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RESUMO

A maioria das pesquisas sobre Prestacao de Contas se voltam a andlise de dados emitidos pelo
Tribunal de Contas dos Estados que ¢ um 6rgdo auxiliador para o julgamento de contas dos
municipios, havendo a necessidade de se buscar mais informacgdes a respeito desse
procedimento por parte do controle externo exercido pelas Camaras Legislativas Municipais.
A partir dessa premissa a pesquisa tem como problema: em que pontos os Pareceres do TCE
e da CFO condicionam o julgamento politico de contas de governo realizado pelas Camaras
Legislativas Municipais? O questionamento leva a pesquisa a seguir na direcao de descobrir
fatores que sejam determinantes com maior € menor frequéncia na tomada de decisdo das
Céamaras Municipais da Paraiba. A pesquisa tem o objetivo geral de analisar em que pontos
os Pareceres do TCE e da CFO implicam no julgamento politico de contas de governo
municipal exercido pelas Camaras Legislativas. Utiliza-se dos seguintes métodos de pesquisa:
de natureza bdésica, que tem cardter qualitativo no aspecto da pesquisa documental e anélise
descritiva dos Pareceres do Tribunal de Contas do Estado da Paraiba, do Ministério Puiblico e
das Comissdes de Financas e Or¢amento, obtidos através do Sistema Tramita, vinculado ao
site oficial do Tribunal de Contas do Estado da Paraiba e decisdes do 6rgaos Jurisdicionados;
de cardter quantitativo a partir dos dados tabulados com base na exploracdo das informacdes
e selecdo da escolha de varidveis dependentes e varidveis independentes, além da aplicacao
de andlises descritivas de frequéncia e regressao logistica bindria. Os resultados demonstraram
que as Camaras Municipais da Paraiba tendem a aprovar mais as contas anuais das prefeituras
municipais tomando por base as causas que fundamentam os Pareceres do TCE-PB e da
Comissdo de Finangas e Orcamento, as quais identificaram os fatores: causas de
impropriedades na gestdo municipal, dano ao erdrio, embasamento nos pareceres do TCE-PB
e irregularidades sanadas ou passiveis de serem sanadas. A garantia de entender que estes
fatores de causa sdo parametro e fundamentam os julgamentos das Camaras Municipais
demonstra que pode haver tendéncia deste 6rgdo a aprovar mais que reprovar, contudo em
52% dos casos reprovou tomando por base o dano ao erdrio identificado pelo Tribuna de
Contas do Estado.

Palavras-chave: controle externo; julgamento politico; gestao municipal; TCE; corrupg¢ao.



ABSTRACT

Most research on Accountability is focused on the analysis of data issued by the State Court
of Accounts, which is an auxiliary body for the judgment of municipalities' accounts, with the
need to seek more information about this procedure on the part of the control exercised by the
Municipal Legislative Chambers. Based on this premise, the research has the following
problem: on what points do the Opinions of the TCE and the CFO condition the political
judgment of government bills carried out by the Municipal Legislative Chambers? The
questioning leads the research to follow in the direction of discovering factors that are more
and less frequent determinants in the decision-making of the Municipal Councils of Paraiba.
The research has the general objective of analyzing in which points the Opinions of the TCE
and the CFO imply in the political judgment of municipal government bills exercised by the
Legislative Chambers. It uses the following research methods: of a basic nature, which has a
qualitative character in the aspect of documentary research and descriptive analysis of the
Opinions of the Court of Auditors of the State of Paraiba, the Public Ministry and the Finance
and Budget Commissions, obtained through the Tramita System, linked to the official website
of the Court of Auditors of the State of Paraiba and decisions of the Jurisdictional bodies; of
a quantitative nature from tabulated data based on the exploration of information and selection
of the choice of dependent variables and independent variables, in addition to the application
of descriptive analysis of frequency and binary logistic regression. The results showed that
the Municipal Councils of Paraiba tend to approve more the annual accounts of the municipal
governments based on the causes that underlie the Opinions of the TCE-PB and the Finance
and Budget Commission, which identified the factors: causes of improprieties in the municipal
management, damage to the treasury, basis on the opinions of the TCE-PB and irregularities
remedied or likely to be remedied. The guarantee of understanding that these causal factors
are a parameter and support the judgments of the Municipal Councils demonstrates that this
body may tend to approve more than disapprove, however, in 52% of the cases it disapproved
based on the damage to the treasury identified by the Tribuna de Contas of State.

Keywords: corruption; external control; municipal management; political judgment; TCE.
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1 INTRODUCAO

O principio da transparéncia dos atos publicos pressupde a possibilidade da sociedade
brasileira buscar informacdes de como os recursos publicos estdo sendo aplicados pelos seus
representantes, mesmo na premissa de que as demandas sociais S0 muitas e 0s recursos sao
poucos, ainda assim a sua alocacdo deve ser planejada e atender ao interesse publico. Por isso
que a transparéncia dos atos publicos € o principio (ato) mais cobrado na vida do politico,
principalmente quando se leva em consideragao que ha responsabilizacdo para o mau uso dos
recursos publicos.

O dinheiro publico deve ser empregado nas necessidades bdsicas e urgentes da
populacdo brasileira e deve ser administrado por uma gestdo composta de lideres que
compdem o poder executivo, como o Presidente, os Governadores e Prefeitos, por isso que
deve haver uma regulagdo e controle do uso desse dinheiro. O Poder Legislativo, composto
pelo Congresso Nacional, Camara dos Deputados, Senado e Camaras Legislativas Municipais,
dentre tantas competéncias, devem julgar as contas do Poder Executivo, composto pelo Estado
Federal, Estados Membros, Distrito Federal e Municipios. A exemplo disso, a Camara de
Vereadores é o 6rgdo de controle externo e essencialmente politico que cumpre este papel
para com as contas de governo dos municipios de cada unidade federativa. Lembrando que
este Orgdao tem independéncia formal dos demais poderes e tecnicamente tem a
responsabilidade de verificar a economicidade, legalidade e legitimidades das contas publicas.

No ato de julgamento de contas publicas do poder executivo municipal, ha
inicialmente uma prestacdo de contas que deve ser feita ao Tribunal de Contas do Estado
(TCE), que auxilia o Poder Legislativo (PL) encaminhando um Acérdao e Parecer Técnico as
Céamaras Municipais para terem por apreco e ser utilizarem desse aparato de forma extensiva.

A forma como os representantes do povo estdo usando o dinheiro publico tem todo
esse aparato regulatorio, ou seja, além do Gestor Publico, seja ele municipal, estadual ou
federal, ter que desenvolver suas acdes com os recursos e atender as condi¢des técnicas
julgadas pelos TCEs ou Tribunal de Contas da Unido, ainda deve passar pelo crivo politico
exercido pelas Camaras Legislativas Federais, Estaduais e Municipais. Isso torna o

julgamento de contas com duas visdes, uma técnica e outra de cunho politico'.

! Julgamento politico, também chamado de julgamento em sede de controle externo pelo Poder Legislativo, é
aquele onde a Camara tem o papel de verificar a legalidade, legitimidade e economicidade das contas puiblicas
sob diversos enfoques, inclusive contdbil (MARTINS et al., 2020).
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A partir desse contexto se faz necessario buscar dados dentro desse processo de
controle de contas e entender como o Poder Legislativo Municipal estd tomando suas posi¢oes
frente ao dever de julgar o Executivo Municipal, em conjunto com o Tribunal de Contas do
Estado. Segundo dados do TCU (2020) e direcionando o olhar para os Estados Membros,
sabe-se que na Paraiba, por exemplo, foram registradas 587 contas julgadas irregulares com
implicagdo eleitoral junto ao TCU até o ano de 2020, o que corresponde a 5% do nimero de
contas, tendo cerca de 336 agentes publicos envolvidos nestes mesmos procedimentos, o que
representa 4,5% do ndmero total no pais. Os indices por municipio no estado da Paraiba
revelaram que Jodo Pessoa (160), Campina Grande (105), Patos (17), Fagundes (16),
Cabedelo (10) e Cajazeiras (09) lideram o ranking dentre os 99 municipios do estado com o
maior nimero de contas identificadas irregulares.

No ambito municipal as pesquisas sobre Prestacio de Contas na Paraiba se voltam a
andlise de dados emitidos pelo TCE, 6rgio auxiliador para o julgamento de contas politicas
dos municipios, cientes disso, hd a necessidade de mais conhecimentos e informacdes a
respeito desse procedimento por parte do controle externo exercido pelas Céamaras
Legislativas Municipais (CLM) desse estado. Através de Decreto Legislativo as Camaras
Legislativas Municipais devem emitir seu julgamento (aprovar ou ndo aprovar as contas),
informar aos 6rgaos de controle externo (TCE e MP), desde que siga as regras constitucionais
e no final, pode fazer com que os representantes eleitos pelo povo (chefes dos poderes
executivos) gozem ou ndo dos beneficios de terem suas contas aprovadas ou reprovadas pelo
controle externo.

A partir dessa autonomia das Camaras Legislativas Municipais sobre o julgamento
politico das contas ptiblicas de governo dos municipios e possibilidade de acompanhar ou nao
o parecer técnico emitido pelo TCE e por seu proprio 6rgao de Controle Interno (Comissao de
Finangas e Orcamento), pode-se questionar o seguinte: em que pontos os Pareceres do TCE e
da CFO implicam o julgamento politico de contas de governo realizado pelas Camaras
Legislativas Municipais? E necessario saber além do fundamento politico, qual o fundamento
legal que as Camaras estdo se baseando para aprovar ou reprovar as contas publicas de
governo do Poder Executivo Municipal (PEM), tendo como propdsito perceber os limites
entre o julgamento politico e a legalidade nas decisdes tomadas pelas Cortes de Contas
Legislativa no estado da Paraiba.

Dentre as pesquisas existentes sobre o tema, algumas delas voltadas, por exemplo, a
composi¢cao de partidos do Prefeito na Camara, apontam este fator como influenciador na

tomada de decisdao do julgamento de contas publicas do poder executivo municipal. Frente a
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isto, a influéncia politica que se ressalta pode ser observada, segundo Oliveira (2017), como
um fator beneficiador ao gestor publico, principalmente quando a Camara aprova suas contas
e o TCE as rejeita.

Niao é incomum ser o Prefeito o agente publico infrator e a submiss@o a julgamento
exclusivamente pela Camara de Vereadores, nesse caso, pode reduzir ou mesmo inviabilizar
essa acdo dos Tribunais de Contas, o que € extremamente prejudicial ao efetivo controle da
gestdo das financas publicas. Ndo s6 porque as cimaras de vereadores podem, como
efetivamente se tem observado, levar anos para concluirem o julgamento das contas de
governo municipais, como serem suscetiveis de influéncias politicas que levem a tomada de
decis@o pouco técnica e niao absolutamente isenta de fundamentos que lhes dé parametro.

A pesquisa tem o objetivo geral de apresentar em que pontos os pareceres do TCE e
da CFO implicam no julgamento politico de contas de governo municipal exercido pelas
Camaras Legislativas. Como objetivos especificos: fazer levantamento e analisar os julgados
do Tribunal de Contas da Paraiba e das Decisdes de Jurisdicionados entre os anos de 2009 a
2022; verificar as causas de maior implicancia dos pareceres emitidos pelo TCE-PB no
julgamento politico das contas anuais de governo pelas Camaras Legislativas Municipais da
Paraiba; avaliar a implicancia dos pareceres emitidos pelo TCE-PB e pela Comissao de
Finangas e Or¢amento no julgamento de contas anuais de governo realizado pelas Camaras
Legislativas Municipais da Paraiba.

Esta dissertacido se estrutura em quatro partes: a primeira se refere a parte tedrica
composta por 3 capitulos; seguida da parte metodoldgica; a terceira parte € a apresentacao dos
resultados encontrados a partir do banco de dados construido através dos pareceres do TCE-
PB e da Decisdao dos Jurisdicionados e sua respectiva discussdo; a ultima parte sdo as

consideragdes finais da pesquisa apds a constatacdo dos resultados.
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2 RELACOES DE PODER ENTRE O EXECUTIVO E O LEGISLATIVO

O capitulo apresentard as relagdes de poder entre o Executivo e o Legislativo com base
no sistema presidencialista de governo democritico estudados por Lijpahrt (2003) na sua
pesquisa realizada na obra “Modelos de Democracia”, para que se possa abordar e aprofundar

0 assunto através da teoria nas relagdes de poder no Estado democratico.

2.1 EQUILIBRIO DE PODER NA DEMOCRACIA

Quando Lijphart (2003) aborda os modelos de democracia majoritdrio e consensual
fica bem diferenciada suas principais caracteristicas tomando-se por base os ramos do Poder
Executivo e do Poder Legislativo do governo, assim como de suas relagdes e protagonismo
no Estado democratico. De forma mais especifica, no modelo de democracia majoritario ha o
predominio do Poder Executivo no Estado; o modelo de democracia consensual diferencia-se
do anterior porque hd uma relacdo de equilibrio entre os poderes executivo e legislativo para
a tomada de decisoes no Estado democrético.

Sobre o regime presidencialista de governo, Lijphart (2003) apresenta 3 (trés)
caracteristicas cruciais que qualificam essa modalidade de regime de governo: i) no regime
presidencialista o chefe de governo € eleito por um periodo constitucionalmente determinado
nao pode ser forcado a renunciar por um voto legislativo de desconfianca, com excec¢do ao
afastamento do presidente por atos criminosos que o levem ao processo de impeachment; ii)
nessa modalidade de regime os presidentes sdo eleitos pelo voto popular, ou por um colegiado
eleitoral popular, e que os primeiros ministros sdo selecionados pelas legislaturas; iii) e a
ultima caracteristica desse regime de governo é que o poder executivo € unipessoal e nao-
colegiado, noutras palavras, os membros dos gabinetes presidencialistas sdo ‘meros’
assessores e/ou subordinados do presidente, enquanto a tomada de decisdes das mais
importantes podem ser tomadas pelo presidente com a opinido do gabinete.

Além das caracteristicas apresentadas por Lijphart (2003), pode-se apontar em Verney
(1959) mais trés aspectos cruciais que colaboram no entendimento sobre presidencialismo
como forma de governo. Lembrando que neste contexto, ambos os autores apresentam
caracteristicas do presidencialismo, diferenciando-as do parlamentarismo. Entretanto, aqui,
destaca-se apenas as caracteristicas do regime presidencialista para dar €nfase na realidade do

objeto dessa pesquisa.
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Verney (1959) colabora nessa caracterizagdo do regime democritico de governo
presidencialista, que nele a separacdo de poderes € tomada sobre a regra de que a mesma
pessoa ndo pode simultaneamente atuar em ambos os Poderes Executivo e Legislativo; em
segundo lugar, no presidencialismo declara-se com frequéncia que os presidentes ndo podem
dissolver a legislatura, com excecdo ao presidencialismo francés e israelense, onde o
presidente pode dissolver a Assembleia Nacional; por fim, o presidencialismo também se
caracteriza, via de regra, no presidente, que é simultaneamente chefe de Estado e chefe de
governo, com excecao a Botsuana e na Africa do Sul.

Cada uma dessas caracteristicas, assim como suas excegdes podem ser apresentadas
em meio as 36 (trinta e seis) democracias estudadas comparadas por Lijphart (2003),
esclarecendo que elas ndo estdo ligadas especificamente a distribuicao de poder no sistema
presidencialista, onde por exemplo, nos Estados Unidos, a separagdo de poderes também
representa o equilibrio entre o Congresso e o Poder do Presidente.

Trés fontes sdo apontadas por Shugart e Mainwaring (1997) citadas por Lijphart (2003,
p. 151) como sendo aquelas que ddo origem aos poderes no presidencialismo: a primeira fonte
€ a de que o presidente tem bases constitucionais e poderes reativos e proativos, podendo por
exemplo vetar projetos de lei apresentados pelo Congresso, assim como eles também tem a
capacidade de legislar através de Decretos em determinadas dreas; a segunda fonte de poder
do presidencialismo € a forca e coesdo dos partidos do presidente na legislatura; e a terceira
fonte de poder € a for¢a oriunda do voto, através de elei¢cao popular por via direta, assim como
de declarar que somente o presidente e/ou seus vice-presidentes, se houver, sdo as Unicas
autoridades publicas eleitas pelo povo como um todo.

Com base nessas fontes de poder que o presidencialismo apresenta, mais
especificamente com relacdo aos seus poderes partidarios, segundo Lijphart (2003), essa
frequente dependéncia dos presidentes com seus partidos significa que o relativo poder
presidencial e das legislaturas pode mudar abruptamente, demonstrando ser um poder menos
estavel.

Lijphart (2003) afirma que o melhor indicador de predominio do poder executivo € o
tempo de duracdo dos gabinetes, indicador este que também representa, para o autor, o grau

de estabilidade do regime. Noutras palavras, um gabinete que permanecesse no poder mais

2¢[...] tem um primeiro Ministro eleito pela legislatura sujeito a confianga da mesma, que € chefe de governo e
que também funciona como chefe de Estado- por isso recebe o titulo de presidente”; na Africa do Sul “[...] o
primeiro de chefe de governo foi o presidente Nelson Mandela — que ndo € como um presidente num sistema
presidencialista, mas numa combinacao de chefe de governo e chefe de Estado, num sistema Parlamentarista”
(VERNEY (1959) apud in LIJPHART, 2003, p. 150).
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tempo tem a probabilidade de ser dominante para com relacdo a legislatura, entretanto, um
gabinete de breve duracdo deve ser relativamente fraco, por nao dispor de tempo suficiente
para desenvolver programas sdlidos e coerentes, podendo colocar em risco, inclusive, a
democracia.

Dogan (1989) reforca que gabinetes com pequeno tempo de duracio, ndo poderiam
constituir um poder dominante, ressaltando que nos gabinetes com vida relativamente curta,
h4 uma tendéncia para a continuidade do pessoal e dos partidos participantes. Esse argumento
se deve ao fato de que o autor afirma que “a estabilidade do gabinete ndo constitui um
indicador valido do vigor e da viabilidade do sistema democratico” (DOGAN, 1989 apud
LIJPHART, 2003, p. 154).

Outra caracteristica importante € de que os gabinetes unipartidarios, segundo Lijphart
(2003), tendem a ser mais duradouros que os de coalizdo, tendo em vista que a mudanga de
um gabinete unipartiddrio para outro pode causar uma grande reviravolta partidaria, ao passo
de que a mudanca de um gabinete de coalizdo para outro ocorre de forma gradual,
principalmente com relag@o a sua composi¢ao partidaria.

Segundo Furtado (1967) existem no presidencialismo dois procedimentos que
respondem pela composi¢ao do Executivo e do Legislativo, o Executivo é constituido com
base no voto de toda a nagdo, enquanto legislativo € formado por representantes de
parcialidades. Entretanto, Ferreira Filho (1995) ressalta que nos Estados contemporaneos
pode-se dizer que o Executivo conseguiu mais representatividade que o Legislativo, no Brasil,
mais ainda, por conta de que o eleitorado escolhe o presidente, fundado nas expectativas e
esperancgas dos populares, num grau onde uma eleicdo de Deputados, por exemplo, jamais se
igualaria.

Lamounier e Nohlen (1993, p. 50-51) diagnosticam a hipertrofia do Poder Executivo

brasileiro com base em suas fragilidades:

[...] chegamos, nesse periodo de sessenta anos, desde a Revolugdo de 1930, ao que
chamaria de equilibrio de duas fragilidades. De um lado, o Poder Executivo, cujo
titular sofre erosiao vertiginosa em seu capital politico e frequentemente nao
dispoe de meios legitimos para refazé-lo, uma vez erodida a base eleitoral
origindria; do outro lado, o Congresso, cuja composicao reflete o alto grau de
fragmentacdo e o carater consociativo do sistema politico na sua vertente
eleitoral, partidaria e federativa. Ou seja, um sistema politico que tenderd, com
altissima probabilidade, a produzir governos, em acentuada minoria, contrapontos a
essa fragmentacdo do Poder Legislativo (LAMOUNIER; NOHLEN, 1993, p. 50-51
apud MORAES, 2001, p. 47).
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A contribui¢cdo abordada acima revela que ambos os poderes Executivo e Legislativo
tendem a chegar num equilibrio entre suas fragilidades, tendendo a probabilidade da producao
de governos com acentuadas minorias e/ou possibilidades de fragmentacdo, principalmente
do poder legislativo.

