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RESUMO

O controle externo instituido no Brasil sobre o Executivo tem a participagdo do
Legislativo, com o auxilio dos Tribunais de Contas, o que condiz com o conceito de
accountability horizontal, no entanto, em se tratando do julgamento das contas do
Executivo, a Constitui¢do brasileira estabelece que as Cortes de Contas ndo poderdo
subtrair competéncia do Legislativo, assim, no caso das contas dos prefeitos, cabe aos
TCEs emitir parecer prévio e o julgamento ¢ de competéncia das Camaras de
Vereadores, que podem afastar o parecer do tribunal pelo voto de 2/3 dos membros da
casa legislativa, ndo prevalecendo o parecer em caso de omissdo legislativa, segundo
entendimento do Supremo Tribunal Federal. As perguntas que nortearam a pesquisa
foram: Hé4 divergéncia entre o julgamento das contas anuais dos prefeitos pelo
Legislativo Municipal e os pareceres prévios dos Tribunais de Contas analisados?
Havendo divergéncia, pode se estabelecer uma relagdo entre a composi¢ao das Camaras
de Vereadores e a coligacao eleitoral do chefe do Executivo? Foram objeto da pesquisa
os pareceres dos Tribunais de Contas dos Estados do Amazonas, Pernambuco, Sao
Paulo e Santa Catarina e o recorte temporal sd@o os anos de 2007 a 2010. O objetivo
principal da pesquisa foi analisar como se desenvolve o controle externo das contas dos
prefeitos e as consequéncias do julgamento pelo legislativo apos o parecer do TCE e
verificar se a relagdo executivo-legislativo influenciou o resultado do julgamento das
contas. A hipotese principal da pesquisa ¢ de que a maioria dos pareceres prévios
rejeitados pelo Legislativo foram os desfavoraveis as contas dos prefeitos, para ao final
aprova-las, reafirmando-se a teoria acerca da preponderancia do Executivo sobre o
Legislativo, decorrente da coalizdo de governo. Outra hipotese é de que a rejeigdo dos
pareceres prévios das Cortes de Contas tem relagdo com a composi¢do partidaria da
Céamara ¢ o controle do Executivo sobre as Camaras de vereadores. A pesquisa ¢
empirica, descritiva e inferencial e foram utilizados métodos quantitativos e qualitativos
para a analise. Os dados foram coletados nos sites dos Tribunais e, também, fornecidos
por alguns TCEs, através das ouvidorias. Foi possivel verificar que o Legislativo
municipal acompanha, em sua maioria, os pareceres emitidos pelos Tribunais de
Contas, assim, houve pouca divergéncia entre os pareceres prévios € o julgamento
definitivo pelas Camaras de vereadores, no entanto, o Legislativo rejeitou mais os
pareceres desfavoraveis as contas dos prefeitos, para aprova-las, confirmando-se a
hipotese principal. O lapso temporal médio para julgamento das contas dos prefeitos €
de 3,2 e 4,5 anos, a contar do ano do envio da prestagdo de contas, assim somente em
4,21% dos casos o julgamento ocorreu no mesmo mandato, tendo sido aprovadas as
contas dos prefeitos que tinham maioria no legislativo. Nos casos em que a prestagdo de
contas foi analisada em outra legislatura, em 95,02% dos casos em que o prefeito elegeu
um sucessor, teve suas contas aprovadas, o que indica a preponderancia do executivo.

Palavras - chave: Accountability Horizontal, Controle Externo; Parecer Prévio;
Tribunais de Contas; Relagdo Executivo-Legislativo.



ABSTRACT

The external control established in Brazil over the Executive's has the participation of
the Legislative and Courts of Accounts, been consistent with the concept of horizontal
accountability. Regarding the judgment of the Executive's accounts, the Brazilian
Constitution establishes that the Courts of Accounts cannot subtract competence from
the Legislative, so, in the case of the accounts of mayors, it is incumbent upon the TCEs
to issue a prior opinion and the judgment falls within the competence of the Chambers
of Councilors, who can dismiss the opinion of the court by the vote of 2/3 of the
members of the legislative house, not ruling the opinion in case of legislative omission,
according to the understanding of the Federal Supreme Court. The questions that guided
the research were: Is there a divergence between the judgment of the annual accounts of
mayors by the Municipal Legislative and the previous opinions of the Audit Courts
analyzed? If there is divergence, can a relationship be established between the
composition of the City Councils and the electoral coalition of the head of the
Executive? The opinions of the Audit Courts of the states of Amazonas, Pernambuco,
Sdo Paulo and Santa Catarina were the subject of the survey and the time cut is from
2007 to 2010. The main objective of the research was to analyze how the external
control of the mayors’ accounts and the consequences of the judgment by the legislature
after the TCE's opinion and verify whether the executive-legislative relationship could
be an explanatory variable for the outcome of the judgment of the accounts. The main
hypothesis of the research was that most of the rejected opinions were unfavorable to
the mayors' accounts, in order to approve them, reaffirming the theory about the
preponderance of the Executive over the Legislative, result from the government
coalition. Another hypothesis is that the rejection of the previous opinions of the Cuts of
Accounts is related to the party composition of the House and the control of the
Executive over the City Councils. The research is empirical, descriptive and inferential
and was used quantitative and qualitative methods for analysis. The data were collected
on the websites of the Courts and also provided by some TCEs, through the
ombudsmen. It was possible to verify that the Municipal Legislative majority follows
the opinions issued by the Courts of Accounts, thus, there was little divergence between
the previous opinions and the final judgment by the City councils, nevertheless, the
Legislative rejected more the opinions unfavorable to the to confirm them, thus
confirming the main hypothesis. In average the time lapse for judgment of the mayors
accounts was 3,2 to 4,5 years, starting from year of submission, so that in only 4,21% of
the cases the judgment occurred in the same mandate and had accounts approved where
the mayors got majority in the legislative. In cases where the accountability was
analyzed in another legislature, and in 95,02% of them where the mayor elected a
successor they had the accounts approved, indicating preponderance of the executive.

Keywords: Horizontal Accountability; External Control; Previous Seem; Courts of
Accounts; Executive-Legislative Relationship.
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INTRODUCAO

1. Contextualizacio do tema da pesquisa

A forma federativa do Estado Brasileiro foi instituida desde a primeira
Constituicdo Republicana de 1891, passando ao longo das cartas constitucionais por
arranjos institucionais diferentes. A partir de 1988, o Brasil passou a adotar o
federalismo de trés niveis, elevando os Municipios a entes federativos, dotando-os de
autonomia politico-administrativa.

Os estudos sobre a forma federativa e seus arranjos institucionais buscam
compreender, além da divisdo territorial do Poder, a divisdo constitucional de
competéncias entre os Entes federativos e a relacdo entre os Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, visto que a autonomia dos entes federativos ¢ marcante no
contexto brasileiro.

O modelo de descentralizacdo politico-administrativa adotado pela Constituigdo
de 1988, segundo Souza, “acomoda as clivagens regionais existentes no territorio, que
geram, também, formas assimétricas de distribui¢cdo de poder territorial” (SOUZA,
2005, p. 107). No entanto, a concentragdo de competéncias privativas na Unido favorece
uma centraliza¢do de competéncias no Governo Central, o que € justificado como ponto
de equilibrio na federacdo brasileira, visando reduzir as assimetrias existentes entre o0s
Entes, caracterizando o federalismo brasileiro como cooperativo.

No modelo federativo de 1988 foi definido um sistema de controle dos recursos
publicos, tanto interno (em cada estrutura de Poder) como externo, sendo o controle
externo essencial para instituir um sistema de freios e contrapesos, considerando seu
principal objetivo, que é o controle dos gastos publicos (MENEZES, 2014). As
instituicdes superiores de controle surgiram, historicamente, como Tribunal de Contas
ou Auditoria Geral, sendo que o Tribunal de Contas € caracteristico da democracia
continental europeia (PESSANHA, 2009, p. 246).

O controle externo ¢ oriundo do sistema de freios e contrapesos e refere-se a um
controle exercido por instituicdo externa a propria administragdo publica, ao contrario
do controle interno que ¢ o autocontrole exercido dentro da estrutura da Administragdo

Publica.
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No Brasil, o controle externo sobre as finangas publicas ¢ exercido pelo Poder
Legislativo, autonomamente, através dos parlamentares e de suas comissdes
parlamentares, bem como com o auxilio dos Tribunais de Contas, que também atuam
autonomamente, independente do Legislativo, quando, por exemplo, julgam as contas
dos ordenadores de despesas, assunto que esta abordado no segundo capitulo da tese.

No que tange aos Tribunais de Contas, o sistema de controle externo ¢ estruturado
com um Tribunal de Contas da Unido, que controla bens e recursos de origem federal,
26 tribunais de contas estaduais, para controle dos recursos estaduais e municipais, e um
tribunal de contas do Distrito Federal. A peculiaridade na estruturacdo das cortes de
contas ¢ que os Municipios do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo possuem tribunal de
contas municipal, que auxiliam as cdmaras de vereadores e excluem nessas capitais a
atuacdo do Tribunal de Contas Estadual respectivol. Ja os Estados da Bahia, Ceara,
Goias e Para possuem Tribunais de Contas dos Municipios, que fiscalizam as contas de
todos os municipios, auxiliando as camaras de vereadores, ficando a cargo dos TCEs a
fiscalizacdo dos recursos estaduais, somente (JACOBY FERNANDES, 2012).

O Tribunal de Contas da Unido foi criado no Brasil pela Constituicdo Republicana
de 1891, tendo sofrido poucas alteracdes em mais de um século, cujas caracteristicas
estdo resumidas abaixo, conforme extraidas da obra de Speck (2000, p. 43):

1)  Os membros do TCU sdo selecionados pelo legislativo e
executivo;

2)  Ha previsdo constitucional de garantias para o exercicio do
cargo;

3)  Asdecisodes da Corte de Contas sdo colegiadas;

4) O TCU tem as fungdes de encaminhar ao Legislativo um
relatorio sobre a execugdo financeira do governo, bem como de
julgar as contas dos administradores ptblicos;

5)  As ordenacdes de despesas dos administradores publicos
deveriam ser precedidas de registro pelo TCU para que fossem

efetivadas.

! Cabe ressaltar que a Constituigio de 1988 veda, conforme art. 31, a criagiio de novos érgios de contas
municipais, no entanto, ndo veda a criagdo de tribunais de contas vinculados a um Estado, encarregado de
controle das contas de todos os Municipios daquele Estado ao qual se vincula.
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A Constitui¢ao de 1988 trouxe como grande modifica¢do no arranjo institucional
do TCU a independéncia do controle realizado pelo Tribunal, uma vez que as decisdes
no controle externo nao poderdo ser anuladas pelo Executivo.

O TCU ¢ composto por 9 Ministros, sendo 2/3 indicados pelo Congresso Nacional
e 1/3 pelo Executivo, com aprovagdo pelo Senado Federal. Além disso, duas vagas, de
nomeacdo do Presidente da Republica, devem ser preenchidas por técnicos do proprio
Tribunal (auditores ¢ membros do Ministério Publico).

O desenho estabelecido pela Constituicdo de 1988 para o controle externo das
Contas Publicas pelos Tribunais de Contas dos Estados ¢ simétrico a organizagdo do
Tribunal de Contas da Unido, que serve de paradigma para as Constitui¢des estaduais,
encarregadas da organizacdo das Cortes estaduais.

Os Tribunais de Contas Estaduais tém seu corpo deliberativo composto por 7
membros, um presidente, um vice-presidente e 5 conselheiros, sendo 4 escolhidos pela
Assembleia Legislativa, pelo voto de seus membros e 3 pelo Governador, sendo 1
escolhido livremente e 2 dentre os ocupantes das carreiras técnicas de Auditor e
Procurador do Ministério Publico de Contas.

Para Speck (2000), as regras inseridas pela Constituigdo de 1988 fazem o
Executivo perder poder para o Legislativo, ja que duas das suas trés indicagdes tem que
ser entre ocupantes de cargos técnicos. Pessanha (2009, p. 257) acrescenta que o
Congresso Nacional, ao indicar para nomeacgdo cidaddos sem afinidade com as
atividades do controle externo e com relagcdes politicas, ndo contribui para o
aprimoramento técnico da Corte de Contas, o que torna o controle politico redundante,
prejudicando, assim, a efetividade da accountability.

Ao tratar da atuagdo do Executivo em regimes poliarquicos, O Donnel (1998, p.
45-46) afirma nao ser o Executivo “tdo poderoso” como tratado pela literatura,
apontando como limitagdes as disputas de poder, a necessidade de se fazer aliancas
politicas, bem como a extensdo territorial ¢ o modelo de federalismo adotado pelos
Estados, que pode favorecer os poderes subnacionais. Todavia, para a preponderancia
do Executivo, acrescenta que a “ndo accountability” € uma estratégia dominante, tanto
pela violagdo das regras de controle por usurpacdo ilegal de competéncia ou por

corrupgao.
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Pessanha (2009), ao analisar o contexto brasileiro, afirma que a preponderancia do
Executivo sobre as institui¢des de controle é constante no Brasil, sendo mais marcante,
certamente, em periodos autoritarios. A Constituicdo de 1988, resultante do periodo de
redemocratizagdo do Brasil, estabeleceu instituicoes de controle modernas e
independentes, possibilitando aos tribunais de contas a imposi¢do de sangdes, quando
controla os gastos publicos, seja sob a oOtica da legalidade, da legitimidade ou da
economicidade.

Todavia, Pessanha aponta como 6bices a efetividade da accountability horizontal
a indica¢do de ministros sem conhecimento técnico acerca do controle externo, bem
como a excessiva demora na analise e julgamento das contas do Presidente da
Republica pelo Congresso Nacional (PESSANHA, 2009, p. 256-257).

A pesquisa realizada por Loureiro, Teixeira e Moraes (2009) sobre as
transformagdes ocorridas no ambito dos Tribunais de Contas, ao longo das constitui¢des
brasileiras apontou que, apesar de o cendrio brasileiro no pos 1988 ter sido sugestivo a
mudangas, na pratica, ndo foram completamente implementadas, ante ao poder de veto
das elites dirigentes, como chefes do executivo, legislativo e os proprios conselheiros,
todavia, as inovagdes produziram efeitos contributivos para alterar o perfil da institui¢do
perante a sociedade. Os autores apresentaram algumas hipdteses que apareceram
durante a pesquisa, mas que ndo puderam ser ali respondidas, demandando novas

analises empiricas, sendo uma delas a de que:

Além do grau de alternancia ou competitividade partidaria, as caracteristicas
ideologicas e organizacionais do partido do chefe do Poder Executivo, o
compromisso pessoal deste chefe e das liderangas mais in uentes no Poder
Legislativo e no proprio TC podem ser varidveis também significativas para
explicar as diferengas da capacidade de fiscalizagdo dos TCs. (Loureiro,
Teixeira e Moraes, 2009, p. 769).

Verifica-se, assim, que a literatura brasileira t€ém se debrucado sobre a analise do
controle externo e dos mecanismos de accountability horizontal, principalmente sobre a
atuacdo do TCU, todavia, ainda existem lacunas nas pesquisas sobre a relacdo dos
Tribunais de Contas Estaduais com o Legislativo, assim como sobre o papel dessas
agéncias de accountability no sistema de freios e contrapesos, o que vem sendo

negligenciado pela literatura brasileira, conforme ja apontado por Menezes (2014).
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A fim de verificar o que tem sido publicado no Brasil sobre o tema, foi feita uma
busca na plataforma SCIELO?, onde foram indexadas as palavras “Tribunal de Contas
da Unido” e “TCU” na ferramenta de busca e ndo foi localizado nenhum artigo.

Apos, buscou-se pela palavra chave “Tribunal de Contas” e filtrou-se a busca por
artigos publicados no Brasil no periodo de 2007 a 2018, nas areas de Ciéncias Sociais
Aplicadas e Ciéncias Humanas, sendo encontrados 18 artigos, dos quais somente 5
foram identificados como trabalhos referentes a Tribunais de Contas Estaduais e 2 sobre
o Tribunal de Contas da Unido, sendo os demais sobre temas mais amplos que evolviam
estudos sobre tribunais de contas.

No banco de dissertagdes e teses da CAPES® foi adotado procedimento similar de
busca, sendo utilizada a expressdo “tribunal de contas”, e como filtro, aplicou-se a “area
de conhecimento” das ciéncias humanas e ciéncias sociais aplicadas e o recorte
temporal de 2007 a 2017.

Foram localizadas 354 pesquisas, sendo 35 de doutorado, 260 de mestrado e 59 de
mestrado profissional. Dos trabalhos encontrados, apenas 7 da area de concentragdo de
ciéncia politica e 5 de sociologia.

Ao indexar a palavra chave “tribunal de contas da unido”, foram localizados
dentro da mesma area de conhecimento, 182 resultados, sendo todos os trabalhos
dissertacdes de mestrado.

Foram buscados, também, os trabalhos publicados de 1991 a 2017, com a palavra
chave “tribunal de contas” e foram localizados 443 resultados, sendo 43 teses, 341
dissertacdes de mestrado e 59 de mestrado profissional. No entanto, a consulta ¢ muito
abrangente e foram filtrados trabalhos que ndo se relacionam com o tema
especificamente.

Sobre o objeto da pesquisa aqui proposta foram localizadas duas pesquisas que se
aproximam mais do tema, sendo uma pesquisa de doutorado, defendida em 2011, na
Escola de Administracdo da Universidade Federal da Bahia e uma pesquisa de
mestrado, defendida em 2012 na Escola de Administracdo de Empresas do Rio de

Janeiro - Fundagdo Getulio Vargas.

?Pesquisa realizada em: <http://www.scielo.org/php/index.php>. Acesso em 30/04/2018.
? Pesquisa realizada em: <http://catalogodeteses.capes.gov.br/catalogo-teses/#!/>. Acesso em 30/04/2018.
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A tese de doutorado de Rocha (2011) denominada “Realiza¢do do potencial de
accountability dos pareceres prévios do Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina” analisou os pareceres do TCE-SC emitidos entre 2008 ¢ 2009 e concluiu que
os mesmos ndo realizam o potencial de accountability esperado, todavia ndo tratou do
estudo sobre a relacdo entre os pareceres e o julgamento pelas Camaras.

A dissertagdo de mestrado intitulada “Divergéncias entre o parecer prévio do
Tribunal de Contas do Estado (TCE) e o resultado do julgamento das contas anuais de
prefeitos em Pernambuco.” (LINS, 2012) objetivava identificar os motivos que levaram
as Camaras pernambucanas a ndo acompanhar os pareceres prévios emitidos pelo TCE-
PE, de 1991 a 2008 e, a partir dos resultados das 69 entrevistas realizadas com
vereadores ¢ membros de Comissdo de 33 Municipios, concluiu que o fundamento dos
votos tem natureza politica e se relaciona com o apoio do prefeito na Camara.

Assim, justifica-se a presente pesquisa, que contribui para a analise do tema e
preenchimento de algumas das lacunas apresentadas nas pesquisas, principalmente no
que tange a relacdo do Executivo - Legislativo sobre o controle externo a nivel
municipal.

Destaca-se, ainda, que em agosto de 2016, o Supremo Tribunal Federal adotou um
novo entendimento sobre o julgamento das contas dos prefeitos, definindo-se que a
competéncia para julgamento definitivo das contas de gestdo e de governo ¢ da Camara
de Vereadores.

Dessa forma, o parecer prévio elaborado pelo Tribunal de Contas Estadual ¢
meramente opinativo e pode ser afastado por decisdo de 2/3 dos membros do
Legislativo municipal4, ndo prevalecendo mesmo nos casos de omissao do legislativo. A
decisdo do STF impactou, também, nas hipoteses de inelegibilidade previstas na Lei da
“Ficha Limpa”, de forma que os pareceres prévios dos TCEs ndo tem o conddo de gerar

as inelegibilidades, mas somente a decisdo do Legislativo.

4 Art. 31. A fiscalizagdo 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 6rgdo competente, sobre as contas que o Prefeito deve anualmente
prestar, s6 deixara de prevalecer por decisdo de dois ter¢cos dos membros da Camara Municipal.
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Portanto, justifica-se a analise dos debates travados entre os Ministros do STF que
levaram a fixagdo da nova tese sobre julgamento das contas dos prefeitos, o que ¢ um

dos objetivos especificos da presente pesquisa.

2. Problematizacio da pesquisa

A atuacdo dos Tribunais de Contas envolve desde o controle do or¢camento da
unidade federada as contas dos administradores publicos, como a andlise da prestacdo
de contas anual do Executivo. No exercicio do controle preventivo, o Tribunal expede
inimeras recomendacgdes, que ndo sendo observadas, geram, além de multas, outras
responsabilidades para os administradores publicos.

No que tange a analise das prestagdes de contas anuais dos prefeitos, a
fiscalizacdo do Tribunal de Contas restringe-se a emissdo de parecer prévio € o
julgamento definitivo € feito pelo Legislativo.

O parecer prévio do Tribunal de Contas se baseia, em regra, nos achados das
seguintes analises:

1) Relatério sobre a prestagdo de contas do Executivo
elaborado pelo corpo técnico do Tribunal;

2)  Parecer do Ministério Publico de Contas;

3)  Voto do conselheiro relator;

4)  Voto do corpo deliberativo composto pelos conselheiros e

emissdo do parecer prévio que sera enviado para o Legislativo.

O parecer do TCE ¢ documento essencial para que a camara de vereadores aprecie
as prestacdes de contas, no entanto, cabe a casa legislativa a decisdo final acerca das
contas, de forma que o parecer da Corte de Contas pode ser rejeitado pelo Legislativo
por decisdo de 2/3 dos seus membros, conforme disposto na Constitui¢do Federal
(JACOBY FERNANDES, 2012).

A partir dai, pode-se questionar: Ha divergéncia entre o julgamento das contas
anuais dos prefeitos pelo Legislativo Municipal e os pareceres prévios dos Tribunais de
Contas analisados? Havendo divergéncia, pode se estabelecer uma relacdo entre a

composi¢do das camaras de vereadores e a coligagdo eleitoral do chefe do Executivo?
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Essas foram as questdes que o presente trabalho se propds a responder,
investigando-se, também, como se desenvolve o controle externo das contas publicas
municipais no federalismo brasileiro e a relagdo entre tribunais de contas e legislativo e

entre legislativo e executivo municipal.

2.1. Objetivos

O objetivo geral da presente pesquisa ¢ analisar como se desenvolve o controle
externo das contas dos prefeitos e as consequéncias do julgamento das contas apds o
parecer do TCE e verificar se a composi¢ao partidaria das Camaras tem relagdo com o
julgamento das contas do Executivo, analisando-se os casos em que houve divergéncia
entre o parecer do TCE e o julgamento final.

Os objetivos especificos sdo:

1) Descrever como funcionam as Cortes de Contas e como se estabelece o
controle externo das contas dos prefeitos;

2) Discutir a nova tese fixada pelo STF sobre o julgamento das contas dos
prefeitos;

3) Tragar o perfil dos conselheiros dos Tribunais de Contas no periodo de analise
(2007 a2 2010),

4) Analisar a relacao entre os pareceres prévios dos TCEs e a decisdo das Camaras
de Vereadores, verificando-se quais os pareceres sdo mais afastados;

5) Verificar a relagdo entre as coligagdes eleitorais do Legislativo e do Executivo

nos casos dos Municipios cujas Camaras afastaram o parecer prévio.

2.2. Hipdteses

A hipotese principal que norteia a presente pesquisa ¢ a de que a maioria dos
pareceres prévios rejeitados pelas Camaras de vereadores sdo os desfavoraveis a
aprovacdo das contas do executivo municipal, para julgar as contas dos prefeitos
regulares, favoravelmente ao executivo, reafirmando-se a tese da preponderancia do
executivo, diante do controle da pauta do legislativo, por meio de apoio da maioria

partidaria.
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Outra hipdtese ¢ de que a rejeigdo dos pareceres prévios das Cortes de Contas
tem relagdo com a composicdo partidaria da Casa Legislativa e a coligagdo do
Executivo.

Assim, se o prefeito tiver a maioria dos vereadores na sua base aliada, exerce o
controle sobre as cdmaras municipais e tem a aprovacao das suas contas, independente
do parecer do TCE e, por outro lado, se a oposigdo tiver maioria consegue reprovar as
contas dos prefeitos, mesmo em caso de parecer prévio favoravel.

As hipoteses foram construidas com base na teoria que afirma que a coalizdo de
governo ¢ uma variavel fundamental para a governabilidade, garantindo ao executivo a
preponderancia sobre o legislativo e o controle da sua pauta (ABRANCHES, 1988 e
2018; MAINWARING, 1993; LIMONGI, 2006), projetando-se o presidencialismo de
coalizdo para os Municipios, configurando-se o chamado “prefeiturismo de coalizdo”

(GOULART, 2006).

2.3. Aspectos Metodologicos

Para acesso aos dados a serem explorados nesta pesquisa, foram encaminhadas
solicitacOes a diversos Tribunais de Contas Estaduais, através das ouvidorias, além da
busca nos sites oficiais e, a partir das informacgdes disponibilizadas, optou-se por
comparar Tribunais e legislativos municipais de Estados estabelecidos em diferentes
regides brasileiras, verificando-se, assim, se ha padroes de decisdes ou grandes
variagdes entre as instituicoes analisadas.

Desta forma, o banco de dados elaborado contempla informagdes dos seguintes
Tribunais de Contas: Amazonas (regido norte), Pernambuco (regido nordeste), Sdo
Paulo (regido sudeste) e Santa Catarina (regido sul). A regido centro-oeste ndo estd
alcangada nesta pesquisa, pois as informacdes disponibilizadas pelos TCEs da regido
ndo abrangem informagdes sobre o legislativo local, sendo, assim, insuficientes para
responder as questdes propostas.

O TCE Amazonas exerce o controle externo sobre as contas dos prefeitos de 62
municipios, o de Pernambuco sobre 184, o de Santa Catarina sobre 293 e o de Sao

Paulo sobre 644 municipios.
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O recorte temporal contempla o periodo de 2007 a 2010, referente a dois biénios
de legislaturas diversas, que foi definido ndo s6 em razdo da disponibilizagdo das
informagdes pelos Tribunais de Contas, mas para que contemplassem legislaturas
diferentes, com o fito de verificar se a mudanca na composicdo das Camaras de
vereadores e, também do Executivo, alteraram as decisdes’.

Como se observard nos resultados acerca do lapso temporal entre a data da
prestagdo de contas e a analise pelas Camaras de vereadores, a demora no julgamento
das contas ¢ uma varidvel que implica diretamente na disponibilidade dos dados pelos
Tribunais de Contas, visto que ndo estdo disponiveis dados mais recentes sobre a
decisdo das camaras de vereadores, mas apenas sobre os tipos de pareceres emitidos
pelos Tribunais de Contas, o que era insuficiente para responder as questdes propostas.

Quanto a metodologia, a pesquisa ¢ empirica, descritiva e inferencial e utiliza-se
de técnica tanto quantitativa como qualitativa para analise do material empirico.

Foram utilizadas, também, as listas de candidatos eleitos disponibilizadas pelo
Tribunal Superior Eleitoral, relativas as duas legislaturas pesquisadas.

Para a andlise proposta, foram pesquisados documentos oficiais, como
Constitui¢des Brasileiras, Constituigoes Estaduais, Legislagdes relativas aos Tribunais
de Contas e inteiro teor dos acordaos do Supremo Tribunal Federal.

Os dados foram organizados em quatro etapas:

¢ 1? Etapa: Foi elaborado banco de dados com o resultado do julgamento das contas
anuais do Executivo pelas Cadmaras Municipais, com as seguintes variaveis:
1. Tipo de parecer prévio proferido pelo Tribunal de Contas, se
favoravel ou desfavoravel a aprovagao das contas;
2. Decisdo definitiva das Camaras Locais sob dois aspectos:
2.1) Aprovacgao do parecer

2.2) Rejeicao do parecer

> Cumpre esclarecer que quando elaboramos o projeto de pesquisa propusemos comparar dois Tribunais
de Contas estaduais, Rio de Janeiro € Sdo Paulo, e as decisdes das Camaras de Vereadores dos
Municipios destes Estados, durante a legislatura de 2009 a 2012, no entanto, tivemos sérias dificuldades
na disponibilidade dos dados pelos Tribunais de Contas pesquisados, sendo disponibilizado pelo TCE-SP
somente dados até o ano de 2010 e o TCE-RJ ndo nos disponibilizou as informagdes solicitadas com base
na lei de acesso a informagfo, mas tdo somente tivemos acesso aos pareceres prévios divulgados em sua
pagina na internet, dados esses que ndo contemplavam as informagdes necessarias para elaboragdo dos
bancos de dados a serem analisados nesta pesquisa.
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3. Lapso temporal entre a prestacdo de contas e o julgamento
pelas Camaras de vereadores.

¢ 2% Etapa: Foi feito o levantamento da legislacdo pertinente de cada Tribunal de
Contas, para andlise comparativa, com o fim de verificar alguma padroniza¢do na
organizagdo institucional e tragado o perfil dos conselheiros dos Tribunais de Contas, a
partir das seguintes variaveis:

1) Formagdo académica;

2) Trajetoria Politica;

3) Natureza da indicacdo: legislativo, executivo ou servidor de
carreira.

e 3* Etapa: Foram selecionados, aleatoriamente, os pareceres dos TCEs, para
verificar se existe algum tipo de padronizagdo, bem como quais sdo as variaveis
definidas pelas Cortes de Contas para analise e emissao de parecer prévio.

e 4 Etapa: Foi organizado um banco de dados contendo a relagdo das coligagdes
eleitorais, tanto dos prefeitos, como dos vereadores eleitos, nas eleigdes municipais de
2004, 2008 e 2012, referentes apenas aos Municipios em que os pareceres prévios dos

Tribunais de Contas Estaduais foram rejeitados pelas Camaras de vereadores.

3. Organizacio da Tese

A tese estd estruturada em quatro capitulos. O primeiro capitulo intitulado
“Descentralizag¢do e mecanismos de accountability na federacgdo brasileira”, teve como
objetivo fazer uma discussdo teodrica sobre a descentralizagdo politico-administrativa e
fiscal decorrente do federalismo e a reparticdo de competéncias constitucionais, para
compreender a autonomia dos Municipios apds a Constituicdo de 1988, bem como
analisar o conceito e os mecanismos das institui¢des de accountability horizontal no
Brasil, visando a compreensdo sobre a atuagdo das agé€ncias de controle.

No segundo capitulo denominado “O papel dos Tribunais de Contas e do
Legislativo no controle externo” foi feita uma revisao da literatura brasileira, pos 1988,
sobre Tribunais de Contas ¢ Poder Legislativo, como instituicdes de accountability

horizontal.
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Na primeira parte do segundo capitulo tedrico, foi analisado, historicamente, com
base nas Constitui¢cdes brasileiras, o desenho institucional do Tribunal de Contas da
Unido, bem como a atuagao fiscalizadora das Cortes de Contas, ressaltando as técnicas
para exercicio do controle externo e os pareceres prévios sobre as contas do Executivo.

Foram também analisados os debates travados pelos Ministros do Supremo
Tribunal Federal, ao julgarem dois Recursos Extraordinarios, que serviram de base para
fixacdo de nova tese quanto a natureza dos pareceres prévios dos Tribunais de Contas
sobre as contas dos prefeitos e o julgamento definitivo pelo legislativo municipal.

Essa discussdo se fez necessaria para compreensdo de qual instituicdo tem poder
de enforcement, em se tratando de analise das contas dos prefeitos, ja que, segundo o
entendimento do STF, o julgamento definitivo sobre as prestacdes de contas anuais dos
prefeitos, seja de gestdo ou de governo, ¢ exercido pelos vereadores, sendo o parecer do
TCE meramente opinativo, podendo ser rejeitado por decisdo de 2/3 da cdmara
municipal.

No terceiro capitulo denominado “Os TCES Amazonas, Pernambuco, Santa
Catarina e Sdo Paulo: um estudo comparado” foram apresentados os aspectos
metodologicos e resultados da pesquisa empirica sobre a estrutura e funcionamento dos
4 Tribunais de Contas.

Nessa parte da tese, as caracteristicas dos Tribunais de Contas Estaduais foram
comparativamente analisadas, a partir da legislacdo pertinente a cada Tribunal, bem
como das varidveis utilizadas pelas Cortes de Contas para analise das prestagdes de
contas e emissdo dos pareceres prévios sobre as contas dos prefeitos.

Os pareceres dos Tribunais de Contas foram selecionados aleatoriamente, sendo
um do ano de 2007 e um de 2010 (para comparar um de cada legislatura) e analisar se
existe algum tipo de padronizagdo. As variaveis definidas por cada Corte de Contas para
emissdo de parecer prévio faz com que os relatdrios e pareceres tenham, praticamente, a
mesma estrutura.

No capitulo 3 foi apresentado o perfil dos conselheiros dos Tribunais de Contas
no periodo de analise (2007 a 2010), a partir de trés variaveis: 1) Formag¢ao académica;
2) Trajetoria Politica e 3) Natureza da indicagdo: legislativo, executivo ou servidor de

carreira.
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Verificaram-se quais os cargos publicos foram ocupados pelos conselheiros
anteriormente a nomeacdo, bem como a natureza da indicagdo, se proveniente de
decisdo do Legislativo ou do Executivo, concluindo-se que os TCEs sdo ocupados, em
sua maioria, por homens, com formagdo em Direito e que ja exerceram algum cargo
publico, em sua maioria, mandato parlamentar.

O quarto capitulo, intitulado “Os pareceres prévios e as camaras municipais no
Jjulgamento das contas dos prefeitos: andlise a luz da rela¢do executivo-legislativo”,
dispde sobre os aspectos metodologicos e os resultados da pesquisa empirica,
respondendo as perguntas que nortearam a tese.

Discutiu-se no quarto capitulo sobre o papel do legislativo brasileiro no sistema de
freios e contrapesos, desde o trabalho das comissdes parlamentares ao julgamento das
contas dos chefes do Executivo, bem como sobre a relagdo executivo-legislativo no
Brasil. Essa analise tedrica objetivou explicar a construgdo das hipoteses e orientar a
andlise da relagdo entre os pareceres prévios emitidos pelos Tribunais de Contas
Estaduais e o julgamento pelo Legislativo municipal, a fim de responder uma das
perguntas propostas na pesquisa, sobre a relacdo executivo-legislativo, a partir das
coligagdes eleitorais.

Nessa etapa, foram analisados os dados sobre o resultado do julgamento das
contas anuais do Executivo pelas Camaras Municipais e a relagdo com os pareceres
prévios dos TCEs, conforme variaveis e metodologia proposta, bem como sobre o lapso
temporal entre a apresentagdo da prestacdo de contas do prefeito ao TCE e o julgamento
definido pelas Camaras de Vereadores.

Por fim, discutiu-se sobre a relacdo entre executivo e legislativo, a partir da
analise das coligacdes eleitorais, referentes as eleigdes de 2004, 2008 e 2012, somente
dos Municipios em que os pareceres dos Tribunais de Contas Estaduais foram
rejeitados, sejam eles favoraveis ou desfavoraveis as contas dos prefeitos.

Verificou-se que, em razdo do lapso temporal médio de analise das contas dos
prefeitos ser entre 3,2 e 4,5 anos, na maioria dos casos, o julgamento das contas nao ¢é
feito durante o mandato, mas na legislatura seguinte ou até mesmo duas a diante. Esse
dado demonstrou um déficit de accountability horizontal pelas camaras de vereadores,

ja& que os prefeitos dificilmente serdo punidos durante o exercicio do mandato, se
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tiverem contas com parecer desfavoravel do TCE, ndo incorrendo em inelegibilidade
por esse motivo.

Concluiu-se que o Legislativo confirma a maioria dos pareceres prévios dos
Tribunais de Contas Estaduais, independente de serem favoraveis ou desfavoraveis a
aprovagdo das contas dos prefeitos, assim ha pouca divergéncia entre o parecer prévio
do TCE e o julgamento das contas pelo legislativo municipal.

Nao obstante, nos casos em que os pareceres foram rejeitados, confirmou-se a
hipdtese de que o legislativo afasta mais os pareceres desfavoraveis, para aprovar as
contas dos prefeitos, o que sugere que se o Executivo tiver apoio da maioria partidaria
no Legislativo, mantém o controle sobre a agenda e aprova sua pauta conforme seus
interesses.

No que tange ao teste da hipdotese de que a rejeigdo dos pareceres prévios das
Cortes de Contas tem relacdo com o controle do prefeito sobre a cAmara, a amostra dos
casos em que o julgamento ocorreu durante o mandato do prefeito foi infima, de apenas
4,21% dos casos, no entanto indicou que em 85,75% dos casos em que o prefeito tinha
maioria da coligagdo, teve suas contas aprovadas.

Com base na totalidade dos dados, mesmo incluindo os municipios em que as
contas dos prefeitos ndo foram julgadas na mesma legislatura, verificou-se que em
94,41% dos casos em que o executivo tinha maioria formada pela coligagdo teve contas
aprovadas, mas em 80,31% dos casos, o prefeito apesar de ndo ter a maioria, também
conseguiu €xito na aprovagao das contas, com rejeicao do parecer do TCE.

Nao obstante, como na maioria dos casos analisados o julgamento das contas dos
prefeitos se deu em outras legislaturas, foi verificado que em 95,02% dos casos em que
o partido do prefeito eleito integra a coligacdo do antecessor, o antecessor teve suas
contas aprovadas, com rejeicdo do parecer prévio do TCE desfavoravel.

Observou-se que em 58,05% dos municipios em que o prefeito antecessor teve as
contas aprovadas, apos rejei¢ao do parecer do TCE, o partido do prefeito eleito faz parte
da coligagdo do que teve as contas julgadas. Por outro lado, em 18,91% dos casos em
que o prefeito eleito ndo faz parte da coligacdo, as contas do antecessor foram
reprovadas.

Por fim, nas consideracdes finais foram apresentadas, sinteticamente, as

conclusdes de cada capitulo.
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CAPITULO 1

DESCENTRALIZACAO E MECANISMOS DE ACCOUNTABILITY
NA FEDERACAO BRASILEIRA

“Tudo estaria perdido se o mesmo homem ou
mesmo corpo dos principais, ou dos nobres,
ou do povo, exercesse esses trés poderes.”
(MONTESQUIEU, livro XI, capitulo VI,
2000).

1.1 Introduc¢io: uma breve contextualizacio teorica

Este primeiro capitulo tem por objetivo trazer uma discussdo teodrica sobre a
descentralizacdo politico-administrativa e fiscal decorrente do federalismo, assim como
sobre a reparti¢do de competéncias, para compreender o fortalecimento dos Municipios
no po6s 1988. Também sera discutido o conceito de accountability e seus mecanismos.

Antes da discuss@o sobre o arranjo institucional brasileiro, foram tecidas algumas
consideragdes sobre o modelo de Estado Federal, para compreensao da divisdo do poder
entre a Unido e as esferas subnacionais, principalmente os Municipios, que estdo entre
os objetos de andlise desta pesquisa.

A primeira experiéncia federativa foi a dos Estados Unidos da América, com a
Constitui¢do de 1787, proveniente da Convengdo de Filadélfia, que teve como objetivo
a elaboragdo da Constituicdo Federal Norte Americana. Nesse sentido, a leitura dos
Artigos Federalistas de Madison, Hamilton e Jay (1993) contribui para a compreensao
dos argumentos que ratificaram esse momento de transi¢do da Confederagdo Americana
para a Federagdo e refutaram as teses antagonicas. A federacdo nasce, portanto, de um
pacto politico, decorrente, também, de teorias politicas (LIMONGTI, 2006a).

Hamilton (1993) faz uma distingdo sutil entre confederacdo e federacao,
caracterizando a confederagdo como “limitacdo de sua autoridade aos membros no
cardter de coletividade, sem afetar os individuos de que estas se compoem”
(HAMILTON, 1993, p. 131), ou seja, numa confederacdo, a soberania interna dos

Estados ndo se relativiza em prol da coletividade, ao passo que na Federagdo, a
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soberania ¢ unicamente atribuida ao Estado Federal, formado pela unido de entes
auténomos.

O federalista apresenta as razdes para a organizacdo da federacdo, constituindo
um governo central forte, j4 que hd uma preocupagdo com a liberdade dos cidaddos e
limitagdo de poder num estado democratico. Segundo Hamilton, “uma firme Unido sera
a oportunidade mdaxima para a paz e a liberdade dos Estados como barreira contra o
facciosismo e a insurreicdo domésticas” (HAMILTON, 1993, p. 128).

Segundo Madison (1993), a regulag@o dos interesses antagonicos e concorrentes €
o grande desafio dos estados modernos, apontando para duas formas de neutralizar o
facciosismo, seja pela “remocgdo das suas causas”, que pode se dar pela destrui¢do da
liberdade, fazendo com que os cidaddos tenham os mesmos interesses ou pelo “controle
de seus efeitos” (MADISON, 1993, artigo X, p. 134).

Assim, para os federalistas, a coordenacao apresenta-se como a melhor forma de
minimizar os conflitos, impondo-se o interesse geral sobre os particulares. Acerca das

vantagens da federagdo, aduz Madison:

A influéncia de lideres facciosos pode provocar incéndios nos respectivos
Estados, mas ndo sera capaz de propagar uma conflagracdo geral entre os
demais. Uma seita religiosa pode degenerar em facc¢do politica em uma parte
da Confederagdo, mas a variedade de seitas dispersas por todo o seu territorio
sera de molde a preservar os conselhos nacionais contra quaisquer perigos
oriundos dessa fonte. Uma necessidade violenta de papel-moeda, de abolir
dividas, de divisdo igual da propriedade ou qualquer outro projeto improprio
ou pernicioso tera menos probabilidades de ser aceito por todo o corpo da
Unido do que por um de seus membros, do mesmo modo que uma praga
podera infeccionar determinados distritos ou regides, sem atacar todo o
Estado. (MADISON, artigo X, 1993, p.139)

Ao apresentar argumentos em defesa dos interesses das esferas subnacionais,
Madison (artigo X, 1993, p. 138) afirma que o Legislativo estadual passara, entdo, a se
preocupar com os interesses locais e particulares, ao passo que o Legislativo nacional se
encarregara dos interesses amplos.

No artigo LI, Madison (1993) propde uma estrutura de separacao de poderes, que
garanta a independéncia dos mesmos e que haja a menor ingeréncia possivel nas
nomeagoes para as instituicdes, de forma que existam instrumentos para manutencao de
cada estrutura em suas fungdes e¢ coibam a tendéncia natural de usurpagdo ¢ de
arbitrariedade de poder. Assim, agregam a necessidade de independéncia entre os

Poderes, a adog¢do de um sistema de controle mutuo.
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Ao tratar da estrutura do Poder Legislativo, Madison ressalta a necessidade de
serem criados meios para frear o seu poder, argumentando tanto pela divisdo do poder

legislativo, como por fortalecimento do executivo:

(...) No governo republicano, a autoridade legislativa predomina
necessariamente. O remédio para este inconveniente ¢ dividir o legislativo
em diferentes ramos e torna-los, mediante diferentes modos de eleigdo e
diferentes principios de agdo, tdo pouco vinculados um com o outro quanto o
permitam a natureza de suas fungdes comuns e sua dependéncia comum da
sociedade. Podem até ser necessarias precaugdes adicionais para evitar
abusos perigosos. Assim como o peso do legislativo requer que ele seja
dividido, a debilidade do executivo pode exigir, por outro lado, seu
fortalecimento. (...) (MADISON, artigo LI, 1993, p. 350, 351)

Na classica obra dos federalistas ¢ marcante a relacdo de dependéncia da nova
estrutura descentralizada com o cidaddo, seja nas suas escolhas em sufragios, seja no
direcionamento das decisdes, sendo a democracia um dos pressupostos do federalismo
(CAMARGOS e ANJOS, 2009).

O surgimento do federalismo no Brasil ocorreu de forma diversa do norte
americano, ja que o Brasil era um Estado Unitario no periodo imperial, com forte
centralizagdo de poder ¢ passa a estrutura de Estado Federal apds a proclamagdo da
Republica, com a Constitui¢do de 1891, ou seja, um século apds a promulgagdo da
Constitui¢do Americana.

Tem-se, assim, uma transformagdo tanto na forma de governo como de estado,
passando o Brasil de Monarquia para Republica e de Estado Unitario para um Estado
Federal, numa espécie de movimento centrifugo, ao contrario do americano. Nao houve,
portanto, um contexto historico para surgimento do federalismo brasileiro, sendo
decorrente de um movimento de intelectuais e militares, em sua maioria da Provincia de
Sao Paulo e da Corte e fortemente marcado pela hegemonia de dois Estados, Sao Paulo
e Minas Gerais (CAMARGOS e ANJOS, 2009, p. 91).

O federalismo brasileiro passou por oscilacdes em periodos de maior ou menor
centralizagdo de poder na Unido, variando entre os periodos de mudancas
constitucionais, passando do federalismo dualista e centrifugo, classico de 1891, apos a
Revolugdo de 1930, para um modelo com mais concentragdo de poder no governo
central.

A Constituigdo de 1946, marcada pelo periodo de democratizagdo, previu maior

descentralizacdo de poder para os Estados. Com o regime militar, as Constituicdes de
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1967 e 1969 foram estruturadas pelas bases do autoritarismo e, portanto, houve maior
concentragdo de poder na esfera federal. Ao analisar as oscilagdes pendulares nas

Constitui¢Oes brasileiras, afirma Horta:

(...) A Carta de 1937, apesar das referéncias nominais a forma federal de
Estado, ndo ultrapassou o nominalismo vocabular, para erguer no texto
autoritario o Estado sem fundamentos federais. A Constituicdo Federal de
1946 fixou o reencontro historico das fontes do federalismo financeiro e do
desenvolvimento regional, inaugurando a trajetdria ainda em curso do
federalismo cooperativo. A Constituicdo de 1967 exprimiu um esforgo de
conciliagdo entre a estrutura juridica do federalismo, assentada na reparti¢ao
das competéncias da Unido, dos Estados e dos Municipios e o fortalecimento
do Poder politico da Unido, sob o comando inequivoco do Presidente da
Republica (...) O documento de 1969, expressdo do autoritarismo politico,
realizou a centralizag@o politica no mais alto grau que se poderia conceber no
periodo republicano (HORTA, 1996, p. 7 ¢ 8).

Segundo Abrucio (1994, p.168), antes das alteragdes constitucionais promovidas
em 1967 e depois em 1969, a reforma tributaria de 1965-1968 foi fundamental para
definir a maior concentracdo de receitas tributarias no Governo Federal, mantendo as
esferas subnacionais mais dependentes da Unido, todavia ndo se pode atribuir a esse
desenho um “federalismo centralizador”, nem a auséncia de autonomia aos Estados, que
passaram a receber transferéncias ndo tributdrias, como as transferéncias negociadas,
que beneficiou mais os Estados mais pobres economicamente, ¢ o0s avais para
empréstimos externos, que, em contrapartida, foi mais proveitoso para os Estados mais
ricos.

A reforma tributiria de 1966 também previu as transferéncias entre os entes
federativos, através do Fundo de participagdo dos Estados e Fundo de participacdo dos
Municipios (ABRUCIO, 1994).

A atual estrutura de descentralizacdo politico-administrativa, inclusive cravada
como clausula pétrea®, decorre da promulgacio da Constituigdo de 1988. Para Abrucio
(1994), o federalismo surgido apds o regime militar beneficiou os Estados,
enfraquecendo o Governo Federal, que detinha poder fortemente centralizado, o que foi
primordial para aumento do poder dos governadores.

A secdo seguinte trata da estrutura federativa organizada a partir da Constitui¢ao
de 1988.

6 As clausulas pétreas dizem respeito ao nucleo intangivel da Constituicio Federal, que tratam das
matérias que ndo podem ser objeto de emenda a Constituig@o.
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1.2 Descentralizacio e estruturaciao do poder local pés 1988

O modelo de estado federal refere-se a acordos institucionais, nos quais os entes
federativos envolvidos se obrigam a cooperacdo entre si e, em regra, ¢ instituido por
uma Constituicdo e tem por finalidade a protecdo da soberania estatal, ja que os entes
que compdem a federag@o sdo autdnomos.

O pacto federativo tém caracteristicas como a vedacao ao direito de secessdao por
parte das unidades federadas e a reparticdo de competéncias entre as mesmas.

Uma das caracteristicas mais marcantes do modelo de Estado Federal ¢ a
descentralizacdo, inclusive de receitas, despesas e de execucdo de politicas publicas,
pressupondo uma cooperagdo entre a Unido e demais esferas subnacionais. A
descentralizacdo pode ser vista, portanto, no sentido de descentralizacdo politica, fiscal
ou de politicas publicas (SOUZA, 1996; RODDEN, 2005).

Souza (1996) ressalta a importancia de se estabelecer uma diferenga seméantica
entre os conceitos de federalismo e de federacdo. O federalismo refere-se a uma
concepgdo ideologica, a um apoio a federagdo, podendo, portanto, cada federagdo ser
explicada a partir de valores e de uma ideologia politica diversa, como por exemplo, a
federacdo estadunidense surge pela busca de um sistema de freios e contrapesos, ao
contrario de outras federagdes, como exemplificado por Souza (1996), o caso da
Argentina que decorreu de uma luta das provincias face ao excesso de poder central e o
caso brasileiro, que ¢ oriundo de uma demanda da elite para acomodar as assimetrias

regionais. Segundo a autora:

Cada federalismo — e também cada federagdo — incorpora
um nimero variado de atributos econOmicos, politicos e
socioculturais, que se inter-relacionam para produzirem
padrdes complexos de interesses e identidades. Assim,

cada federalismo ¢ guiado por um leitmotif, que também
pode se expressar de diferentes formas de acordo com as
peculiaridades de cada tempo histérico (SOUZA, 1996, p. 104).

No momento de transicdo do governo militar para a redemocratizagdo, os
Estados ganharam forca, ja que os governadores foram atores importantes no
movimento das “diretas-ja” e, segundo Abrucio (1994), o momento era propicio para a
formag¢do de novas relagdes federativas, haja vista o enfraquecimento do poder

centralizado do Governo Federal e fortalecimento dos Estados.
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Assim, o federalismo instituido pela Constituicdo de 1988 ¢ dotado de algumas
peculiaridades, em razdo da “onda” de redemocratizagdo que marcou os trabalhos da
Assembleia Nacional Constituinte, estruturado a partir da descentralizacdo e ampliacdo
do poder de decisdo das unidades federadas, inclusive pelo aumento de repasses
financeiros do poder central para estas, sendo chamado por Abrucio (1994) de

“federalismo estadualista’:

Nestas condigdes, surge o que denominei “federalismo estadualista”, no qual
os estados — e mais particularmente os Executivos estaduais e seus
comandantes, os governadores, se fortalecem nos campos politico e
econdmico, enquanto a Unido se enfraquece nesses dois campos. Ademais,
este “federalismo estadualista” se caracteriza pelo grande poder de veto dado
as unidades estaduais frente a qualquer mudanca na atual estrutura federativa,
introduzindo uma relagdo meramente defensiva, ndo-cooperativa, ou até
predatoria — como no caso dos bancos estaduais — dos estados junto ao
Governo Federal. (ABRUCIO, 1994, p. 173).

Ocorre que o federalismo do pds 1988 ¢é caracterizado, ainda, pela
descentralizacdo para Municipios. A tradi¢do municipalista ¢ uma peculiaridade do
federalismo brasileiro, que reconheceu os Municipios como entes federados, dotados de
autonomia politica, fiscal e administrativa, estabelecendo-se, assim, um federalismo de
trés niveis ou triplo federalismo (REZENDE, 1995; SOUZA, 2005).

Nesse sentido, ao analisar o municipalismo, Marcus Melo (1993) afirma que esse
movimento se associou ao projeto de modernizacdo do Brasil, as criticas ao modelo
centralizador da Republica Velha e a baixa representagdo politica, todavia permaneceu

umbilicalmente ligado as oligarquias do campo:

Pode-se afirmar que o relativo insucesso do projeto de mudanga na gestdo
municipal no Brasil que permanece essencialmente patrimonialista até o
presente, guarda equivaléncia com o malogro do agrarismo modernizador, ao
qual se filia historicamente. Este Gltimo sucumbiu face as resisténcias das
estruturas oligarquicas do campo. O contetdo revolucionario de um projeto
de modernizacdo dos municipios dificilmente poderia ser exagerado: ele
implicaria uma revolugdo profunda ndo s6 na cultura politica, mas também
no sistema politico brasileiro. O malogro do projeto de mudanga, no entanto,
ndo foi absoluto. Nesse sentido, ele reflete a propria modernidade brasileira,
inconclusa e desigual. (MELO, 1993, p. 95)

O modelo de descentralizagdo adotado pela Constitui¢dao de 1988, segundo Souza,
é “uma forma de acomodagdo das demandas de elites com objetivos conflitantes, bem
como um meio para amortecer as enormes disparidades regionais” (SOUZA, 1996, p.

104).
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A Constituicdo de 1988 fortaleceu as unidades subnacionais, principalmente ao
prever mais recursos, bem como pela expansdo do controle social e institucional sobre
os entes federativos e suas esferas de governo. Assim, o federalismo do pds 1988 foi,
segundo Almeida (2005), redesenhado para atender aos interesses dos Estados e,
principalmente, dos Municipios.

Nao obstante o avango, a Constituigdo Federal manteve regras uniformes entre os
entes, o que, segundo Souza (2005, p. 32), dificulta a adocdo de politicas que visem a
diminui¢do das assimetrias e o desequilibrio fiscal entre os Estados e Municipios
(SOUZA, 2005).

O conceito de descentralizagdo ndo ¢ unissono na literatura. Para alguns autores, a
descentralizacdo possibilita a redistribuicio de poder e de pressdes das camadas
populares, ja para outros teéricos pode ser vista como uma manobra de deslocamento
das questoes afetas ao interesse local para os Municipios, enquanto as decisdes politicas
continuam centralizadas (AFFONSO, 1996; ARRETCHE, 2010).

Rodden (2005), em seu artigo “Federalismo e descentralizagdo em perspectiva
comparada: sobre significados e medidas”, faz uma revisdo da literatura sobre estudos
comparados acerca do federalismo. Para o autor, a descentralizacdo fiscal e de politicas
publicas repassa para os governos subnacionais as responsabilidades e, na maioria dos
casos, ndo ha uma uma transferéncia fixa de recursos e de autoridade do governo central
para as demais esferas (RODDEN, 2005, p. 20).

A pesquisa empirica realizada por Celina de Souza (1996), na década de 90, com
dois Municipios — Salvador e Camagari — objetivou verificar os efeitos da
descentralizacdo sobre o processo politico local e a alocagdo de recursos or¢amentarios
e financeiros. Os resultados apontaram que a descentralizacdo alcancada pela
Constituicao de 1988 fragmentou o poder, sem alterar, de forma qualitativa, a alocacdo
de recursos, o que indica a manutengdo das assimetrias regionais, ja que a proposta de
autonomia financeira dos Municipios reduziu a possibilidade de ajuda do Governo
Federal.

Quanto ao processo politico, a pesquisa de Souza (1996) apontou que a
descentralizacdo favoreceu o pluralismo ao trazer novos atores para a politica local,

todavia nos Municipios analisados, a populacdo enxergava a politica local como
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decorrente da regional, o que foi interpretado pela pesquisadora como um indicador de
baixa chance de implementagdo de uma agenda pelas liderangas locais.

A heterogeneidade economica entre as regides do Estado brasileiro ¢ indicada por
Souza (2005) como um dos principais problemas do federalismo, que apos a década de
90 houve maior concentragdo econdmica em algumas regides e, segundo a autora, as
taxas de crescimento econdomico “permitiram aos formuladores de politicas publicas a
adog¢do de politicas voltadas para amenizar o desequilibrio econémico entre as
regioes” (SOUZA, 2005, p. 106).

Esse mesmo argumento ¢é ressaltado por Affonso (1996), no sentido de que o
grande desafio do federalismo brasileiro ¢ criar mecanismos que rechacem essas
assimetrias e disparidades socioecondmicas entre as regides, decorrentes, também, da
descentralizacdo originariamente descoordenada. Ja para Rezende (1995), dois aspectos
podem ser destacados nas caracteristicas do modelo federativo brasileiro, como as
“enormes disparidades regionais e a forte tradi¢do municipalista do Pais” (REZENDE,
1995, p. 6).

Cabe, entdo, a Unido o papel de coordenagdo, visando a cooperagdo entre os
demais entes federativos. O federalismo cooperativo € “caracterizado por formas de
acdo conjunta entre esferas de governo, em que as unidades subnacionais mantém
significativa autonomia decisoria e capacidade de autofinanciamento” (ALMEIDA,
2005, p. 31).

No federalismo cooperativo, o modelo de repartigdo de competéncias proposto
induz as unidades federativas a atuarem de forma conjunta, atribuindo-lhes
competéncias administrativas comuns, como na implementacdo de politicas publicas
(CAVALCANTE, 2011).

No entanto, para Celina Souza (2005), o federalismo cooperativo brasileiro esta
longe de ser efetivado pelas seguintes razdes: 1) “diferentes capacidades dos governos
subnacionais de implementarem politicas publicas, dadas as enormes desigualdades
financeiras, técnicas e de gestdo existentes” e 2) “auséncia de mecanismos
constitucionais ou institucionais que estimulem a cooperagdo, tornando o sistema
altamente competitivo” (SOUZA, 2005, p. 112).

Nessa discuss@o sobre a competicdo entre os entes federativos, ressalte-se que a

“guerra fiscal” travada entre Estados e Municipios, visando incentivar investimentos e
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reté-los em seus territorios, desfavorece ainda mais as relacdes federativas e o
desenvolvimento regional, todavia, os problemas federativos nao se limitam as questdes
tributarias, a disputa por receitas, mas também alcangam as representacdes politicas,
como a desproporcionalidade de representacdo dos Estados na Camara dos Deputados e
também no Senado Federal (AFFONSO, 1996; ALMEIDA, 2001; NICOLAU, 2017;
NUNES, 1996). Sobre a crise de representagdo das autoridades locais, Nunes (1996)

argumenta que:

(...) Mesmo em Estados latino-americanos descentralizados, nos quais os
municipios gozam de forte autonomia politica e administrativa — e nesse
aspecto, ao que se pode saber, nenhum pais supera o Brasil — apresenta-se
com igual forca a “crise de representacdo” das autoridades locais e dos
partidos politicos atuantes nesse nivel de governo. As causas apontadas para
essa crise estdo associadas a uma certa oligarquizagdo constitucional do
poder local, que faculta sistemas decisorios sem consulta popular, mesmo nos
casos em que um legislativo eleito tem as condigdes institucionais para tanto
(...) (NUNES, 1996, p. 38)

Cavalcante (2011) chama atengdo para os estudos que indicam que a taxa de
sucesso da descentralizagdo depende, além de outras varidveis, dos arranjos
institucionais de cada Estado, apontando, ainda, para outros aspectos negativos, como
clientelismo, problemas de desenvolvimento, baixa participacdo politica, inefetividade
dos servicos publicos e danos a responsabilidade fiscal.

Ao analisar se a descentralizagao tipica do federalismo contribui para aumentar os
niveis de accountability, de controle das politicas publicas pelos cidaddos e de
responsividade, Rodden (2005) nédo apresenta dados muito otimistas, sob o argumento
de que a descentralizacdo proporciona uma responsividade compartilhada entre os Entes
Federados, o que facilita a “transferéncia de culpa” ou de “créditos politicos”,
reduzindo a efetividade da accountability. Segundo Rodden:

Se a descentralizag@o de fato envolvesse a transferéncia liquida de autoridade
conforme formulado pela teoria do federalismo fiscal, poder-se-ia aproximar
o governo “do povo” e melhorar a informacdo, accountability e
“responsividade” [responsiveness] em relagdo aos cidaddos. No entanto,
quando a descentralizacdo envolve acrescentar camadas de governo e
expandir areas de responsabilidade compartilhada, pode facilitar a

transferéncia de “culpa” ou de créditos politicos, na pratica reduzindo a
accountability. (RODDEN, 2005, p. 21).
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Verifica-se, portanto, que os trabalhos aqui discutidos, que foram produzidos no
Brasil entre os anos 90 e 2000, ndo demonstraram, empiricamente, a efetividade da
descentralizacdo politica e fiscal, bem como as relacdes entre o governo central ¢ o
poder local, mas cuidaram de discutir o conceito de descentralizacdo e as

particularidades do modelo federativo brasileiro com as mudangas a partir de 1988.

1.2.1 A reparticio constitucional de competéncias entre os entes federados

A autonomia dos Entes federados pode ser entendida como a capacidade atribuida
a uma pessoa juridica de direito publico para criar e modificar as proprias normas
(autonomia politica), bem como para definir critérios para arrecadagdo tributaria, prever
receitas e despesas, elaborar a propria pe¢a or¢amentaria (autonomia fiscal) e, por fim,
para propor suas diretrizes e tomadas de decisdes no que concerne a execugdo de
politicas, que pode ser cofinanciada ou ndo, ou seja, podem ser providas com recursos
de transferéncias de outros entes ou com recursos proprios (descentralizagdo
administrativa).

No trabalho conceitual de Stepan (1999) sobre federalismo, democracia ¢
nacionalismo, afirma o autor que regimes democraticos sdo federacdes quando
proporcionam as unidades subnacionais autonomia para elaboragdo de leis e politicas e
que na esfera federal exista um legislativo eleito por toda a populacdo do Estado e que
tenha competéncia para elaboracao de normas de ambito nacional.

Vincula-se, portanto, a um sistema de repartigdo de competéncias, que segundo
Horta (1996, p. 217), “é a técnica que, a servico da pluralidade dos ordenamentos do
Estado Federal, mantéem a unidade dialética de duas tendéncias contraditorias: a
tendéncia a unidade e a tendéncia a diversidade .

O arranjo federativo adotado em 1988 prevé uma reparticdo de competéncias em
que ha competéncias comuns a todos os Entes, mas também preve: i) competéncias
administrativas comuns entre todos os entes, i1) competéncia concorrente entre a Unido,
Estados e Distrito Federal e iii) competéncias administrativas exclusivas e legislativas
privativas da Unido.

Essa reparticdo ao mesmo tempo em que favorece a centralizagdo de poderes na

Unido, justifica a adogdo de um federalismo cooperativo ou de equilibrio.
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As competéncias chamadas de enumeradas estdo definidas expressamente na
Constituicdo Federal e, portanto, evitam a usurpagdo de competéncias e o conflito de
normas, ao passo que as competéncias residuais ou remanescentes sdo as atribuidas aos
estados, que poderdo dispor sobre matérias que ndo estdo previstas como de
competéncia da Unido ou dos Municipios.

A reparticdo constitucional de competéncias assegura a autonomia entre os entes
federados, ndo havendo, sequer hierarquia entre 0os mesmos, assim as competéncias
enumeradas reduzem as possibilidades de conflito federativo, o que ndo significa dizer
que ndo ocorre violagdo das normas constitucionais e usurpagdo de competéncia.

A Unido detém as chamadas competéncias administrativas exclusivas, que sdo
competéncias nao legiferantes, indelegaveis, o que implica que determinados servigos,
como o postal, a emissdo de moeda, entre outros que se relacionam a soberania do
Estado federal (como a decretagdao de intervengao federal, estado de defesa e de sitio),
ficaram centralizadas no governo federal e na execugdo pelo Presidente da Republica.

Por outro lado, as competéncias comuns, segundo Horta (1996, p. 218) sdo
organizadas conforme os seguintes objetivos: i) de natureza institucional; 1ii)
preservacionista; iii) de carater administrativo e iv) de politica econdmica e social.

\

Verifica-se que as matérias de cunho institucional se referem a protecdo da
constitui¢do e da legislacdo, ja as preservacionistas se referem a conservagdo do
patrimonio publico e ao meio ambiente. As matérias de carater administrativo tratam de
normas referentes a concessao de direitos de pesquisa sobre recursos hidricos e minerais
e de politica de seguranga para o transito e as normas de politica econdmica e social
tratam de politicas publicas, principalmente as ligadas a seguridade social, educagdo,
cultura e ciéncia e tecnologia.

Assim, as disposi¢cdes do artigo 23 da Constituicdo Federal, que tratam da

competéncia comum, foram organizadas no quadro abaixo, seguindo a categorizacdo

proposta por Horta (1996).
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Quadro 1: Matérias de Competéncia Administrativa Comum

Constituigdo, das leis

e das institui¢des
democraticas e
conservar 0

as obras e outros bens de
valor historico, artistico e
cultural, os monumentos,
as paisagens naturais

fiscalizar as concessoes
de direitos de pesquisa e
exploragdo de recursos
hidricos e minerais em

Natureza Preservacionista Carater administrativo Politica economica e
Institucional social
Zelar pela guarda da | Proteger os documentos, | Registrar, acompanhar e | Cuidar da satde e

assisténcia publica, da
protecdo e garantia das
pessoas portadoras de
deficiéncias;

obras de arte e de outros
bens de valor historico,
artistico ou cultural;

patrimonio publico; notdveis e o0s sitios | seus territorios;
arqueologicos;
Impedir a evasdo, a | Estabelecer e implantar | Proporcionar os meios
destruicao e a | politica de educacdo para | de acesso a cultura, a
descaracterizagao de | a seguranga do transito. educacdo, a ciéncia, a

tecnologia, a pesquisa e
a inovagao;

Proteger 0 meio
ambiente ¢ combater a
poluicdo em qualquer de
suas formas;

Fomentar a produgdo
agropecudria e organizar
0 abastecimento
alimentar;

Preservar as florestas, a
fauna e a flora;

Promover programas de
construgdo de moradias
e a melhoria das
condigbes habitacionais
e de saneamento basico;

Combater as causas da
pobreza e os fatores de

marginalizagdo,
promovendo a
integragdo social dos

setores desfavorecidos.

Fonte: Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, 1988 (artigo 23); Horta (1996).

Conforme se verifica no Quadro 1, no rol de competéncias comuns, concentram-

se mais as questdes ligadas

\

a politica social, cultural e de preservagdo ambiental.

Segundo Almeida (2001), a previsdo de competéncias comuns em matéria relativa ao

fornecimento de bens e servigos publicos para todos os niveis de governo ¢ uma

esséncia do federalismo.
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As competéncias comuns sdo, portanto, atribuidas a todos os entes federativos e
tém por objetivo evitar conflitos federativos, bem como a dispersdo de recursos,
focalizando numa atuagdo cooperativa das esferas (LENZA, 2017).

Assim, o texto constitucional estabelece que, no &mbito da competéncia comum,
leis complementares federais fixardo normas para a cooperagdo entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional’. Esse dispositivo sofreu alteragdo
em 2006, com a Emenda Constitucional n°® 53, ja que antes da emenda, a previsdo era de
apenas uma lei complementar federal.

Por outro lado, ha importantes matérias legislativas que sdo de competéncia da
Unido, como as pertinentes ao sistema juridico (direito civil, penal, processual,
trabalhista, eleitoral, entre outras), bem como desapropriacdo, reforma agraria, diretrizes
e bases da educagdo, imigragdo e emigragdo, sistema monetario, além de politicas sobre
o uso de recursos energéticos, agua, derivados do petrdleo e de gas natural. A
Constituicdo possibilita a Unido delegar, por lei complementar, competéncia aos
Estados para legislar sobre matérias de competéncia privativa.

A competéncia legislativa concorrente, por sua vez, ¢ atribuida a Unido, Estados e
Distrito Federal, excetuando-se os Municipios. No ambito da competéncia concorrente,
a fim de evitar o conflito federativo, a Constitui¢do estabelece que cabe a Unido
estabelecer as normas gerais (aplicaveis em ambito nacional), enquanto aos Estados e ao
Distrito Federal cabem as normas especificas, peculiares as regides.

Nao obstante, em caso de inexisténcia de lei federal sobre normas gerais, ¢
facultado aos Estados exercer a capacidade legislativa plena, editando tanto as normas
gerais, como as especificas, que s6 terdo eficacia no dmbito do Estado. Assim, havendo
superveniéncia da lei federal sobre as normas gerais, as estaduais perderdo a eficacia,
somente no que for contrario ao estabelecido pela Unido.

As matérias de que tratam a competéncia legislativa concorrente referem-se a
matérias de direito tributario, orgamentario, financeiro, penitenciario e as que sdo

equivalentes as administrativas comuns, ligadas a politicas publicas, como educacio,

" A Lei Complementar n. 140/2011 é um exemplo de lei que estabelece a cooperagdo prevista no art. 23,
paragrafo unico. As matérias de que trata a lei sdo relacionadas a protecdo das paisagens naturais,
prote¢do do meio ambiente, combate a poluigdo em qualquer de suas formas e
preservagao das florestas, da fauna e da flora (LENZA, 2017).
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cultura, ciéncia, tecnologia e meio ambiente. No ambito da competéncia concorrente
ndo ha uma clareza na repartigdo das atribuicdes aos entes federados, ndo havendo,
portanto, uma padronizagio das legislagdes estaduais.

Como se pode observar, a reparticdo de competéncias ¢ paradoxal, pois a0 mesmo
tempo em que descentraliza os recursos para as esferas subnacionais, mantém a Unido
com competéncias legislativas privativas e administrativas exclusivas, o que demonstra
a adocdo de medidas centralizadoras quanto descentralizadoras. Assim, do ponto de
vista legislativo, a atuacdo das esferas subnacionais ¢ coordenada pela Unido.

Como o objetivo desta pesquisa ¢ analisar as relagdes federativas em ambito
municipal, precipuamente o controle externo, optou-se por desdobrar a discussdo teorica

sobre competéncias e autonomia dos Municipios na subsecao seguinte.
1.2.1.1 A configuragao do poder local pés 1988: a autonomia dos Municipios

Os Municipios tém capacidade de se auto-organizarem pelas Leis Organicas que
adotarem, cuja competéncia ¢ atribuida unicamente as Camaras de Vereadores, ja que
ndo ha participacdo do Executivo em nenhuma das fases do processo legislativo, que
independe de sancdo do prefeito.

Somada a capacidade de autolegislarem, desde que observados os principios das
Constituicdes Federal e Estadual, os Municipios adquiriram uma autonomia decisoria
para dispor sobre o arranjo institucional que melhor atender ao interesse local.

Com a atribuicdo de competéncia para instituir e cobrar tributos, com limitagao
aos impostos determinados pela Constituicio Federal®, além de definir a aplicagdo da
receita através das leis orcamentarias que adotarem, os Municipios passaram a ter
autonomia financeira, com participa¢do nos recursos do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM) e dos repasses constitucionais obrigatorios, como das receitas
resultantes de impostos dos outros entes federados’. A tabela abaixo apresenta uma

evolucdo dos percentuais da receita destinados ao FPM:

¥ SHo previstos os seguintes impostos de competéncia municipal: Imposto sobre Propriedade Territorial
Urbana (IPTU), Imposto Sobre Servicos (ISS); Imposto sobre transmissdo "inter vivos", a qualquer titulo,
por ato oneroso, de bens imoveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto
os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisi¢do (ITBI).

? Art. 158. Pertencem aos Municipios:
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Tabela 1: Evolucio dos percentuais do Fundo de Participacio dos Municipios

Ano Dispositivo Legal Percentual do
FPM
1967/1968 EC 18/1965 10,0%
1969/1975 Ato Complementar n. 5,0%
40/1968
1976 EC 05/1975 6,0%
1977 EC 05/1975 7,0%
1978 EC 05/1975 8,0%
1979/1980 EC 05/1975 9,0%
1981 EC 17/1980 10,0%
1982/1983 EC 17/1980 10,5%
1984 EC 23/1983 13,5%
1985/1988 EC 27/1985 17,0%
1988 Constitui¢do Federal 20,0%
1989 Constitui¢do Federal 20,5%
1990 Constitui¢ao Federal 21,0%
1991 Constituicao Federal 21,5%
1992 Constitui¢ao Federal 22,0%
1993 Constituicao Federal 22,5%
2007 EC 55/2007 23,5%

Fonte: Cartilha do FPM. STN; Junho de 2013.

Verifica-se, portanto, um aumento progressivo dos percentuais destinados aos
Municipios, resultantes do FPM. No ano de 2017, o valor anual transferido para os
Municipios brasileiros, através do FPM foi de R$ 77.634.613.207,52,'° o que leva a
concluir que o valor nominal das transferéncias da Unido para os Municipios, somente
com base no FPM, ¢ significativo, correspondente a mais de 77 bilhdes de reais,

considerando-se que a arrecadagdo da Unido em 2017 foi de 2,56 trilhdes'".

I - o produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza,
incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes
que instituirem e mantiverem;

II - cinquenta por cento do produto da arrecadag¢do do imposto da Unido sobre a propriedade territorial
rural, relativamente aos imdveis neles situados, cabendo a totalidade na hipotese da opcdo a que se refere
o art. 153, § 4°, 1II;

III - cinquenta por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos
automotores licenciados em seus territorios;

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdao do imposto do Estado sobre operagdes relativas a
circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagao.

19 Dados disponiveis em: http://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2600:1. Acesso em 03.11.2018

"Dados disponiveis em: http://www.portaldatransparencia.gov.br/receitas?ano=2017. Acesso em
04.11.2018.
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A participacdo dos Municipios no FPM ¢ calculada em trés classes: 1) Capitais;
2) Municipios do Interior e 3) Municipios da Reserva (com populagdo superior a
156.216 habitantes). O calculo para cada Municipio ¢ publicado anualmente pelo
Tribunal de Contas da Unido, com base nas informagdes prestadas pelo IBGE ao TCU
até 31 de dezembro do exercicio anterior. Os percentuais sdo divididos da seguinte
forma:

Tabela 2: Critérios para distribuicio do FPM

Municipios Percentual Critérios de distribuicao

= Fator Populagao.

= A participagdo de cada Capital
Capital 10% ¢ definida dividindo-se o seu
coeficiente pelo somatdrio dos
coeficientes de todas as Capitais
brasileiras.

= Fator Renda Per Capita.

= A participagdo de cada
Interior 86,4% Municipio ¢ definida dividindo-se
o coeficiente do Municipio pelo
somatorio dos coeficientes dos
demais Municipios do Estado.

= Fator Populagao.
= A participagdo ¢ definida
Reserva 3,6% considerando-se a populagdo e o
inverso da renda per capita de
cada  Municipio categorizado
como “de reserva’”.

Fonte: Cartilha do FPM. STN; Junho de 2013.

A maioria dos Municipios emancipados entre as décadas de 80 e 90 se mostravam
dependentes dos repasses do FPM, sendo os recursos proprios a menor das fontes
geradoras de receitas (TOMIO, 2002), todavia, dados apresentados por Affonso (1996,
p. 08), mostram que entre 1988 ¢ 1995, a receita propria dos Municipios cresceu 16,5%
ao ano, superando a arrecadag@o da Unido e dos Estados, o que para o autor demonstra
que ndo hd uma “preguiga fiscal” por parte dos Municipios.

A autonomia dos Municipios e os repasses constitucionais passaram a integrar um

nucleo de “principios constitucionais sensiveis”’, que uma vez violados podem levar a
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intervencdo da Unifio em Estados'’. A interven¢do federal &, portanto, medida
excepcional, que demanda um controle exercido pelo Congresso Nacional e no caso de
violagdo aos principios constitucionais sensiveis, o decreto presidencial de intervencao
deve ser precedido de autorizagdo do Supremo Tribunal Federal, em agdo direta de
inconstitucionalidade interventiva, de proposi¢cdo exclusiva pelo Procurador Geral da
Republica.

Sobre o processo de emancipagdo dos municipios, a Constituicdo Federal
estabeleceu requisitos para criagdo de novos municipios, seja por fusdo, cisdo ou
desmembramento. A redagdo atual decorre de alteracdo pela Emenda Constitucional n°
16/1995, que inseriu novas regras com o fim de frear a criacdo de novos Municipios, ja
que antes da alteracdo constitucional apenas era exigida uma consulta popular mediante
plebiscito e processo legislativo de elaboragdo de lei estadual .

Segundo Tomio (2002), nos processos de emancipacdo de Municipios, sdo
encontradas as seguintes instituigdes: 1) delimitadoras (definem quais localidades
podem legalmente ser emancipadas); ii) estimuladoras (tratam das transferéncias de
recursos para os Municipios, como o FPM) e iii) processuais (determinam o processo
para criacdo de novos Municipios).

Argumenta o autor (2002) que nesse processo de expansdo de Municipios, a
interagdo entre executivo e legislativo e as coalizOes estaduais sdo importantes variaveis
para investigar a maior ou menor chance de emancipacdo, assim a tendéncia nas
décadas entre 80 e 90 foi a criacdo de novos Municipios, apontando, como excegdo, as

causas de baixa capacidade emancipacionista:

12 Art. 34. A Unido ndo intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: (...)

V - reorganizar as financgas da unidade da Federagdo que: (...)

b) deixar de entregar aos Municipios receitas tributarias fixadas nesta Constitui¢do, dentro dos prazos
estabelecidos em lei;

VII- assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais: a) forma republicana, sistema
representativo e regime democratico; b) direitos da pessoa humana; ¢) autonomia municipal; d) prestacio
de contas da administragdo publica, direta e indireta; e) aplicagdo do minimo exigido da receita resultante
de impostos estaduais, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencgdo e desenvolvimento
do ensino e nas agdes e servigos publicos de saude.

13Artigo 18, § 4°, da CF: A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-
80 por lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei Complementar Federal, ¢ dependerdo de
consulta prévia, mediante plebiscito, as populagdes dos Municipios envolvidos, apos divulgacdo dos
Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei. (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n°® 15, de 1996).
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(...) somente o esgotamento da real capacidade emancipacionista estadual, a
oposicdo de um executivo com coalizio majoritaria (solidamente apoiado)
e/ou a auséncia de restrigdes institucionais ao clientelismo (falta de incentivo
a cooperagao parlamentar), diante da manutengdo dos estimulos fiscais aos
eleitores e liderangas dos pequenos municipios e das expectativas futuras dos
deputados quanto a sua carreira politica, foram capazes de interromper os
surtos emancipacionistas nos Estados (TOMIO, 2002, n.p.).

Antes da promulgacdo da emenda constitucional houve, portanto, um “boom” de
criacdo e emancipacdo de Municipios, ja que mais recursos eram disponibilizados para
as instancias locais, o que também possibilitou aos Municipios maior capacidade de

decisdo. Segundo Renato de Souza (2012):

Os numeros sao realmente robustos por dezesseis anos, entre 1984 — 2000, o
Brasil testemunhou a criagdo de 1417 municipios. Para se ter uma ideia do
significado deste processo basta considerar que isso significou a criagdo de
uma municipalidade a cada 4,12 dias.' Entre os fatores explicativos deste
processo deve-se considerar o contexto politico e institucional que delineou
uma nova atmosfera de decisdo politica propensa a criagdo de novos
Municipios. (SOUZA, 2012, p. 16-17).

Embora o niimero de Municipios possa ser considerado excessivo, a0 comparar o
Brasil com outros paises da Europa e da América Latina, considerando o tamanho da
populacdo, Renato de Souza (2012) concluiu que o caso brasileiro ndo apresenta uma
anomalia com relacdo aos padrdes encontrados em outros Paises. Todavia, o que se
verifica ¢ uma disparidade na representacdo local na Camara dos Deputados, visto que
em Municipios menos populosos, hd uma sobrerrepresentacdo, o que ocorre de forma
inversa nos Municipios mais populosos (SOUZA, 2012).

As restricdes oriundas da emenda constitucional, que passou a exigir, além dos
estudos de viabilidade municipal, a edi¢do de uma lei federal que defina critérios e
limite temporal para que ocorram as emancipacdes, limitaram a autonomia dos Estados,
centralizando na esfera federal a decisdo sobre esses critérios (TOMIO, 2002).

Mesmo com a entrada em vigor da EC 16/1995, foram criados novos Municipios
no Brasil, o que levou o STF a declarar a inconstitucionalidade das leis estaduais que
constituiram os novos Municipios, por violacdo expressa as exigéncias do texto
constitucional, muito embora ndo tenha declarado a nulidade dos atos, mantendo a
vigéncia das normas (LENZA, 2017). Nao obstante os inimeros debates e teses fixadas

pelo STF, o Congresso Nacional pds fim a discussdo, ao publicar a Emenda
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Constitucional n® 57/2008, que convalidou todos os atos de criagdo de Municipios até
31 de dezembro de 2006'.

Ainda ndo ocorreu a edi¢do da lei complementar, todavia, tramita no Congresso
Nacional o Projeto de lei complementar n° 199/2015", que teve sua aprovagdo no
Senado Federal, em julho de 2015, e encontra-se, atualmente, na Camara dos
Deputados, tramitacdo do PLP n°® 135/2015, pendente de deliberacdo do plenario, mas ja
tendo recebido parecer favoravel pela comissdo especial, em maio de 2018.

Ressalte-se que um projeto de lei com a mesma matéria foi vetado, em agosto de
2014, pela entdo presidente Dilma Rousseft, por considerar o projeto de lei contrario ao
interesse publico, com comprometimento do erdrio publico, pela geragdo de novas
despesasm.

Nesse cenario, tem-se, ainda hoje, a impossibilidade de criacdo de novos
Municipios na Federacdo brasileira, até que venha a ser editada a lei complementar
federal a que se refere o artigo 18,§4°, da Constituigdo, o que acaba por centralizar tal
decisdo a Unido.

1.2.1.1.1. Competéncias atribuidas aos Municipios

No que tange a reparticdo de competéncias, ao contrario dos Estados, os
Municipios tém competéncias expressamente previstas na Constituicdo, tanto em
matéria legislativa, como administrativa.

Além das competéncias privativas, os Municipios também sdo dotados de

competéncia comum, sempre visando a atender o interesse local.

' A EC 57/2008 inseriu o artigo 96, no ADCT (Ato das disposigdes constitucionais transitorias), que
assim dispde: “Ficam convalidados os atos de criagdo, fusdo, incorporag¢do e desmembramento de
Municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31 de dezembro de 2006, atendidos os requisitos
estabelecidos na legislagdo do respectivo Estado a época de sua cria¢do”.

'3 Explicagdo da Ementa do PL, conforme publicado na pagina do Senado Federal, na internet: “Dispée
que a criagdo, incorporagdo, fusdo e desmembramento de Municipios dependerdo de Estudos de
Viabilidade Municipal — EVM, plebiscito junto as populagdes dos Municipios envolvidos e lei estadual.
Os EVM devem ficar a disposi¢dao do cidaddo por 120 dias e devem abordar a viabilidade econémico-
financeira, politico-administrativa, e socioambiental e urbana. Altera a Lei n° 5.172/1966 (Codigo
Tributdrio Nacional), para determinar que, nos casos de fusdo ou incorporagdo, o cdlculo da quota do
Fundo de Participagido dos Municipios destinada ao municipio resultante sera alterado
progressivamente, ao longo de 23 anos.”

' PLP n° 397/14.
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A fim de ilustrar a reparticio de competéncias em ambito local, elaborou-se o

quadro abaixo, com base na previsao do artigo 30, da Constituicdo Federal.

Quadro 2: Matérias de competéncia dos Municipios

Legislativa

Administrativa Privativa

Assunto de interesse local.

Instituir e arrecadar os tributos de sua
competéncia, bem como aplicar suas rendas,
sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar
contas e publicar balancetes nos prazos
fixados em lei.

Suplementar a legislagdo federal
estadual no que couber.

(S

Criar, organizar e suprimir distritos, observada
a legislacdo estadual.

Organizar e prestar, diretamente ou sob
regime de concessao ou permissao, 0s Servigos
publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial.

Manter, com a cooperagdo técnica e financeira
da Unido e do Estado, programas de educagéo
infantil e de ensino fundamental.

Prestar, com a cooperagdo técnica e financeira
da Unido e do Estado, servi¢os de atendimento
a saude da populacao.

Promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacao do solo urbano.

Promover a protecdo do patriménio historico-
cultural local, observada a legislacdo e a acao
fiscalizadora federal e estadual.

Fonte: Constituicdo da Republica Federativa o Brasil, 1988, artigo 30.

Como se observa no quadro 2, as matérias de competéncia dos Municipios sdo

divididas em legislativas e administrativas. No que tange as matérias classificadas como

legislativas, a Constituicdo Federal possibilitou aos Municipios legislar sobre assuntos

de interesse local, nos quais a predominancia do interesse € no territorio do Municipio e,

também, suplementar a legislacdo federal e a estadual, para atender a esse interesse

local.
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O termo “interesse local” gera ambiguidades, embora tenha sido previsto em
substitui¢do a expressdo “peculiar interesse”. Ha, portanto, varias acdes em que o STF
declarou leis estaduais inconstitucionais, por legislarem sobre assuntos pertinentes ao
interesse local'”.

No ambito da competéncia legislativa, os Municipios detém a competéncia
“suplementar”, para que possam complementar a legislacdo federal e estadual, para
atender ao interesse local. Observa-se que ndo se trata da competéncia concorrente,
como a prevista para os Estados, que néo foi destinada aos Municipios, logo s6 poderao
suplementar legislacdo ja existente, ndo tendo a chamada competéncia plena, caso a
Unido nao legisle sobre normas gerais.

Assim, esse arranjo de reparticdo de competéncias acaba limitando a atuagdo das
esferas locais, ja que ficam adstritas a suplementar normas ja existentes, que muitas
vezes tratam a matéria de forma esmiucada e exauriente, inviabilizando a
suplementagdo pelos Municipios (SOUZA, 2012).

Além das competéncias legislativas, aos Municipios cabe a promocao de
politicas publicas definidas pelo constituinte, no ambito da competéncia administrativa,
tanto a comum como a privativa, conforme apresentado no quadro 2. O tema esta

tratado na subsecdo seguinte, para melhor organizagao do texto.

1.2.2 Descentralizaciao ou “Recentralizacdo” de politicas?

O cenario da descentralizagdo de politicas muda nos anos 2000, quando a agenda
do governo federal volta-se para a centralizacao de politicas sociais, visando ao combate
das desigualdades, ja que na década de 90, a atuacdo do governo estava norteada para
desenvolvimento econdmico e menor intervencdo estatal. No arranjo institucional
brasileiro, a descentralizagdo dos servicos publicos da seguridade social, como da

educacdo, ocorreu por indugdo do Governo Federal. Nesse sentido, Arretche (2002):

No Brasil, as politicas sociais — entendidas como um compromisso dos
governos com o Dbem-estar efetivo da populagdo — ndo estdo
no centro dos mecanismos de legitimagdo politica dos governos. Por

7 Exemplos de Julgados do STF (Al 347.717-AgR/RS; RE 418.492-AgR/SP: Declaragio de
inconstitucionalidade de leis estaduais que disciplinavam horério de funcionamento do comércio local,
bem como de leis que estabeleciam exigéncias para que institui¢des financeiras adotassem medidas de
conforto para os usudrios, como sanitarios, bebedouros, tempo de espera em fila. Essas matérias foram
consideradas pelo STF como de interesse local, logo a competéncia € privativa dos Municipios.
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esta razdo, a descentralizagdo dessas politicas ndo tende a ocorrer por
uma disputa por créditos politicos entre os niveis de governo, mas —
de modo semelhante ao caso norte-americano — por inducdo do
governo federal. Desse modo, a descentralizagdo dessas politicas ocorreu
quando o governo federal reuniu condigdes institucionais para formular
e implementar programas de transferéncia de atribuigdes para os
governos locais. (ARRETCHE, 2002, p.45).

Desde o primeiro governo FHC, a implementacdo das politicas publicas,
principalmente as sociais, passaram a ser norteadas pelo processo de descentralizacao,
sendo mais consolidadas as politicas de satide e educagdo. Nesse contexto, houve uma
priorizacdo pela municipalizacdo dos servicos, enquanto a coordenagdo e o
financiamento se concentraram na esfera federal (CAVALCANTE, 2011).

Arretche (2010), em pesquisa na qual objetivava avaliar se os governos
municipais sdo relevantes na implementacao das politicas publicas, analisou a provisao
dos recursos basicos como uma variavel dependente para medir a efetividade dos
mecanismos de descentralizagdo federativa no Brasil. A autora aponta para a teoria
segundo a qual, havendo centralizagdo de politicas publicas na Unido, o papel
redistributivo do governo federal seria necessario para a cooperagdo entre os entes, mas
na situacdo brasileira, as politicas redistributivas implantadas ndo compensaram tanto as

assimetrias regionais (ARRETCHE, 2010, p. 590-593):

Entretanto, regras nacionais homogéneas ndo significam necessariamente
resultados igualitarios; diferentes fatores explicam as desigualdades social e
regional no Brasil. Em primeiro lugar, o crescimento econdmico foi
concentrado nas regides Sul e Sudeste. Esta se reflete em grande variagdo na
capacidade de arrecadagdo propria dos governos subnacionais. Ainda que o
reconhecimento deste fato esteja na origem de politicas fiscais redistributivas,
estas historicamente produziram limitada compensagdo para desigualdades
territoriais de capacidade de extragdo de recursos tributarios. (ARRETCHE,
2010, p. 5995).

Mesmo considerando que as esferas subnacionais ganharam autonomia fiscal e
administrativa, com maior participacdo em transferéncias constitucionais, também
ganharam encargos, principalmente nas politicas sociais, seguranca publica, habitagdo,
saneamento basico, ja que cabe ao governo local a implementacdo de politicas sociais e
urbana, o que sem duvidas aumentou os gastos dos Municipios, principalmente com
despesas de pessoal (AFFONSO, 2002; MELO, 1996).

Interessante destacar que as regras constitucionais que vinculam os Municipios a

investirem percentuais das receitas em determinadas politicas publicas, como satde e
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educacdo, acabam por limitar a autonomia dos governos locais nas tomadas de decisoes
relativas a utilizagao dos recursos decorrentes da arrecadagdo propria, o que indica uma
execucdo descentralizada dos servigos publicos, mas coordenada pela Unido.

Assim, ao utilizar esses mecanismos, o governo federal propde uma
descentralizag¢do de politicas de maneira coordenada, ou seja, sob a regulamentagdo e a
fiscalizacdo da Unido, como acontece, por exemplo, com o sistema Unico de saude
(SUS), sistema unico de assisténcia social (SUAS) e com a politica educacional,
principalmente na aplicagcdo dos recursos do FUNDEB.

Nesse cenario, destacam-se, ainda, as transferéncias de recursos federais que a
legislacdo vincula a uma contrapartida das unidades subnacionais, impondo ainda mais
a regulacdo, como acontece com os repasses dos fundos nacionais para os fundos
municipais, relativos ao custeio de servigos, como saude, educagdo e assisténcia social.

As transferéncias de recursos federais e estaduais para os Municipios também
impactam na fiscalizagdo e controle pelos Tribunais de Contas, importando a analise do
arranjo federativo para a realizacdo da accountability horizontal, uma vez que recursos
federais sdo fiscalizados pelo Tribunal de Contas da Unido e recursos estaduais sdo
controlados pelos Tribunais de Contas Estaduais.

Os dados apresentados por Arretche (2010) indicam que os Municipios investem
mais em politicas reguladas, como satde e educacdo, que sdo priorizadas na elaboracdo
do org¢amento, isto ¢, na alocacdo dos recursos. Segundo a pesquisadora, “a
desigualdade horizontal de gasto nas politicas reguladas é bem menor do que nas
politicas ndo reguladas” (ARRETCHE, 2010, p. 608). Isso se deve, também, pela
determinagdo constitucional de investimento de percentuais minimos das receitas
decorrentes de impostos tanto na politica de saude (15%) como na educagdo (25%).

Ha, portanto, um padrao de desigualdade na implementagdo das politicas publicas,
de forma que as ndo reguladas recebem pouca provisdo de recursos orcamentarios,
sendo pouco ou nada prioritarias, ao passo que a destinacdo de recursos com prioridade
para as politicas reguladas indica um movimento de centralizacdo do governo federal.
Assim, os resultados apresentados por Arretche (2010) ndo confirmam a hipdtese de que
o federalismo brasileiro ¢ desprovido de coordenagdo, mas coordenado pela esfera

federal. Nesse sentido, Souza (2012):

Em cada politica especifica, a descentralizagdo tomou formas particulares
fazendo com que a realocagdo de competéncias e a disposi¢do dos recursos
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entre os entes federados significasse na pratica: transferéncia parcial ou total
de responsabilidades do governo federal para os Estados; do governo federal
para os municipios ou do governo estadual para o governo local. Em outros
arranjos, podia significar mudanga de fungdes entre niveis de governo, ou de
um nivel do governo para outras organiza¢des publicas ou privadas, por
exemplo: do governo estadual para as escolas; ou do governo para
organizacdes assistenciais, cooperativas ¢ ONGs. (SOUZA, 2012, p. 23)

Mesma situacdo ocorre com relacdo as normas programaticas, ou seja, as matérias
referentes as politicas publicas que devem orientar e dirigir a atuacdo dos Poderes,
acabam por engessar a atuagdo do Poder Executivo, impondo ao governo eleito uma

agenda de politicas. Segundo Couto ¢ Arantes:

Nosso argumento ¢ de que a Constituicdo de 1988 constitucionalizou boa
parte da agenda governamental de politicas publicas, restringindo o campo
decisorio aberto ao legislador ordinario e obrigando os sucessivos governos a
recorrerem ao emendamento constitucional como forma de implementar sua
agenda e evitar a invalidagdo, pelo Judiciario, de politicas que, a despeito de
seu conteudo ordindrio, poderiam ser consideradas inconstitucionais
justamente por terem sido igadas ao marco constitucional. (COUTO e
ARANTES, 2009, p.24).

Para Couto e Arantes (2009, p. 28), a constitucionalizacdo das “policies” ndo
dificultou o quadro de mudancgas, mesmo exigindo uma maioria qualificada de 3/5 em
cada votagdo nas Casas Legislativas, ja que varias emendas a Constituicdo foram
promulgadas, passando os governos federais a atuar com necessidade de ter “super-
maiorias” no Legislativo.

Os autores analisaram as emendas promulgadas do periodo de 1992 a 2007 e

categorizam as matérias em “polity” e “policy”"®

e concluiram que a maioria das
emendas propostas sdo de contelido de politicas publicas, em que a propor¢do de
dispositivos “policies” para cada “polity” é de 1,6% e, em se tratando de propostas de
emenda a Constituicdo pelo Executivo, esse percentual dobra para 3,4% (COUTO e
ARANTES, 2009, p.40).

O trabalho de Stepan (1999) sobre federalismo e democracia propde uma
classificacdo das federacdes a partir da possibilidade que as esferas subnacionais t€ém de

constranger ou possibilitar a atuacdo do governo federal. Stepan (1999) utiliza-se das

expressoes “demos constraining” e “demos enabling” e operacionaliza a sua analise

'8 Os autores conceituam como “polity” os dispositivos constitucionais fundamentais, enquanto “policy”
referem-se as normas que estipulam politicas publicas. A “polity” democratica se baseia em 4 pilares:
regras sobre estrutura de poder e organizacdo do Estado; direitos individuais fundamentais; “regras do
jogo”, consideradas as de cunho administrativo, decisorio e burocratico e direitos materiais ligados a
propriedade, seguranga e ao acesso ao bem-estar. (COUTO E ARANTES, 2009, p. 25-26).
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através de algumas variaveis que podem ser capazes de avaliar o grau de independéncia
das esferas subnacionais em relacdo a Unido.

As variaveis propostas por Stepan (1999) sdo: i) o grau de super-representacdo
da Camara Territorial; ii) a abrangéncia das politicas, iii) grau em que a Constitui¢do
confere poder de elaborar politicas as unidades da federa¢do; 1v) grau de
nacionalizag¢do do sistema partidario em suas orvientagdes e sistemas de incentivos.

Para o autor, quanto maior a super-representagdo dos Estados menos populosos,
maior € o poder de restricdo do Senado e os grupos com forte poder de obstru¢cdo podem
causar s€rios riscos para o bom funcionamento da democracia. No caso brasileiro, os
senadores representam 8% do eleitorado, enquanto a Camara dos Deputados 90%,
assim, proporcionalmente, os senadores ocupam mais cadeiras no Congresso do que os
deputados, quando comparada a populacio de cada Estado, j4 que o nimero de
Senadores ¢ fixo em 3 por Estado.

Essa “alta performance” do presidente da Republica em aprovar emendas a
constituicdo, que demanda uma maioria qualificada de 3/5 e um processo rigido de
alteracdo, ndo confirma a hipétese de Stepan (2009) de que as decisdes que exigem
“super-maiorias” possibilitam as minorias forte poder de obstrugdo e de que a alteracdo
das regras do pacto federativo é extremamente dificil.

Arretche (2013), em seu artigo “Quando institui¢oes federativas fortalecem o
governo central?”, refuta o argumento de que o federalismo brasileiro enfraquece o
Centro. Ao analisar as matérias de interesse federativo que sdo aprovadas pelo
Legislativo Nacional, conclui que ndao ha obstrucdo das esferas subnacionais aos
interesses do governo federal, mesmo nas matérias que atinjam os interesses
subnacionais.

O quadro abaixo, extraido do trabalho de Arretche (2013) apresenta as matérias de
interesse federativo aprovadas de 1991 a 2009, tratadas por lei federal ou por emendas a
Constituicao, as quais se destacam matérias sobre impostos, retengcdes de receita,
politicas a serem executadas pelos Estados e Municipios e gastos publicos, o que aponta

para a regulacdo pautada pela Unido.
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Quadro 3: Matérias de interesse federativo segundo caracteristicas selecionadas (1991- 2009)

Tipo de Matéria Legislaciao

Retencdo de Receita . Fundo Social de Emergéncia (EC de Revisao
n°® 01/94)
" Fundo de Estabilizac¢do Fiscal (EC 10/1996)

" Lei Kandir (LC 87/1996)

Impostos dos Governos Subnacionais | = ISS (EC 14/1996)

= Contribui¢do de Iluminagdo Publica (EC
39/2012)

Lei de Licitagoes (Lei 8.666/1993)

Lei de Concessdes (Lei 9074/1995)

Lei de Diretrizes ¢ Bases (Lei 9394/1996)
Administragdo Publica (Lei 9784/1999)
Contratagdo de servidores (Lei 8745/1993)
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001)
Remunerag@o e subsidios de governadores e
prefeitos (EC 19/1998)

. Gas canalizado (EC 5/1995)

" Previdéncia (EC 41/2003)

. Criac¢do de Municipios (EC 15/1996)

Politicas de Governos Subnacionais

" Lei Camata (LC 82/1995)

= FUNDEF/FUNDEB (Lei 9424/1996; EC
53/2006)

Vinculagdo da Saude (EC 29/2000)

Regimes previdenciarios (EC 20/1998)
Precatorios (EC 37/2002)

Fundo de combate a pobreza (EC 31/2000)
Lei de Responsabilidade Fiscal (LC
101/2000)

Gastos dos governos subnacionais

Fonte: Extraido de Arretche (2013). Com adaptagdes.

Com a analise do quadro 3, extraido de Arretche (2013), verifica-se que, a partir
de 1990, o governo federal conseguiu pautar e aprovar leis com impacto diretamente
nos Estados e Municipios, principalmente em se tratando de descentralizagao fiscal.

Segundo Almeida (2005), houve restri¢des, a partir da metade da década de 90,
aos governos estaduais para que pudessem exercer liviemente autonomia fiscal dada
pela Constituicdo de 1988, em razdo de dois principais motivos: 1) enfrentamento de
restricdes macro-economicas e estabilizacdo do Plano Real e 2) garantia de recursos aos
programas sociais (ALMEIDA, 2005, p. 35).

A Lei de Responsabilidade Fiscal, por exemplo, do ano 2000, regulou a atuacdo
fiscal dos Estados e Municipios. Segundo Almeida (2005), esse controle do

comportamento fiscal buscava evitar o comportamento “free-riding” dos Estados e
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Municipios e, com isso, limitou a alocacao de recursos das esferas subnacionais em suas
leis or¢amentarias.

Ha que se ressaltar, também, as emendas constitucionais'’ que alteraram o texto
originario da Constitui¢do, prevendo entre outras normas, o direcionamento dos gastos
dos entes federados, como vinculagdo de percentuais das receitas de impostos a serem
aplicados no ensino e na satde, o que causou um impacto na autonomia dos mesmos,

principalmente dos municipios. Nesse sentido, Souza (2012):

E inegével que as transferéncias condicionadas representaram uma limitagio
da autonomia local, permitindo ao governo central induzir agenda, direcionar
gastos e desenhar conteudo e formato de politicas publicas. Mas, por outro
lado, ¢ bom lembrar que essas iniciativas ndo abrangem a totalidade das
politicas publicas e mais importante ainda, a adesdo dos governos locais as
politicas formuladas pelo governo central implicou o atendimento de diversas
demandas dos entes subnacionais, caso contrario a adesdo ndo ocorreria.
(SOUZA, 2012 p.40)

Além das questdes ja expostas, observa-se no quadro 3 que foram disciplinados
procedimentos administrativos a serem seguidos por Estados e Municipios, como as leis
federais de licitagdes e contratos administrativos, concessdo de servigos publicos,
contratacdo de servidores, entre outros.

Marcus Melo (2005, p.854), ao analisar as reformas ocorridas na Constituicao
brasileira, faz uma critica ao trabalho de Abrucio (1998), que valoriza as coalizdes de
interesses dos Estados e dos governadores, inclusive chamados por Abrucio, como os
bardes da federacdo, e apontaram para um executivo federal fraco, o que pode ser
rechacado diante da agenda implementada pelo ex presidente Fernando Henrique
Cardoso, com a aprovagdo de medidas recentralizadoras das politicas.

Para Almeida (2005), a federacdo brasileira foi formada por um arranjo complexo,
em que:

Tendéncias descentralizadoras e impulsos centralizadores materializaram-se
em instituigdes que fizeram da federagdo um arranjo cooperativo complexo,
no qual governo federal, estados e municipios articularam-se de maneiras
diversas nas diferentes areas de a¢do governamental (ALMEIDA, 2005, p.
38).

19 Souza (2012), em sua tese, exemplifica os casos em que as emendas constitucionais alteraram o arranjo
federativo. Em sintese: a) EC 01/1992 ¢ EC 25/2000 que alteraram o limite de gastos das Camaras
Municipais; b) EC 14/1996: Os Municipios perderam a capacidade de legislar livremente sobre as
aliquotas do ISS, que passaram a ser definidas as minimas e méaximas por lei complementar federal; ¢) EC
29/2000: estabeleceu vinculagdes aos repasses para a educagdo e saude e EC 37/2002 que modificou o
regime de precatorios.
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Assim, a literatura vem apontando para um reordenamento do federalismo
brasileiro, que passa por um novo arranjo da descentraliza¢do das politicas publicas, em
especial as da seguridade social, com as alteragdes do texto originario da Constitui¢do
por emendas, passando a centralizacdo da coordenacdo pela Unido e a execugdo pelas
esferas subnacionais.

Essa centralizacdo de competéncias na Unido e o grau de descentralizacdo para os
Municipios de questdes e interesse local acaba trazendo um equilibrio na federacdo
brasileira, visto que € possivel que a Unido implemente politicas macroecondmicas e de
distribuicdo de renda que viabilizem o atendimento de demandas nacionais, que ndo
seriam executadas a nivel local, ou caso fossem implementadas, seriam executadas de
maneira fragmentada e descoordenada.

Mas, também, quando se tem por base a implementacdo da agenda local pelos
Municipios, se 0 modelo fosse de um estado unitario, com forte centralizagdo de poder
no governo central, ndo seriam adequadamente atendidas as demandas locais e a
fiscalizacdo pelos cidaddos também seria enfraquecida (ALMEIDA, 2005).

Dessa forma, conclui-se que, embora a Constituigdo de 1988 tenha fortalecido os
Municipios, dotando-os de autonomia politica, administrativa, fiscal e legislativa, as
emendas ocorridas ao longo dos anos vém demonstrando um papel centralizador da
Unido, na coordenacdo de politicas publicas e na regulacdo de matérias de interesses
subnacionais, o que por um lado reduz a autonomia municipal, por outro possibilita a

implementacao de politicas publicas de forma coordenada para todos os Municipios.

1.3. Accountability: conceito e dimensdes

Em torno da descentralizagdo politica ¢ administrativa girava a ideia de que
remanejar as politicas publicas para o contexto municipal possibilitaria maior
atendimento da populagdo e, em razdo da proximidade com os interesses locais, poderia
aumentar o grau de accountability, fortalecendo o controle externo dos gastos publicos
pelas instituicdes locais e pela sociedade civil. Esperava-se, assim, que a
descentralizagdo produziria eficiéncia na Administragdo Publica, participagdo e
accountability (ARRETCHE, 2002).

Uma das obras classicas sobre accountability é a de Ana Maria Campos (1990),

em que a autora discute sobre uma possivel traducdo da expressdo accountability para o
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portugués. Segundo a pesquisadora, a expressdo accountability comega a ser vista como
uma questdo de democracia, no sentido de que quanto mais democratico for o Estado,
mais mecanismos de accountability serdo buscados, todavia, a accountability depende
de fatores externos a burocracia do Estado, como, por exemplo, a relagdo entre cidadao
e Estado. Ao tratar da deficiéncia do controle no Brasil, destacava, ja na década de 90,
que:

Entre as principais deficiéncias dos controles burocraticos no Brasil, trés
devem ser mencionadas. Primeiro, os controles sdo altamente formalistas e
tém sido de absoluta ineficiéncia, no que diz respeito a accountability.
Segundo, mostram forte orientagdo no sentido dos meios e completo
desinteresse pela consecucdo dos fins, resultados e consequéncias dos
programas publicos. Terceiro, preocupam-se indevidamente com a
uniformidade, ou seja, ndo consideram as diferencas entre os 6rgaos publicos,
a diversidade de miss@o desses 6rgdos, no que isso representa em termos de
diferentes processos de controle e avaliagdo. (CAMPOS, 1990, p. 23).

Para Campos (1990), o ’termo accountability pode ser entendido como o dever dos
atores publicos de prestar contas, de responder “objetivamente” por seus atos, no
exercicio das fungdes publicas. No entanto, a questdo central colocada pela autora ¢é
sobre a possibilidade de institui¢des aplicarem sang¢des aos que praticaram desvios de
condutas. A partir dai, a autora questiona se 0os mecanismos burocraticos de controle sao
suficientes para defender os direitos dos abusos de poder e se garantirdo que o governo
efetivamente trabalhe para o povo (CAMPOS, 1990, p. 34).

Schedler, Diamond e Plattner (1999) consideram a accountability de forma
bidimensional. A primeira dimensdo, conceituada como answerability, trata da
obrigatoriedade de publicagdo de atos oficiais, do dever de transparéncia e a segunda
dimensdo, enforcement, refere-se a capacidade punitiva das agéncias de controle.
Resumidamente, o conceito abrange a capacidade de resposta e de punicao das agéncias.

A dimensdo answerability envolve tanto a obrigatoriedade de o poder publico
disponibilizar informagdes para os cidadios (relacionada a publicidade dos atos), como
a necessidade de justificacdo dos atos, numa concepcao argumentativa. (SCHEDLER,
DIAMOND e PLATTNER, 1999, p.14).

A accountability envolve, portanto, trés variaveis: informacdo, justificacdo e

punic¢do. Sobre a dimensdo da capacidade punitiva (enforcement), afirmam os autores:

Political accountability involves more than the generation of data and the
interplay of arguments. In addition to its informational dimension (asking
what has been done or will be done) and its explanatory aspects (giving
reason and forming judgment), it also contains elements of enforcement
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(rewarding good and punishing bad behavior). It implies the idea that
accounting actor do not just “call into question” but also “eventually punish”
improper behavior and, accordingly, that accountable person not only tell
what they have done and why, but bear the consequences for it, including
eventual negative sanctions (SCHEDLER, DIAMOND e PLATTNER, 1999,

p- 15).

Ocorre que, essas trés variaveis podem ou ndo estar juntas para que
determinadas acdes sejam consideradas como accountability. Afirmam os autores ndo
haver um controle exercido de maneira perfeita, no entanto, a demanda por
accountability resulta tanto do proprio exercicio do poder, como das informacgdes
imperfeitas (SCHEDLER, DIAMOND e PLATTNER, 1999).

Abrucio e Loureiro (2004) apontam para as trés formas de accountability
democratica, segundo as quais hd uma responsabilizagdo do Poder Publico de forma
ininterrupta: 1) Processo eleitoral, 2) Controle Institucional realizado concomitante ao
exercicio do mandato e 3) Criacdo de regras estatais intertemporais que protejam os
direitos fundamentais individuais e coletivos e normas que tratam do carater burocratico
da Administragao Publica.

Segundo os autores (2004), a accountability democratica realizada através do
processo eleitoral se instrumentaliza através da institucionalizacdo de regras, como
sistema eleitoral, financiamento de campanha e partidos politicos. Destacam que o bom
desempenho democratico ndo se da apenas com as eleigdes, com o voto, sendo
fundamental assegurar condigdes para o seu exercicio, como exemplo, a garantia de
liberdade de expressdo e o pluralismo politico.

O controle institucional durante o mandato ¢ exercido através da rede de agéncias
de controle, como Legislativo, Tribunais de Contas, Judiciario. Destacam os autores,
cinco tipos de controle: 1) Parlamentar; 2) Judicial; 3) Administrativo-financeiro; 4) De
desempenho dos programas governamentais (controle de resultados) e 5) Social
(ABRUCIO e LOUREIRO, 2004, n.p).

Por fim, as regras garantidoras de direitos fundamentais sdo voltadas para a

Administragdo Publica e referem-se as garantias de direitos instituidos pela Constituicao
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Federal, como os direitos sociais, seguranga publica, limitagdes ao Poder Publico e as
clausulas pétreas™.

Interessante que Abrucio e Loureiro (2004) ndo se restringem aos tipos classicos
de accountability (vertical e horizontal), mas trazem a discussdo as condi¢des em que 0s

instrumentos da accountability democratica sdo exercidos.

1.3.1. Institucionalizacio do controle e capacidade punitiva das agéncias

O objetivo desta subsegcdo é trazer as principais discussdes teodricas sobre o
conceito de accountability, sem adentrar no estudo sobre as redes de accountability e
instituicdes de controle do Executivo, como o Legislativo e os Tribunais de Contas, ja
que o tema, que ¢ central nesta pesquisa, foi abordado no segundo capitulo.

O texto classico de O'Donnel, “Accountability horizontal e novas poliarquias”™
(1998), certamente ¢ um dos pioneiros na conceituacdo dos tipos de accountability. Sua
analise agrega trés componentes classicos do pensamento politico: democracia,
liberalismo e republicanismo.

Inicialmente, para compreender o papel da agéncias de accountability horizontal,
¢ importante diferenciar os conceitos de accountability vertical e horizontal. A
accountability vertical ¢ exercida através do voto, periodicamente através das elei¢des,
enquanto a horizontal pressupde a atuacdo de agéncias de controle independentes, num
sistema de freios e contrapesos, decorrente de um controle mutuo e institucionalizado.

Sobre a accountability vertical, O'Donnel argumenta que:

“Eleigdes, reivindicagdes sociais que possam ser normalmente proferidas,
sem que corra o risco de coercdo, e cobertura regular pela midia ao menos
das mais visiveis dessas reivindicacdes, e de atos supostamente ilicitos de
autoridades politicas sdo dimensdes do que chamo de accountability vertical”
(O'DONNELL, 1998, p.28).

Nesse contexto, o trabalho de Manin, Przeworski e Stokes (2006) sobre elei¢des e
representacdo, remete a relacionar accountability vertical com a concepgdo de

“representagdo por prestacdo de contas”, onde o voto retrospectivo do eleitor leva em

20 Sdo clausulas pétreas, segundo ao artigo 60, § 4°, da Constituigdo Federal: I -a forma federativa de
Estado; II - o voto direto, secreto, universal e periodico; 11 - a separagdo dos Poderes; IV - os direitos e
garantias individuais.
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consideragdo a acdo dos governantes durante o mandato, podendo sanciona-los no
momento do voto.

Segundo os autores, esse tipo de representacdo ocorre quando: “(i) os eleitores
votam para reterem os representantes somente quando eles agem em favor do interesse
dos primeiros, e (ii) o representante escolhe politicas necessdarias para ser reeleito”
(MANIN, PRZEWORSKI e STOKES, 2006, p. 120).

A teoria retrospectiva, considerando que as atitudes do eleitor sdo racionais,
baseia-se no fato de que o eleitor faz uma avaliacdo do governo e analisa se vale a pena
permanecer com a situag@o ou verifica se vale a pena votar na oposi¢ao, se a analise da
economia ¢ positiva, permanece com o partido do governo (como uma recompensa), se
a analise ¢ negativa, vota na oposi¢do como forma de punicdo, ¢ a chamada teoria da
“recompensa — puni¢do”, segundo Key (1966).

Os trabalhos de Schumpeter (1961) e de Dahl (2012) sobre regimes democraticos
destacam a importancia da disponibilidade de informagdes para o cidaddo. Schumpeter,
em sua concepcao minimalista de democracia, considera mesmo como eficientes
politicamente, as informagdes “adulteradas”, que ndo refletem a verdade dos fatos. Dahl
(2012), ao tratar da poliarquia, considera as “fontes alternativas de informa¢ao” como
garantias institucionais, propondo que através de uma participagdo ampla e de um
direito de contestacdo menos restrito, as liderangas politicas podem ser modificadas e
isso garante um espago para a coexisténcia de interesses conflitantes entre maioria e
minoria.

Segundo Dahl, em regimes polidrquicos, as instituicdes devem proporcionar, ao
menos, oito garantias: 1) Liberdade de formar e aderir a organizacdes; 2) Liberdade de
expressdo; 3) Direito de voto; 4) Elegibilidade para cargos publicos; 5) Direito de
lideres politicos disputarem apoio e votos; 6) Garantia de acesso a fontes alternativas de
informacgao; 7) Eleigoes livres e idoneas e 8) Institui¢des para fazer com que as politicas
governamentais dependam de eleicdes e de outras manifestacdes de preferéncia.
(DAHL, 2012, p.27). Propde, portanto, que além de ser assegurado o direito de
contestagdo, deve estar presente a continua responsividade dos governos as preferéncias
dos representados.

A informagdo ¢ um elemento que permeia a capacidade de escolha dos cidadaos,

ja que apresenta os interesses e as propostas das forcas politicas, possibilitando aos
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cidaddos melhor accountability vertical, expressa no exercicio do voto, em eleigdes
periddicas e também na fiscalizacdo das ag¢des governamentais, sendo, portanto,
fundamental para reforgar a responsividade dos governos as preferéncias dos cidadaos,
assim como verificar se o governo é accountable, visto que, conforme bem expressado
por Manin, Przeworski e Stokes (2006, p. 106), somente a ameaca de ndo serem
reeleitos ndo garante que os governos agirdo conforme o interesse publico. Assim
concluem os autores:

Mesmo se as responsabilidades forem claramente assinadas, os maus
governos puderem ser castigados e os bons eleitos, os eleitores forem bem
informados sobre a relagdo entre politicos e interesses especificos, e o
comportamento dos politicos em busca de rentabilidades estiver sujeito a
escrutinio cuidadoso, a elei¢do ndo é um instrumento suficiente de controle
sobre os politicos. Os governos tomam milhares de decisoes que afetam o
bem-estar individual. E os cidaddos tém apenas um instrumento para
controlar essas decisdes: o voto. (MANIN, PRZEWORSKI E STOKES,
2006, p. 133-134).

Segundo O'Donnel (1998), nas poliarquias modernas, a dimensdo democratica da
accountability resulta no exercicio do voto, porém as eleicdes ndo sdo meios suficientes
para o controle das agdes governamentais, vez que a insatisfacdo social, mesmo que
resulte em dentncias, ndo vai desencadear, necessariamente, agdes burocraticas, que
sejam capazes de punir os malfeitores.

A midia, por exemplo, tende a assumir o papel dos Tribunais, ao divulgar
informagdes de supostas praticas delituosas, corrupcao, sem a minima garantia de um
processo justo.

Portanto, a informacao ¢, sem duvidas, uma variavel a ser considerada para medir
a qualidade da democracia e as agéncias de accountability horizontal tem papel
fundamental na producdo de informagdes que impactardo na qualidade da acountability
vertical.

Nesse sentido, destaca Peixoto (2005) que o sistema de financiamento de
campanhas, por exemplo, ao revelar a lista de doadores de campanhas e de recursos
doados possibilita a producdo de "informagdes-respostas", favorecendo a accountability.

Segundo o autor:

Em nosso entendimento, estas agéncias estatais responsaveis pela
accountability horizontal podem cumprir um papel para além de sua
capacidade punitiva, qual seja, a de produzir "informagdes-respostas"
necessarias para a efetivacdo da accountability vertical. (PEIXOTO, 2005, p.
17).
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Sobre a qualidade da democracia, Powell Jr. (2004), em seu artigo “The chain of
responsiveness”’, inclui entre as variaveis para analisar a qualidade democratica, a
liberdade, equidade, legislagdo, mecanismos de accountability vertical, horizontal ¢ a
capacidade de responsabilizacao.

Segundo o autor (2004) a “democratic responsiveness” ocorre quando o processo
legalmente instituido induz os governantes a escolherem e implementarem politicas que
satisfagam os interesses dos cidaddos, todavia o fato de as escolhas dos atores politicos
se adequarem aos interesses dos cidaddos ndo significa que o governo € responsivo, &
essencial que os arranjos institucionais, incluindo elei¢des, promovam incentivos para

que representantes ajam em nome de representados:

Democratic responsiveness is a complex process, somewhat like a chain
whose links are causally connected (see the figure below). It begins with the
policy preferences held by citizens, and moves link by causal link through
such stages as voting, election outcomes, the formation of policy-making
coalitions, the process of policy making between elections, and public
policies themselves. (POWELL JR., 2004, p.62).

A boa qualidade da democracia inclui algumas variaveis, que fortalecem as redes,
que o autor nomeia como ‘“‘condi¢des facilitantes” e as divide em trés grupos: 1)
Escolhas Estruturantes: educacdo dos cidadaos, midia imparcial e competicao partidaria;
2) Agregacao Institucional: Parlamentarismo, coeréncia partidaria, incluindo as escolhas
de politicas ptblicas e 3) Escolha de Politicas: Accountability partidaria®’,
Accountability horizontal e capacidade burocratica (POWELL JR., 2004, p.68).

Assim, para Powell Jr.(2004), mecanismos de accountability, seja vertical como
horizontal, podem incentivar a responsividade do governo na implementacdo das
politicas. Assim, as agéncias de controle, quando dotadas de autonomia, bem
organizadas e com um corpo capacitado, fortalecem as redes de monitoramento e
minimizam os bloqueios institucionais, concorrendo para a responsividade democratica.

Alvaro Moisés (2008), em seu artigo sobre a cultura politica, instituigdes e
democracia no Brasil, analisou a percepcao dos cidaddos brasileiros acerca do regime
democratico e se a demanda dos mesmos por democracia condiz com a apresentada pelo

Estado brasileiro e discorre sobre os resultados que indicam que a variagdo dos indices

210 autor (2004, p. 68) trabalha com a expressdo “partisan accountability”.
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de adesdo dos brasileiros a democracia tem relagdo tanto com a cultura politica, como
com o funcionamento das institui¢des.

A pesquisa realizada por Alvaro Moisés (2008) apontou para limitagdes
institucionais no sistema politico brasileiro, como a representacdo desproporcional dos
partidos nas Casas Legislativas do Congresso Nacional, o que dificulta a realizagdo da
accountability horizontal. As entrevistas realizadas indicaram que no caso brasileiro, a
forte desconfianca nas instituicdes revelaram preferéncias dos cidaddos por uma
“democracia sem Congresso” e por uma “democracia sem partidos politicos”. Segundo
o0 autor:

No caso da opgdo por uma “democracia sem Congresso nacional”, os
individuos convencidos de que a corrup¢do aumentou nos ultimos anos tem
razdo de probabilidade igual a 1,3 vezes em comparagdo com os que
descartam essa escolha, confirmando a hipdtese de que a faléncia ou a
inexisténcia de mecanismos efetivos de accountability horizontal, ao
comprometer a qualidade da democracia, afeta a relagdo dos cidaddos com o
regime. (ALVARO MOISES, 2008, p. 32).

Historicamente o que se observa no Brasil ¢ um distanciamento entre governo e
cidaddos, somado ao baixo engajamento civico ¢ a desconfianga nas institui¢des, a crise
de representatividade no Legislativo brasileiro e um Executivo forte dificulta a
realizacdo de accountability vertical. Campos (1990) afirma, em seu classico texto sobre
o tema, que s6 havera controle dos atos do governo se os cidaddos fiscalizarem as agdes
do poder publico, sendo certo que o sistema eleitoral, por si s6, ndo ¢ capaz de garantir a
efetividade desse controle:

Um Poder Executivo forte e sem freios desempenha fungdes
reguladoras, extrativas e distributivas: atribui a si mesmo o controle do
comportamento dos cidaddos; arrecada descontroladamente recursos desses
cidaddos; considera-se independente para alocar recursos publicos sem
qualquer consideragdo a critérios como igualdade, representagdo,
participag@o, transparéncia. (CAMPOS, 1990, p.41)

O’Donnel (1998, p. 45-46) faz uma critica a teoria classica que relaciona
poliarquia a elei¢des, o que deixa a margem da discuss@o o papel do republicanismo e
do liberalismo, o que pode trazer problemas a discussdo sobre accountability horizontal.
O autor aponta que muitas das poliarquias contemporaneas preveem uma separacao de
Poderes, em que estes sdo auténomos ao Executivo e em certa medida o controlam. A

ideia de Executivo delegativo indica que a melhor estratégia a seguir é a da “ndo
g q g gu
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accountability”, ja que o Executivo pode criar aliangas e bloquear, de certa forma, a
atuacdo dessas agéncias estatais, em razdo das proprias relagdes de poder.

A concepgdo classica de democracia, de que todas as decisdes politicas devem ser
publicas, seja no sentido de ampla participagdo do povo, como de disponibilidade de
informagdes, podem demandar um grau de transparéncia nas decisdes coletivas, mesmo
ndo implicando diretamente em accountability (O'DONNEL, 1998). Todavia, as
informagoes geradas pelas agéncias de accountability horizontal podem favorecer tanto
a accountability vertical, como o controle exercido pelos cidaddos sobre a¢des dos entes
publicos e governos (O'DONNEL, 2004).

Partindo do pressuposto que a existéncia de accountability vertical garante apenas
que o Pais tem eleicdes periddicas, possibilitando a alterndncia democratica do poder, as
teorias que analisam as instituicdes de accountability horizontal argumentam ser
necessario um sistema de controle mutuo entre os poderes, exercido de forma
preventiva e concomitante ao mandato e que também possibilite sangdes.

Nesse sentido, o conceito proposto por O Donnel (1998):

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 vado desde a
supervisdo de rotina a san¢des legais ou até o impeachment contra agdes ou

omissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser
qualificadas como delituosas. (O'DONNELL, 1998, p.40).

Assim, o fato de as instituigdes exercerem um mutuo controle, por si s6 ndo
caracteriza a accountability horizontal, sendo esta um “subconjunto de interacoes entre
as agéncias estatais”, que compartilham de caracteristicas comuns como prevenir,
cancelar, reparar e sancionar agdoes (O'DONNEL, 1998).

Para Schelder, Diamond e Plattner (1999), o conceito de accountability horizontal
pressupOe a obrigatoriedade de que um agente preste contas a uma agéncia e que seja
previsivel uma san¢do em caso de descumprimento, apontando para as dimensoes de
informacgao, justifica¢do e punicao.

A is accountable to B when A is obliged to inform B about A’s (past or
future) actions and decisions, to justify them, and suffer punishment in the
case of eventual misconduct. In experiences of political accountability,
usually all three dimensions— information, justification, and punishment — are
present (SCHEDLER, DIAMOND e PLATTNER, 1999, p.17).
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Logo, para fortalecimento desses mecanismos de controle, torna-se necessaria
uma rede de agéncias estatais comprometidas com o cumprimento da accountability,
que compreendem desde os Poderes classicamente constituidos (Legislativo, Executivo
¢ Judiciario), como agéncias de fiscalizacdo de prestagdes de contas (O'DONNELL,
1998 e 2004).

Essas agéncias utilizam mecanismos diversos de accountability, como por
exemplo, Executivo exerce controle através do veto, o Legislativo o promove por meio
das comissdes parlamentares, assim como pelo processo de impeachment e pela
fiscalizacdo do Executivo. O Judiciario exerce controle através do julgamento de
diversas acdes e do controle de constitucionalidade, enquanto o Ministério Publico
expede recomendacdes, propoe acdes judiciais e celebra Termos de Ajuste de Condutas.
O Tribunal de Contas fiscaliza a atuacdo dos gestores publicos, do ponto de vista
financeiro, or¢amentario ¢ da eficiéncia dos atos administrativos (SMULOVITZ e
PERUZZOTI, 2000).

A accountability horizontal pode ser, ainda, compreendida a partir de duas
dimensoes: i) formal, que se refere a forma pela qual o processo de controle ¢
desenvolvido e ii) substantiva, que condiz com o objetivo do processo, o conteido do
que se fiscaliza, com foco nas atividades e agdes dos agentes, se atendem ou ndo ao
interesse publico (ROCHA, 2013).

Barbara Romzek (2000), em seu artigo “Dynamics of public sector accountability
in an era of reform”, analisa as implica¢des da realizacdo da accountability num
contexto de reformas administrativas, utilizando-se da experiéncia norte-americana para
tanto. Ao tratar do conceito de accountability, a autora elabora trés perguntas:
“Accountable para quem? Para que? E como?”, questionamentos esses, que segundo
Romzek, ndo sdo faceis de serem respondidos, principalmente se considerarmos a
complexidade das democracias ocidentais.

Em razdo das reformas administrativas que almejam uma mudanca de cultura
politica, assim como de postura das autoridades, diante dos instrumentos de
accountability, Romzek (2000) argumenta que as estratégias utilizadas envolvem desde
descentralizacdo administrativa, fortalecimento das unidades subnacionais e mais
transparéncia, no entanto, podem resultar numa accountability ainda mais complexa e

obscura:
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Enquanto o discurso de mais eficiéncia, responsividade e accountability é
uma posi¢do de retorica popular, a realidade da reforma do setor publico
representa desafios substanciais, ndo se considerando como as reformas
impactam na accountability dos administradores publicos. Essas reformas
tém implicagdes nas relagdes de controle entre as agéncias governamentais e
gestores publicos; Olsen (1998) argumenta que o “emaranhado” das reformas
administrativas podem resultar num aparato administrativo mais complexo e
render uma accountability mais obscura (ROMZEK, 2000, p. 23)*

A autora elabora uma classificacdo de tipos de accountability de acordo com o

grau de autonomia e expectativa da atuagdo dos agentes, classificando a accountability

em hierarquica, legal, profissional e politica (ROMZEK, 2000), conforme quadro

abaixo.

Quadro 4: Tipos de Accountability conforme expectativa de atuaciio e autonomia dos atores

Tipo de Tipo de Relacio estabelecida Diretrizes/ Expectativas Grau de
Controle Accountability Autonomia
Relacdo de subordinagdo | Verifica-se o cumprimento
T hierdrquica, com baixo | dos padrdes estabelecidos pela .
Hierarquica . . . . Baixo
grau de autonomia. autoridade  hierarquicamente
superior, conforme critério de
eficiéncia.
As relagdes incentivam | Espera-se do ator uma atuagio
Interno as habilidades e | mais profissionalizada, face
conhecimentos ¢ maiores | aos valores, métodos € normas
Profissional | graus de  autonomia | internalizadas em seu processo Alto
pessoal, proporcionando | de profissionalizagdo do que
maior  liberdade  de | numa responsividade politica.
atuagdo dos atores.
Relagdes estabelecidas | Verifica-se o cumprimento das
conforme estruturas | normativas instituidas em leis .
Legal f ) Lo Baixo
ormalmente instituidas. € regulamentos. Como
exemplo, o controle judicial.
Externo A peU‘brmance esperada p@lo
As relagdes sdo marcadas | ator politico ¢ de uma pratica
por maior distanciamento | responsavel e voltada para os
Politica das andlises subjetivas e | anseios dos destinatarios das Alto
pessoais. decisoes, os cidadaos. Espera-
se uma atuacdo responsiva.

Fonte: Adaptado de Romzek, 2000, p. 24-30. Tradugdo livre.

O quadro 4, extraido da obra de Romzek (2000), apresenta 4 tipos de

accountability: hierarquica, legal, profissional e politica.

22 Tradugdo livre pela autora.
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A accountability hierarquica e a profissional sdo tipos de controle interno, sendo a
primeira de baixo grau de autonomia, exatamente por existir uma relacdo hierarquica
entre controlador e controlado e, por outro lado, a profissional tem alto grau de
autonomia, em razao da independéncia da agéncia de controle.

Ja os tipos de accountability classificadas como legal e politica sdo consideradas
por Romzek (2000) como controle externo. A legal tem baixo grau de autonomia, vez
que as relagdes de controle sdo estabelecidas formalmente, por lei, enquanto a politica
tem alto grau de autonomia, sendo havendo maior distanciamento do controlador das
analises subjetivas.

Passada a discussdo conceitual sobre accountability, a indagacdo que se coloca ¢
de como adquirir mais accountability horizontal. O'Donnel (1998, p. 49-52) traz
algumas sugestdes:

i) A direcdo de importantes agéncias de investigagdo deve
ser concedida a partidos de oposi¢do que tenham apoio eleitoral
razoavel;

i)  Profissionaliza¢do e autonomia financeira de agéncias de
fiscalizagdo e controle, como os Tribunais de Contas;

iii)  Profissionalizagdo e autonomia administrativa, financeira
e das decisdes do Judiciario em relagdo ao Executivo e ao
Legislativo;

iv)  Midia razoavelmente independente e existéncia de fontes
e agencias diferentes de informacdo, de pesquisa e
disseminagao;

v)  Existéncia de uma rede de agéncias de accountability, bem
como a interacdo entre os atores envolvidos na accountability
horizontal, como na vertical, inclusive em periodos distintos das
eleicoes.