Moraes (2001) faz uma critica sobre esse pensamento trazido por Lamounier e Nohlen
(1993), asseverando que as duas fragilidades citadas para os poderes executivo e legislativo
podem se agravar em decorréncia de que os formuladores de politicas do Executivo ndo
conhecem as instituicdes € 0s processos que caracterizam a politica, e também pelo fato de
que os membros do Poder Legislativo s6 se dedicam exclusivamente aos interesses regionais,
corporativos ou clientelisticos.

Abrucio (1998) tem uma visdo contraria a de Lamounier e Nohlen (1993),
acrescentando que o fantasma brasileiro do presidencialismo imperial é cada vez mais
presente, partindo da premissa de que nunca se viu na histdria brasileira uma concentracao de
poderes, que ndo tenha sido auferida, por exemplo, em periodos considerados ditaduras.
Abrucio (1998) também assevera que no presidencialismo brasileiro, o presidente concentra

poderes do judicidrio e do legislativo’.

2.2 O CASO BRASILEIRO: PRESIDENCIALISMO DE COALISAO

As primeiras pesquisas da nova ordem constitucional de 1988 tem deixado até hoje
divergéncias em discussOes académicas sobre o funcionamento da democracia brasileira, no
aspecto das relacdes entre os poderes e seus conflitos (BITTENCOURT, 2012). Noutras
palavras o constituinte tem de conviver com uma grande heterogeneidade das demandas
sociais combinadas com a eficdcia decisoria dos sistemas politicos que formam maiorias e
impde suas decisdes dentro das regras vigentes®.

A democracia de 1946 no Brasil € o exemplo classico do primeiro entendimento sobre
presidencialismo de coalizdo, no qual o pais, naquela época, combinou o presidencialismo

imperial, o multipartidarismo e a proporcionalidade para organizar o Poder Executivo, tudo

3 [...] o judicidrio é pressionado, por exemplo, pelo poder do presidente, quando ele impede acdes diretas de
inconstitucionalidade, ou entdo no legislativo, quando exercita milhares de medidas provisodrias, isso € o que
caracteriza o presidencialismo imperial (MORAES, 2001).

4 Essa heterogeneidade segundo Lipjhart (1999) se refere ao sentido de que as disputas ndo se restringem a uma
unica dimensdo, abrangendo os valores culturais ou comportamentais, problemas regionais, conflitos salariais,
dimensdes estas chamadas de dimensdes de dissenso, que teriam de ser filtradas e encaminhadas pelo sistema
politico.
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isso com base nas grandes coalizdes, tornando-se este um traco peculiar da institucionalidade
brasileira (ABRANCHES, 1988). Isso quer dizer que a esséncia do conceito de
presidencialismo de coalizdo veio da Republica de 1946, com tracos de entendimento de que
para a coalizdo acontecer deve haver a obtencdo da maioria e governabilidade que se
construiria pos eleicdes, com o0s eixos partiddrios e regionais.

Os riscos para essa forma de coalizdo sdo muito fortes, onde por exemplo: os partidos
poderiam se associar desconsiderando as incompatibilidades programdticas (interesses
divergentes quanto ao contetido da politica); a montagem da coalizdo que pode se fazer com
bases clientelistas na distribuicao dos cargos governamentais, fazendo com que os presidentes
fiquem sem condi¢des de dispor/capacidade para prestar-se a tais demandas; o presidente
ficaria no epicentro, longe dos conflitos ou crise, causando fragiliza¢do do Poder, logo, teria
um papel moderador; os partidos ndo podem deixar o presidente longe dos conflitos e crises,
tendo em vista necessitar de sua forca para enfrentar o problema social; neste modelo de
Republica a ruptura da coalizdo prenuncia um conflito entre poderes (ABRANCHES, 1988
apud BITTENCOURT, 2012).

Na América Latina quando o panorama académico de estudos sobre essa situagcdo
politica passou a refletir cada vez mais com as preocupag¢des de uma forte inadequacao
envolvida no sistema presidencialista para qualquer pais que o tentasse estabelecer, observa-

se que:

[...] o presidencialismo “mostra escassa flexibilidade para regular as distintas
alternativas do processo politico e uma notdvel incapacidade de evitar que as
crises de governo se transformem em crises de regime politico”. As razdes
seriam similares as de Abranches para o caso brasileiro: presidente e
parlamentares teriam legitimidades independentes derivadas de eleicoes
independentes, do que decorrem os mandatos de prazos fixos; a eleicao
presidencial direta teria um “estilo plebiscitario” e uma “légica de soma zero”,
o que incentiva a fragmentacao das ofertas eleitorais na eleiciao legislativa e
paralelamente desincentiva a formagdo de coalizdes eleitorais (LINZ
VALENZUELA, 1997 apud BITTENCOURT, 2012, p. 9-10) (grifo nosso).

A partir da dominancia do presidencialismo na América Latina , ainda assim, essa
visdo coincidiu com a observacao de uma “contra onda” de crises institucionais envolvendo
grandes conflitos entre os poderes Executivo e Legislativo, sem possibilidade de resolu¢do do
conflito de forma ordenada e/ou conciliativa’.

Isso revela que as quedas incessantes de presidentes eleitos, com a frequéncia

constante das crises presidenciais fizeram com que os regimes presidenciais tidos até aquele

> Para um mapa sistematizado dessas crises que formaram a contra onda, cf. Pérez-Lifian, 2009, pp. 77-112.
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instante tendessem a instabilidade, por sua prépria natureza, tendo em vista, segundo
Valenzuela (2004), que a maioria dessas crises poderia ter sido resolvida de maneira menos
traumdtica através de um regime parlamentar. Estas ideias aparentemente surgiram e
ganharam repercussdo na época em que haviam poucos dados sobre as democracias
presidencialistas, no entanto, como se poderd ver mais adiante, a partir do desenvolvimento
posterior da América Latina sob o regime presidencialista fez com que outras ponderacgdes
pudessem modificar essa visdo taxativa.

O conflito entre Poder Executivo e Legislativo tem sido um elemento historicamente
critico para a estabilidade democrética no Brasil, um dos motivos para esta condi¢do é a
fragmentacdo na composi¢do das forgas politicas no Congresso Nacional, assim como da
Agenda do Executivo cheia de problemas e demandas impostas ao Poder Executivo
(ABRANCHES, 1988). Esse € um dos nexos fundamentais do regime politico, assim como
também € um dos eixos essenciais da estabilidade institucional.

A nomenclatura “presidencialismo de coalisdo” surge pds transi¢do/rejeicio do
parlamentarismo no territério brasileiro, que por sua vez também foi tema debatido no
plebiscito que abordou outras formas de lideranca politico institucionais no Brasil (SADEK,
1995), que também derivou da manuten¢do do presidencialismo como forma de governanca
e que ganhou mais forga a partir da Emenda Constitucional n® 16 (1997)® (BRASIL, 1997).

A literatura denomina esse novo padrio de governanca de presidencialismo de
coalizacdo, vigente na nova ordem constitucional e que tem como principal eixo de
impacto/relagdo entre os Poderes Executivo e Legislativo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999).

O presidencialismo, nesse contexto, reserva ao Presidente um papel critico, central e
de equilibrio na gestdo e coalizdo, além de necessitar colher o apoio do povo através da
concretizacdo de suas politicas, inclusive as econdmicas, com isso, fard do seu perfil o mais
popular possivel, deixando sua coalizdo sobre pressio (ABRANCHES, 2001). Isso significa
que com uma agenda cheia, o Presidente mobiliza a aten¢do dos parlamentares e evita a
dispersd@o dos seus olhares, fazendo com que a coalizdo fique com rédeas curtas para
pressionar o governo, outrora 0 executivo esteja com uma atitude proativa, com dire¢do e
comando na execug¢do de suas politicas.

O cargo de Presidente no Brasil ja passou, segundo Abranches (1988), por Congressos

fragmentados e com bancadas partidarias indisciplinadas e pouco coesas, mesmo levando em

6 D4 nova redacdo ao § 5° do art. 14, ao caput do art. 28, ao inciso II do art. 29, ao caput do art. 77 € ao art. 82
da Constitui¢do Federal (BRASIL, 1997). Particularmente a Emenda Constitucional n® 16/1997 insere no sistema
politico brasileiro a possibilidade de reeleicao do Presidente da Republica.
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consideracdo que suas agendas sempre estavam cheias de reformas constitucionais, exigindo
supermaiorias para aprovar seu pleito. Para o Presidente ter sucesso na arena Legislativa
precisava montar boas coalizdes de governo, envolvendo partidos heterogéneos, em maior
nimero, de preferéncia. Atualmente os presidentes tém incentivos para assumir um
comportamento antipartido e anti-Congresso. Quando os presidentes se encontram em clara
minoria no Congresso, eles sdo quase forcados a procurar apoio suprapartidirio e a
circunscrever o Congresso.

O modelo institucional brasileiro, segundo Neto e Tafner (2002), pode ser definido
como um conjunto complexo de delegacdes cruzadas e se caracteriza pelos altos custos de
transacdo que o controle de delegacdes exige, apesar da alta instabilidade decisdria, ainda
assim este modelo apresenta outras alternativas de controle do Executivo e das Casas do
Congresso, como por exemplo por meio de negociacdes realizadas no seio das coalizdes
interpartidérias que sao formadas para sustentar o governo.

Segundo Domingues (2010) no Brasil existe uma certa ineficiéncia de governo no que
se refere as intensas negociacdes e trocas politicas que ocorre no funcionamento do
presidencialismo brasileiro, produzindo um sobressalto na moralidade administrativa e na
legalidade de acdes envolvidas na producdo de maiorias seguras no Congresso. O governo
brasileiro € incapaz de desenvolver identidades programético-ideoldgicas claras, assim como
nio demonstra for¢a para construir uma lideranga partiddria ou diminuir a migracao partidéria.

Domingues (2010) também cita outro fato que dificulta a formacao de maiorias sélidas
no Congresso brasileiro, a existéncia de bancadas estaduais, ja que no Brasil a formagao de
cada partido se d4 por outros inimeros partidos estaduais, cada um com liderancas e
pretensdes proprias; isso faz com que o Presidente tenha que levar em consideracio, ndo s
as pretensoes ou liderangas, mas também a abrangéncia regional que eles alcancam.

Neste mesmo entendimento sobre a multiplicidade de partidos, Bittencourt (2012, p.

7-8), acrescenta o seguinte:

[...] o sistema politico teria de encontrar um ponto de equilibrio para processar
decisdes dentro desse quadro de muitos partidos, um sistema eleitoral que
incentivava essa multiplicacio de agremiagdes, e eleicdes independentes para
Executivo e Legislativo (que dao a cada um desses agentes uma legitimidade prépria
e um caminho eleitoral préprio para alcancar o poder). Cada uma dessas
caracteristicas institucionais € compartilhada por vérias outras democracias, mas
Abranches aponta que a sua coexisténcia como tracos marcantes de um mesmo
sistema politico é uma especificidade histérica do Brasil.
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Isso demonstra que as bases partiddrias no governo brasileiro sdo um verdadeiro
mosaico, que torna o ambiente cheio de op¢des para o Presidente apoiar e/ou decidir. Em
Abrantes (1988), essas caracteristicas institucionais também existem em outras democracias,
contudo também ha a existéncia de tracos marcantes de um mesmo sistema politico, sendo
esta uma especificidade do Brasil.

Esses fatores levam o sistema politico brasileiro, segundo Figueiredo e Limongi
(1999), a superar suas tendéncias partiddrias, paralisando os processos decisivos devido as
atribuicdes legislativas ‘terceirizadas’ ao Chefe do Executivo, assim como de uma
concentracdo de poder de agenda nas maos do Presidente da Camara. Prova disso € o fato de
que o Presidente da Reptblica tem exclusividade de proposi¢cdo de leis importantes, como as
de seu orcamento, assim como de direito de iniciativa em quase todos 0s assuntos possiveis.

A possibilidade de intervencdo no Processo Legislativo, por parte do Presidente da
Republica € uma condic¢do a ele dotada pela Constitui¢do Federal de 1988, com poderes que
vao desde a capacidade de editar Medidas Provisérias com forca de lei, a edicdo dessas
mesmas medidas, legislar em matérias de competéncia e iniciativa privativa do cargo, assim
como um rol de Leis Complementares e Ordinérias a seu favor (BRASIL, 1988).

Quanto a amplitude de possibilidades do Chefe do Executivo intervir no Processo
Legislativo, Domingues (2010) explana que isso permite ao presidente implementar sua
agenda, sobretudo, a agenda econdmica e administrativa, onde isso ja supera muitos
obstaculos congressuais, assim também sobre a constante emissdo de Medidas Provisorias e
a necessidade de reedita-las periodicamente para manterem sua continuidade normativa, essa
possibilidade faz com que surja mais uma pauta no tramite de temas a serem votados no
ambito das atividades do Poder Legislativo.

O presidente tem a seu dispor um grande numero de Leis Ordinarias e
Complementares, isso demonstra que 0 mesmo possui iniciativa privativa para legislar dentre
outras matérias, por exemplo, sobre o Plano Plurianual (PPA), sobre a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (LDO) e a Lei Orcamentéria Anual (LOA), além de iniciativa em temas de lei
que fixem ou modifiquem cargos efetivos das For¢cas Armadas, leis que disponham sobre a
criacdo de cargos, fungdes ou empregos, aumento de remuneracio de servidores publicos, da
Unido, assim como da criacdo, atribuicdes e estruturacdo de Ministérios e Orgdos da
Administracao Publica (DOMINGUES, 2010).

Santos (1997) informa que esse amplo monopdlio de competéncias exclusivas permite

ao Presidente manipular estrategicamente a distribuicdo de preferéncias de assuntos como
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pauto no Poder Legislativo, bastando que o Projeto de Lei esteja no ambito de preferéncia da
maioria congressual.

O Presidente da Reptiblica tem a prerrogativa de solicitar urgéncia na apreciacio de
Projeto de Lei de sua iniciativa, desde que justificada a urgéncia do assunto, isso faz com que
0s prazos se abreviem para a tomada de decisdes de assuntos de seu interesse, antecipando
assuntos de sua Agenda (MORAES, 2001). O Poder Executivo, através da figura do
Presidente da Republica ndo pode governar sozinho, a necessidade de contrapartida do Poder
Legislativo € a priori essencial, tendo em vista que sem a maioria parlamentar dificilmente as
proposi¢des do Chefe do Executivo serdo aprovadas.

Mesmo com toda a amplitude de competéncias o Presidente da Republica no governo
brasileiro s conseguird sucesso na arena legislativa fazendo acordos com as principais
liderangas do Congresso, noutras palavras, com os Presidentes da Camara e do Senado, cargos
estes compostos por politicos responsdveis para defender os interesses do governo no Processo
Legislativo. Se o Presidente da Reptblica ndo optar por estabelecer esses acordos pode colocar
em risco o governo, com votacdes polémicas que podem rachar sua base de apoio, por
exemplo, ou de sofrer derrotas legislativas sérias, ou ainda vencendo com Comissdes
Parlamentares de Inquérito contra seus atos, que podem ameagar seus ministros ou o seu

préprio mandato.

2.3 PROCESSO DECISORIO: EXECUTIVO E LEGISLATIVO

A dinamica institucional brasileira a partir dos fundamentos advindos da Constitui¢ao
Federal de 1988, tendo por foco o presidencialismo e a tomada de decisdo no Congresso
Nacional, é um processo que encontra uma fonte alternativa de explicagdo a respeito da
interacdo que envolve os poderes executivo e legislativo, através da formulacdo de politicas
publicas.

Domingues (2010), Valenzuela (2004), Lins e Valenzuela (1997) abordaram
manifestacdes sobre a hipertrofia e fragilidade do presidencialismo brasileiro, entretanto, esse
fantasma que opera sob o processo decisorio dessa forma de governo encontra evidéncias
empiricas, tedricas e analiticas de que ao detalhar os mecanismos institucionais poderd se
perceber um notdvel grau de apoio obtido pelo Presidente da Reptblica, na nova ordem
constitucional inaugurada em 1988.

A Ciéncia Politica brasileira contemporanea permite que o sistema politico se

apresente com maior evidéncia de dados cientificos nas pesquisas da drea. Antes, com a
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auséncia de pesquisas empiricas sistemadticas, haviam predi¢des sobre o comportamento
parlamentar e partidario, assim como do papel do Congresso no sistema decisério nacional
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999). Isso quer dizer que os juizos politicos anteriores a nova
ordem constitucional de 1988 tratavam o comportamento politico com predi¢des deduzidas
do sistema de governo, do sistema eleitoral ou do partido vigente.

Segundo Santos (1994) e Tavares (1998) as pesquisas apresentaram resultados que
muito diferem daquela forma de entender o sistema politico brasileiro, principalmente as
pesquisas que retiram o sistema de governo e da legislacdo eleitoral e partiddria do foco da
relacdo entre Executivo e Legislativo. Ambos também afirmam que os pensamentos politicos
sobre o sistema politico nacional orientam parte das elites politicas a sustentar propostas de
reforma institucional; observando as regras de organizagdo interna do Congresso Nacional e
da ampliacdo dos poderes legislativos concedidos ao presidente da republica permite-se tirar
conclusdes mais exatas sobre o sistema politico brasileiro, assim como de explicar o
comportamento politico dos parlamentares e o apoio partiddrio que se constréi conforme o0s
diferentes governos brasileiros vao se elegendo desde a vigéncia da Constitui¢do Federal de
1988.

Segundo Shugart e Carey (1992) nao € verdade que no presidencialismo todo e
qualquer parlamentar se utilize apenas de estratégias irresponsaveis, sem cooperar com O
Poder Executivo, pelo contrério, ao analisar o presidencialismo no Brasil pode-se revelar que
o Congresso ndo € uma instancia de veto a agenda do Executivo, assim como que o
Parlamentar também pode dispor de recursos que induzam os demais a cooperar com O
governo e sustenta-lo. Com isso, vé-se que o controle exercido pelo Executivo sobre as
iniciativas Legislativas ocasiona uma abertura de incentivos para os Parlamentares se
juntarem ao governo, apoiando a agenda vigente.

A disciplina partidaria se origina através do Congresso Nacional brasileiro sendo
observada como uma espécie de comportamento neste cendrio, por exemplo, as politicas de
cunho distributivas dependem do acesso a arena decisoria, ou ainda que a Agenda do
Executivo reduz as chances de sucesso das iniciativas individuais dos deputados; sdo
exemplos de padroes de comportamento organizacional do Congresso Nacional, por isso que
Domingues (2010) afirma que € dele onde nasce a disciplina partidaria. Vé-se que o Congresso
Nacional centraliza muito do Executivo, e no final, os Partidos Politicos t€ém que se estruturar

com esse padrio centralizador, por forca do préprio regime’.

7Em Loureiro, dos Santos e Gomide (2011) explica-se que a arena deciséria € o local onde se permite a amplia¢do
do contetdo da politica, como por exemplo, a adensamento da politica fiscal, gera credibilidade no mercado
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Segundo Przeworski (1995) as escolhas politicas para a tomada de decisdo tém trazido
exigéncias paradoxais nos governos, por exemplo, com a democratizacio e a maior liberdade
de expressao das demandas populares por politicas redistributivas, as quais empurram 0s
governantes para outras direcdes. Isso quer dizer que a dindmica democrética nos paises faz
com seus governos definam seus rumos levando em conta as exigéncias mais amplas da
sociedade, como o crescimento, a expansao do emprego, distribui¢cdo da renda, todos esses
motivos fundamentais para a legitimac@o de uma politica de decisdes.

Quando essas metas e exigéncias ndo sdo atingidas esse estado pode acarretar
problemas na ordem democrética, pois existem elementos empiricos suficientes, segundo
Figueiredo e Limongi (1999), que negam aquele diagndstico dominante na literatura que
afirma ser o Brasil um pais que vive numa crise de governabilidade devido ao seu Executivo
ser institucionalmente fragil assim como de um Legislativo fortalecido pela Constituicdo
Federal de 1988, contudo, incapaz de agir sozinho em virtude da auséncia de estrutura
partidéria.