Embora o autor (1998) busque sugestoes para implementacdo de accountability
horizontal, estabelece criticas, ndo deixando de ressaltar que mesmo havendo
instituicdes autonomas e independentes num Estado, ndo ha como garantir que o
governo ndo tente neutralizar a autoridade dessas agéncias, nem ha como impedir que a

corrupcao adentre nessas instituicoes.
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O’Donnel (2004, p. 27), em seu texto “Accountability horizontal: la
institucionalizacion legal de la desconfianza politica”, ao discutir sobre a desconfianga
nas instituicdes, afirma estar em jogo tanto o recebimento de vantagens ilicitas, como a
usurpagdo ilegal de competéncia, sendo esta a longo prazo ainda mais perigosa, por
dificultar as agOes das instituicdes. Para o autor, as democracias latino-americanas tém
um notdrio déficit de accountability horizontal e que esta funciona de forma mais
efetiva quando ha pouca usurpagdo de competéncia e corrupgdo e quando essas agéncias
sdo capazes de punir as transgressoes.

Quando analisados os Obices a realiza¢do de accountability horizontal, verifica-se
que se as agéncias de controle ndo funcionarem de modo integrado, o exercicio da
accountability fica mais dificultoso. Com relac@o aos Tribunais de Contas, por exemplo,
quando ha repasse de recursos de mais de uma esfera de governo, se ndo houver

integracdo entre os Tribunais, o controle externo pode encontrar dificuldades.

1.4. Consideracdes finais do capitulo

No presente capitulo foram discutidas as teorias sobre o federalismo brasileiro pos
1988, peculiar por ter uma descentralizacdo de trés niveis, o que fortaleceu os
Municipios, passando a ter autonomia politica, administrativa, fiscal e de execucdo de
politicas publicas.

A literatura aponta para uma descentralizacdo ocorrida no Brasil sem
coordenagdo, oriunda de movimento da elite politica, o que ressaltou as assimetrias
regionais e locais.

Diante da discussdo teorica realizada neste capitulo, foi possivel concluir que o
arranjo federativo instituido em 1988, marcado pela descentralizacdo de decisdes e de
recursos para as unidades subnacionais, passou por alteracdes através de emendas
constitucionais, ¢ que apesar da autonomia politico-administrativa atribuida aos
Municipios, a defini¢do de politicas publicas, principalmente da ordem social, ¢
centralizada na Unido.

Foi discorrido, ainda, sobre a reparticdo de competéncias atribuidas aos entes
federativos. Nessa andlise, conclui-se que a reparticio de competéncias ¢ paradoxal,
pois descentraliza os recursos € a execucdo de politicas, principalmente as sociais, para

as esferas subnacionais, mas mantém a Unido com competéncias legislativas privativas
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e administrativas exclusivas, o que possibilita a regulacdo fiscal e de politicas publicas a
nivel federal.

A literatura aqui revisada indica um reordenamento do federalismo brasileiro, com
um novo arranjo da descentralizacdo das politicas, passando a centralizagdo da
coordenagao pela Unido e execugdo pelas esferas subnacionais, o que torna esse arranjo
cooperativo complexo. Por um lado, tem-se uma redugdo da autonomia dos Municipios,
que passam a ter que executar politicas reguladas, mas por outro lado, caso a Unido ndo
coordenasse essas agendas, talvez os Municipios sequer as implementasse.

Neste capitulo foram abordados, também, os conceitos de accountability e
realizada uma discussdo sobre o estado da arte. Como o objetivo geral desta pesquisa &
compreender a relacdo entre Legislativo Municipal e Tribunais de Contas estaduais, a
partir da analise de dados sobre o julgamento das contas dos prefeitos, abordou-se uma
discussdo teodrica sobre accountability horizontal.

A literatura classica aponta que a caracterizacdo das agéncias de accountability é
observada a partir da sua possibilidade de impor sancdes, de ter poder de enforcement.

Assim, Legislativo e Tribunais de Contas podem ser considerados como agéncias
de accountability horizontal, ante a possibilidade de sancionar 6rgaos e pessoas sujeitas
ao seu controle.

No proximo capitulo é apresentada a analise tedrica sobre a organizagdo das
Cortes de Contas brasileiras e discutido se no julgamento das contas dos prefeitos, o
Legislativo e os Tribunais de Contas Estaduais tém enforcement, trazendo a discussao

as decisdes do Supremo Tribunal Federal sobre o tema.
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CAPITULO 2

O PAPEL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS E DO LEGISLATIVO NO
CONTROLE EXTERNO

How well institutions solve the problems of
coordination and production is determined by the
motivation of the players (their utility function), the
complexity of the environment, and the ability of the
players to decipher and order the environment

(measurement and enforcement).
North, 2007, p.34

2.1. Introducao

O segundo capitulo deste trabalho adentra na discussdo tedrica sobre a
organizagdo ¢ o funcionamento dos Tribunais de Contas e do Legislativo, institui¢des
estabelecidas pela Constituicao de 1988 para realizacdo do controle externo dos atos do
Executivo.

No modelo federativo de 1988 foi definido um sistema de controle dos recursos
publicos, tanto interno (em cada estrutura de Poder) como externo, sendo o controle
externo essencial para o regime democratico, por instituir um sistema de freios e
contrapesos, considerando que um dos seus objetivos ¢ o controle dos gastos publicos
(MENEZES, 2014; ARANTES et al, 2010).

As instituicdes de controle externo, chamadas instituicdes superiores de controle,
surgiram, segundo Pessanha (2007, 2009, 2017), em razdo da propria ineficiéncia da
funcdo fiscalizatoria do Legislativo, ja que, historicamente, ¢ o Poder Legislativo a
instituicao tipica de accountability horizontal, que tem como fungdes, além da atividade
legiferante, a fiscalizacdo dos gastos publicos e o seu controle de desempenho. Os
Tribunais de Contas sdo, portanto, caracteristicos da democracia europeia.

Segundo Pessanha (2009):

O tribunal de contas é uma instituicdo caracteristica da democracia
continental europeia. Sua organizac¢do obedece a uma variedade de modelos.
Sdo orgdos de natureza colegial, geralmente independentes, ou de relativa
autonomia, em relacdo ao governo ¢ a administragdo publica. Em alguns
casos, como na Alemanha, nao estio ligados a qualquer dos trés poderes; em
outros, como na Franga, assistem ao Parlamento e ao governo no controle e
na execucdo das leis de finangas; podem também ser Orgdos auxiliares do

71



Legislativo, como nos casos da Espanha e do Brasil. A Inglaterra e os paises
que receberam sua influéncia cultural e politica adotaram o sistema de
auditoria geral. Os exemplos mais conhecidos dessa modalidade s3o o
National Audit Office (NAO) inglés e o General Accounting Office (GAO)
norte-americano. (PESSANHA, 2009, p. 246-247).

Melo e Pereira (2013, p. 126) destacam que, no caso da América Latina, essas
agéncias de controle emergiram como verdadeiros antidotos ao déficit de accountability
vertical nos paises latinos. No entanto, segundo os autores, nas democracias mais novas,
o aumento da competicdo politica também eleva a institucionaliza¢do, aumentando as
chances de as agéncias de controle se tornarem mais ativas.

Posner e Shahan (2016) apresentam uma tipologia com 4 modelos de institui¢des
de controle, as quais denominam de “Supreme Audit Institucionais — SAI”: 1) The
Napoleonic Court of Accounts: ¢ um modelo francés utilizado para analisar a atuagdo
governamental a luz das questdes financeiras. Possui "poderes judiciais" e ¢
independente do Legislativo e Executivo; 2) The Colegiate Body: ¢ um modelo adotado
nos Paises Baixos, que ndo adota "poderes judiciais", ¢ baseada em principios
colegiados e combina os trés tipos de auditoria: legal, financeira e de desempenho; 3)
The SAI as governement department: esse modelo de instituicdo de auditoria esta ligado
ao Poder Executivo, ¢ encontrado na China e no Vietnd; 4) Legislative Audit Office:
esse modelo de instituicdio é encontrado na maioria dos Paises, inclusive os
presidencialistas, como os Estados Unidos. E desvinculada do Poder Executivo e do
Judiciario, sendo submetida, exclusivamente, ao Legislativo. O foco do controle ¢ o
legal, o financeiro ¢ de desempenho (POSNER ¢ SHAHAN, 2016, p. 483)*.

Jacoby Fernandes (2012) apresenta como se estruturam as instituigdes
encarregadas de controle das contas publicas, considerando-se o Poder ao qual se

vinculam. As informagdes foram reproduzidas no quadro abaixo:

2 Tradugdo livre pela autora.
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Quadro 5: Instituicoes de Controle e vinculacao aos Poderes

()rgﬁo de Controle Vinculag¢io ao Poder Exemplos de Paises que
adotam

Holanda, Mbonaco, Luxemburgo,
Italia, Espanha, Franca, Alemanha,
Legislativo Bélgica, Turquia, Coreia, Malasica,
Japao, Mogambique, Zaire,
Tunisia, Tanzania, Senengal, Guiné
Tribunais de Contas Bissau, Mauritania, Marrocos, Ilhas
Mauricio, Libia, Gana, Gambia,
Gabdo, Argélia, Benin, Angola,
Cabo Verde, Sdo Tomé e Principe,
Uruguai, Brasil.

Judiciario Grécia e Portugal

EUA, Canada, México, Equador,
Venezuela, Argentina, Costa Rica,
Legislativo Honduras, Nicaragua, Zambia,
Africa do Sul, Israel, India,
Paquistdo, Inglaterra, Noruega,
Dinamarca, Irlanda, Suica,
Islandia, Hungria, Australia, Nova
Controladorias Zelandia.

Nambia, Jordania, Paraguai,
Executivo Bolivia, Antilhas, Holanda, Cuba,
Finlandia, Suécia.

Guatemala, Panama, Porto Rico,
Independente Republica Dominicana, El
Salvador, Suriname, Peru,
Col6mbia, Chile.

Fonte: Jacoby Fernandes, 2012, p. 163.

No contexto brasileiro, a Carta Politica de 1988 dispde ser da competéncia do
Congresso Nacional analisar as contas anuais do chefe do Executivo Federal e
determina que as disposicdes sobre o tema se apliquem as demais unidades federadas,
assim as prestacdes de contas do Executivo serdo sempre apreciadas pelo Legislativo,
auxiliado pelos Tribunais de Contas®*.

A relagdo do Tribunal de Contas com o Legislativo ndo tem natureza hierarquica,
ndo havendo subordinacdo entre as institui¢des, sendo a Corte de Contas dotada de

autonomia e independéncia no exercicio das fung¢des institucionais.

2 Art. 49, inciso IX, CRFB: “E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: IX-julgar anualmente
as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatorios sobre a execug¢do dos planos
de governo”.

Art. 75, CRFB. “As normas estabelecidas nesta se¢do aplicam-se, no que couber, a organizagdo,
composigdo e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos
Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios”.
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Assim, para compreender a atuacdo do Legislativo e dos Tribunais de Contas
brasileiros na realizacdo da accountability horizontal e orientar a andlise empirica
realizada nessa pesquisa, o segundo capitulo foi organizado em duas partes.

Primeiro ¢ apresentada a organizacdo institucional das Cortes de Contas apods
1988 e discutidas as suas fungdes, a partir da leitura de trabalhos desenvolvidos no
Brasil sobre Tribunais de Contas. Na segunda parte deste capitulo sdo abordados os
principais argumentos dos Ministros do STF no julgamento de dois recursos
extraordinarios, nos quais foi decidido sobre a competéncia do TCE e do legislativo no

processo de analise de contas anuais dos prefeitos.

2.2. O desenho institucional das Cortes de Contas brasileiras

Embora o objetivo geral deste capitulo seja analisar o desenho institucional das
Cortes de Contas no Brasil apos a promulgacio da Constituicdo de 1988, para que seja
analisado o processo de alteracdo da estrutura organizacional das instituicdes, ¢
importante tecer consideragdes sobre a organiza¢do do Tribunal de Contas nas Cartas
Politicas anteriores.

Assim, foi realizada uma sucinta contextualizagdo historica das constitui¢des
brasileiras, mas de maneira seletiva, somente das questdes mais relevantes para a
presente pesquisa.

Todas as Constituigdes ja vigentes no Brasil, apos a Proclamacdo da Republica,
dispuseram tanto sobre a organizacdo como as atribui¢cdes do TCU, assim, foi elaborado
um quadro comparativo, para demonstrar as principais mudangas estabelecidas nos
textos constitucionais sobre o desenho institucional do Tribunal de Contas da Unido.

Portanto, o quadro 6 foi elaborado a partir da leitura dos textos constitucionais e
legislacdo infraconstitucional vigentes nos periodos discriminados, para, suscintamente,

comparar o desenho institucional da Corte de Contas da Unido.
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Quadro 6: Desenho Institucional do TCU nas Constituicdes brasileiras

Posicao Numero de Escolha dos Atribuicoes
constitucional do Membros membros
Constituicao TC
Nao posicionou o | - 5 membros Nomeados pelo | e Liquidar as contas da
TCU em nenhuma Presidente da | receita e despesa e
estrutura de Poder, | (Conforme Republica,  apos | verificar a sua legalidade,
mas no Titulo V | Decreto n° 1.166, | aprovagio pelo | antes de serem prestadas
sobre as | de 17/12/1892); Senado federal. ao Congresso (artigo 89).
“Disposigoes
Gerais”. - 4 membros
(conforme
1891 alteragdo do
Decreto
392/1896)
- 9 membros
(conforme
alteracdo em
1918)
Mant¢tm o TCU | 7 membros Nomeados pelo | ¢ Emitir parecer prévio
autdbnomo aos trés Presidente da | sobre as contas do
Poderes, mas inova | (conforme Repiiblica,  apds | Presidente da Republica
ao posiciona-lo no | Decreto Lei | aprovagio pelo | (Artigo 102).
Capitulo “Dos | 426/1938) Senado Federal.
orgaos de
1934 cooperagao nas
atividades
governamentais”,
junto ao Ministério
Publico e aos
Conselhos Técnicos.
Posicionou o TCU | 7 membros Nomeados pelo | ¢ Acompanhar a
no capitulo do Poder Presidente da | execu¢do orgamentaria,
Judiciario. Republica, apés | e Julgar as contas dos
aprovagao do | responsaveis por
1937 Conselho Federal dinheiros  ou  bens
publicos;
e Analisar a legalidade
dos contratos celebrados
pela Unido. (Artigo 114)
Posicionou o TCU | 9 membros Nomeados pelo | ¢ Acompanhar e
no capitulo do Poder Presidente da | fiscalizar a execuc¢do do
Legislativo. (Apos  alteragdo | Republica, apos | orgamento;
pela Lei | aprovagio pelo | e Julgar as contas dos
830/1949) Senado federal. responsaveis por
1946 di’nh.eiros e outros bens
publicos;
e Julgar a legalidade
dos contratos e das

aposentadorias, reformas
e pensdes;
o Emitir parecer prévio,
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no prazo de sessenta dias,
sobre as contas do
Presidente. (Art. 77)

Ministério Publico
de Contas e 2/3

Orgdo auxiliar do | 9 membros Nomeados pelo | o Emitir parecer prévio
Congresso Nacional. Presidente da | sobre as contas do
1967 Republica, apos | Presidente;
aprovagao pelo | e Realizagio de
Senado federal. auditorias financeira e
orgamentaria no ambito
dos trés Poderes.
Orgdo auxiliar do 9 membros 1/3 escolhidos pelo | ¢ Emitir parecer prévio
Congresso Nacional. Presidente da | sobre as contas do
Republica, apos | Presidente;
aprovagao do | e Julgar as contas dos
Senado  Federal, | Administradores publicos
sendo dois entre | ¢  responsdveis  por
auditores ¢ | dinheiros € bens
1988 membros do | publicos;

e Apreciar a legalidade
dos atos de admissdo de

escolhidos pelo | pessoal da Administragio
Congresso publica direta e indireta;
Nacional.

e Realizar auditorias de
natureza contabil,
financeira, orgamentaria,
operacional e
patrimonial;

e Fiscalizar a aplicag@o
de quaisquer recursos
repassados pela Unido;

e OQutras atribui¢des
previstas no art. 71, da
CF.

Fonte: Elaboragio pela autora, com base nas Constituigdes brasileiras™ e Loureiro, Teixeira e Moraes (2009)

Observa-se que ao longo das Constituicdes brasileiras, o TCU, topograficamente,
esteve em diferentes posi¢des institucionais. As Constituicdes de 1891 e 1934 ndo
posicionaram a Corte de Contas em nenhuma estrutura de Poder, mantendo-o
auténomo. Ja a de 1937, o posicionou no capitulo de organizagdo do Poder Judiciario e

desde a Constitui¢cao de 1946, o TCU passou a ser organizado junto a estrutura do Poder

2 Quadro elaborado apds pesquisa nos textos constitucionais anteriores, apés a Proclamagdo da
Republica. Disponiveis em: http://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-
historica/constituicoes-anteriores-1. Acesso em 16.09.17. Este quadro apresentou de forma concisa as
atribui¢cdes do TCU, s6 a titulo de comparacdo com as Constituigdes brasileiras, vez que ao longo deste
capitulo o tema foi tratado. Também foram pesquisadas as legislagdes infraconstitucionais ha época,
sendo utilizadas como fontes de informagdes, as seguintes: Decreto n® 392, de 08/10/1896; Decreto
Legislativo n® 2.51128, de 20/12/1911; Decreto n° 9.393, de 28/02/1912; Decreto n° 20.393, de
10/09/1931; Decreto-Lei n° 426, de 12 de maio de 1938; Lei 830, de 23/09/1949; Decreto-lei 199, de
25/02/1967 e Lei 8443/de 16/07/1992 (Lei Orgéanica do TCU).
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Legislativo, especificamente no capitulo que tratava do orcamento e, a partir de 1967,
foi previsto como 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional.

No que tange as fungdes institucionais do TCU, a partir da Constituicao de 1946,
foi atribuido a Corte de Contas o exercicio do controle prévio sobre os atos da
Administragdo, que impliquem na utilizagdo de recursos publicos.

J& a Constitui¢do de 1967, contemporanea ao periodo do governo militar, retirou
das atribui¢cdes do TCU o controle prévio dos atos, inclusive sobre a concessdo de
aposentadorias, reformas e pensdes, mantendo a fun¢do de emitir parecer prévio sobre
as contas do Executivo e estabelecendo a possibilidade de realiza¢do de auditorias em
todos os Poderes, mencionando pela primeira vez a expressao controle externo, porém
desobrigou o governo a prestagdo de contas anual.

Foi com a Constituigdo de 1988 que as principais alteragdes nas atribuicdes do
TCU foram promovidas, quando passou, dentre outras fun¢des institucionais, a auxiliar
o Congresso Nacional na execugdo da fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial da administracdo publica federal e das entidades que recebem
recursos federais.

Os Tribunais de Contas ndo estdo subordinados hierarquicamente ao Poder
Legislativo, sendo dotados pela Constituicdo de 1988 de independéncia organica e
autonomia administrativa, equiparando-se aos 6rgaos dos Poder Judiciario.

Assim, cabe ao proprio Tribunal de Contas, por exemplo, elaborar seu regimento
interno, deliberar sobre os orgdos diretivos, organizar e dispor sobre 0s servigos
administrativos, propor ao legislativo a criagdo ou extingiio de cargos™. A Constitui¢do
Federal de 1988 também dotou os Tribunais de Contas de autonomia financeira para
encaminhar suas propostas orcamentarias e tém assegurados os repasses mensais da
dotacdo or¢amentaria que lhes cabe no exercicio financeiro (WILLEMAN, 2017).

A escolha dos membros da Corte de Contas se manteve inalterada ao longo das
Cartas Constitucionais, que previam que a nomeagdo cabia ao Presidente, apos

ratificacdo pelo Senado Federal, com exce¢do da Constituicdo de 1937, que substituiu o

2% Segundo Willeman (2017) a garantia constitucional de independéncia organica dos Tribunais de Contas
¢ compreendida “a partir da interpretagdo sistemdtica dos artigos 73, 75 e 96 da Constitui¢do da
Republica”.
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Senado pelo Conselho federal, que era a Casa legislativa que tinha a representagdo dos
Estados-membros.

Quanto ao nimero de membros do TCU, houve variagdo conforme os periodos
constitucionais, entre 0s nimeros quatro, cinco, sete ¢ nove membros, permanecendo
desde 1949 com previsdo de nomeagdo de 9 ministros. Para Speck (2000), o contrapeso
para neutralizar a indicagdo politica dos membros do TCU sdo as garantias
constitucionais de vitaliciedade e as vinculadas ao cargo, como independéncia e a
natureza colegiada das decisdes do Tribunal.

Segundo Loureiro, Teixeira e Moraes (2009), todas as constituicdes brasileiras
previram garantias aos ministros do TCU, como perda do cargo somente por decisdo
judicial (Constitui¢do de 1981), sendo previsto nas Constituigoes de 1946 e 1967 as
mesmas garantias, vencimentos e prerrogativas dos ministros do extinto Tribunal
Federal de Recursos e dos ministros do Supremo Tribunal Federal.

Apds 1988, os ministros do TCU passaram a ter as mesmas garantias dos
membros do Poder Judiciario: vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de
subsidios, assim como as vedagdes ¢ impedimentos. Essas garantias funcionais visam a
preservacdo da imparcialidade dos membros dos Tribunais de Contas, sendo, portanto,
uma garantia funcional.

Também foi estabelecido um critério de idade para indicagdo dos membros do
TCU, cuja idade minima passou a ser de 35 anos e a maxima de 65 anos.

Em suma, as caracteristicas do Tribunal de Contas da Unido podem ser assim
resumidas: 1) os membros do TCU sdo selecionados pelo legislativo e executivo; ii) ha
previsdo constitucional de garantias para o exercicio do cargo; iii) decisdes colegiadas
da Corte de Contas; iv) TCU tem as func¢des de encaminhar ao Legislativo um relatorio
sobre a execucdo financeira do governo, bem como de julgar as contas dos
administradores publicos; v) as ordenagdes de despesas dos administradores publicos
devem ser precedidas de registro pelo TCU para que sejam efetivadas. Essas
caracteristicas da Corte de Contas sofreram poucas alteracdes em mais de um século,
com excecdo do registro prévio das ordenacdes de despesa, que foi abolido na
Constituicao de 1967 (SPECK, 2000, p. 43).

Chamam atengdo as Constituigdes de 1967 e 1969, oriundas do periodo de regime

autoritario, que além de outras leis infraconstitucionais, foram responsaveis por mitigar
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o controle dos agentes publicos, responsaveis por bens e recursos publicos, o que
Pessanha (2007, 2017) denominou de “fuga ao controle”, visto que conforme o texto
constitucional, em caso de verificacdo de irregularidade, caberia ao Tribunal de Contas
solicitar ao Legislativo que tomasse as medidas cabiveis e caso essas ndo fossem
tomadas, o que eventualmente estivesse irregular, passaria a regularidade. Segundo o

autor:

Evidentemente, numa época em que o partido oficial era hegemonico e o
Executivo possuia a faculdade de “cassar o mandato” de qualquer
parlamentar com base nos chamados atos institucionais, era facil evitar a
apuracdo de irregularidades for¢ando o decurso de prazo.” (PESSANHA,
2007, p. 147)

Apb6s a Constituicdo de 1988 os Tribunais de Contas obtiveram maior
independéncia na realizagdo do controle, uma vez que as decisdes no controle externo
ndo podem ser anuladas pelo Executivo. As Cortes de Contas sdo, portanto, dotadas de
independéncia organica e funcional e de autonomia administrativa e financeira, assim,
ndo se submetem hierarquicamente a nenhum Poder (Legislativo, Executivo ou
Judiciario), considerando-se a cléssica triparticdo dos poderes. Nesse sentido, Willeman
(2017):

Como se sabe, o mencionado artigo 96 da Constituicdo da Republica traduz o
nucleo normativo das prerrogativas institucionais reconhecidas ao Poder
Judiciério, assegurando aos seus 6rgdos capacidade de autoadministracdo e
de autogoverno. Fundamentalmente, os mesmos mecanismos de protecdo que
resguardam a independéncia da agdo politica para o Judiciario estendem-se
aos Tribunais de Contas: a autoadministragdo inclui diretamente a autonomia
administrativa e financeira, ao passo que o autogoverno inclui,
essencialmente, a iniciativa reservada para instaurar o processo legislativo
que pretenda dispor sobre sua organizagido e funcionamento (WILLEMAN,
2017, n.p).

A independéncia em relacdo ao orgdo fiscalizado ¢ um principio basico de
auditoria. Posner e Shahan (2016) destacam 4 principios, conforme a [nternational
Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI): 1) Independéncia de diferentes
niveis de governo, tanto do Legislativo, como no Executivo; 2) Organizagdo
independente; 3) Independéncia funcional, sob dois aspectos, liberdade de decisdo sobre

os direcionamentos da auditoria e importancia dos relatorios emitidos pela Instituicao;
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4) Independéncia financeira quanto a alocacdo de recursos (POSNER e SHAHAN,
2016, p. 496-497)7.

Além do controle exercido pela Corte de Contas na analise da prestagdo de contas
anual do Executivo, o Tribunal expede inumeras recomendagdes, que uma vez nao
observadas podem gerar multas e outras penalidades para os administradores publicos,
como imputacdo de dano ao erario. O Tribunal de Contas também tem uma atuacdo
preventiva, evitando que ocorram danos ao erario, como por exemplo, quando suspende
editais de licitagdo ou determina nova pesquisa de precos, a fim de garantir a
economicidade na contratagao.

Além disso, as Cortes de Contas realizam diversas auditorias in loco, o que
permite uma proximidade com o que se fiscaliza, podendo averiguar, em inspecdo
pessoal, as informacdes contidas nas prestacdes de contas a ele submetidas ou mesmo
dentncias recebidas.

O TCU passa, portanto, no pés 1988, a ter “poderes de responsabiliza¢do
financeira, de correg¢do de erros e de pumicdo contra eventuais resisténcias a essa
responsabiliza¢do dos agentes publicos pela sua atividade financeira.” (SPECK, 2000,
p. 208).

Verifica-se, portanto, que os Tribunais de Contas tém poder de enforcement,
fundamental para caracterizar uma agéncia de accountability horizontal.

Segundo Loureiro, Teixeira e Moraes (2009), a Constituicdo de 1988 criou novas
regras institucionais de alto custo politico para reversdao, como exemplo, o critério de
escolha dos membros dos Tribunais de Contas, atribuindo ao legislativo a possibilidade
de indicagdo da maioria dos ministros, bem como a possibilidade de o TCU realizar o
controle do desempenho do executivo e das politicas publicas executadas, podendo

avaliar a qualidade e os resultados dos programas governamentais. Para os autores:

A Constitui¢ao de 1988 ¢ um momento critico no desenvolvimento dos TCs
no Brasil, ja que coloca esses orgdos em nova trajetoria institucional, a da
ordem democratica. Ela cria novas regras formais e gera praticas que, mesmo
de forma lenta e gradual, t€ém altos custos politicos de reversibilidade. Entre
elas, destacam-se a ampliagdo das fun¢des dos TCs, abrangendo também o
controle de desempenho; a indicacdo da maioria de seus dirigentes pelo
Poder Legislativo e a atribui¢do a populagdo de poder de dentincia de
irregularidades [...] (LOUREIRO, TEIXEIRA e MORAES, 2009, p. 748)

2" Tradugdo livre pela autora.
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O critério de escolha dos 9 Ministros do TCU foi alterado na Constituicdo, de
forma que a escolha ndo cabe apenas ao Executivo, com a ratificacdo pelo Senado
Federal, assim, atualmente, 2/3 dos membros sdo indicados pelo Congresso Nacional e
1/3 pelo Executivo, com aprovagdo pelo Senado Federal.

Além disso, duas vagas devem ser preenchidas por técnicos do proprio Tribunal
(auditores e membros do Ministério Publico), escolhidos a partir de uma lista triplice
elaborada pelo proprio Tribunal de Contas, obedecendo critérios de antiguidade e
merecimento (PESSANHA, 2007).

Para Speck (2000), assim como para Pessanha (2007), essa alteragdo no processo
sugere um deslocamento de influéncia de poder do Executivo para o Legislativo, ja que
por mais de trés décadas havia uma vantagem do Executivo, com a iniciativa de indicar

os membros da Corte de Contas. Segundo Speck (2000):

(...) A preocupagdo central desse modelo era o equilibrio na distribuigdo de
poder entre Legislativo e Executivo. Pela féormula da cooperagdo ndo-
hierarquica entre Executivo e Legislativo, o Tribunal de Contas deveria se
manter equidistante dos dois poderes. Eventuais lealdades politicas dos
ministros escolhidos deveriam se diluir dentro da concepgdo das decisdes
colegiadas e das garantias associadas ao cargo vitalicio. Esses dois elementos
deveriam garantir independéncia ao orgdo escolhido em um processo
politizado. O Executivo, de fato, tinha certa vantagem, sendo dele o poder de
iniciativa na indicacdo de um nome e a busca antecipada de apoio pelas
bancadas governistas no Senado (SPECK, 2000, p. 195).

Pessanha (2009, p. 257) acrescenta que o Congresso Nacional ao indicar para
nomeacao cidaddos sem afinidade com as atividades do controle externo e com relagdes
politicas, ndo contribuem para o aprimoramento técnico da Corte de Contas, o que torna
o controle politico redundante, prejudicando, assim, a efetividade da accountability.

A forma federativa do Estado brasileiro no pds-1988 também impactou na
estrutura do controle externo das contas publicas no Brasil, pois ha recursos publicos
provenientes tanto de receitas proprias dos Entes, como de transferéncias de todas as
esferas (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), assim dependendo da origem
do recurso, o controle sera exercido por Tribunais de Contas diversos.

Na estruturagdo dos Tribunais de Contas estaduais aplicam-se, de forma
simétrica, as regras constitucionais previstas para o Tribunal de Contas da Unido, que
servem de paradigma para as Constituicdes estaduais organizarem as Cortes de Contas

estaduais.
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Nesse aspecto, a Constituicdo Federal limitou a atua¢do dos Estados membros,
que ndo podem se distanciar das regras constitucionais para defini¢do do controle

externo das finangas publicas, como destaca Willeman (2017):

Afinal, a Constituicdo de 1988, em matéria de controle externo das finangas
publicas, adotou postura de rigida limitagdo ao experimentalismo das
unidades federativas, impondo amplamente o modelo federal nessa area, a
ponto de promover uma total asfixia dos Estados-membros ao elaborarem
suas constitui¢oes. (WILLEMAN, 2017, n.p.)

Tem-se, assim, um modelo de controle externo uniforme entre os Entes
Federativos, o que vem sendo seguido pelo Supremo Tribunal Federal, ao julgar acdes
que questionam normas estaduais que versem sobre os Tribunais de Contas Estaduais de
modo diverso ao definido pela Constitui¢do Federal para o Tribunal de Contas da
Uniao, declarando inconstitucionais diversas normas estaduais (WILLEMAN, 2017).

No que tange ao niimero de membros, os Tribunais de Contas dos Estados tem seu
corpo deliberativo composto por 7 membros, sendo 4 escolhidos pela Assembleia
Legislativa e 3 pelo Governador, sendo um escolhido livremente e os outros dois, dentre
os ocupantes das carreiras técnicas de Auditor e Procurador do Ministério Publico de
Contas.

O Supremo Tribunal Federal® enfrentou a questio referente a ordem de
substituicdo dos membros dos Tribunais de Contas, visto que as novas regras para
indicagdo dos membros foi definida com a Constituigdo de 1988, assim, surgiram
duvidas referentes ao critério a ser seguido no momento da substitui¢do, que passou a se
adequar, gradativamente, aos novos moldes constitucionais.

O STF entendeu que a vaga reservada para ocupante de cargo de auditor deve ser
precedida a de livre nomeacao do Executivo e que a destinada a membro do Ministério
Publico Especial deve ser anterior & nomeagdo da quarta vaga destinada ao Legislativo
(JACOBY FERNANDES, 2012, p. 818).

A composi¢ao dos tribunais de contas estaduais decorre de interpretagdo dada pelo
Supremo Tribunal Federal aos artigos 73 e 75 da Constituicdo Federal, da qual resultou
a edicdo do enunciado de Sumula n°® 653, em 13/10/2003: “No Tribunal de Contas
estadual, composto por sete conselheiros, quatro devem ser escolhidos pela Assembléia

Legislativa e trés pelo Chefe do Poder Executivo estadual, cabendo a este indicar um

*Trata-se da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2117-6.
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dentre auditores e outro dentre membros do Ministério Publico, e um terceiro a sua
livre escolha.””

No entanto, esse enunciado de Sumula decorre de casos que foram submetidos a
apreciagdo do STF, considerando-se que os Estados, na exercicio da autonomia criaram
regras diferentes, tendo em vista que a Constitui¢do federal permitiu uma margem de
autonomia aos entes federados, ao estabelecer no artigo 75 a expressao “no que couber”.

Melo e Pereira (2013) destacam que as novas regras constitucionais visam dar
maior imparcialidade aos Tribunais de Contas, uma vez que, além de restringirem a
nomeacdo do executivo a membros do corpo de auditores e Ministério Publico,
possibilitam a profissionalizagao da Corte e, também, limitam o poder do Executivo que
ndo pode exonerar, livremente, conselheiros nomeados.

Nao obstante, varios membros nomeados antes da Constituicdo de 1988 foram
escolhidos livremente, bastando que tivessem “reputagdo ilibada” e “experiéncia na
administracdo publica”, assim, até a vacancia do cargo, permaneceram ocupando os
Tribunais de Contas, membros advindos de escolhas politicas e pessoais. Segundo os

autores:

(...) Introduced in 1988, these features provide important incentives for them
to be impartial. Because the sequence of the vacancies is erratic depending on
the passing or retirement of senior members, the TCEs’ boards are currently
made up of members appointed before 1988 (also known as the old guard),
and members appointed by the governors and the legislature. Considering
that the constitution did not stipulate a rule regarding the sequence to be
adopted for the changes, governors in some states appointed auditors and
prosecutors rather than people they could choose freely. A governor can
appoint anyone who has “good reputation” or has relevant experience
regarding “public administration.” The group of political appointees usually
includes retired politicians (the vast majority), political associates, or friends
and members of his family. (MELO e PEREIRA, 2013, p. 143)

Como anteriormente mencionado, parte da literatura apontou para um perda de
poder do Executivo em favor do Legislativo, em razdo das novas regras inseridas pela
Constituicdo de 1988, ja que pela primeira vez o Executivo perdeu o monopdlio na
indica¢do dos ministros do Tribunal de Contas da Unido (SPECK, 2000).

Todavia, como apresentado no trabalho empirico de Loureiro, Teixeira ¢ Moraes

(2009), sobre o estudo de caso de alguns TCs, na pratica o que ocorreu foi a manutencao

»Cabe ressaltar que a Constituigio de 1988 veda, conforme art. 31, a criagdo de novos 6rgios de contas
municipais, no entanto, ndo veda a criagdo de tribunais de contas vinculados a um Estado, encarregado de
controle das contas de todos os Municipios daquele Estado ao qual se vincula.
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do poder de escolha nas maos do chefe do executivo, como nos casos dos TCEs de Sao
Paulo ¢ Ceara e dos dois Tribunais Municipais (TCM-RJ ¢ TCM-SP). Segundo os
pequisadores, 0 que se observou nos casos analisados foi uma variagdo na escolha do
Executivo, com menos ou mais autonomia.

Os resultados apresentados por Loureiro, Teixeira ¢ Moraes (2009), indicaram
uma autonomia relativa do Executivo no processo de nomeagdo dos membros dos TCs,
permitindo, segundo os autores, mais equilibrio entre Executivo e Legislativo ¢ a
dimuni¢do de praticas clientelistas. Nao obstante, o caso mais peculiar foi o do TCE-SP,
no qual o Executivo conseguiu influenciar at¢ mesmo as vagas do Legislativo, o que se
observou nos governos de Orestes Quércia, Fleury Filho e Mario Covas, no periodo de

1987 a 2001. Segundo os autores:

Em trés estados (Parand, Rio Grande do Sul e Sergipe), o Executivo ndo
possui vaga de livre-provimento, ou seja, ndo tem nenhuma autonomia de
escolha. Em outros trés Tribunais (TCE-AC, TCE-RJ e TCM-RJ), o
Executivo possui duas vagas de livre-provimento, isto €, ndo ¢ obrigado a
nomear necessariamente entre as carreiras de auditores e representantes do
MP. No meio dessas duas situagdes extremadas de ampla e nenhuma
autonomia situa-se a grande maioria dos TCs (27), na qual a escolha do
Executivo deve ser distribuida entre uma vaga de livre-provimento, uma
dentro da carreira de auditor e outra entre os representantes do MP. O caso do
TCE-SP, como ja mencionado, passou de completa autonomia para
autonomia relativa, que predomina para os 27 outros. (LOUREIRO,
TEIXEIRA e MORAES, 2009, p. 751)

A pesquisa de Abrucio (1994) apontou que o comportamento dos governadores
diminui o potencial de accountability das institui¢des, ja que nos Estados ha uma certa
“neutralizacdo” das fungdes das agéncias de controle, afirmando que ha pouca

independéncia entre o Executivo e os Tribunais de Contas Estaduais. Segundo o autor:

Os governos estaduais determinam o processo de escolha dos Conselheiros
dos TCEs e do Procurador-Geral do Ministério Publico de cada estado, o qual
deve comandar os processos contra a administragdo publica. A Constui¢ao
nos dois casos da amplo poder aos governadores: no caso dos TCEs, cabe ao
governador escolher parte dos Conselheiros, enquanto outra parte ¢ escolhida
pela Assembleia, ndo sendo necessario que o ocupante do cargo seja servidor
publico de carreira. Como os governadores dominam as Assembleias, na
pratica eles escolhem todos aqueles incumbidos de analisar suas contas,
manifestando preferéncias, na maioria das vezes por correligionarios.
(ABRUCIO, 1994, p. 177).

Pessanha (2007), ao comparar o caso brasileiro com o argentino também apontou
para uma predominancia na indicagdo de parlamentares e politicos para a composicao

do Tribunal de Contas da Unido, bem como da Auditoria General de la Nacion, o que,
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segundo o autor, sugere “um desinteresse do Legislativo pelo controle externo por ndo
prover o orgdo técnico de pessoas com a expertise, a profissionalizacdo e a
independéncia requeridas ao bom desempenho da missdo constitucional das
institui¢oes superiores de controle. (PESSANHA, 2007, p. 164).

Sobre a nomeagdo de membros para as Cortes de Contas, faz-se necessaria
analises empiricas para verificar se, de fato, permanece a predominancia do Executivo
sobre o Legislativo ou se houve perda de poder do Executivo frente as novas regras de
nomeacdo de conselheiros dos TCEs, considerando que das trés nomeacdes
provenientes de indicagdes do Executivo, duas estdo restritas a auditores do quadro
efetivo do Tribunal e membros do Ministério Publico Especial.

No terceiro capitulo da tese, sdo apresentados os perfis dos conselheiros
nomeados para os Tribunais de Contas do Amazonas, de Pernambuco, de Santa
Catarina e de S3o Paulo, bem como o processo de escolha dos membros das Cortes de

Contas.

2.2.1. Os Tribunais de Contas na realizacao da accountability

O modelo de controle externo verificado no Brasil, com a institucionalizacdo de
Tribunais de Contas condiz com o conceito de accountability horizontal, uma vez que,
além de exercer o controle da atuagdo financeira dos agentes publicos, o Tribunal de
Contas pode impor sangdes.

A Constituicdo de 1988, resultante do periodo de redemocratizagdo do Brasil,
estabeleceu instituicdes de controle modernas e independentes, possibilitando ao TCU a
imposicdo de sangdes, quando faz analise dos gastos publicos, seja sob a dtica da
legalidade, da legitimidade ou da economicidade.

Arantes et al (2010), em seu trabalho sobre os “Controles democraticos sobre a
administracdo publica no Brasil: Legislativo, tribunais de contas, Judicidario e
Ministério Publico”, chamam a atencdo para a dificuldade, nas democracias
contemporaneas, de distincdo de papéis e responsabilidades dos politicos e dos
burocratas, afastando-se da classica visdo weberiana. Segundo os autores, “configura-se
no mundo contempordneo a denominada burocratizagdo da politica e politizagdo da
burocracia”, apresentando trés tipos de atores politicos a serem controlados: os

politicos, os burocratas e os dirigentes publicos (0s que ocupam cargos governamentais
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do alto escaldo). Assim, uma das questdes enfrentadas no trabalho dos autores ¢ como
controlar esses atores além dos aspectos concernentes a legalidade e a probidade dos
atos.

O controle administrativo e financeiro realizado pelos Tribunais de Contas
envolve a fiscalizag@o voltada a coibir irregularidades e mau uso dos recursos publicos,
bem como o acompanhamento dos programas de governo ¢ da execugdo de politicas
publicas, quanto ao aspecto da eficiéncia e da efetividade.

Assim, além de verificar a conformidade das finangas publicas com os ditames
legais e procedimentais, os Tribunais de Contas realizam auditorias de desempenho, que
segundo Willeman (2017, n.p.), sdo “mecanismos que viabilizam o controle sobre os
resultados das politicas estatais, promovendo o exame dos aspectos substantivos — e
ndo apenas procedimentais — que se alinham com a eficiéncia e a efetividade das
politicas publicas”.

Willeman (2017) destaca que a auditoria de conformidade, apesar de ser essencial
para o que autora chama de “ciclo de responsabiliza¢do nas agdes estatais”, se nao
estiver acompanhada de outros métodos de controle, como as auditorias de desempenho,
passam a ser um modelo insatisfatorio.

Segundo Arantes et al (2010), a utilizagdo de instrumentos de fiscalizagdo dos
resultados da Administragdo Publica representa um dos avancos da accountability
democratica. Se por um lado a fiscalizacdo exercida pelo Legislativo se apresenta
bastante fragil, por outro as Cortes de Contas vém apresentando maior confianga,
confome andlise de depoimentos de servidores federais que indicaram maior temor da
fiscalizacdo do TCU.

Pessanha (2009) aponta como 6bices a efetividade da accountability horizontal a
indica¢do de ministros sem conhecimento técnico acerca do controle externo, bem como
a excessiva demora na andlise e julgamento das contas do Presidente da Reptblica pelo
Congresso Nacional (PESSANHA, 2009, p. 256-257).

Observa Jacoby Fernandes (2012) que os o6rgdos de controle ndo funcionam de

modo integrado, dificultando a accountability:

Os Tribunais de Contas nio funcionam de modo integrado. O fato dificulta a
acdo do controle, se envolvidos recursos de mais de uma esfera de governo
ou mesmo de uma sé esfera, mas aplicados por autoridades de outra. As
iniciativas de integracdo sdo bastante timidas e se realizam por meio de ato
de colaboragdo ou convénio. (JACOBY FERNANDES, 2012, p. 780).
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Arantes, Abrucio e Teixeira (2005) ao pesquisarem sobre a avaliagdo dos
Tribunais de Contas estaduais, com a aplicacdo de survey “de elites sociais e
institucionais ", indicaram que a avaliacdo em geral € positiva, principalmente quanto a
capacidade administrativa para desempenho das fung¢des institucionais, sendo a fungdo
fiscalizadora bastante reconhecida pela sociedade e representantes de instituicdes e
poderes publicos entrevistados. No entanto, as criticas repousaram sobre o mérito das
decisdes dos Tribunais, que utilizam linguagem rebuscada, burocratica e sdo de natureza
eminentemente técnica, deixando de averiguar a conformidade das agdes
governamentais com os anseios da sociedade, isto ¢, a avaliagdo e o controle da
efetividade dos resultados.

O modelo de controle externo verificado no Brasil, com a institucionalizacao de
Tribunais de Contas, condiz com o conceito de accountability horizontal, ante ao poder
de enforcement fortalecido pela Constituigdo de 1988.

Assim, ¢ importante compreender como os mecanismos de controle sdo utilizados
pelos Tribunais de Contas, visto que apos a Constituicdo de 1988, ao Tribunal de
Contas da Unido foram estendidas as formas de controle, que vao além do ambito
estritamente financeiro, passando a analisar legalidade, legitimidade e economicidade
das contrata¢des publicas, bem como o cumprimento das metas fiscais ¢ a analise de
desempenho do governo (ABRUCIO e LOUREIRO, 2004).

Ao TCU, no pos 1988, também foi atribuida competéncia para, de oficio, realizar
auditorias operacionais na Administracdo Publica, o que segundo Azevedo (2012),
somente 10 anos apds a promulgacdo da Constituicdo, o TCU iniciou a
instrumentalizag@o desses tipos de auditorias.

Na subsecdo seguinte, serd discutida a atuacdo dos Tribunais de Contas na

fiscalizacdo da utilizacao dos recursos publicos.

2.2.1.1. As funcdes institucionais dos Tribunais de Contas

As fungdes dos Tribunais de Contas, segundo Campos (2002, p. 112) podem se
resumir em: i) opinativas, quando emite pareceres prévios sobre as contas do Executivo,
bem como analisa processos ligados a gestdo de pessoal, como atos de aposentadoria; i)

corretivas, quando atuam no controle dos atos eivados de vicio e ilegalidade, aplicando
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sancdes, como multas e imputagdo de dano ao erdrio, iii) fiscalizadora, que se refere a
atuacdo do TCU em acompanhamentos, auditorias e inspe¢des sobre a aplicacdo dos
recursos publicos e iv) jurisdicional, decorrente do julgamento de quaisquer contas de
administradores publicos.

A atuacdo das Cortes de Contas divide-se entre fiscalizagdo orcamentaria, contabil
e financeira, que ocorre durante todo o exercicio financeiro ¢ a analise das prestagdes de
contas dos ordenadores de despesas na Administragdo Direta e Indireta, de todos, sejam
pessoas fisicas e juridicas, que recebem recursos publicos, como organizagdes da
sociedade civil subvencionadas, bem como as prestacdes de contas anuais do
Executivo™".

A figura abaixo sintetiza os aspectos constitucionais quanto ao dever de prestar
contas dos recursos publicos.

Figura 1: Quem presta contas ao TCU?

utilize
dinheiros
ublicos
isi arrccade
fisica
Prestara | -
e ou
contas guarde |
pelos
o |
ublica _ : .
pessoa P gerencie valores quais a
juridica IR
% .

em nome da Unido, assuma

obrigagdes

Fonte: FURTADO, 2007.

Observa-se que qualquer pessoa fisica ou juridica que utilizar, arrecadar, guardar,

gerenciar, administrar dinheiro, bens e valores, de origem federal, tem que prestar

30Artigo 71, da CF: Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo
Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de
seu recebimento; II - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundag¢des 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 erario publico; III - apreciar, para fins de registro, a legalidade
dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as
fundagoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento
em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as
melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio (...)
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contas ao Tribunal de Contas da Unido. Segundo Pessanha (2017, p. 8), “o alcance da
agdo fiscalizadora ndo deixa margem a dubiedades e interpretacoes que, no passado,
permitiam a maioria das instituicoes da administragdo indireta deixar de prestar contas
ao TCU”™.

Sobre o TCU, Speck (2000) elabora uma classificagdo das atribuigdes definidas

Constitui¢ao de 1988, a partir de quatro tipos principais de processos:

Quadro 7: Os quatro tipos principais de processos
Funciao Processos
Registro Contratacdo de pessoal e aposentadorias
Parecer Contas do governo
Julgamento Contas dos administradores
Fiscalizacdo Atos e contratos

Fonte: Speck, 2000, p. 83.

Segundo Speck (2000), o TCU tem 4 fungles principais: registrar e apreciar
contratacdes de pessoal e aposentadorias, emitir parecer sobre as contas do Presidente
da Republica, julgar as contas dos demais ordenadores de despesas e fiscalizar atos
administrativos e contratos.

Willeman (2017) faz uma divisdo binaria das competéncias dos Tribunais de
Contas, uma refere-se a “competéncia de apoio parlamentar” e a outra a “competéncias
auténomas”. O apoio parlamentar se verifica na atuagdo do Tribunal de Contas na
analise das contas do chefe do executivo ¢ emiss@o de parecer prévio, em auxilio ao
legislativo. J4 a as competéncias autdbnomas sdo exercidas de forma independente e
autdnoma, o que a autora chama de “fungdes neutrais”, visto que ndo se relacionam a
classica triparticdo dos poderes.

Segundo informagado disponibilizada na pagina eletrénica do Tribunal de Contas
de Pernambuco, sdo funcoes institucionais da Corte de Contas, no exercicio do controle
externo’ '

a) Investigar e analisar os atos praticados pelos gestores publicos, detectando
limitagdes, falhas e irregularidades. As investigacdes podem partir de

*! Disponivel em https://www.tce.pe.gov.br/internet/index.php/apresentacao/atribuicoes-do-tce. Acesso
em 30.01.2019.
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dentincias fundamentadas sobre irregularidades no trato da coisa publica,
encaminhadas por qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou
sindicato;

b) Apontar os valores monetarios a serem devolvidos aos cofres publicos, que
terdo forga de titulo executivo, seja por motivo de excessos nos gastos,
apropriagdo indevida de recursos e bens publicos etc;

¢) Aplicar multas diante de condutas irregulares no trato da coisa publica;

d) Estabelecer prazo, caso identifique ilegalidade, para que o 6rgdo ou
entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei. Nao
sendo atendido, proferir decisdo sustando a execuc¢ao do ato impugnado;

e) Acionar os poderes competentes, diante de irregularidades ou abusos
apurados, para que eles déem seguimento aos possiveis desdobramentos,
sejam providéncias administrativas ou acdes civeis e penais cabiveis contra
0s responsaveis;

f) Apreciar a legalidade dos atos de pessoal do setor publico, desde
contratagdes temporarias de pessoal, criagdo/estruturacdo de cargos,
concursos publicos e nomeagdes, até os atos de aposentadoria, reforma e
concessao de pensoes;

g) Prevenir os potenciais desvios na condugdo da maquina publica, vigiando,
orientando e recomendando correg¢des de percurso nas agdes dos Orgaos
fiscalizados, bem como respondendo as consultas formuladas por eles;

h) Tornar publicos os julgamentos e deliberagdes realizados pelo colegiado
de Conselheiros para informar o cidadao sobre o comportamento dos gestores
publicos fiscalizados que o representam e agem em seu nome;

i) Fornecer laudos técnicos ao Poder Legislativo como subsidio para
avaliagd@o da gestao de prefeitos e do governador.

A andlise das prestacdes de contas dos administradores publicos e responsaveis
pela guarda e uso de bens e recursos publicos constitui hoje a maior atividade dos
Tribunais de Contas brasileiros, o que pode ser observado na propria estrutura
administrativa das Cortes de Contas, que possui em seu organograma determinados
orgdos responsaveis por tal atividade. O TCU, por exemplo, tém em sua estrutura,
varias secretarias responsaveis pelas atividades do controle externo, essencial para
auxilio do Legislativo no julgamento das contas de governo.

Neste interim, ¢ importante diferenciar a atuagdo do TCU na analise das contas do
Executivo e dos demais administradores publicos. Em se tratando de contas do
Presidente da Republica, como explicitado no quadro acima, a funcdo da Corte de
Contas restringe-se a emissd@o de parecer, opinando pela aprovagdo ou rejeicdo das
contas, ¢ envio do mesmo para o Congresso Nacional, que realizara o julgamento das
contas de governo.

Como assinala Jacoby Fernandes (2012, p. 130), a competéncia exercida pelo

Congresso ¢ precedida de analise realizada por Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos
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Publicos e Fiscalizagdo - CMO*, formada por 30 deputados ¢ 10 senadores, titulares e
mesmo numero de suplentes, incumbida de emitir parecer sobre as contas do Presidente
da Republica, a partir do parecer prévio do TCU.

Entretanto, quando as prestacdes de contas sdo dos demais administradores e
responsaveis por bens, dinheiro e valores publicos, cabera ao TCU o julgamento
definitivo das contas, podendo, aplicar sangdes, como multas, determinacdo de
ressarcimento ao erario, declaracdo de inabilitagdo para o exercicio de cargo ou funcdo
publica.

Ao tratar da analise realizada pelos Tribunais de Contas sobre a prestagdo das
contas de governo, Furtado (2007) afirma que as auditorias operacionais sdo de grande
relevancia para a analise das contas de governo, que demanda uma verificagdo da
legitimidade do Executivo, bem como da compatibilidade entre as metas estabelecidas
no Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e Lei Or¢camentaria
Anual (LOA) e a execucdo dos programas realizados e contidos nas prestacdes de

contas:

Por essa razdo, ao prestar auxilio ao orgdo julgador (Parlamento), a
Instituicdo de Contas deve instruir o processo informando sobre a harmonia
entre os programas previstos na lei orcamentaria, o plano plurianual e a lei de
diretrizes orgamentarias, bem como sobre o cumprimento de tais programas
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade e alcance das metas
estabelecidas. Nesse mister, ¢ de grande relevincia a utilizacdo da
denominada auditoria operacional como instrumento de mensuragdo da
legitimidade da atuagdo do agente politico. O Tribunal deve, também,

verificar o equilibrio fiscal e evidenciar o reflexo da administragdo financeira

32 Art. 2°, da Resolugdio CN n. 01/2006: A CMO tem por competéncia emitir parecer e deliberar sobre: I -
projetos de lei relativos ao plano plurianual, diretrizes or¢amentarias, or¢amento anual e créditos
adicionais, assim como sobre as contas apresentadas nos termos do art. 56, caput e § 2°, da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000;

II - planos e programas nacionais, regionais e setoriais, nos termos do art. 166, § 1°, II, da Constituicao;
IIT - documentos pertinentes ao acompanhamento e fiscalizagdo da execugdo orgamentdria e financeira e
da gestdo fiscal, nos termos dos arts. 70 a 72 e art. 166, § 1°, II, da Constituicao, e da Lei Complementar
n°® 101, de 2000, especialmente sobre:

a) os relatorios de gestdo fiscal, previstos no art. 54 da Lei Complementar n° 101, de 2000;

b) as informagdes encaminhadas pelo Tribunal de Contas da Unido relativas a fiscalizagdo de obras e
servicos em que foram identificados indicios de irregularidades graves e relacionados em anexo a lei
orgamentaria anual, nos termos da lei de diretrizes orcamentarias;

¢) as demais informagdes encaminhadas pelo Tribunal de Contas da Unido ou por 6rgios e entidades da
administragdo federal, por intermédio do Congresso Nacional;

d) os relatorios referentes aos atos de limitagdo de empenho e movimentacdo financeira, nos termos do
art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 2000, e demais relatdorios de avaliagdo e de acompanhamento da
execucdo or¢amentaria e financeira, nos termos da lei de diretrizes orcamentarias; e

e) as informagdes prestadas pelo Poder Executivo, ao Congresso Nacional, nos termos dos §§ 4° ¢ 5° do
art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 2000;

IV - demais atribui¢des constitucionais e legais.
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e or¢camentaria no desenvolvimento econdmico e social do ente federado, em
especial nas areas da saude, educagdo, emprego, renda, meio ambiente,
seguranga, infra-estrutura e assisténcia social. Também deve ser examinado
se o gestor cumpriu os ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal referentes a
transparéncia na gestio fiscal. (FURTADO, 2007, p. 70)

O Tribunal de Contas, portanto, analisa a eficiéncia, a eficacia e a efetividade dos
atos de gestdo e das acdes de governo — os trés “Es”. Quanto a eficiéncia, a Corte de
Contas analisa o custo-beneficio dos atos administrativos, no que concerne a eficécia, a
avaliacdo dos atos de gestdo e de governo se pautam na analise dos objetivos e metas
das acdes de governo e quanto a efetividade, sdo analisados os efeitos praticos e os
impactos dos atos praticados, para a sociedade (PESSANHA, 2007; ROCHA, 2011).

Para Posner ¢ Shahan (2016), as instituicdes de controle externo evoluiram e
passaram a analisar as agdes governamentais sob trés enfoques: legal (compliance),
financeira e de desempenho (performance das metas e programas)

Observa-se, portanto, que as Cortes de Contas exercem a accountability
horizontal, em ambas as dimensdes apontadas por Schedler, Diamond e Plattner (1999):
answerability e enforcement, ou seja, produzindo informagdes como punindo.

Para realizagdo da atividade fiscalizadora, os Tribunais de Contas se valem de

técnicas de fiscalizagdo e de tipos diferentes de auditorias, a seguir apresentadas.
2.2.1.2. Técnicas de controle e tipos de auditorias

Para exercicio das fungdes institucionais previstas na Constituicdo brasileira os
Tribunais de Contas utilizam-se de técnicas para fiscalizagdo dos atos administrativos,

como acompanhamento, inspe¢ao, monitoramento, auditorias e tomadas de contas.

2.2.1.2.1. Acompanhamento

A técnica denominada acompanhamento permite que as agdes de controle sobre a

legalidade e a legitimidade dos atos sejam realizadas a medida em que os atos de gestdo

sdo praticados na Administragao Publica.
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Segundo informagdes disponibilizadas pelo TCU, os procedimentos para agdes
de acompanhamento, que sdo realizadas periodicamente e concomitante a execuc¢ao dos
atos de gestdo, visam a prevencao de ocorréncia de dano ao erario publico.

Podem ser realizadas a partir dos procedimentos sintetizados no quadro abaixo:

Quadro 8: Procedimentos para Ac¢oes de Acompanhamento

Obtencao de informacgoes Procedimento/Finalidade
- Producdo de conhecimento;
- Publicagdes oficiais;
- Sitios eletronicos; Sem autuagdo processual
- Diligéncias e
- Visita Técnica.
- Quando as informagdes obtidas sdo

suficientes para acompanhamento do

Com autuagdo processual do tipo

. . acompanhamento
objeto fiscalizado. P
- Mediante fiscalizacdo, com Com processo de fiscalizacao do tipo
designacdo de equipe técnica. relatorio de acompanhamento

Fonte: Portaria -SEGECEX n° 27, de 19/10/09. Elaboragao propria.

A descrigdo do quadro 8 indica que as agdes de acompanhamento visam a
obtencdo de informagdes para exercicio do controle externo e, a depender das
informagdes coletadas, podem gerar ou ndo a autuagdo processual e um processo de
fiscalizagdo propriamente dito, com designa¢io de equipe de auditores. E, portanto,

utilizada de forma preventiva ao dano.

2.2.1.2.2. Inspecao

A inspecdo ¢ compreendida como um instrumento de verificagdo, que segundo
Jacoby Fernandes (2012, p. 367), é o procedimento que visa “suprir omissoes e lacunas
de informagdes, esclarecer duvidas ou apurar denuncias quanto a legalidade e a
legitimidade de fatos da Administracdo e de atos administrativos praticados por
qualquer responsavel sujeito d jurisdi¢io do Tribunal de Contas.”™*

As inspecdes destinam-se a averiguar fatos determinados e podem ser; 1)

Ordindrias: sdo definidas em calendario do Tribunal e podem envolver programas,

3 Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/normas-

tcu/acompanhamento.htm> Acesso em 25/11/2017.
** Regulamentada pela Portaria SEGECEX n° 29, de 09/10/ 2010.
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projetos, atividades ou entidades e 6rgdos especificos; ii) Extraordinarias: na maioria
das vezes sdo decorrentes de dentincias, sendo definidas em carater urgente ¢ imediato e
iii) Especiais: independem de defini¢do prévia, tendo por objetivo suprir omissdes e

lacunas relativos a processos e acdes em exame (CAMPOS, 2002, p. 115).

2.2.1.2.3. Monitoramento

Através do monitoramento, o Tribunal de Contas verifica “o cumprimento de
suas deliberagoes e os resultados deles advindos” (AZEVEDO, 2012, p. 136).

Envolve o monitoramento de todos os atos da administracdo, sejam contratos,
convénios, acordos, subvencoes, transferéncias constitucionais de receitas, além da
arrecadacdo e renuncia de receita. Esse tipo de técnica de controle ndo interfere no
andamento de processos nos quais o Tribunal de Contas tenha determinado a realizacdo

. 35
do monitoramento™".

2.2.1.2.4. Auditorias

As auditorias possibilitam um controle realizado in loco pelos Tribunais de
Contas, visando a obtencdo de elementos que comprovem ou rechacem as informagdes
apresentadas pelo Administrador Publico, o cumprimento das normas brasileiras de
contabilidade, a execucdo das metas e objetivos, conforme as normas de direito
financeiro e or¢amentario. As auditorias podem ser: i) Contdbil, financeira e
orcamentdria; ii) Auditoria de Cumprimento; iii) Auditoria Operacional; iv) Auditoria
integrada.

A auditoria contabil, financeira e orcamentaria visa analisar se foram cumpridas
adequadamente as normas relativas a contabilidade publica, bem como a execu¢do
financeira e orcamentaria pelos Entes publicos, acompanhando se as despesas e
arrecadacdo estdo sendo adequadamente processadas (JACOBY FERNANDES, 2012;
CAMPOS, 2002).

A auditoria de cumprimento busca evidéncias para analise pelo Tribunal de

Contas da legalidade de atos administrativos praticados € do cumprimento das normas

35 TCU. Padrdes de monitoramento. PORTARIA-SEGECEX N° 27, de 19/10/2009.
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legais acerca da celebragdo de contratos, convénios e outros instrumentos congéneres.
(CAMPOS, 2002).

A auditoria operacional tem por objetivo analisar se o ente publico vem
cumprindo com as metas programadas, avaliando a eficiéncia e a eficacia dos atos
administrativos, a partir da ponderacdo do custo-beneficio das agdes e atos praticados.
Esse tipo de auditoria pode ser determinado de oficio pelo Tribunal de Contas ou por
solicitagdo do Legislativo.

A auditoria operacional comporta dois tipos: i) auditoria de
desempenho operacional e ii) auditoria de programas. Na primeira modalidade, os
tribunais de contas analisam se os recursos estdo sendo geridos de forma eficiente e
econdmica e a auditoria de programas analisa a efetividade dos programas, se estdo
sendo cumpridos de acordo com as metas e avaliagdes de desempenho e se estdo
produzindo os efeitos praticos esperados pelos cidaddaos (AZEVEDO, 2012). As
auditorias de “perfomance”, portanto, analisam os efeitos praticos dos atos da
administracdo publica, avaliando os objetivos programados e os alcancados.

Segundo Loureiro, Teixeira e Moraes (2009), as auditorias operacionais
permitiram um controle concomitante ¢ ndo apenas a posteriori, ndo se reduzindo
somente a analise do cumprimento das determinagdes legais, mas permitindo redugdo de
supostos danos ao erario, ja que o Tribunal de Contas pode acompanhar a execucdo das
politicas publicas.

Azevedo (2012) acrescenta que esse modelo de controle mais aberto leva em
consideragdo ndo so a contencao do poder, do “check and balances”, mas também, da
cobranga de efetividade e eficiéncia dos atos do Executivo, o que vai ao encontro da
justificagdo e legitimagdo dos regimes democraticos. No entanto, segundo o autor, as
influéncias institucionais e politicas podem criar obstaculos ao controle mais aberto,
inclusive em razdo da competéncia técnica dos Tribunais de Contas, o que pode
contribuir para tratamentos favorecidos e desiguais, marcados, por exemplo, pelo forte
clientelismo (AZEVEDO, 2012, p. 128).

A auditoria integrada, por sua vez, incorpora todos os modelos de auditoria
anteriormente tratadas - auditorias contébil, financeira e or¢amentaria, de cumprimento

e operacional (CAMPOS, 2002).
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2.2.1.2.5. Tomada de Contas
As tomadas de contas sdo instrumentos de que dispdem os Tribunais de Contas
para, para averiguar a aplicacdo de recursos publicos, bem como a legalidade, a
legitimidade e a economicidade dos atos administrativos de que possam resultar dano ao
erario. S3o instauradas para apuragdo dos fatos que possam resultar dano ao erario,
identificacdo dos responsaveis e quantificacdo do dano, se houver. Podem ser de duas
modalidades: i) Ordinaria e ii) Especial.

A Tomada de Contas Especial “¢é wum instrumento de que dispoe a
Administragdo Publica para ressarcir-se de eventuais prejuizos que lhe forem
causados, sendo o processo revestido de rito proprio e somente instaurado depois de
esgotadas as medidas administrativas para reparagdo do dano 36,

Deve ser considerada como uma ultima medida, e somente deve ser instaurada

pela autoridade competente depois de esgotadas todas as providéncias administrativas

internas com a finalidade de ressarcimento ao erario>’.

2.2.2 O parecer prévio dos Tribunais de Contas Estaduais e o julgamento

das contas dos prefeitos

Apesar de a Constituicdo Federal de 1988 estabelecer que as Cortes de Contas
atuam como auxiliares do Legislativo no que tange a analise da prestacdo de contas
anual do executivo, ndo significa dizer que a organiza¢do administrativa dos tribunais
de contas os colocam em posi¢do de subordinacdo as Casas legislativas, pelo contrario,
ha autonomia das Cortes de Contas na fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria e

patrimonial dos governos, como ja ressaltado anteriormente.

3¢ Manual de Tomada de Contas Especial. Controladoria-Geral da Unido, abril de 2013. Disponivel em
http://www.unifesp.br/reitoria/cpp/images/CPP/documento/manual/manual_cgu.pdf.

37 Conforme art. 5° da IN/TCU n.° 71/2012, sio considerados os seguintes pressupostos para a abertura do
procedimento: I - comprovagdo da ocorréncia de dano; II - identificagdo das pessoas fisicas ou juridicas
que deram causa ou concorreram para a ocorréncia de dano.

§ 1° A demonstra¢do de que tratam os incisos I e II deste artigo abrange, obrigatoriamente: I - descri¢do
detalhada da situagdo que deu origem ao dano, lastreada em documentos, narrativas e outros elementos
probatorios que deem suporte a comprovacgdo de sua ocorréncia; II - exame da suficiéncia e da adequagdo
das informagdes, contidas em pareceres de agentes publicos, quanto a identificagdo e quantificagdo do
dano; IIT - evidenciagdo da relagdo entre a situagdo que deu origem ao dano e a conduta ilegal, ilegitima
ou antiecondmica da pessoa fisica ou juridica.
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Assim como, também ha autonomia dos parlamentares para julgar as contas
anuais do Executivo, podendo apreciar as contas conforme parecer prévio dos Tribunais
de Contas ou afastando-o. O parecer prévio, portanto, ndo tem cunho deliberativo e visa
subsidiar com uma abordagem de natureza técnica, a analise do legislativo
(WILLEMAN, 2017).

Os Tribunais de Contas brasileiros, seja o da Unido como os dos Estados e dos
Municipios, atuam desde a analise do or¢gamento da unidade federada as das prestacdes
de contas dos gestores publicos, atuando preventivamente, expedindo recomendacdes,
responsabilizando agentes publicos por irregularidades, aplicando sangdes,
autonomamente.

No que tange a analise das contas dos prefeitos ¢ necessario distinguir contas de
gestdo e de governo. O primeiro caso refere-se a analise das contas do executivo quando
atua como ordenador de despesa, como gestor dos recursos e bens publicos, assim como
outros agentes que atuam na Administragdo Publica, como gestores e secretarios, bem
como pessoas juridicas, publicas ou privadas, que gerem recursos publicos. Nesses
casos sdo analisadas as gestdes contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da administracao.

J& nas contas de governo, o que se verifica ¢ a atuacdo do chefe do executivo
como agente politico, se cumpre os programas de governo, se investiu 0 minimo
constitucional exigido para a satide e educacdo, se cumpriu as normas legais sobre
finanga publica, como receitas e¢ despesas e¢ gastos como pessoal, tendo como

caracteristica a atuagdo politica do mesmo. Willeman (2017) assim as define:

As contas de governo referem-se aos resultados gerais do exercicio
financeiro, com o exame minucioso de todos os aspectos da arrecadagdo de
ingressos e da execugdo de despesas, retratando a situag@o financeira do ente
federativo como um todo. Sao contas globais — ¢ o chamado “balango anual”
—, que demonstram a atua¢do governamental e seus resultados ao longo de
um determinado ano, evidenciando a realiza¢do do orgamento e dos planos e
programas de governo, bem como o cumprimento dos dispositivos
constitucionais e legais relativos ao endividamento publico e aos gastos com
saude, educacdo e pessoal. (WILLEMAN, 2017, n.p.)

A distingdo a ser feita é que, em se tratando de contas de governo, o julgamento
definitivo compete ao Poder Legislativo, cabendo ao Tribunal a emissdo de parecer
prévio sobre a andlise das prestacdes de contas. Nao obstante, tratamento diferente se da

para a analise de contas de gestdo, caso em que cabe ao proprio Tribunal de Contas o
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julgamento, inclusive responsabilizando por irregularidades os agentes publicos e

adotando as medidas necessarias para ressarcimento do dano ao erdrio (WILLEMAN,

2017; FURTADO, 2007).

Furtado (2007), ao examinar os regimes das contas publicas, diferencia o tipo de

analise que deve ser realizada pelo Tribunal de Contas, em se tratando de exame de

contas de gestdo ou de governo:

Tratando-se de exame de contas de governo o que deve ser focalizado ndo
sd0 os atos administrativos vistos isoladamente, mas a conduta do
administrador no exercicio das fungdes politicas de planejamento,
organizagdo, direcdo e controle das politicas publicas idealizadas na
concepgao das leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA), que foram propostas
pelo Poder Executivo e recebidas, avaliadas e aprovadas, com ou sem
alteragdes, pelo Legislativo. Aqui perdem importancia as formalidades legais
em favor do exame da eficicia, eficiéncia e efetividade das agdes
governamentais. Importa a avaliagdo do desempenho do chefe do Executivo,
que se reflete no resultado da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial.
(FURTADO, 2007, p. 70).

O parecer prévio do Tribunal de Contas se baseia, em suma, nos achados das

seguintes analises:

1) Relatorio sobre a prestacdo de contas do Executivo elaborado pelo

corpo técnico do Tribunal;
2) Parecer do Ministério Publico de Contas;

3) Voto do conselheiro relator;

4) Voto do corpo deliberativo composto pelos conselheiros e emissdao do

parecer prévio que sera enviado para o Legislativo.

A Corte de Contas ndo pode subtrair competéncia do Legislativo para julgar as

contas anuais do chefe do Executivo. O fluxograma abaixo vislumbra, suscintamente, o

procedimento para julgamento das contas do Chefe do Executivo.

Figura 2: Fluxo de Analise das Contas do Executivo

Tribunal de Contas analisa a
Executivo presta contas = prestacao de contas e emite
parecer prévio

Legislativo profere julgamento

Fonte: Elaborado pela autora.

—
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Do fluxograma acima, observa-se que o Executivo presta contas ao Tribunal de
Contas Estadual, no prazo que a lei estadual definir e apds emissdo do parecer prévio, as
contas sdo encaminhadas as Camaras de Vereadores para que decidam se aprovam ou
rejeitam o parecer do Tribunal de Contas Estadual, julgando as contas dos prefeitos.

Melo e Pereira (2013) avaliaram empiricamente as determinantes de propensao
para que um Tribunal de Contas Estadual emita parecer contrario a aprovagdo das
contas dos governadores e prefeitos. No modelo criado pelos autores, a variavel
dependente é o nimero de pareceres pela rejeigdo das contas e a primeira variavel
exploratoria ¢ a da existéncia de um procurador (membro do Ministério Publico de
Contas), a segunda variavel independente ¢ o orcamento do Tribunal e como variavel de
controle, o tempo de criagio do TCE™.

Os resultados apresentaram que a presenga do auditor ndo foi estatisticamente
relevante, mas a de um auditor - senior foi, assim como a de um procurador do
Ministério Publico. Outro ponto relevante ¢ que o orgamento foi estatisticamente
relevante, sugerindo que quanto maior o or¢camento do Tribunal menor ¢ a
probabilidade de rejeicdo de contas, o que, segundo os autores, suporta a tese de que
quanto mais os governadores alocarem recursos nas Cortes de Contas, maior sera a

aquiescéncia com as prestagdes de contas. Nas palavras dos autores:

The presence of auditor was not statistically significant. That is, while the
presence of a senior auditor was a decisive element for the increase of the
level of general activism and especially self-initiative of a TCE, having a
public prosecutor seems to be the key factor for rejecting executives’
accounts. Another crucial finding of the test is that budget is negative and
statistically significant in all model specifications, suggesting that the higher
the budget the smaller the probability of rejection of the accounts. This result
supports what we call the blind eye hypothesis that governors buy the
acquiescence of courts by allocating more resources to them. (MELO e
PEREIRA, 2013, p. 154)

A pesquisa de Melo e Pereira sustentou que quanto mais os governadores
enfrentam riscos de perder as eleicdes, mais delegardo poder para os tribunais de contas,
assim, ‘‘fortes instituicoes de auditoria que controlam governadores poderosos
emergem apenas em ambientes competitivos” (MELO e PEREIRA, 2013, p. 155,

traducao livre).

¥ Apresentamos de forma bem sintética e simples o modelo apresentado, que ¢ muito mais robusto do
que resumimos. Assim, para conhecimento do modelo, ler a obra.
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Nesse contexto, ¢ importante ressaltar que mesmo com o fortalecimento das
Cortes de Contas, o julgamento das contas do executivo deve ser realizada pela Casa
Legislativa, que pode acompanhar ou rejeitar o parecer prévio. Nao obstante, para que o
Legislativo municipal possa afastar o parecer do Tribunal de Contas, a Constitui¢ao
estabelece um quorum qualificado, sendo necessarios votos de 2/3 dos membros da
Camara de Vereadores™ .

Essa questdo foi suscitada no STF, no julgamento de dois recursos, conforme

analisado a seguir.

2.2.3. Quem tem poder de enforcement: Tribunal de Contas ou Cimara de

Vereadores? Dos debates a tese fixada pelo Supremo Tribunal Federal

Como ja exposto na subsecdo anterior, o controle externo das contas do governo
municipal ¢ misto, havendo participagdo do Tribunal de Contas do Estado e do
legislativo municipal, j& que os pareceres emitidos pelas Cortes de Contas sdo
meramente opinativos, conforme nova tese fixada pelo Supremo Tribunal Federal.

Antes de adentrar na discussdo acerca da decisdo do Supremo Tribunal Federal
sobre o julgamento definitivo das contas dos prefeitos brasileiros, ¢ importante tecer
algumas consideracdes sobre os mecanismos de controle de constitucionalidade, ou
seja, de analise da compatibilidade das normas infraconstitucionais com a Constitui¢do
Brasileira de 1988. O sistema de controle de constitucionalidade brasileiro ¢
considerado misto, visto que coexistem o sistema difuso e o concentrado.

O Supremo Tribunal Federal ¢ a corte constitucional encarregada de realizar,
unicamente, o controle concentrado de constitucionalidade das normas, verificando a
compatibilidade das normas infraconstitucionais com a Constituicdo de 1988, porém,
também atua no controle difuso ou concreto, quando analisa a constitucionalidade de
leis e atos normativos, como uma questdo prejudicial a causa, ou seja, a partir de

processos subjetivos, concretos, que envolvem partes bem definidas (autor e réu).

¥ Art. 31, da Constituigio Federal: 4 fiscalizacdo do Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo
Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo
Municipal, na forma da lei. (...) § 2° O parecer prévio, emitido pelo orgdo competente sobre as contas
que o Prefeito deve anualmente prestar, so deixara de prevalecer por decisdo de dois ter¢os dos membros
da Camara Municipal.
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O controle de constitucionalidade, segundo Barroso (2016), tem como um dos
seus fundamentos a protecdo dos direitos das minorias, face as maiorias parlamentares.
Segundo o autor, “seu pressuposto é a existéncia de valores materiais compartilhados
pela sociedade que devem ser preservados das injungées estritamente politicas”. Para
Barroso (2017), o STF tem um papel contramajoritario, encontrando a “legitimidade
democratica da jurisdi¢do constitucional” na prote¢do dos direitos fundamentais e das
regras do jogo democratico (BARROSO, 2017, p. 49), bem como atua na “vanguarda
iluminista”, quando decide temas polémicos, que promovem transformagdes sociais,
juridicas e politicas, como por exemplo, quando o STF decidiu sobre a possibilidade de
interrupcdo da gestacdo, casamento homoafetivo, pesquisas com células tronco
embrionarias e ensino religioso nas escolas publicas.

Para Arantes et al (2010), as minorias e os grupos de oposi¢do tém se utilizado do
sistema de “judicial review”, especialmente através da propositura de acdes diretas de
inconstitucionalidade, junto ao STF, para se insurgirem contra medidas legislativas e
governamentais relativas a “polity” brasileira.

O Recurso Extraordinario*’¢ importante instrumento para que o STF possa, em
um processo concreto, realizar controle de constitucionalidade, uma vez que ndo é um
recurso interposto como uma via recursal comum, como ocorre em outras instancias de
julgamento, mas como uma via extraordinaria, somente nas hipdteses estritamente
previstas na Constitui¢do e desde que reconhecida a chamada repercussdo geral do
recurso, de forma que apenas os recursos que discutem questdes constitucionais com
relevancia social, politica, econdmica ou juridica poderdo, em tese, ser admitidos pelo

STF*,

0 Art. 102, da CRFB: Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicao,
cabendo-lhe:

IIT - julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em unica ou tltima instancia, quando a
decisdo recorrida:

a) contrariar dispositivo desta Constituicao ;

b) declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal;

¢) julgar valida lei ou ato de governo local contestado em face desta Constituigdo .

d) julgar valida lei local contestada em face de lei federal.

*1'Sobre a repercussdo geral, segundo informagdes contidas no site do STF, as finalidades da exigéncia
legal visa: 1) Delimitar a competéncia do STF, no julgamento de recursos extraordindrios, as questoes
constitucionais com relevancia social, politica, econdmica ou juridica, que transcendam os interesses
subjetivos da causa; 2) Uniformizar a interpretagdo constitucional sem exigir que o STF decida multiplos
casos idénticos sobre a mesma questdo constitucional. Disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaRepercussaoGeral &pagina=apresent
acao. Acesso em 17/12/17.
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O Supremo Tribunal Federal, ao analisar a constitucionalidade de leis em recurso
extraordinario vem adotando o entendimento de que a tese ali fixada passa a orientar
questdes semelhantes (DIDIER, 2007).

No quadro abaixo se destacam as principais distingdes entre os tipos de controle

de constitucionalidade das leis e atos normativos.

Quadro 9: Aspectos do controle de constitucionalidade no Brasil

CONTROLE DIFUSO CONTROLE CONCENTRADO

Orgio do Judiciario | Qualquer 6rgio jurisdicional Supremo Tribunal Federal
Competente

I - Presidente da Republica;

II - Mesa do Senado Federal;

III- Mesa da Camara dos Deputados;
IV- Mesa de Assembleia Legislativa
ou da Camara Legislativa do Distrito
Federal;

Legitimados para | Partes do Processo (Autor ou Réu) | V - Governador de Estado ou do
arguicao da Distrito Federal,
inconstitucionalidade VI- Procurador-Geral da Republica;
VII - Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil;

VIII - Partido politico com
representacio no Congresso
Nacional;

IX - Confederagao sindical ou
entidade de classe de Aambito
nacional.

Efeitos da decisao Entre as partes e, em regra, | Erga Omnes (oponivel contra todos),
retroativos a edigdo da norma | Vinculantes (para todos os 6rgdo do
impugnada. Poder Judicidario e Administragdo
Publica) e, em regra, retroativos a
edi¢do da norma impugnada.

Declaragao de | Incidentalmente, no bojo das a¢des | Por via principal, em que a
Inconstitucionalidade judiciais em que a questdo | inconstitucionalidade ¢ analisada em
constitucional foi levantada. tese, através das acdes especificas: a)
acdo direta de inconstitucionalidade;
b) representagdo interventiva; c) agao
de inconstitucionalidade por omissdo;
d) acao declaratoria de
constitucionalidade; e) arguicdo de
descumprimento de preceito
fundamental.

Fonte: Elaboragdo propria, com base na CRFB, 1988 ¢ Leis 9868/99 ¢ 9882/99.

Verifica-se, portanto, que o controle de constitucionalidade difuso pode ser
exercido por qualquer 6rgdo do poder judiciario, enquanto o concentrado, somente no

STF. No difuso, as proprias partes podem levantar uma questdo constitucional,
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incidentalmente, no processo. Ja& o controle concentrado ¢ exercido numa agdo
autbnoma, somente por pessoas especificas e as decisdes do STF passam a ser
vinculantes para outros processos, judiciais ou administrativos.

Importante ressaltar que o papel exercido pelo judiciario na democracia
contemporanea ¢ fortemente marcado pelo ativismo judicial e pela judicializagdo da
politica, ja que o Judicidrio vem ocupando papel de destaque tanto no cendrio juridico,
como no politico, seja na andlise dos processos de constitucionalidade, nas tomadas de
decisdes sobre processos eleitorais, como no controle das politicas publicas. Segundo

Arantes et al (2010):

A constitucionalizagdo de policies tem o efeito de carrear para o Judiciario
controvérsias ndo resolvidas na seara politica relativas a implementagdo de
politicas governamentais. Sdo cada vez mais comuns hoje decisdes do STF
que vado além da simples declaragdo de constitucionalidade ou ndo de leis e
atos normativos e enveredam por condi¢des de exequibilidade da medida
governamental levada a juizo, transformando assim a Suprema Corte numa

espécie de policymaker suplementar, de tipo judicial. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO e TEIXEIRA, 2010).

O Supremo Tribunal Federal vem atuando como importante protagonista no
cenario politico brasileiro, no exercicio da sua funcdo institucional de ser o guardido e
intérprete da Constituicdo. Para Barroso (2017) o papel do STF de dar concretizagdo as
normas constitucionais s6 foi progressivamente assumido a partir dos anos 2000

quando, segundo o autor, o Supremo foi se tornando um intérprete da Constituigao:

A partir dai, houve demanda por maior sofisticag@o tedrica na interpretacio
constitucional, superadora da visdo tradicional de que se tratava apenas de
mais um caso de interpretagdo juridica (...) Foi o inicio da superagdo do
positivismo normativista e sua crenga de que a decisdo judicial ¢ um ato de
escolha politica. (BARROSO, 2017, p. 30)

Os casos analisados a seguir tratam de questdes bem controvertidas no ambito
judicial, principalmente quanto as diferentes prestacdes de contas do Executivo
municipal, se sobre as contas de gestdo ou de governo. A divergéncia foi ainda maior

apos a entrada em vigor da Lei da Ficha Limpa (2010)*, que previu mais um tipo de

42 STF afastou a aplicagdo do artigo 1°, inciso I, alinea “g”, da Lei Complementar 64/1990, que assim
dispde: Art. 1° Sédo inelegiveis: I - para qualquer cargo: (...) g) 0s que tiverem suas contas relativas ao
exercicio de cargos ou fungdes publicas rejeitadas por irregularidade insanavel que configure ato doloso
de improbidade administrativa, e por decisdo irrecorrivel do 6rgdo competente, salvo se esta houver sido
suspensa ou anulada pelo Poder Judiciario, para as elei¢des que se realizarem nos 8 (0ito) anos seguintes,
contados a partir da data da decisdo, aplicando-se o disposto no inciso II do art. 71 da Constitui¢ao
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inelegibilidade, tornando também inelegiveis os cidaddos que tiveram suas contas
rejeitadas por decisdo de o6rgdo competente da qual ndo cabe mais recurso, como ¢ o
caso dos Tribunais de Contas, remetendo ao dispositivo constitucional (artigo 71, II)
que trata da analise das contas dos ordenadores de despesa.

O Tribunal Superior Eleitoral ja se posicionou de forma diferente em momentos
distintos, o que pode ter impactado tanto no (in)deferimento de registros de
candidaturas, como no resultado das eleicdes™.

Em 1990, o TSE se posicionou no sentido de reconhecer a competéncia dos
Tribunais de Contas para julgar as contas de gestdo do Executivo (como ordenador de
despesas), ja em 1998 mudou o entendimento, para considerar que somente o
Legislativo pode julgar definitivamente as contas do executivo, seja de gestdo ou de
governo. Em 2010, fixou o ultimo entendimento e em 2014, retorna ao posicionamento
proferido em 1990, consignando a tese de que as contas de gestdo dos prefeitos podem
ser julgadas pelo Tribunal de Contas, ja as de governo, somente pelo Legislativo, sendo
o parecer da Corte de Contas meramente opinativo™.

A Corte Constitucional brasileira, em decisio®’ proferida no ano de 2016, durante
o periodo eleitoral, nos processos em que se discutia a competéncia para julgar
definitivamente as contas de gestdo e de governo dos prefeitos, decidiu, por maioria de
votos, que cabe as Camaras de Vereadores o julgamento, sendo o parecer dos Tribunais
de Contas prévio e meramente opinativo, ndo tendo o conddo de gerar a inelegibilidade
prevista na Lei da “Ficha Limpa”, mesmo em caso de omissdo da Casa Legislativa,

conforme ementa do acérdao abaixo transcrita:

O Tribunal, por maioria ¢ nos termos do voto do Ministro Ricardo
Lewandowski (Presidente), que redigira o acorddo, fixou tese nos seguintes
termos: “Para os fins do art. 1°, inciso I, alinea "g", da Lei Complementar 64,
de 18 de maio de 1990, alterado pela Lei Complementar 135, de 4 de junho
de 2010, a apreciacdo das contas de prefeitos, tanto as de governo quanto as
de gestdo, sera exercida pelas Camaras Municipais, com o auxilio dos
Tribunais de Contas competentes, cujo parecer prévio somente deixara de
prevalecer por decisdo de 2/3 dos vereadores”, vencidos os Ministros Luiz

Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem exclusdo de mandatarios que houverem agido nessa
condi¢ao.

43 Entendemos que essa questdo so pode ser respondida se analisada empiricamente, o que nio almejamos
responder nesta pesquisa.

*Informagdes constantes no voto do Ministro Luis Roberto Barroso, proferido no Recurso Extraordinario
n°® 848826/CE. Disponivel em: <www.stf.jus.br>.

5 Decisdes proferidas nos Recursos Extraordinarios (REs) 848826/CE e 729744/MG, em 17 de agosto de
2016. Disponivel em: <www.stf.jus.br>.
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Fux e Rosa Weber. Ausentes, justificadamente, os Ministros Carmen Lucia e
Teori Zavascki. Plenario, 17.08.2016. (Decisdo proferida no RE 848826)

Como a decis@o foi tomada por maioria de votos, com diferenca de apenas um
voto, foram analisados os debates travados entre os Ministros do STF no julgamento do
Recurso Extraordinario 848826, com objetivo de verificar os argumentos utilizados para

fixacdo da nova tese.

2.2.3.1. O “leading case” e os debates

O “leading case”, sobre o qual foi reconhecida a repercussdo geral, trata de um
Recurso Extraordinario (n° 848.826-CE), em que o recorrente se insurgiu contra o
acorddo do Tribunal Superior Eleitoral, que manteve uma decisdo do Tribunal Regional
Eleitoral do Ceara, que havia indeferido o registro da candidatura de um cidaddo ao
cargo de deputado estadual, considerando-o inelegivel, em razdo de o mesmo ter tido
contas julgadas irregulares pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Ceara.

A divergéncia levantada pelos Ministros no RE 848826 dividiu-se, em suma, em

. . . 46
dois entendimentos, que foram categorizadas como Tese 1 e Tese 2™:

e TESE 1: Cabe ao TCE o julgamento definitivo das contas de
gestdo dos prefeitos e as camaras municipais cabe o julgamento
sobre as contas de governo, sendo o parecer do TCE meramente
opinativo, neste ultimo caso;

e TESE 2: As contas dos prefeitos, de gestdo e de governo, sdo
julgadas definitivamente pelas camaras municipais, sendo o

parecer prévio dos Tribunais de contas opinativos.

Os votos dos Ministros entre as duas teses ficou dividido da seguinte forma: a)
Tese 1: Ministros Luis Roberto Barroso (Relator), Teori Zavascki, Rosa Weber, Luiz
Fux e Dias Toffoli; b)Tese 2: Ministros Ricardo Lewandowski, Marco Aurélio, Gilmar

Mendes, Edson Fachin, Carmem Lucia e Celso de Mello.

¢ A categorizagio entre Tese 1 ¢ Tese 2 foi criada pela presente autora. Importante esclarecer que foi
utilizado o inteiro teor do acdrddo, trazendo-se para analise as discussdes dos Ministros, conforme
discussdo do plenario em 04 de Agosto de 2016, transcrita para o inteiro teor, apds antecipagdo do voto
do Ministro Barroso. Disponivel em <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4662945>.
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A tese vencedora foi a segunda, com resultado apertado, de 6 votos contra 5,
prevalecendo o voto divergente do Ministro Ricardo Lewandowski e ndo do relator, que
entendia haver uma necessidade de distingdo do julgamento das contas de gestdo ¢ das
de governo.

Os debates foram acessados no inteiro teor do Acordao resultante do julgamento
do Recurso Extraordinario n° 848826/DF, publicado em 24/08/2016".

Abaixo foram transcritos trechos™ das falas dos Ministros nos debates e votos
proferidos, nos quais a divergéncia ¢ apresentada, dividindo-os em dois grupos de

entendimento: Tese 1 e Tese 2.

TESE 1: (..)E, por fim, eu estou mantendo o entendimento do Tribunal
Superior Eleitoral, undnime, com o desprovimento do recurso, Presidente, e
a afirmagdo da seguinte tese: Por for¢a dos artigos 71, II, e 75, caput, da
Constitui¢do Federal, compete aos Tribunais de Contas dos Estados ou aos
Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver, julgar, em
definitivo, as contas de gestio de chefes do Poder Executivo que atuem na
condi¢do de ordenadores de despesas, nio sendo o caso de apreciacdo
posterior pela casa legislativa correspondente. (Ministro Luis Roberto
Barroso: Voto proferido no RE 848826/CE, p. 22 do Inteiro Teor do
Acordao). Grifamos.

TESE 2:(...)Temos decisdo, pronunciamento, quase a uma so voz, de 1992,
no qual o Colegiado com votos, inclusive, juntados ao processo dos demais
Integrantes, além do relator, que fui eu — assentou que ndo caberia a
distingcdo entre contas apresentadas como ordenador e as apresentadas
como governante do Municipio.(Ministro Marco Aurélio. RE 848826/ CE, p.
47do Inteiro Teor do Acorddo). Grifamos.

TESE 1: (..): Bom, como se verifica, a jurisprudéncia tem oscilado e,
portanto, é boa hora de nés firmarmos uma orientagdo.(Ministro Luis
Roberto Barroso: Voto proferido no RE 848826/DF, p. 50 do Inteiro Teor do
Acordao ). Grifamos.

TESE 2: (..) Mas, Ministro, a dic¢do prevalecente, sempre tive isso
presente, em termos de alcance da Constituicdo Federal, ndo é a do
Tribunal Superior Eleitoral, é a do Supremo. Até aqui, a jurisprudéncia
assentada, a partir do precedente a que me referi, que envolveu o hoje
governador de Sergipe, Jackson Barreto de Lima, ndo foi modificada por
este Tribunal. E, passados tantos anos, modificaremos apenas por ter vindo a
balha a Lei Complementar 135/2010? A meu ver, essa lei mostrou-se
inclusive mais benéfica ao administrador. Por qué? Porque passou a exigir
ato para configurar improbidade, sob dngulo subjetivo proprio, o dolo.

7 Disponivel em: http://www.stf jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4662945.
Acesso em 12/11/2017.

8 Esclarega-se que nem todas as falar foram transcritas integralmente, mas apenas trechos que tratam do
ponto central da discussdo. O inteiro teor, com todas as falas e votos transcritos podem ser acessados no
site do Supremo Tribunal Federal.
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(Ministro Marco Aurélio: Voto proferido no RE 848826/ CE, p. 50 do Inteiro
Teor do Acorddo ). Grifamos.

TESE 2: (...) Por favor, é s6 para uma reflexdo rapida. E eu ja participei das
discussoes aqui também e no Eleitoral. De fato, ha uma peculiaridade que
se coloca, inclusive quanto a atividade, hoje, do Tribunal de Contas da
Unido na chamada Tomada de Contas Especial. Como hd hoje um modelo,
vamos chamar de colaboragdo federativa, Unido e Estado, ou Unido e
municipios - especialmente os municipios, que sdo os casos que se
manifestam la no TSE -, muitas vezes, o Tribunal de Contas faz essa
tomada especial de contas e condena, faz glosa nos convénios. Isso é muito
comum. Ai vem a pergunta que o ministro Barroso estd colocando, quanto ao
significado desse disposto no artigo 71, II. Isso, também, pode ocorrer na
Tomada de Contas Especial e num procedimento especial, no dmbito das
cortes estaduais. E ai também vem a pergunta: Qual é o significado dessa
decisdo? Parece-me que isso terd de ser considerado, quer dizer, nos
temos a mesma decisdo, uma vez que seria impossivel, no caso do Tribunal
de Contas da Unido, exigir-se que houvesse a aprovagdo ou a
rejeicdo das contas ...(Ministro Gilmar Mendes: Voto proferido no RE
848826/ CE, p. 51 do Inteiro Teor do Acordao ). Grifamos

TESE 2: (..) Até ai, Ministro, tudo bem,, porque considerariamos os atos de
Governadores, os de Prefeitos e a atuacdo do Orgdo federal, o Tribunal de
Contas da Unido. Nao caminharia no sentido de submeter o pronunciamento
desse Tribunal ao Congresso Nacional, nesse caso. Agora, transportar isso
para os Estados e Municipios é um passo demasiadamente largo. Presidente,
o crivo do Tribunal de Contas da Unido jamais provocard a inelegibilidade
do Presidente da Republica!(Ministro Marco Aurélio, Voto proferido no RE
848826/ CE, p. 51 e 52 do Inteiro Teor do Acérddo ). Grifamos.

TESE 1: (...) O Presidente da Republica ndao é prestador de contas de
gestdo, como também ndo sdo os governadores de Estado.(...) (Ministro
Luis Roberto Barroso, Voto proferido no RE 848826/ CE, p. 52 do Inteiro
Teor do Acérddo ). Grifamos.

TESE 2:(...) O assunto é muito palpitante, e quem passou pelo Eleitoral e
acompanha o Eleitoral, como Vossa Exceléncia, e é um professor de Direito
Constitucional, certamente constatou um fenémeno muito interessante e, de
certa maneira, preocupante, que é o fato de que, apos interpretacies
divergentes desse ponto de vista tradicional — que era do Supremo — do TSE
em assegurar o controle de contas por parte da Cadmara Municipal, o que é
que os prefeitos tém feito? E Vossa Exceléncia inclusive, no inicio do seu
voto, afirmou isto. Eles tém delegado os atos de ordenagio de despesa aos
secretdrios ou aos diretores da prefeitura. Isso é um fenémeno que vai se
verificar. Se_nds decidirmos neste sentido, que hd uma biparticdo entre
contas, digamos assim, politicas e contas de gestido, nenhum prefeito mais
serd ordenador de despesa. Isso é uma realidade._Por meio de um simples
decreto ou quicd uma portaria, ele vai abrir mdao de ordenar a despesa, e
isso vai recair sobre os seus subordinados. (Ministro Ricardo Lewandowski,
Voto proferido no RE 848826/ CE, p. 52 do Inteiro Teor do Acorddo ).
Grifamos.

TESE 1: (...) Mas é isso mesmo, Presidente. Quer dizer, quem ndo tira a
carteira de motorista e ndo conduz o veiculo, ndo corre o risco de cometer
uma infracdo de transito. E isso mesmo. Agora, se ele optar... Porque a
distin¢do que eu quero fazer aqui, que me parece importante, é: ndo se
deve criminalizar a politica, por evidente, mas também ndo se deve politizar
o crime. O sujeito que esta metendo o dinheiro no bolso dizer que isso é um
Jjulgamento politico, quando, claramente, tem-se a percep¢io de que houve
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desvio de recursos? A meu ver, ha questoes politicas e hd questies técnico-
administrativas.(Ministro Luis Roberto Barroso, Voto proferido no RE
848826/ CE, p. 53 do Inteiro Teor do Acordao ). Grifamos.

TESE 1: (...) E o abuso, se ocorrer, por parte do Tribunal de Contas,
sempre dard acesso ao Judicidrio, vide as inumeras liminares concedidas e
as antecipagoes de tutela. (Ministro Dias Toffoli, Voto proferido no RE
848826/ CE, p. 53 do Inteiro Teor do Acordao ). Grifamos.

TESE 1: (...)Essa observagdo é muito importante. No caso de julgamento
pela Camara, dificilmente o Judicidrio deveria se dispor a superar o juizo
politico da Camara, mas, no caso do julgamento pelo Tribunal de Contas,
se houver imprecisdo técnica ou abuso, pode ser sanado. (Ministro Luis
Roberto Barroso, Voto proferido no RE 848826/ CE, p. 53 do Inteiro Teor do
Acordao ). Grifamos.

TESE 2:(..)o Tribunal de Contas ndo ha pronunciamento politico,
principalmente nos Municipios e nos Estados? Ndo hd pronunciamento
politico?(Ministro Marco Aurélio, Voto proferido no RE 848826/ CE, p. 53
do Inteiro Teor do Acorddo ). Grifamos.

TESE 1: (...)Os governadores de Estado ndo sdo ordenadores de despesa,
pela complexidade da estrutura dos Estados; os prefeitos dos grandes
Municipios também ndo sdo ordenadores de despesa. Ndo é nem para se
desonerar da obrigagdo ou do risco, é porque ndo tém condigoes. Portanto,
estamos falando dos prefeitos dos pequenos Municipios. Vossa Exceléncia
tem toda razdo que eles podem delegar, mas, se optarem por serem os
ordenadores de despesa - eles ndo precisam -, por boas razées vdo prestar
contas, mas as vezes podem optar pelas razoes erradas. E, nesses casos, eles
tém que prestar contas como qualquer administrador. Foi nessa linha o
parecer da Procuradoria da Republica, e estou acompanhando. Nio
importa quem estd prestando a conta, se é o prefeito ou se é o
administrador a quem ele delegou; é a natureza da despesa. Logo, se estou
dizendo que paguei cem mil reais a empresa "A" pela prestagdo do servigo
de limpeza da escola, eu tenho que demonstrar o recibo da prestagdo desse
servigo. Se paguei cem mil reais e ndo sou capaz de demonstrar que a verba
foi efetivamente executada e o servico prestado, isso ndo é uma questio
politica, isso é desonestidade, e, em caso de desonestidade, a decisio
técnica é que deve prevalecer.(Ministro Luis Roberto Barroso, Voto
proferido no RE 848826/ CE, p. 54 do Inteiro Teor do Acordao ). Grifamos.

TESE 2: (...) Gostaria de adiantar o meu voto, se fosse possivel, porque
tenho convicgdo firmada desde o TSE e continuo tendo essa mesma opinido.
Pe¢o vénia para divergir do eminente Relator e dar provimento ao recurso,
mas com uma certa nuance. (...) Entdo eu entendo que o orgdo competente
para julgar tanto as contas de natureza politica quanto as contas de gestdo,
se o prefeito agir como ordenador de despesa, é a Cdmara Municipal, que é
0 Orgdo que representa a soberania popular, o contribuinte, que tem toda a
legitimidade para examinar. E estava até verificando aqui que, por conta do
proprio Decreto-Lei 2.001, a Camara tem, sim, inclusive poder de verificar
os crimes de responsabilidade, entre os quais figura a malversagdo do
dinheiro publico. Portanto, a meu ver, o parecer do Tribunal de Contas é de
natureza distinta, ndo é mera opinido, ndo é emitido salvo melhor juizo, e
prevalece até que seja derrubado por maioria de dois tercos da Cimara
Municipal, segundo assinalou o eminente Procurador-Geral daRepublica,
nos termos do art. 31, § 2°, da Constitui¢do.(Ministro Ricardo Lewandowski,
Voto proferido no RE 848826/ CE, p. 55/56 do Inteiro Teor do Acdrdao ).
Grifamos.
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TESE 2: (..) Ou aprovado por um ter¢o, ante o quorum, da
Camara.(Ministro Marco Aurélio, Voto proferido no RE 848826/ CE, p.56 do
Inteiro Teor do Acorddo).

TESE 2: (...) Mas isso é importante. A nova Constituicdo deu uma forca
toda especial ao parecer do Tribunal de Contas, mas, ao final, deu a énfase
maior ao pronunciamento da Camara Municipal. Ministro Ricardo
Lewandowski, Voto proferido no RE 848826/ CE , p. 56 do Inteiro Teor do
Acorddo ).

Os pontos centrais extraidos da discussdo realizada pelos Ministros sdo: 1)
distincdo dos conceitos de contas de gestdo e de governo realizadas pelos prefeitos e, ii)
natureza da analise realizada pelos Tribunais de Contas sobre as prestagdes de contas, se
técnica ou politica.

Foi possivel perceber que as palavras “técnica” e “politica” apareceram em varios
momentos do debate, conforme grifos nos trechos transcritos, assim, para melhor
compreender a discussdo teodrica sobre o tema, a subsecdo seguinte discute sobre essa
linha ténue entre o que ¢ técnico/juridico e o politico e se é possivel distinguir decisoes

politicas de decisdes técnicas.

2.2.3.2. Decisdo Técnica ou Politica? E possivel distinguir?

Os debates travados pelos Ministros do Supremo Tribunal Federal refor¢am a
construcdo de que a analise realizada pelos Tribunais de Contas € técnica e de que a das
Casas Legislativas ¢ meramente politica, assim antes de reproduzir as partes do inteiro
teor do acorddo, em que os ministros proferem e justificam seus votos, nas quais a
questdo ¢ ainda mais debatida, e tecer algumas conclusdes sobre os debates, ¢
importante adentrar na discussdo tedrica sobre o tema, ainda que de forma bem
sintética.

Dworkin (2007) propde uma construcdo tedrica em que o direito ndo estd
desligado da moral, da ética e da politica, ndo podendo o saber juridico se fechar em si
mesmo. O autor defende uma teoria liberal do direito, de um sistema aberto de regras e
principios, em que os valores consubstanciados nos principios, que podem ou nao estar
positivados, se sobrepdem as regras juridicas e propde uma concep¢do de democracia
constitucional.

Defende, assim, uma superacdo do positivismo juridico, de um sistema fechado de

regras, do “tudo ou nada”, propondo uma constru¢do juridica legitimada a luz de
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principios. A teoria do direito como integridade, segundo Dworkin (2007, p. 273 e 291)
¢ tanto produto da interpretagdo, como fonte de inspiracdo para a pratica juridica,
admitindo-se que o direito é formado por um conjunto estruturado de principios sobre a
justica, a equidade e o devido processo legal.

Dworkin busca uma explicag¢do tedrica sobre o direito tentando contornar falhas
na teoria realista, da hermenéutica ¢ do positivismo juridico. Em “O império do
Direito”, Dworkin, ao mencionar de forma metaforica as criticas a um caso julgado
pelo juiz Hércules®, menciona que o critico ndo acredita nas decisdes politicamente
neutras e ao fazer isso, também sustenta seu argumento com convicgdes de moral

politica. Segundo o autor (2007):

A diferenca entre o critico e Hércules ndo diz respeito, como aquele sugeriu
no inicio, a se a moral politica ¢é relevante para decidir sobre o que ¢ o direito,
mas sim a quais principios de moral sdo bem fundados e, portanto, decisivos
para esse problema. Assim, a primeira objecdo incipiente, de que Hércules
substituiu a interpretacdo correta do direito anterior, politicamente neutra, por
suas proprias convicgdes politicas, ¢ um emaranhado de confusdes
(DWORKIN, 2007, p. 310-311).

Como assinala De La Torre (2012) em “Dworkin y sus criticos”, a teoria juridica
ndo depende, necessariamente, da politica, no entanto, ¢ dificil conceber que um jurista

ndo leve em consideracdo questdes politicas e sociais que se desenvolvem na sociedade:

Sin embargo, esto no significa que la teoria juridica dependa de la teoria
politica para existir. El derecho puede ser parte de la politica, pero puede ser
uma parte relativamente autossuficiente. La teoria politica, por lo que hemos
dicho, debe prestar atencion al fenomeno juridico, pero de ahi no se sigue
necesariamente que el estadio de la realidad juridica requiera prestar atencion
al fendmeno juridico, pero de ahi no se sigue necessariamente que el estidio
de la realidade juridica requiera prestar atencion a la filosofia politica. La
polémica Hart-Dworkin gira precisamente en torno a esta cuestion: ;, puede el
tedrico juridico hacer su trabalho sin tener em cuentra el contexto politico e
social em el que se desarrollan las cuestiones que se preocupan? Em términos
generales, podemos decir que al menos algunas de las cuestiones basicas de
la filosofia del derecho no pueden ser abordadas adecuadamente sin tener em
cuenta los estudios tedricos y empiricos realizados sobre el contexto
institucional y politico en el que se presentan tales cuestiones. (DE LA
TORRE, 2012, p. 185)

* Hércules ¢ a metafora de um juiz ideal, mencionado pelo proprio autor (2007), como um juiz com
talento anormal. “(...) E por isso que imaginamos um juiz herculeo, dotado de talentos sobre-humanos e
com um tempo infinito a seu dispor.” (DWORKIN, 2007, p. 419).
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Para Dworkin (2007), as questdes politicas também podem ser decididas por
Tribunais, ja que cabe a esses assegurar direito das minorias, defendendo, portanto, um
papel ativo do Poder Judicidrio na concretizacdo de direitos fundamentais, mas com
certos limites, para que ndo ocorra um autoritarismo do judicidrio. O juiz deve aplicar o
direito considerando-o como um conjunto de normas e principios, que se encontra
sedimentado historicamente e socialmente reconhecido, assim, as decisdes judiciais
podem ser justificadas sob um ponto de vista moral, de valorizagdo dos principios,
comparando-se a criagdo juridica a literaria, consagrando-se a ideia de uma
interpretagdo juridica construtiva, da deontologia juridica, assumindo a distin¢do entre
valores e principios.

Habermas (1997) faz uma critica a essa afirmacdo de Dworkin, sob o argumento
de que o autor vislumbra sua teoria com base na constitui¢do norte americana, um
modelo historico, que se prolonga no tempo, ja que ndo ha valores imutaveis e pré-
definidos. Num didlogo com a teoria habermasiana, o que se propde ¢ uma substituicao
da ideia de valores substantivos por um processo comunicativo, de construcdo de
identidades dos cidadaos.

A interpretagdo do direito e da politica sob a andlise da teoria do discurso, parte
do pressuposto de que as democracias de massa dos Estados sociais, surgidas a partir do
Século XX, tém uma compreensdo do direito no aspecto procedimentalista, ja que a
execucdo das normas juridicas ndo estd adstrita ao Judiciario, mas também a
Administragdo Publica (HABERMAS, 1997, p. 242). Em critica a Dworkin, assim

afirma Habermas:

A teoria dworkiniana dos direitos apoia-se na premissa segundo a qual ha
pontos de vista morais relevantes na jurisprudéncia, porque o direito positivo
assimilou inevitavelmente conteidos morais. Essa premissa ndo causa
nenhuma surpresa para uma teoria discursiva do direito, a qual parte da ideia
de que argumentos morais entram no direito através do processo democratico
da legislacdo — e das condigdes de equidade da formagdo do compromisso.
(HABERMAS, 1997, p. 253).

Para Barroso (2012), hd uma ambiguidade entre a constru¢do de que o “direito é
politica” e de que o “direito ndo é politica”, argumentando que o direito ndo esta
associado a ideia de politica, quando se trata de escolhas livres e tendenciosas dos

julgadores, mas que o “direito ¢ politica no sentido de que”:

(...) a) sua criagdo é produto da vontade da maioria, que se manifesta na
Constituicdo e nas leis; b) sua aplicacdo ndo ¢ dissociada da realidade
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politica, dos efeitos que produz no meio social e dos sentimentos e
expectativas dos cidaddos; c) juizes ndo sdo seres sem memoria e sem
desejos, libertos do proprio inconsciente e de qualquer ideologia e,
consequentemente, sua subjetividade ha de interferir com os juizos de valor
que formula. A Constituicdo faz a interface entre o universo politico e o
juridico, em um esforgo para submeter o poder as categorias que mobilizam o
Direito, como a justica, a seguranga ¢ o bem-estar social. Sua interpretacao,
portanto, sempre tera uma dimensdo politica, ainda que balizada pelas
possibilidades e limites oferecidos pelo ordenamento vigente (...)”
(BARROSO, 2012, p.29).

Nas palavras de Leal: “A4 politica é vista, portanto, como uma questdo de valor, e
ndo s6 como uma questdo de preferéncia;, como um processo de razdo, e ndo sé6 como
uma manifesta¢do de vontade, de maneira que a deliberagdo é tida como uma atitude
de cooperagdo social (...)” (LEAL, 2004, p. 53).

O proprio ministro Barroso (2017), em seu texto “A razdo sem voto: O Supremo
Tribunal Federal e o governo da maioria” sustenta que ndo existe uma Unica resposta
correta no ambito do Judiciario, que o protagonismo judicial deu margem a
“discricionariedade judicial”, ou seja, surge um juiz num ambito de interpretacdo
juridica, de superacdo da visdo tradicional de que cabe ao juiz apenas aplicar os fatos as
normas juridicas. Segundo o ministro, “o intérprete judicial integra o ordenamento
juridico com suas proprias valoragdes, sempre acompanhadas do dever de
Justificagdo”. (BARROSO, 2017, p. 41-42).

Diego Werneck Arguelhes, em “O Supremo que ndo erra” (2017), ao estabelecer
uma critica ao texto do Barroso (2017), inicia seu debate com questionamentos aos
proprios argumentos do ministro que diz que “O STF atua de forma contramajoritaria” e
que também “atua na vanguarda iluminista”.

Questiona Arguelhes (2017, p. 82-83), “como é possivel uma institui¢do
desenhada para decidir sem pressdo politica de maiorias eventuais possa se legitimar
por ter aderido a opinido publica?” (...) “Quando e como saber, afinal, se os ministros
corretamente ignoraram o clamor popular e atuaram contramajoritariamente (...)? .

Para o autor, na teoria do ministro Barroso ndo ha espago para um STF que erra,
ou seja, legitima-se qualquer decisdo do STF, o que segundo Arguelhes (2017, p. 103)
se da porque a teoria de Barroso ‘jjustifica coisas demais, porque incorpora riscos de

menos”.
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Nesse interim, ndo ha como desconsiderar a inseguranca juridica que decorre

desse sistema aberto de regras e principios. A questdao que se coloca é a até que ponto

essa extensdo interpretativa do direito, principalmente, por Tribunais Constitucionais,

como o STF, ¢ garantidora de direitos fundamentais. Essa margem interpretativa tem

limites?

Essa relagdo ambigua entre o “técnico” e o “politico” também ¢ presente nos

debates travados entre os Ministros do Supremo Tribunal Federal, quando julgaram o

Recurso Extraordindrio n°® 848.826, que trata da questdo dos pareceres prévios dos

Tribunais de Contas.

Ministro Luis Roberto Barroso: (...) Portanto, as prestagées de contas em
grandes numeros, contas de governo, sujeitam-se ao julgamento politico;
mas a prestagdo de contas dos atos administrativos e a comprovagdo de que
dinheiro ndo foi desviado, essa é uma questdo que, a meu ver, é técnica.
Portanto, ndo me parece razodvel a tese de que alguém possa dizer:
"Comprovadamente o prefeito desviou dinheiro, mas a Cdmara
Municipal, politicamente, como ele tem maioria, achou que estd bem
assim." Portanto, ndo me parece essa a melhor forma de tratar este
assunto. Por esta razdo eu entendo que as contas de governo sujeitam-se a
parecer prévio do Tribunal de Contas e a julgamento pela Camara; mas as
contas de gestido, nas quais se vai aferir se houve improbidade ou ndo
houve improbidade, se houve peculato ou se ndo houve peculato, se
houve desvio de dinheiro ou ndo houve desvio de dinheiro, acho que esse
é um julgamento técnico. Ninguém poderda dizer: "Roubou, mas tem
maioria na camara". Portanto, esse é o meu ponto de vista; e, por essa
razdo, eu reitero o meu voto. ( Inteiro Teor do Acorddo, p. 85/86). Grifamos.

Ministro Teori Zavascki: (...) De modo que, a prevalecer esse raciocinio,
encaminhar-se-a a positiva¢do de um temerdario “ponto cego” institucional
na realidade dos Tribunais de Contas. Diante do conhecido cendrio de
inapeténcia das Camaras Municipais para se manifestar a respeito das
contas do Executivo, bastaria que Prefeitos passassem a se ocupar
diretamente por um maior nitmero de licitacées, contratos e empenhos para
que o relevante mecanismo de controle externo previsto no art. 71, 11, da
Constitui¢cdo se visse solenemente esvaziado. Importante lembrar, ainda,
que as consequéncias negativas para a probidade na Administragdo Publica
ndo se resumiriam apenas ao controle dos gastos municipais,
alcangando também as verbas federais repassadas para prefeituras mediante
convénios. (Inteiro Teor do Acorddo p. 91/92 ). Grifamos.

Ministro Luiz Fux: (...) se nds afirmarmos que sé vale o julgamento da
cdmara municipal, eles avocariam todas essas despesas como despesas de
gestdo e ndo despesas de governo, e isso escaparia a qualquer tipo de
controle. Por fim, Senhor Presidente, entendo perfeitamente cabivel essa
influéncia do tema relativo a capacidade institucional. No meu modo de
ver, ninguém melhor do que o proprio Tribunal de Contas para aferir a
lisura das contas de um ordenador de despesas. A cdmara municipal,
como destacou o Ministro Barroso, faz exatamente um julgamento
politico que ndo tem, na sua esséncia, a aptidao de aferir aquilo que o
Tribunal de Contas confere com tanta legitimidade constitucional. (Inteiro
Teor do Acorddo, p. 95/96). Grifamos.
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Ministra Carmen Lucia: (...) O tribunal de contas opina, ainda que uma
opinido qualificada, técnica, tanto que se exigem 2/3 para a rejeicio do
parecer. E, naquele precedente, acompanhei a divergéncia inaugurada pelo
entdo Ministro Arnaldo Versiani, assentando que a competéncia para o
julgamento das contas do prefeito é da cdmara municipal, cabendo ao
tribunal de contas emissdo de parecer prévio nos termos do artigo 31 da
Constituicdo — e também transcrevo. (...) Ou sdo rejeitadas, ou aprovadas,
ou ocorrem - ndo sei se é a hipotese dos autos - omissoes que o TSE
considera que nunca o Poder Legislativo poderia ter. De duas, uma: ou ele
aprova ou rejeita as contas. Se o Legislativo obtém o quorum de 2/3, pode,
inclusive, rejeitar o parecer do Tribunal de Contas, tanto num_sentido,
quanto noutro. Como disse, ja tive casos concretos nesta Corte em que o
parecer prévio foi pela aprovacdo das contas, mas a Camara Municipal,
com o quorum de 2/3, rejeitou-as, ou seja, essa hipotese néo é incomum de
acontecer. O aspecto que este Tribunal sempre considerou, no entanto, a
partir da decisdo do STF, e de acordo com a jurisprudéncia la prevalecente,
e agora de acordo com a alinea g, ha apenas, na esséncia, um orgao
competente, e esse orgdo é a Cdmara Municipal, em se tratando de contas de
Prefeito.(Inteiro Teor do Acordao, p. 123/125). Grifamos.

Ministro Marco Aurélio: (..) A fiscalizagdo externa do municipio é
exercida pelo Poder Legislativo municipal. Externo a qué? Ao Executivo.
Segmento que se mostra auxiliar do Legislativo pode exercer esse controle
externo, com consequéncias gravosas, a ponto de atrair a incidéncia da Lei
Complementar 64/1990, com alteragdo implementada pela também
Complementar 135/2010? Ndo, Presidente, ndo pode.
Tem-se os demais preceitos, estando, no § 2° que o parecer prévio —
ndo ha palavras inuteis no Diploma Maior — que o parecer é prévio.
Prévio a qué? Em relagdo a alguma coisa. E essa alguma coisa é a
manifestacdo, é o controle externo, a ser promovido por um outro Poder,
ndo por um tribunal de contas, o Legislativo.(...)Nao julgo raciocinando a
partir  do excepcional. Ndo julgo o caso coisas na Casa
Legislativa, na Camara de Vereadores. Se devo, como julgador, presumir
alguma coisa, é a postura digna e republicana por parte de uma Casa
Legislativa, e ndo a contrdria, até mesmo, aos anseios da sociedade. Estou a
concluir e refiro-me, ainda, ao fato de a Lei Complementar
135/2010 que veio acrescer situagdes de inelegibilidade, ter feito
referéncia, alterando a Lei Complementar 64/1990, a decisdo irrecorrivel.
Ndo me consta que parecer seja decisdo irrecorrivel, muito menos parecer
que a propria Constituicdo Federal rotula como peca prévia. (Inteiro Teor
do Acorddo, p. 156/157). Grifamos.

As falas dos ministros que votaram para que o julgamento das contas de gestdo e

de governo dos prefeitos sejam distintos (tese 1), parecem evidenciar uma desconfianga

na fun¢do fiscalizadora das Camaras de Vereadores, quando, por exemplo, o Ministro

Barroso se manifesta no sentido de que basta o prefeito ter maioria na Camara que

eventuais atos ilicitamente praticados serdo aprovados. Os ministros Teori Zavascki e

Luiz Fux falam em inaptidao do Legislativo para realizar o julgamento das contas de

gestdo (dos ordenadores de despesas).
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J4 os Ministros que se posicionaram que o julgamento definitivo s6 pode ser
exercido pelas Camaras de Vereadores (tese 2) ndo se se ativeram somente a distingdo
entre decisdo técnica ou politica. O Ministro Marco Aurélio indaga, inclusive se nos
Tribunais de Contas nunca ha julgamento politico.

Essa discussdo evidencia que poucos argumentos normativos foram utilizados
para fundamentagdo da decisio da maioria dos Ministros, denotando-se, assim,

conforme extraido da obra de Habermas, de que:

(...) por tras dessa uniformidade do c6digo oculta-se um complexo sentido de
validade do direito legitimo, o qual explica porque, no caso de decisdes
sobre principios, os discursos juridicos admitem argumentos de origem
extralegal, portanto, considera¢cdes de tipo pragmatico, ético e moral,
introduzindo-os em argumentos juridicos.” (HABERMAS, 1997, p. 257).

Dos debates pode-se extrair que o argumento que prevaleceu na tese vencedora foi
sobre o quorum qualificado de 2/3 que deve ser alcancado para que os vereadores
possam afastar os pareceres prévios dos Tribunais de Contas, o que evidencia, também,
a valorizagdo dada pela Constituicdo a essa analise prévia realizada pelas Cortes de

Contas.

2.2.3.3. A omissdo Legislativa e a impossibilidade de julgamento ficto das

contas

A questdo que se coloca aqui é o que ocorre com as contas dos prefeitos, seja de
gestdo ou de governo, quando o Tribunal de Contas emite parecer prévio desfavoravel a
aprovagdo das contas ¢ a Camara de vereadores ndo se pronuncia, deixando de julga-las.

Esse tema também ja comportou posicionamentos divergentes do Tribunal
Superior Eleitoral. Em 2004, o TSE entendia que em caso de omissao do Legislativo, o
parecer do Tribunal de Contas deveria prevalecer. Outro entendimento fixado pela Corte
eleitoral era de que o parecer prevaleceria em caso de omissdo do legislativo, no
entanto, estava condicionado a existéncia de legislagdo especifica que assim dispusesse,
como a Lei Organica do Municipio. A terceira tese fixada pelo TSE, em 2013, foi a de
que o parecer do Tribunal de Contas ndo tem o conddo de substituir a decisdo da

Camara de vereadores, nos casos de omissao desta.
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Nota-se, assim, que a divergéncia de entendimentos do TSE compromete a
seguran¢a juridica, ja que a depender do caso e do ano de julgamento, muitas
candidaturas podem ter sido indeferidas ou deferidas, conforme a tese adotada.

Caso semelhante a esse foi objeto do Recurso Extraordinario n°® 729.744-MG™,
em que o Supremo Tribunal Federal se pronunciou recentemente sobre o tema,
entendendo que ndo deve prevalecer o parecer prévio do TCE em caso de omissdo do

legislativo. Abaixo foi reproduzida a ementa do acordao proferido:

O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Relator, fixou tese nos
seguintes termos: “O parecer técnico elaborado pelo Tribunal de Contas tem
natureza meramente opinativa, competindo exclusivamente & Camara de
Vereadores o julgamento das contas anuais do Chefe do Poder Executivo
local, sendo incabivel o julgamento ficto das contas por decurso de prazo”,
vencidos os Ministros Roberto Barroso, Edson Fachin, Rosa Weber e Luiz
Fux. Ausentes, justificadamente, os Ministros Carmen Lucia e Teori
Zavascki. Presidéncia do Ministro Ricardo Lewandowski. Plenario,
17.08.2016. (Decisao proferida no RE 729.744 -MQG).

No RE n° 729744/MG, o caso concreto tratou de situacdo diferente da anterior,
tendo sido o recurso interposto pelo Ministério Publico Eleitoral contra acorddo do TSE,
que manteve a decisdo e deferimento do pedido de registro de candidatura de um
cidaddao ao cargo de prefeito. A fundamentagdo do Ministério Publico era de que
omissdo da Camara de Vereadores, bem como o ndo atingimento do quérum de 2/3,
necessario para afastar o parecer do Tribunal de Contas, faz com o que o parecer
desfavoravel a aprovacdo das contas prevalega, gerando a inelegibilidade prevista na Lei
da Ficha Limpa.

Como a decisdo também foi proferida por maioria de votos (5 a 4)°', foram
analisados os pontos de destaque na discussdo entre os ministros, conforme trechos dos

debate abaixo transcritos:

Ministro Ricardo Lewandowski: (...) Eu me lembro que nos faziamos uma
distingdo quanto ao prazo razoavel. Quer dizer, se a Camara claramente se
omite, ela esti se negando a apreciar as contas. Mas tem que haver um
prazo razoavel. (Inteiro Teor do Acorddo, p. 22). Grifamos.

Ministro Luis Roberto Barroso: (...) Eu estou de acordo com o Ministro
Gilmar de que a ndo deliberagdo ndo possa
equiparar-se a rejei¢do. Acho que isso ndo é razodvel em um julgamento
por decurso de prazo em desfavor de quem prestou as contas e, portanto,

% Inteiro Teor do Acordio proferido no Recurso Extraordinirio n® 729.744 estd disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4352126. Acesso em
11/11/2017.

1 Os Ministros que acompanharam a tese do relator Gilmar Mendes foram: Ministros Marco Aurélio,
Celso de Melo, Ricardo Lewandowski e Dias Toffoli.
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cumpriu o seu papel. Portanto, eu ndo estou penalizando o Executivo.
Mas eu acho que nds devemos imputar, no minimo, a pecha de
inconstitucionalidade a omissdo da Cdmara, porque acho que essa
omissdo frustra o direito das minorias de participarem do processo e de
deliberarem. Portanto, eu declararia a inconstitucionalidade da omissdo
prolongada na apreciacdo das contas. ( Inteiro Teor do Acorddo, p. 22).

Grifamos.

Ministro Luiz Fux: (..)Em consequéncia, e especificamente aplicada a
situagdo sub examine, aludida conclusdo revisita a atual orientagdo firmada
no Tribunal Superior Eleitoral, de forma a considerar, como exegese
constitucionalmente adequada, como rejeitadas, em solucdo de
definitividade, as contas anuais de governo dos Prefeitos, sempre que
houver manifestacdo do Tribunal de Contas neste sentido e inexistir a
deliberacdo da Camara Municipal acerca do resultado do parecer. (Inteiro
Teor do Acorddo, p. 38).Grifamos

Ministro Dias Toffoli: (...) Se prevalecer a tese do voto do eminente Relator,
ter-se-a a consequéncia de que o parecer do tribunal de contas, enquanto
ndo aprovado pela camara municipal, serd um nada juridico, porque
sofrerd a acgdo paralisante de uma omissdo do Poder Legislativo, se é
possivel estabelecer, do ponto de vista logico, essa contraposi¢do entre uma
omissdo que paralisa, como se agdo deveras fosse. (Inteiro Teor do Acérddo,
p. 45 ). Grifamos.

Ministro Celso de Mello: (...) Desse modo, na hipdtese singular de omissio
legislativa no exame do parecer prévio do Tribunal de Contas, ndo hda como
inferir inelegibilidade da inércia da Camara de Vereadores nem presumir a
ocorréncia por mera ficcdo, dessa gravissima limitagdo a cidadania passiva
do Prefeito Municipal. (Inteiro Teor do Acorddo, p. 87). Grifamos.

Nos debates restou consignado, pela maioria, que ndo cabe um julgamento ficto
pela Camara de Vereadores, no entanto, uma das questoes discutidas ao longo da sessdo
plenaria foi sobre a inconstitucionalidade da omissdo legislativa, ja que muitos sdo os
casos em que o legislativo local descumpre prazos estabelecidos nas leis organicas para
conclusdo do julgamento, podendo, inclusive, ser finalizada a legislatura sem analise
das contas dos prefeitos.

Nao obstante a questdo levantada pelos Ministros, ndo restou concluido um
posicionamento sobre fixacdo de prazo razoavel para analise das Casas Legislativas,
consignando-se nos debates que outros o6rgdos de controle, como o Ministério Publico
poderiam atuar nesses casos, assim como os proprios chefes do executivo que se
sentirem prejudicados pela omissao legislativa.

Os resultados apresentados nesta pesquisa também apontam casos de omissdo

das Casas Legislativas, o que inclusive, dificultou que fossem analisados casos mais
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recentes, visto que ha uma demora na devolutiva das Camaras de Vereadores, assim os
bancos de dados disponibilizados contemplam informacgdes de legislaturas mais antigas.

No que se refere aos debates do julgamento do RE 729.744, ¢ interessante
destacar que, apesar de os Ministros ndo terem considerado aspectos como decisdes
técnicas ou politicas para fixagdo da tese sobre as omissdes legislativas, avangaram
numa discussdo sobre a composi¢do dos membros dos Tribunais de Contas, ressaltando
0 juizo politico realizado pelo Legislativo e Executivo nas escolhas dos Conselheiros

dos Tribunais de Contas Estaduais.

Ministro Luis Roberto Barroso: (..) O fato de reconhecermos a
competéncia do Tribunal de Contas, que me
parece a solugdo constitucionalmente adequada, ndo nos imuniza de uma
discussdo que eu acho que é importante fazer, de lege ferenda, sobre a
propria composi¢cdo dos Tribunais de Contas e fazer com que, no futuro,
ela seja predominantemente técnica, porque a verdade é que, embora, seja
um Orgdo técnico, no geral dos estados, a composicio é
predominantemente politica. E ai, evidentemente, ndo é bom substituir o
juizo politico da camara por um juizo politico do Tribunal de Contas.
Portanto, eu acho que, de lege ferenda, nés deveriamos pensar numa
composi¢do mais técnica e menos politica do Tribunal de Contas. (Inteiro
teor do acorddo, p. 39). Grifamos.

Ministro Luiz Fux: Hodiernamente, eles tém os cargos distribuidos para o
pessoal interno e também o Ministério Publico, que faz um balanceamento
dessa verificagdo.(Inteiro teor do acordao, p. 39). Grifamos.

Ministro Luis Roberto Barroso: Auditores, é isso. (Inteiro teor do acordao,
p.39)

Ministro Luiz Fux: Também ha um aspecto politico, mas, na cidmara, o
aspecto é so politico, la, no Tribunal de Contas pelo menos, ha uma divisao
dessas ideologias entre os técnicos, os membros do Ministério Publico...
(Inteiro teor do acordao, p. 39). Grifamos.

Ministro Ricardo Lewandowski: Perddo, Ministro, mas o cardter
puramente politico das cdmaras municipais é amenizado justamente pela
emiss@o ou pelo exame do parecer prévio das contas por parte dos
Tribunais de Contas. Ou seja, entdo hda um balango, hda um mix muito
prudente que foi vislumbrado pelo Constituinte de 88. (Inteiro teor do
acordao, p. 39/40). Grifamos.

Ministro Luiz Fux: Mas nos vimos aqui  um caso
especifico. O Tribunal de Contas rejeitou e a cdmara aprovou. Entdo, eles
mandam mais, a cdmara municipal di a ultima palavra. (Inteiro teor do

acordao, p. 40). Grifamos.

Ministra Carmen Licia: Porque ela é o poder, Ministro. (Inteiro teor do
acordao, p. 40). Grifamos.

Ministro Luiz Fux: Hein? (Inteiro teor do acorddo, p. 40)
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Ministra Carmen Lucia: Porque é la que é o poder. (Inteiro teor do
acordao, p. 40).

Ministro Luiz Fux: E  (Inteiro teor do acérdio, p. 40)

Ministro Luis Roberto Barroso: So para fazer uma justica. Os Tribunais
de Contas, com frequéncia, tem corpos técnicos muito qualificados. (Inteiro
teor do acorddo, p. 40)

Ministro Luiz Fux: Pois é, pois é, na sua composi¢do. (...) Com relagdo ao
recurso extraordindrio do Ministro Gilmar Mendes, que para ele é uma
solu¢do, e para nos é um problema, porque temos que resolver, eu
perguntaria o seguinte: Esse recurso extraordindrio foi afetado como
repercussdo geral com essa tese "o que ocorre quando o Tribunal de Contas
desaprova as contas e a camara ndo se pronuncia"? Foi afetada essa tese?
Porque eu estou levando em consideragdo que, a
posteriori, houve uma aprovagdo dessas contas, entdo, haveria uma
inutilidade de nos debatermos esse aspecto. Mas o Ministro Barroso
ressaltou que talvez fosse também necessario dispor sobre isso. Quer
dizer, o que ocorre quando Tribunal de Contas rejeita as contas e a
Camara Municipal, que tem a obrigacdo de derrubar esse parecer por 2/3
(dois tergos) se omite inconstitucionalmente? No meu modo de ver, com a
devida vénia, prevalece o parecer do Tribunal de Contas. Hdi uma
presuncdo de legitimidade, pela capacidade institucional do Tribunal de
Contas, maxime quando esse parecer tem que ser derrubado por 2/3 (dois
ter¢os) da Cdmara. Quer dizer, o siléncio ndo pode valer por 2/3 (dois
tercos) da Camara. (Inteiro teor do acordao, p. 40). Grifamos.