Como exemplo de poderes que revelam forte domindncia do Executivo e a
subordinacdo do Legislativo, citados por exemplo em Montero (2009, p. 57) e em Bittencout

(2012, p. 14):

[...] as prerrogativas de iniciar projetos de lei (com exclusividade ou nao), as
condicdes para aceitacdio de aprovacdo de emendas, a prerrogativa de vetar
legislacdo (e as condi¢des para uma eventual derrubada), o leque de matérias que o
Executivo pode tratar por decreto, as prerrogativas de convocacao de plebiscitos e
referendos e de convocagdo de sessdes legislativas extraordindrias, os poderes para
determinar a ordem do dia das votagdes, os prazos e o itinerdrio da tramitacdo das
proposicdes (se vao para comissdes, ou direto aos plendrios, a ordem em que sdo
votadas), as regras de quérum, etc.

Estes poderes, neste ponto de argumentacdo, sdo pontos centrais que revelam a
dominancia do Executivo, mais especificamente, no caso brasileiro, os seus poderes de agenda
sdo inquestionavelmente fortes, com superior dominancia na América Latina.

Em Mineguello (1998), que afirma ndo ser possivel existir no Presidencialismo
coalizdes partiddrias com apoio ao Executivo, no Brasil, por exemplo, os presidentes pos
constituintes organizam ministérios em bases partiddrias, a partir disso, com essa constru¢ao
de coalizdes € que funcionam as decisdes no Congresso. Lembrando que o atual Presidente

Luis Inacio Lula da Silva e o ex-presidente Jair Messias Bolsonaro sdo excecdes a esta regra,

financeiro, incluindo do crescimento do emprego, do crédito, da renda etc., tudo isso através da ampliacdo da
arena decisoria.
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ou seja, conseguiram tomar decisdes mesmo com um Congresso desmembrado e com fraco
apoio.

Pode-se afirmar que o Poder Executivo raramente tem suas proposicdes rejeitadas pelo
Congresso, que segundo Figueiredo e Limongi (1999), fica evidenciado que ndo existem
dificuldades nem restri¢cdes intransponiveis na capacidade do Executivo para transformar suas
vontades em lei.

No Brasil, o Poder Executivo organiza apoio para sua Agenda legislativa através das
bases partiddrias, com moldes em pastas ministeriais que tem o objetivo de obter apoio da
maioria dos legisladores (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999). Lembrando neste caso que ha
excecdo, via de regra para o Presidente obter apoio em sua Agenda, mas, explicando as
palavras dos autores politicos, quando o Partido recebe uma pasta, eles passam a ser membros
do Governo e devem se comportar como tal perante o Congresso e no final, estes mesmos

partidos membros do governo devem votar a favor das iniciativas do Poder Executivo.

2.4 INSTRUMENTOS DE RELACAO ENTRE OS PODERES: EXECUTIVO E
LEGISLATIVO

H4 a necessidade, segundo Bittencourt (2011), de entender que fatores geram a
capacidade de adaptacdo do presidencialismo e a relacdo entre o Executivo-Legislativo,
tornando-0 um movimento cooperativo, estdvel e funcional.

Frisa-se que neste ponto que o que mais valerd para o contexto sdo as relagdes e os
comportamentos parlamentares, que mesmo havendo diferentes abordagens tedricas,
Bittencourt (2011) enxerga trés grandes linhas que explicam com melhores argumentos os
tépicos que dardo sequéncia. Pode-se adiantar que todas as linhas que serdo apresentadas
coincidem com a premissa de que a distribuicdo de preferéncias no sistema partidario € um
fator que influencia na dinamica das coalizdes, assim também como a discussao dos resultados

das coalizdes também colaboram para a configuragao dessa premissa.

2.4.1 Poder de Agenda Institucional

Ha uma vertente de autores como em Monteiro (2009), Palermo (2000) e Santos
(1997) que enfatizam que ndo ha propriamente um conflito na relagdo entre executivo e
legislativo, mas sim, uma relacdo de subordinagdo do Legislativo a Agenda presidencial de

politicas publicas; isso se deve as regras institucionais ao Poder Executivo, que se utiliza de
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poderes para encaminhar propostas de seu agrado e/ou bloquear aquelas iniciativas que lhe
sejam contrdrias, levando em consideracdo que as decisdes parlamentares em pauta fora da
agenda também devem ser apreciadas pelo Legislativo (BITTENCOURT, 2012).

O poder conferido ao Legislativo € garantido através da Constitui¢do Federal de 1988
e das normas infraconstitucionais, mais especificamente através de seus Regimentos Internos
das Casas Legislativas, logo, a partir da Agenda, recheada de projetos de lei, aprovacdo de
emendas e mais um leque de matérias que podem ser tratadas por decreto, ou através de
convocacdes de sessdes legislativas extraordindrias, tudo isso revela, segundo Montero
(2009), que estes poderes sao os pontos centrais, também chamados de centros de dominancia
do Poder Executivo.

Santos (1997) apresenta um refor¢o sobre a influéncia de Agenda do Executivo no
Poder Legislativo, informando que do ponto de vista institucional, o Executivo pode pedir, de
maneira unilateral, urgéncia para a tramitacdo de seus projetos, € mais, possui monopoélio
sobre a emissao de projetos que fazem o efetivo das Forcas Armadas e de natureza financeira.

Na mesma perspectiva de que existem explicagdes para as regras institucionais de
controle de agenda serem um exemplo de cooperagdo para o Poder Executivo, na visdao de
Monteiro (2009), Palermo (2000) e Santos (1997), ambos concordam de que essa
‘cooperacao’, muitas vezes nao € negociada, mas sim, for¢ada pelo Executivo, e que de forma
critica complementam que todas as decisdes, de uma forma ou de outra, sdo controladas pelo
Poder Executivo, e isso faz com que os parlamentares criem comportamentos que busquem
prémios, por simplesmente manterem essa disciplina imposta pelo Executivo ou seja,
comportamentos disformes ou meramente residual.

Montero (2009) cita causalidades que revelam ser o poder de agenda um fator
importante, porém sozinho, ndo pode explicar o resultado da coalizdo, dentre elas: a maioria
legislativa e o desenho institucional, pois os fortes poderes institucionais nao lhe asseguravam
o controle sobre a sua atividade sem contar com a maioria legislativa, e que ainda, nos
contextos favoraveis institucionalmente ao Parlamento, os Presidentes ‘negociaram’ os
produtos legislativos.

Essas premissas sugerem que até mesmo grandes presidentes precisaram negociar
coalizdes, pois a simples imposi¢cdo do Poder Executivo ndo parece ser capaz de explicar a
posicdo do parlamentar, ou seja, aqueles atos que deveriam ser entendidos como de
cooperacdo para se alinhar com o Legislativo, sdo mal interpretados, segundo Chasquette

(2008): “devem ser entendidos como incentivos para alterar a disposicdo dos congressistas,
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fazendo-os cooperar (ja que é melhor para seus proprios interesses), ajustando seus passos ao
poder de agenda do presidente” (CHASQUETTE, 2008 apud BITTENCOURT, 2012, p. 16).

O poder de agenda desde que a Constituicdo Federal de 1988 passou a permitir,
havendo autores que o entendem como uma forma de cooperacdo entre os poderes, outros
preferem pensar de que é uma forma do Executivo impor seus interesses, chegando a ter que

negociar as decisdes e a ordem das pautas no Parlamento.

2.4.2 Transicao de Interesses entre o Executivo e os Parlamentares

Necesséario se faz responder dois questionamentos: como se faz para que os
parlamentares cooperem nas agdes desejadas pelo Executivo? Como surge a anuéncia por
parte do Legislativo a agenda desejada pelo presidente?

Lemos e Ricci (2011) explicam que no jogo de transacdes entre o Executivo e os
Parlamentares ha uma série de concessdes passadas aos legisladores, na perspectiva de que
muitos bens podem ser oferecidos em troca de apoio nos assuntos que deseja. Logo, pode-se
também afirmar que no caso brasileiro que os incentivos parlamentares para a busca desse
interesse politico individual é pauta de um dos assuntos mais importantes, tendo em vista os
proprios interesses individuai do legislador (RAILE PEREIRA; POWER, 2011 apud
BITTENCOURT, 2012). Os bens comentados sdo aqueles que favorecessem a continuidade
do acesso do parlamentar a0 mesmo cargo, ou a outro de seu interesse, 0 que isso vai
ocorrendo durante todo o prosseguimento de sua carreira politica.

Os beneficios decorrentes daqueles bens sdo distribuidos numa circunscricdo
geografica especifica, ou seja, num municipio/estado especifico, suficiente para permitir que
a um unico parlamentar seja atribuida a conquista; em segundo lugar, estes mesmos
bens/beneficios levam também os eleitores a crerem que aquele mesmo parlamentar,
escolhido a dedo, foi o responsavel pela alocagio daqueles beneficios (PIRES JUNIOR,
2006).

Para deixar mais claro que bens seriam estes, utiliza-se do argumento de que a busca
por porks e materializa de acordo com o interesse de quem se procura, no interesse por rubricas
de despesa orcamentdria que direcionam os recursos publicos para efetuar obras locais, que

para os eleitores pode ser associada uma benesse do parlamentar (BITTENCOURT, 2008) 4.

8 Termo utilizado para se referir a uma drea geografica de interesse e atua¢do do Parlamentar, que segundo Ames,
Pereira e Rennd (2011, p.246): “Existem posi¢des na literatura que enfatizam as distor¢des econdmicas que uma
politica centrada em pork pode trazer para o conjunto da sociedade, enquanto outras sustentam que se trata de
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A manifestacdo de despesa publica de interesse do parlamentar se apresenta através de
emendas orcamentdrias, ato que veicula uma autorizacdo parlamentar para que o Executivo
modifique seu orcamento para despesas de interesse social, mesmo sabendo que este ponto de
vista é corroborado por outros estudos que tratam sobre a estabilidade das coalizdes, como
por exemplo na producdo legislativa, citado em Amorim Neto e Santos (2002), ou ainda em
Pereira e Muller (2003) que abordam pesquisas que associam o voto parlamentar com o
atendimento de gastos apontados pelas emendas de sua autoria; em ambas situagdes vé-se que
mesmo assim as negociacdes sobre estas despesas sdo um fato que mantém a estabilidade das
coalizoes articuladas pelo Chefe do Executivo Federal.

Bezerra (1999) apresentar de maneira sucinta algumas experiéncias de parlamentares

federais e sua busca do pork no decorrer de suas carreiras politicas:

[...] o primeiro deles “nacional”, relacionado a produciao de normas e politicas
gerais para todo o pais, visto como “primordial”, consagrado na Constituicio e
declarado como “mais nobre” e “importante”; este dmbito nacional, porém,
compete e perde do ponto de vista da definicho do bom desempenho
parlamentar aos olhos do eleitor, para um segundo ambito de representagdo dos
interesses regionais (estados, municipios e eleitorados especificos) (BEZERRA,
1999 apud BETTENCOURT, 2012, p. 19) (grifo nosso).

A premissa revela que o proprio parlamentar se sente coagido pelas perspectivas do
eleitor, assim como de defender os interesses em defesa daquela regido, como por exemplo,
determinando obras e/ou recursos federais, em contrapartida aos fins mais voltados a funcdo
legislativa por exceléncia; € como se pudesse afirmar também que a atuacdo parlamentar
tradicional é de pouca valia para o seu eleitorado.

Outro motivo que também leva os parlamentares a busca de pork € no seu interesse em
se reeleger, ou ser nomeado a um outro cargo de interesse, calculando suas a¢des mediante as
necessidades mais requeridas pela maior parte do eleitorado para as préximas elei¢cdes; em
Lemos e Ricci (2011) também se comenta que praticas clientelistas comuns s@o: as visitas e
contatos diretos com os eleitores ou através do atendimento a demandas individuais dos
proprios eleitores.

Ames, Pereira e Renn6 (2011) complementam sobre estas experiéncias parlamentares,
que em algumas circunstancias a busca por pork exige do congressista que 0 mesmo atue
através de acordos com as praticas clientelistas, como por exemplo, através da execugdo de

emendas orcamentdrias. Outrora, um survey eleitoral recentemente fica entre uma via de mao

mecanismo salutar para a qualidade da representagdo democratica”. Sobre o termo ‘pork’ ver também:
MAYHEW, David. Congress: the Electoral Connection. Yale University Press, New Haven. 1974.
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dupla: se dedicar aos projetos de interesse nacional ou ajudar aos eleitores do municipio x que
demandam um feito (LEMOS; RICCI, 2011).

E necessério explicar como os beneficios concedidos ao eleitor sdo obtidos através de
recursos federais, que passa também pela integracao das liderangas politicas locais, pois bem,
sdo as chamadas “bases eleitorais”, entendidas como relagdes politicas que traduzem as
intermediagdes do parlamentar em votos na proxima eleicio (AMES; PEREIRA; RENNO,
2011). O pork nao é somente uma relacao entre o parlamentar e o seu eleitor, mas também ¢é
igualmente uma relacio entre o parlamentar e uma estrutura politica local que se vincule a ele,
que se beneficiard com esse processo de intermediacdo, por exemplo, através das emendas
orcamentdrias apresentadas por parlamentares ao orcamento sido frequentemente apontadas
por analistas politicos como objeto de um comportamento clientelista dos parlamentares.

Lima e Miranda (2006) também alertam que o pork diretamente com o eleitor pode
ndo ser suficiente, fazendo com que o Parlamentar busque uma solucdo mais intensa, uma
rede local de apoio politico, para fazer a sua intermediacdo. Muitas vezes os parlamentares
dependem de grupos locais para obtencao de recursos, assim como de financiamento de suas
campanhas.

No Brasil, por exemplo, pode-se refutar taxativamente a hipdtese de que a relacdo entre
projetos aprovados e interesse do parlamentar se da pelo interesse dele em receber retribuicdes
econOmicas por parte dos potenciais contratados dos projetos, ou ainda uma forma de financiar
sua campanha, isso € descrito tanto em Samuels (2002) como em Bezerra (1999), que ressalta
sobre a dificuldade em compilar dados sobre a vinculagdo de emendas orcamentérias com os
interesses de empresas contratadas.

Pereira, Power e Raile (2011) enfatizam que os parlamentares ndo t€m apenas interesse
em pork, como também tém sobre a possibilidade de sua coparticipacdo nos cargos de
responsabilidade da politica, a propria coalizdo, que geralmente traz consigo a expectativa de
que o partido politico terd acesso aos postos do gabinete. Nisso, abre-se um leque a mais de
interesse dos Parlamentares, que € fazer parte da formacdo da coalizao.

Praca, Freitas e Hoepers (2011) explicam que neste aspecto de interesse, o poder
executivo ¢ visto como um “fluido vital” da politica brasileira, algo de muito valor
considerado pelos politicos. Importante ressaltar neste aspecto da abordagem que uma parte
dos autores trabalha apenas nesta linha de distribui¢ao de cargos, de divisao de poderes com
base apenas ministerial entre os partidos. Essa é uma perspectiva considerada limitada por
estes autores, acrescentando que uma administracdo tem uma centena de milhares de cargos

politicos preenchidos por critérios discriciondrios, noutras palavras, os cargos de confianga do
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chefe do executivo, logo, pode-se concluir neste aspecto de que a busca de cargos € tao sélida
quanto a busca por pork.

Segundo Jardim (2011) este caminho € significativamente maior que uma simples
divisdo de cargos ao ministério, pois estes mesmos cargos podem servir, por exemplo, como
forma de compensar uma graca a um politico que tenha perdido a eleicdo, mas que se
sacrificou para o beneficio daquele partido; e que ainda esta busca por cargos se alavanca mais
ainda quando se leva em consideracio a obtencdo de cargos do mais alto nivel ao mais baixo
nivel hierdrquico.

Segundo Raile, Pereira e Power (2010), o executivo brasileiro incorpora sua propria
“caixa de ferramentas” para se relacionar com os parlamentares, que se da tanto pela
distribuicao de cargos ou por meio da distribui¢do de pork; além disso estes mesmos autores
ddo um salto, juntamente com outros pesquisadores dessa literatura, como Raile, Pereira e
Power (2010), reconhecendo que o poder executivo realmente implementa-se de vdrias
estratégias que utilizam multiplas ferramentas , pois ndo hd razdo certa para crer que os
processos decisorios do executivo sejam totalmente independentes.

Pode-se apresentar outro elemento da ‘caixa de ferramentas’ do Poder Executivo, além
da oferta de cargos e de porks, que seria a propria concessao das politicas que o executivo tem
interesse que sejam aprovadas, efetivando-as entdo o governo amplia o escopo da
compreensdo da negociagdo e capta todas as situagdes que envolvam a perca de beneficios em
troca de uma certa politica de custo, colocando sempre em ultimo degrau a politica efetiva

para o cidadao (BITTENCOURT, 2012).

2.4.3 Gestao transversal de poder pelos partidos

Existe outra corrente de pesquisadores que afirmam ndo ser possivel atribuir ao
Congresso um comportamento voltado a obten¢ao de pork ou vantagens diretas; onde se tem
a referéncia primordial a partir de Figueiredo e Limongi (2009) os quais tem visdo diversa
daquela no¢do do apoio legislativo em troca de liberacio de verbas ou cargos. Por isso que é
necessdrio diferenciar as arenas eleitorais das arenas legislativas. Na arena legislativa os
partidos politicos resolvem problemas de acao coletiva dentro do Legislativo tanto ao oferecer
uma estrutura institucional para a escolha de politicas como ao garantir comportamentos
cooperativos dos deputados. A arena eleitoral é onde ocorrem os incentivos para 0s
parlamentares desenvolverem seus comportamentos pessoais individuais e também o

comportamento partidario, sendo também neste ambito que os agentes politicos se utilizam de
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instrumentos institucionais a sua disposi¢do, dentre os quais o de oferecer incentivos,
beneficios politicos e financeiros, capazes de proporcionar os melhores retornos eleitorais para
os parlamentares (PEREIRA; MUELLER, 2003).

Para acontecer a barganha, o Executivo e os Parlamentares teriam que ter Agendas
proprias e totalmente divergentes, como se ambos 0s poderes quisessem proporcionar politicas
que os colocariam em conflito; assim sendo Figueiredo e Limongi (2009) sustentam que o0s
programas privilegiados e as executadas por ambos o0s poderes sdo 0s mesmos,
fundamentando esta premissa no préprio processo legislativo alinhado a constatagdo de
programas mais bem aquinhoados de recursos pelo executivo, logo, as prioridades seriam as
mesmas com a aprovacgao desses projetos com propostas orcamentdrias vantajosas.

Ferraro (2005) traz a abordagem de que a ideia € que a formulacdo de politicas publicas
funcione de forma integrada, contudo, perceber um Executivo perante um Legislativo
autdnomo nao ¢é algo desconhecido na literatura, segundo o autor ha relatos de cogestdo, por
exemplo no presidencialismo norte-americano e no parlamentarismo alemao; para se entender
esse contexto no presidencialismo do Brasil a metodologia de proporc¢des deve ser baseada na
distribuicao de despesas pelos diferentes programas governamentais, segundo as prioridades
politicas de cada poder, e ndo apenas envolver o entendimento de “programa” como algo
genérico e perder do embasamento os diversos tipos de programas existentes, por isso que se
torna uma alternativa de discussao precisa.

Na explicacdo de Figueiredo e Limongi (2008), quando se assevera a coincidéncia de
agendas com base na mensuragdo do valor dos programas, € como se pudesse afirmar que as
proporcdes orcamentdrias dedicadas ao transporte rodovidrio, ou a saneamento basico, como
a saude ou educacgdo, sejam semelhantes. As Agendas do Executivo e do Legislativo até
podem coincidir, contudo, as suas propor¢cdes ndao coincidem, tendo em vista que, por
exemplo, uma gestdo pode gastar mais com satide e menos com a defesa, e ainda assim, uma
Agenda até pode ter porcentagens de gasto com a saude iguais com outra, entretanto, as
propor¢des sdo inteiramente diferentes.