Ministro Dias Toffoli: E a minoria ndo pode mandar na maioria. (Inteiro
teor do acorddo, p. 41). Grifamos.

Ministro Luiz Fux: Exatamente. Entdo, no meu modo de ver... (Inteiro teor
do acorddo, p. 41)

Ministro Luis Roberto Barroso: Esta solucdo, que eu acho que tem
problemas técnicos, ela, do ponto de vista pragmadtico, funciona bem
porque, ai, a maioria, em vez de obstruir, vai querer julgar. (Inteiro teor do
acordao, p. 41). Grifamos.

Ministro Luiz Fux: Vai querer julgar. (Inteiro teor do acordao, p. 41)

Ministro Luis Roberto Barroso: Portanto, do ponto de vista pratico, eu
acho que preenche a finalidade. Do ponto de vista deontologico, quer dizer,
alguém ter as suas contas reprovadas por omissdo, me soa um pouco
problematico, mas a solu¢do de Vossa Exceléncia é uma solugdo,
efetivamente. (Inteiro teor do acordado, p. 41). Grifamos.

()

Ministro Gilmar Mendes: Porém, obviamente, hoje muitas das cortes de
contas sdo Cortes Altamente politizadas. Esta acontecendo com o Tribunal
de Contas aquele fenomeno que se esperava: "Ah! Pessoas de notorio saber
Juridico, ou saber técnico, ou coisa do tipo". Quem logra ser indicado para
as vagas livres? Hoje, em regra, membros do parlamento. Isso passou a ser
regra, tanto é que tem uma vaga cativa do Senado ou da Camara, certamente
havera bons nomes, mas podera haver nomes ndo muito bons.
No plano estadual, é assim, com uma outra realidade: em geral, o
parlamentar, que para ld vai, deixa o filho como seu herdeiro sucessor.
Eu tive experiéncia, tive irmdo prefeito, que tinha de apoiar o filho do
relator de suas contas; essa é a realidade, essa é a realidade. Os prefeitos
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ficam submetidos a isso. Hoje, um governador que domina uma assembleia
e domina o tribunal de contas pode rejeitar as contas de maneira banal
para causar a inelegibilidade de um prefeito. (Inteiro teor do acorddo, p.
49)

Nos debates verifica-se, portanto, o quanto os ministros ressaltaram a faceta
politica da composicdo dos Tribunais de Contas e a relagdo executivo-legislativo.

A literatura sinaliza para a predominédncia do Executivo sobre o legislativo nas
decisdes sobre a aprovacdo ou rejeicdo das prestagdes de contas, considerando-se,
também, esse processo de escolha politica, em que determinado nimero de membros
das Cortes de Contas estaduais sdo escolhidos pela Assembleia legislativa e pelo
Governador.

Sobre a analise das contas do Executivo Federal, o Tribunal de Contas da Unido,
desde 1946 até 2015 sempre emitiu pareceres favoraveis as contas do presidente da
Republica, embora alguns com ressalvas ou recomendagdes. Somente em 2015, as
contas da presidente Dilma Roussef tiveram parecer desfavoravel, em que o TCU, por
unanimidade, sugeriu a rejeicdo das contas pelo Congresso Nacional. Sobre as contas do
governo, referentes a exercicio de 2015, assim opinou o TCU:

O relatodrio sobre a execugdo do or¢gamento da Unido de 2015 demonstra que,
devido a gravidade e a repercussdo negativa sobre a gestdo governamental
associadas as irregularidades detectadas, ndo elididas pelas contrarrazdes
apresentadas pela Presidente da Republica, houve inobservancia relevante
aos principios constitucionais e legais que regem a administragdo publica
federal, bem como as normas constitucionais, legais e regulamentares na
execucdo dos orgamentos da Unido e nas demais operagdes realizadas com

recursos publicos federais, em especial quanto ao que estabelece a lei
orcamentaria anual®,

Interessante destacar que os resultados apresentados por Pessanha (2007, p. 157-
158), sobre o lapso temporal existente entre a emissdo do parecer pelo TCU e o
julgamento definitivo pelo Congresso Nacional, que variam em média em 3 anos, com
exce¢do das contas do ex-presidente Itamar Franco, relativas ao exercicio financeiro de
1993, que s6 foram julgadas 9 anos depois. No caso do ex- presidente Fernando
Henrique Cardoso, 6 das suas 8 prestacdes de contas julgadas pelo Legislativo no

mesmo dia, em 20/12/2002, ao final do seu governo.

52 Disponivel em: http:/portal.tcu.gov.br/contas/contas-do-governo-da-republica/contas-anteriores.htm.
Acesso em 22/12/2017.
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As prestacdes de contas dos ex-presidentes Collor e Lula até o ano de 2017 nao
foram julgadas pelo Congresso Nacional, assim como as contas da ex- presidente Dilma
Roussef, nem mesmo as referentes ao exercicio financeiro de 2015, que culminaram no
seu impeachment.

Para Pessanha (2007), esse lapso temporal tdo extenso entre a analise do Tribunal
de Contas e o julgamento do Legislativo sugere uma auséncia de coordenagdo entre o
Congresso Nacional e seu orgdo auxiliar, o Tribunal de Contas da Unido.

O lapso temporal entre apresentacdo da prestagdo de contas pelo prefeito e decisdo
final do legislativo também foi investigado na presente pesquisa e esta apresentada no

capitulo 4.

2.3. Consideracdes finais do capitulo

No segundo capitulo foram abordados os temas sobre a organizacdo e
funcionamento dos Tribunais de Contas e do Legislativo, instituigdes encarregadas de
controlar os atos do Executivo.

Foram analisadas, de forma comparativa, a estrutura dos Tribunais de Contas ao
longo das Constitui¢des brasileiras, abordando questdes relativas ao numero de
membros, processo de nomeagdo, garantias e fungoes.

De acordo com a literatura analisada, as agéncias de controle, responsaveis por
auditar e controlar os atos do Poder Publico, como os Tribunais de Contas, surgiram nas
democracias mais recentes e isso também se deu em razdo da pouca efetividade do
controle realizado pelo Legislativo.

No que tange a nomeacdo dos conselheiros dos tribunais de contas estaduais, os
trabalhos de Loureiro, Teixeira e Moraes (2009) e Abrucio (1994) indicaram uma
predominancia do Executivo na indicacdo dos integrantes das cortes de contas e
Pessanha (2007) apontou para uma predominincia na indicacdo de parlamentares e
politicos para a composi¢ao do TCU.

Sobre esse tema, conclui-se que apos a Constituicdo de 1988 houve certa redugao
da liberdade do Executivo para a escolha dos membros dos Tribunais de Contas, em
razdo de o Executivo ter que indicar dois membros integrantes da carreira de auditores

do Tribunal e do Ministério Publico de Contas.
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O tema central da discussdo aqui realizada foi sobre a atuagdo das Cortes na
analise das prestagdes de contas do chefe do Executivo municipal e o julgamento final
pelo Legislativo. Assim, além da discussdo tedrica sobre o tema, foram analisados os
conceitos de contas de gestdo e de governo, para diferenciar as prestagoes de contas dos
prefeitos e as fungdes exercidas pelo TCE, ainda que desfavoravel a aprovagdo das
contas.

Para tanto, em razdo das decisdes proferidas pelo STF, em 2016, houve uma
mudanca de entendimento quanto a analise realizada pelo TCE e a emissao de parecer
prévio, que deve ser submetido a Camara de Vereadores para julgamento e que, mesmo
em caso de omissao legislativa, ndo prevalece o parecer do TCE.

O proximo capitulo trata do estudo comparativo dos Tribunais de Contas dos
Estados do Amazonas, Pernambuco, Santa Catarina e Sdo Paulo, onde esta apresentada
a regulamentacdo, o organograma e o perfil dos conselheiros de cada corte estadual,
bem como a legislagdo pertinente de cada Tribunal de Contas e as variaveis utilizadas
pelas Cortes para analise das prestacdes de contas e emissdo dos pareceres prévios sobre

as contas dos prefeitos.
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CAPITULO 3

OS TCES AMAZONAS, PERNAMBUCO, SANTA
CATARINA E SAO PAULO: UM ESTUDO COMPARADO.

“Mas o que é o proprio governo, sendo a
maior das criticas a natureza humana? Se 0s
homens fossem anjos, ndo seria necessario
governo algum. Se os homens fossem
governados por amjos, o governo ndo
precisaria de controles externos nem
internos.”

James Madison (art. LI)

3.1. Introducao

O presente capitulo tem por objetivo apresentar as caracteristicas dos quatro
Tribunais de Contas Estaduais que compdem a pesquisa empirica realizada neste
trabalho.

Os dados explorados nesta pesquisa foram coletados nos sites oficiais dos
Tribunais de Contas dos Estados do Amazonas, Pernambuco, Santa Catarina e S&o
Paulo, bem como fornecidos pelas Cortes, através de respostas das ouvidorias a
solicitacdo de acesso a informacao.

A partir das informagdes disponibilizadas, optou-se por comparar Tribunais e
legislativos municipais de Estados estabelecidos em diferentes regides brasileiras,
verificando-se, assim, se hd padrdoes de decisdes ou grandes variagdes entre as
institui¢cdes analisadas.

O Tribunal de Contas do Estado do Amazonas exerce o controle externo sobre as
contas dos prefeitos de 62 municipios, o0 de Pernambuco sobre 184 municipios, o de
Santa Catarina sobre 293 e o de Sdo Paulo sobre 644 municipios.

Na primeira parte do capitulo foram apresentados os resultados da analise
comparativa dos Tribunais de Contas, a partir do estudo da legislagdo respectiva, que
inclui as regras instituidas pelas Constituicdes Estaduais, Leis Organicas e Regimentos

Internos das Cortes de Contas.
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Além disso, foram analisadas as variaveis definidas pelas Cortes de Contas para
elaboracdo de relatorio e emissdo de parecer prévio sobre as contas dos prefeitos, com o
fim de verificar se existe homogeneidade entre os pareceres.

Objetivou-se, também, tracar o perfil dos conselheiros dos Tribunais de Contas no
periodo de analise (2007 a 2010), a partir de trés variaveis: 1) Formagdo académica; 2)
Trajetoria Politica e 3) Natureza da indicagdo ao cargo.

Foi, também, verificado se os conselheiros ja ocuparam cargos publicos
anteriormente a nomeacdo, bem como a natureza da indicagdo, se proveniente de

decisdo do Legislativo ou do Executivo.

3.2. A legislacao dos Tribunais de Contas Estaduais: um estudo comparado

A presente secdo trata dos resultados da andlise comparada da legislagdo dos
TCEs Amazonas, Pernambuco, Santa Catarina ¢ Sdo Paulo.

Realizou-se uma analise documental, sendo adotado o método de analise de
conteudo, através de uma abordagem qualitativa. Utilizou-se, portanto, o método de
analise de conteudo proposto por Laurence Bardin (1977), sendo este um método

empirico, podendo ser definido como:

Um conjunto de técnicas de andlise das comunicagdes, que utiliza
procedimentos sistematicos e objetivos de descrigdo de conteudo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condigdes de produgdo/recepcdo (variaveis
inferidas) destas mensagens. (BARDIN, 1977, p. 38).

Bardin (1977) apresenta como técnicas de analise de conteido a analise
categorial, de avaliacdo de atitudes, da enunciacdo, de expressao e das relacoes.

Para verificar as similaridades entre as legislacdes dos Tribunais de Contas
Estaduais e investigar se existe algum tipo de padronizacdo, foi utilizada a analise
categorial, que consiste na criacdo de categorias, que, segundo Bardin (1977, p. 37)
“sdo gavetas ou rubricas significativas que permitem a classificagdo dos elementos de
significa¢do constitutivos da mensagem”.

A categorizacdo ¢ dividida em duas etapas: primeiro € feito o inventario, que
consiste em isolar os elementos e depois, a classificagdo, na qual se agrupam os

elementos com caracteristicas comuns. Os critérios adotados para a escolha das
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categorias podem ser: i) semantico/tematico; ii) sintatico; iii) 1éxico e iv) expressivo
(BARDIN, 1977, p.118).

Com base em Bardin (1977), foi utilizado o método semantico-tematico para
realizar a categorizacdo e agrupar os dados por afinidade tematica, conforme

demonstrado a seguir.

3.2.1. Os Tribunais de Contas nas Constitui¢oes Estaduais

Nesta subsecdo foram analisadas as Constituicdes dos quatro Estados para
verificar se existe similaridade entre as regras constitucionais, observando-se, também,
como as Constitui¢des estabelecem a relacdo das Cortes de Contas com o Legislativo
Estadual e o grau de independéncia entre eles.

Para comparar as regras estabelecidas pelas Constituicdes Estaduais foi utilizada a
metodologia de analise de contetido (BARDIN, 1977), e, para tanto, foram criadas oito

categorias, abaixo listadas:

1. Capitulo ou Secao especifica sobre TCE: nessa categoria foi verificado
se a constituicdo estadual dispde, em secdo especifica, sobre o TCE;

2. Atribui¢oes do TCE: foi analisado se a Constituicdo Estadual dispde
sobre as funcoes do Tribunal de Contas;

3. Numero de membros e processo de escolha: aqui se analisou se ha
previsao constitucional expressa sobre o nimero de membros e processo de escolha dos
conselheiros;

4. Garantias e prerrogativas dos conselheiros: foi observado se a
Constituicao estadual possui disposicdo sobre as garantias dos conselheiros do TCE
referentes ao cargo ocupado;

5. Prestacdao de Contas pelo TCE: nessa categoria verificou-se se ha uma
previsdo expressa sobre o procedimento de prestacdo de contas do proprio Tribunal de
Contas Estadual;

6. Prestacdo de Contas pelo Executivo Municipal: observou-se se a
Constitui¢do estadual prevé normas sobre prazo e procedimento de prestacdo de contas

pelo executivo municipal
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7. Prazo para o TCE emitir parecer prévio sobre as contas dos
prefeitos: nessa categoria foi observado se ha previsdo constitucional de prazo para o
Tribunal de Contas Estadual analisar as prestacdes de contas dos prefeitos e emitir
parecer prévio;

8. Prazo para o legislativo julgar as contas dos prefeitos: nessa categoria
foi verificado se a Constituicdo estadual prevé prazo para o legislativo julgar as contas

dos prefeitos, apos emissdao de parecer prévio pelo TCE.

Foram, portanto, analisadas, as Constituicdes dos Estados do Amazonas,
Pernambuco, Santa Catarina e Sao Paulo, a partir das oito categorias acima descritas.

Da anélise realizada, foi organizado o quadro abaixo, para ilustrar se ha previsao
expressa nas Constituicdes estaduais sobre os temas propostas nas categorias
elaboradas. As linhas marcadas com “x” indicam que ha previsdo da matéria e as
marcadas com um trago indicam que ndo foi encontrada nenhuma regra expressa sobre

0 tema proposto na categorizacao.

Quadro 10: Normas estabelecidas nas Constituicoes Estaduais

Categorias Amazonas Pernambuco | Santa Catarina | Sio Paulo
Capitulo  ou Secdo - X - X
especifica sobre TCE
Atribui¢oes do TCE X X X X
Numero de Membros e X X X X
Processo de Escolha
Garantias e prerrogativas X X X X
dos conselheiros
Prestagdo de Contas pelo X - - X
TCE
Prestagdo de Contas pelo X X X -
Executivo Municipal
Prazo para o TCE emitir X X X -
parecer prévio sobre as
contas dos prefeitos
Prazo para legislativo X X - -
julgar as contas dos
prefeitos

Fonte: Constitui¢des Estaduais AM, PE, SC e SP. Elaboragao propria.
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Como se observa no quadro 10, somente as Constituicdes dos Estados de
Pernambuco e de Sdo Paulo tém um capitulo ou secdo especifica sobre o funcionamento
do TCE.

As quatro Constituicdes estaduais analisadas dispuseram sobre o Tribunal de
Contas Estadual dentro do capitulo sobre o poder legislativo, na parte especifica que
dispde sobre a fiscalizagdo orcamentaria e financeira a ser exercida pelo legislativo, o
que demonstra uma aplicacdo simétrica ao que dispde a Constitui¢do Federal para o
Tribunal de Contas da Uniao.

Verificou-se, também, que em todas as constituigdes estaduais a organizagdo do
capitulo sobre o Poder Legislativo ¢ feita de forma simétrica a Constitui¢ao Federal.

A Constitui¢cdo pernambucana trata das atribuicdes do TCE dentro do capitulo
sobre o Poder Legislativo, especificamente na secdo sobre a “fiscalizacdo financeira,
or¢amentdria, operacional e patrimonial”, no entanto, organizou, assim como a
Constituicdo de S3do Paulo, uma subsegdo especifica sobre a organizacdo do TCE,
escolha e garantia dos conselheiros.

Nos Estados de Santa Catarina e Amazonas, a previsdo constitucional sobre o
TCE estd numa secdo sobre a “Fiscalizagdo Contabil, Financeira ¢ Orgcamentaria”,
dentro do capitulo sobre o Poder Legislativo.

Quanto a categoria “garantia e prerrogativas dos conselheiros”, foi analisado se as
constitui¢des previam algum tipo de garantia para o exercicio das fungdes. As garantias
dos conselheiros dos Tribunais de Contas visam resguardar a imparcialidade dos
membros da corte de contas, protegendo-se, assim, a sua atuacdo funcional
(WILLEMAN, 2017).

Verificou-se que todas preveem regras sobre as garantias do cargo, sendo todas
uniformes, em razdo das diretrizes constitucionais, estabelecendo que as garantias,
prerrogativas, impedimentos e subsidios dos conselheiros dos Tribunais de Contas
seguirdo as aplicadas aos desembargadores dos Tribunais de Justica estaduais, como
vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de subsidios.

Foi verificado, também, se as Constituigdes tém previsdo expressa sobre o
procedimento de prestagdo de contas do proprio TCE. S6 foram encontradas referéncias
sobre prestagcdes de contas do TCE nas Constitui¢des do Amazonas e de Sdo Paulo.

Ambas as Constituicdes estabelecem prazo de 60 dias, apos abertura da sessdo
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legislativa do ano seguinte, para que as Cortes enviem a prestacdo de contas anual a
Assembleia Legislativa.

Na categoria sobre prestacdo de contas do executivo municipal buscou-se analisar
se as Constituigdes trazem regras sobre prazo e procedimento direcionados ao executivo
municipal, para envio da prestacdo de contas ao TCE, assim como se ha prazo
estabelecido para que o TCE emita parecer prévio sobre as contas dos prefeitos.

Observou-se que as Constituigdes do Amazonas, de Pernambuco e¢ de Santa
Catarina estabelecem, mesmo que suscintamente, regras sobre as prestacdes de contas
dos prefeitos.

Da analise, observou-se, também, que ndo ha regras uniformes sobre o prazo para
o TCE emitir parecer prévio sobre as contas dos prefeitos, bem como sobre o prazo para
o legislativo julgar as contas do prefeito.

A Constituicdo do Amazonas tem previsao expressa que o parecer prévio sobre as
contas do governador sera emitido em 60 dias apos o recebimento. Com relagdo ao
prazo para as Camaras de vereadores amazonenses julgar as contas dos prefeitos, ¢
estabelecido que devera ocorrer em 60 dias apds emissdo do parecer prévio pelo TCE
ou, em caso de recesso parlamentar, até 60 dias apds o inicio da sessdo legislativa do
ano seguinte.

No caso de Pernambuco, a Constituicdo estadual estabelece que o prazo para
emissdo do parecer prévio ¢ até o ultimo dia util do més de dezembro de cada ano. J4 o
prazo para o legislativo julgar as contas dos prefeitos ¢ de 60 dias apos recebimento do
parecer pelo TCE.

A Constituicdo de Santa Catarina prevé que o prazo para o TCE emitir parecer
prévio sobre as contas do prefeito ¢ até o ultimo dia do exercicio em que foram
prestadas, mas ndo estabelece, expressamente, o limite de prazo para julgamento das
contas pelo legislativo, o que pode estar definido nas leis organicas dos Municipios,
tendo em vista a autonomia municipal.

J& a de Sao Paulo ndo estabeleceu prazos para emissao do parecer pelo TCE, nem
para o legislativo municipal julgar as contas dos prefeitos.

Da analise das Constituigdes Estaduais foi possivel concluir que todas trazem
regras sobre os TCEs e que ha similaridade entre as normas estabelecidas, o que sugere

uma padronizagao, inclusive por aplicagdo simétrica da Constitui¢do Federal.
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Sobre o nimero de membros e processo de escolha, foi observado que todas as
Constitui¢des dispdem sobre a matéria. Acerca do numero de membros ndo ha
divergéncias, uma vez que a Constituicdo Federal determina que todos os TCEs terdo 7
conselheiros.

Quanto aos critérios e procedimentos de escolha pode-se afirmar que hd uma
padronizagdo entre os Estados analisados, com poucas regras diferentes. Essa analise
especifica foi tratada neste capitulo, mas na sec¢do especifica sobre os conselheiros.

Com a leitura dos textos constitucionais, foram encontradas semelhancas entre os
quatro Estados, no entanto, com o objetivo de verificar se hd textos comuns nas
Constituigdes, foi utilizado um programa detector de plagio®. Assim, para execugio do
programa, foi feita a selecdo de parte dos textos das Constituigdes, somente do contetido
relativo ao Tribunal de Contas.

O programa permite que seja feita uma pesquisa de similaridade do texto,
escolhendo-se um arquivo principal e comparando-o com os demais. Assim, foi feita
uma pesquisa denominada “um contra todos”, na qual se identificou uma semelhanca
nos textos utilizados, que variou de 24,23% a 34,95% de similaridade, a depender do
texto identificado como o paradigma para a andlise de termos comuns usados nos
arquivos comparados.

Verificou-se, portanto, na presente pesquisa que ha identidade de conteido nas
Constitui¢des Estaduais como demonstrado na analise de contetido categorial, em razdo
da porcentagem de similaridade nos textos.

Segundo Willeman (2017) ha um sistema uniforme de controle externo das
financas publicas no Brasil, pela propria diretriz constitucional, que ndo d4 margens
para a inovagdo pelos estados, assim muitas vezes as Constituicdes estaduais
transcrevem literalmente textos da Constituicdo Federal, o que, portanto, explica a
semelhanca entre as normas estaduais aqui pesquisadas.

Na proxima subsecdo, foram apresentados os resultados da andlise das leis
organicas e dos regimentos internos das Cortes de Contas, com 0 mesmo objetivo de

verificar se hd um funcionamento semelhante dos Tribunais estaduais.

3 Foi utilizado o programa copyspider, através do site hitp://www.copyspider.com.br. Acesso em
08.11.18.
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3.2.2. O funcionamento dos Tribunais de Contas Estaduais a luz das leis

organicas e os regimentos internos

Todos os Tribunais de Contas analisados possuem lei organica e regimento
interno, que normatizam a organizagdo e o funcionamento da Corte e dos processos e
procedimentos de controle.

Verificou-se que as Constitui¢des Estaduais, por regularem poucas questdes sobre
os TCEs, deixam lacunas e possibilitam que haja uma regulamentacdo propria,
complementando o texto constitucional e sanando possiveis omissdes legislativas. No
entanto, devem as regras estar em simetria com as definidas para o funcionamento do
TCU.

Os regimentos internos suplementam a normatizagdo prevista na lei organica do
TCE™ e sdo elaborados pelos membros do proprio Tribunal de Contas, enquanto as leis
organicas sdo votadas pelas Assembleias Legislativas, passando por san¢do ou veto do
governador.

No entanto, destaca-se que em razdo da configuracdo dada pela Constituigdo
Federal ao sistema de controle externo com a estruturagdo de Tribunais de Contas, ha
uma normatividade que se irradia para todos os niveis federativos, como ja destacado

por Willeman (2017), como uma espécie de sistema nacional de controle externo:

O primeiro aspecto relevante articula-se a conformac¢do de um sistema de
controle externo financeiro de abrangéncia nacional, a partir do
estabelecimento de uma normatividade constitucional sobre o tema que se
irradia para as esferas subnacionais, trazendo importantes implicagcdes
federativas, particularmente no tocante a fiscalizagdo financeira dos
municipios (WILLEMAN, 2017, n.p).

Assim como proposto para estudo das matérias previstas nas Constituigdes
estaduais, utilizou-se a metodologia qualitativa de analise de conteudo (BARDIN, 1977)
e foram estabelecidas dez categorias para analise comparativa das Leis Organicas e

Regimentos Internos dos quatro Tribunais de Contas, a seguir apresentadas.

3% Foram analisadas as seguintes Leis Estaduais: Lei do Estado do Amazonas n° 2.423/1996 (atualizada
até 13/06/13); Lei do Estado de Pernambuco n° 12.600/2004 (atualizada até 09/07/2012); Lei
complementar do Estado de Santa Catarina n® 202/2000 (atualizada até 18/12/2015) e Lei complementar
do Estado de Sao Paulo n® 709/1993. As leis foram acessadas nos sites dos Tribunais de Contas, que
dispdem de um icone para consulta a legislacdo e jurisprudéncia.
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1. Prazos para analise das prestacdes de contas e emissdo de parecer:
nessa categoria foi verificado se as normas estabelecem prazos para o Tribunal analisar
as prestagdes de contas dos prefeitos e emitir parecer;

2. Quem se submete ao controle: verificou-se a normatizagdo sobre
quais pessoas fisicas e juridicas se obrigam a prestacdo de contas perante o tribunal;

3. Tipos de decisio em processos de prestacio e de tomada de
contas: foi analisado se as leis organicas e regimentos internos preveem regras sobre os
tipos de decisdo que podem ser tomadas pelas Cortes de Contas;

4. Previsido de sancdes aplicaveis: nessa categoria foram observados os
tipos de sang¢des aplicaveis aos controlados;

5. Processo administrativo no Tribunal e recursos cabiveis contra as
decisdes do TCE: analisou-se se a legislagdo estabelece regra sobre o processo
administrativo e os recursos cabiveis no ambito dos processos no TCE;

6. Critérios para indicacio dos Conselheiros, suas garantias e
impedimentos: foi verificado se as leis organicas e regimentos internos estabelecem
regras especificas sobre composicdo das Cortes de Contas, garantias e impedimentos
dos Conselheiros;

7. Funcdes dos auditores substitutos de conselheiros: nessa categoria
foi observado se ha regras sobre as fungdes dos auditores concursados, substitutos de
conselheiros;

8. Funcionamento do corpo deliberativo e presidéncia do TCE:
foram verificadas as normas sobre o funcionamento do corpo deliberativo, formado
pelos conselheiros e normas sobre o processo de escolha do presidente da Corte;

9. Organizacio institucional, pauta das sessdes e deliberacdes: essa
categoria tratou da analise das regras sobre organizagao institucional e deliberacdes do
TCE;

10. Ministério Publico junto ao Tribunal: foi analisado se a legislagdo

estabelece normas sobre a organiza¢do do Ministério Publico de Contas.
Verificou-se que as disposi¢des dos Regimentos Internos dos TCEs sao de cunho

normativo e se apropriam de linguagem juridica, tratam, por exemplo, de matérias sobre

tramitacdo de processos administrativos e recursos das decisdes das Cortes, utilizam
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termos juridicos, como jurisdicdo, competéncia, organizacdo do corpo deliberativo,

tribunal pleno, camaras do tribunal, incidente de inconstitucionalidade ¢ simulas de

jurisprudéncia.

O quadro 11 apresenta, comparativamente, se as matérias estabelecidas nas

categorias acima listadas estdo inseridas na legislacdo pertinente de cada Tribunal. A

linha marcada com “x” indica que foi localizada na legislacdo a categoria indicada e a

linha que estiver com um trago, indica que ndo foi encontrado o conteudo nas leis

analisadas.

Importante esclarecer que ndo foi feita uma distingdo entre a previsdo na lei

organica, no regimento interno ou em ambas, assim o quadro abaixo indica as matérias

encontradas em quaisquer das legislacdes analisadas.

Quadro 11: Normas estabelecidas nos regimentos internos e leis organicas

CATEGORIAS TCE-AM | TCE-PE | TCE-SC | TCE-SP
Prazos para analise das prestagdes de contas e X X X X
emissdo de parecer.
Quem se submete ao controle
Tipos de decisdo em processos de prestagdo e
de tomada de contas.
Previsdo de sangdes aplicaveis. X X X X
Processo administrativo e recursos cabiveis X X X X
contra as decisdes do TCE.
Critérios para indicagdo dos Conselheiros, X X X X
garantias e impedimentos.
Fungdes dos auditores substitutos de X X X X
conselheiros.
Funcionamento do corpo deliberativo e X X X X
presidéncia do TCE.
Organizacao institucional, pauta das sessdes e X X X X
deliberagoes.
Ministério Piblico junto ao Tribunal. X X X X

Fonte: Leis Orgéanicas e Regimentos Internos - TCEs AM, PE, SC, SP. Elaboragao propria.

Os dados apresentados no quadro 11 indicam uma padronizacdo na legislagdo

analisada, em que as matérias propostas na categorizacdo foram encontradas nas normas

dos 4 tribunais de contas.
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Sdo, portanto, matérias de repeti¢ao obrigatdria para o ambito estadual, visto que
o modelo de controle externo federal se projeta para os estados e municipios, como um
sistema uniforme, por diretriz da constitui¢ao federal.

Da leitura das leis organicas, foi possivel observar que tratam das matérias de uma
forma geral e os regimentos internos ¢ que especificam detalhadamente as regras
estabelecidas, como atribuigdes dos conselheiros e dos presidentes dos Tribunais de
Contas, estrutura organizacional, funcionamento interno do TCE e tramites processuais,
por exemplo, matérias que sdo dispostas de forma esmiucada nos regimentos internos.

No caso de Pernambuco, s6 ndo foi localizada na lei organica uma disposicao
sobre prazo para o TCE analisar as prestagdes de contas dos prefeitos, porém a matéria é
tratada no regimento interno.

Verificou-se, portanto, que ha similaridade nas regras estabelecidas nas leis
organicas e regimentos internos das Cortes analisadas, o que leva a conclusdo que a
normatiza¢do em geral ¢ semelhante, ou seja, as mesmas matérias sao disciplinadas nas
legislacdes estaduais, conforme categorizacdo efetuada, embora haja pequenas
divergéncias, como prazos para que os prefeitos prestem contas ¢ o TCE emita parecer.

Como os prazos relativos as prestacdes de contas dos prefeitos foram indicados
como pontos de divergéncia na legislagdo pesquisada, foi elaborado o quadro a seguir
para apresentar, de forma clara, as datas limites para que os prefeitos apresentem a

prestacao de contas e o TCE as examine.

Quadro 12: Prazos relativos as prestacoes de contas dos prefeitos

TCE Prazo para prefeito prestar contas Prazo para o TCE emitir parecer

Amazonas 31 de margo do ano subsequente Até o ultimo dia do ano seguinte ao
recebimento da prestagdo de contas.
*Excecdo: Prefeito de Manaus: devera
ocorrer no prazo de 90 dias do seu
recebimento.

Pernambuco 30 de margo do ano subsequente Até o ultimo dia do més de dezembro

Santa Catarina | 28 de fevereiro do ano subsequente | Até o ultimo dia do exercicio em que

foram prestadas.

Sao Paulo 31 de margo do ano subsequente Até o ultimo dia do ano seguinte ao
recebimento da prestagdo de contas

Fonte: Constituigdes Estaduais e Leis Organicas TCEs AM, PE, SC, SP. Elaboragao propria.
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Do quadro 12 foi possivel extrair que os prazos definidos nas legislacdes estaduais
para que os prefeitos enviem as prestacdes aos TCEs sdo entre o dia 28 de fevereiro e 31
de margo e que o prazo para o TCE examinar as contas e emitir parecer ¢ até o ultimo
dia do més de dezembro, variando entre o ano em que as prestagdes de contas foram
prestadas, como em Pernambuco e Santa Catarina, ou do exercicio financeiro seguinte,
como previsto nos Estados do Amazonas e de Sao Paulo.

A previsdo do prazo maximo para que o Tribunal de Contas emita parecer sobre
as prestacoes de contas dos prefeitos pode impactar diretamente na data do julgamento
final do legislativo, visto que, a titulo de exemplo, as contas de um prefeito podem
demorar, no minimo, dois anos para serem julgadas pela Camara de vereadores, quando
contado o prazo a partir da apresentacdo das contas.

Pessanha (2010) observou que o TCU vem cumprindo com o prazo constitucional
para emiss@o de parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica, no entanto,
quanto a analise do Congresso Nacional, os prazos sdo exacerbados, inclusive, ha contas
de ex presidentes, como do Collor que ainda ndo receberam julgamento.

O tema foi analisado no quarto capitulo da tese, em que se verificou a média de
tempo entre as decisdes do Tribunal de Contas Estadual e do Legislativo Municipal,
momento em que essa discussdo serd retomada.

A subsecdo seguinte apresenta a analise comparativa sobre estrutura e organizacgio

das Cortes Estaduais.

3.2.2.1. Estrutura e Organizacio dos Tribunais de Contas Estaduais

Nesta subse¢do foi analisada a estrutura organizacional dos Tribunais de Contas
Estaduais e, também, quais pessoas e orgaos tém o dever de prestar contas ao TCE, para
também, verificar se existe algum tipo de padronizagdo na estrutura organizacional.

Nos sites dos Tribunais de Contas foram localizados os organogramas, no entanto,
por se tratarem de figuras grandes, cuja leitura depende de uma legenda, optou-se por
ndo trazé-los no corpo do texto, mas apenas em anexo a tese. Assim, foi descrito como
as leis organicas e regimentos internos disciplinam a organizacdo administrativa das

Cortes.

134



A analise pautou-se apenas na organizac¢ao dos o6rgdos do Tribunal de Contas, ndo
se atendo as subdivisdes internas, nem na composi¢do administrativa de cada o6rgdo,
visto que o objetivo desta andlise ¢ verificar se ha identidade na estruturagdo das Cortes.

Os quatro Tribunais de Contas analisados tem no topo da estrutura organizacional
o Tribunal Pleno e abaixo a estrutura ligada a Presidéncia. Em todos os organogramas
as caixas referentes ao Ministério Publico Especial ¢ aos Gabinetes dos sete
conselheiros estdo diretamente ligadas ao Tribunal Pleno.

Os TCEs Pernambuco e Sdo Paulo t€ém duas Camaras ligadas ao Tribunal Pleno,
que recebem os processos por distribuicdo ¢ ha conselheiros ligados a cada uma das
Camaras.

Nas Cortes analisadas foram observadas estruturas semelhantes, no que tange as
funcdes ligadas a presidéncia. No TCE Amazonas ha trés secretarias: de administracao,
de controle externo e do tribunal pleno e no TCE Pernambuco foram observadas duas
coordenadorias: administracdo geral e controle externo.

No TCE Santa Catarina foram encontradas duas diretorias gerais com fungdes
semelhantes: diretoria geral de planejamento e administracdo e diretoria geral de
controle externo e, por fim, no TCE Sao Paulo, foram localizadas quatro estruturas
administrativas: departamento geral de administragdo, gabinete técnico presidencial,
departamento de tecnologia da informagdo e secretaria da diretoria-geral, sendo que
nesta ultima ha duas estruturas relacionadas a fiscaliza¢do (departamento supervisdo de
fiscalizagdo 1 e departamento supervisao de fiscalizagado 2).

Em todas as Cortes foram observados como o6rgdos superiores: a presidéncia, a
corregedoria, a ouvidoria e a escola de contas e em todas ha um 6rgéo especifico sobre
controle externo.

Assim, quanto a estruturagdo administrativa dos quatro Tribunais de Contas
Estaduais analisados, foi possivel concluir que ha similaridade nos organogramas das

quatro Cortes.

3.2.2.1.1. Quem sao os “controlados”?
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No que se refere a analise sobre o controle exercido pelos Tribunais de Contas,
verificou-se quem sdo os agentes e instituicdes que se submetem ao controle externo do
TCE. Para tanto, foram analisadas as leis organicas das Cortes Estaduais.

Importante esclarecer que foram resumidas e compiladas as previsdes nas Leis
orgélnicas55 dos TCEs Amazonas, Pernambuco, Santa Catarina e Sdo Paulo, sem manter
o texto da legislacdo integralmente. No entanto, foi tomada como base a lei organica do
TCE Amazonas e comparada com as dos demais tribunais de contas™’,

Abaixo estdo descritos os agentes, pessoas fisicas e juridicas mencionados nas
quatro leis organicas como os “controlados’:

1) Qualquer pessoa fisica ou juridica, independente se publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie,
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais
0 Estado e Municipios respondam, ou
que, em nome deles, assuma obrigagdes de natureza
pecuniaria;

2) Qualquer pessoa que der causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte dano ao erario (do Estado ou
dos Municipios);

3) Os dirigentes ou liquidantes das empresas encampadas
ou sob interveng¢do, ou que venham a integrar, provisoria ou
permanentemente, o patrimonio do Estado e dos Municipios
ou de outra entidade publica estadual e municipal;

4) Os responsaveis pela aplicacdo de recursos tributarios ou de
quaisquer recursos repassados pelo Estado ou Municipios
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos

congéneres;

>3 Foram pesquisadas as seguintes leis: lei do Estado do Amazonas n° 2.423/1996; lei do Estado de
Pernambuco n° 12.600/2004; Lei complementar do Estado de Santa Catarina n° 202/2000 e Lei
complementar do Estado de Sdo Paulo n°® 709/1993.

% Esclarega-se que a pesquisa se pautou na analise de trés normativas: Constituigio Estadual, Lei
Organica do Tribunal de Contas e Regimento Interno. Todavia, verificou-se que a legislagao dos quatro
Tribunais ¢ robusta, ha varias recomendagdes e instru¢des normativas editadas sobre temas diversos,
relativos a atuacdo do TCE, que ndo fazem parte da presente analise.
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5)

6)

7)

8)

9)

Os herdeiros, fiadores, representantes dos responsaveis e
sucessores dos administradores e responsaveis até o limite
do valor do patriménio transferido;

Os administradores de entidades de direito privado que
recebem auxilio ou subvencdo dos cofres publicos, para
prestacdo de servicos de interesse publico ou social;

Os responsaveis pela elaboragdo dos editais de licitagdo
e dos convites, os participantes das comissoes julgadoras dos
atos licitatorios, bem como os responsaveis ¢ ratificadores
dos atos de dispensa e de inexigibilidade;

Os representantes do Estado e dos Municipios ou do
Poder Publico na Assembleia Geral das empresas estatais e
sociedades andnimas de cujo capital o Poder Publico
participe solidariamente, com os membros do Conselho
Fiscal e de Administragdo, pela pratica de atos de gestdo
ruinosa ou liberalidade a custa das
respectivas sociedades;

Todos os que devem prestar contas, ou cujos atos estejam
sujeitos a fiscalizagdo do TCE por expressa disposi¢do de

lei.

Observou-se, portanto, uma identidade na legislacdo dos tribunais, que apresenta,
inclusive, uma reda¢do muito homogénea, o que demonstra a aplicagdo do principio da
simetria, visto que as normas instituidas pela Constitui¢do Federal para o Tribunal de
Contas da Unido se projetam para o nivel estadual, com a organizacao e disciplina dos
Tribunais de Contas Estaduais, o que se deve por forca do artigo 75, da Constituicao

Federal, que claramente dispde sobre o tema’’.

37 Art. 75, da CRFB: As normas estabelecidas nesta segdo aplicam-se, no que couber, a organizagio,
composigdo e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos
Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

Paragrafo unico. As Constituigdes estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas respectivos, que serdo
integrados por sete Conselheiros.

137



Nesse sentido, segundo Willeman (2017), ha uma uniformidade na legislacdo
brasileira sobre as competéncias dos Tribunais de Contas, com excecdo das normas

sobre critérios e nomeacdo de conselheiros para as cortes estaduais. Segundo a autora:

A luz da preordenagio estabelecida na Constituigio da Republica, resulta que
o tratamento dispensado pelas Constitui¢des estaduais em matéria de controle
externo financeiro ¢ um dos que maior uniformidade apresenta, muitas vezes
com a transcricdo literal dos dispositivos federais versando sobre
competéncias dos Tribunais de Contas. A excegdo situa-se nas normas
atinentes a composi¢cdo e aos critérios de indicacdo dos conselheiros dos
Tribunais de Contas estaduais, matéria sujeita a “alta instabilidade
normativa”, reflexo da busca por “novas acomodagdes de forga entre os
Poderes Executivo e Legislativo estaduais. (WILLEMAN, 2017, n.p).

Conforme também apontado por Rocha (2011, p. 123), as pesquisas empiricas
indicam que os tribunais de contas brasileiros agem de forma similar, o que também
estd sendo confirmado na presente pesquisa.

Assim, a andlise até aqui realizada indica que os Tribunais de Contas estaduais
atuam de forma similar & organizagdo ¢ as fungdes institucionais estabelecidas pela
Constituicao Federal para o Tribunal de Contas da Unido, o que pode ser explicado pela

correspondéncia encontrada nas legislacdes.

3.3. Os pareceres prévios sobre as contas dos prefeitos

Nessa subsecdo foi analisado como se compdem as prestacdes de contas dos
prefeitos, assim como o controle exercido pelo TCE através dos pareceres prévios, o
que se justifica porque os pareceres sdo documentos imprescindiveis para que o
Legislativo possa julgar as contas dos prefeitos.

Nesse sentido, menciona Rocha (2011):

(...) de acordo com as disposigdes constitucionais vigentes, o Poder
Legislativo, ao julgar as contas do chefe de governo, em qualquer dos entes
da Federagdo, ndo pode prescindir do auxilio do respectivo tribunal de
contas, na medida em que este deve, obrigatoriamente, emitir o parecer
prévio que dara inicio formal ao processo de julgamento. (ROCHA, 2011, p.
68).

Como ja explanado no segundo capitulo dessa pesquisa, segundo entendimento do
STF, o parecer prévio emitido pelo TCE nao vincula o julgamento do legislativo, vez

que se trata de uma recomendacdo para julgamento favoravel ou desfavoravel, no
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entanto, para que o parecer deixe de prevalecer, a Camara municipal terd que reunir 2/3
dos votos dos vereadores, mas para aprova-lo basta a maioria de 1/3.

Durante a analise das legislagdes dos Tribunais de Contas, observou-se que as
varidveis analisadas pelas Cortes de Contas para elaboragdo de relatorio e emissdo de
parecer prévio sdo definidas por deliberagdes dos proprios Tribunais.

Assim, optou-se pela analise das normas estabelecidas pelos Tribunais de Contas,
que consistiu em verificar algumas variaveis que as Cortes consideram na prestacdo de
contas dos prefeitos, bem como a relacdo de documentos exigidos pelos Tribunais e que
devem ser enviados pelos municipios.

Observou-se que as normas estabelecidas pelos Tribunais de Contas ndo permitem
discricionariedades dos gestores publicos para a prestagdo de contas, vez que definem as
informagdes que devem ser prestadas ao TCE, bem como a relacdo de documentos que
devem ser enviados.

Também foi possivel concluir que existe uma similaridade entre as normativas
dos TCEs, visto que, no aspecto da legalidade, as prestagdoes de contas devem seguir,
precipuamente, as diretrizes da Lei Federal n® 4.320/1964, que estabelece as normas
gerais de direito financeiro e de contabilidade publica, assim como da Lei
Complementar Federal n® 101/2000, que dispde sobre a responsabilidade fiscal dos
ordenadores de despesas.

Inicialmente foram buscadas nos sites dos TCEs as normativas que tratam das
prestacdes de contas do executivo, como resolugdes e deliberagdes. Apos, foram
comparadas as disposi¢des de cada Tribunal de Contas, em conjunto com os regimentos
internos. A conclusdo a que se chega ¢ que a atuacdo dos TCEs no controle externo,
assim como as prestacdes de contas sdo similares.

Trata-se de uma pesquisa de analise documental, cujo material analisado foi
coletado nos sites dos Tribunais de Contas. Além da lei organica e do regimento interno
do tribunal, as informacdes acerca das prestacdes de contas foram buscadas nas paginas
eletronicas dos TCEs, a partir da utilizagdo da ferramenta de busca do proprio site,
inserindo-se a palavra-chave “prestagdo de contas”.

Assim, para apresentar a analise comparativa sobre as variaveis consideradas
pelos TCEs nas prestagdes de contas de governo dos prefeitos e que constituem os

parametros de analise das prestacdes de contas e emissdo dos pareceres prévios, foi
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elaborado o quadro a seguir com as exigéncias encontradas nas legislacdes analisadas.
A proposta € sintetizar as informagdes, para que a analise de conteudo seja feita de
forma objetiva.

Importante esclarecer que as categorias que serviram como parametro para
elaboracdo do quadro 13 correspondem, em sua maioria, as disposi¢des do Regimento
Interno e da Resolugdo n°® 27/2013, do TCE — Amazonas, contendo algumas adaptacdes
ao texto original, como por exemplo, aglutinagdo de dois ou mais itens que se
relacionem ou supressao de parte do texto.

Quando foram encontradas normas divergentes ou que adicionam outras
exigéncias nas leis dos demais tribunais, além das previstas na legislagio amazonense,
foi acrescentado ao quadro.

Sobre o TCE Pernambuco, foram analisadas a lei organica e as Resolugdes n°
12/2011 e 27/2017, que tratam dos processos de prestagdes de contas do Executivo,
sendo que a Resolucdo n°® 27/2017 possui anexos que sdo os modelos padronizados a
serem utilizados pelos prefeitos no envio da prestacdo por meio eletrénico e refere-se ao
exercicio financeiro de 2016.

Para verificar o contetdo exigido pelo TCE-Santa Catarina para as prestacdes de
contas dos prefeitos, foram analisados o regimento interno da Corte ¢ a Resolu¢do n°
20/2015, com alterag@o pela Resolucdo n® 24/2016 e Portaria n® 106/2017.

Sobre o TCE-SP, foram pesquisadas, além das normativas do regimento interno, a
instrucdo normativa n° 02/2008, com aditamento n°® 02/2014 ¢ a instru¢cdo normativa
02/2016, que contém anexos que instruem as prestagdes de contas™.

O quadro 13 apresenta as disposi¢des sobre as prestagdes de contas dos prefeitos,
verificando-se a correspondéncia entre as leis analisadas dos quatro Tribunais de
Contas, em que as linhas marcadas com “x” identificam que foi encontrado disposi¢do
similar nas legislacdes e a marcada com um trago significa que ndo ha correspondéncia.

Foi possivel identificar que as informacdes que devem ser fornecidas nas

prestacdes de contas dos prefeitos sdo relacionadas a contabilidade publica e a maioria

58 Ressalte-se que foram utilizadas as resolugdes e instrugdes normativas sobre a prestagdo de contas dos
prefeitos mais recentes localizadas nos sites dos TCEs, utilizando-se a ferramenta de busca disponivel na
propria pagina. Tomou-se como base as normativas do TCE Amazonas para comparar com as dos demais
Tribunais de Contas.
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delas reproduz textos de leis federais, principalmente a lei sobre direito financeiro e
contabilidade publica, assim como responsabilidade fiscal, licitagdes e contratos.

As variaveis relativas aos balangos, demonstrativos das receitas ¢ das despesas,
assim como fluxo da divida interna, informac¢do de pessoal, arrecadacdo fiscal,
licitagdes, contratos, despesas com saude e educac¢do foram encontradas em todas as

legislagdes analisadas.

Quadro 13: Documentos que instruem as prestacoes de contas dos prefeitos

DOCUMENTOS E VARIAVEIS AM PE SC SP
Relatério circunstanciado das atividades econdmicas e X - X X
financeiras do exercicio a que se referirem
Demonstracdo da receita ¢ da despesa segundo as categorias X - X -
econdmicas (Anexo 1 da Lei n® 4.320/64)
Discriminag@o da receita geral e da despesa de cada orgdo do
Governo ou unidade administrativa (Anexos 2,3 ¢ 4 da Lei n° X X X X
4.320/64)
Demonstrativo de funcdes, programas e subprogramas por X X X X
projetos e atividades (Anexo 7 da Lei n® 4.320/64).
Demonstrativo das despesas por fungdes, programas e
subprogramas, conforme o vinculo com os recursos (Anexo 8 da X X X X
Lei n° 4.320/64)
Demonstrativo da despesa por orgdos e fungdes (Anexo 9 da Lei X X X X
n° 4.320/64).
Comparativo da receita orcada com a arrecadada /Anexo 10 da X - X X
Lei n° 4.320/64).
Comparativo da despesa autorizada com a realizada (Anexo 11 X - X X
da Lei n° 4.320/64)
Balango orgamentario (Anexo 12 da Lei n° 4.320/64) X X X X
Balango financeiro (Anexo 13 da Lei n° 4.320/64) X X X X
Balango patrimonial (Anexo 14 da Lei n° 4.320/64) X X X X
Demonstracdo das variagdes patrimoniais (Anexo 15 da Lei n° X X X X
4.320/64)
Demonstracdo da divida fundada interna (Anexo 16 da Lei n° X X X X
4.320/64)
Demonstragdo da divida flutuante (Anexo 17 da Lei n® 4.320/64) X X X X
Demonstragdo dos fluxos de caixa (Anexo 18 da Lei n°® 4.320/64)

X X - X

Termo de conferéncia de caixa no ultimo dia util do més de
dezembro, assinado pelo Tesoureiro, Secretario de Finangas e X X - X
pelo Prefeito
Relagdo analitica dos empenhos inscritos em Restos a pagar em
anos anteriores, processados e ndo processados, cancelados no X X X -
exercicio
Demonstrativo dos Créditos Adicionais Suplementares, Especiais X X X X
¢ Extraordinarios, abertos no exercicio
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Relagdo de bens modveis, imoveis, de natureza industrial e agGes,
adquiridos até o exercicio anterior e os adquiridos no exercicio

Inventdrio do estoque de materiais existentes, no final o
exercicio, devendo o controle de entrada e saida dos mesmos
estar disponivel para fiscalizacdo

Comprovagdo de que as Contas Anuais do Chefe do Poder
Executivo, em cada exercicio, ficaram a disposi¢do de qualquer
contribuinte durante sessenta dias, a contar da data de publicagdo
0 balango em cada 6rgdo oficial

Comprovagdo de que as Contas Anuais foram apresentadas aos
Poderes Executivos da Unido e do Estado, conforme exigéncia do
art. 51, § 1°, inciso I, da Lei Complementar n° 101/2000

Atas de Audiéncias Publicas realizadas até o final de maio,
setembro e fevereiro, conforme determina o art. 9°, § 4°, da Lei
de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000)

Demonstrativo mensal do quantitativo de servidores admitidos no
exercicio a que se refere a prestagdo de contas

Lei de fixacdo dos subsidios do Prefeito, Vice-Prefeito e
Secretarios Municipais, e respectivas alteragoes

it

olke

Relacdo dos precatorios pendentes de pagamento e os que foram
pagos no exercicio

Demonstrativo de transferéncias voluntarias firmadas e/ou
vigentes no exercicio

Demonstrativo das licitagdes realizadas e dos contratos e aditivos
firmados pelas Unidades Orgamentarias no periodo

Relacdo dos adiantamentos concedidos no exercicio e respectiva
situacdo da prestacdo de contas.

T T T

Relagdo das obras concluidas, paralisadas e em andamento.

Relagdo dos contribuintes inscritos na Divida Ativa tributaria e
ndo tributaria, assim como o valor devido por cada

Decretos de contingenciamento

o] I ] 1o B T - B e

Copia legivel de extratos dos saldos bancarios do tltimo dia 1til
do més de dezembro, acompanhados das concilia¢des e, ¢ for o
caso, complementadas pelos extratos dos meses do exercicio
subsequente em que ocorreu o desconto dos cheques emitidos.

Demonstrativo que evidencie os repasses e duodécimos feitos a
Camara Municipal, com valores ¢ datas més a més.

Rol dos responsaveis ou ordenadores de despesas e substitutos,
responsaveis pelo controle interno, tesouraria, almoxarifado,
patrimonio, comissao de licitagdo, fundos especiais e pelas areas
de Satde e Educag@o, com os respectivos periodos de gestdo,
afastamentos e substitui¢des.

Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e Lei Orgamentaria
Anual (LOA) e seus anexos

Demonstrativo das receitas e despesas com servigos publicos de
saude, especificando o percentual aplicado anualmente

Demonstrativos sobre recursos relacionados a Educagdo
(FUNDEB)

Relatoério e certificado de auditoria, com parecer de dirigentes do
orgao de controle interno

Demonstrativo das contribuigdes previdenciarias do regime geral
e do proprio de previdéncia social
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Relagdo dos contratos de gestdo e dos termos de parceria - X X X
firmados no exercicio

Relatério consolidado de desempenho dos contratos de - X - X
concessdes e/ou das Parcerias Publico Privadas

Demonstrativo referente as tomadas de contas especiais - X - -
instauradas

Declarag@o contendo o endereco eletronico de acesso publico no

qual a prestacdo de contas estd disponivel - X - -

Informagdes e analise sobre matéria econdmica, financeira,
administrativa e social relativa ao Municipio, inclusive mediante
utilizagdo de indicadores quando definidos pelo Tribunal de - - X -
Contas e disponibilizados em seus sistemas eletronicos

Informagdes e andlise sobre a execugdo do plano plurianual e
prioridades escolhidas pelo Municipio na LDO, bem como a - - X X
execugdo das metas escolhidas pela populagdo em audiéncia
publica

Demonstrativos do desempenho da arrecadacdo e gestdo fiscal

Demonstrativo dos gastos com divulgagio e publicidade por meio
de contratos de prestagdo de servigos - - X

Relatério sobre eventos justificadores de situagdes de emergéncia
ou calamidade publica, com os reflexos econémicos e sociais, - - X
bem como discriminacdo dos gastos extraordinarios

Manifestacdo sobre as providéncias adotadas pelo Poder Publico
municipal em relagdo as ressalvas e recomendagdes do Tribunal - X X
de Contas emitidas nos pareceres prévios dos trés exercicios
anteriores.

Demonstrativo dos valores arrecadados decorrentes de decisdes
do Tribunal de Contas que imputaram débito a responsaveis,
individualizados por titulo, com indicacdo das providéncias - - X -
adotadas em relacdo aos titulos pendentes de execucdo para
ressarcimento ao erario

Atividades desenvolvidas: exposigdo sobre as demonstracdes
contabeis e seus resultados e as realizagcdes em face das metas - - - X
propostas na lei de diretrizes or¢amentarias

Relagdo de obras de arte e objetos historicos adquiridos no
periodo, contendo: valor comercial; valor de aquisicdo; - - - X
importincia historica e origem

Norma instituidora do Conselho do FUNDEB, plano de carreira e
remuneracdo do magistério - - -

Lei instituidora do plano municipal de saude, do Fundo
Municipal de Saude e do Conselho Municipal de saude - - -

Copia dos demonstrativos enviados pelos consorcios publicos - - -

Plano diretor atualizado - - R

T ] BT E T P

Remessa de dados em sistema eletronico X X X

Fonte: Legislagdes dos TCEs AM, PE, SC, SP. Elaboragao propria.

Em todas as normas pesquisadas, o rol de exigéncias ¢ exemplificativo, uma vez
que faz meng¢do a um item subsidiario, que dispde sobre “outras informagoes

solicitadas pelo Tribunal de Contas ou previstas em outras normas”, podendo,
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portanto, o TCE exigir outros documentos ndo relacionados nas instru¢des normativas
analisadas.

Outro dado observado é que a remessa de informagdes e prestacdes de contas aos
tribunais ¢é feita eletronicamente, através de sistema do proprio Tribunal de Contas.

Verificou-se maior correspondéncia entre as legislacdes do Amazonas e de Sao
Paulo. Identificou-se, ainda, que a legislacdo analisada do TCE-SP regulamenta de
forma detalhada as diversas prestagdes de contas exigidas, como do executivo, dos
fundos, do legislativo municipal, entre outros.

Da analise da legislagdo dos Tribunais e com a metodologia utilizada, foi possivel
concluir que existe uma similaridade entre as normas e que ndo ha discricionariedade
para envio das prestacdes de contas dos prefeitos, j4 que devem observar as normas
instituidas por lei estadual ou pelo proprio tribunal, no regimento interno ou nas
instrugdes normativas e resolugdes que dispuserem sobre essa matéria.

Verificou-se que as varidveis exigidas pelos TCEs demandam uma linguagem
técnica, de dificil compreensdo pelo cidadio, porque sdo muito especificas das areas de
contabilidade e administracdo publica.

Essa conclusdo também foi observada por Arantes, Abrucio e Teixeira (2005)
durante a aplicacdo de survey “de elites sociais e institucionais”, que indicou que ha
criticas sobre o mérito das decisdes dos Tribunais, principalmente acerca do uso de
linguagem rebuscada e burocratica e que o Tribunal se abstém de controlar a efetividade
dos resultados.

Foi possivel concluir, com a pesquisa sobre as legislacdes, que o método de
analise das contas dos prefeitos verifica, precipuamente, o cumprimento de
formalidades legais e o desempenho fiscal dos municipios.”

De acordo com a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido (Lei Federal n°

8.443/1992), as contas serdo julgadas irregulares quando houver:

a) omissao no dever de prestar contas;

%% Importante esclarecer que a presente pesquisa trata apenas dos pareceres prévios sobre as contas dos
prefeitos, ndo faz parte da andlise as auditorias de desempenho realizadas no periodo, entre outras
técnicas de controle, em que o TCE analisa desempenho e efetividade dos resultados. S6 nos referimos
aqui a analise da prestagdo decontas que resulta na emiss@o de parecer prévio.
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b) pratica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infragdo a
norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orgamentaria,
operacional ou patrimonial;

¢) dano ao Erario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao antiecondmico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

Segundo Rocha (2011), o prefeito se sujeita a dois tipos de julgamento: um

técnico e um politico, sendo o primeiro realizado pelo TCE e o segundo pela Camara de

vereadores. Ao tratar do julgamento pelo legislativo, explica que:

(...) Tem como foco a pratica dos atos de gestdo politica no desempenho do
cargo. Trata-se, portanto, de avaliagio da conduta do administrador no
exercicio das suas fungdes politicas, na qual “perdem importancia as
formalidades legais em favor do exame da eficacia, eficiéncia, efetividade
das a¢des governamentais. Importa a avaliagdo do desempenho do chefe do
Executivo, que se reflete no resultado da gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial” (FURTADO, 2007, p. 70). E este segundo julgamento que tem
no parecer prévio o seu fio condutor, e € nesse contexto que o parecer prévio
adquire importancia e vai além de “apenas subsidiar” o Poder Legislativo
municipal. (ROCHA, 2011, p. 69).

Rocha (2011), em sua pesquisa de doutorado sobre os pareceres prévios do

Tribunal de Contas de Santa Catarina, em que objetivou analisar o potencial de

accountability dos pareceres a luz das dimensdes formal e substancial, concluiu que os

pareceres prévios ndo realizam o potencial de accountability esperado, que nao explora

as possibilidades que a legislacdo permite, ndo atingindo a dimensdo substancial de

accountability e que pouco contribui para o julgamento politico feito pelo Legislativo.

Segundo o autor:

O tribunal, ao produzir os seus PPs, praticamente s¢ trata da conformidade e
da legalidade da agdo administrativa, e apenas incidentalmente aborda outras
questdes atinentes a dimensdo substantiva da accountability; mesmo assim,
sem método nem sistematizacdo. Ficou evidente, pelos resultados obtidos, a
auséncia de avaliagdes quanto ao desempenho dos governos. E nao € por que
o TCE/SC néo disponha de um minimo de informagdes a esse respeito, pois o
tribunal promove regularmente fiscalizagdes e auditorias nas prefeituras.
(ROCHA, 2011, p. 170/171).

Nesse sentido, a andlise da legislacdo aqui realizada, como proposta neste

capitulo, indicou que as prestagdes de contas dos prefeitos sujeitam-se mais a uma

andlise de legalidade pelos TCEs, vez que se baseiam numa verificacdo das

formalidades impostas pela propria legislacdo, que se direciona, principalmente, pelas
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normas federais, em especial a lei 4.320/1964 (contabilidade publica e direito
financeiro) e a lei complementar 101/2000 (responsabilidade fiscal).

Assim, a analise de conteudo das legislagdes estaduais indicou que, quanto a
analise das contas de governo dos prefeitos, a verificagdo de efetividade dos resultados
dos programas de governo e avaliacdo das politicas publicas fica a cargo do poder
legislativo, que, em tese, deve analisar o desempenho do governo, tendo como
parametro a andlise de legalidade, legitimidade e economicidade anteriormente

realizada pelo Tribunal de Contas e explanada num parecer prévio.

3.4. Conteuido dos pareceres prévios

Esta subsecdo teve como objetivo analisar como ¢ estruturado o parecer prévio
dos Tribunais de Contas analisados e que foram encaminhados para as Camaras de
Vereadores. Inicialmente foram buscados os pareceres em ferramenta de busca nas
paginas dos TCEs, relativos ao recorte temporal da pesquisa, e ap6s foi feita a selecdo
aleatdria dos pareceres para analise de conteudo.

O que foi observado € que os pareceres prévios dispdem sobre os resultados da
analise do corpo instrutivo do tribunal, consubstanciada no chamado relatorio para
emissdo de parecer prévio®, parecer do Ministério Piblico de Contas, voto do relator e
do corpo deliberativo. Observou-se que o parecer prévio ¢ apenas um resumo da decisdo
proferida pelo Tribunal.

Assim, para subsidiar as conclusdes da pesquisa, foram selecionados,
aleatoriamente, dois relatorios e dois pareceres prévios dos Tribunais de Contas
analisados, sendo um do ano de 2007 e um do ano de 2010, em que um opina pela
aprovacgdo e outro pela rejeicdo das contas, para observar se houve mudanca entre o
periodo inicial e o final do recorte temporal da tese, bem como observar como os
pareceres sdo fundamentados, a depender do voto, se favoravel ou desfavoravel a
aprovagao das contas.

Em busca no site do TCE Amazonas ndo foram localizados pareceres sobre as

prestacdes de contas dos prefeitos referentes aos anos de 2007 a 2010, mas somente do

% Segundo Rocha (2011, p. 109), o relatério é “o documento técnico que consolida todo o processo
prestagdo de contas anuais e constitui-se na base para a emissdo da decisdo pelo Plenario do Tribunal.”
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governo do Estado e algumas prestagdes de contas da prefeitura de Manaus de anos
mais recentes. Assim, deixou de ser analisado o caso do Amazonas.

Sobre o TCE Pernambuco, foram selecionados os seguintes relatorios e votos: 1)
relatdrio e parecer prévio do Municipio de Afogados da Ingazeira, relativos ao exercicio
financeiro de 2007; 2) relatorio e parecer prévio do Municipio de Abreu e Lima,
referentes ao exercicio financeiro de 2010.

No caso do TCE de Pernambuco®, os relatérios estdo acompanhados do voto do
conselheiro relator da prestagdo de contas e faz men¢do aos votos dos outros dois
conselheiros que compdem a camara do Tribunal para a qual a prestacdo de contas foi
distribuida. Os relatdrios analisados pareceram bastante sucintos, continham apenas 4
paginas, incluindo o voto do conselheiro relator.

No relatorio sobre as contas de 2007, que opinou por emissdo de parecer
desfavoravel, constam as seguintes analise: 1) percentual minimo com despesas na area
de saude; 2) percentual referente ao duodécimo destinado ao Legislativo; 3)
contratagdes temporarias sem processo seletivo, por meio de OSCIPs (Organizagdo da
sociedade civil de interesse publico).

Observou-se que o parecer prévio ¢ bem resumido e como se trata de um parecer
que opina pela rejei¢do das contas do prefeito, as justificativas do Tribunal para emissdo
de parecer desfavoravel sdo resumidamente apresentadas, sendo compativeis com as
razdes expostas no relatorio e no voto do relator. Abaixo foi apresentado o parecer
prévio que opinou sobre a rejeicdo das contas do prefeito de Afogados da Ingazeira,

referente ao ano de 2007.