Percebe-se que nao ha uma troca de pretensdes entre o executivo e o legislativo, as
Agendas sdo complementares, neste sentido pode-se enxergar as coalizdes no
presidencialismo como mecanismos transversais os quais 0os mesmos grupos (Executivo e
Legislativo) protagonizam os seus resultados, levando em consideragdo que ja irdo existir
cadeiras no plendrio representando os interesses do executivo. O partido que recebe a pasta

passa a ser o responsdvel pela formulacio e implementacdo da politica na drea de competéncia
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de seu Ministério com os interesses do Executivo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008;
FERRARO, 2005).

Este grupo de parlamentares que passam a possuir a politica com o encargo de defende-
la no Legislativo, lembrando que a Agenda nao € algo feito individualmente, parte de vontades
coletivas, marcada por conflitos e disputas entre seus formuladores; segundo Figueiredo e
Limongi (2008), a partir desse contexto percebe-se que a “barganha’ ocorre mesmo dentro do
Executivo, onde seus agentes seriam os diferentes representantes de cada partido nos postos
principais do gabinete, que negociam entre si para obter mais prioridade e negociam entre 0s
Ministros responsaveis pelo controle da pasta de finangas, responsaveis pelo resultado final
do governo.

Fazendo uma comparagao com o modelo da “caixa de ferramentas” abordado por
Raile, Pereira e Power (2010), os autores Figueiredo e Limongi (2008, p. 154-155) a entendem

de maneira inversa:

[...] cargos, transferéncias monetarias e concessoes no conteiido das politicas
nao sao mais matéria de troca entre o presidente e os grupos politicos no
parlamento. Ao contrdrio, as nomeacgoes para cargos sao instrumentos para que
cada grupo ou partido da coalizio protagonize a negociagao intra-Executivo da qual
saird o desenho de politicas, das quais as despesas seriam um reflexo direto e
automadtico — tudo isso com concordincia entre as fracoes de cada um dos
grupos instaladas no Executivo e no Legislativo simultaneamente (grifo nosso).

O autor apresenta as transferéncias propostas pelos parlamentares sdao apresentadas, no
ciclo or¢amentdrio, através da iniciativa do poder executivo, logo, sua efetividade dependera
da coordenacgdo entre os Poderes para que as autorizagdes do orcamento sejam realmente
efetivadas e desembolsadas pelo Executivo.

Neste impeto discursivo, os autores colaboraram no sentido de que a atividade
legislativa ndo autoriza nenhum tipo de interferéncia em virtude de alguma barganha, seja
com o Poder Executivo ou com outro ator politico, em busca de beneficios, outrora, vérias
hipéteses foram levantadas para essa constatacio de ordem geral, desvinculando os
verdadeiros motivos desses tipos de comportamentos discutidos, pelos parlamentares, da troca

de beneficios com os eleitores.
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3 TEORIA DA AGENCIA E ACCOUNTABILITY

O capitulo apresenta as contribui¢des que a teoria da agéncia e a accountability
ensinam para fundamentar a relacao do objeto de estudo desta pesquisa, que € essencialmente
voltado a relagdo de troca entre o Principal e o Agente, na perspectiva de delegacdo e

possibilidade de responsabilizacgao.

3.1 GOVERNANCA CORPORATIVA E TEORIA DA AGENCIA

Kiser (1999) apresenta a teoria da agéncia com raizes na obra cldssica de Max Weber,
quanto no novo nacionalismo, explicando, por exemplo, que essa relacdo comega a partir de
um “principal” que delega autoridade a um “agente” que realizara o servigco para um
“principal”. Neste contexto de como ocorre a relacdo de agéncia, o sujeito ‘principal’, segundo
0 mesmo autor, pode deparar-se com problemas quando o “agente” ndo realiza as fun¢des que
lhe sdo cabiveis por confronto de interesses ou por conhecer e ter mais informagdes sobre suas
acdes. A teoria da agéncia se concentra exatamente neste aspecto, de como o “principal” lida
com o “agente”, mitigando essa situagdo de controle de suas a¢des e impondo regras e sangoes
para que seus interesses nao sejam ultrapassados.

A teoria da agéncia em Asamoah (2018) aborda essa relacdo entre o principal e o
agente no contexto eleitoral, onde os personagens “principal” e “agente” sdo mencionados
para dar melhor entendimento e exemplificar a relagdo entre “eleitos e eleitores” na teoria da
agéncia politica, e aqui destaca-se a teoria da escolha racional como elemento que faz com
que os “agentes” tomem decisdes que coincidam com as de seus “principais”. A Teoria da
Agéncia entendida através de Panda e Leepsa (2017), Kiser (1999) e Asamoah (2018) informa
que ela € uma das teorias mais antigas da literatura do homem, é algo em consenso, mesmo
que sendo abordada nas relagdes entre o Agente e o Principal no dmbito privado. Ambos 0s
autores deixam a reflexdo de que a Teoria da Agéncia enseja na necessidade de implementagao
de ferramentas ou métodos de controle nas a¢des delegadas pelo ‘principal’ ao ‘agente’.

Barrett (2002) explica que nao € facil definir a governanca corporativa, assim como
outros termos da ciéncia politica, como a corrupg¢do, accountability, contudo ela pode ser
entendida como a forma pela qual uma organizacio ¢ administrada, envolvendo sua cultura,
suas estratégias, sua politica e a maneira como ela lida com as partes interessadas. Nesta

premissa, em Carvalho (2002), a governanca corporativa pode ser compreendida como o0s
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principios que governam o processo decisorio no interior de uma Organizagdo, tendo como
objetivo a minimizagdo dos problemas gerados pela Agéncia.

Duas premissas, segundo Hart (1995), devem ser levadas em consideracio, sempre,
para que a governanca corporativa se faca presente nas organizacdes: o problema de agéncia,
também entendido como o conflito de interesses envolvendo duas ou mais partes da
organizacdo; e a segunda premissa € que os problemas de agéncia ndo podem ser solucionados
apenas por meio de um contrato.

As agdes de grandes Companhias voltadas a propriedade e a gestdo das grandes
empresas, segundo Meckling (1976), sd@ao os grandes problemas de agéncia e sua crescente
dispersdo, tendo em vista que estes conflitos também podem ser melhor compreendidos
através de acordos entre o principal que contrata uma pessoa para desempenhar algum servico
em nome do agente principal, assim sendo, o gestor passa a obter poder para a tomada de
decisdo.

Aquelas premissas citadas por Hart (1995) sao bem reforcadas em Akdere e Azevedo
(2006) e em Slomski e Mello (2008) que ressaltam que os contratos firmados entre ‘agente’ e
‘principal’ ndo atendem as cldusulas que deveriam atender, principalmente quando se leva em
consideracdo que ambos possuem interesses proprios, que ao longo da relacdo, poderdao se
opor, sem deixar de lembrar das a¢des eu gerar oportunismo de uma das partes em detrimento
da outra, neste mesmo aspecto as ocorréncias que se revelam sdo as seguintes: realmente os
contratos ndo estabelecem as condi¢cdes mais eficazes para conciliar interesses das partes
envolvidas em detrimento uma da outra; que estas mesmas partes possuem comportamentos
que vao contra os principios que regem esta relacdo. Sendo assim, os chamados conflitos de
agéncia estdo associados aos seguintes axiomas: ndo existe um contrato completo nem um
agente perfeito.

Attila (2012) explica que os conflitos de agéncia oriundos da relacdo entre o principal
e o agente também se caracterizam pela assimetria de informacdes existentes entre eles,
levando em consideracdo que o gestor exerce a direcdo de uma organizacdo, assim como
obtém maior volume de informacgdes que o agente principal. Importante ressaltar através desta
contribuicdo que a assimetria pode ser classificada em: informagdes ocultas e agdes ocultas
(SILVA et al., 2020).

A perspectiva que se sustenta no modelo “principal-agente” direciona-se a
responsabilizacdo como um ato de atencdo do Agente na sua tomada de decisdes e como
exercerd o seu poder, o grande problema da delegacao € o eixo central do debate para com

relacdo as configuragdes de desenho institucional dos diferentes tipos de sistemas politicos
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(MORENO; CRIPS; SHUGART, 2000). A relacdo entre principal e agente € algo condicional
que surge do fundamento cléssico da accountability, a possibilidade de destituicao do agente
pelo principal, contudo, essa relacdo principal-agente € considerada vertical em sua
constituicao; outro exemplo trazido por estes mesmos autores é a complexidade que o desenho
institucional gera na capacidade que o principal terd de punir o agente por meio das elei¢des.

Trés critérios para o entendimento do processo de delegacdo: o primeiro, a soberania
popular, delega poder de decis@o politica ao Poder Executivo ou ao Poder Legislativo; o
segundo critério é a existéncia dos mecanismos de controle de agenda na relacdo
Executivo/Legislativo; e na relagdo agente-principal, o Legislativo fica como o principal e os
ministérios, comit€s ou comissoes legislativas sao os agentes (COX; MCCUBBINS, 1997). E
neste mesmo ambito, Moreno, Crips e Shugart (2000) acrescenta que a relacdo de
accountability vertical entre eleitores e legisladores € algo crucial para o funcionamento da
troca horizontal. Rodrigues (2012, p. 138) explica que as trocas horizontais sdo: “as relacdes
entre os poderes nos sistemas presidencialistas. Essa troca horizontal efetuar-se-ia entre
instituicdes independentes no nivel formal. As trocas horizontais seriam um meio de
salvaguardar os cidadaos de uma autoridade central”.

Mesmo que a governanga corporativa esteja mais ligada as entidades privadas, ainda
assim, existe um entendimento de que os governos e as instituicdes publicas também se
utilizem dessa pratica, afinal, muitos acordos sdo feitos entre governantes e governados, nem
todos sdo cumpridos, quando ndo, resolvidos através de acOes ocultas. Em Peters (2005), por
exemplo, vé-se que a governanga € uma alternativa para o poder publico, que por meio da
sociedade e dos envolvidos é capaz de reduzir elementos do sistema hierdrquico que
dificultem essa relacao.

A partir dos anos 1990 surgem principios € metodologias que se ligam a governanca
corporativa do ambito privado para o ambito publico, envolvendo também questdes
relacionadas aos problemas de agéncia e aos mecanismos de controle, assim sendo, pode-se
afirmar, segundo Andrade e Rosseti (2007) e Slomski e Mello (2008) que no Brasil, ocorre
esse processo de transposi¢do de conceitos da administragdo de negdcios para a administragao
publica, com a nomenclatura de Nova Gestdao Publica (NGP).

As empresas estatais continuam desempenhando um papel significativo na
implementa¢do de politicas publicas, além de colaborarem na oferta de bens e servigos a
sociedade, entretanto, a natureza institucional e sua estrutura de controle deixam mais
complexas as definicdes de seus objetivos operacionais, assim como para avaliar o seu

desempenho, a propria gestdo executiva dessas empresas, ja que todas as suas agdes estao
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sujeitas as necessidades de seu controlador imediato, o governo; o controlador indireto dessas
estatais sdo a sociedade, que controlam os interesses difusos, além das expectativas de retorno
financeiro dos socios privados nas sociedades de economia mista (FONTES FILHO;
PICOLIN, 2008).

A partir das consideracdes sobre a teoria da agéncia e a gestdo publica, segundo
Armstrong, Jia e Totikids (2005), pode-se afirmar que essa relagdo colabora na ampliacdao da
capacidade de a¢do dos gestores, bem como na devida avaliacdo do desempenho de tal gestdo.
No caso das entidades publicas, pode-se entender que uma boa governanca no setor ptblico
ndo deve ser pautada apenas na implementacao dos principios da governanca corporativa, mas
também na construcdo de praticas conjuntas ligadas ao compromisso e a confianca dos

gestores publicos.

3.2 CONCEITO E TIPOS DE ACCOUNTABILITY

Miranda (2013) apresenta accountability relacionando-a com a teoria da agéncia,
explicando-a através da relacdo de controle entre um agente que se obriga a atuar em favor de
um principal, e para o entendimento de accountability é exemplificado a prestacdo de contas
eleitorais, vista como uma possibilidade de preven¢do, controle e que quando ultrapassa os
limites aplica sanc¢des; Kiser (1999) explica que a accountability € a possibilidade dnica de
garantir que as elei¢cOes sejam um mecanismo eficaz no seu objetivo final.

Apesar da dificuldade de definir o que € a corrupg¢do, ainda assim, pode-se explica-la
como sendo atos em que o agente detém o poder derivado de cargo publico se utiliza disso
para o ganho pessoal, de uma maneira que contraria as regras do jogo, exemplo desses atos:
todos aqueles que envolvam funciondrios publicos, politicos, burocratas e legisladores que
usam de seus poderes delegados para promover seus proprios interesses econdmicos em prol
do bem-comum (JAIN, 2011). Os mecanismos de accountability sdo um dos propdsitos
principais que a teoria da agéncia demanda para com as a¢des dos agentes, que podem praticar
atos corruptos ao desviarem os interesses dos seus diretores, deixando que os seus interesses
individuais se sobressaiam, causando prejuizos incalculdveis a sociedade.

Panda e Leepsa (2017) listam alguns dos problemas que a Agéncia pode gerar: a
propriedade gerencial, a remuneracdo do executivo, as dividas, o mercado de trabalho, o
conselho de administracdo, os blockholders, os dividendos, e os mercados para controle

corporativo. Todos estes problemas geram um custo para a Agéncia.



41

O’ Donnell (1997) trata da relacdo entre Teoria da Agéncia e Accountability Vertical
também na percepc¢do de que as elei¢des, vistas como um mecanismo por onde o cidaddo pode
“punir ou premiar” um agente, votando contra ou a favor, sejam vistas como um mecanismo
de controle na relagdo de agéncia politica, existente entre “eleito e eleitor”, muito bem citada
por Panda e Leepsa (2017). A teoria da agéncia politica garanta que a accountability (eleicao)
exista, fazendo com que o cidaddo consiga exercer seu direito de participar da escolha de
quem vai governd-lo por um determinado periodo, sabendo que seu representante segue seus
passos sobre mecanismos de controle internos e externos.

Ainda que algumas referéncias para o entendimento do conceito de accountability,
como Andrade e Rossetti (2007), Barac (2005), Armstrong, Jia e Totikidis (2005), a entenda
como um dos valores ou principios que compde a governanga corporativa, deve-se partir,
ainda assim, do pressuposto de sua aplicacao no ambito publico, como € abordado em Kobrak
(2002) e Behn (2001) através da accountability na educacdo publica. Assim sendo, as formas
de accountability sdo processos de avaliacdo e responsabilizacdo permanente dos agentes
publicos, dando acesso/permissdo aos cidaddos para controlar o exercicio do poder concedido
aos seus representantes (ROCHA, 2011).

Behn (2001) explica a accountability, essencialmente, pressupde atos de delegacio, ou
seja, na relacdo entre o ‘principal’ e o ‘agente’, por exemplo, o principal delega deveres ao
agente, que deve prestar contas dos seus atos e que quando ndo atende aos permissivos legais,
acaba sendo responsabilizado. Nesta perspectiva apresentada por Behn (2001) é necessario
entender que hé essa relagcdo de troca entre o Agente e o Principal, respeitando as cadeias de
delegacdo e levando-se em consideracdo a premissa de que estes papeis sdo exercidos por
pessoas, que podem errar e que para isso o Principal deve garantir e prevenir que isso ocorra
através de ferramentas de controle.

Campos (1990) explica que existem premissas basicas para o entendimento do que
indicaria ser a accountability através de sua relacdo com a responsabilizacdo de um agente em
decorréncia de outro, ato este que se baseia na sujei¢do de responsabilidades aquele mesmo
agente, caso nao haja o cumprimento das diretrizes ou comportamento irresponsavel.

Pinho e Sacramento (2009) retomam o estudo de Campos (1990) e apresentam a
accountability como uma forma de reponsabilidade, ou ainda uma obrigacdo de quem ocupa
um cargo, que deve prestar constas segundo os parametros da lei e que este mesmo agente
esteja envolvido na possibilidade de 6nus. E uma accountability em sentido amplo,

envolvendo ndo s6 a responsabilidade objetiva e subjetiva, mas também questdes ligadas ao



42

controle, transparéncia, obrigacdo de prestar contas, acdes com suas devidas justificativas,
premiagdes e/ou castigos.

Quando Cox e McCubbins (2001) discutem a questao da efetividade da accountability
apresentaram um importante ponto, o qual gera por consequéncia a visualizacdo de
fragilidades institucionais nos mecanismos de controle dos eleitores sobre seus representantes,
que decorre, por exemplo, dos mecanismos de controle eleitoral sobre seus representantes.
Neste aspecto vé-se um tipico arranjo derivado do desenho institucional. Aqueles mesmos
autores dessa premissa ao analisarem a qualidade da democracia segundo dois parametros: a

decisividade e a resolutividade.

O primeiro pardmetro consiste em considerar a decisividade como a competéncia de
um Estado em disseminar e aplicar alguma mudanga politica. J& o segundo
parametro teria como caracteristica outra competéncia por parte do Estado: a
manuten¢do de alguma condi¢ao politica. Nesse aspecto, a quantidade de atores com
poderes de veto influencia diretamente na resolucdo dessa questio (COX;
MCCUBBINS, 2001, p. 26).

Quanto mais divididos os poderes, supostamente, o Estado terd menos decisividade e
vice-versa. Trata-se de um tema denso e instigante que merece, por consequéncia, exposi¢ao
neste desenvolvimento tedrico.

A respeito da efetividade da accountability nos sistemas politicos de governo, pode-se
destacar em Samuels (2007) uma anélise sobre este aspecto, fazendo comparagcdes com o
parlamentarismo e o presidencialismo, logo, discutir accountability pressupde que se discuta
a separacdo dos poderes, podendo-se indagar alguns questionamentos que fazem essa
discussdo mais profunda, como: de que forma a separacdo dos poderes, em suas diversas
ramificacoes, afeta a qualidade democratica? A separacdo dos poderes tem relacdo com o
colapso de regimes democréaticos?

Martins (2015) apresenta os elementos que constituem a accoutability : transparéncia,
participacao, controle e san¢do. A autora revela que a transparéncia deve ser entendida como
a divulgacdo de informagdes e se relaciona totalmente com a prestacao de contas; com relagao
a participacdo, a mesma refere-se ao envolvimento e a integracdo dos atores nos assuntos que
mais lhe interessam, fazendo-os justificarem-se a prestacao de contas; e na parte relacionada
ao controle, é o caso da fiscalizac@o e outros mecanismos por parte dos interessados; € por
fim a sancdo, que estd inteiramente relacionada as premiacdes e/ou castigos, que se
caracterizam justamente como as consequéncias para as condutas realizadas pelos agentes que

possuem maior poder decisorio.



43

Compreende-se que a accountability € um mecanismo complementar a Teoria da
Agéncia, ja que a delegacao pressupde a responsabilizacdo dos agentes principais perante 0s
gestores.

A accountability é distinguida por Schedler (1999) a partir de duas concepg¢des: a
primeira, nomeada como answerability, que se refere as questdes relativas a informacgdo e
justificacdo, com respeito ao fato daqueles ocupantes de cargos pubicos deverem informar,
explicar e responder pelos atos por ele praticados; a segunda concep¢do nomeada como
enforement, se refere mais especificamente a puni¢do, ou seja, as sancdes que foram
desginadas aos ocupantes de cargos publicos que violara seus deveres e a lei.

Além da definicdo da accountability, observado nesta vasta literatura, que pode ser
entendida com elementos e abordagens diferentes, dependendo do contexto em que a mesma
¢ colocada, ainda assim, autores como Abrucio e Loureiro (2005), Carneiro (2004), O’Donnel
(1998), Peruzzotti e Smulovitz (2002) também entendem estes tipos de accountability:
accountability vertical, accountability democrética, accountability Politica, accountability

horizontal e accountability social, onde ambas serdo melhor suscitadas no Quadro 1 abaixo:

QUADRO 1 - ABORDAGENS DE ACCOUNTABILITY

Abordagens Definicoes Principais autores

Relaciona-se ao processo eleitoral, ao controle ABRUCIO;

accountability democrética | institucional durante o tempo de mandatoe a LOUREIRO,2005;
forma de controle exercida por meio de ARANTES et al.,
regras estatais intertemporais 2010.
Consiste na capacidade dos eleitores de fazer

accountability politica com que as politicas governamentais PERUZZOTTI,
respondam ou se adequem as suas SMULOVITZ,
preferéncias 2002.
Relaciona-se ao exercicio do controle por meio

accountability vertical do voto, assim, os representados escolhem seus O’DONNELL, 1998.

representantes para exercero controle

Se refere a fiscalizagcdo miitua entre os agentes
ou ainda, por meio de agéncias externas,
accountability horizontal | como por exemplo o Tribunal deContas e o O’DONNELL, 1998.
Ministério Pablico

Constitui em um mecanismo de controle nao ACKERMAN,
eleitoral. Faz uso de ferramentas 2005;

accountability social institucionais e ndo institucionais com baseem CARNEIRO,
acoes de que envolvam os cidaddos, 2004, PERUZZOTTI,
movimentos ou midias SMULOVITZ, 2002.

FONTE: SILVA ET AL., 2020, P. 93

Com relacdo aos tipos de accountability vertical, horizontal e social, pode-se

acrescentar mais explicacdes sobre estas modalidades com base em Pereira (2008), Miguel
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(2005), Carneiro (2000) e Carvalho (2000). Suscintamente, tratando destes trés mecanismos,
no ambito do poder executivo e legislativo, deve-se levar em consideragdo, que trata-se de
esferas independentes de acdo, onde a primeira esfera, accountability vertical, trata
especificamente das relagdes existentes entre a sociedade e o Estado; jd a segunda esfera € a
accountability horizontal, que trata das relagdes entre os diferentes setores do préprio Estado,
entendido como organizacdo que tem como funcdo a concretizacdo do bem-ptblico
(PEREIRA, 2008).

Através do mecanismo de accountability vertical vé-se que o mesmo encontra melhor
aplicacdo, tendo em vista que a realidade através das eleicdes € a tinica possibilidade de se
recompensar um representante do povo pelo voto, do contrdrio, ndo votando nele, punindo-o,
fazendo deixar sua posi¢do como representante popular (CARVALHO, 2000).

Na accountability horizontal hd uma espécie de cobranca similar a vertical, contudo,
se aplica a outros atores principais, que seriam os funciondrios do aparato publico, podendo
incluir aqui nesta modalidade aqueles que exercem papel de representantes do povo e da
Administragdo Publica; logo, neste ambito as exigéncias relacionam-se a comprovacao de que
as acOes do ator ndo visem lesar o bem-publico em seu proprio beneficio ou de terceiros
(PEREIRA, 2008).

Tanto como na accountability vertical e na horizontal pode-se presumir que 0s
controles internos e a obrigacao de prestar contas, visam antes de tudo, que o ator demonstre
transparéncia para com relacao ao bem-publico.

Segundo Carneiro (2000, p. 19):

[...] existe uma necessidade basica na relacdo entre a sociedade e seus representantes
politicos de transparéncia de seus atos, na forma como exercem o poder
representativo. Assim sendo, surge uma demanda por informagdes confidveis da
forma como os representantes do povo estdo exercendo suas fungdes, sendo esta
publicizacdo o eixo mestre que demanda solu¢des na forma de mecanismos de
accountability.

Pode-se notar que para a autora, o exercicio destes mecanismos de accountability
somente tem maior razdo dentro do contexto do espaco publico, principalmente para responder
suas dimensdes de informacao, justificagdo e puni¢cdo/recompensa.

Sabendo que a accountability ¢ um mecanismo que efetiva o vinculo entre o eleitorado
e 0s seus representantes nas modernas democracias, pode-se afirmar segundo Rodrigues
(2012) que este mesmo mecanismo tem seus principais problemas na esfera das instituicdes

politicas democraticas, na medida em que estas mesmas instituicdes possam proporcionar
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mecanismos de controle para seus proprios representantes. Esta possibilidade de manter a
relacdo entre o eleitorado, seus representantes € os seus mecanismos de controle interno e
externo sdo bem apresentados na Poliarquia, que em Dahl (2005) se apresenta como um
mecanismo institucional com quadros que possibilitariam esta mesma relagao.

Os tipos de accountability classificam-se em manifestacdes institucionais de
caracteristica horizontal e manifestagdes institucionais de caracteristica vertical. A primeira
manifestacdo se refere ao controle exercido de forma mitua, ou seja, entre os poderes
institucionalizados e a separagdo dos poderes, por exemplo; e a ultima manifestacio
caracteriza-se pela coadunagdo em torno da prestacdo de contas e ao exame popular por meio
das eleicdes, podendo gerar uma nova delegacdo de competéncia deciséria; ndo podendo
deixar de lembrar da accountability social, exercida por representantes de Organizagdo Nao
Governamental (ONG), pelos lideres de movimentos sociais, exercendo a¢do politica sobre a
accountability vertical (RODRIGUES, 2012).

Da mesma forma que existem tipos de accountability, também existem os tipos de
regimes democraticos, obedecendo o tripé: presidencialismo, semipresidencialismo e
parlamentarismo; entdo, pode-se afirmar que para cada regime democratico hd um diferente
problema de accountability e de qualidade democratica. Estas premissas tem a funcio de
apresentar o problema geral da accountability e quais condi¢des institucionais permeiam sua
efetivacdo.

E preciso fazer a expansio da governanca corporativa envolvidas na administracio
publica, através da governanga publica, que envolve o processo de transparéncia e ética das
relacdes entre os diversos niveis e estratos sociais, sobre como usar os recursos e fungdes
publicas; essa abertura serd necessdria para que se compreenda melhor sobre a accountability
social. Segundo Pereira (2008), o cidaddo torna-se também um parceiro no modelo
organizacional de governancga publica, considerado este um modelo horizontal de relagdao
entre atores publicos e privados no processo de elaboracao das politicas publicas; assim sendo,
com o comprometimento e participacdo da sociedade vai haver um processo de
amadurecimento democrdtico, fortalecendo acdes em accountability (prestagdo de contas),
mas que envolve um pouco mais do que s isso, pois incorpora a interdependéncia dos entes
publicos com a sociedade.

A nocdo de accountability pressupde a existéncia de poder e que ele seja controlado,
o que decorre da relagdo Estado e Sociedade, que ja se encontra organizada por meio de suas
leis e institui¢des, entretanto, isso também dependerd daqueles pontos mencionados acima: a

interdependéncia e o autocontrole.
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A accountability social, considera um mecanismo de controle ndo eleitoral, segundo
Smulovitz e Peruzzoti (2000), que emprega ferramentas institucionais € ndo institucionais
como as dendncias na midia, a participagdo em instancias de monitoramento, as agdes legais,
etc., é aquela que se baseia na ac¢do de associacdes de outros cidaddaos e/ou movimentos
sociais, com o objetivo de expor falhas, erros e trazer ovas questdes para a agenda publica,
sendo também capaz de influenciar decisdes politicas a serem empregadas pelos 6rgaos
publicos. Esse processo que envolve accountability e a governanga publica estd intimamente
ligado com as caracteristicas de uma republica, como o Brasil, levando-se em consideragdo a
temporariedade, a eletividade e a responsabilidade.

Carneiro (2000) explica que para se enquadrar a accountability dentro do universo
politico € necessario que o pressuposto, existéncia de poder, esteja sob algum tipo de controle.
Isso demonstra que, para o autor, os mecanismos de accountability servem para prevenir o
abuso de poder, logo, devendo haver a sujeicdo do exercicio do poder as sancdes, a
transparéncia e a justificacdo dos atos de governo.

Através dos mecanismos de accountability é possivel coagir os oficiais publicos a dar
uma resposta no exercicio de suas fungdes, dentro das expectativas daqueles responsaveis pela
sua delegacdo de cargo, ao mesmo tempo em que também obriga que 0s governantes
informem o porqué de suas decisdes, que apresente os fatos geradores que as motivaram,
assim como de comprovar junto a sociedade que suas acdes estdo em concordancia com a
legislacdo vigente. Do contrario, fora desses aspectos, o agente fica exposto a possibilidade
de sofrer diferentes tipos de san¢des, inclusive, puni¢des judiciais.

Para Miguel (2005), por exemplo, o mecanismo de accountability somente pode ser
real e efetivo quando os cidaddos tém acesso as informagdes, documentos e motivos
necessdrios para com a forma como os governantes atuam em seu nome; logo, fica
estabelecida uma relagdo direta entre a qualidade da democracia com a transparéncia das acdes
dos governantes. Noutras palavras, o que o autor quis explicar € que quanto mais sélida for a
democracia, maior serd o rigor cobrado pela sociedade e pelo Estado quanto as praticas de

corrupc¢ao.
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4 CONTROLE EXTERNO E O JUGAMENTO DAS CONTAS DE GOVERNO
MUNICIPAIS

O capitulo apresenta a classificacdo do controle de contas publicas baseando-se na
relac@o entre o controle realizado pelo Tribunal de Contas , juntamente do controle exercido
pela Camara, assim como aquele realizado pelas Comissdes de Financgas e Orcamento (CFO),
discussdo sobre sua composicdo e o fundamento de seu Parecer, assim como explica a
estrutura dos Decretos Legislativos de aprovagdo ou reprovagdo de contas, a necessidade, de
em casos mais graves, de oferecer a oportunidade defesa ao gestor do poder executivo

municipal e expressar de forma motivada o fundamento da decisdo pelo 6rgao legislativo.

4.1 ESPECIES DE CONTROLE DAS CONTAS PUBLICAS

A Constituicao Federal de 1988 prevé a func¢do fiscalizadora (art. 70) como uma das
principais atribui¢des do Legislativo, junto da elaboragdo das leis, essa funcdo de fiscalizar é
feita com diferentes instrumentos, como as CPIs, propostas de fiscalizagdo de controle, o
comité da Comissao Mista de Or¢amento, a convocacdo de Ministros e pedidos de informagao
a 6rgaos da administracdo publica; o TCU assessora a funcao de fiscalizacdo do Congresso
através de inspecdes e auditorias (CHUDZIJ, 2020).

Segundo Tiago Miranda (2013) os cientistas politicos costumam dividir esse trabalho
de fiscalizacdo em duas frentes: patrulha de policia e a investigacdo de eventos pontuais; a
primeira frente se refere a fiscalizacdo preventiva e realizada pelas Comissdes de Orcamento
e de Fiscalizacdo Financeira, auxiliados pelo TCU; a segunda frente normalmente surge a
partir de denlincias, conhecidas como ‘alarmes de incéndio’, género este que se utiliza das
Comissoes Parlamentares de Inquérito (CPI); todos estas ferramentas podendo ser utilizadas
em conjunto ou separadamente, para se apurar fato determinado e por prazo certo.

A Camara e o Senado, na maioria dos casos funcionam separadamente, porém, de
forma articulada, dentro de seu exercicio de fun¢des no Congresso Nacional; como exemplo
pode-se apresentar o processo de elaboracdo das leis ordinarias e complementares, onde uma
casa funciona como iniciadora e a outra como revisora (BRASIL, 2022). Existem situacdes
em que uma das Casas pode realizar a fungdo fiscalizadora de controle externo sem a
necessidade da Casa revisora, o que se fundamenta através das competéncias privativas do

Senado e da Camara (BRASIL, 1988).
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O Controle pode ser classificado com base em critérios técnicos e politicos, segundo
Bueno (2019), contudo, antes de aborda-los € necessdrio que se apresente Os principais
conceitos de Controle perante a administracdo publica, onde através da globalizacdo e a
financeiriza¢do internacional da economia fizeram com que os Estados nacionais passassem
a usar cada vez mais os recursos disponiveis, com o objetivo de alcancar um bom nivel de
agrupamento; o que também decorre das fortes e intensas modificacdes tecnoldgicas,
sobretudo sobre aquelas oriundas da necessidade de informagao e comunicagdo. Isso revela
que devido ao crescente nimero de informagdes as sociedades contemporineas exigem cada
vez mais dos governantes um controle cada vez maior e eficaz com os servigos publicos.

No Brasil o 6rgdo ao qual incumbe o controle externo das contas ptiblicas da Unido é
o Congresso Nacional, que efetua esta tarefa com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido,
com relacdo aos Estados Membros, suas contas ficam a cargo das Assembleias Legislativas,
as quais a fazem com o auxilio dos Tribunais de Contas Estaduais, respectivamente e com
relacdo aos Municipios, o controle das contas ocorre através das Camaras de Vereadores, que
contam com o auxilio do Tribunal de Contas Estadual, com exce¢do dos municipios que ja
possuem seu proprio Tribunal de Contas ou Conselho de contas, como € o caso de Sao Paulo
e Rio de Janeiro (BUENO, 2019).

A legalizac@o da atuacdo da Administragdo Publica € feita através dos Tribunais de
Contas, que possui esse controle consubstanciado nos artigos 31, 70 e 71 da Constitui¢do
Federal de 1988 (BRASIL, 1988). Pode-se dizer que o controle externo € uma fiscalizagdo
centralizada, direta e ativa, exercida por exceléncia através do TCU que julga o controle da
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial das entidades da
Administracao direta e indireta (BUENO, 2019).

O Poder Legislativo, através do Congresso Nacional, tem a funcdo de
representatividade e de controle de contas do Poder Executivo Federal, fungdo esta
eminentemente constitucional. Esta ¢ uma maneira de um poder interferir no outro, com fulcro
no principio da separacdo dos poderes, logo, o legislativo exerce controle externo dos atos do
executivo e a alguns atos do judicidrio, assim como tem controle interno de sua administra¢do
(FILHO, 2018). Em matéria de contas publicas pode-se afirmar, segundo Fagundes (2012),
que esse controle do legislativo para com as contas do executivo se deve porque este poder
conferiu dinheiro publico que na verdade pertence ao povo.

Com relagdao ao Tribunal de Contas da Unido pode-se afirmar que o mesmo é um
auxiliador do Poder Legislativo com competéncia de fiscalizar as despesas da administragdo,

apurando ilegalidades e/ou irregularidades, produz pareceres e realiza inspecodes
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(PISCITELLI, 2014). O TCE também € um 6rgdo integrante do Congresso Nacional, segundo
Carvalho Filho (2018), que tem funcdo constitucional de auxilid-lo no controle financeiro
externo da Administragao Publica, conforme fundamenta o art. 71 da CRFPB/1988.

O critérios existentes para classificar as modalidades de controle, segundo Carvalho
Filho (2018), é possivel distinguir controles de dupla natureza, como o controle politico e o
controle técnico. O controle politico decorre de uma decisdao do Poder Legislativo sobre atos
ligados ao controle do Poder Executivo, que em matéria orcamentdria significa que aquele
poder tem a funcdo de fiscal dos atos praticados pelos outros poderes; a caracteristica do
controle politico tem por base essa fiscalizacdo e decisdo do Poder Legislativo sobre atos
ligados a fung@o administrativa do Poder Executivo e do Judicidrio (FILHO, 2018).

O controle financeiro iniciou, segundo Fagundes (2012), com a inser¢do do principio
da nenhuma taxacdo sem representatividade, conforme a Constituicdo Inglesa (1215),
principio este que vincula a obrigatoriedade da existéncia de uma lei elaborada por
representantes do povo para ocorrer a cobranga de tributos. Assim sendo, o controle financeiro
€ exercido pelo poder legislativo, com o auxilio técnico do tribunal de contas, em areas
diversificadas, ou seja, no tocante a receita, a despesa e a gestdo dos recursos publicos.

A Constituicdo Federal de 1988 proclama que o controle deve ser exercido sob os
seguintes aspectos: quanto a legitimidade; quanto a legalidade; quanto a economicidade;
quanto a aplicagao das subvengdes; quanto a rendncia de receitas; ambos aspectos explicados

por Carvalho Filho (2018, p. 1150):

O controle da legalidade foi uma novidade constitucional [...] O dngulo novo na
questdo € a admissibilidade do controle externo de legitimidade. Com relagdo ao
controle da legitimidade, o mesmo foi uma inovacdo constitucional. Ao referir-se a
legitimidade, depois de se ter referido a legalidade, a Constitui¢do parece ter
admitido um controle externo de mérito por parte do Congresso, no aspecto
financeiro. Referente ao controle da economicidade, o mesmo enseja a verificagdo,
pelo 6rgdo controlador, da existéncia, ou ndo, dos principios da adequacdo e da
compatibilidade, referentes as despesas publicas. A aplicagdo das subvengdes € a
rendncia de receitas sdo os demais aspectos em que pode se efetivar o controle,
envolvendo aspectos de legalidade ou de mérito.

Todos os entes da federagdo estdo sujeitos ao Controle, ressaltando que os Estados e o
Distrito Federal t€m fiscalizacdo a cargo de seu legislativo, conforme dispde o art. 75 da
CRFB/1988, ou seja, através das Assembleias Legislativas, enquanto que no ambito
municipal, a fiscaliza¢do financeira compete as Camaras Legislativas Municipais (BRASIL,

1988).
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A Constituicdo Federal de 1988 estabelece que os poderes legislativo, executivo e
judicidrio deverdo manter, integralmente, sistema de controle interno, logo, cada um deles
deve possuir uma estrutura com 6rgaos especializados na verificacdo de recursos ao erério,
como as inspetorias, departamentos, etc. que colabora nas atribui¢des de fiscalizag¢do as contas
internamente (BRASIL, art. 74, 1988).

O controle externo das financas publicas se classifica em controle externo prévio ou
controle externo posterior. O primeiro, controle prévio, como a nomenclatura facilmente
expressa, acontece anterior a realiza¢do da despesa, no qual os atos sujeitos a controle podem
ser vetados antes mesmo de serem efetivados; o controle externo posterior € aquele que ocorre
apo6s a efetivacdo do ato praticado contra a atividade administrativa, que tem o objetivo de
fiscalizar a gestdo dos bens, dinheiro e valores publicos por parte da administragdo publica
(DI PIETRO, 2017). Em Oliveira (2011) também se classifica os tipos de controle externo,
como sendo o controle prévio aquele que ocorre no momento anterior ao gasto, como exemplo
a licitacdo submetida ao tribunal de contas; e controle posterior que ocorre apds a realiza¢ao
do gasto, nesta modalidade ndo ha ato a se corrigir, somente responsabilizar o gestor.

Também ha a existéncia do controle concomitante, como sendo aquele que acompanha
a atuacdo da atuacao administrativa ao mesmo tempo em que € verificada, como € o que ocorre
em auditorias, por exemplo, e neste aspecto se houverem valores a serem ressarcidos aos
cofres publicos ou por meio de multas, ambos ndo dependerdo de julgamento por parte do
poder legislativo (DI PIETRO, 2017). Neste caso apresentado por D1 Pietro (2017) o gestor
respondera diretamente no TCE ou no TCU, dispensando o julgamento politico porque os
valores julgados em forma de ressarcimento acabam tendo eficécia de titulo executivo, desde
que observadas todas as garantias constitucionais (ampla defesa e contraditério).

Pascoal (2010) explica a respeito desse contexto do uso da decisdo do TC em ressarcir
valores aos cofres publicos ser um instrumento para ser executado em forma de titulo
executivo, acrescentado que € preciso que esta decisdo declare expressamente o agente
responsavel e o valor da condenacdo, assim como que lhe tenha garantido o devido processo
legal; estas sdo duas condi¢Oes insepardveis do titulo executivo extrajudicial, certeza e

liquidez.

4.2 OBRIGACAO DE PRESTAR CONTAS DO PODER EXECUTIVO

A Constituicdo Federal de 1988 apresenta o fundamento juridico obrigacional de

prestacdo de contas pelos municipios no Brasil, determinando que estes entes federativos
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deverdo prestar contas quando arrecadarem, guardarem, gerenciarem ou administrarem bens
publicos de pessoas fisica ou juridica, publica ou privada. S6 pelo fato de existirem entidades
publicas custeadas pelos cidaddos d4 a eles a possibilidade de ter acesso ou visualizar como
os recursos estdo sendo aplicados (CASTALDELLI, 2010).