%! Disponivel em <https://www.tce.pe.gov.br/internet>. Acesso em 04.08.18.
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Figura 3: Parecer Prévio Municipio de Afogados da Ingazeira (PE) - 2007

af_;..?«%_*

PROCESSO T.C. N° 0B2700E81-2

PRESTACAC DE CONTAS DO PREFEITO DO MUNICIPIC DE
AFOGADOS DA INGAZEIRA (EXERCICIO DE 2007}

INTERESSADC: Br. ANTONIO VALADAREES DE BOUZA FILHD
ADVOGADO: Dr. CARLOS ANTOMIO DOS SANTOE MARQUES -
OAB/PE N® 14.201

RELATOR: CONSELHEIRO EM BEXERGIGIO RUY RICARDO W.
HARTEN JUNIOR

ORGAD JULGADOR: SEGUNDA CAMARA

PARECER PREVIO

CONSIDERANDD os Termos de Parcens fimados com s O5CIP
Institute Guararspes de Cidncia, Tecnologis e Agdo Sooial sem o prévio
processo seletive e caracterzando uma mera 1erceirzagho de mio-de-
obra, desviruando & esséncia colsborativa de parcerias na especie;
CONSIDERANDO gque o gestor municipal ndo instsurou a devids
Tomads de Contss Especisl no prazo legal de 80 (sessents) diss
contados da suséncia de prestagio de contas por parte da OSCIF
Scima mencionada {artigo 36 da Lei n® 12.600004);

CONSIDERANDOC 3 extrapolscso do prazo de 24 (vinte & quatro} meses
pars aplicagio de penslidsde pecunisnis;

CONSIDERANDO o disposto nos artigos 70 e 71, inciso |, combinados
com o antigo 75, da Constituigo Federal,

EMITIU a Segunda Camara do Tribunsl de Contas do Estado, 3
unanimidade, em sessio ordindria realizsds no dis 09 de setembro de
2010,

PARECER PREWIQ. em que recomenda & Camara Municipal de
Afogados da Ingareira 3 REJEIGAD das contas do Prefeito, Sr. AntSnio
Valzdares de Souzs Fitho, relativas ao exercicio finsnceiro de 2007, de
scordo com o disposto nos artigos 31, paragrafos 17 e 2° da
Constituicdo do Brasil, e 86, pardgrafo 1% da ConstiigSo de
Pernambico.

Cr/cmcl

Fonte: TCE Pernambuco.

No relatorio sobre a prestagdo de contas do Municipio de Abreu e Lima, referente
a 2010, que opinou pela aprovagdo das contas, foram identificadas as seguintes
varidveis analisadas pelo TCE: 1) percentual minimo de aplicagdo na manutengdo e
desenvolvimento do ensino; 2) aplicagdo dos recursos do FUNDEB; 3) aplicacdo do
percentual minimo com despesas na area de saude; 4) repasse do duodécimo destinado
ao Legislativo; 5) remuneracao dos agentes politicos; 6) divida consolidada.

A figura abaixo apresenta o teor do parecer prévio emitido pelo Tribunal de
Contas de Pernambuco, que opina pela aprovacao das contas do prefeito e se remete ao
relatorio de auditoria e voto dos conselheiros da cadmara que analisou a prestacdo de

contas. O parecer também faz mengao a apresentacdo de defesa do prefeito.
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Figura 4: Parecer Prévio Municipio de Abreu e Lima (PE) - 2010

7

W

ESTADO DE PERNAMBUCO

TRIBUMAL DE CONTAS

PROCESS0 T.C. N° 1103561-4 )

PRESTACAOD DE CONTAS DO PREFEITO DO MUNICIPIO DE ABREU E
LIMA, (EXERCICIO DE 2010)

INTERESSADO: Sr. FLAVIO VIEIRA GADELHA DE ALBUQUERQUE
RELATOR: COMNSELHEIRO, EM EXERCICIO, MARCOS FLAVIO
TENORIO DE ALMEIDA

ORGAO JULGADOR: SEGUNDA CAMARA

PARECER PREVIO

COMNSIDERAMDO o Relatorio de Auditoria, a defesa apresentada pelo Sr.
Flavio Vieira Gadelha de Albuquerque — Prefeito, & a Mota Técnica de
Esclarecimento — NTE;

COMSIDERAMNDO o disposto nos artigos 70 e 71, incisol, combinados com
o artigo 75, da Constituicio Federal,

EMITIU a Segunda Cdmara do Tribunal de Contas do Estado, a
unanimidade, em sessdo ordindria realizada no dia 11 de dezembro de
2012,

Parecer Prévio, em que recomenda a Camara Municipal de Abreu e Lima a
APROVACAD das contas do Prefeito, Sr. Flavio Vieira Gadelha de
Albuquerque, relativas ao exercicio financeiro de 2010, de acordo com o
disposto nos artigos 31, §§ 1° & 2°, da constituicdo do Brasil, e 86, §1°, da
Constituicio de Pernambuco.

Recife, de dezembro de 2012,

Conselheiro Carlos Porto— Presidente, em exercicio, da Segunda Cadmara
Conselheiro, em exercicio, Marcos Flavio Tendrio de Almeida - Relator
Conselheiro Romario Dias

Presente: Or. Guido Rostand Cordeiro Monteiro — Procuradaor.
Mol/ML

Fonte: TCE Pernambuco.

Quanto aos dados coletados no site do Tribunal de Contas de Santa Catarina®,
fizeram parte da andlise os relatorios e pareceres prévios dos seguintes Municipios: 1)
Prestagdo de contas do ano de 2007 do Municipio de Bocaina do Sul, opinando pela
aprovagdo das contas; 2) Prestacdo de contas do ano de 2010 do Municipio de Timbd
Grande, opinando pela rejei¢@o das contas.

Os relatodrios e pareceres do TCE Santa Catarina, ao contrario do que se apontou
para Pernambuco, sdo mais detalhados, apresentam maiores informagdes sobre as
prestacdes de contas e o relatorio dos técnicos da diretoria de controle de contas dos

municipios, 6rgao do TCE — SC.

52 Disponivel em < http://www.tce.sc.gov.br/contas/municipios/decisoes/2007>. Acesso em 04.08.18.
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No relatério e no parecer sobre as contas de 2007 do Municipio de Bocaina do
Sul, foram observadas as seguintes variaveis:

1) Analise das leis or¢gamentarias;

2) Or¢amento fiscal e execucao or¢amentaria;

3) Receitas e Despesas;

4) Analise financeira;

5) Anélise patrimonial;

6) Demonstracdo da divida publica;

7) Verificagdo de cumprimento dos limites constitucionais
(saude e educagao);

8) Repasse dos duodécimos do Legislativo;

9) Gestao fiscal do Poder Executivo;

10) Controle Interno;

11) Analise de restrigdes constitucionais (despesas com satude e
educagdo e abertura de créditos orcamentdrios), legais (limites
da Lei de Responsabilidade fiscal) e regulamentares (como
prazos previstos em resolugcdes e instrugdes normativas do
TCE).

Da leitura do relatério de 2007 foi possivel observar que o TCE realiza uma
analise da prestacdo de contas com as determinagdes legais. O corpo técnico do
Tribunal verifica os documentos enviados pelo Executivo municipal e utiliza uma
linguagem que ndo ¢ de facil compreensao.

O parecer prévio selecionado representa um resumo do relatorio, no entanto so
especifica as restricdes constitucionais, legais e regulamentares que ndo foram
observadas na prestacdo de contas. No documento também consta um resumo da
manifestagdo do Ministério Publico de Contas e o voto do conselheiro relator.

Na conclusdo do parecer, o TCE catarinense se manifestou favoravelmente a
aprovacao das contas do prefeito, embora tenha relatado 12 restri¢des e emitiu algumas
recomendagdes ao chefe do Executivo®™. Verifica-se, portanto, que o TCE, apesar de se
manifestar favoravelmente a aprovagdo das contas do prefeito, impde recomendacdes e
ressalvas, que poderdo gerar outras consequéncias, caso o administrador publico ndo as
observe em procedimentos futuros.

O relatério da andlise das contas do prefeito de Timbo Grande, relativas a 2010,

apresentou-se de forma ainda mais detalhada, com pouco mais de 50 paginas, e analisou

63 . . ;. ~ - .
Como o parecer ¢ mais extenso, contendo 9 paginas, optamos por ndo incluir partes do mesmo no corpo
do capitulo.
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as mesmas variaveis encontradas no relatério para emissao de parecer do exercicio de
2007.

Como o relatério de 2010 possui um sumario com conteudo da analise realizada
pela diretoria de controle dos municipios, este foi apresentado a seguir, para ilustrar a
presente pesquisa.

Observou-se que, além das variaveis ja indicadas, o relatorio de 2010 tem a
peculiaridade de apresentar dados sobre o controle interno da administracdo publica
municipal, o fundo municipal de direitos da crianca e do adolescente e sobre a
regularidade dos recolhimentos previdenciarios e inconsisténcias contabeis.

Além disso, o relatorio de 2010 utiliza-se de uma linguagem técnica, porém

apresenta graficos e tabelas que, de certa forma, facilitam a interpretacdo dos achados.

Figura 5: Sumario do Relatério para emissdo de Parecer Prévio de Timb6 Grande (SC) - 2010

&
|— TRIBUMAL DE CONTAS DO ESTADD DE SANT & CATARRE, %
“ Il owzromsce conmols Cos MmCPGS - e LE

SUMARIO

INTRODLGAD oot e 4
1.1 MANIFESTACAD DO PREFEITO MUNICIFAL 5
1.2. CARACTERIZACAD DO MUMICIPIO .o,
2. DA REINSTRUGCAD b T e
3. AMALISE DA GESTAD ORCAMENTARIA. ..o T

1.1 Apuwagio do resultado orgamentario ... T
3.2, Anilise do resuhado or -] 10
3.3 Andlise das recertaz e d arcm. ias 11
4. AMALISE DA GESTAD PATRIMONIAL E FINANCEIRA ... 17
4.1 Siuacko Patrimonial ]
4.2 Analise do sitzado finanoeiro. 15
4.2 Anilise da evolugic patrimanial e financeira. 0
S, AMALISE DO CUMPRIMENTD DE LIMITES . el 23
5.1 Saide ... F= 1
5.2. Ensano...... 4
5.21. Lmite de 25% das receitas de impostas e transferéndas M
5.2.2. FUNDES, =
53 Limmites de gastos com pessoal [LEF) . i
5.21. Lemite midximo para os gastos com pessoal do Mumicipso ...
5.3_Z. Lamite mdxima para os gastos om pessoal do Pader E (5.
5.3.3. Lsmite mdximo para os gastos om pessoal do Poder Legislarive . —3d

D oONTRONEINITEe. o - A
7. DO FUNDD MUNMICIFAL DOS MREITOE DA CRIAMCA E DO ADODLESCENTE -
FlA.. SET A S E . L e T e SR
E. DA DECISAD EXARADA NOD ACDRDAD N° 03092011 ACERCA DA
VERIFICACAD DA REGULARIDADE DOS RECOLHIMENTOS PREVIDEMCIARMIS

(PROCESSO N° TCE-OS/040207 37} e NPT -
0. INCOMSISTENCIAS CONTABEIS 36
10 OUTRAS RESTRMGOES .. 3T
11 SINTESE DO EXERCICKY DE 2000 ool L L RE

] ] o — e o — ) + ﬁ

Fonte: TCE Santa Catarina.
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O parecer prévio selecionado, referente ao ano de 2010, apresenta as mesmas
caracteristicas do de 2007, embora tenha sido conduzido por nova regulamentacdo do
TCE — SC (Decisdo Normativa n® TC-06/2008), que ampliou o nimero de restri¢cdes
(constitucionais, legais e regulamentares).

O parecer prévio selecionado menciona o relatério para emissdo do parecer e
especifica dez restricdes encontradas na prestagdo de contas.

Abaixo, foi transcrito parte do parecer prévio que resume as conclusdes do TCE-
SC para emissdo de parecer desfavoravel, destacando-se os baixos investimentos na
educacdo, uso de recurso do FUNDEB a menor, abertura de créditos suplementares no
orcamento sem autorizacdo da Camara de vereadores e reincidéncia do Municipio em
déficit da execugdo orcamentdria e um sistema de controle interno com baixa

efetividade.

(...) Dessa forma, considerando o somatério de restrigdes passiveis de
rejeicdo de contas, nos termos da Decisdo Normativa n® TC-06/2008 (déficit
de execucdo orgamentaria, abertura de créditos adicionais suplementares sem
lei autorizativa especifica, aplicagdo a menor de recursos do FUNDEB em
despesas com manutengdo e desenvolvimento da educagdo basica e auséncia
de efetiva atuagdo do sistema de controle interno), aliadas as reincidéncias
comentadas (déficit de execugdo or¢amentdria e auséncia de efetiva atuagdo
do sistema de controle interno). (Relatéorio TCE SC n°® 600/2011, PCP
11/00171530, p. 21)

No parecer, o TCE, além de opinar pela rejei¢do das contas, também expediu
varias recomendagdes para o prefeito de Timbo Grande.

Assim como os pareceres prévios do TCE Pernambuco que foram aqui analisados,
os de Santa Catarina analisaram as prestagdes de contas dos prefeitos sob o ponto de
vista técnico e do cumprimento das formalidades legais, ndo fazendo mengdo a
efetividade dos governos. Essa mesma conclusdo foi observada por Rocha (2011).
Segundo o autor:

A “conclusdo” é que os pareceres prévios produzidos pelo TCE/SC pouco
avancam em relagdo & accountability; ndo utilizam nem exploram as
possibilidades e o potencial que a legislagdo lhes coloca a disposi¢do; ndo
contribuem mais amplamente no julgamento politico dos chefes de governos
municipais, julgamento esse que vai além das questdes técnico-legais que
compdem a massa das informagdes ali contidas, além de também ndo
contribuirem para a materializagdo da accountability, o que torna ainda mais

dificil a consolidag@o de uma expressdo em portugués que exprima toda a sua
significacdo. (ROCHA, 2011, p. 167).
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Os dados do Tribunal de Contas de Sdo Paulo contemplaram as contas do
Municipio de Guaruja, do ano de 2007 e do Municipio de Adolfo, relativo ao ano de
2010, sendo o primeiro desfavoravel a aprovagdo das contas do prefeito e o segundo
favoravel.

Assim como no caso do TCE de Pernambuco, os pareceres prévios emitidos pelo
TCE de Sao Paulo no periodo analisado sdo sucintos ¢ resumem a analise das contas
materializada no relatorio do corpo instrutivo, parecer do Ministério Publico, voto do
conselheiro relator e dos demais conselheiros.

A figura abaixo trata de um parecer prévio desfavoravel emitido pela Corte

referente ao exercicio financeiro de 2007.

Figura 6: Parecer Prévio Municipio de Guaruja (SP) — 2007

PARECER

Proc.TC-002255/026/07.

Prefeitura Municipal: Estinda Balnearia de Guaruja.
Exercicio: 2007.

Prefeito: Farid Said Madi.

Aplicacdo no Ensino: 2549%. Profissionais do Magistério: 77,48% do
FUNDEB. Aplicacdo Total do FUNDEB: 97,99%.

Despesas com Pessoal: 40,45%.

Despesas com o Setor de Sadde: 14,42%.

Remuneracio dos Agentes Politicos: em ordem.

Execucao Orcamentaria: déficit de 2,54%.

Advogados: Antonio Araido Ferraz Dal Pozzo, Augusto Neves Dal Pozzo,
Elicabeth Fatima Di Fuccio Catanase e outros.

Parecer desfavoravel.

Vistos, relatados e discutidos os autos. A E. Primeira Cadmara do Tribunal de
Contas do Estado de 530 Paulo, em sess3o de 20 de outubro de 2009, pelos
votos dos Conselheiros: Eduardo Bittencourt Carvalho, Relator, Antonio Rogue
Citadini, Presidente, e Claudio Ferraz de Alvarenga, tendo em vista a insuficente
aplicacdo dos recursos devidos @ saode e do nd3oc cumprimento das regras
constitucionais para liquidacdo dos precatdrios, dentre ocutras fathas, decidiu
emitir parecer desfavordvel & aprovacio das contas do Executivo Municipal,
excecao feita aos atos pendentes de apreciagdo por esta Corte, com a
recomendacdo, as determinagies sobre expediente, sobre a formagao de autos
especificos e autos proprios, bem como a de encaminhamento de folhas do
processa ao Conselheiro Robson Marinho, para o que Sua Exceléncia entender
cabivel, gue foram consignadas & margem do voto do Relator,

Ficam, desde ja, autorizadas aos interessados vista e extracdo de cdpia dos
autos, em Cartrio.

Publigue-se.
Sho Paulo, em 06 de novembro de 2009,

ANTONIO ROQUE CITADINI EDUARDOD BITTENCOURT CARVALHOD
Presidente Relatar

Fonte: TCE Sao Paulo.
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Observou-se que o parecer ndo detalha as inconsisténcias que levaram a emisso

de parecer desfavoravel, mas, de forma bem resumida, menciona as razoes de opinar

pela rejeicdo das contas. Nesse caso, indicou que decorre do ndo cumprimento da

exigéncia constitucional de investimento minimo de 15% de recurso com a saude

publica, bem como sobre a liquidacdo de precatorios.

O parecer prévio resumiu seis variaveis e demonstra, apenas, os resultados

contabeis:

1) aplicacdo de percentual minimo de recursos no ensino (25%);

2) aplicacdo na valoriza¢do do magistério;

3) utilizacdo de recursos do FUNDEB;

4) aplicacdo minima de recursos na area de saude (15%);
5) despesas com pessoal e reflexos;

6) superavit financeiro.

A figura abaixo trata do parecer favoravel emitido pela Corte de Contas sobre as

contas do prefeito de Adolfo, relativo ao exercicio financeiro de 2010. O parecer

selecionado também € sucinto e se refere as mesmas variaveis indicadas no de 2007.

Figura 7: Parecer Prévio Municipio de Adolfo (SP) — 2010

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAOQ PAULO

PAERECER

TC=002398/026/10 - Contas anuais.

Prefeltura Municipal: Adelfo.

Exercicio: 2010.

Prefeito: JoSoc Donizette Theodoro.

Pariodo: (01=-02-10 & 31=12-=10).

Subatitute Legal: Vice-Prefeits - Helason Gimene: Bibeire.
Periodo: (01=01=10 a 31=01=10).

Advogado: Franklin Prade Socorroe Fernandess.

Acompanha: TC-002399/126/10.

Vistos, relatados & discutidos os autas.
Pele voto dos Consslheiros Robson Marinha, Relater,

Renata Martins Costa, Presidente, & Edgard Camargo
Radrigues, a &. 2 ® CAmara, em sessSo de 37 de pnavembra de
2011, decidio emitir parecer favarsvael 4 aprovagda das

contas prestadas pelo Prefeito Municipal de Adolfo,
exercicio de 2010, nie alcancande esta decisd@o o3z atos
parventura pendentes de apreciagio por este Tribunal.

Ka ocasiidc reconheceram—se definitivos oS sSeguintes
resultados contébeis: aplicagia na ensing: 249, 72%,
aplicacia na valorizagdio do magisztérie: 76,34%, utilizacio
am 2009 dos repurass do FUNDEE: 100%, apliicagie na satde:
21,23%, despesas com pesscal e reflexos: 43,20% e superdvitc
arcamentiria: 3,H1%.

Publigue-se

240 Paulo, 08 de dezembra de ZO0LIL.

BEHATO MARTIME COSTA - Presidente

Fonte: TCE Sio Paulo.
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No relatorio referente ao ano de 2007 sobre as contas do prefeito de Guaruja, o

TCE evidenciou que foi realizada auditoria “in loco” e enumerou os achados da

auditoria, que totalizaram 23 pontos em que foram verificadas falhas, que,

resumidamente, estdo elencados a seguir, conforme disposto no documento:

1.  Planejamento e execugao fisica;

2. Fiscalizagdo das receitas;

3. Divida ativa;

4.  Multas de transito;

5. Contribuicdo de interven¢do no dominio econdmico;
6.  Aplicagdo no ensino;

7. Aplicagdo na saude;

8. Despesas com precatorios;

9.  Outras despesas;

10. Resultados;

11. Transferéncias de recursos;

12. Licitagoes;

13. Contratos;

14.  Ordem cronolodgica de pagamentos;

15. Pessoal;

16. Encargos sociais;

17. Subsidios dos agentes politicos;

18. Tesouraria/Almoxarifado/Bens patrimoniais;
19. Livros e registros;

20. Resultados fiscais;

21. Transparéncia na gestao publica;

22. Atendimento a lei orgénica, instrugdes ¢ recomendagoes
do Tribunal;

23. Denuncias/Representacdes/Expedientes.

No relatorio selecionado referente a prestacdo de contas do prefeito de Adolfo no

ano de 2010, a analise das contas apontou para impropriedades relacionadas aos

seguintes contetidos:

N

Planejamento e execugao fisica;

Resultado da execugdo orcamentaria;

Resultado financeiro, economico e saldo patrimonial;
Evolugao da divida;

Tesouraria;

Dois ultimos quadrimestres — suficiéncia monetaria para

despesas empenhadas;

7.
8.

Despesas com publicidade e propaganda oficial;
Acompanhamento da gestdo fiscal;
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9.  Atendimento a lei organica, instrugcdes e recomendagdes
do Tribunal.

O relatério também analisou a aplicagdo no ensino e na saude, despesas com
FUNDEB e magistério, despesas com pessoal e déficit orcamentario, que atenderam aos
indices da legislacdo vigente e, portanto, o TCE-SP emitiu parecer favoravel a
aprovacao das contas do prefeito do municipio de Adolfo, do exercicio de 2010.

Assim, foi observado que todos os relatorios selecionados dos TCES Pernambuco,
Santa Catarina e S3o Paulo fazem meng¢do a notificacdo e apresentacdo de defesa do
prefeito, garantindo-se o exercicio do direito de ampla defesa e o contraditorio.

Concluiu-se, portanto, que os pareceres prévios dos Tribunais de Contas de
Pernambuco, Santa Catarina e Sdo Paulo atentam-se mais a analise de conformidade da
prestacio de contas com as exigéncias constitucionais, legais e previstas nos
regulamentos dos proprios tribunais, assim como, trata de matéria de cunho técnico,
principalmente de dados contabeis.

Foi verificado, também, que os relatérios ndo adotam uma padronizagdo na
estrutura e que dispdem mais detalhadamente das falhas encontradas na prestacdo de
contas, inclusive expede recomendagdes ao prefeito e, menciona de forma sucinta as
demais variaveis que se encontram em conformidade com a legislagdo vigente.

Na proxima subsecdo deste capitulo estdo apresentados os resultados sobre a

pesquisa relativa as trajetorias dos conselheiros e a natureza da indicag@o ao cargo.

3.5. Os conselheiros dos Tribunais de Contas: Da trajetoria a indicagio

A presente subsegdo apresenta os resultados sobre a andlise acerca do perfil dos
conselheiros dos Tribunais de Contas do Amazonas, Santa Catarina, Pernambuco e Sao
Paulo, no periodo de analise (2007 a 2010), a partir de trés variaveis: 1) Formagao
académica; 2) Trajetoria Politica e 3) Natureza da indicagao.

Antes de expor os resultados da pesquisa sobre a trajetoria dos conselheiros dos
TCEs, foram apresentados os critérios estabelecidos pelas normativas estaduais para

preenchimento das vagas tanto pelo Legislativo como pelo Executivo.
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3.5.1. Critérios para indicacio dos conselheiros segundo a legislacio estadual

Para investidura no cargo de conselheiro sdo requisitos previstos em todas as

constitui¢des analisadas: 1) Ter entre 35 e 65 anos de idade; 2) Idoneidade moral e

reputagcdo ilibada; 3) Notdrios conhecimentos juridicos, contdbeis, econdmicos e

financeiros ou de administragdo publica; 4) Mais de 10 anos de efetivo exercicio em

funcdo ou atividade relacionada aos conhecimentos técnicos exigidos.

O quadro abaixo apresenta as regras previstas nas 4 constituigdes estaduais

analisadas.
Quadro 14: Critérios para nomeacgio dos conselheiros
Indicacoes
Constituicio Executivo Legislativo
3 vagas pelo Governador do Estado, com | 4 vagas destinadas a escolha da
aprovacdo da Assembleia Legislativa, sendo 2 | Assembleia Legislativa, mediante proposta
alternadamente  dentre os  Auditores e | de um ter¢o de seus Deputados.
Amazonas Procuradores de Contas, estes, representantes
do Ministério Publico com atuagdo no Tribunal
(EC 01/1990) de Contas, indicados em lista triplice pelo
proprio Tribunal, obedecendo aos critérios de
antiguidade e merecimento.
3 pelo Governador do Estado, com aprovagdo | 4 pela Assembleia Legislativa.
Pernambuco da  Assembleia Legislatﬁva, sendo 2,
alternadamente, dentre Auditores ¢ Membros
(EC05/1994) | do Ministério Publico junto ao Tribunal,
indicados em lista triplice pelo Tribunal,
segundo os critérios de antiguidade e
merecimento.
3 pelo Governador do Estado, com a | 4 pela Assembleia Legislativa. O processo
aprovacdo da Assembleia Legislativa, sendo 2 | de escolha de Conselheiro do Tribunal de
alternadamente dentre auditores ¢ membros do | Contas do Estado obedecera ao seguinte
Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados | critério:
Santa em lista triplice pelo Plendrio, segundo os | I - na primeira, segunda, quarta e quinta
critérios de antiguidade e merecimento. vagas, a escolha sera de competéncia da
Catarina Assembleia Legislativa;

(EC 17/1999)

I - na terceira, sexta e sétima vagas, a
escolha cabera ao Governador do Estado,
devendo  recair as duas  ultimas,
alternadamente, em auditor ¢ membro do
Ministério Publico junto ao Tribunal,

III - a partir da oitava vaga reinicia-se o
processo previsto nos incisos anteriores.

Sao Paulo
(EC 33/2011)

1/3  pelo Governador do Estado, com
aprovacdo pela Assembleia Legislativa,
observadas as regras contidas no inciso I do §
2°, do artigo 73, da Constituicdo Federal.

2/3 pela Assembleia Legislativa.

Fonte: Constituigdes Estaduais AM, PE, SC e SP. Elaboragio prépria64.

64 . ~ . . . . .
Foram transcritas as redagdes dos dispositivos constitucionais.
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Quanto ao preenchimento das vagas pelo Executivo, observou-se que duas vagas
de nomeagdo do Governador deverdo ser escolhidas dentre a lista triplice organizada
pelo TCE, com indicagdes do Ministério Publico de Contas ou do proprio Tribunal de
Contas (auditor do quadro efetivo do TCE), a partir de critérios de antiguidade e
merecimento, alternadamente.

Para Willeman (2017), ha dois critérios de partilha na nomeag@o de membros de
Tribunais de Contas, um que a autora denomina como “partilha interpoderes”,
destacando a participagdo de Legislativo e Executivo nas indicagdes ¢ o outro
denominado “partilha intrapoder”, no qual se refere a nomeagdo pelo Executivo de
técnicos do Tribunal, o que para a autora confere expertise e imparcialidade a Corte.

Segundo Pessanha (2017), essa modificacdo na escolha do Executivo, com
recrutamento de técnicos para o corpo deliberativo do Tribunal, empoderou o legislativo
nesse processo de controle, ja que é o poder que detém o maior nimero de escolhas, no
entanto, o caso do TCU indicou que predomina a indicacdo de parlamentares, o que
sugere um desinteresse do Congresso Nacional pela capacitacio do TCU, "por ndo
capacitar o oOrgdo técnico de pessoas com a ‘“‘expertise”, profissionaliza¢do e
independéncia requeridas ao bom desempenho da missdo constitucional das
institui¢oes superiores de controle” (PESSANHA, 2010, p. 26).

No que tange ao preenchimento dos cargos vagos pela Assembleia Legislativa ha
poucas distingdes. Pernambuco e Sao Paulo ndo estabelecem critérios para o
preenchimento das vagas, mas apenas o numero das vagas. Ja as Constituigdes do
Amazonas e de Santa Catarina estabelecem o quérum e o procedimento para a escolha
dos nomes.

Como ressaltado por Willeman (2017), apesar de as regras sobre funcionamento
das cortes de contas serem uniformes, ante as diretrizes dadas pela Constituicao Federal,
que vincula os demais entes federativos, no que tange as normas que disciplinam os
critérios para indicagdo de conselheiros para os tribunais de contas estaduais, ndo se
encontram preordenadas pela Constituigdo Federal. Assim, afirma a autora que a
matéria fica “sujeita a “alta instabilidade normativa”, reflexo da busca por “novas
acomodagoes de forca entre os Poderes Executivo e Legislativo estaduais”

(WILLEMAN, 2017, n.p).
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Em todas as Constituicdes estaduais pesquisadas foram observadas alteragdes nas
regras origindrias por emendas constitucionais promulgadas a partir de 1990.

No caso de Sdo Paulo, a Constituicdo estabeleceu, inicialmente, regras destoantes
da Constituicdo Federal e também das demais constitui¢des estaduais, no que se refere a
escolha de conselheiros pelo governador, excluindo-se os membros do Ministério
Publico de Contas das vagas e inserindo os procuradores da fazenda do Estado.

O Procurador-Geral da Republica ingressou, na década de 1990, com uma agéo
direta de inconstitucionalidade junto ao Supremo Tribunal Federal, tendo sido, em
2005, declarada a inconstitucionalidade dos dispositivos relativos a nomeacdo de
procuradores da fazenda do estado para o cargo de conselheiro®”. Em razio da
inconstitucionalidade declarada, o legislativo de Sdo Paulo emendou a constituicdo, em
2011, adequando a redagdo a constituicdo federal.

A Constituicdo do Amazonas também sofreu controle de constitucionalidade na
matéria relativa a nomeag@o dos conselheiros, uma vez que em sua redagdo originaria
previa que apenas duas vagas deveriam ser preenchidas pelo Legislativo, trés pelo
governador e duas, alternadamente, entre auditores e procuradores de contas®™.

As Constituicdes de Pernambuco e Santa Catarina® previam que cinco
conselheiros deveriam ser livremente escolhidos pela Assembleia Legislativa e dois
pelo governador, entre auditores e procuradores de contas, a partir de lista triplice

organizada pelas institui¢des e apos aprovacao do legislativo.

%5 EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ITEM "1" DO § 2° DO ARTIGO 31
DA CONSTITUICAO DO ESTADO DE SAO PAULO. TRIBUNAL DE CONTAS. CONSELHEIRO.
ESCOLHA. MEMBROS DA PROCURADORIA DA FAZENDA DO ESTADO. IMPOSSIBILIDADE.
ENUNCIADO N. 653 DA SUMULA DESTA CORTE. 1. Nos termos do Enunciado n. 653 da Sumula
desta Corte, nos Tribunais de Contas estaduais, compostos por sete Conselheiros, trés deles serdo
escolhidos pelo Governador do Estado, cabendo-lhe indicar um entre auditores e outro entre membros do
Ministério Publico Especial, o terceiro sendo da sua livre escolha. Os demais sdo escolhidos pela
Assembleia Legislativa. 2. Quanto aos dois primeiros, apenas os auditores e membros do Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas podem figurar entre os possiveis Conselheiros. 3. Pedido de
declaragdo de inconstitucionalidade julgado procedente. (STF, ADI 397, julgamento em 03/08/2005).
%Acdo direta de inconstitucionalidade. Composicdo de Tribunal de Contas Estadual. Medida
Cautelar. A¢do direta de inconstitucionalidade dos incisos 1 e III do paragrafo 2.° do art. 43 da
Constitui¢do do Estado do Amazonas, em forma do artigo 73, § 2.°, I e II c/c art. 75, da Constitui¢ao
Federal. Atendidos, que estdo, os requisitos de plausibilidade do direito (‘fumus boni juris’) ¢ a
conveniéncia da administragdo, posta em risco por eventual demora no processamento de ag@o
(‘periculum in mora’), defere-se a suspensdo da eficacia de tais dispositivos, até julgamento final. (STF —
ADI-MC 169).

70 artigo 61 da Constituigdo de Santa Catarina foi objeto da Agdo Direta de Inconstitucionalidade n°
1566 , julgada pelo STF em 23/04/1999.
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3.5.2. Perfil e trajetoria dos conselheiros dos TCEs

A presente subsecdo apresenta os resultados da analise da trajetoria e do perfil dos
conselheiros dos quatro Tribunais de Contas, que estdo dentre os objetivos da pesquisa.

Abrucio e Loureiro (1999), no artigo “Politica e burocracia no presidencialismo
brasileiro: o papel do Ministério da Fazenda no primeiro governo Fernando Henrique
Cardoso” ressaltam que o estudo da burocracia brasileira ¢ essencial para definicao do
processo de governo, para compreensdo da relacdo entre burocracia e politica,
apontando que quanto maior for a “politizagcdo da burocracia”, mais dificil serd o
controle da delegacdo de poder.

Assim, ¢ importante compreender o perfil dos conselheiros dos Tribunais de
Contas Estaduais, inclusive para orientar a interpretacdo do processo decisorio das
Cortes de Contas e do Legislativo.

As informagoes sobre os conselheiros foram acessadas nos curriculos disponiveis
para consulta nos sitios eletronicos dos 4 tribunais de contas analisados, no icone sobre
a instituicdo e composi¢do das cortes. As informagdes sobre os conselheiros
aposentados foram acessadas através da ferramenta de busca do sitio eletronico do
Tribunal de Contas e, também, foram pesquisadas noticias e curriculos dos conselheiros
em paginas de busca na internet e utilizando-se ferramenta de busca nos sitios das
Assembleias Legislativas.

Embora as informagdes inseridas nos curriculos ndo sejam padronizadas, com os
dados disponiveis foi possivel identificar informagdes sobre as trés variaveis propostas
para analise: 1) Formacao académica; 2) Trajetoria Politica e 3) Natureza da indicacao.

Buscou-se analisar objetivamente as informagdes disponibilizadas, através da
analise de contetido dos curriculos, numa abordagem qualitativa.

Importante esclarecer que, para manter coeréncia com o recorte temporal da
pesquisa (2007 a 2010), as tabelas foram apresentadas a seguir se referem aos
conselheiros em exercicio no periodo de analise. Nao obstante, nos casos em que se
identificou uma substituicdo, em razdo de vacancia do cargo, por aposentadoria ou
falecimento, também foi analisado o perfil do conselheiro sucessor.

Os dados estdo demonstrados em tabelas, por TCE, contendo as seguintes

informacdes:
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1) Nome do conselheiro;

2) Ano da posse;

3) Formacao académica;

4) Natureza da indicagao;

5) Ultimo cargo publico ocupado antes da nomeago.

A tabela abaixo apresenta os dados do Tribunal de Contas do Amazonas, sendo

importante esclarecer que neste caso houve sucessdo de dois conselheiros, assim, a

tabela contempla os nomes dos conselheiros em exercicio entre 2007 a 2010 e em

seguida sdo mencionados os dados sobre o curriculo dos sucessores que se encontram

em exercicio no TCE, atualmente.

Quanto a natureza da indicag¢@o, como dois nomes sdo indicados pelo executivo

dentre servidores de carreira do TCE — auditores € membros do Ministério Publico de

Contas, quando se tratou de caso de nomeago vinculada a algum desses cargos, foi

informado na linha correspondente da tabela.

Tabela 3: Perfil dos conselheiros do Amazonas —2007/2010

Conselheiro Ano da Formacao Natureza da | Ultimo cargo ocupado antes
posse Académica Indicacio da nomeacio
Licio Alberto de Lima Bacharel em Executivo |\ jitor do TCE (1977-1998)
Albuquerque 1998 .. (Auditor)
Direito
Antonio Julio Bernardo Bacharel em S Deputado fefieral por Roraima
Cabral 2001 Direito Legislativo | (1991-1995);  assessor de
senador (1995-2000)
Bacharel em
Raimundo José Ciéncias Contabeis C .
Michiles 2002 JRP Legislativo | Auditor do TCE (1977-2002)
Direito
E ti Procurador de Contas (1999-
Erico Xavier Desterro e Bacharel em xeeu I,VF) 2005); Professor da
. 2005 . (Ministério . .
Silva Direito Publico) Universidade  Federal do
bHeo Amazonas (2005)
Jalio Assis Corréa Bacharel em _— Secretario de  Seguranga
Pinheiro 2005 Direito Legislativo | i 1ica (2003-2004)
Ari Jorge Moutinho da 2008 Bacharel em Executi Suplente de deputado federal
Costa Junior Administragdo Xeeutivo (2007-2010)
Deputado  estadual  (1991-
1994); presidente da
. . assembleia legislativa (1991-
Josué Claudio de Souza 2008 Bacharel em Legislativo | 1992); secretario de estado de

Filho

Administragdo

Fonte: Elaboragdo propria com dados do TCE Amazonas.

educacdo, cultura e desportos
(1992-1994); Ouvidor geral
do Estado (2003-2008)
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O que foi possivel concluir da analise do perfil dos conselheiros do TCE -
Amazonas é que, para os cargos de livre escolha do Executivo e do Legislativo, foram
nomeados cidaddos com trajetoria politica, s6 havendo uma excecdo, em que o
legislativo indicou um conselheiro do quadro efetivo do Tribunal.

Dos quatro indicados com trajetdria politica, trés eram parlamentares, sendo um
licenciado para exercer cargo no executivo e um secretario de estado e dos sete
conselheiros do periodo de 2007-2010, cinco tem formagdo juridica e dois sdo
administradores.

Os conselheiros Lucio Albuquerque e Raimundo Michiles se aposentaram, sendo
sucedidos, respectivamente, por Yara Amazonia Lins dos Santos e Mario Manoel
Coelho de Mello.

A conselheira Yara Amazonia foi nomeada em 2014, tem formacao em Ciéncias
Contabeis e Direito, foi indicada pelo executivo, escolhida a partir da lista triplice de
auditores do TCE - AM. Ja Mario Manoel Coelho de Mello foi nomeado conselheiro em
2015, ¢é graduado em gestdo publica e licenciado em quimica e sua indicacao decorre do
Legislativo e antes de ser nomeado conselheiro atuava como secretario estadual,
representante do governo do Estado do Amazonas em Brasilia.

Observou-se, assim, que para a substituicdo, foi respeitado o mesmo processo de
escolha do antecessor, ou seja, a vaga do executivo, para escolha dentre auditores, e
uma vaga de livre escolha pelo legislativo.

Em sequéncia, ¢ apresentada a tabela com caracteristicas dos conselheiros do
TCE- Pernambuco.

Tabela 4: Perfil dos conselheiros de Pernambuco — 2007/2010

Conselheiro Ano da Formacio Natureza da Ultimo cargo ocupado
posse Académica Indicacao antes da nomeacao
Deputado Estadual por dois
Severino Otavio 1986 Bacharel em Legislativo | mandatos (1979-1982;
Raposo Monteiro Direito 1983-1986)
Secretario para Assuntos da
Fernando Jos¢ de Melo 1987 Bacharel em Executivo | Casa Civil do Estado de
Correia Direito Pernambuco (1987);

Secretario do governo da
prefeitura de Recife (1987)

Deputado Estadual por trés
Carlos Porto de Barros 1990 Bacharel em Legislativo | mandatos (1979-1982;

Direito 1983-1986; 1987-1990)
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Deputada estadual por trés
Maria Teresa Caminha 2002 Bacharel em Legislativo | mandatos (1993-1994;
Duere Administracdo e 1995-1998; 1999-2002)
em Servigo Social
Bacharel em
Valdecir Fernandes 2005 Direito e em Executivo
Pascoal Administrago (Auditor) Auditor TCE-PE desde 1993
Deputado  Estadual  por
Romario de Castro 2007 Bacharel em Legislativo | cinco mandatos (1991-1994;
Dias Pereira Administragao, 1995-1998; 1999-2002;
Ciéncias 2003-2006; 2007-2010
econdmicas e em
Sociologia
Chefe de Gabinete do
Marcos Coelho Loreto 2007 Bacharel em Legislativo | Governador do Estado de
Direito Pernambuco (2007)

Fonte: Elaboragdo propria com dados do TCE Pernambuco.

Foi observado que, assim como no TCE Amazonas, a graduagdo que prevalece
entre os conselheiros ¢ de Direito e de Administragdo e que dos sete conselheiros entre
2007-2010, quatro exerceram mandato de deputado estadual antes da nomeagao e foram
indicados pela Assembleia Legislativa.

Observou-se que no periodo analisado, a composi¢do do Tribunal de Contas de
Pernambuco ndo estava adequada a ordem constitucional, visto que s6 foram indicados
pelo Executivo dois membros, um livremente e um auditor. A vaga destinada a membro
do Ministério Publico s6 foi preenchida em 2011, em razdo de substituicdo de
conselheiro por vacancia do cargo.

Do periodo analisado até a presente data houve substitui¢do de trés conselheiros,
assim, foram pesquisados os curriculos dos conselheiros sucessores, que atualmente se
encontram na fungao.

Jodo Henrique Carneiro Campos foi empossado, em 2011, na vaga decorrente de
falecimento de Fernando Correia, é bacharel em Direito e foi indicado pelo governador.
Antes da nomeagao trabalhava no Departamento Juridico do Banco Banorte S/A.

Dirceu Rodolfo sucedeu, em 2011, o conselheiro Severino Monteiro. Tem
formacdo em Direito, foi nomeado pelo Governador dentre membros do Ministério
Publico de Contas. Observou-se que somente com esta nomeagdo foi atendida a
exigéncia constitucional de escolha do governador dentre membros do Ministério

Publico, que constem em lista triplice enviada pela instituicao.
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Cabe ressaltar que antes de 1994, a Constituicdo pernambucana previa que cinco

conselheiros seriam livremente escolhidos pelo Legislativo e dois pelo Executivo.

Ocorreu, também, a sucessdo em razao da aposentadoria de Romario Pereira, por

Ranilson Branddao Ramos, em 2013. O conselheiro Ranilson é economista, foi indicado

pelo Poder Legislativo e antes de assumir o cargo, foi Secretdrio de Agricultura e

Reforma Agraria do Estado de Pernambuco (2010-2013) e também deputado estadual

por trés mandatos.

Verificou-se, portanto, que hd uma coeréncia entre o perfil dos sucedidos e

SuUCESSores.

A tabela a seguir apresenta os dados sobre os conselheiros de Santa Catarina.

Tabela 5: Perfil dos conselheiros de Santa Catarina —2007/2010

Conselheiro Ano da Formacao Natureza da Ultimo cargo ocupado antes
posse Académica Indicacao da nomeacgio
Deputado estadual por dois
mandatos (1983-1987; 1987-
Saloméo Ribas 1990 Bacharel em Direito 1991, renunciando em 1990).
Junior Legislativo | Entre 1975 e 1986 ocupou
cargos de secretario no governo
estadual
Deputado estadual por dois
Luiz Roberto 2000 Bacharel em Legislativo | mandatos (1994-1997 e¢ 1998-
Herbst Engenharia Civil 2001 — renunciou em 2000)
Deputado estadual por quatro
Wilson Rogério 2000 Informag&o ndo Legislativo | mandatos (1987-1990, 1991-
Wan-Dall encontrada 1994, 1995-1998, 1999-2002)
Executivo | Procurador de contas de 1982 a
César Filomeno 2005 Bacharel em Direito | (Ministério | 2005
Fontes Publico)
Deputado estadual por cinco
Herneus Jodo de 2009 Bacharel em Direito | Legislativo | mandatos (1990-1993, 1994-
Nadal 1997, 1998-2001, 2002-2005 ¢
2006-2009)
. . Técnico em ‘ Deputado es‘Fadual, Aprqsidente
Julio Cesar Garcia 2009 contabilidade Executivo | da Assembleia Legislativa de
2005 a 2008
Adircélio de Bacharel em Direito Executivo Auditor substituto de
Moraes Ferreira 2010 e em Ciéncias (Auditor) conselheiro do TCE-SC (2008-
Junior Contabeis 2010)

Fonte: Elaboracao propria com dados do TCE Santa Catarina.

Do periodo analisado até a presente data ocorreram duas substituigdes de

conselheiros no TCE Santa Catarina, nas vagas decorrentes de aposentadoria de Julio
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Cesar Garcia e Salomao Ribas Junior, respectivamente por Luiz Eduardo Cherem e José
Nei Alberton Ascari.

O conselheiro Luiz Eduardo Cherem foi nomeado em 2014, por indicacdo do
legislativo, tem bacharelado em odontologia, foi deputado estadual por trés mandatos
(2003-2006, 2007-2010, 2011-2014) e secretario estadual de saude (2004-2009), ja o
conselheiro José Nei Alberton Ascari foi nomeado em 2017, é bacharel em Direito, foi
deputado estadual por dois mandatos (2011-2015 e 2015-2017) e foi prefeito de Grao-
Para por duas legislaturas (1993-1996 e 2001-2004).

Entre 2007 e 2010, a composi¢do do TCE Santa Catarina ja atendia as disposi¢des
constitucionais sobre as nomeacgdes, sendo 4 membros indicados pelo legislativo e 3
pelo Governador, um auditor, um membro do Ministério Publico e um por livre escolha.

Dos sete conselheiros da época, quatro tem formagdo em Direito, um ¢ técnico em
contabilidade e um engenheiro civil. Neste ultimo caso, assim como do conselheiro com
formacdo em odontologia, ndo parece ter sido atendido um dos requisitos para
nomeagdo, que ¢ ter notorios conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e
financeiros ou de administrag¢ao publica.

Assim como nos TCEs Amazonas ¢ de Pernambuco, em Santa Catarina as
nomeacdes do Legislativo foram de parlamentares, sendo todos os indicados ex-
deputados estaduais por mais de um mandato. Verificou-se, também, que semelhancas
entre o perfil do conselheiro que deixou o cargo e o nomeado em substituicdo.

A seguir, a tabela indica o perfil dos conselheiros do TCE Sao Paulo.
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Tabela 6: Perfil dos conselheiros de Sao Paulo — 2007/2010

Conselheiro Ano da Formacio Natureza da Ultimo cargo ocupado antes
posse Académica Indicacao da nomeacio
Eleito Vogal da Comissdo
Antdnio Roque 1988 Bacharel em Executivo | Executiva do PMDB/SP para
Citadini Direito gestao 1986/1987; Presidente da
CIA de Géas de Sdo Paulo —
COMGAS (1987-1988)
Informag@o ndo
Eduardo  Bittencourt 1990 encontrada Legislativo | Deputado estadual
Carvalho
Assessor Técnico Legislativo da
Edgard Camargo 1991 Bacharel em Legislativo | Assembleia Legislativa de Sao
Rodrigues Direito Paulo (1988-1991)
Membro do Ministério Publico
Fulvio Julido Biazzi 1992 Bacharel em Legislativo | do Estado de Sao Paulo;
Direito Secretario Adjunto de Seguranga
Publica do Estado de Sdo Paulo
(1987-1990)
Secretario de Estado de Governo
entre os anos de 1990 e 1993.
Claudio Ferraz de 1993 Bacharel em Legislativo | Membro do Ministério Publico
Alvarenga Direito no Estado de Sao Paulo; foi
Procurador Geral de Justica
(1987-1990)
Membro do Ministério Publico
Renato Martins Costa 1994 Bacharel em Executivo | de Sdo Paulo desde 1979.
Direito Secretario do governo do Estado
de Sdo Paulo (1994)
Secretario de Estado Chefe da
Robson Marinho 1997 Bacharel em Legislativo | Casa Civil (1995 a 1997)

Direito

Fonte: Elaboragio propria com dados do TCE Sio Paulo e outras fontes®®.

Deputado Federal Constituinte

No ano de 2012 houve a nomeacdo de trés novos conselheiros. Eduardo

Bittencourt Carvalho foi afastado por determinagdo judicial, em 2011, sendo

substituido, em 2012, pelo conselheiro Dimas Eduardo Ramalho, que tem formac¢do em

Ciéncias Juridicas e Sociais, membro do Ministério Publico de Sdo Paulo, foi eleito

deputado federal para as legislaturas 2007-2010 ¢ 2011- 2015.

A vaga decorrente de aposentadoria do conselheiro Fllvio Biazzi foi preenchida

por nomeagdo da conselheira Cristiana de Castro Moraes, indicada pelo executivo

dentre a lista triplice de auditores do TCE-SP, com graduagdo em Administragdo e

8 Foram pesquisadas noticias na infernet, a partir de busca no site https://www.google.com/ e
https://www.wikipedia.org/, com o nome de alguns conselheiros, bem como no site da Assembleia
Legislativa, Governo do Estado.
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Direito, auditora do TCE-SP de 2011 a 2012, tendo anteriormente ocupado o cargo de
procuradora do Estado, de 2010 a 2011.

Por fim, para a vaga deixada por Claudio Ferraz de Alvarenga foi nomeado, por
indicagdo da Assembleia Legislativa, foi nomeado o conselheiro Sidney Estanislau
Beraldo, bacharel em administragdo, tendo ocupado antes da nomeagdo o cargo de
secretario chefe da Casa Civil do Estado, de 2011 a 2012.

No TCE Sao Paulo, assim como ocorreu em Pernambuco, a vaga destinada a
nomeagao de auditor do TCE so6 foi preenchida em 2012, com a indicacdo por Geraldo
Alckmin da auditora Cristiana Moraes, apos encaminhamento de lista triplice pelo
Tribunal. Interessante destacar que a nomeagdo de um auditor foi determinada pelo
Supremo Tribunal Federal, ao julgar a acdo direta de inconstitucionalidade n° 374, em
22/03/2012, ressaltando que as normas da Constituicdo Federal sobre nomeacgdo e
conselheiros sdo de observancia obrigatoria, mesmo que a Constituicdo Estadual ndo

tenha previsao legal. Assim determinou a Corte Constitucional:

(...) Agdo direta de inconstitucionalidade julgada parcialmente procedente
para (1) declarar constitucional o caput do art. 7° do ADCT da Constitui¢ao
do Estado de Sao Paulo; e (2) conferir interpretagdo conforme a Constituicdo
ao paragrafo unico do art. 7° do ADCT paulista, ficando estabelecido que,
com a formag@o completa do Tribunal de Contas do Estado (com o
preenchimento das quatro vagas pela Assembleia Legislativa), as outras trés
vagas, da cota do Governador, devem ser preenchidas da seguinte forma: as
duas primeiras, respectivamente, por auditores e membros do Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas; ¢ a terceira, por cidaddo de livre escolha
do Governador. Para ajustar, entdo, a composi¢do da Corte a interpretagado
conforme assim conferida, a vaga decorrente da aposentadoria do
Conselheiro Fulvio Julido Biazzi deve ser, necessariamente, preenchida por
um auditor da Corte de Contas, a ser indicado pelo Governador do Estado,
considerando-se a vaga ocupada pelo Conselheiro Renato Martins Costa
correspondente a classe dos membros do Ministério Publico de Contas, a qual
assim devera ser necessariamente preenchida quando vagar. Além disso, o
Governador do Estado somente indicard um Conselheiro de sua livre escolha
no caso de vacancia do cargo hoje ocupado pelo Conselheiro Antonio Roque
Citadini, nomeado antes da Constituicio de 1988, e novas indica¢des da
Assembleia Legislativa somente ocorrerdo no caso de vacancia das vagas
hoje ocupadas pelos Conselheiros Eduardo Bittencourt Carvalho, Edgard
Camargo Rodrigues, Claudio Ferraz de Alvarenga e¢ Robson Riedel
Marinho®.

Ao contrario das demais Cortes de Contas, cujos cargos foram ocupados em sua

maioria por parlamentares estaduais, no caso de Sao Paulo, a maioria dos indicados ja

% Inteiro Teor do Acorddo da Agdo Direta de Inconstitucionalidade ° 374- DF. Disponivel no sitio
eletronico do STF em: < http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1505745>. Acesso em
30.01.2019.
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havia ocupado cargo no governo do Estado, sendo trés conselheiros ex - secretarios de
Estado e apenas um parlamentar estadual.

Esse dado sugere uma influéncia do Executivo na indicagdo de membros do TCE-
SP, no entanto, para verificar se realmente ocorre predominancia do executivo e nao do
legislativo, como demonstrado para os outros tribunais, faz-se necessario estudos de
caso, o que ¢ limitado pelos dados e objetivos da presente pesquisa.

Foram analisados, também, os dados na totalidade, referentes aos perfis dos 28
conselheiros dos TCEs Amazonas, Pernambuco, Santa Catarina e Sdo Paulo, nomeados
no periodo de 2007/2010.

Quanto a formagao académica, identificaram-se sete diferentes formacgdes, sendo
predominante a graduacdo em Direito, que alcangou 20 casos, o que indica um
percentual de, aproximadamente, 71%, seguida de Administragdo com 5 casos,
aproximadamente 18%, e os 11% das vagas restantes foram preenchidas por contadores
(3 conselheiros), um engenheiro civil € um técnico em contabilidade.

Nos curriculos de 5 conselheiros constam duas graduagdes, sendo dois graduados
em Direito e Ciéncias Contabeis, um em Direito e Administragdo, um em
Administrag@o e Sociologia e um em Administracdo e Servigo Social.

Os resultados acerca da experiéncia profissional informada nos curriculos
pesquisados estdo apresentados na tabela abaixo.

Tabela 7: Trajetoria profissional dos conselheiros — 2007/2010

Cargo ocupado antes da nomeacio Numero de Conselheiros %
Deputado Estadual 11 39,3
Secretario Estadual 6 21,4

Auditor 4 14,2
Membro do MP 3 10,7
Deputado Federal 2 7,2
Assessor legislativo 1 3,6
Dirigente partidério’ 1 3,6
TOTAL 28 100

Fonte: Sites dos TCEs AM, PE, SC e SP. Elaboragdo prépria”.

" Chamou-se de dirigente partidario o conselheiro cuja trajetéria politica foi marcada por cargos e
lideranga dentro de um partido politico.
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Observou-se que 75,1% dos conselheiros dos Tribunais de Contas pesquisados ja
ocuparam cargos publicos no legislativo ou no executivo, quando considerados ex-
parlamentares, assessores e secretarios estaduais.

Assim, os servidores de carreira das Cortes de Contas sdo indicados somente para
as vagas destinadas para auditores e membros do Ministério Publico de Contas.

Outro dado que chamou atengdo foi o nimero de mulheres ocupando o cargo de
conselheira nos Tribunais de Contas. No TCE Amazonas, a unica mulher empossada foi
em 2014, em Sdo Paulo, a unica conselheira ingressou no TCE em 2012 ¢ no TCE
Pernambuco, em 2002. No TCE Santa Catarina ndo ha nenhuma vaga ocupada por
mulher.

A maioria dos conselheiros sd3o ex-parlamentares, o que chegou ao percentual de
46,5% nos quatro TCEs. Com excec¢do do Estado de Sdo Paulo, em que a maioria ja
ocupou cargo no alto escaldo do executivo estadual, nos demais tribunais de contas, ¢
predominante o numero de ex-deputados (estaduais, em sua maioria, ¢ também
federais).

O gréfico abaixo ilustra os dados disponiveis na tabela 7, indicando os cargos
ocupados pelos conselheiros dos quatro tribunais de contas estaduais antes da
nomeacdo. Observou-se que, a maioria dos conselheiros ja ocupou cargo no legislativo e
no executivo, sendo a grande parte ex-deputados, estaduais ou federais, ou secretarios

no governo estadual.

71 . . . , .

Foram localizados nos sites dos TCEs links para acesso aos curriculos dos Conselheiros. Algumas
informagdes foram complementadas em acesso as noticias do Tribunal ou em pesquisa em pagina de
busca.
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Grafico 01: Cargos ocupados pelos conselheiros antes da nomeacio
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Fonte: Sites dos TCEs AM, PE, SC e SP. Elaboragao propria.

Esses dados reforcaram a afirmacao de que ha uma linha muito té€nue que divide a
decisdo de natureza técnica da politica, mesmo em instituicdes insuladas
burocraticamente, como € o caso das Cortes de Contas.

Segundo Abrucio e Loureiro (1999), no Brasil vem ocorrendo a “burocratiza¢do
da politica” e a “politizagdo da burocracia”, em que ambos os grupos atuam como
“policy-makers™:

Ao ocupar cargos publicos, os politicos precisam responder tecnicamente aos
problemas, ¢ caso ndo o fagam, suas carreiras podem correr risco. Os
burocratas, por sua vez, sobretudo quando ocupam fungdes do alto escaldo,
precisam atuar politicamente no sentido de escolher prioridades e levar em
conta interesses e valores, sejam eles referentes a logica interna do sistema
politico, sejam vinculados a determinadas orientagdes técnicas com maior
aceitacdo na sociedade. (ABRUCIO ¢ LOUREIRO, 1999, p. 70).

Assim, os resultados da pesquisa reafirmaram a tese de Pessanha (2007), que
apontou para uma predominancia na indicagdo de parlamentares e politicos para a
composi¢do do Tribunal de Contas da Unido e da Auditoria General de la Nacion, na
Argentina, bem como confirmam as observagdes de Speck (2000) e de Pessanha (2007),
de ter havido, no pds Constituicdo de 1988, uma concentracdo maior de influéncia do

Legislativo na indicagdo de membros dos Tribunais de Contas.

3.6. Consideracoes finais do capitulo
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Os resultados da pesquisa comparativa entre os Tribunais de Contas do
Amazonas, Pernambuco, Santa Catarina ¢ Sdo Paulo levaram a conclusdo de que ha
uma atuacdo similar entre os Tribunais de Contas estaduais e que as regras sobre
organizagdo ¢ fungdes institucionais sdo simétricas as estabelecidas pela Constitui¢do
Federal para a organizacdo do Tribunal de Contas da Unido.

Observou-se que as disposi¢des das Constituigdes Estaduais, Leis Orgénicas e
Regimentos Internos dos TCEs apontam para uma estrutura organizacional similar,
simetricamente ao disposto para o &mbito federal.

Em todos os Tribunais de Contas foram observados como o6rgios superiores a
presidéncia, a corregedoria, a ouvidoria e a escola de contas, assim como, existe um
orgio especifico de controle externo, havendo semelhangas nos organogramas das
Cortes.

Da andlise dos dados, concluiu-se que existe similaridade na andlise das
prestacdes de contas pelos TCEs, na qual prevalece a observancia das diretrizes de
normas legais, em especial normas constitucionais, Lei Federal n° 4.320/1964 (normas
gerais sobre direito financeiro e de contabilidade publica) e da Lei Complementar
Federal n® 101/2000 (lei de responsabilidade fiscal). No entanto, os relatérios das
analises ndo adotam uma padronizagao estrutural.

Os resultados apontaram que as prestacdes de contas de governo dos prefeitos
sujeitam-se a uma analise técnica da legalidade, legitimidade e eficiéncia dos gastos
publicos pelos Tribunais de Contas, no entanto, hd um indicativo de que a analise de
efetividade dos resultados das metas e programas de governo, bem como da atuacdo
politica do chefe do Executivo deve ser feita pelo Poder Legislativo Municipal,
encarregado do controle politico.

Verificou-se, também, que as variaveis exigidas pelas Cortes nas prestagdes de
contas dos prefeitos tém uma linguagem técnica, sendo a maior parte especifica das
areas de contabilidade e administragdo publica.

Quanto aos critérios e procedimentos de escolha dos conselheiros também ha
similaridade.

Por fim, no que tange ao perfil dos conselheiros, a conclusdo ¢ de que os

Tribunais sdo ocupados, em sua grande parte, por homens, predomina a formagdo em
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Direito e a maioria tem trajetoria politica, principalmente como parlamentar, em que a
soma do percentual de parlamentares, dentre deputados estaduais e federais, alcanga
46,5% e o numero de ocupantes de cargo no alto escaldo do governo estadual chega a

21,4%.
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CAPITULO 4

OS PARECERES PREVIOS E AS CAMARA§ MUNICIPAIS NO
JULGAMENTO DAS CONTAS DOS PREFEITOS: ANALISE A LUZ DA
RELACAO EXECUTIVO-LEGISLATIVO

“O controle politico é, sem duvida, uma das
maiores  expressoes de controle, pois,
enquanto o ato a ser objeto do controle
politico esta perfeitamente identificado, os
limites da incidéncia do controle sobre ele
ndo”.

Jacoby Fernandes, 2012, p. 123.

4.1. Introducao

O presente capitulo tem como objetivo apresentar os resultados da pesquisa sobre
a relacdo entre o julgamento das contas dos prefeitos pelas Camaras Municipais € 0s
pareceres prévios emitidos pelos Tribunais de Contas Estaduais, bem como fazer uma
revisdo tedrica sobre o presidencialismo de coalizdo e discutir a relagdo executivo-
legislativo, a partir do julgamento das contas dos prefeitos.

A pesquisa ¢ empirica, inferencial e descritiva, utilizou-se de técnica quantitativa
para analise dos dados, que foram coletados nos sites dos quatro Tribunais de Contas
analisados e, também, disponibilizados, por email, em resposta a pedido de acesso a
informacao.

A pesquisa teve como objetivo geral responder as seguintes perguntas: Houve
divergéncia entre o julgamento das contas anuais dos prefeitos pelo Legislativo Local e
os pareceres prévios do Tribunal de Contas Estaduais? Havendo divergéncia, pode se
estabelecer uma relagdo entre a composi¢do das Camaras de Vereadores e o partido do
chefe do Executivo?

Os objetivos especificos desta pesquisa foram os seguintes:

1. Analisar a relagdo entre os pareceres prévios dos TCEs e a

decisdo das Camaras de Vereadores;
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2. Verificar a composi¢do partidaria do Legislativo e do
Executivo dos Municipios cujas Camaras afastaram o parecer

prévio e analisar a relagdo entre executivo e legislativo.

A fim de orientar a analise dos dados, foi feita uma revisdo da literatura
contemporanea sobre a relagdo entre legislativo e executivo no sistema politico
brasileiro, sem pretensdo de esgotar o tema.

A seguir foram apresentados os dados sobre a relagdo entre os pareceres prévios

dos TCEs e as decisdes do legislativo municipal.

4.2. A relagdo entre as Camaras Municipais e os pareceres prévios dos

Tribunais de Contas Estaduais

A presente secdo discorre sobre os aspectos metodologicos e a discussdo dos
resultados encontrados.

A analise foi orientada a partir da seguinte problematizacdo: Ha divergéncia entre
o julgamento das contas anuais dos prefeitos pelo Legislativo Municipal e os pareceres
prévios dos Tribunais de Contas analisados? Havendo divergéncia, pode se estabelecer
uma relacdo entre a composi¢do das Camaras de Vereadores e a coligagdo eleitoral do
chefe do Executivo?

Foi organizado um banco de dados contendo a relagdo dos pareceres prévios
emitidos pelos Tribunais de Contas Estaduais que compdem a amostra e a decisdo dos
legislativos municipais, assim como um banco com a relacdo das coligagdes eleitorais,
tanto dos prefeitos, como dos vereadores eleitos, nas elei¢des municipais de 2004, 2008
e 2012, referentes apenas aos Municipios em que houve divergéncia entre a decisdo das
Camaras de vereadores e os pareceres prévios dos Tribunais de Contas Estaduais.

A hipdtese principal que norteia a pesquisa ¢ a de a maioria dos pareceres
prévios rejeitados pelas camaras de vereadores sdo os desfavoraveis a aprovacdo das
contas do executivo municipal, para julgar as contas regulares, favoravelmente ao
executivo, reafirmando-se a tese da preponderdncia do executivo, diante do apoio da

maioria do legislativo, decorrente da propria relacdo entre as instituicdes, como uma
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variavel fundamental para a governabilidade (ABRANCHES, 1988 e 2018,
MAINWARING, 1993a; LIMONGI, 2006b; GOULART, 2006).

Outra hipdtese ¢ de que a rejeigdo dos pareceres prévios das Cortes de Contas
tem relagdo com a composicdo partidaria da Casa Legislativa e a coligagdo do
Executivo, assim, se o prefeito tem o controle sobre as Camaras de vereadores, tem suas
contas aprovadas, mesmo em caso de o parecer do TCE for desfavoravel. Por outro
lado, se a oposi¢do tiver maioria consegue reprovar as contas dos prefeitos, mesmo em

caso de parecer prévio favoravel.

4.2.1. Aspectos Metodologicos e Resultados da Pesquisa

Trata-se, portanto, de uma pesquisa empirica, descritiva e inferencial, cujos dados
foram coletados entre os anos de 2016 e 2018, nas paginas eletronicas dos Tribunais de
Contas e, também, fornecidos pelas ouvidorias.

Com os dados disponibilizados pelos Tribunais de Contas dos Estados de
Amazonas, Santa Catarina, Sdo Paulo e Pernambuco, referentes aos anos de 2007 a
2010 e com as variaveis utilizadas foi possivel responder a primeira questdo proposta,
sobre possiveis divergéncias entre o parecer e a decisdo do legislativo.

O banco de dados possibilitou analisar os tipos de pareceres emitidos pelos
Tribunais de Contas no periodo pesquisado, verificar se o Legislativo afasta mais os
pareceres favoraveis ou desfavoraveis e comparar os resultados de uma legislatura para
a outra.

A amostra contempla 4.539 pareceres prévios emitidos pelos Tribunais de Contas
Estaduais selecionados, sendo 2.291 na primeira legislatura e 2.248 na segunda
legislatura analisadas.

A variagdo decorre do nimero de pareceres emitidos pelos Tribunais, no entanto,
apenas no Estado de Sao Paulo foi possivel identificar que o ntimero total de pareceres
corresponde efetivamente ao niimero de Municipios jurisdicionados (644). Os demais
Estados apresentaram uma variagio em torno de 80 a 92% dos casos .

Em seguida, foi organizado um banco de dados contendo a relagdo das

coligacdes eleitorais, tanto dos prefeitos, como dos vereadores eleitos, nas eleigdes

72 e . , .
Essa porcentagem refere-se aos pareceres emitidos, considerando-se o nimero total de Municipios
jurisdicionados.
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municipais de 2004, 2008 e 20127, coletados no site do TSE, referentes apenas aos
Municipios em que os pareceres prévios dos Tribunais de Contas Estaduais foram
rejeitados pelas Camaras de vereadores.

Para manter congruéncia com a etapa de coleta dos dados, conforme
demonstrado acima, num primeiro momento foram discutidos os dados sobre a relagdo
dos Tribunais de Contas e as Camaras de Vereadores ¢ depois a relagdo executivo e
legislativo, a partir da composic¢ao das coligagdes eleitorais.

A tabela abaixo apresenta, de forma comparativa, o resultado encontrado sobre
os tipos de pareceres emitidos pelos Tribunais de Contas de cada Estado nos anos que

foram objeto da presente analise (2007-2010).

Tabela 8: Tipos de pareceres emitidos sobre as contas dos prefeitos —2007/2010

Amazonas | Pernambuco | Santa Catarina i Sio Paulo

Total | % | Total | % | Total | % | Total | %
Favoravel TSE 30! 404} 54.41 9352 96.4! 1_9252 74,8
Desfavoravel 164] 656! 2871 3861 38 36 6501 252
N3o Informado i 44 i 7! oi 0! oi 0
TOTAL 250! 100.0! 743! 1000} 970! 10000 2576 1000

Fonte: Elaboragao propria com dados dos TCEs.

Da analise da tabela 8 se extrai que dos quatro Tribunais analisados, somente o do
Estado do Amazonas emitiu mais pareceres desfavoraveis as prestacdes de contas dos
prefeitos, chegando a 65,6% dos pareceres emitidos opinarem pela rejei¢do das contas
pelas Camaras de Vereadores.

Em Pernambuco esses percentuais se inverteram, sendo aproximadamente 54,4%
de pareceres favoraveis a aprovagdo das contas de governo.

O TCE de Sdo Paulo emitiu, no periodo analisado, 74,8% dos pareceres
favoraveis a aprovacdo das prestacdes de contas € 0 TCE de Santa Catarina ¢ o que mais

emitiu pareceres favoraveis no periodo analisado, em percentual de 96,4%.

3 Os resultados das elei¢des de 2012 foram utilizados em razio do tempo de julgamento das contas pelo
legislativo observado na pesquisa, o que demonstrou que parte dos casos foi analisado somente na
legislatura iniciada em 2013.
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Assim, considerando-se a amostra com 4.539 pareceres, em 73,58% dos casos, 0s
pareceres emitidos foram favoraveis a aprovagdo das contas dos prefeitos.

Ap6s analise dos tipos de pareceres emitidos pelos TCEs, foi verificado como as
Camaras de Vereadores julgam as contas dos prefeitos, se acompanham os pareceres
prévios das Cortes de Contas, por decisdo de ao menos 1/3 dos membros, ou se afastam
os pareceres, rejeitando-os por, pelo menos, 2/3 dos membros do Legislativo.

A pergunta que norteou a elaboragdo da tabela e interpretagdo dos dados foi a
seguinte: Os pareceres prévios do TCE foram confirmados pelas Céamaras de
Vereadores? Assim, a linha “sim” indica aprovag¢do do parecer ¢ a linha “ndo” indica
rejeicdo do parecer prévio.

Para fins de esclarecimento acerca da tabela 9, apresentada a seguir, a linha
indicada como “Nao Informado” referem-se aos casos em que ndo houve informacgdo
pelo TCE sobre o julgamento da Camara, que pode ter sido por auséncia de apreciacdo
das contas (omissdo legislativa) ou por ndo ter sido encaminhado pelo legislativo ao

TCE o resultado do julgamento’.

Tabela 9: Os pareceres do TCE foram confirmados pelas Caimaras?

Ot Pareceres Foram Confirmados ?

Amazonas : Pernambuco ! Santa Catarina S&o Paulo

Quant | % {Quant | % | Quant | % | Quant | %
Sim 39] 156 455! 60,9 948! 9771 2057  80.0
Nao 355 14.0: 1395 18 6! 225 2.3 350, 136
N&o Informado 176, 704! 153, 20,5 0} 0 169, 6.4
TOTAL 250] 100,0 743] 1000 970; 100,0i 2576 100,0

Fonte: Elaboragdo propria com dados dos TCEs.

O resultado encontrado até o momento aponta para as seguintes conclusdes:

1) O Estado do Amazonas chama atencdo pelo niimero de casos “ndo
informados”, que chega a 70,4%, onde ndo ¢ possivel indicar se as Camaras de
vereadores foram omissas ou se deixaram de informar ao TCE o teor do decreto

legislativo sobre o julgamento das contas dos prefeitos.

™ Esclareca-se que os dados analisados na pesquisa foram disponibilizados pelos tribunais de contas e
ndo pelas cimaras de vereadores, assim as informagdes compiladas nos bancos de dados dos TCEs
decorrem das devolutivas do legislativo.
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Assim, o numero de casos em que ndo houve informagdo disponibilizada, se o
Legislativo aprovou ou ndo as contas de governo, impossibilitou alcangar uma
conclusdo precisa sobre a rejeicdo ou nao dos pareceres.

2) Em Pernambuco, o percentual de pareceres rejeitados foi de 18,6%, enquanto
os de pareceres aprovados pelo Legislativo chegaram ao percentual de 60,9%,
considerando, ainda, que em 20,5% dos casos ndo teve informagdo sobre as Camaras.

3) Os Municipios do Estado de Santa Catarina apresentaram a menor divergéncia
entre o parecer € o julgamento pelo legislativo, em que 97,7% dos pareceres prévios
foram acompanhados pelas Camaras de Vereadores.

4) Os municipios paulistas também acompanharam mais os pareceres prévios do
que rejeitaram, sendo 80% de pareceres confirmados e 13,6% de pareceres rejeitados
pelos vereadores.

Foi possivel verificar, portanto, que o Legislativo municipal acompanha, em sua
maioria, os pareceres emitidos pelos Tribunais de Contas, em 77,08% dos casos
analisados houve confirmacao dos pareceres prévios pelo legislativo municipal.

Assim, € possivel afirmar que hd pouca divergéncia entre os pareceres emitidos
pelas Cortes de Contas e o julgamento definitivo pelas Camaras de vereadores, o que se
observou em, aproximadamente, 12% dos casos.

Para responder a questdo sobre quais tipos de pareceres as Casas legislativas mais

afastam, foi elaborada a tabela abaixo:

Tabela 10: Percentual de pareceres afastados pelas Cimaras Municipais

Pareceres Rejeitados

Amazonas Pernambuco Santa Catarina | S3o0 Paulo
Parecer TCE T
N % M % N % I N %
Favoravel 4 114 13 94 g 410 55 15,7
Desfavoravel 3 88,6 128 90,6 13 500 . 295 84,3
TOTAL 35 100,0 139 100,0 22 1000 @ 350 100,0

Fonte: Elaboragao propria com dados dos TCEs.

Da analise da tabela 10, verificou-se que as Camaras de vereadores, em todos os
Estados, rejeitaram mais os pareceres desfavoraveis as contas dos prefeitos, para ao
final aprova-las. Do total de 546 casos de rejeicao do parecer, 465 eram desfavoraveis a

aprovagao das contas, o que corresponde a 85,16% dos casos.
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Esclareca-se que a tabela trabalha apenas com o numero de pareceres prévios
rejeitados pelos legislativos municipais, assim os dados apresentados sdo percentuais.

Observou-se que no caso do Amazonas, apesar de o numero total de pareceres
rejeitados ser baixo, ante as omissoes ja ressaltadas anteriormente, em 88,6% dos casos,
os pareceres desfavoraveis foram afastados por 2/3 dos vereadores, para aprovar as
contas dos prefeitos.

Em Pernambuco, o percentual de pareceres desfavoraveis rejeitados pelas camaras
municipais € de 90,6%, sendo o caso em que os vereadores mais afastaram os pareceres
desfavoraveis.

Os municipios catarinenses, apesar de confirmarem 97,7% dos pareceres prévios
do TCE, nos pouquissimos casos em que houve rejei¢do (2,3%) do total, em 13
municipios os pareceres prévios desfavoraveis foram afastados, o que representa 59,1 %
dos casos, no entanto, em 9 Municipios os pareceres favoraveis foram afastados, para
reprovar as contas dos prefeitos, o que equivale a 40,9% dos casos de rejeicao.

Chama aten¢do o numero de pareceres prévios favoraveis que foram rejeitados, o
que ocorreu em 14,83% da totalidade dos casos. Apesar de ser um percentual menor,
demonstra que a oposicao alcangou 2/3 dos votos para derrubar o parecer favoravel as
contas do prefeito.

O grafico elaborado abaixo traduz, de forma mais clara, as informagdes da tabela
10, que confirma a hipodtese inicial, de que o Legislativo afasta mais os pareceres

desfavoraveis, para aprovar as contas dos prefeitos.
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Grafico 2: Percentuais de pareceres rejeitados pelas Cimaras Municipais
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Fonte: Elaboragao propria com dados dos TCEs.

Verificou-se, portanto, que nos quatro anos analisados, o legislativo municipal

afastou mais os pareceres prévios desfavoraveis as contas dos prefeitos, em todos os

estados.

A seguir, estdo descritos os resultados por legislatura analisada, considerando-se

que foi analisado o ultimo biénio da legislatura 2005-2008 e o primeiro da legislatura

2009-2012.

A tabela 11 apresenta os dados dos pareceres rejeitados por biénio de cada

legislatura, em que a legislatura 1 indica os anos de 2007 e 2008 ¢ a legislatura 2 refere-

se aos dados de 2009 e 2010.

Tabela 11: Pareceres prévios rejeitados por legislatura

Amazonas Pernambuco Santa Catarina Sdo Paulo
Pareceres Leqisl. 1 Legisl. 2 Leqisl. 1 Legisl. 2 Leqgis!. 1 Legisl. 2 Leqgisl. 1 Leqgisl. 2
Rejeitados 19l 16 B4l 55 15 T 256/ 94
1 1 1 1
TOTAL 35 139 22 350

Fonte: Elaboragao prépria com dados do TCE.
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Conclui-se que nos municipios de todos os estados houve redu¢do do nimero de
pareceres rejeitados de uma legislatura para outra. No entanto, também foi reduzido o
numero de pareceres desfavoraveis as contas dos prefeitos.

Os resultados encontrados indicaram que as Camaras de Vereadores
acompanharam mais os pareceres prévios dos Tribunais de Contas do que os rejeitaram,
0 que sugere que o quorum constitucional de 2/3 dos membros do legislativo, necessario
para afastar os pareceres prévios, nao ¢ facilmente alcangado.

Assim, confirmou-se a primeira hipotese da pesquisa de que nos casos de
divergéncia entre TCE e camara municipal, a maioria dos pareceres rejeitados sdo os
desfavoraveis as contas dos prefeitos, o que indica que se o executivo tiver apoio da

maioria do legislativo, aprova as suas pautas..

4.2.1.1. Lapso temporal entre a prestacio de contas e a decisdo das CaAmaras

de Vereadores

A presente subsecdo apresenta os resultados da analise do lapso temporal entre a
prestacdo de contas do prefeito e a data do julgamento pelo legislativo.

A andlise do lapso temporal entre a entrega da prestagdo de contas ao TCE e o
julgamento pelas camaras de vereadores se justifica para que seja verificada a relagdo
do executivo com o legislativo municipal, ou seja, se a prestacdo de contas ¢ julgada
pelos vereadores eleitos para a mesma legislatura que o prefeito, bem como se ha
possivel impacto na condicao de elegibilidade do prefeito ainda na mesma legislatura.

Como discutido no segundo capitulo da tese, o Supremo Tribunal Federal, em
2016, fixou a tese de que a decisdo definitiva sobre as contas dos prefeitos ¢
competéncia privativa do legislativo municipal, assim, mesmo que as contas ndo sejam
analisadas pelos vereadores, o parecer prévio do TCE ndo prevalece, assim, se o parecer
opinar pela reprovagdo das contas, ndo incide a hipotese de inelegibilidade, o que so
ocorrera em caso de confirmag¢do do parecer desfavoravel pelo legislativo, ndo se
admitindo uma espécie de julgamento ficto.

O que se pretendeu aqui foi analisar a dindmica entre o que ocorre depois da
apresentacdo da prestacdo de contas até a deliberagdo final do legislativo municipal,

verificando-se em quanto tempo as decisdes dos vereadores sdo tomadas.
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As legislacdes estaduais definem prazos para que os prefeitos enviem as
prestacdes de contas aos TCEs, que ocorrem até o 31 de margo do ano seguinte ao
exercicio financeiro a que se refere a prestacdo de contas, como tratado no terceiro
capitulo desta tese.

A previsdo do prazo maximo para que o Tribunal de Contas emita parecer sobre
as prestagdes de contas dos prefeitos pode impactar diretamente na data do julgamento
final do legislativo, visto que, entre o exercicio financeiro da prestacdo de contas e o
envio desta ja decorre um ano, tendo o TCE, em média, mais um ano para analisar e,
somente apos a emissdo do parecer prévio, as Camaras comegardo a ter prazo para
concluir a deliberacao.

Esse lapso temporal extenso foi considerado para definir o recorte temporal da
pesquisa, uma vez que a demora na resposta das Camaras faz com que dados sobre
exercicios financeiros mais recentes sejam de dificil acesso, seja porque o legislativo
municipal ainda ndo informou ao TCE a sua decisdo ou porque o parecer prévio sequer
foi pautado para discussdo em plenario.

Para calcular o lapso temporal foram consideradas as datas em que os decretos
legislativos, com a decisdo das camaras de vereadores, foram publicados. Os dados
foram coletados nas paginas eletronicas dos Tribunais de Contas Estaduais entre
fevereiro de 2017 e setembro de 2018. No caso de Sdo Paulo e Santa Catarina, os dados
foram enviados por email, apds solicitacdo através da ouvidoria.

Ressalte-se que o banco de dados de Sado Paulo tem informagdes somente dos
anos de 2007 e 2008, visto que os dados disponibilizados pelo TCE- SP foram coletados
na pagina do Tribunal, tendo sido compilados e publicados em estudos feitos pela
propria Corte no Diario Oficial do Estado”.

Importante frisar que o tempo total de julgamento das contas estd sendo
considerado a partir do ano do envio da prestacdo de contas pelos prefeitos, conforme
prazo legal estabelecido pelas constituicdes estaduais, e ndo do exercicio financeiro.

Sobre os valores reais utilizados, esclareca-se que no periodo de 2007 a 2010, o
Amazonas totalizou 73 casos em que havia informagdes sobre a data do julgamento

pelas camaras municipais, de um total de 248 pareceres. De Pernambuco, foram

5 Publicado no Diario Oficial do Estado de Sdo Paulo. Volume 122, Nimero 217, Sdo Paulo, 20 de
novembro de 2012.
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analisados 261 pareceres, de um total de 292 casos. De Santa Catarina foram verificados
970 casos ¢ de Sdo Paulo, 1288 casos, mas somente dos anos de 2007 ¢ 2008, o que
corresponde a totalidade dos pareceres’®.

Os dados gerais foram apresentados em duas etapas, primeiro os valores absolutos
do lapso temporal de julgamento das contas dos municipios dos 4 estados e depois em
dados percentuais, referentes ao calculo da média do tempo de julgamento das contas
pelo legislativo.

O grafico abaixo apresenta os dados gerais do tempo de julgamento das contas,
categorizados em 1 a 2 anos, 3 a4 anos, 5a 6 anos e 7 a 8 anos.

Grifico 3: Lapso temporal geral de julgamento das contas dos prefeitos
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Fonte: Dados calculados pela autora com base nas informagdes dos TCEs AM, PE, SC e SP.

Verificou-se que, ao somar os dados dos municipios dos 4 estados analisados, em
geral, 80% das prestagdes de contas foram julgadas pelo legislativo no menor lapso
temporal, de 1 a 2 anos.

No entanto, ao calcular a média’’ do tempo entre a prestagdo de contas e a

apreciacdo do legislativo municipal, o lapso temporal médio ¢ de, aproximadamente, 3 a

® Amazonas teve um total de 171 casos ndo informados, enquanto de Pernambuco foram 31 casos nio
informados. Nos casos de Santa Catarina e de Sdo Paulo, as informagdes do julgamento pelas cdmaras
correspondem a totalidade dos pareceres disponibilizados pelos TCEs.

"7 A média geral foi elaborada somando-se o tempo de todos os municipios, dos 4 estados, exibindo-se,
dessa forma, o lapso temporal geral do julgamento das contas.
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4 anos. Isso se deve ao fato de terem sido encontrados casos extremos, como de tempo

de julgamento entre 7 ¢ 8 anos, o que fez a média aumentar.

Tabela 12: Média de tempo de julgamento das contas dos prefeitos pelas Camaras

Exercicio Meédia de Tempo de Julgamento

Financeiro  ganig Catarina} Pemambuco | Amazonas | SHoPaulo | Média Legislativo
2007 4.5 anos 5 annsE 5 anos} 3.5anos 4.5 anos
2008 3,5 anos 4,5 anos! 4 anos; 1,5 anos 3.5 anos
2009 3 anos 4.3 annsg 33nus§ . 3.6anos
2010 3 anos 3.5 anosf 35 anusg g 3,2 anos

Fonte: Dados calculados pela autora com base nas informagdes dos TCEs AM, PE, SC e SP.

Os dados da tabela 12 indicaram que as prestagdes de contas dos periodos mais
antigos, 2007 e 2008, demoraram mais tempo para serem julgadas do que os mais
proximos, como 2009 e 2010.

Observou-se que, no geral, as cdmaras dos Municipios de Santa Catarina julgaram
as contas dos prefeitos no menor lapso temporal e as de Pernambuco foram as que mais
demoraram. No caso de Sao Paulo, todas as contas de 2007 e 2008 foram analisadas na
legislatura 2009-2012, por isso, apresentou o menor lapso temporal.

A média geral do tempo de julgamento das contas dos prefeitos €, portanto, de 3,2
a 4,5 anos, calculado o periodo entre a prestacdo de contas e a analise pelas camaras
municipais’®.

Verificou-se que houve um decréscimo da média geral de julgamento das contas
nos periodos analisados por legislaturas. As referentes ao exercicio financeiro de 2007
foi de 4,5 anos, enquanto as de 2008, de 3,5 anos. Ja as contas de 2009 foram julgadas
em 3,6 anos ¢ as de 2010 em média em 3,2 anos.

Esses dados estdo ilustrados no grafico abaixo, em que sdo comparadas as médias

dos municipios dos 4 estados por exercicio financeiro.

"8 O prazo para o TCE emitir parecer varia, conforme legislagio estadual. Nos casos do Amazonas e de
Sdo Paulo, o prazo do TCE ¢ até o exercicio financeiro seguinte ao recebimento das prestagdes de contas,
enquanto os TCEs Pernambuco e Santa Catarina tém até o ultimo dia do ano em que foram prestadas as
contas para encaminhar o parecer ao legislativo. Esse dado esta melhor especificado no quadro 12, no
capitulo 3, da tese.
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Grafico 4: Média de anos de julgamento das contas dos prefeitos por exercicio financeiro
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Fonte: Dados calculados pela autora com base nas informag¢des dos TCEs AM, PE, SC e SP.

Pessanha (2007, p. 157-158) analisou o prazo médio de julgamento das contas do
Presidente da Republica pelo Congresso Nacional, apos emissdo de parecer do Tribunal
de Contas da Unido. Na pesquisa, Pessanha concluiu que a média do lapso temporal
entre o parecer ¢ a decisdo do legislativo federal ¢ de 3 anos, excetuando-se a apreciacdo
das contas do ex presidente Itamar Franco, relativas ao ano de 1993, que sé tiverem
julgamento 9 anos depois. Ja Fernando Henrique Cardoso teve 6 prestagdoes de contas
julgadas pelo Legislativo no mesmo dia, ao final do governo, em 20 de dezembro de
2002.

As prestacdes de contas dos ex-presidentes Collor e Lula até o ano de 2017 nao
tinham sido julgadas pelo Congresso Nacional, assim como as contas de Dilma
Rousseff, nem mesmo as referentes ao exercicio financeiro de 2015, que levou ao seu
impeachment, s6 tendo andlise na Camara dos Deputados, sem deliberagdo do Senado
Federal (PESSANHA, 2017).

Para Pessanha (2007), esse lapso temporal tdo extenso entre a analise do Tribunal
de Contas e o julgamento do Legislativo sugere uma auséncia de coordenacdo entre o
Congresso Nacional e seu 6rgdo auxiliar, o Tribunal de Contas da Unido.

Os resultados apresentados nessa pesquisa se aproximam da conclusdo de
Pessanha (2007) sobre a relagdo entre TCU e Congresso Nacional, vez que os dados

indicaram que na maioria dos casos, o tempo médio geral de julgamento das contas ¢ de
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3,2 a 4,5 anos. Assim, pode-se concluir que, a coordenacdo entre legislativo municipal e
TCE também ¢ deficiente, como no ambito federal.

Em todos os estados analisados, a maioria das contas foi julgada na legislatura
seguinte, assim as referentes aos exercicios de 2007 e 2008 foram julgadas na
legislatura 2009-2012 e as dos exercicios de 2009 e 2010 foram analisadas, na grande
maioria, na legislatura 2012-2015. Assim, somente em 3% dos casos analisados, os
prefeitos tiveram as contas julgadas pelo legislativo ainda no mesmo mandato.

Nao obstante, os dados também indicaram que os Tribunais de Contas analisaram
as prestagdes de contas em pouco tempo, entre o recebimento das mesmas e a emissdo
de parecer prévio, visto que em razao do fluxo processual, o parecer prévio do TCE ¢
condicionante para que o legislativo possa apreciar as contas dos prefeitos.

Foi possivel concluir, portanto, que as proprias previsoes legais sobre o tempo que
0 executivo tem para apresentar as prestacdes de contas, somadas ao prazo legal para o
TCE emitir o parecer prévio, bem como para o legislativo julgar, ja reduz as
possibilidades de o julgamento das contas ocorrer na mesma legislatura, o que, em tese,
dificulta a apreciacdo da eficiéncia e efetividade dos atos do executivo, ja que ao
legislativo cabe a andlise politica da prestacdo de contas.

Além do lapso temporal indicar um ponto fragil do controle externo, a omissao do
legislativo, ao ndo analisar as contas, também se apresenta com um déficit de
accountability horizontal, sendo, portanto, um ponto positivo para o prefeito que teve
parecer do TCE desfavoravel, vez que, mesmo em caso de ndo julgamento pelo
legislativo, ndo prevalece a decisdo do TCE, ja que o parecer ¢ meramente opinativo,
mesmo sendo desfavoravel. Assim, dificilmente o prefeito se tornard inelegivel na
mesma legislatura, pelas contas decorrentes daquele periodo do mandato.

Ante as conclusdes aqui expostas, a subsecao seguinte apresenta os resultados da
pesquisa sobre a relagdo entre executivo e legislativo nos municipios em que as
Camaras divergiram dos pareceres prévios, no entanto, para orientar a analise dos
dados, foi revisada a literatura sobre presidencialismo de coalizdo pos Constitui¢ao de
1988, vez que a construcdo das hipoteses da pesquisa teve como base a teoria que
aponta para a preponderancia do executivo, estabelecida a partir da formacdo da

maioria, firmada nas coalizdes de governo.
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4.3. Executivo e Legislativo no Sistema Politico Brasileiro: O

presidencialismo de coalizio

Na presente subsecdo foi feita uma revisdo das produgdes académicas acerca da
relacdo executivo e legislativo pos Constituicao de 1988.

Estudar a relag@o entre Executivo e Legislativo pressupde dentre outras reflexdes
a decorrente do sistema de governo adotado pelo Estado. O presidencialismo ¢ o
sistema de governo que ganhou maior relevancia na América Latina na década de 80,
tendo em vista que foi o periodo de redemocratizacdo na maioria dos Paises latinos,
sendo um sistema que propde uma separacdo das funcdes de poder e culmina num
sistema de freios e contrapesos (GROHMANN, 2001).

O Brasil vem adotando o sistema presidencialista de governo desde a Constituigdo
republicana de 1891, com exce¢do do periodo de 1961 a 1963, em que teve uma
experiéncia semipresidencialista.

Em razdo da estrutura do sistema politico brasileiro e da relacdo executivo —
legislativo, o estudo do “presidencialismo de coalizdo” ganhou a agenda de pesquisa no
Brasil, principalmente apds a promulgacio da Constitui¢ao de 1988.

O trabalho de Abranches (1988) inicia a discussdo sobre o tema no Brasil, sendo a
expressdo “presidencialismo de coalizdo” cunhada pelo autor, para definir um sistema
que combina presidencialismo com multipartidarismo e eleigdes proporcionais,
fortemente marcado por coalizdes politicas, que se constituem ndo apenas em
decorréncia da fragmentacao partidaria, mas, também, em razdo da heterogeneidade do
federalismo brasileiro, ou seja, dos interesses envolvidos, sejam politicos, econdomicos,
como sociais’’.

Segundo Abranches (1988), a relacdo entre Executivo e Legislativo contribuiu
para a instabilidade democratica, especialmente em razdo da fragmentacdo partidaria e
da pluralidade dos interesses, tendendo a “insuficiéncia e inadequacdo do quadro
institucional do Estado para resolucdo de conflitos e inexisténcia de mecanismos
institucionais para a manutencdo do equilibrio constitucional” (ABRANCHES, 1988,
p. 30-32).

7 Abranches publica, em 2018, uma versdo atualizada da obra, em que discute o presidencialismo de
coalizdo e a sua evolugdo no modelo brasileiro, o que sera tratada mais adiante.
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O principal argumento de Abranches (1988, 2018) para a adogdo do
presidencialismo de coalizdo no Brasil é que o presidente ndo consegue fazer maioria
com seu partido no Congresso Nacional, diante da fragmentacdo partidaria e do
federalismo brasileiro ser essencialmente heterogéneo e extenso. Assim, mesmo que o
presidente seja dotado de poderes constitucionais, estd diante de um Congresso
Nacional também forte e, por isso, o presidente necessita fazer aliangas com outros
partidos, para dividir o poder e ter margem de governabilidade.

O presidencialismo de coalizdo também foi discutido por Mainwaring (1993a) em
seu texto classico sobre a democracia brasileira, multipartidaria e presidencialista,
escrito no ano em que ocorreria no Brasil o plebiscito para que o povo escolhesse a
forma e o sistema de governo.

O autor (1993) sustentou que o sistema multipartidario fragmentado, somado a
indisciplina dos partidos politicos, contribuiu para a instabilidade democratica e
potencializou a fragilidade dos partidos politicos.

Mainwaring (1993), assim como Abranches (1988), argumentou que as
fragilidades do sistema politico brasileiro, bem como o fato de as bases sociais do
presidente e dos congressistas serem distintas, dificultam ainda mais que o Executivo
tenha apoio politico no Congresso Nacional. Segundo Mainwaring, o presidente passou
a recorrer a politicas clientelistas para que tivesse apoio dos partidos que ndo formam a
base .

Contrapondo-se a teoria de Mainwaring, algumas pesquisas empiricas trouxeram
interessantes resultados sobre a relacdo executivo e legislativo no Brasil.

Os resultados do trabalho de Grohmann (2001), intitulado “A separagdo de
poderes em paises presidencialistas”, ndo indicaram um executivo fraco na arena
politica, sob o ponto de vista da independéncia. O autor propds um modelo para analise
a partir de trés pontos: poder separado, poder independente ¢ poder de checar® e
apresentou, em suma, duas situagdes de desequilibrio entre os poderes: 1) Baixa

Independéncia e Alta Checagem, produzindo a paralisia de um dos Poderes ¢ 2) Alta

80 Ppoder separado para o autor é o constituido por um corpo proprio e capacidade material também
propria. Poder independente é o que tem prerrogativas exclusivas, sem compartilhar a tomada de
decisdes. O poder de checar é o poder de controle mituo da atividade de um poder sobre o outro.
(GROHMANN, 2001, p. 86).
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Independéncia e Baixa Checagem, promovendo predominio de um dos Poderes, que
domina a agenda do outro (GROHMANN, 2001, p. 87).

Na pesquisa realizada, o autor (2001) analisou os regimes presidenciais da
América Latina®', a partir das Constituigdes dos mesmos. Foram criadas diversas
variaveis e subvaridveis para analisar os conceitos de separagdo, independéncia e
checagem de poderes. Os resultados apontaram que o Brasil tem um percentual alto da
varidvel separagdo dos Poderes, apresentou-se maior independéncia do Executivo e
menor percentual de checagem do Legislativo pelo Executivo.

Esses percentuais, segundo a pesquisa, representaram um conflito entre
Executivo e Legislativo, ndo confirmando a preponderancia, com as variaveis
analisadas, de um poder sobre o outro, porém, observou que na relacdo de checagem, o
legislativo checa mais o executivo do que o executivo checa o legislativo. Concluiu o

autor que:

Vimos que a maioria dos paises latino-americanos apresenta, no periodo,
predominio do Legislativo. Estes paises, em conjunto com aqueles que
apresentam equilibrio entre poderes, representa um expressivo contingente de
69,3% do total de paises presidencialistas. A predominancia do Legislativo ¢
sancionada pelas teorias democraticas que alcangam soberania a
representacdo, capacitada esta a fazer as leis. O equilibrio é o resultado
desejado pela teoria da separagdo de poderes. Contudo, existem importantes
casos que desviam do estabelecido pelas teorias normativas (Brasil, México e
Chile, por exemplo), ensejando a proposicdo de que certos dilemas
institucionais devem ser superados para que o processo democratico e
aperfeicoe e se estabilize. (GROHMANN, 2001, p. 97)

Limongi (2006) fez uma critica ao trabalho de Abranches (1988), na qual afirma
que o presidencialismo de coaliz8o ndo ¢ uma singularidade do modelo brasileiro, como
propde Abranches, mas que funciona em outras democracias contemporaneas
multipartidarias.

A analise empirica de Limongi (2006) demonstrou que os partidos da coalizdo sdo
disciplinados, que as propostas legislativas submetidas pelo Presidente ao Congresso
Nacional sdo, em geral, aprovadas, em razdo do apoio da maioria partidaria.

Assim, ndo ha uma “patologia” no modelo brasileiro, mas sim um sistema
estabelecido apds a Constituicdo de 1988, que tem um presidente forte, dotado de

competéncias legislativas, ndo restando aos partidos que compdem o Congresso

81Foram incluidos os seguintes paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El
Salvador, Equador, Guatemala, Haiti, México, Nicardgua, Panamd, Paraguai, Peru, Republica
Dominicana, Uruguai e Venezuela.
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Nacional muitas opg¢des, ou fazem parte da coalizdo de governo ou tragam um caminho
de oposi¢do. Segundo Limongi (2006):

O governo controla a produgdo legislativa e esse controle ¢ resultado da
interagdo entre poder de agenda e apoio da maioria. Maioria
reunida por uma coalizio partidaria pura e simples. Nada muito
diverso do que se passa nos governos parlamentaristas. Ou seja, ndo ha
bases para tratar o sistema politico brasileiro como singular. Muito
menos, para dizer que estariamos diante de uma democracia com sérios
problemas, ameagada por alguma sindrome ou patologia causada quer
pela separacdo de poderes, quer pela fragilidade de seus partidos.
(LIMONGI, 2006, p. 25).

A relagdo executivo-legislativo no Brasil tem uma peculiaridade da propria
organizacdo desses Poderes pela Constituicdo de 1988, que ao mesmo tempo em que
prevé regras que fortalecem o Legislativo, como as imunidades parlamentares, a
participag@o na formulagdo de politicas publicas, assim como pelas regras concernentes
ao processo de fiscalizagdo e controle do Executivo, também manteve prerrogativas do
Presidente da Republica, emanadas do periodo autoritario, como a atuagdo do
Presidente no processo legislativo (FIGUEIREDO E LIMONGI, 1995).

A tese de que sistemas presidencialistas multipartidarios sd3o muito frageis e
instaveis, também ¢é rechagada no trabalho de Melo e Pereira (2013), “Making Brazil
Work: checking the president in a multiparty system”.

Segundo Melo ¢ Pereira (2013, p. 99), ha variaveis que possibilitam a estabilidade
em sistemas presidencialistas multipartidarios, como ¢ o caso brasileiro, sendo a chave
para o bom funcionamento das instituicdes e para a estabilidade politica que, havendo
um executivo forte, haja, também, um sistema de freios e contrapesos eficaz.

Assim, a primeira variavel determinante para a estabilidade democratica ¢ a
competicdo partidaria efetiva e a segunda, sdo as agéncias de controle fortes, de modo
que quanto maior € mais institucionalizada e programatica for a competi¢do, aumentam
as chances de responsabilidade dos governos (MELO e PEREIRA, 2013).

Os autores apontam, ainda, que no caso brasileiro o presidente ocupa
prerrogativas que garantem a sustentabilidade fiscal, como a agenda e o controle da
execu¢do orcamentaria e isso demanda que haja tribunais de contas fortes, maior
controle e transparéncia dos gastos publicos e, ainda, fiscalizagdo do Legislativo

(MELO e PEREIRA, 2013, p. 120).
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Nos resultados trazidos no Capitulo 6 da obra, Melo e Pereira (2013) encontraram
uma relacdo inversa entre a competi¢do pelo voto e o desempenho dos Tribunais de
Contas Estaduais. Para os autores, quanto mais competitivo for o ambiente politico,
mais tendem os governadores a dotarem as cortes de contas de autonomia, assim o “o
volume de negocios da elite no nivel governamental fortalece a responsabiliza¢do,
porque cria incentivos para a delegacdo de poder a independentes instituicoes”.
(MELO e PEREIRA, 2013, p. 155, traducao livre).

No caso brasileiro, embora a visdo dos autores (2013) quanto ao funcionamento
das instituicdes brasileiras seja otimista, ndo deixam de destacar que o processo de
escolha dos membros dos Tribunais de Contas por representantes do Legislativo e do
Executivo, assim como a disponibiliza¢do de recursos para as Cortes de Contas podem
afetar a profissionalizagdo do Tribunal, bem como a realizacdo de auditorias, que sdo
dispendiosas (MELO e PEREIRA, 2013).

Sérgio Abranches, em 2018, publica a obra “Presidencialismo de coalizdo: Raizes
e evolugcdo do modelo politico brasileiro”, na qual analisa criticamente a evolu¢do do
sistema presidencialista no Brasil, apés 30 anos da Constituicio de 1988 e da
publicagdo do seu texto classico sobre o presidencialismo de coalizdo.

Abranches (2018) faz uma andlise historica dos mandatos presidenciais no
periodo que chama de Terceira Republica (pds 1988), passando pelos governos Collor,
Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso, Lula e Dilma, destacando-se os episodios
das crises politicas vividas em todos os mandatos presidenciais.

Destacaram-se alguns pontos analisados por Abranches (2018) sobre o segundo
mandato de Dilma Rousseff, interrompido em 2016. Destaca-se, como a primeira
derrota significativa de Dilma, a eleicdo de Eduardo Cunha para a presidéncia da
Céamara dos Deputados, assim como o fato de o PT ter ficado fora da mesa diretora da
Céamara. Somado a isso, Dilma ndo estava disposta a ceder de forma suficiente para
tentar uma alianca com Cunha, sua impopularidade crescia substancialmente ainda no
inicio do seu governo, os inquéritos sobre a corrup¢do na Petrobrds e as questdes
judiciais ameacavam sua governabilidade, assim como a falta de apoio dos partidos da
coalizdo, inclusive do proprio PT. Segundo Abranches (2018):

Impopular e incapaz de comandar seu proprio partido, Dilma nio encontraria

via desbloqueada no Legislativo. Os problemas comegaram logo, nas duas
medidas provisorias com as quais ela e sua equipe econdmica pretendiam
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fazer o primeiro ajuste fiscal. Os partidos da coalizdo, inclusive o PT,
inconformados com o teor das MPs, providenciaram centenas de alteragdes
que desfiguraram os planos do governo. Das mais de 437 emendas a medida
que mudava as regras para pensdes ¢ auxilio-doenca, 66 eram do PT. (...)
(ABRANCHES, 2018, n.p.).

Abranches (2018) analisou os dilemas do presidencialismo de coalizdo e
argumentou que ndo ¢ um sistema extremamente instavel nem gera ingovernabilidade,
pelo contrario, gera governabilidade e tem capacidades institucionais, mas em razao da
dependéncia do Executivo a coalizdo e “com graus irredutiveis de heterogeneidade, ele
requer mecanismos muito dgeis de mediagdo institucional e resolucdo de conflitos entre
o0s poderes politicos da Republica (...)” (ABRANCHES, 2018, n.p.).

Ao fazer uma leitura critica do presidencialismo de coalizdo, um dos pontos
fracos indicados por Abranches (2018) ¢ a “hiperfragmentag¢do partiddria”, que
segundo o autor afeta a formacdo, o tamanho e a estabilidade das coalizdes, o que
também fomenta praticas clientelistas e corruptivas. Segundo Abranches:

Naio resta aos componentes da coalizdo governamental outro recurso sendo
condicionar seu apoio a proposi¢des legislativas de interesse do Executivo, a
transferéncia de recursos e ao acesso a cargos que tém poder de gestdo sobre
o orgamento. Se o Executivo ¢ o poder concedente, o mais eficiente recurso a
seu dispor para obter o apoio de sua coalizdo é condicionar a concessdo de
verbas e poder ao apoio a suas proposi¢des. (ABRANCHES, 2018, n.p.).

O insucesso do segundo mandato da ex-presidente Dilma, que termina com o
impeachment, ndo se deu somente pelo fracasso das coalizdes, mas ja comecou em
crise, que foi agravada pelo desgaste de investigacdes de esquemas de desvios de
recursos publicos envolvendo o PT, sua baixa popularidade e a falta de apoio no
Legislativo. Mas, mesmo assim, como aponta Abranches (2018), mesmo com todas as
turbuléncias politicas, Dilma Rousseff conseguiu aprovar algumas das suas pautas,
como reformas nas pensdes por morte ¢ aposentadorias por tempo de contribuigao.

A partir dos argumentos de Abranches (2018), a coalizdo vinha, ao longo dos
mandatos presidenciais, sustentando a governabilidade, garantindo uma boa relacdo
executivo-legislativo.

Nao obstante, os dois impeachments em 30 anos e em sete mandatos
presidenciais, sendo o ultimo uma ruptura traumatica, que ganhou a agenda das
pesquisas sob o titulo do “golpe de 2016, demonstram que o sistema politico brasileiro
ndo vem funcionando de uma forma estavel, inclusive em decorréncia da polarizagdo ja

travada, anteriormente, entre PT e PSDB, agravada pela fragmentagdo partidaria, que
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dificulta ainda mais que o executivo faca coalizdes para conseguir aprovar suas agendas
que demandam aprovagdo legislativa por um quérum maior do que o de maioria
simples, como ¢ o caso das emendas a Constituicdo, que necessitam de aprovagdo de
3/5 dos deputados federais e senadores, em dois turnos de votagao.

Assim, em razdo da teoria também apontar para a relagdo de preponderancia do

executivo no processo legislativo, o tema foi apresentado na subsecdo abaixo.
4.3.1. O papel preponderante do Executivo no Processo Legislativo pés 1988

Aqui se discute a atuagdo do executivo no processo legislativo apds a Constituicao
federal de 1988, que ampliou as competéncias do presidente nas fases® do processo
legislativo.

Na fase de iniciativa do processo legislativo, a Constituicdo prevé competéncia
concorrente para o Executivo iniciar o processo legislativo de leis ordindrias e
complementares, assim como iniciativa privativa para determinadas matérias.

A iniciativa concorrente se refere a possibilidade que a Constituicdo atribui a
varias autoridades e Orgdos para propor um projeto de lei, como parlamentares,
comissoes, presidente da republica, dentre outros. Ja a iniciativa privativa ¢ estabelecida
para os casos em que s uma pessoa ou 0rgao pode propor um projeto.

Na fase deliberativa, de discussdo e votacdo da matéria do projeto, o presidente
tem o poder de vetar os projetos de lei que entender que sdo inconstitucionais ou
contrarios ao interesse publico®. E, por fim, na ultima fase do processo legislativo,
chamada de complementar, a atuagdo do executivo se da na promulgacao e publicacdo

. 84
das leis™".

$2As fases do processo legislativo sio classificadas como: 1) Iniciativa, que se refere a propositura do
projeto de lei; 2) Constitutiva, relativa a discussdo e votagdo do projeto de lei pelo Congresso Nacional e
Presidente da Republica, especificamente, na sangdo ou veto; 3) Complementar, que trata da promulgagao
e publicacdo da lei (LENZA, 2017).

%3 Previsio no artigo 66, §1°, da CRFB: Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou
em parte, inconstitucional ou contrdrio ao interesse publico, veta-lo-d total ou parcialmente, no prazo de
quinze dias tteis, contados da data do recebimento, e comunicard, dentro de quarenta e oito horas, ao
Presidente do Senado Federal os motivos do veto.

8 Previsdo no artigo 66, § 7°,CRFB: Se a lei ndo for promulgada dentro de quarenta e oito horas pelo
Presidente da Republica, nos casos dos § 3°e § 5°, o Presidente do Senado a promulgara, e, se este ndo o
fizer em igual prazo, cabera ao Vice-Presidente do Senado fazé-lo.
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A Constituicio de 1946 partilhava entre o Executivo e o Legislativo a
competéncia para iniciativa de leis de matéria or¢amentaria e tributaria, que hoje
passaram para a competéncia do Executivo, exclusivamente (FIGUEIREDO e
LIMONGTI, 1995).

O texto constitucional de 1988 fortaleceu o executivo ao estabelecer que algumas
matérias legislativas sdo privativas do Presidente da Republica, como as relativas a
administracdo publica, como dispor sobre cargos, fungdes e empregos publicos na
administracdo direta e autarquica, reforma administrativa, como exemplo a criagdo e a
extingdo de orgdos publicos, além de leis que tratem de remuneragdo de servidores,
assim como a iniciativa das leis orcamentarias (plano plurianual, lei de diretrizes
orgamentarias e lei orcamentaria anual) 8

Ressalte-se que as mesmas competéncias privativas previstas para o Presidente se
estendem aos governadores e prefeitos, de forma simétrica e no que for cabivel,
considerando a estruturacdo dos poderes nas esferas subnacionais, como o legislativo
unicameral.

O poder de barganha do Legislativo em relagdo a aprovagdo do orgamento ndo ¢
tdo amplo, uma vez que a ndo aprovacgao do orcamento para o Executivo ndo inviabiliza
totalmente a sua atuagdo, ja que tem sido observado nos propostas das leis
orgamentarias um determinado dispositivo que preveja uma solugdo para o impasse,
para ser utilizado em caso de ndo votagcdo do Congresso.

Assim, caso ndo haja aprovagdo da Lei Orgamentaria Anual (LOA) até o final do
exercicio financeiro, o que tem sido utilizado ¢ a previsdo na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), de limites de créditos para que o Executivo possa utilizar até que
seja sancionada a LOA. A titulo de exemplo, destaca-se a disposicdo na Lei de

Diretrizes Orgamentarias para 2018:

Art. 57. Se o Projeto de Lei Orgcamentaria de 2018 ndo for sancionado pelo
Presidente da Republica até¢ 31 de dezembro de 2017, a programagdo dele
constante podera ser executada para o atendimento de:

I - despesas com obriga¢des constitucionais ou legais da Unido relacionadas
no Anexo III;

IT - agdes de prevengdo a desastres classificadas na subfung@o Defesa Civil;
IIT - concessdo de financiamento ao estudante;

IV - dotagdes destinadas a aplicagdo minima em agdes e servigos publicos de
saude, classificadas com o Identificador de Uso 6 - IU6;

85 Previsdo no artigo 61,§1°, I, “a” e no artigo 165, da CRFB.
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V - outras despesas, até o limite de um doze avos do valor previsto para cada
6rgao no Projeto de Lei Orgamentaria de 2018, multiplicado pelo niamero de
meses decorridos até a data de publicagdo da respectiva Lei; e

VI - realizagdo de elei¢cdes e continuidade da implantagdo do sistema de
automagdo de identificacdo biométrica de eleitores pela Justica Eleitoral®.

Outra situagdo também ja observada por Figueiredo e Limongi (2001) é que se o
Executivo retardar o envio da proposta de lei orgamentaria anual (LOA), sera reduzido o
tempo que o Legislativo tem para apreciar a matéria, uma vez que O prazo
constitucional para envio da LOA ¢ até o dia 31 de agosto e o Congresso deve finalizar
a votagdo, com envio para sancdo, até o ultimo dia da sessdo legislativa, antes do
recesso parlamentar (22 de dezembro).

Mais uma prerrogativa atribuida ao Presidente da Republica brasileiro ¢ a
possibilidade de solicitar urgéncia ao Congresso para apreciacdo de projetos de lei de
sua iniciativa. De acordo com as regras constitucionais, o Legislativo contara com o
prazo de, no maximo, 100 (cem) dias para concluir a votagdo, com exce¢do do periodo
de recesso das casas legislativas, quando ndio correm os prazos" .

A solicitagdo de urgéncia pelo Presidente ¢ um instrumento que dificulta que as
minorias atuem como ‘“veto players”, engavetando as propostas legislativas
encaminhadas pelo Executivo, ja que passa a ter prazo para o legislativo apreciar os
projetos de lei que tramitarem em regime de urgéncia (FIGUEIREDO e LIMONGI,
2001).

Além disso, o presidente ¢ um dos legitimados para propor emendas a
constituicdo, cujas propostas podem representar reformas estruturais no sistema
politico-juridico. Interessante que o constituinte de 1988 ndo previu dentre os
legitimados para apresentagdo de PEC, outra autoridade que, unilateralmente, pudesse
propor a emenda, j4 que, além do presidente, os demais legitimados precisam de

I . 38 . .
“decisdes coletivas™" para que a proposta seja apresentada ao Congresso Nacional.

$Lei n® 13.473, de 08/08/2017, que dispde sobre a Lei de Diretrizes Orgamentérias 2018.

7 E chamado pelos constitucionalistas de processo legislativo sumério. Conforme artigo 64, §2°, da
CRFB, caso solicitada a urgéncia, a Camara dos Deputados devera votar o projeto em 45 dias, caso nao
ocorra a votagdo no prazo, entrard em regime de urgéncia, com o trancamento da pauta. O Senado,
subsequentemente, devera apreciar o projeto em 45 dias e caso haja emenda, devera o projeto ser
reencaminhado a Camara dos Deputados, que tera 10 dias para apreciacdo das emendas.

% 0 uso do termo “decisdes coletivas™ decorre da interpretagio do artigo 60, da CRFB, que dispde que
podem propor PEC: 1/3 dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal ¢ mais da metade
das Assembleias Legislativas dos Estados, ou seja, ndo pode um parlamentar, unilateralmente, propor
uma emenda a constitui¢do.
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Dentre as competéncias do presidente, uma das novidades trazidas pela
Constituicdo de 1988 foi a introdu¢do das medidas provisérias no ordenamento
constitucional. A medida provisoria ¢ uma espécie legislativa, de competéncia exclusiva
do Presidente, que tem forca de lei e visa regulamentar, mesmo que temporariamente,
situacdes urgentes ¢ imprevisiveis.

A utilizagdo abusiva desse instrumento faz com que o instituto seja alvo de
severas criticas, vez que deveria ser utilizado somente em casos excepcionais, todavia o
conceito de relevancia e urgéncia exigido pelo texto constitucional abre espaco a
subjetividade.

Além disso, a previsdo de edicdo de medidas provisorias substituiu o extinto
Decreto-Lei, que vigorou durante o regime autoritario e que uma vez editado, iniciava o
prazo de 60 dias para o Congresso Nacional aprecia-lo e, em caso de omissdo, era
automaticamente aprovado por decurso de prazo (FIGUEIREDO E LIMONGI, 1995;
AMORIM NETO e TAFNER, 2002).

E interessante destacar que as medidas provisorias, quando editadas, produzem
dois efeitos: um de ordem normativa, pois inova a ordem juridica, tendo efeitos
imediatos, mas por prazo determinado (60 dias, prorrogaveis automaticamente por mais
60 dias) e outro de ordem procedimental, visto que provoca o Congresso Nacional a
instaurar o procedimento legislativo para apreciar sua conversao em lei.

Verifica-se, assim, que o Presidente, ao editar medida provisoria, provoca o
Congresso a apreciar o contetido da espécie legislativa, com prazo para apreciacgdo, ja
que a medida pode perder a eficacia por decurso de prazo, com rejeigdo automatica™.

No trAmite da conversdo de uma medida provisoria em lei, tem-se a participagdo
do Congresso Nacional em diversos momentos, como: (1) na apreciagdo dos
pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia, através de uma comissdo mista de
deputados e senadores, que elaborarda um parecer acerca da constitucionalidade do
projeto’; (2) na possibilidade de apresentagio de emendas, modificando o texto da

medida provisoéria e (3) rejeitando ou aprovando sua conversdo em lei.

%9 A atual redagio do artigo 62, da Constituigio, que estipula prazo para vota¢do da medida proviséria,
que passa a ter prazo de vigéncia por até 120 dias, foi dada pela Emenda Constitucional n® 32/2001. Antes
de 2001, o presidente podia reeditar a medida provisoria de forma indeterminada.

90Artigo 62, §9°, da Constitui¢ao Federal.
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Embora o legislativo ndo tenha como impedir que o presidente elabore uma
medida provisoria, ja que ¢ um ato unilateral, para que a mesma seja convertida em lei é
indispensavel a participagdo do Congresso, podendo, inclusive, alterar substancialmente

seu texto original. Ao tratar das medidas provisorias, afirma Limongi (2006):

Propositalmente, deixei por Gltimo a arma mais poderosa com que conta o
presidente, o poder de decreto, a medida provisoria, para mostrar que se trata
de um entre outros tantos recursos a disposi¢do do presidente. O mais
poderoso sem duvida alguma, pois altera unilateralmente o status quo. No
entanto, ndo pode ser usado contra a maioria. A passagem de uma medida
provisoéria a lei depende de aprovag@o legislativa. Para o ponto em discussdo,
importa notar que a minoria ndo tem como impedir que o presidente edite
uma medida provisoria. (LIMONGI, 2006, p. 33)

A Constituicdo de 1988 também traz vedacdes materiais a edicdo de medidas
provisorias, logo, ndo poderdo ser editadas para tratar de quaisquer temas, assim, em
caso de bloqueio do Congresso Nacional, o presidente ndo teria como saida a utilizacdo
de uma medida provisoria, o que enfraqueceria, em tese, a atuagdo do executivo. Por
outro lado a edi¢do de medidas provisorias pode forgar o Congresso a cooperar, ja que
tem, necessariamente, que colocar a medida provisoria em pauta de votagdo, em razao
do prazo maximo de vigéncia de até 120 dias (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1998, p. 85-
89).

Para Palermo (2000), do ponto de vista da atuacdo do executivo, a medida
provisoria ndo funciona como um meio de submissdo do legislativo, mas, ao contrario,
como de negociacao entre os poderes, em virtude dos diversos interesses integrantes da
coalizdo.

As medidas provisorias, assim como as iniciativas privativas de lei, permitem ao
Presidente ter o poder de agenda do Congresso Nacional, que ¢ processada em ambiente
favoravel a negociagdo, ja que as deliberacdes legislativas acontecem de maneira
coordenada e disciplinada pelos partidos politicos (FIGUEIREDO e LIMONGTI, 2001).

Amorim Neto e Tafner (2002), ao analisarem se o uso das medidas provisorias
pelo Executivo indicava que os parlamentares haviam abdicado de suas fungoes,
concluem que a coalizdo incentiva o Presidente a editar medidas provisorias que
atendam aos interesses da maioria parlamentar e que o Legislativo ““é capaz de inferir se
tais medidas atendem ou ndo aos seus interesses por meio de um mecanismo indireto de
supervisdo, chamado alarme de incéndio”. (AMORIM NETO e TAFNER, 2002, p. 7-
8).
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A pesquisa empirica realizada pelos autores (2002) indicou que no periodo desde
a promulgacdo da Constituigdo de 1988 até dezembro de 2000 mais de 60% das
medidas editadas tratavam de matérias econdmicas, em especial sobre or¢amento. Os
planos econdmicos implementados para controlar a inflagdio também foram
regulamentados por medidas provisorias (ABRANCHES, 2018).

Assim, o percentual alto de edicdo de medidas provisorias indica que a coalizdo
representaria um incentivo para que o Executivo utilize as medidas provisorias que
atendam aos interesses da maioria parlamentar, até pelo fato de as medidas provisorias
terem seus textos facilmente alterados pelo legislativo, por voto da maioria simples.

No entanto, concluem que em periodos eleitorais, a taxa de emissdo de medidas
provisorias originais aumenta e argumentam que o controle do Legislativo sobre o
Executivo funciona mais com métodos informais de “alarme de incéndio”, como as
coalizdes, do que por meios formais de controle (AMORIM NETO e TAFNER, 2002,
p. 16).

E importante ressaltar que o trabalho de Amorim Neto ¢ Tafner foi enviado para
publicagdo antes da edicdo da emenda constitucional n°® 32/2001, que alterou a
regulamentagdo sobre medidas provisorias, vedando a sua reedi¢do, o que pode ter
alterado os resultados de pesquisas mais recentes sobre as alteracdes as medidas
provisorias’. (AMORIM NETO e TAFNER, 2002).

O trabalho mais recente de Abranches (2018) indica que, em razdo da alteragdo
das regras sobre edi¢do de medidas provisorias, houve um aumento da edicdo de novas
medidas, em substituicdo daquelas que perderam a eficacia pelo decurso do prazo e ndo
poderiam mais ser reeditadas. A titulo de exemplo, sob a vigéncia da regra antiga, FHC
editou, em média, trés medidas provisorias por més e apds a nova regra, esse numero
aumentou para, aproximadamente, sete por més. Lula editou, em média, cinco medidas
provisorias por més, no segundo mandato, e Dilma, cerca de trés por més
(ABRANCHES, 2018).

As pesquisas de Aragjo e Silva (2013) sobre a condi¢do de parlamentares serem
titulares da agenda, afirmaram que na relacdo estabelecida entre o executivo e o

“agenda holders” observou-se uma determinada “apropriacdo da agenda do

%L O artigo 62, §10, da CF/88, assim dispde: “E vedada a reedi¢io, na mesma sessdo legislativa, de
medida provisoria que tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo”.
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’

Legislativo pelo Executivo”, que se caracteriza pela apropriacdo de conteudos de

propostas legislativas dos parlamentares pelo executivo. Para os autores:

Excetuando-se as proposigdes caracterizadas como de iniciativa
exclusiva do presidente da Republica, constata-se que, no periodo de 1995 a
2010, 18,5% das medidas provisorias e 40% dos projetos de lei do Executivo
surgiram por meio da apropriag¢do da agenda do Legislativo (Aragjo e Silva,
2011). A apropriagdo tem diferentes explicacdes, entre elas a aproximagao
com as demandas veiculadas pelos parlamentares, e ocorre em situagdes quer
de coordenacdo quer de con ito entre o Executivo e o parlamentar a
ela submetido, mas seu detalhamento extrapola os objetivos deste trabalho
(ARAUJO e SILVA, 2013, p. 293-294)

Assim, as prerrogativas atribuidas ao presidente no processo legislativo podem
levar a afirmar que o executivo se apodera de competéncia do legislativo, no entanto
como explica Limongi, “/...] o presidente brasileiro ¢ poderoso do ponto de vista
legislativo ndo porque usurpe o poder legislativo, mas porque a Constituicdo de 1988
assim o estabeleceu” (LIMONGTI, 2006, p. 27).

Para Figueiredo e Limongi (1995, 1998), o executivo domina a agenda do
legislativo, em razdo da sua preponderancia na atividade legislativa, tendo a iniciativa
de leis orcamentarias, matéria tributaria e servico publico, no entanto, os parlamentares
atuam de forma centralizada, conforme orientagdo partidaria e ndo de forma dispersa.

Segundo Aratjo e Silva (2013) “predomina a tese de que a forte concentragdo de
poderes legislativos nas mdos da Presidéncia e a centralizagdo do processo decisorio
no interior do Legislativo tornam a agdo dos congressistas dedicados a arena da
producdo de leis praticamente inécua” (ARAUJO e SILVA, 2013, p. 291).

Outro ponto que se deve destacar ¢ que, embora no processo legislativo o
presidente tenha o poder de vetar os projetos de lei por inconstitucionalidade ou por
contrariarem o interesse publico, o veto pode ser derrubado por maioria absoluta dos
votos dos membros do congresso, em sessdo conjunta.

Interessante que na Constituigdo de 1946, o quérum para derrubada do veto era o
qualificado de 2/3, no p6s 1988 esse quorum ¢é reduzido para maioria absoluta, o que
sugere que nesse ponto, ndo ha preponderancia do executivo em razdo do poder de veto.

A tese defendida por Palermo (2000) ¢ a de que a Constituicao de 1988 ndo criou

um presidente “superpoderoso” do ponto de vista legislativo e decisorio, vez que o

nucleo decisorio esta radicado na coalizdo, mesmo que presidente tenha maior iniciativa
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legislativa na formulag@o de politicas. Para o autor, “os poderes constitucionais fortes
sdo moderados pela natureza dos poderes partidarios” (PALERMO, 2000, p. 30).

Mainwaring e Shugart (2002), em pesquisa sobre os governos presidencialistas na
América Latina, buscaram responder a seguinte questdo: “Um presidente com
importantes poderes proativos é mais forte que outro com grandes poderes reativos?”
(MAINWARING e SHUGART, 2002, p. 59). Para responder a essa questdo, os autores
observaram que um presidente com mais poderes proativos pode ignorar uma decisdo
parlamentar, isso se ele tiver tanto atribuicdes para o processo legislativo, como poder
de veto. Neste caso, sera mais forte que um presidente que tenha, apenas, poder de vetar
as decisoes legislativas.

A autoridade legislativa do presidente brasileiro, pds Constitui¢do de 1988, foi
classificado por Mainwaring e Shugart (2002) como proativa, visto ter-lhe sido
atribuido poder de expedir decretos, iniciativa privativa de leis e, também, poder de
veto, que foi classificado como debilitado, considerando que o Congresso Nacional
pode derrubar o veto presidencial, por maioria absoluta.

O que se pode observar € que as coalizoes partidarias também favorecem o poder
de agenda e a antecipacdo das decisoes do legislativo, o que, por si s, ndo faz o
executivo se sobrepor ao legislativo, pelo contrario, demonstra que sem apoio do
legislativo, mesmo com suas prerrogativas, o presidente teria dificuldades para

governar, como aponta Mainwaring (1993):

Em circunstancias normais, dessa forma, os presidentes precisam de leis para
governar, ¢ para aprovar leis eles precisam de apoio no Congresso. Tem sido
dificil aos presidentes superar a oposi¢do do Parlamento e governar
efetivamente quando sua popularidade se dissipa. Esta ¢ a razdo pela qual a
falta de sustentagdo estdvel no Congresso traz problemas para uma
governagdo efetiva. E é por isso que os presidentes encontram dificuldades
para implementar suas agendas, a despeito dos poderes aparentemente
formidaveis de que estdo investidos. (MAINWARING, 1993, p. 7)

Ao pesquisar a atuagdo do legislativo brasileiro no processo de aprovacao de leis
de iniciativa do executivo, Marcia Cruz (2009, p. 12) destacou que o Congresso altera a
maioria dos projetos de lei enviados pelo executivo, com destaque para a Camara dos
Deputados, que faz mais emendas aos projetos de lei do presidente do que o Senado
Federal.

Os trabalhos de Limongi (2006) e de Figueiredo e Limongi (1995, 1988, 2001)

indicaram que a minoria parlamentar ndo tem como atuar como um "veto player”,
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criando obstaculos que dificultem que os projetos de lei entendidos como relevantes
pela maioria ou pelo executivo sejam apreciados. Dessa forma, o modelo institucional
brasileiro favorece a maioria (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1998, p. 82).

Figueiredo e Limongi (1995) analisaram a atuagdo legislativa do periodo de 1989
a 1994 e concluiram que, quando comparada a atuacdo do Legislativo durante o periodo
de vigéncia da Constitui¢ao de 1946, as leis de iniciativa do executivo correspondiam a
43% do total de leis em tramitagdo no Congresso Nacional, ja no periodo pos 88
correspondiam a 85%, percentual este que se aproximava do periodo autoritario no
Brasil, que girava em torno de 89%. Sobre a matéria de que tratavam as leis de
iniciativa do Executivo, os resultados da pesquisa apontaram que 60% das leis
dispunham sobre matéria orcamentaria. Segundo os autores:

Pereira e Mueller (2002), analisando o periodo de 1995 a 1998, apontaram que
das matérias que tramitaram no Congresso, 80,49% foram iniciadas pelo Executivo,
além disso, o tempo de duracdo, em dias, de uma proposta do Executivo ter finaliza¢do
no Congresso ¢ inferior as propostas do Legislativo. Esses dados indicaram uma
preponderancia do executivo na propositura de projetos de lei.

Para Abranches (2018), mesmo a Constitui¢do de 1988 tendo concentrado poderes
da agenda legislativa e orgamentaria nas maos do Presidente da Republica, ele
“continua dependente do voto convergente de sua coalizdo multipartidaria para
aprovar sua pauta legislativa e convalidar as medidas provisorias” (ABRANCHES,
2018, n.p).

Dessas reflexdes foi possivel extrair que o legislativo ndo deixa de ser atuante, nas
suas fungdes, em razdo das negociagdes realizadas com o executivo, de forma que as
coalizdes ndo tornam o executivo dominante no que se refere ao processo legislativo,
mas sao relevantes para o sucesso do executivo na aprovacao dos projetos de lei de sua
iniciativa e de medidas provisorias, e, ainda, leva o Congresso a funcionar como um
agente de cooperacdo e ndo de obstru¢do, uma vez que a minoria ndo atua como um
embaraco a governabilidade.

Todavia, a alta fragmentacdo partidaria, como aponta a literatura, demanda que o
executivo tenha que fazer coalizGes maiores, para que possa aprovar propostas

legislativas que dependem de quoérum superior ao de maioria simples.
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4.3.2. O Legislativo brasileiro no sistema de freios e contrapesos: As

comissdes parlamentares

Esta subse¢do discute o papel do legislativo no sistema de freios e contrapesos, a
partir da atuagdo das comissdes parlamentares.

O Legislativo brasileiro, além da atuagdo constitucionalmente definida para julgar
as contas do Executivo, também se compde de importantes 6rgdos, como as comissdes,
para distribuir o poder entre os partidos, sendo algumas comissdes tematicas relevantes
no processo de controle e fiscaliza¢do dos recursos publicos.

A Constituicdo estabelece que a distribuicdo das cadeiras nas comissdes deve se
dar de forma proporcional a representacdo partidaria, sempre que possivel, o que
também se estende ao legislativo estadual e municipal.

No que tange a organizacdo das comissdes, a literatura vem apontando para um
papel central da Mesa Diretora e do Colégio de Lideres, tanto na indica¢do dos
membros das comissdes, como na condugdo dos processos legislativos (PEREIRA e
MUELLER, 2002; FIGUEIREDO e LIMONGI, 2001).

Em sintese, as comissdes parlamentares podem ser permanentes ou temporarias.
As comissdes temporarias sdo constituidas para finalidades determinadas, como as
comissdes parlamentares de inquérito e as comissdes externas (instaladas para
acompanhar assunto especifico fora da sede da Casa Legislativa). Algumas matérias
legislativas, em razdo da complexidade ou também por envolver varios temas,
demandam a instalagdo de comissdes especiais, temporarias, para apreciacdo dos
projetos de lei ou propostas de emenda constitucional.

As comissOes parlamentares de inquérito sdo instaladas, por requerimento de no
minimo 1/3 de parlamentares, para apurar fatos certos, determinados e relevantes, tendo
poderes instrutorios das autoridades judiciais, para fins de investigacao de possiveis atos
de improbidade administrativa, podendo, por exemplo, expedir convocacdo para que
pessoas prestem depoimentos como testemunhas.

Na Céamara dos Deputados, segundo dados disponibilizados em sua pagina da
internet, de 1999 (51? legislatura) até 2018 (final da 55% legislatura), foram instaladas 56
CPIs. Ja no Senado Federal, ha informacdes de 42 CPIs no mesmo periodo e no

Congresso Nacional, foram 20 CPIs mistas.
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Outro instrumento de que dispdem os parlamentares para efetuar controle sobre
atos do Executivo sdo as chamadas “denuncias”. Em pesquisa no site da Camara dos
Deputadosgz, foram localizadas 3 denuncias, sendo duas do ano de 2005 e uma de 2008,
todas encaminhadas por terceiros, ndo por parlamentares.

No Senado Federal®, segundo informagdes coletadas no site, as denuncias
encontradas somam o numero de 42, do periodo de 1988 a 2018, sendo apenas 14
provenientes de senadores, 3 de deputado federal, 1 de deputado estadual, 1 do
Executivo e 23 propostas por autores externos, como cidadios, associagdes, entidades
de classe, como a Ordem dos Advogados do Brasil.