O art. 31 da CRFB/1988 expressa o poder-dever de controle externo das contas
municipais, onde hd a delegacdo ao poder legislativo a responsabilidade de exercé-lo auxiliado
juntamente com o Tribunal de Contas dos Estados e também dos Municipios, caso exista. A
atuacdo dos Tribunais de Contas € a esséncia da accountability, que através de pareceres
técnicos enviados previamente aos 6rgaos legislativos informam sobre a aceitacao das contas
do gestor (MARTINS et al., 2020).

A prestac@o de contas pode ser entendida como o meio pelo qual os gestores publicos
proporcionam a devida transparéncia dos seus atos, na premissa de que os mesmos estao
sujeitos as consequéncias geradas pelos mesmos. O Estado passa a ter a partir dessa obrigacao
constitucional a possibilidade de responsabilizar os gestores, principalmente nos casos em que
ocorram fraudes operacionais ou contdbeis (OLIVEIRA, 2017).

Para fazer com que a obrigacdo de prestar contas se efetive existem meios de
responsabilizacdo para tal procedimento, através do controle de prestacdao de contas, que pode
ser realizado de forma interna ou externa. Dentre essas duas formas de controle, o externo é
aquele sob o qual se recai os aprofundamentos desta pesquisa pois € a modalidade de controle
responsavel por aferir a legalidade, legitimidade e economicidade das contas publicas através
do crivo contédbil, orcamentario, financeiro, patrimonial e operacional (MARTINS et al.,
2020).

O controle externo das acdes de governo no Brasil, mais especificamente as camaras
de vereadores, o Congresso Nacional (CN) e/ou as Assembleias Legislativas, sdo exemplos
de institui¢des que exercam tal fun¢do. Esse tipo de controle tem a fun¢do precipua de fazer
com que os recursos financeiros e do patrimdnio sejam utilizados de forma segura a utilizaco,
tudo isso em acordo com a manifestacao legitima dos interesses nacionais (ALMEIDA, 2001).
Neste sentido, cabe ao controle externo, com o devido apoio do controle interno, ser um dos
guardides do interesse publico com relagdo as acdes executadas com a utilizacao dos recursos
governamentais.

A partir do momento em que essa modalidade de controle ocorre, noutras palavras,
configura, nas democracias representativas o chamado controle intrinseco a propria

engrenagem institucional (check and balances), onde se pode identificar o poder controlando
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o proprio poder, para que nao haja desequilibrio entre eles (ABRUCIO, 1994 apud in MELO;
PEREIRA, 2012).

Os check and balances sao os principais mecanismos institucionais donde os
parlamentares realizam o controle burocritico nas democracias representativas, realizando
neste contexto a accountability horizontal, e fazendo emergir um conjunto de poderes
autdbnomos com capacidade de julgar, e quando for o caso, punir condutas improprias a
administracio dos bens ptiblicos (O'DONNEL, 1999).

A partir dessa engenharia € que as instituicdes de controle financeiro desenham suas
acoes em diversos paises, dentre elas, os tribunais de contas, que sdo considerados o braco
técnico dos parlamentares, auxiliando nas andlises econdmico-financeiras que envolvam o
modo como os recursos publicos estdo sendo utilizados, por isso que essa fung¢do requer um
quadro de profissionais com qualificacdo para o exercicio dessas funcdes, pois além de ser um
trabalho especializado, também requer formacgao e experiéncia de carreira especifica (MELO;
PEREIA, 2012).

Dificil seria ver todos os parlamentares com capacidade formal e técnica para atuarem
e cumprir seu papel politico, contudo, os mesmos por nio terem a obrigacdo de dominarem
tal conhecimento € que surge a necessidade de um 6rgao de apoio, se ndo o Tribunal de Contas
da Unido (TCU), Tribunal de Contas do Estado (TCE) e quando houver, os Tribunais de
Contas Municipais (TCM). Estes todos tribunais informam de maneira independente e precisa
sobre as finangas e administragdes publicas, apesar da fiscalizacao final partir dos parlamentos

de ambito nacional, estadual ou municipal.

4.3 FUNCAO OPINATIVA E ANALISE DO PARECER PREVIO DO TRIBUNAL DE
CONTAS PELA COMISSAO DE FINANCAS E ORCAMENTO DAS CAMARAS
MUNICIPAIS

Existe um caréter politico no controle externo, o titular desse cardter € o Poder
Legislativo, entretanto, levando em consideragdo que existe o cardter técnico e a
complexidade do processo de prestagdo de contas, as Casas Legislativas contam com o auxilio
do Tribunal de Contas.

Segundo Costa (2000), no ambito municipal, a Camara Municipal € a casa responsavel
pelo controle das contas do Poder Executivo loca, o que ocorre através de um processo de
Julgamento politico, sendo que no TC ocorre um processo administrativo de controle. Por isso

que se diz que o Tribunal de Contas exerce uma funcdo de auxiliar do Poder Legislativo,
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colaborando no exercicio do controle externo sobre a atividade financeira e orcamentéria da
administracao publica; emite o seu parecer (decisdo) prévia sobre as contas do ano prestado,
que ocorre anualmente assim como reza o art. 71, I° da Constituicio Federal de 1988.

A necessidade de haverem auditorias e inspecdes se deve porque estes métodos de
efetivacdo do controle externo sdo revestidos de adequado cuidado técnico, indispensavel e
impositivo frente a complexidade imposta pela Administracio Publica, principalmente
quando se trata de controle politico (SOUZA, 1996).

O parecer prévio do TC pode aprovar as contas integralmente ou aprovar com
ressalvar, que nesta ocasido elenca as providéncias que devem ser tomadas para sanar as
irregularidades assim também como o parecer pode opinar pela sua reprovacdo, que uma vez
comprovada através da omissao do dever, da pratica de gestdo ilegal, ilegitimo, antiecondmico
ou grave ameaca a norma legal ou regulamentar de natureza contébil, financeira, orcamentdria,
operacional ou patrimonial, dano ao erario ou desvio de valores e/ou bens publicos (BUENO,
2019).

O STF se manifestou no sentido de que os responsaveis pela gestdo financeira das
demais unidades or¢camentérias ndo se liberam de serem julgados, por terem sido aprovadas
as contas politicas do Chefe do Executivo; o reconhecimento da possibilidade de reexaminar
as contas do Executivo, mesmo com a aprovacdo do legislativo, se d4 para verificacdo de

irregularidades. Pode verificar o inteiro teor, in verbis, da jurisprudéncia em comento:

Tribunal de Contas dos Estados: competéncia: observancia compulséria do modelo
federal: inconstitucionalidade de subtragdo ao Tribunal de Contas da competéncia
do julgamento das contas da Mesa da Assembleia Legislativa - compreendidas na
previsdo do art. 71, II, da Constituicdo Federal, para submeté-las ao regime do art.
71, c/c. art. 49, IX, que é exclusivo da prestagdo de contas do Chefe do Poder
Executivo. 1. O art. 75, da Constituicio Federal, ao incluir as normas federais
relativas a "fiscalizacdo" nas que se aplicariam aos Tribunais de Contas dos Estados,
entre essas compreendeu as atinentes as competéncias institucionais do TCU, nas
quais € clara a distin¢g@o entre a do art. 71, I - de apreciar e emitir parecer prévio
sobre as contas do Chefe do Poder Executivo, a serem julgadas pelo Legislativo - e
ado art. 71, I - de julgar as contas dos demais administradores e responsaveis, entre
eles, os dos 6rgdos do Poder Legislativo e do Poder Judicidrio. II. A diversidade
entre as duas competéncias, além de manifesta, é tradicional, sempre restrita a
competéncia do Poder Legislativo para o julgamento as contas gerais da
responsabilidade do Chefe do Poder Executivo, precedidas de parecer prévio do
Tribunal de Contas: cuida-se de sistema especial adstrito as contas do Chefe do
Governo, que nio as presta unicamente como chefe de um dos Poderes, mas como
responsavel geral pela execugdo orcamentdria: tanto assim que a aprovago politica
das contas presidenciais ndo libera do julgamento de suas contas especificas os

9 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, ao qual compete: Ver tépico (335339 documentos) I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo
Presidente da Republica, mediante parecer prévio que deverd ser elaborado em sessenta dias a contar de seu
recebimento; (BRASIL, 1988, online).
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responsdveis diretos pela gestdo financeira das inimeras unidades orcamentarias do
préprio Poder Executivo, entregue a decisdo definitiva ao Tribunal de Contas (STF
- ADI: 849 MT, Relator: SEPULVEDA PERTENCE, Data de J ulgamento:
11/02/1999, Tribunal Pleno, Data de Publicacdo: DJ XXXXX-04-1999 PP-00001
EMENT VOL-01947-01 PP-00043).

A funcio consultiva que o Tribunal de Contas exerce para com relagcdo a elaboracao
do parecer prévio sobre as contas apresentadas, em nada se confunde com a obrigacao de toda
as demais unidades da administracdo direta e indireta prestar contas da sua gestdo ao Tribunal,
que proferird seu julgamento independentemente do Legislativo ja ter se pronunciado
(SANTOS, 2003). Na Constituicdo Federal, no art. 71, II d4 esse efeito imperativo ao
Tribunal, julgar as contas dos administradores e dos demais responsdveis pelo dinheiro
publico, por bens e valores da administrac¢do direta e indireta, inclusive incluindo as fundagdes
e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico, assim como das contas daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade que resulte prejuizo ao erério publico
(BRASIL, 1988).

A partir da elaboragdo do parecer prévio contendo a manifestacdo do Tribunal de
Contas no sentido da regularidade ou da(s) irregularidades(s) das contas, ainda assim sera
remitida copia desse julgamento a Camara Municipal, que deverd em seguida realizar o

julgamento de acordo com o prazo contido no seu regimento interno (DENOBI, 2006).

4.3.1 Comissao de Financas e Orcamento da Camara Municipal

Caberd a Comissdo Mista Permanente de Senadores e Deputados examinar e emitir
parecer prévio sobre as contas apresentadas pelo Chefe do Executivo Federal'’; considerando
que de forma simétrica, 0 mesmo ocorre com o julgamento das contas municipais'!, logo, ap6s
o pronunciamento do Tribunal de Contas, fica a cargo da Comissao de Finangas e Or¢camento
apresentar seu parecer sobre a prestacao de contas do Executivo que lhe compete (BRASIL,
1988)

Conforme explica Meireles (2001) a Comissdo de Financas e Orgamento é 6rgdo

interno da Camara Municipal destinado a praticar atos simplesmente administrativos, logo,

19 Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, 2s diretrizes orgamentérias, a0 orgamento anual e aos
créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum. §
1° Cabera a uma Comissdo mista permanente de Senadores e Deputados: I - examinar e emitir parecer sobre 0s
projetos referidos neste artigo e sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica (BRASIL,
1988).

' Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, & organizacdo, composi¢io e
fiscalizag@o dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios (BRASIL, 1988).
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elas ndo legislam, ndo deliberam, ndo administram, nem julgam, somente investigam e
apresentam sugestdes e/ou concussdes através de um parecer meramente informativo para o
plendrio.

Em Costa (2000, p. 159) apresenta-se mais um entendimento sobre o papel da

Comissao de Finangas e Orcamento:

Comissoes sdo 6rgiaos técnicos, integrados por Vereadores, para que melhor
possam analisar determinados projetos de lei, além de ter condi¢des de empreender
algumas investigacdes. Cabe ao Plendrio escolher os membros das Comissoes,
dentre os pares com condi¢oes de enfrentar os problemas técnicos que passara
a estudar. Os pareceres nao obrigam ao Plenario, mas do ponto de vista técnico
devem ser observados [grifo nosso].

Como explicado, por mais que o parecer da Comissao de Financas e Orcamento ndo
obriguem o Plendrio e se posicionarem conforme tal decisdo, mas ainda assim, sdo
documentos que do ponto de vista técnico, merecem apreco e anélise.

Depois de recebido o parecer prévio do Tribunal de Contas entdo o Presidente da
Camara distribuird cépia do processo e do balanco anual dos vereadores para a Comissao de
Financas e Orcamento, que deverd opinar sobre as contas e apresentar o documento ao
Plenério, através de projeto de Decreto Legislativo opinando sobre a aprovacdo ou ndo das
contas (DENOBI, 2006). Os vereadores sdo os agentes politicos que tem a faculdade de
solicitar a Comissao de Finangas e Orcamento, através de pedidos escritos, informacdes sobre
qualquer um dos itens da prestacdo de contas; também cabe a eles acompanhar o estudo da
Comissao no tempo em que o processo estiver sobre sua andlise.

A partir desse esclarecimento sobre a Comissdo pode-se acrescentar também que este
orgdo, para ter uma maior elucidacdo dos fatos, pode vistoriar obras e servi¢os, examinar
processos, documentos e papeis nas reparticdes da Prefeitura, bem como requerer
esclarecimentos complementares ao Prefeito; sem deixar de frisar que também cabe a
Comissao contratar peritos com a finalidade de ajuda-los na anélise da presta¢do de contas,
conforme estabelece o Regimento Interno e a Lei Federal n® 4.320/1964, mais especificamente
em seu art. 84, que in verbis: ressalvada a competéncia do Tribunal de Contas ou 6rgéo equivalente,
a Camara de Vereadores podera designar peritos contadores para verificarem as contas do prefeito e
sobre elas emitirem parecer (BRASIL, 1964).

O parecer da Comissdo de Finangas e Orcamento deve ser assinado por todos os seus
membros, onde 0s votos contrdrios a apreciacdo devem ser feitos em separado com as suas

devidas razdes expressas. O projeto de Decreto Legislativo que a Comissdo apresenta a
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Camara deverd ser submetido a discussio e votacdo em sessdes exclusivamente voltadas a

apreciacdo desse assunto.

4.3.2 Composicao da Comissao de Financas e Orcamento da Camara Municipal

Os vereadores que compdem a Comissdao de Finangas e Orcamento das Camaras
Municipais, no exercicio de suas fungdes, devem analisar as contas anuais de governo sob
uma Otica técnica; posteriormente em Plendrio que se decide com uma 6tica politica a maneira
como as contas foram geridas. Segundo Denobi (2006) quando a votacdo das contas ocorre
em plendrio entdo o julgamento dos vereadores serd politico. Dentro do mesmo Poder ocorre
internamente dois tipos de analises, uma ‘técnica’ e outra ‘politica’.

A partir dessa concep¢ao vé-se que o Parecer emitido pela Comissdo de Financas e
Orcamento se restringe a um olhar mais técnico, dentro das capacidades que cada membro
demonstra e desempenha, do que sob argumentos politicos. Em Meirelles (2001), por
exemplo, preceitua-se que as Comissoes sdo 6rgaos eminentemente técnicos, por isso que na
Camara, aqueles vereadores que tenham maior formacao e especialidade sdo os que devem
compor estes 6rgaos. Pode-se afirmar que uma Comissdo Técnica sem membros técnicos se
presta a uma inutilidade que as Camaras devem evitar.

A partir destes esclarecimentos a respeito do perfil dos membros que devem compor a
Comissao de Finangas e Orcamento pode-se concluir que eles devem possuir especialidade e
formacao profissional para integrarem uma Comissao Técnica, para que os Pareceres tenham
um cardter mais especializado, com maior legitimidade na sua atuacdo, podendo inclusive os
membros da Comissao opinar com autoridade, fundamentando o seu posicionamento.

Este contexto vai mais além do que apenas entender esta necessidade de formacao e
especialidade do corpo técnico das Comissdes, questiona-se ainda como € possivel existirem
Comissdes que recomendam a reprovacdo de contas, quando seus membros ndo t€ém o a
especialidade ou formacao técnica suficiente para entender aquela complexidade financeira
de um Municipio, e mesmo diante dessa situagdo ndo buscam ajuda especializada (DENOBI,
2000).

Amaral (2000) acrescenta a este contexto da necessidade de ajuda especializada para
as Comissdes sem o perfil técnico, que surge a necessidade destes mesmos 6rgaos buscarem
assessorias técnicas eficientes nas dreas juridicas e técnicas, mesmo devido ao fato de que os
vereadores vém de diversas dreas, algumas afins, outras ndao tanto, mas que muitos deles ndo

possuem esclarecimento necessario para abordar algumas situacoes.
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Uma realidade que pode ser apresentada a partir de Guerra (2003) € aquela vivida pelo
nosso pais, que na pratica se percebe que muitas Camaras Municipais realizam um julgamento
do parecer prévio emitido pelo 6rgdo de controle e ndo das contas propriamente ditas, levando
a decisdes acerca de uma anélise global do or¢camento, acabando deliberando sobre acatar ou
ndo a peca técnica emitida pelos Tribunais de Contas. Isso desvaloriza de certo modo a peca
técnica construida pelos tribunais de contas, fazendo com o seu resultado seja julgado e nao
as contas propriamente ditas.

Denobi (2006) complementa que muitas vezes os membros do legislativo que
compdem a comissdo de financas, na maioria das vezes, seguem o Parecer dos Tribunais de
Contas sem acrescentar mais alguma contribui¢do ao procedimento de controle, deixando de
discutir a regularidade das contas e votando apenas em consonancia ou ndo com o resultado

do parecer técnico.

4.4 JULGAMENTO POLITICO E OPORTUNIDADE DE DEFESA DO CHEFE DO
EXECUTIVO MUNICIPAL

Muito se discute na literatura sobre a necessidade de oportunidade de defesa pelo
agente que tem suas contas julgadas pelo Legislativo, o que se pode afirmar que uma corrente
que enxerga o contraditério e a ampla defesa como um principio constitucional que serve de
parametro ao Poder Legislativo e que nunca deve ser afastado em sede de processos que gerem
julgamento; hé outra corrente que entende que a oportunidade de defesa quando se trata de
julgamento das contas, pois o que se julga sdo as Contas e ndo a pessoa do Prefeito (DENOBI,
20006).

Isso demonstra que a apreciagdo das contas politicas de governo pelo Legislativo é
eminentemente politica, ndo havendo a instauragdo de um processo, pois nao ha um litigio
nem uma acusagao; isso leva a muitas vezes o julgamento da Camara de Vereadores ocorrerem
sem proporcionar ao Prefeito a oportunidade de defesa.

Entretanto quando se passa a fazer uma andlise mais voltada a necessidade de haver
obrigatoriamente a oportunidade de defesa quando o julgamento das contas politicas de
governo tem implicagdes politicas, administrativas, civis e penais, e afeta direito ligado ao
patrimdnio e a liberdade das pessoas, serd imprescindivel o contraditério e a ampla defesa
(AMARAL, 2000).

A inelegibilidade é uma das grandes consequéncias que atordoam o agente politico

que tem suas contas desaprovadas sob o fundamento de irregularidade insanével, que perdura
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pelo periodo de 5 (cinco) anos impedindo-o de novamente se utilizar de seus direitos politicos
como cidaddos a se tornar elegivel. Ainda assim, daquela decisdo que reprova as contas cabe
acdo de desconstituicdo do feito, tornando a medida de inelegibilidade suspensa, através de

liminar, é o que dispde o art. 1°, I, g, da Lei Complementar n° 64/1990.

Art. 1° Sdo inelegiveis:

I - para qualquer cargo:

[...]

g) 0s que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou fungdes publicas
rejeitadas por irregularidade insandvel e por decisdo irrecorrivel do drgdo
competente, salvo se a questdo houver sido ou estiver sendo submetida a apreciacio
do Poder Judicidrio, para as elei¢cdes que se realizarem nos 5 (cinco) anos seguintes,
contados a partir da data da decisdo (BRASIL, 1990).

Frisando que o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) também ja sumulou sobre este
aspecto.

E ainda que ndo leve a essa sanc¢do/pena, quando do julgamento das contas reste um
julgamento parcialmente favordvel, ainda assim haverd inscricdio do nome do gestor
responsavel na divida ativa e a sua devida execucdo; levando ao entendimento de que o
julgamento pode levar a ocasides mais danosas e graves hds menos danosas, que independente
disso, ainda assim, deve haver a oportunidade de defesa e exigindo do acusado sua
participacdo em todas as fases do processo (DENOBI, 2006). Deve ser observado o preceito
constitucional do contraditério e da ampla defesa, se eles forem desrespeitados, tornard
invélido o ato que culminar na rejeicao das contas.