Esses dados sugerem uma atuacdo ativa dos parlamentares na realizagdo de
investigacoes através de CPls, o que Arantes er al (2010) chamam de controle politico-
partidario do Executivo. Nao obstante, quanto as denuncias, os autores afirmam que t€m
funcionado apenas como busca ao combate a corrupcao, mas nao com fins a fiscalizacdo
das politicas publicas, logo esse mecanismo ndo tem se prestado ao controle da
administracdo publica.

Por outro lado, as comissdes tematicas perpassam as legislaturas, sdo organizadas
de acordo com as matérias dos projetos legislativos em tramite nas Casas Legislativas e
emitem parecer sobre os diversos projetos de lei e outras propostas legislativas.

Segundo Figueiredo e Limongi (1995, p. 20), as comissdes tematicas sao
importantes para o bom funcionamento do legislativo, ante a propria organizacdo
descentralizada do poder legislativo e em dois principais sentidos: 1) para que possam
ser o locus de decisées especializadas de forma a garantir ganhos na qualidade do
trabalho legislativo e, 2) para que as comissoes sejam rota obrigatoria das proposi¢oes
legislativas que vdo ser objeto de apreciagdo em plendrio.

A Camara dos Deputados tem 25 comissdes tematicas, o Senado Federal tem 14

. o~ o . 94
permanentes € o Congresso Nacional, 5 comissdoes temadticas mistas . Segundo

2Disponivel em:

<http://www.camara.leg.br/buscaProposicoes Web/resultadoPesquisa?numero=&ano=&autor=&inteiroTe
or=&emtramitacao=Todas&tipoproposicao=%5BDEN+Den%C3%BAncia%5D&data=03/01/2018 &page
=false>. Acesso em 25/10/2018.

Disponivel em <https://wwwbg.senado.leg.br/busca/?colecao=Projetos+e+Mat%C3%A9rias+-
+Proposi%C3%A7%C3%B5es&q=den%C3%BAncia&tipo-materia=DEN%20-%20Den%C3%BAncia>.
Acesso em 25/10/2018.

**Disponivel em: <http://legis.senado.leg.br/comissoes>. Acesso em 25/10/2018.
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informagdes extraidas da pagina da Camara dos Deputados, na internet, as Comissoes

Tematicas podem ser conceituadas como:

(...) orgdos técnicos criados pelo Regimento Interno da Casa e constituidos de
deputados (as), com a finalidade de discutir e votar as propostas de leis que
sdo apresentadas a Camara. Com relagdo a determinadas proposi¢cdes ou
projetos, essas Comissdes se manifestam emitindo opinido técnica sobre o
assunto, por meio de pareceres, antes de o assunto ser levado ao Plenario;
com relacdo a outras proposigdes elas decidem, aprovando-as ou rejeitando-
as, sem a necessidade de passarem elas pelo Plenario da Casa. A composig¢ao
parlamentar desses Orgdos técnicos é renovada a cada ano ou sessdo
legislativa. Na agdo fiscalizadora, as Comissdes atuam como mecanismos de
controle dos programas e projetos executados ou em execucdo, a cargo do
Poder Executivo. Essas Comissdes perduram enquanto constarem do
Regimento Interno.”

As Comissdes de Constituigao, Justi¢a e Cidadania (CCJ) sdo comissodes tematicas
de extrema importancia no processo legislativo, apreciam todas as propostas, uma vez
que a elas ¢ atribuida a competéncia para realizar o controle preventivo de
constitucionalidade, sendo a unica comissdo cujo parecer ¢ terminativo, quando opina
pela inconstitucionalidade do projeto, que culmina na seu arquivamento. Segundo
Figueiredo e Limongi (1995):

(...) A rejeicio de um parecer na comissdo, ou a ndo apreciacdo de uma
proposi¢do na mesma legislatura leva ao arquivamento do
projeto. Aprovado o parecer da comissdo, o projeto se encontra pronto para
ser incluido na ordem do dia e, em seguida, ser submetido a aprecia¢do do
plenario. Como inovagdo da Constituicdlo de 88, a comissao
pode aprovar, em carater terminativo, os projetos sob sua jurisdi¢do. Isto
significa que estes ndo precisam passar pelo crivo do plenario, a menos que
seja aceito recurso contra a decisio terminativa. (FIGUEIREDO e
LIMONGI, 1995, p. 21)

As ComissOes Mistas de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo, existentes
tanto na Camara como no Senado, sdo comissdes tematicas sobre as quais ¢ atribuida a
competéncia para apreciar tanto as matérias sobre financas e orcamento, como 0s
pareceres prévios do Tribunal de Contas sobre as prestacdes de contas de Executivo.

Melo e Pereira (2013), ao compararem dados sobre paises da América Latina,
destacam que, em regra, as legislaturas sdo muito fracas, tendo em vista que ha pouca
profissionalizacdo no Legislativo, que possa garantir maior supervisao da arrecadagio e

da despesa, excetuando-se os casos do Brasil, Chile, Costa Rica, Guatemala e México.

Segundo informagdes extraidas do site da Camara dos Deputados, disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes>. Acesso em
25/10/2018.
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Os autores (2013) destacam a existéncia de uma comissdo permanente nas Casas
do Congresso Nacional, a CMO - Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e
Fiscalizacdo, que ¢ responsavel pela analise da atividade legislativa para o tema
orcamento ¢ finangas e, também, desempenha importante papel na emissdo de relatorio
sobre as contas do governo, ap6s emissao de parecer pelo Tribunal de Contas da Uniao.

Melo e Pereira (2013) apontam que os membros das Comissdes sdo assessorados
por técnicos com especializa¢do, principalmente nas areas de finangas e orcamento, o

que pode contribuir para que a aprecia¢do do Legislativo seja mais eficiente.

Brazil counts with a large technical budgetary support body at the
Congress. The Joint Committee of Planning, Public Budgeting and
Oversight (Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo)
has alone 14 civil servants staff members plus other members in excepte
service positions. Beside that, the two budget offices (Consultorias de
Or¢amentos, Fiscalizagdo e Controle), one at the Senate and one at the
Chamber of Deputies provide support to the Committee and to the
congressmen in matters related to budgetary issues. Together, they
count with more than 100 staff members. Among these 100 members, more
than 50 are technical advisers, most of them with graduate
degrees in areas related to budget and accounting. (MELO ¢ PEREIRA,
2013, p. 122-123).

r \ .

Outro aspecto relevante é quanto a possibilidade de as comissdes tematicas
exercerem papel relevante na apreciagdo e votacdo de projetos de lei, que na forma do
regimento interno das Casas’®, possibilitam a deliberacdo sobre projetos de lei, que
dispensam a apreciagio do plenario das Casas’”.

Verifica-se, assim, que as comissOes tematicas tém importantes poderes no
processo legislativo, podendo alterar ou vetar propostas, todavia, o trabalho empirico de
Pereira e Mueller (2001) identificou que as comissdes atuam mais num papel de “gerar
informagado e reduzir incertezas”.

O legislativo tem prerrogativas que vao além do aspecto da fiscalizagdo
or¢amentaria ¢ financeira, atuando no controle dos atos do Executivo também no

aspecto legislativo, visto que o Congresso Nacional pode sustar os atos do Presidente

% Previsdo no artigo 24, do Regimento Interno da Camara dos Deputados e no artigo 91, do Regimento
Interno do Senado Federal.

70 artigo 58, da CF: O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes e tempordrias,
constituidas na forma e com as atribui¢des previstas no respectivo regimento ou no ato de que resultar
sua criagdo. § 1° Na constitui¢do das Mesas e de cada Comissdo, é assegurada, tanto quanto possivel, a
representagdo proporcional dos partidos ou dos blocos parlamentares que participam da respectiva
Casa. § 2° As comissdes, em razio da matéria de sua competéncia, cabe: I - discutir e votar projeto de lei
que dispensar, na forma do regimento, a competéncia do Plendrio, salvo se houver recurso de um décimo
dos membros da Casa.
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que exorbitem do poder regulamentar, como exemplo, caso o executivo crie um decreto
que, ao invés de regulamentar uma lei, crie uma nova regra juridica’™.

Nao obstante, para Arantes et al/ (2010), o Congresso atua como controlador do
Executivo, todavia, ndo exerce um controle sobre a administragdo publica, que deveria
ser uma rotina da atividade parlamentar, mas atua como um “controlador politico-
partidario das ag¢des do Executivo”, o que segundo os autores, corresponde a
fiscalizacdo dos agentes politicos ¢ ndo dos burocratas, ja que o controle sobre a
administracdo publica recairia no controle da eficiéncia e da efetividade das politicas

publicas.

4.3.3. Relacdo Executivo e Legislativo Municipal: “Prefeiturismo” de

coalizao?

A nivel municipal, a Constituicdo de 1988 nido trata explicitamente dos poderes
dos prefeitos e vereadores, todavia a hermenéutica constitucional leva a interpretagdo de
que as regras relativas a organizacdo dos poderes sdo aplicaveis simetricamente aos
outros niveis da federacao.

Somado a isso, como ja mencionado no primeiro capitulo desta tese, os
municipios foram elevados a entes federativos, dotados de autonomia politico-
administrativa e se auto-organizam pelas leis organicas que adotarem.

No trabalho de Goulart (2006) sobre or¢amento participativo e gestdo no poder
local, no qual analisou os casos dos municipios de Piracicaba e Santa Barbara d'Oeste,
foi identificada a preponderancia do Executivo local sobre o Legislativo, o qual
denomina de “prefeiturismo de coalizdo”, para tratar a despropor¢do entre as
prerrogativas do executivo municipal, que, assim como na esfera federal, leva os
prefeitos a manter aliangcas com os vereadores, através de um sistema de barganhas.

Segundo Goulart:

Em razdo da impoténcia do Legislativo e da forte improbabilidade de o
sistema eleitoral produzir maiorias parlamentares, em ambos os casos
vigorou o prefeiturismo de coalizdo como a prevaléncia dos interesses do
Executivo. N@o s6 as matérias mais relevantes foram sistematicamente
aprovadas, como a logica que presidiu o funcionamento das Camaras foi
construida com base na agenda ditada pelos governos. Naturalmente, nesse

% Artigo 49, V, da CF: E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: (...) V- sustar os atos
normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegagdo
legislativa.
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quesito, se enquadram os or¢amentos, invariavelmente homologados
(GOULART, 2006).

O processo legislativo local também segue as mesmas regras constitucionais
definidas para o federal, adequando-se ao fato de o legislativo ser unicameral. Os
prefeitos também detém competéncias privativas para iniciarem o processo legislativo
cujas matérias envolvam a administragdo publica municipal, servidores e leis
orcamentdrias. Além de participar do processo legislativo, sancionando ou vetando os
projetos de lei e, também, com requerimentos de urgéncia, para tramitagdo dos projetos
de lei de sua autoria.

As regras definidas para funcionamento do legislativo municipal, como
comissoes, prazos para apreciacdo de determinadas matérias e espécies legislativas sdo
definidos nas leis orgénicas proprias, considerando-se a constituicao estadual.

Souza (2012), ao comparar municipios fluminenses, demonstrou que varios
aspectos do processo legislativo, como prazos, participacdo do executivo, tendem a uma
grande discrepancia entre os textos das leis organicas, principalmente ao compara-los
com a capital do Estado.

O autor (2012) identificou que, institucionalmente, o prefeito se apresenta com
fortes poderes que garantem a capacidade de direcionar os trabalhos legislativos e isso
se da independente da situagdo socioecondmica, localizagdo ou tamanho do Municipio.

Segundo Souza:

O resultado deste quadro é a emergéncia de um prefeito que dispée de um
grande niimero de instrumentos capazes de fazer do executivo um poder em
condigdes de ditar suas preferéncias sobre o legislativo. Nao ha equipoléncia,
a opgdo de desenho institucional deu aos prefeitos amplas prerrogativas
legais que garantem a centralidade de executivo nas decisdes que governam a
cidade. Esse dado assume especial relevancia no sentido de questionar as
teorias que analisam o poder local no Brasil e optam por considera-lo como
uma arena capturada por duas logicas: ou os governos sdo minoritarios e
impera o conflito, ou sdo resultantes de arranjos taxados de clientelisticos
(SOUZA, 2012)

Assim, a presente pesquisa traz os resultados da analise entre legislativo, tribunais
de contas e executivo no que tange a analise das contas anuais dos prefeitos a luz dessa

relagdo executivo-legislativo na construc¢do das maiorias.

207



4.3.4. A relacao executivo-legislativo a partir do julgamentos das contas dos

prefeitos

Essa parte da pesquisa objetivou responder a seguinte pergunta: Nos Municipios
em que houve divergéncia entre o parecer prévio emitido pelo TCE e a decisdo do
legislativo, pode se estabelecer uma relagdo entre a composicdo das Camaras de
Vereadores e a coligacdo eleitoral do chefe do Executivo?

Para responder a questdo proposta, foi elaborado um banco de dados com as
informagdes sobre as coligagdes eleitorais, referentes as eleicdes municipais de 2004,
2008 e 2012, disponiveis no site do Tribunal Superior Eleitoral.

Diante do lapso temporal médio de analise das contas dos prefeitos ser de 3,2 a
4,5 anos, mostrou-se necessario analisar as coligacdes de trés legislaturas (2005-2008;
2009-2012 e 2013-2016), para que se chegasse a um possivel resultado sobre a relagdo
executivo-legislativo nesses municipios.

Foram selecionados somente os Municipios em que os pareceres dos Tribunais
de Contas Estaduais foram rejeitados, sejam eles favoraveis ou desfavoraveis as contas
dos prefeitos, totalizando 556 Municipios”.

A primeira questdo analisada foi sobre as coligagOes partidarias dos prefeitos e
vereadores de todos os Municipios em que havia a informagao disponivel, independente
do ano em que ocorreu o julgamento das contas.

E importante ressaltar que as coligacdes partidarias sio indicativas da coalizio,
assim, € possivel que o percentual apresentado na tabela abaixo seja ainda maior para
indicar o apoio do executivo, visto que os partidos que ndo sdo da coligacdo, mas que
tém representagdo no legislativo municipal podem fazer parte da coalizdo de governo,
aumentando, ainda mais, a base de apoio do prefeito na Camara.

Os dados da tabela abaixo correspondem aos partidos dos candidatos eleitos nas
legislaturas correspondes a analise, ou seja, de 2005/2008 e 2009/2012, considerando as
informagdes das eleicdes de 2004 e 2008, disponibilizadas pelo Tribunal Superior

Eleitoral.

% Esse nimero equivale a aproximadamente 12,25% dos casos, considerando que a amostra dessa
pesquisa tem o total de 4.539 casos, para o periodo das duas legislaturas.
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A organizacdo dos dados dispostos na tabela abaixo foi orientada pelo seguinte
questionamento: A coligagdo partidaria do executivo tem a maioria das vagas no

Legislativo?

Tabela 13: A coligacio do prefeito tem a maioria dos partidos na Caimara de vereadores?

A coligacao do prefeito tem maioria dos partidos da Camara de vereadores?

I Amazonas i Pernambuco | Santa Catarina | Sao Paulo

| Total | % | Total | % | Total | % | Total | %
Sim I 21 | 6000 | 93 | 6577 | 17 | 7727 | 201 | 5743
Nao I 13 | 3714 | 51 | 3423 | 5 | 2273 | 148 | 4257
N&o Informado ! 1 I 288 | I o | 0 A 0 LA
TOTAL ' a5 ! 1000 ! 149 Pq000! 22 ! 1000 ! 350 ! 1000

Fonte: Dados calculados pela autora com base nas informagdes do TSE.

Da analise da tabela 13, verificou-se que em Santa Catarina encontra-se 0 maior
percentual de Municipios em que a coligacdo do prefeito tem a maioria dos partidos
representados nas casas legislativas.

Os dados apresentados na subsec¢do anterior também concluiram que a maioria
dos prefeitos dos municipios catarinenses tém suas contas aprovadas pelas Camaras de
vereadores, assim como os pareceres do TCE sdo, na maioria, favoraveis as contas dos
prefeitos.

O resultado para Amazonas e Pernambuco foi de que os partidos das coligacdes
dos prefeitos detém a maioria da representagdo entre 60 e 65% dos Municipios. Ja, em
Sdo Paulo, em 57,43% dos Municipios analisados, os prefeitos tém maioria nas
Camaras de vereadores, considerando-se, apenas a coligagdo partidaria.

Verificou-se que o percentual de casos em que ¢ provavel que o prefeito tenha
maioria no legislativo ndo ¢ muito alto, levando-se em consideracdo apenas as
coligagdes partidarias. Assim, o executivo pode ter composto uma maioria na Camara
no decorrer do mandato, ainda que sua coligacdo ndo tenha sido exitosa na conquista da
maioria das cadeiras no legislativo.

Esses dados sdo indicativos de que a preponderancia do executivo ¢ formada com
base na coalizdo de governo, decorrente da propria relacdo entre as institui¢cdes, como
fundamental para garantir a governabilidade (ABRANCHES, 1988 e 2018), vez que,

somente com o apoio dos partidos da coligagdo eleitoral, o executivo ndo alcanga uma
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supermaioria no legislativo municipal, necessaria para aprovacdo diversas pautas, entre
elas, rejeitar um parecer do TCE desfavoravel a aprovacao das contas.

Os dados percentuais da tabela 13 estdo mostrados no grafico 5, no qual ¢
possivel visualizar de forma mais clara que nos municipios selecionados dos quatro
Estados, a coligacdo partidaria do prefeito tem a maioria das cadeiras no legislativo

municipal, mas ndo ¢ uma maioria muito expressiva.

Grifico 5: A coligagio partidaria do prefeito tem a maioria das vagas na Cimara?

100% -
90% -
80% -
70% -
60% 1
50% -
40%
30% -
20% -
10% 4

(0% T T T 1
Amazonas Pernambuco Santa Catarina Sdo Paulo

M Sim mMio 0O Ndonformado

Fonte: Dados calculados pela autora com base nas informagdes dos TCEs AM, PE, SC e SP.

Destacaram-se os dados de Santa Catarina e de Pernambuco pela predominancia
da coligagdo partidaria do executivo na composi¢do das Camaras de Vereadores, na
maioria dos Municipios.

Um estudo de caso sobre o julgamento das contas dos prefeitos pelas camaras
municipais do Estado de Pernambuco foi realizado por Lins (2012), que, ao fazer uma
analise qualitativa das atas das sessoOes legislativas e realizacdo de entrevistas com
vereadores de 33 municipios que rejeitaram o parecer prévio do TCE-PE, identificou
que ha um controle do executivo sobre o legislativo, executado pelos lideres da coalizdo

de governo na Camaras. Segundo a autora:
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Verificamos, ainda, no processo do julgamento das contas do prefeito, uma
acdo coordenada do executivo municipal e dos lideres da coalizdo que o
apoia na Camara Municipal, como se houvesse uma fusdo de poderes,
evidenciada por Figueiredo (2001). Esta fusdo de poderes causa impacto
direto no resultado do julgamento das contas do prefeito. Vale dizer, explica
porque o aspecto politico se sobrepde ao de controle externo do executivo
para manutengdo do equilibrio de poderes, concretizando-se a for¢a e a
preponderancia do executivo sobre o legislativo municipal. (LINS, 2012, p.
109)

Em S3o Paulo é menor o nimero de Municipios em que se identificou a
predominancia da coligacdo do executivo nas Camaras de Vereadores, o que sugere que
para o prefeito ter a maioria no legislativo necessita ampliar o nimero de partidos na
coalizio.

A analise realizada por Kerbauy (2008) sobre as coligacdes eleitorais municipais
apontou que a representacdo partidaria nas Camaras de vereadores tem estreita relagdo

com os partidos dos prefeitos e governadores. Segundo a autora:

A representagdo partidaria nos legislativos locais, nos estados analisados
mantém relacdo estreita com a representagdo partidaria dos executivos locais
e estaduais, apontando para a importincia e a influéncia dos partidos aos
quais se filiam os executivos locais e estaduais nas elei¢des para as Camaras
Municipais. (KERBAUY, 2008, p. 76)

A investigacdo sobre as coligacdes partidarias nos municipios em que o
legislativo rejeitou o parecer do Tribunal de Contas Estadual tem por objetivo testar a
hipétese, segundo a qual, nos Municipios em que a coliga¢do do executivo tem maioria
do legislativo, as prestacdes de contas sdo aprovadas, logo o percentual de 2/3 para
afastar o parecer prévio do TCE, quando desfavoravel, tem maiores chances de ser
alcangado. Por outro lado, se a oposi¢do tiver maioria, as contas dos prefeitos podem ser
reprovadas, mesmo em caso de parecer prévio favoravel.

Inicialmente, a proposta era analisar as coligacdes partidarias e a composi¢cdo do
legislativo somente das eleicoes de 2004 e 2008, que se referem as legislaturas
pesquisadas.

Ocorre que, como ja apontado anteriormente, os resultados sobre o lapso
temporal entre a prestacdo de contas do prefeito ¢ o julgamento pelas Camaras,
apontaram que as prestacdes de contas sdo julgadas, em média entre 3 e 4 anos, logo

ultrapassa a legislatura em que se deu a prestacdo de contas, isso porque os prefeitos
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prestam contas no ano seguinte ¢ o TCE tem, em regra, at¢ o final do ano para

encaminhar o parecer prévio para o legislativo municipal.

A fim de ilustrar melhor o periodo em que as contas dos municipios selecionados

foram analisadas pelo legislativo, foi elaborada a tabela abaixo, para demonstrar as

legislaturas em que houve o maior numero de contas analisadas.

Tabela 14: Ano da prestacio de contas e Legislatura do julgamento

Anos
referentes
as
prestacdes
de contas

Amazonas | Pemambuco ! Santa Catarina ! Sao Paulo
| I I

Legislatura do ano do | Legisiatura do ano do | Legislatura do ano do | Legislatura do ano do

julgamento | julgamento i julgamento i julgamento

2009 - 2042 2013 - 2016 | 2009 - 2012 2013 - 2016 | 2009 - 2012 | 2013 - 2016 | 2009 - 2012 | 2013 - 2016

0 ; o : 27 ; 4 11 ;i 4 i 280 | 0
| | H | | | |
9e2010 ., ¢ R . - R T D e T | s S
i 16 | 19 i 35 I 8 i 14 : 8 i 250 i 0

Fonte: Elaboracdo propria com base nas informagdes dos TCEs AM, PE, SC e SP.

A tabela 14 indica que nos municipios analisados, nenhuma das prestacdes de

contas relativas aos anos de 2007 e 2008 foram analisadas na mesma legislaturaloo.

O grafico abaixo ilustra melhor os dados da tabela 14 sobre a legislatura do ano

do julgamento das contas dos prefeitos.

100°A tabela 14 conta com o numero total de 427 casos, visto que em 129 deles nio havia informagao
sobre a data de publicagdo do decreto legislativo com o teor da decisdo das camaras de vereadores.
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Grafico 6: Julgamento das contas por legislatura
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Fonte: Elaboragdo propria com base nas informagdes dos TCEs AM, PE, SC e SP.

Os dados de Sdo Paulo indicam que todos os casos de 2007 e 2008 foram
analisados na legislatura 2009-2012'°".

Verificou-se, portanto, que no geral, a andlise das contas dos prefeitos foi
realizada, em sua maioria, na legislatura 2013-2016, com destaque para Pernambuco,
que se apresentou como o estado em que houve maior tempo de julgamento das contas
dos prefeitos.

Assim, os dados totais foram calculados, mesmo que contemplem julgamentos em
outras legislaturas, o que totalizou 403 casos'®®. Assim, a tabela abaixo trata da
totalidade de casos em que houve informacéo sobre a data de julgamento das contas dos
prefeitos, sendo que em 386 municipios o julgamento das contas dos prefeitos foi
realizado em outra legislatura e em 17 casos houve andlise ainda durante o mandato do

prefeito, o que corresponde ao percentual infimo de 4,21% dos casos.

1% 0s dados coletados foram compilados e publicados pelo proprio TCE-SP em diario oficial do Estado e
ndo contemplam os anos de 2009 ¢ 2010.

12 Foram considerados os casos em que havia informagdo sobre as coligagdes e ndo o total dos
municipios com divergéncias de decisdes, que € 556.

213



Tabela 15: Relagfo executivo-legislativo nos municipios em que houve divergéncia entre TCE e
cAmara

Relagioc Executivo-Legislativo

Decisdo do
Legislativo quanto

Tem maioria MNao tem maioria

| |
i | i |
as contas | M | %o | M | %o
Aprovago | 203 | 9441 | 151 | 80,31
Reprovagédo | 12 | 558 | 27 | 19868
Total ' 245 ! 1000 ! 188 ! 1000

Fonte: Dados calculados pela autora com base nas informagdes dos TCEs AM, PE, SC, SP e do TSE.

Como ja demonstrado nesta pesquisa, o legislativo rejeita mais os pareceres
desfavoraveis para aprovar as contas dos prefeitos, assim, em 354 municipios, o que
corresponde a aproximadamente 88% dos casos analisados, a decisdo final do
legislativo foi para aprovar as contas dos prefeitos.

No entanto, como se observa nos dados da tabela 15, o prefeito teve éxito na
aprovagao das contas apos rejei¢do do TCE tendo ou ndo maioria da coligacao.

Verificou-se que em 94,41% dos casos em que tinha maioria formada pela
coligagdo teve contas aprovadas, mas em 80,31% dos casos o prefeito ndo tinha maioria,
mas conseguiu alcancar 2/3 dos votos dos vereadores e derrubar o parecer do TCE
desfavoravel. Portanto, nesses municipios em que a coligacdo partidaria do prefeito nao
predomina no legislativo, hd um indicativo de que o executivo compods com partidos
diferentes aos da sua coliga¢do, para obter maioria na camara no periodo do mandato.

Com relagdo a reprovagdo de contas, os resultados apontaram que na maioria dos
casos o prefeito ndo tinha maioria dos partidos da coligagdo nas camaras. Em 19,68%
dos casos de reprovagdo de contas, com parecer favoravel do TCE, o prefeito ndo tinha
maioria e, por outro lado, apenas em 5,58% dos casos de rejeigdo, o prefeito tinha
maioria.

Os dados da pesquisa ndo possibilitaram afirmar que o fato de o executivo ter a
maioria durante o mandato tenha consequéncias favoraveis na proxima legislatura, com
aprovacdo das contas. Para essa analise seria necessario verificar se o prefeito foi
reeleito e se a camara manteve a mesma composicdo ou se teve renovagdo, o que nao foi

objeto da presente analise.
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Assim, como em 17 municipios houve o julgamento das contas dos prefeitos
durante 0o mandato, pela camara eleita para a mesma legislatura que o executivo, os

dados foram analisados, separadamente, conforme tabela abaixo:

Tabela 16: Relacdo Executivo-Legislativo nos municipios em os pareceres foram rejeitados
durante o mandato

Relagdo Executivo-Legislativeo

Tem maioria MNao temn maioria

Decisdo do
Legislative quanto

i i
I | | |
| | | |
as contas | M+ I %% I M I %
| | | |
Aprovagéo ! 12 | 8571 | 1 | 33,33
Reprovagio | 2 | 1420 | 2 | &666
I | | |
Total ' 14 1 1000 3 1 1000

Fonte: Dados calculados pela autora com base nas informagdes dos TCEs AM, PE, SC, SP e do TSE.

A amostra, ¢ portanto, infima, representa apenas 4,21% dos casos, no entanto,
indica que nos 13 Municipios em que o parecer do TCE desfavoravel ao prefeito foi
afastado para aprovar as contas, em 12 deles a coligagdo do prefeito tinha maioria na
camara, o que representou o percentual de 85,71% do total de casos.

Ja nos casos de reprovacdo das contas dos prefeitos, com afastamento do parecer
favoravel, em 66,66% dos casos o prefeito ndo tinha maioria ¢ em 14,29% dos casos
tinha maioria.

Assim, mesmo que somente esses dados representam os casos em que foi possivel
verificar a relagdo do prefeito com o legislativo que julgou suas contas, ndo sdo muito
discrepantes da totalidade dos casos representada na tabela 15. Conclui-se, portanto, que
se 0 executivo tiver maioria na camara tende a ter suas contas aprovadas.

No entanto, para verificar se o executivo tinha apoio ou ndo da maioria dos
vereadores, seria necessario analisar se ele foi reeleito e se a composi¢do da cAmara que
julgou as contas se manteve com os mesmos partidos da época do mandato do prefeito,
o que ndo foi possivel analisar com os dados da presente pesquisa, tendo em vista o
lapso temporal excessivo de julgamento das contas, que ndo sdo julgadas na mesma
legislatura.

Nao obstante, como na maioria dos casos analisados o julgamento das contas

ocorreu na legislatura 2013-2016 e ndo foi possivel verificar se o prefeito tinha maioria
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do legislativo que julgou as contas, foi realizado um levantamento do resultado das
eleicdes de 2012, para analisar se o prefeito a que se refere a prestacdo de contas elegeu
seu sucessor, integrante da mesma coliga¢do, ndo sendo pesquisado se o prefeito que
prestou contas foi reeleito, uma vez que analise foi apenas quantitativa, assim como,
também nio foi verificado se o atual prefeito'” tinha maioria na Camara.

Na pesquisa foi levado em consideragdo se o partido do prefeito que prestou
contas integra a coligacdo partidaria do eleito no ano do julgamento, a fim de verificar
uma possivel continuidade do governo, que garantisse ao prefeito que esta tendo as
contas apreciadas um possivel apoio do atual governo junto a cdmara de vereadores.

Assim, foram considerados os partidos eleitos para o executivo municipal na
legislatura em que ocorreu o julgamento das contas.

A tabela a seguir foi feita com base nos dados sobre as chances de o prefeito que
prestou contas ter feito um sucessor € de 0 mesmo manter apoio da base governista na

apreciagdo das contas.

Tabela 17: Quantitativo de Municipios em que houve continuidade da coligacao partidaria

A coligacio do prefeito fez um sucessor na legislatura em que se deu a andlise das contas?

! Amazonas ' Pernambuco ' Santa Catarina ' Sao Paulo

! Total ! % ! Tota ! % ! Total ! % ! Total ! %
Sim : 4 : 40,00 : 42 : 37,16 : 6 : 5454 : 149 : 59,12
Nzio . 6 i 6000 . 71 . 6283 . 5 . 4545 & 103 . 4087
TOTAL © 10 ! 1000 § 113 | 1000 | 11 | 1000 ! 252 i 1000

Fonte: Dados calculados pela autora com base nas informagdes dos TCEs AM, PE, SC, SP e do TSE.

Da andlise da tabela 17 conclui-se que somente no caso de Sdo Paulo houve
uma porcentagem maior de Municipios em que as coligacdes dos prefeitos fizeram um
sucessor, o que ocorreu em 59,12% dos casos e o menor percentual foi de Pernambuco,
com 37,16% dos municipios.

Nos Municipios dos outros trés Estados analisados, os dados indicaram uma
chance menor de o sucessor ser da mesma coligacdo do prefeito que concluiu o

mandato.

103 Refere-se ao prefeito eleito para o mandato no qual se deu a prestagdo de contas do anterior.
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S6 pela analise das coligacdes dos prefeitos (antecessor e sucessor) nao ¢ possivel
concluir que a chance de sucesso na aprovacdo de contas do prefeito anterior depende
do apoio de seu sucessor.

Para tanto, seria necessario fazer um estudo de caso, com analise qualitativa, para
verificar quais sdo, de fato, as variaveis que podem explicar o nimero alto de pareceres
desfavoraveis afastados pelas Camaras de Vereadores, o que nao foi possivel fazer aqui
pela natureza dos dados coletados e a escolha metodologica.

Nao obstante, com base no banco de dados e da analise quantitativa realizada,
foram cruzados os dados sobre a decisdo final do legislativo — se aprovou ou rejeitou as
contas — com os dados sobre a coligacdo do prefeito que concluiu o mandato com o do
eleito para a legislatura em que se deu a prestagdo de contas.

Os resultados encontrados estdo na tabela abaixo:

Tabela 18: A coligacio partidaria do prefeito que prestou contas elegeu sucessor?

| . . -
Decisdodo  ;____Coligacdo partidaria fez sucessor?
Legislativa quanto I SIM I NAO
as contas ! M ! Yo ! M ! Yo
Aprovagio I 191 I 85,02 | 150 | 81,08
Reprovagiao | 10 | 4,97 I 35 | 18,91
Total i 201 | 1000 | 185 | 1000

Fonte: Dados calculados pela autora com base nas informagdes dos TCEs AM, PE, SC, SP ¢ do TSE.

O dados da tabela 18 indicaram que em 95,02% dos casos em que os prefeitos
elegeram um sucessor, tiveram suas contas aprovadas em outra legislatura, sendo
somente em 4,97% dos casos que as contas foram reprovadas. H4, portanto, um
indicativo de que eleger um sucessor pode impactar positivamente na decisdo do
legislativo.

Nao obstante, em 81,08% dos casos em que ele ndo elegeu um sucessor da
coligag@o também foi vitorioso no legislativo, ao aprovar suas contas.

Todavia, em 18,91% dos casos em que o prefeito eleito ndo fazia parte da
coligagdo do antecessor, as contas foram reprovadas, mesmo com parecer favoravel do

TCE, o que indica a vitéria da oposicao.
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E importante frisar que s6 foi feita uma analise quantitativa, a partir do
cruzamento dos dados fornecidos pelos Tribunais de Contas com os disponibilizados
nas listas dos resultados das elei¢des pelo Tribunal Superior Eleitoral.

Portanto, os resultados sugerem que, mesmo o prefeito ndo tendo maioria na
coligagdo, pode ter uma coalizdo majoritaria ou mesmo apoio, de forma individualizada
e pessoal de parlamentares, o que permite alcancar o quérum de 2/3 dos vereadores e
derrubar o parecer prévio do TCE, visto que, considerando os dados totais dos
municipios analisados, em mais 80% dos casos em que o prefeito ndo tinha maioria no
legislativo através das coligagdes, aprovou suas contas.

As estratégias eleitorais s@o constituidas ao longo do jogo politico, nas
negociacdes realizadas entre executivo e legislativo, formando a coalizdo majoritaria
que garanta a governabilidade (KERBAUY, 2008) e a preoponderancia do executivo
sobre o legislativo.

Frise-se que ndo foram analisadas as coalizdes, que podem indicar um percentual
maior de controle do executivo sobre o legislativo, assim, as coligagdes indicam o
percentual de apoio minimo do prefeito nas cdmaras de vereadores.

Outro dado importante ¢ que a omissao do legislativo e o maior lapso temporal
entre a prestagdo de contas e o julgamento da Camara também se apresentam como
varidveis favoraveis ao executivo, visto que dificultam que a oposicao consiga alcangar
a supermaioria para reprovar as contas do prefeitos.

O lapso temporal extenso de julgamento das contas mitiga as possibilidades de o
legislativo aplicar uma sang¢@o politica a0 mandatario do poder durante o mandato, que
em muitos dos casos ja se finalizou, o que também nao leva as “informacdes-resposta”
para o eleitor exercer a accountability vertical. Assim, o ndo julgamento das contas
durante o mandato prejudicam as duas dimensdes da accountability horizontal:

answerability e enforcement.

4.4. Consideragdes Finais do Capitulo

Na primeira parte do capitulo foram apresentados os resultados da pesquisa
empirica sobre a relagdo das cAmaras municipais com 0s pareceres prévios.
Verificou-se que na maioria dos casos analisados, as Camaras de vereadores

seguem a maioria dos pareceres prévios dos Tribunais de Contas Estaduais e que apenas
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em 12,25% dos municipios selecionados para a pesquisa, houve divergéncia entre o
parecer prévio do TCE e a decisdo final do legislativo.

A amostra indicou que ha uma tendéncia de as Camaras de Vereadores
acompanharem os pareceres prévios dos Tribunais de Contas, seja para aprovar como
para rejeitar as contas dos prefeitos, o que sugere que o quoérum constitucional de 2/3
dos membros do legislativo, necessario para afastar os pareceres prévios, ndo ¢
facilmente alcancgado.

No que tange ao lapso temporal para julgamento das contas dos prefeitos pelo
Legislativo municipal, observou-se que, em média, o tempo de julgamento das contas ¢é
3,2 a 4,5 anos, contados da data da apresentacdo da prestacdo de contas até o julgamento
final pelo legislativo.

O lapso temporal extenso entre a prestacdo de contas do prefeito, emissdo de
parecer prévio pelo TCE e julgamento das contas pelo legislativo prejudicou a andlise
da relacdo executivo-legislativo nos municipios em que houve divergéncia entre o
parecer prévio e a decisdo da camara, visto que a maioria dos pareceres prévios dos
TCEs nao foi analisada durante a legislatura em que o prefeito exerceu o mandato.

Na segunda parte do capitulo foi discutida a relagdo executivo-legislativo, na qual
foi feita uma revisdo teodrica sobre o presidencialismo de coalizdo, com base nos
trabalhos publicados no Brasil apds a Constituicdo de 1988, a fim de justificar a
hipdtese principal do trabalho, bem como uma discussao sobre o papel do legislativo no
sistema de freios e contrapesos.

Das questdes levantadas nesse capitulo foi possivel concluir que a Constitui¢do de
1988 fortaleceu o Executivo, principalmente no processo legislativo, sendo dele a
iniciativa privativa de contedo de leis orcamentaria, matéria tributaria, além de
questdes afetas ao servigo publico e a politicas publicas. No entanto, o legislativo
também ganhou poderes de fiscalizacdo, ndo deixando de atuar na sua funcdo
legislativa.

Como afirmaram Melo e Pereira (2013), as regras advindas do pos 1988, ao
mesmo tempo em que possibilitaram um aumento do poder do Presidente, também
dotaram as institui¢oes de controle de autonomia, o que foi a chave para a estabilidade

brasileira.
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A discussdo tedrica indicou que as coalizdes de governo se tornaram instrumentos
para garantir a governabilidade, diante de um sistema partidario fragmentado. Sao,
portanto, relevantes para o sucesso do executivo na aprovacao dos projetos de lei de sua
iniciativa, medidas provisorias, emendas a constituicdo que propuser, bem como da sua
pauta, garantindo o poder de agenda no legislativo, que funciona como um agente de
cooperagdo ¢ ndo de obstrugdo.

Levando-se em consideragdo as coliga¢des partidarias no periodo do mandato do
executivo, observou-se que nos 4 estados comparados, o executivo tinha apoio da
maioria da camara municipal, sendo 57,43% no caso de Sdo Paulo, 60% no Amazonas,
65,77% em Pernambuco e 77,27% em Santa Catarina.

Como a amostra referente aos municipios em que as contas dos prefeitos foram
analisadas durante o mandato, optou-se por analisar a relacdo do prefeito que terminou o
mandato com o eleito na legislatura seguinte.

Os resultados indicaram que em 95,02% dos municipios em que os prefeitos
elegeram um sucessor, as contas foram aprovadas na legislatura seguinte, com rejei¢ao
do parecer prévio desfavoravel por voto de 2/3 dos vereadores.

Todavia, em 18,91% dos casos em que os prefeitos ndo elegeram um sucessor,
tiveram suas contas reprovadas na legislatura seguinte, com rejeicdo dos pareceres
prévios favoraveis.

Quanto aos dados sobre a relacdo executivo-legislativo nos municipios em que
houve rejei¢do dos pareceres prévios, somente em 4,21% dos casos as contas dos
prefeitos foram julgadas na mesma legislatura. Ndo obstante, apesar de infimos, os
dados indicaram que em 85,71% dos municipios em que o prefeito tinha a maioria, teve
aprovagdo de suas contas e em 66,66% dos casos em que ndo tinha maioria no
legislativo, teve suas contas reprovadas, ainda no mesmo mandato.

Assim, os resultados confirmaram a primeira hipdtese da pesquisa, em que ficou
demonstrado que o Legislativo afasta mais os pareceres desfavoraveis, para aprovar as
contas dos prefeitos, o que sugere que se o Executivo tiver uma base de apoio
governista no Legislativo, consegue manter a sua agenda e aprovar sua pauta
favoravelmente aos seus interesses. Em 88% dos casos analisados, a decisdo final do

legislativo foi para aprovar as contas dos prefeitos.
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Os dados indicaram que a relacdo executivo-legislativo nos municipios pode
explicar o sucesso dos prefeitos na aprovagdo das prestagdes de contas, visto que os
resultados indicaram que nos municipios em que os prefeitos tinham maioria dos
vereadores da coligacdo, conseguiram rejeitar um parecer desfavoravel do TCE e
aprovar suas contas.

Por fim, ¢ importante esclarecer que a andlise quantitativa apresentada neste
capitulo se ateve as coligagdes partidarias, tanto do prefeito que prestou contas como o
do eleito para o periodo em que foram analisadas as contas, assim nao foi possivel
afirmar que eleger o sucessor ¢ uma variavel que explica o sucesso na aprovacdo das
contas do prefeito antecessor, mas indicou que em 95,02% dos municipios em que
houve continuidade do governo, as contas do antecessor foram aprovadas, mesmo com
parecer prévio desfavoravel.

Os resultados da pesquisa ndo podem ser generalizados para todos os Estados
brasileiros, no entanto, em razdo da similaridade dos resultados encontrados para os 4
Estados analisados, hd um indicativo da rela¢do entre tribunal de contas, legislativo e

executivo.
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CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa aqui desenvolvida sobre o controle externo das contas dos prefeitos
dos Municipios de 4 Estados brasileiros: Amazonas, Pernambuco, Santa Catarina e Sdo
Paulo, possibilitou que fosse feita uma analise comparativa de como funcionam os
Tribunais de Contas Estaduais no Brasil, bem como verificar a relacdo entre duas
instituicdes de controle — Tribunais de Contas e Legislativo e entre Executivo e
Legislativo.

Inicialmente, foram discutidas questdes teoricas sobre o federalismo brasileiro,
para compreensdo do papel ocupado pelos Municipios depois de 1988, ja que a
Constitui¢do estabeleceu um federalismo de trés niveis, fortalecendo o poder local.

A Constituigdo Federal de 1988 estabeleceu uma divisdo de competéncias em que
a Unido foi dotada de competéncias privativas, ndo extensiveis aos Estados e aos
Municipios, o que ¢ justificado pela literatura como um ponto de equilibrio, em razao
das assimetrias regionais existentes no Brasil.

A descentralizacdo do federalismo brasileiro comporta algumas combinagdes,
como autonomia decisoria das instancias subnacionais, transferéncia de recursos e de
responsabilidades na implementacdo de politicas e programas regulados a nivel federal
(ALMEIDA, 2005).

Assim, os Municipios brasileiros sdo dotados de autonomia politico-
administrativa, no entanto, ndo possuem as mesmas competéncias constitucionais
definidas para os outros entes federativos.

O arranjo federativo adotado em 1988 preveé, portanto, uma reparticio de
competéncias em que hd competéncias comuns a todos os Entes, mas também prevé
competéncias que sdo privativas da Unido, tanto em matéria administrativa, como
legislativa. Essa reparticdo ao mesmo tempo em que favorece a centralizacdo de poderes
na Unido, justifica a adogdo de um federalismo cooperativo ou de equilibrio.

Verificou-se no primeiro capitulo que o fortalecimento dos Municipios pode ser
observado sob o aspecto legislativo, ja que a Constituicdo previu competéncias
legislativas e administrativas privativas para os Municipios e, com vista a atender ao

interesse local, podem suplementar a legislacdo federal e a estadual.
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A federacdo brasileira é, portanto, marcada pela descentralizacdo da execucdo das
politicas publicas e dos recursos para as esferas subnacionais, assim a literatura aqui
discutida aponta para uma centralizacdo da definicdo das politicas na esfera federal,
como a seguridade social ¢ a educagdo, enquanto a execugdo ¢ descentralizada para os
Estados e Municipios (ARRETCHE, 2002). Dai esse arranjo ser considerado
cooperativo.

No que tange a implementacdo de politicas publicas, principalmente as da ordem
social, observou-se que, apds os anos 2000 houve uma priorizagdo que 0s servigos
fossem executados pelos Municipios, mas coordenados ¢ financiados pela Unido
(ARRETCHE, 2002, 2010, 2013 e CAVALCANTI, 2011). No entanto, mesmo que 0s
Municipios tenham adquirido autonomia fiscal e participagdo nas transferéncias de
recursos da Unido e do Fundo de participagdo dos Municipios, passaram a ter muitos
encargos na execugdo das politicas.

As transferéncias de recursos federais e estaduais acabaram por impor uma
limitacdo na autonomia dos Municipios, vez que ¢ a Unido que regula algumas politicas
e a forma da sua execucdo (SOUZA, 2012). A titulo de exemplo, as transferéncias
realizadas fundo a fundo, como das politicas de satide, educagdo e assisténcia, também
impactam no controle a ser exercido pelos Tribunais de Contas, visto que a depender da
fonte de recursos ha controle tanto pelo TCU como pelo TCE num mesmo Municipio.

Quanto a discuss@o sobre o federalismo pds 1988, foi possivel concluir que a
Constituicdo de 1988 fortaleceu os Municipios, ao garantir autonomia politica,
administrativa, fiscal e legislativa, no entanto, as emendas constitucionais ocorridas ao
longo desses 30 anos vém demonstrando um papel recentralizador da Unido, tanto na
coordenagdo de politicas publicas, como na regulacdo de matérias de interesses
subnacionais, através da legislagdo federal que trata de tributacdo, servigos publicos,
criagdo de municipios, previdéncia, precatdrios, licitagdes, responsabilidade fiscal
(ARRETCHE, 2010, 2013; SOUZA, 2012).

Por um lado a regulagdo federal diminuiu a autonomia municipal, mas por outro
possibilita que a implementacao de politicas seja feita de forma coordenada para todos
os Municipios, o que poderia nem acontecer, caso alguns prefeitos nao tivessem

interesse de implementar certas agendas.
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Ainda no primeiro capitulo, revisou-se o conceito classico de accountability, com
foco na accountability horizontal. Em suma, a accountability vertical é exercida através
do voto, de forma periddica, através das elei¢des e a horizontal refere-se ao exercicio do
controle institucionalizado, realizado por agéncias estatais independentes, que tem
poder de impor san¢des (O’ DONNEL, 1998).

O conceito de accountability envolve trés dimensdes: informagao, justificagdo e
punicdo. Nao obstante, Schedler, Diamond e Plattner (1999) a apresentam de maneira
bidimensional, como answerability e enforcement, sendo a primeira dimensao relativa a
divulgagdo de informagdes, que Peixoto (2005) traduz como "informagdes-respostas” e
a segunda dimensao trata da capacidade punitiva das agéncias de controle.

Foram discutidos também outros conceitos de accountability, além do cléssico.
Por exemplo, Abrucio e Loureiro (2004) apresentam instrumentos e condigdes em que a
accountability é exercida, apontando trés processos: o eleitoral, o controle institucional
durante 0 mandato e a criagdo de regras que protejam os direitos fundamentais e a
burocratizagdo da administragdo publica.

Nao obstante que existam agéncias de controle ndo héd garantia de que a
accountability seja eficaz, é necessario, portanto, que as instituicdes se relacionem.
Assim, € necessaria a criagdo de uma rede de agéncias comprometidas com a realizacdo
do controle, como apontado por O 'Donnel (1988), Schelder, Diamond e Plattner (1999).

Os principais obices a accountability horizontal destacados pela literatura sao a
falta de integracdo entre as agéncias, a usurpagdo de competéncias entre elas, a
corrupc¢ao e a incapacidade de punir.

Para O'Donnel (1998, 2004) mesmo que as agéncias de accountability horizontal
sejam autonomas ¢ independentes, ndo ha garantia de que o Executivo ndo tente
neutraliza-las nem que elas ndo se corrompam.

Assim, Legislativo, Executivo, Judiciario, Ministério Publico e Tribunais de
Contas sdo considerados agéncias de accountability horizontal, quando observada a
capacidade de produgdo de informagdes, que contribuem para a accountability vertical,
e a de punir.

No capitulo 2 foi feita uma revisdo da literatura sobre a atuacdo dos Tribunais de

Contas e do Legislativo no controle do Executivo. As institui¢des de controle surgiram,
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inclusive, em razdo dos déficits de controle do legislativo e também, da deficiéncia da
accountability vertical (PESSANHA, 2009; MELO e PEREIRA, 2013).

As Cortes de Contas s3o, portanto, agéncias de controle externo, que fiscalizam a
atuacdo dos gestores publicos, do ponto de vista financeiro, orcamentario e da eficiéncia
dos atos administrativos. Sao independentes ao Executivo e atuam como orgdos
auxiliares ao Legislativo.

Ainda no capitulo 2, foram trazidas algumas questdes relativas ao Tribunal de
Contas da Unido, referentes as novidades trazidas com a Constituicdo de 1988 para
garantia da autonomia da Corte. Assim foi comparado o desenho institucional do TCU
desde a Constituicdo de 1891 a de 1988.

Observou-se, portanto, que a Constituicdo de 1988 possibilitou a ampliacdo do
controle externo pelas Cortes de Contas, incluindo o controle de desempenho do
executivo, aumentou a capacidade punitiva e, com isso, a responsabilizacdo do poder
publico (SPECK, 2000; LOUREIRO, TEIXEIRA ¢ MORAES, 2009).

O critério de escolha dos ministros do TCU também foi modificado em 1988,
passando o Legislativo a indicar 2/3 das vagas e o Executivo, 1/3, dentre as quais, duas
devem ser preenchidas por auditores ¢ procuradores do Ministério Publico de Contas
(PESSANHA, 2009).

Apds 1988, os membros dos Tribunais de Contas passaram a ter as mesmas
garantias de vitaliciedade e inamovibilidade do alto escaldo do Judicidrio e, também, as
vinculadas ao cargo, como independéncia e natureza colegiada das decisdes, o que para
Speck (2000) sdao formas de neutralizar os efeitos das indicagdes politicas para as Cortes
de Contas.

Como apontado na discussdo tedrica, para Speck (2000) e Pessanha (2007), as
regras sobre a nomeagdo dos membros dos Tribunais de Contas fazem o Executivo
perder poder para o Legislativo, quando esta restrito a nomear técnicos do Tribunal para
ocupar duas vagas. Segundo Pessanha (2017) houve um empoderamento do legislativo
nessa forma de recrutamento dos membros dos Tribunais de Contas.

No que tange ao controle do legislativo sobre o executivo, a Constituicdo
brasileira de 1988 dispde ser da competéncia do Congresso Nacional analisar as contas

anuais do chefe do Executivo Federal e determina que as disposi¢des sobre o tema se
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apliquem as demais unidades federadas, de forma que o controle externo das contas do
Executivo cabe ao Legislativo, auxiliado pelos Tribunais de Contas'**.

E certo que, apesar de a Carta Politica estabelecer que as Cortes de Contas atuam
como auxiliares do Legislativo, em todas as esferas, ndo significa dizer que a
organiza¢do administrativa e operacional dos tribunais de contas os coloca em posi¢do
de subordinagdo as Casas legislativas, pelo contrario, ha autonomia das Cortes de
Contas na fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria ¢ patrimonial dos governos.

Da mesma forma, ha autonomia dos parlamentares para julgar as contas anuais
do Executivo, podendo aprecia-las conforme parecer prévio dos Tribunais de Contas ou
afastando-o.

Em 2016, o Supremo Tribunal Federal proferiu duas decisdes que impactaram
sobre o julgamento das contas dos prefeitos. A discussdo travada pelos ministros em
seus votos e na sessao de julgamento também foram analisadas no capitulo 2.

Os ministros do STF se dividiram em 2 posicionamentos, um grupo, que
acompanhou o voto do relator (Ministro Barroso) entendeu que somente as contas de
governo prestadas pelo prefeito deveriam ser analisadas pela Camara de Vereadores,
enquanto as contas de gestdo, tipicas dos ordenadores de despesas, deveriam estar na
competéncia exclusiva dos Tribunais de Contas.

Nao obstante, a tese vencedora foi a divergente (Ministro Lewandowski), no
sentido de que, independente da modalidade da prestagdo de contas, se de governo ou de
gestdo, o julgamento definitivo das contas dos prefeitos cabe ao Legislativo municipal,
sendo o parecer prévio emitido pelo TCE meramente opinativo e s6 deixa de prevalecer
por decisdo de 2/3 dos votos dos vereadores.

Os debates entre os ministros do STF desenvolveram-se a partir da discussdo do
que poderia ser considerado como analise técnica ou politica. Assim, para os ministros
que votaram com o relator, hd uma notoria desconfianca na atuacdo das camaras de
vereadores e, a0 mesmo, superestimam a atuagdo técnica dos TCEs, desconsiderando a
face politica da indicagdo de politicos para composi¢do do corpo deliberativo do

tribunal.

1% Art. 49, inciso IX, CRFB: “E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: IX-julgar anualmente
as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatorios sobre a execugdo dos planos
de governo”.
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Outra questdo analisada e debatida no STF foi sobre o caso de o TCE emitir
parecer prévio sobre as contas dos prefeitos e as Camaras ndo julgarem, permanecendo
inertes. A discussdo também comportou 2 posicionamentos distintos. Para o ministro
Barroso, relator do recurso extraordinario, em caso de omissdo legislativa deveria
prevalecer o parecer prévio do TCE e para o segundo posicionamento, ndo ha
julgamento ficto das contas dos prefeitos, logo o parecer prévio do TCE néo prevalece,
mesmo em caso de omissdo do legislativo.

Na discussdo entre os Ministros, foi observada uma preocupagcdo com o
descumprimento pelas cdmaras de vereadores de prazos para julgamento das contas ou
mesmo, pela auséncia deles nas leis organicas. No entanto, mesmo sendo arguida essa
questdo, nao restou concluido um posicionamento do STF sobre a possibilidade de o
Tribunal fixar um prazo razoavel para analise das Casas Legislativas.

Em seguida, no capitulo 3 da tese, foi apresentada a analise das disposicdes das
Constitui¢cdes Estaduais, Leis Organicas e Regimentos Internos dos 4 TCEs, que
apontou para a similaridade na organiza¢do e no funcionamento das Cortes. Utilizou-se
a metodologia qualitativa de analise de conteudo, proposta por Bardin (1977), criando-
se categorias para analisar, comparativamente, as Cortes de Contas.

Quanto a estrutural organizacional das Cortes analisadas foram observados como
6rgdos superiores a presidéncia, a corregedoria, a ouvidoria e a escola de contas, sendo
0s organogramas similares.

Como observado nos resultados discutidos no capitulo 3, as prestagdes de contas
dos prefeitos s@o analisadas a partir da verificagdo da conformidade com as diretrizes da
Lei Federal n® 4.320/1964 (normas gerais sobre direito financeiro e de contabilidade
publica), da Lei Complementar Federal n® 101/2000 (lei de responsabilidade fiscal) e da
Lei 8.663/1993 (Licitagoes ¢ Contratos Administrativos).

Tanto os relatorios da analise pelo corpo técnico do TCE como os pareceres
prévios emitidos sobre as contas dos prefeitos ndo adotam uma padronizacdo na
estrutura. Observou-se o uso de uma linguagem técnica, especialmente das areas de
contabilidade e administragdo publica, confirmando-se as criticas sobre o mérito das
decisdes dos Tribunais de Contas observadas por Arantes, Abrucio e Teixeira (2005),
no survey “de elites sociais e institucionais”, que além de serem de serem de dificil

compreensdo, deixam de controlar a efetividade dos resultados.
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Também foram objeto de andlise no capitulo 3, os critérios e procedimentos de
escolha dos conselheiros dos tribunais de contas. O perfil dos conselheiros dos
Tribunais de Contas foi analisado a partir de trés variaveis: 1) Formagao académica; 2)
Trajetoria Politica e 3) Natureza da indicagao.

Observou-se que os Tribunais sdo ocupados, majoritariamente por homens, com
formacao juridica e trajetoria politica. O maior percentual de conselheiros dos 4 TCEs
ja exerceu mandato parlamentar, o que, segundo Pessanha (2009), faz com que o
controle seja redundante e prejudique a efetividade da accountability, ja que o controle
politico ¢ naturalmente exercido pelo legislativo.

Verificou-se que 75,1% dos conselheiros dos Tribunais de Contas pesquisados ja
ocuparam cargos publicos no legislativo ou no executivo, quando considerados ex-
parlamentares, assessores e secretarios estaduais, sendo 46,5% dos cargos ocupados por
ex- deputados federais e estaduais.

No entanto, como observado na presente pesquisa, os conselheiros dos 4
Tribunais analisados sdo, em sua maioria, oriundos de cargos politicos, especialmente
do legislativo, sendo nomeados técnicos somente para o niumero de vagas que,
obrigatoriamente, devem ser preenchidas por auditores ou procuradores o Ministério
Publico de Contas, o que para Pessanha (2007, 2009) faz com que as Cortes de Contas
ndo tenham um aprimoramento técnico, quando sdo escolhidos pelo Legislativo e
Executivo, conselheiros que ndo tenham afinidades com o controle externo, o que torna
o controle politico redundante.

Concluiu-se, também, que ha um funcionamento padronizado e entre as Cortes
Estaduais, simetricamente a organizacdo e as fungOes instituidas para o Tribunal de
Contas da Unido.

A analise sobre o contetido dos pareceres prévios possibilitou concluir que os
TCEs exercem um controle com foco na conformidade, uma anélise legal e fiscal, mas
ndo analisaram o desempenho e efetividade das politicas e programas do governo
municipal, se alcangaram os fins esperados. Rocha (2012), em sua tese sobre o potencial
de accountability dos pareceres do TCE Santa Catarina ja havia apontado que os
mesmos nao realizaram o accountability esperado, atendendo-se a sua dimensdo formal

e ndo a substancial.
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Por fim, no capitulo 4 foram apresentados os resultados da pesquisa empirica
sobre a relagdo dos pareceres prévios dos TCEs e o julgamento pelas Camaras de
Vereadores, no periodo de 2007 a 2010. Também foi analisada a relagdo do executivo e
do legislativo nos municipios em que houve divergéncias entre o parecer do TCE e a
decisdo do legislativo.

Para interpretagdo dos dados, foi feita uma revisdo da literatura sobre a relagdo
executivo e legislativo no Brasil, focando na analise do presidencialismo de coalizdo e
da atuagdo do legislativo no sistema de freios e contrapesos, a fim de testar as duas
hipoteses da pesquisa.

A discussdo tedrica indicou que as coalizdes de governo se tornaram instrumentos
para garantir a governabilidade, diante de um sistema partidario fragmentado. Assim, as
coalizes contribuem para que o executivo tenha sucesso nas proposicoes legislativas,
controlando a agenda do legislativo a seu favor, de forma que o legislativo atua como
um agente de cooperacdo e ndo de obstrugdo. Verificou-se que a base do
presidencialismo de coalizdo se projeta para os Municipios (GOULART, 2006;
SOUZA, 2012).

Para a analise dos dados foi utilizada a metodologia quantitativa, a partir das
seguintes varidveis: 1) tipo de parecer prévio proferido pelo Tribunal de Contas; 2)
decisdo definitiva das Camaras de vereadores e 3) lapso temporal entre o ano de
apresentacdo da prestacdo de contas e o julgamento das Camaras de vereadores.

A amostra da pesquisa conta com 4.539 pareceres, dos quais 73,58% sdo
favoraveis a aprovacdo das contas dos prefeitos. Ao comparar os pareceres emitidos nos
dois anos de legislaturas diferentes (2005-2008 e 2009-2012) verificou-se uma reducdo
do numero de pareceres desfavoraveis as contas dos prefeitos, assim como da rejeicao
de pareceres pelas cAmaras de vereadores.

Assim, observou-se com a pesquisa sobre resultado do julgamento das contas dos
prefeitos que o legislativo municipal aprova a maioria dos pareceres prévios dos
Tribunais de Contas (percentual superior a 70% dos casos), visto que, somente em
12,25% dos municipios analisados, houve discrepancia entre o parecer prévio € a

decisdo do legislativo.
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Esse resultado indica que o quérum de maioria de 2/3 dos membros do legislativo
ndo ¢ facilmente alcancado, de forma que o Executivo deve se preocupar com a
formacao das coalizdes majoritdrias, superiores a maioria simples.

Verificou-se, assim, uma tendéncia de as Camaras aprovarem os pareceres prévios
dos Tribunais de Contas. No entanto, nos casos em que as decisdes divergiram em
85,16% delas, os pareceres prévios rejeitados eram desfavoraveis aos prefeitos.

Outra questdo analisada na tese foi acerca do lapso temporal entre a analise dos
Tribunais de Contas e a decisdo do legislativo. A conclusdo ¢ de que os prazos legais
sobre o envio das prestagdes de contas, emissdo de parecer prévio pelo TCE, bem como
para as Camaras de vereadores analisarem as contas, reduzem as possibilidades de que a
apreciacdo pelos vereadores ocorra ainda na mesma legislatura, o que pode dificultar a
analise politica da prestagdo de contas, pelo distanciamento entre os atos praticados pelo
executivo e a andlise.

As prestagdes de contas relativas aos ultimos anos da legislatura sdo,
necesariamente, analisados por vereadores da legislatura seguinte. Em média, o tempo
de julgamento das contas ¢ de 3,2 a 4,5 anos entre a prestacdo de contas a decisdo do
legislativo.

O excessivo lapso temporal para julgamento das contas dos prefeitos ¢ um Obice
apontado por Pessanha (2009) para a realizacdo da accountability horizontal. Esse lapso
excessivo também se confirmou nesta tese. Assim, como a analise das contas dos
prefeitos pelos vereadores ¢ feita apds o mandato, prejudicam tanto a produgdo de
informagdes para a accountability vertical, como a puni¢do ao prefeito ainda no
exercicio do mandato.

Assim, o ndo julgamento das contas pelo legislativo municipal ¢ favoravel os
prefeitos, ja que, mesmo em caso de omissdo, o parecer do TCE ndo prevalece, sendo
meramente opinativo, conforme tese aprovada pelo Supremo Tribunal Federal, em
2016. Dessa forma, o poder de enforcement esta com as cdmaras municipais.

A amostra composta pelos pareceres prévios e decisoes do legislativo indicou que
as Camaras de Vereadores acompanham a maioria dos pareceres prévios dos Tribunais
de Contas. Todavia, quanto ao tipo de decisdo do legislativo, em 88% dos casos, houve

aprovagao das contas dos prefeitos, independente do tipo de parecer prévio.
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Nos casos em que houve divergéncia entre parecer prévio e decisdo do legislativo,
em 85,16% deles o parecer do TCE que foi rejeitado era desfavoravel, assim as contas
dos prefeitos tiveram aprovagao.

Como em apenas 4,21% dos casos houve julgamento das contas dos prefeitos na
mesma legislatura, ha um indicativo de preponderancia do executivo, visto que nos 13
municipios em que o parecer desfavoravel foi afastado, o prefeito tinha a maioria em 12
deles. Assim, em 85,71% dos casos em que o executivo tinha maioria na camara
municipal, aprovou suas contas.

Em razdo do lapso temporal de julgamento das contas e o fato de que a maioria
dos casos foi votado na legislatura de 2013-2016, foram analisados os resultados das
eleicdes de 2012, para verificar se a coligacdo do prefeito elegeu um sucessor e se essa €
uma variavel explicativa para o sucesso dos prefeitos na aprovagdo das contas.

Os dados apontaram que em 95,02% dos casos em que os prefeitos elegeram um
sucessor, tiveram suas contas aprovadas e, apenas, em 4,97% dos casos em que ha
indicacdo da continuidade do governo, as contas foram reprovadas. Por outro lado, em
81,08% dos casos em que ele ndo elegeu um sucessor da coligagdo também foi vitorioso
no legislativo e, em 18,91% dos casos teve contas reprovadas.

Assim, os resultados confirmaram a primeira hipotese da pesquisa, de que o
Legislativo afasta mais os pareceres desfavoraveis, para aprovar as contas dos prefeitos,
0 que sugere que ha uma projecdo do "presidencialismo de coalizdo" para os
Municipios, como afirmado pela literatura que aponta para a preponderancia do
Executivo (ABRANCHES, 1988 e 2018; MAINWARING, 1993; GOULART, 2006;
SOUZA, 2012).

Quanto a hipdtese de que o afastamento do parecer desfavoravel do TCE e a
aprovacao das contas dos prefeitos tem relacdo com o controle exercido pelo executivo
sobre a camara, os dados sugerem que ha uma preponderancia do prefeito, visto que em
mais de 80% dos casos em que ele tinha maioria da coligacdo, teve €xito na aprovagao
das contas.

Assim, os resultados da pesquisa sdo indicativos para a relagdo de tribunais de
contas e legislativo e legislativo- executivo, no que tange ao julgamento das contas dos

prefeitos.
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No entanto, como a pesquisa se restringiu a analise das coligacdes eleitorais e ndo
da coalizdo de governo e, em razdo das escolhas metodologicas e da limitagdo dos
proprios dados, que s6 dispdem sobre os resultados do parecer prévio e do julgamento
das contas (se aprovou ou rejeitou), ndo se atendo as justificativas do TCE e do
legislativo municipal, conclui-se que as questdes que ndo puderem ser aqui explicadas,

podem ser melhor respondidas em estudos de casos.
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