Em Costa (1990, p. 267) ha o seguinte posicionamento que merece aprego:

O carater de julgamento administrativo implica que devem ser garantidos ao
orgdo que tenha suas contas apreciadas, bem como aos gestores da coisa publica, os
direitos do devido processo legal, especialmente a ampla defesa e o
contraditorio, além dos preceitos da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, e eficiéncia. Ndo se ha de admitir que o julgamento administrativo
seja feito sem a notificacdo do Chefe do Poder Executivo que tenha suas contas
apreciadas, por via postal ou por publicagdo na imprensa oficial, como ocorre em
leis organicas dos Tribunais de Contas dos Estados ou dos Municipios, pois, do
contrario, estar-se-ia cerceando na defesa, cuja amplitude esta assegurada pelo
inciso LV do art. 5° da Constituicao Federal [grifo nosso].

Neste sentido o autor alerta para a legitimidade e efetividade das normas
constitucionais serem cumpridas e servirem de exemplo a partir do 6rgdo o qual profere outras
leis, a Camara Municipal, e, portanto, a oportunidade de ampla defesa e contraditério sdo
direitos dos gestores das coisas publicas, ndo podendo se admitir que ndo haja notificagdo do

Chefe do Poder Executivo.
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Silveira (2001, p. 332) explica um pouco a respeito da necessidade de haver notificacao

do gestor das contas publicas para dar eficicia ao ato:

Para ter eficacia, o procedimento deve se iniciar com uma notificacdo ao
servidor de que estd se apurando determinado fato, imputado a ele, na qual ele é
convidado a apresentar sua defesa prévia e a acompanhar a oitiva de
testemunhas e a produzir as provas que lhe interessem para sua defesa:
indicacdo de suas préprias testemunhas, realizacdo de pericias, juntada de
documentos, etc., s6 depois disso é que a san¢io pode ser aplicada, isso pela
autoridade competente, nos termos da lei [grifo nosso].

Este passo a passo é importante de ser explanado para que em meio ao julgamento
politico, ainda assim o Gestor deve ser intimado, se apresentar e produzir as provas que lhe
forem de direito, antes de qualquer condenacdo de fato que a ele esteja sendo imputado.

Em Denobi (2006) também se faz um alerta para aquelas Camaras que possuem seus
regimentos internos antigos e/ou desatualizados, que adotam julgamentos de contas politicas
sem a proposi¢do do contraditorio e ampla defesa, anteriores a Constitui¢ao Federal de 1988,
que devem ser periodicamente revisados e atualizados para se adequarem aos anseios sociais,
politico e constitucionais. Também h4 o alerta de que a oportunidade de defesa do julgamento
politico deve ocorrer exatamente antes da votacdo do Projeto de Decreto Legislativo pelo
plenério, assim como que a decisdo do Tribunal de Contas que reprove as contas politicas de
governo pode ser derrubada, desde que na proposta de defesa ao Gestor acusado, lhes sejam

apresentados aqueles documentos que foram motivo da reprovagao técnica.

4.5 VOTACAO, MOTIVACAO E JULGAMENTO POLITICO DO DECRETO
LEGISLATIVO

Quando o projeto de decreto legislativo é submetido a votacdo, a decisdo da Camara
de Vereadores deve acompanhar o parecer do Tribunal de Contas ou rejeita-lo, o que conforme
explica Bastos (1993), a decisdo da Corte de Contas ndo € definitiva, mas instrui, orienta as
decisdes dos vereadores, os subsidia, podendo segui-la ou ndo. Noutras palavras, a decisdo
definitiva do projeto de decreto legislativo compete ao Legislativo que declara a regularidade
ou irregularidade das contas.

O voto da maioria qualificada dos membros da Camara Municipal é a tnica
possibilidade de fazer com que o Parecer/Acérdao do Tribunal de Contas deixe de prevalecer;

esta € uma garantia Constitucional outorgada ao Poder Legislativo tratada como uma exce¢ao
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que ocorre na esfera municipal, que ndo ocorre nos Estados nem a nivel Federal (BRASIL,
1998).

A Constitui¢do Federal de 1988 dispde no art. 31, §2° que o parecer prévio emitido
pelo Tribunal de Contas s6 deixara de prevalecer por decisdo de 2/3 (dois ter¢os) dos membros
da Camara Municipal (BRAISL 1988). E ainda sobre esse mesmo tema Guerra (2003)
esclarece que o parecer € citado por alguns como uma espécie de anomalia frente a autonomia
politico-administrativa destinada aos municipios, sendo este um tratamento diverso se
comparado aos demais entes e que ndo tem fundamentacdo légica.

Se a decisdo do legislativo municipal for de rejei¢cdo do Parecer do Tribunal de Contas
entdo a votagdo prescindird do quorum da maioria qualificada dos membros que compde a
Casa; do contrério, se a Camara Municipal decidir em acordo com o Parecer opinada pelo
Tribunal de Contas entdo ndo haverd necessidade de observar um guérum minimo (DENOBI,
2006). O quérum da maioria qualificada, segundo Meirelles (2001) é tomado de acordo com
o nimero de vereadores presentes na secdo legislativa na hora de votagcdo, do contrario a
elei¢do serd concebida como ilegitima ou invalidada judicialmente.

A forca do Poder Legislativo s6 € enfraquecida se realmente houver presungdo de
veracidade das situac¢des abordadas pelo Parecer a Camara, mesmo sabendo que este mesmo
parecer vem dotado de for¢a decisiva definitiva em caso de ndo haver a rejei¢do ou externacao
de vontade do 6rgdo legislativo (BASTOS, 1993). Sendo assim a manifestacdo técnica e
contabil do Tribunal de Contas tem um papel decisivo, que pode ser definitivo e que também
€ extremamente relevante.

Com a votacao de rejei¢ao do Parecer do Tribunal de Contas, pelaregra constitucional,
as contas serdo de imediato remetidas ao MP para os seus fins legais; até mesmo nas
circunstancias de aprovacao, ainda assim o agente publico ndo ficard imune a responsabilidade
civil ou criminal, pois se houver lesdo ao erdrio, a responsabilizacdo acontecerd pelo dano
causado (DENOBI, 2006).

De acordo com o principio da publicidade e da transparéncia dos Atos da
Administragdo Publica as decisdes que acompanhem ou ndo o Parecer da Corte de Contas
deverdo ser obrigatoriamente publicadas no 6rgao oficial do Municipio bem como também se
faz necessdrio que haja ampla divulgacdo desse resultado, que ndo seja somente através da
imprensa, mas também pelos meios que sejam considerados mais acessiveis a populagdo para
que todos os cidadaos tomem conhecimento dos fatos (DI PIETRO, 2002).

Além deste requisito constitucional da obtencdo do quérum minimo, em caso de

rejeicdo do Parecer, o Legislativo também tem a obrigatoriedade de motivar o Decreto
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Legislativo que julga as contas do Executivo. Em Mello (2004, p. 102-103) se explica o

seguinte:

O fundamento constitucional da obrigacdo de motivar esta — como se esclarece de
seguida — implicito tanto no art. 1°, II, que indica a cidadania como um dos
fundamentos da Repiblica, quanto no paragrafo tunico deste preceptivo,
segundo o qual todo o poder emana do povo, como ainda no art. 5°, XXXV, que
assegura o direito a apreciacao judicial nos casos de ameaca ou lesio de direito.
E que o principio da motivacdo é reclamado quer como afirmacio do direito politico
dos cidaddos ao esclarecimento do ‘porqué’ das agdes de quem gere negbdcios que
lhes dizem respeito por serem titulares ultimos do poder, quer como direito
individual a ndo se assujeitarem a decisdes arbitrarias, pois s6 t€ém que se conformar
as que forem ajustadas as leis [grifo nosso].

Como se vé, a motivacdo € algo intrinseco ao Poder Legislativo, uma capacidade
oriunda do poder concedido aqueles sujeitos politicos pela vontade do povo, logo, se eles
representam o ‘povo’ entdo € nesta perspectiva que se concebe as motivagdes meramente
implicitas e baseadas na cidadania e nos fundamentos que compde a Republica Federativa do
Brasil.

O dever de motivar € uma exigéncia que decorre da administracdo democratica e que
€ necessdria porque os cidaddos precisam saber as razdes pelas quais sdo tomadas as decisdes
expedidas pelos seus representantes (MELLO, 2004). Em Castro (2003) também h4a um
posicionamento neste contexto da necessidade de motivagao expressa pela Camara Municipal,
deixando claro que esta é uma funcao primordial e fundamental para fins de controle externo
do Poder Executivo.

Assim sendo, o Decreto Legislativo deve indicar os motivos que levaram o Legislativo
a tomar sua decisdo, que pode ou ndo ter consequéncias gravosas, e que serd alvo de defesa
juridica cabivel a ser contestada, garantindo aqui o direito ao contraditério e a ampla defesa;
na falta/omiss@o desses direitos entdo os atos constituidos at€ o momento serdo tidos como
nulos, de pleno direito (CASTRO, 2003). Logo, ndo s as decisdes que rejeitem o Parecer do
Tribunal de Contas, como também aquelas que acompanhem o Parecer deverdo ser motivadas.

Caso passe o prazo para manifestacio da Camara Municipal para com relagdo ao
Parecer emitido pela Corte de Contas, entdo as contas municipais de governo serdo aprovadas
ou rejeitadas de acordo com o Parecer Prévio do Tribunal de Contas do Estado, aqui é onde
chama de ‘julgamento ficto’ (DENOBI, 2006). As fungdes delegadas ao Estado devem ser
desempenhadas com responsabilidade e ndo com omissao, fazendo a delegacdes de fungdes a

outros 6rgaos sem que haja qualquer consequéncia.
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A finalidade corretiva do Tribunal de Contas e da Camara € algo explicitado por Di
Pietro (2002), funcdo esta que também ndo pode ser renunciada nem retardada, do contrario
também haveriam consequéncias a estes 6rgdos, sob pena de responsabiliza¢do por omissao
do agente infrator. Logo, como esta funcdo é de competéncia exclusiva do Poder Legislativo,
entdo pode-se concluir que o mesmo ndo poderd deixar de se pronunciar no tempo certo, nem

muito menos delegar sua funcio a Corte de Contas.
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S METODOLOGIA

A pesquisa caracteriza-se como descritivo-explicativa, tomando por base a
necessidade de mapeamento dos dados, verificagao de pontos em comum entre os Pareceres
e Acordaos do TCE-PB, assim como dos Pareceres das Comissdes de Financas e Orcamento,
das atas das sessoes legislativas municipais que tiveram o julgamento de contas de governo
anual na pauta e os Decretos Legislativos de aprovagdo ou reprovacao de contas. Percebendo
em que pontos estes documentos se alinham em termos de fundamentos, motivos ou causas
que levaram aos resultados dos julgamentos é que pode-se construir o Banco de Dados com
624 casos.

A pesquisa € qualitativa na medida em que analisa documentos oficiais dos 6rgdos de
controle externo, que se constroi a teoria com base na literatura (Amorim Neto, Lijphart,
Panda e Leepsa, Edgar Kiser, Figueiredo e Limongi, Robert Dahl, sdo alguns exemplos) do
tema voltada a relacdo de poderes entre o executivo e o legislativo, dos mecanismos de
accountability que fundamentam a necessidade de prestacdo de contas anuais dos entes
federativos, assim como na explicacdo de como ocorre o procedimento de julgamento de
contas no poder legislativo municipal. A abordagem quantitativa se d4 na medida em que
analisa os casos através de banco de dados com suas particularidades selecionadas, de maneira
experimental fazendo andlises descritivas de frequéncia em todas as varidveis do banco e
regressao logistica binaria tendo por variavel dependente a decisdo e julgamento das Camaras
Legislativas Municipais e varidveis independentes bindrias de causa os fundamentos para o
parecer do TCE-PB e da CFO.

Tanto o Tribunal de Contas do Estado como as Camaras Legislativas Municipais sao
as instituigdes de Controle Externo as quais esta pesquisa se debruga em meio ao recorte
geografico voltado ao estado da Paraiba. Com maior énfase ao que condiciona o julgamento
das Camaras Municipais nas contas de governo do Poder Executivo. O Estado da Paraiba € a
unidade de andlise escolhida para esta pesquisa, primeiramente por conveniéncia e também
porque este ente federativo, através do TCE-PB disponibiliza os dados necessarios com
disponibilidade, acessibilidade e transparéncia através do sistema tramita, versao 22.4.9.

Dentre as varidveis implementadas no banco de dados da pesquisa, foram levantados
dados nesta pesquisa dos acorddos e pareceres do TCE-PB de 2012 a 2019 destacando as
variaveis independentes: aprovacdo/reprovagdo do TCE-PB e o fundamento; parecer

favoravel ou desfavordvel do MP; parecer favoravel/desfavoravel da Comissao de Finangas e
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Orcamento e seu fundamento, quando houver. A varidvel dependente em torno do fundamento
politico serdo as seguintes: aprovagao/reprovacdo da Camara.

A partir desta delimitagdo o banco de dados foi analisado da seguinte forma: anélise
descritivas de frequéncia com cada uma das varidveis; cruzamento de possibilidades de
comparacdo entre as varidveis dependentes e independentes do modelo; e regressao logistica
bindria hierdrquica da variavel dependente dicotomica
“Resultado.Julgamento.Cdmaras.Municipais”, ligada ao resultado do julgamento das Camaras
Municipais, com as varidveis independentes dicotomicas do TCE-PB e da CFO

Antes da montagem do banco de dados foi necessario buscar de maneira individual,
por municipio e exercicio, o Parecer e Acérdao emitidos pelo TCE-PB, em seguida fazendo o
mesmo sequencial para a localizacdo das Comunicagdes de Jurisdicionados contendo os
Decretos Legislativos, Oficios de encaminhamento da Sessao de julgamento das contas, assim
como as Atas das Sessdes. O caminho percorrido para encontrar cada um dos arquivos
selecionados encontra-se disponivel no ‘Apéndice A’ desta pesquisa.

A seguir apresenta-se o Quadro 2 contendo a descri¢do de cada uma das varidveis
inseridas no banco de dados. A sequéncias em que se apresenta as varidveis € exatamente

aquela como estd exposta no banco de dados da pesquisa.

QUADRO 2 - DESCRICAO DAS VARIAVEIS NO BANCO DE DADOS

Variaveis Descricao Valores
“Exercicio Financeiro” | Esta varidvel apresenta o ano em que o exercicio
financeiro do  municipio estd  sendo
esquematizado com as demais varidveis.

“Codigo do IBGE” Varidvel que apresenta o Cédigo oficial do IBGE
relacionado com cada municipio do estado da
Paraiba.
“Process. Varidvel que apresenta o nimero Oficial do
TCE.Acorddo™ processo em que se analisou o acérddo e parecer
do TCE-PB.
“Acordao.TCE.PB” Esta varidvel apresenta o numero oficial do
Acérdao exposto pelo TCE-PB.
“Julgamento.Parecer. Esta varidvel explica se o acérddo e parecer | O = Favordvel
TCE” decidiram sobre a regularidade ou irregularidade | 1 = Desfavordvel
das contas de governo municipal.
“Ressalvas” Esta varidvel explica se o acdérddo julgou as | O = Sem ressalvas

contas regulares com ou sem ressalvas, | 1 = Com ressalvas
lembrando que em todos os casos de contas
julgadas irregulares, ndo hd ressalva.

“Multa.Pessoal” Esta base de valores para as multas se deu tendo | 0 = Até R$6.000,00

em vista que, na maioria dos casos expostos, | 1 = Acima de R$7.000,00
quando as contas sdo julgadas regulares com ou | 2 = Sem multa

sem ressalvas, a multa pessoal impetrada pelo
TCE ao gestor ndo ultrapassa o valor de
R$6.000,00; do contririo, também é comum se
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observar naquelas contas julgadas irregulares
que o valor da multa costuma ultrapassar o valor
de R$7.000,00.

“Recomendacdo.Parecer
.TCE.PB”

Esta  varidvel dependente refere-se  as
recomendacdes que mais comumente aparecem
no acérddo e parecer do TCE-PB, entdo, quando
o valor aparecer 0, entdo a recomendacdo se
refere ao fato de que a Corte de Contas orienta
que o municipio procure aplicar na sua Gestdo as
normas constitucionais, de responsabilidade
fiscal ou a lei de licitagdes; quando aparecer o
valor 1, entdo a recomendag¢do informard em seu
teor que o municipio corrija aqueles erros
apurados pela auditoria fiscal; quando aparecer o
valor 2, entdo a recomendacdo orienta ao
municipio corrigir aquelas irregularidades /ou
impropriedades especificas, como a obrigag¢do do
municipio criar concurso publico, ou entdo
corrigir procedimentos internos apurados pelo
MP; e quando aparecer o valor 3, entdo
significard que aquele acorddo, além dos pontos
anteriores, recomenda que o municipio restitua
aos cofres publicos os valores indicados,
normalmente este valor sd ird aparecer nos
acérddos que julgam irregulares as contas, mas
ndo exclui a possibilidade dos valores anteriores
também estarem inclusos no Acordao e Parecer,
logo, além da recomendagdo de devolucdo aos
cofres publicos de valores gastos sem formas
comprovaveis, também estardo inclusas as ideias
dos valores 0, 1 e 2.

0 = Adequacido a CF/1988,
aLRFouaLeide
Licitagdes;

1 = Corrigir apuracdes de
Auditoria;

2 = Corrigir
impropriedades e
irregularidades;

3 = Restituicdo aos cofres
publicos.

“Fundamento.Parecer.
TCE-PB2”

Esta varidvel pode ser classificada como varidvel
categdrica bindria que d4 causa a emissdo de
Parecer para que o TCE julgue regular ou
irregular as contas publicas de governo
municipal. Sua derivacdo da varidvel anterior se
deve, para que fosse possivel analisar a
implicancia da mesma nas decisdes do TCE-PB.
A varidvel com valor 0 se refere aos casos em que
o orgdo de controle emitiu parecer para julgar
regulares ou irregulares as contas, logo, pode-se
afirmar que os valores, 0, 1 e 2 da varidvel
anterior foram sintetizadas nesta; ja o valor 1
desta varidvel em comento, refere-se justamente
aquele fator de causa que mais gerou julgamento
de contas irregulares pelo érgio de controle.

0= Impropriedades
1= Dano ao erério

“Parecer.MP.PB”

Esta varidvel dependente se relaciona com mais
um ponto que pode ser encontrado no inteiro teor
do Acorddo, ou seja, o posicionamento do MP
diante da prestacdo de contas, logo, ndo se
pretende com esta varidvel aprofundar seus
fundamentos, mas apenas a identificacdo de
como o MP se pronuncia perante o julgamento da
corte de contas.

0 = Parecer Favoravel
1 = Parecer Desfavoravel

“Decret.Resol.Oficio”

Esta varidvel apresenta o numero oficial do
instrumento material encaminhado pela Camara
de Vereadores ao TCE-PB, logo, alguns entes
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municipais encaminham a decisdo legislativa
através de decretos, ou de resolugdes, ou ainda
temos casos em que sO encaminham a ata da
sessao e o oficio, colocou-se o nimero do oficio.
A partir desta varidvel apresenta-se aquelas
outras varidveis que com ela se relacionam e/ou
dependem e a descricdo de seus respectivos
valores:

“Ano.Julgamento.
Cdmaras.Municipais”

Varidvel numérica que apresenta o ano em que a
corte legislativa municipal julgou politicamente
as contas do exercicio financeiro especifico.

“Resultado.Julgamento.

Cdmaras.Municipais”

Através dos valores desta varidvel dependente
poderd se obter o resultado do julgamento
politico da prestagdo de contas de governo pelo
poder legislativo municipal, que se baseia em
todas as variaveis anteriores, além do
embasamento no parecer da Comissdo de
Financas e Or¢amento.

0 = Aprova
1 = Reprova

“Votos™

Os valores desta varidvel se referem a forma
como as Camaras Municipais votaram e
compuseram a decisdo politica para a san¢do do
Decreto Legislativo. A partir da andlise da
decisdo dos jurisdicionados pode-se encontrar
essas informagdes a partir do Decreto Legislativo
ou da Ata da Sessdo Legislativa Municipal, que
mais especificamente, sempre conterd a
quantificacdo dos votos dos vereadores, que
podem aprovar ou reprovar por unanimidade ou
por maioria absoluta, e quando houver empate o
Presidente da Camara decide. Naqueles arquivos
onde se obteve apenas o Decreto Legislativo,
sem o envio da Ata ou oficio que traga essas
informagdes,  considera-se  aprovada  ou
reprovada as contas de governo com base no
valor ‘1°.

0 = unanimidade
1 = maioria absoluta
2 = empate

“Fundamento.Decisdo.
Julgamento.Cdmaras”

Esta varidvel apresenta ao pesquisador a
possibilidade de entender de que forma a Camara
apresentou ou ndo, justificativa que fundamente
a votacdo para aprovacdo ou reprovacdo. Estes
quatro fundamentos podem ser identificados
através do Decreto Legislativo, ou quando nao
houver, na Ata da Sessdo Legislativa que julga as
contas politicas de governo, ou entdo, quando
houver, no parecer da Comissdo de Finangas e
Orgamento. Assim sendo, o julgamento politico
da Camara Municipal poderd se basear nos
poderes que lhe sdo conferidos pela Constitui¢do
Federal de 1988, pela Lei Organica e seu Estatuto
ou Regimento Interno; assim também como
tomara por base o Acérdio e Parecer do TCE-
PB; como também poderd se basear no Parecer
elaborado pela Comissao de Finangas e
Orc¢amento; todos estes servem de base para que
a Camara profira sua decisdo e melhorar tomada
de decisdo para emitir o resultado do seu
julgamento politico. Naquelas decisdes de
jurisdicionados em que apenas € encaminhado ao
Tramita o Decreto Legislativo e ndo hd nenhuma
outra informag@o que colabore para justificar o
fundamento da provacdo ou reprovagao, utiliza-

0 = Sem Justificativa

1 = Regimento Interno
e/ou Lei Organica

2 = Parecer do TCE

3 = Parecer da Comissao
de Financas e Orgamento
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se o valor ‘1’; nas demais situacdes a Camara se
baseia ou nio no Parecer e Acérddo do TCE-PB,
assim como no parecer da Comissao de Financas
e Orcamento; assim sendo, quando o parecer da
Comissao de Finangas e Or¢camento recomenda a
aprovag@o com base no parecer do TCE-PB e a
cAmara aprova, entdo utilizard esse fundamento
no valor da varidvel seguinte.

“Parecer.CFO”

Nos casos em que o arquivo da decisdo dos
jurisdicionados contém o Parecer da Comissdo
de Finangas e Orcamento, ou quando a Ata da
Sessdo Legislativa menciona o Parecer desta
entidade, utiliza-se um dos valores numéricos no
banco de dados para expressar a recomendacio
de aprovacdo ou reprovacao da Comissdo.

0 = Favoravel
1 = Desfavoravel

“Fundamento.Parecer.
CFO”

Apbés a identificacdo da recomendacdo de
aprovacdo ou reprovagdo, quando é possivel
identificar no parecer ou na Ata da Sessdo
Legislativa, podera se identificar o fundamento
da recomendagdo através destes cinco valores
citados acima, onde todos eles podem ser
identificados somente no arquivo da decisdo dos
jurisdicionados que contenham Ata ou Parecer da
Comissao, do contrario, naqueles que contenham
apenas o Decreto ou Resolu¢do com o resultado
do julgamento, ndo se utiliza nem se preenche
esta varidvel.

0 = Irregularidades Fiscais
1 = Parecer do TCE-PB

2 = Meras Exigéncias
Documentais - TCE/MP

3 = Descumprimento de
Prazos

4 = Irregularidades
Insandveis

“Fundamento.2.Parecer.
CFO”

Esta varidvel categérica bindria sintetiza a
varidvel anteriormente explicada, resumindo
seus valores da seguinte forma: os valores 0, 2 e
3 da varidvel anterior foram incorporados ao
valor 0 da varidvel em comento; € os valores 1 e
4 da variavel anterior foram englobados nesta
varidvel de valor 1, da varidvel em comento. A
partir da sistematizacdo desta varidvel pode-se
também avaliar a implicancia das decisdes do
TCE-PB nas recomendacdes da Comissdo de
Financas e orcamento.

0 = Irregularidades
Sandveis ou Sanadas

1 = Dano ao erario ou
irregularidades - Parecer -
TCE-PB

Fonte: elaborado pelo autor.

Justifica-se a necessidade de se utilizar de todo este modelo estatistico apresentado,

com andlises descritivas de frequéncia e cruzamento, além das regressoes logisticas bindrias,

devido ao banco de dados ser composto de varidveis qualitativas categdricas, bindrias e de

multiplas vias, como se apresentam explicadas no quadro 2 acima.
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6 RESULTADOS E DISCUSSAO

Foram realizadas anélises dos acordaos e pareceres do TCE-PB em conjunto com as
copias de decisdes dos jurisdicionados, que apresentam os decretos legislativos de
aprovacao/reprovacdo de contas, atas das sessoes legislativas e parecer das comissdes de
finangas e orcamento.

As andlises sao apresentadas na sequéncia em que as variaveis estdo distribuidas no
banco de dados: iniciando pelos dados tabelados conforme a andlise dos acérdaos e pareces
do TCE-PB (exercicio financeiro, posicionamento favordvel ou desfavordvel, ressalvas,
fundamento e causa da decisdo, posicionamento do MP, exercicio legislativo da decisao,
aprovacao ou reprovagdo pelo legislativo, votos, fundamento, parecer da Comissdo de
financas e o fundamentos e causas).

O fluxograma 1 abaixo demonstra como se pode dividir as varidveis, cada uma

pertencente a fonte de andlise:

FLUXOGRAMA 1 - DISTRIBUICAO DAS VARIAVEIS CONFORME A FONTE DE ANALISE

“Julgamento.Parecer. TCE”
L “Ressalvas”
Acordaos e “Multa.Pessoal”
Pareceres do “Recomendagao.Parecer. TCE.PB”
TCE-PB “Fundamento.Parecer. TCE-PB2”
“Parecer.MP.PB”

“Resultado.Julgamento.Camaras.Municipais”

“Votos”

“Fundamento.Decisdo.Julgamento.Camaras”
Decisdo dos “Parecer.CFO”

Jurisdicionados “Fundamento.Parecer.CFO”

“Fundamento.2.Parecer.CFO”

Fonte: elaborado pelo autor.

O modelo de democracia consensual em que o Brasil se apresenta, através da relacao
de poder entre o Executivo e o Legislativo, de forma equilibrada, que Lijphart (2003) refor¢a

uma forte caracteristica que da para servir de base nestes didlogos a posteriori, que de forma
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impessoal informa que o chefe do poder executivo tem uma forte dependéncia dos integrantes
que compde os partidos politicos de sua gestdo. Esse ensinamento, associado as amostras
relacionadas as varidveis relacionadas as Camaras Municipais da Paraiba com a quantidade
de aprovagdes e reprovagdes da cAmara com base na votacdo dos vereadores e o crivo do
quérum minimo.

A tabela 1 abaixo apresenta em linhas gerais como as quatro varidveis do banco de
dados (TCE-PB, MP, Camara e CFO) se apresentam em termos de nimero valido de

resultados existentes e ausentes:

TABELA 1 - VALORES VALIDOS E AUSENTES NAS VARIAVEIS DE DECISAO DOS ORGAOS:
TCE-PB, MP, CAMARA E CFO

Posicionamento Posicionamento Decisao da Posicionamento da
do TCE do MP Camara Comissado de Finangas
e Orcamento
N Vilido 624 564 624 265
Ausente 0 60 0 359

Fonte: elaborado pelo autor.

A tabela apresenta de maneira geral como as 4 principais varidveis do banco de dados
se apresentam conforme seus valores vélidos e ausentes. Com relacdo ao Posicionamento do
TCE-PB e as decisoes das Camaras municipais, vé-se que seus valores validos referem-se a
100% dos dados colhidos, tendo em vista que conforme os critérios de inclusio, o Parecer do
TCE-PB s6 seria analisado se naquele exercicio financeiro houvesse decisdo da Camara.

Com relag@o aos valores omissos referente ao parecer do MP expresso no Parecer do
TCE-PB, houve auséncia de 60 resultados desta varidvel, por ndo ter sido identificada no ato
de anélise do documento.

Com relagdo aos 359 valores ausentes referentes ao posicionamento da CFO, os
mesmos justificam-se devido ao fato de que ndo ha um padrao de envio entre as Camaras
Legislativas no envio das decisdes dos jurisdicionados, percebeu-se que 265 municipios
tiveram as decisoes dos jurisdicionados em que se pode identificar além do decreto legislativo
de julgamento das contas anuais de governo, também encaminharam ao TCE-PB a ata da
sessdo ordindria em que foi realizada a votagdo das contas, em conjunto com o Parecer emitido
pela CFO. Os demais posicionamentos da CFO que nao puderam ser inclusos se devem ao
ndo envio de ata de sessdo legislativa que pudesse identificar o posicionamento do Parecer da
CFO, ou até mesmo a falta de envio do parecer da CFO.

A seguir apresenta-se a distribuicio da varidvel exercicio financeiro, referente aos anos

em que houveram julgamentos de contas de governo pelo TCE-PB:
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TABELA 2- EXERCICIO FINANCEIRO DO JULGAMENTO DE CONTAS PELO TCE-PB

Frequéncia Porcentagem Porcentagem
vélida acumulativa
Vilido 2009 17 2,7 2,7
2010 18 2,9 5,6
2011 41 6,6 12,2
2012 55 8,8 21,0
2013 67 10,8 31,8
2014 81 13,0 44.8
2015 70 11,2 56,4
2016 67 10,8 66,9
2017 72 11,5 78,7
2018 67 10,8 89,4
2019 64 10,3 99,7
2020 2 3 100,0
Total 624 100,0

Fonte: elaborado pelo autor.

Lembrando que apesar do banco apresentar a sequéncia de exercicios financeiros de
2009 a 2020, pode-se perceber que os anos que tiveram pelo menos mais de 2 decisdes, estao
entre 2009 a 2019, os demais s6 apresentam 1 ou 2 exercicios financeiros com dados expostos.
Também se vé que no total o banco de dados apresenta 624 varidveis de frequéncia.
Lembrando que as anélises serdo feitas através da sele¢do de casos que envolve os resultados
a partir do ano de 2009 que apresentou neste banco um nimero considerdvel de contas de
governo municipal a serem analisadas, tendo em vista 0s anos anteriores apresentarem

frequéncia de apenas 1 caso.

TABELA 3 - RESULTADO DOS JULGAMENTOS DO TCE-PB

Frequéncia Porcentagem Porcentagem
vélida acumulativa
Vilido Favoravel 446 71,8 71,8
Desfavoravel 178 28.5 100,0
Total 623

Fonte: elaborado pelo autor.

A tabela 3 é mais intuitiva no aspecto desta varidvel, demonstrando que o TCE-PB
apresentou no periodo apresentado mais decisdes favordveis que desfavordveis, que
especificamente de um total de 623 julgamentos e emissdo de acordaos, 446 foram favoraveis
e 178 foram desfavoraveis.

O Tribunal de Contas tem funcao fiscalizadora para apurar irregularidades e realizar
inspecoes através do controle técnico (FILHO, 2018). Ainda que tenha essa peculiaridade, o
controle externo, segundo Bueno (2019) é uma espécie de fiscalizacdo centralizada, direta,

ativa, exercida pelo Poder Legislativo que tem o TCE-PB como 6rgao auxiliador no controle
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contabil e financeiro, que emite o Parecer Prévio com ou sem ressalvas, orienta correcoes,
aplica multas assim como orienta a reprovacgdo das contas anuais de governo municipal.
Como cada um dos poderes deve possuir 6rgaos especializados para verificagdao dos
recursos ao erdrio, o TCE-PB é um exemplo desse tipo de 6rgao que faz o controle prévio, ou
seja, que julga e emite parecer antes da decisdo da Camara (DI PIETRO, 2017).
Especificamente com relagdo as auditorias, realizadas pelo TCE-PB, sdao um exemplo
de controle concomitante que nos dados avaliados, viu-se que esta varidvel independente
apresentou um total de 51 casos presentes, frente um total de 623, como motivo/fundamento
a emissdo do Parecer de Contas do TCE-PB, que se comportou de forma interessante com
relacdo ao MP e ao Tribunal, que especificamente aquele 6rgdo emitiu mais pareceres
desfavoravel tendo as auditorias como fundamento, e no TCE-PB este 6rgdo apareceu mais

como parametro nos pareceres favoraveis.

TABELA 4 - RECOMENDACOES EMITIDAS PELO TCE-PB NO PARECER PREVIO

Frequéncia Porcentagem Porcentagem
vélida acumulativa
Vilido Observancia das Normas legais e 317 50,9 50,9
adequacgdo a LRF ou a Lei de Licitagdes
Corrigir apuragdes de Auditoria 51 8,2 59,1
Corrigir impropriedades e irregularidades 177 28,4 87,5
Restitui¢do aos cofres ptiblicos de contas 78 12,5 100,0
ndo especificadas.
Total 623 100,0
Ausente  Sistema 1
Total 624

Fonte: elaborado pelo autor.

A tabela 4  apresenta a  frequéncia com que a  varidvel
“Recomendac¢do.Parecer. TCE.PB”, apresentou suas categorias, € viu-se que as aprovagdes
e/ou reprovacOes se deram na maioria das vezes com fundamento na observancia das normas
legais, como a Constitui¢ao Federal, assim como da LRF, como da Lei de Licitagdes. Também
se vé que das 623 decisdes do TCE-PB, 51 delas emitiu parecer para que o 6rgado municipal
corrigisse apuracdes obtidas através de Auditoria. E 177 das decisdes do TCE-PB foram
emitidas no sentido de que o Orgdo municipal corrigisse as impropriedades e/ou
irregularidades identificadas no geral, tanto pelo MP, quanto pela Auditoria, como pela Corte
do TC. Especificamente o ultimo valor dessa varidvel, referente a ‘restitui¢do aos coftres
publicos de gastos ndo especificados’, estd mais atrelado as decisdes do TCE-PB com valor 1

(desfavoraveis).
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Na tabela 4 dentre as recomendagdes que mais se apresentaram Veé-se que O
fundamento da decisdo da corte com base nos parametros de observincia das normas
constitucionais, da LRF e da Lei de Licitagdes aos entes municipais; este fundamento seguido
da correcdo de impropriedades e/ou irregularidades, demonstrando que na Paraiba os
municipios tém suas contas aprovadas/reprovadas com ressalvas nos ditames legais e na
correcdo de atos internos.

A tabela 5 a seguir apresentar a frequéncia dos valores da varidvel
“Recomendacao.Parecer. TCE.PB” em  cruzamento com a varidvel bindria

“Julgamento.Parecer. TCE”.

TABELA 5 -DECISAO DO PARECER E A JUSTIFICATIVA DO TCE-PB

Posicionamento do TCE Total
Favoravel Desfavoravel
Recomendacdo / Observancia das Normas legais e 91,2% 8,8% 100,0%
Sangdo adequacgdo a LRF ou a Lei de Licitagdes
Corrigir apuracdes de Auditoria 72,5% 27,5% 100,0%
Corrigir impropriedades e irregularidades 66,1% 33,9% 100,0%
Restitui¢do aos cofres ptiblicos de contas 3,8% 96,2% 100,0%
ndo especificadas
Total 71,6% 28,4% 100,0%

Fonte: elaborado pelo autor.

Vé-se que as decisdes do TCE-PB que foram favordveis a aprovacdo das contas de
governo municipal foram no sentido de recomendacao ao 6rgdo de se adequar as leis federais,
de responsabilidade fiscal e licitatéria (91,2%), seguido das correcdes de impropriedades
(66,1%), que apenas 3,8% das decisdes favoraveis foram no sentido de restituicao de valores.
Observando as decisdes do TCE-PB que foram desfavoraveis, percebe-se que o maior niimero
esteve mais ligado a recomendacdo de restituicio aos cofres publicos de gastos ndo
especificados em 96,2%, dos casos, seguido dos pareceres que foram desfavoriveis a
aprovacao de contas com 33,9% quando recomendou corrigir impropriedade e irregularidades.

Quando o TCE-PB emitiu parecer desfavoravel, a varidvel que mais se apresentou foi
aquela que indicava ‘restituicao aos cofres publicos de contas ndo especificadas, e quando o
TCE-PB emitiu parecer favoravel a varidvel que mais se apresentou foi justamente a de
orientagdo conforme os ditames legais, fiscais e de licitacdo. Entdo, pode-se afirmar que na
Paraiba os municipios t€ém a maior parte de suas contas aprovadas com fundamento na
legalidade, contudo, na maioria das recomendagdes desfavordveis se sobressaiu a restitui¢ao
de valores aos cofres publicos, seguida da corre¢do de impropriedades vé-se que o TCE-PB

recomenda a correcdo de impropriedades, de achados de auditoria, e de observancia nos



73

ditames legais tanto nos pareceres favordveis, quanto nos desfavordveis, mas com estas
premissas.

Pode-se afirmar a partir desta relacdo que o TCE-PB emite mais pareceres favoraveis
de contas de governo municipal recomendando a adequagdo do ente aos normativos legais
existentes, a LRF e a Lei de Licitagdes, juntamente da correcdo de impropriedades. Assim
como se pode afirmar perante a demonstracido das frequéncias, que o TCE-PB emitiu mais
pareceres desfavordveis com a recomendagdo de restituicio de valores gastos ndo
especificados na prestacio de contas, assim como o mesmo Orgdo também julgou
desfavoraveis aquelas contas de governo que possuiam irregularidades e/ou impropriedades.

Referente a correcdao de apuracdes obtidas a partir das Auditorias, vé-se que o esse
valor se comportou da seguinte forma: o TCE-PB € mais favordvel a aprovagdo das contas de
governo municipal recomendando a correcdo de apuracdes de auditoria (72,5%), do que
recomenda a ndo aprovagao por este mesmo valor (27,5%).

A tabela 6 abaixo apresenta a frequéncia com que a varidvel bindria de posicionamento

do MP-PB se comportou no banco:

TABELA 6- POSICIONAMENTO DO MP NO PARECER DO TCE-PB

Frequéncia  Porcentua Porcentagem Porcentagem
1 valida acumulativa
Valido Favoravel 87 13,9 15,2 15,4
Desftavoravel 476 76,3 84.4 100,0
Total 563 90,4 100,0
Ausente  Sistema 60 9,6
Total 623 100,0

Fonte: elaborado pelo autor.

O MP emitiu pareceres desfavordveis (476) neste conjunto de dados do banco, o que
também se pode perceber que apenas 87 de seus pareceres foram favordveis a aprovacao das
contas de governo municipal. Pode-se fazer um cruzamento dessa variavel ‘MP.

Parec.Contra.Afavor’ com o cruzamento apresentado na tabela 6 a seguir.

TABELA 7 - POSICIONAMENTO DO MP E POSICIONAMENTO DO TCE

Posicionamento do MP Total
Favoravel Desfavoravel
Resultado do Julgamento Favoravel 100,0% 64,1% 69,7%
- Parecer TCE-PB Desfavoravel 35.9% 30,3%
Total 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: elaborado pelo autor.
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A tabela 7 curiosamente apresenta que em nenhum dos casos analisados e comparados,
entre pareceres do TCE-PB desfavordveis o MP tenha emitido parecer contrério, ou seja, este
drgdo sempre seguiu o0 seu proprio parametro para avaliar as contas de governo municipais.
Observando os outros valores vé-se que quando o MP foi favoravel o TCE-PB também o foi
em 100% dos casos combinados. Quando o TCE-PB emitiu parecer favoravel, ainda assim o
MP foi desfavoravel a aprovacdo das contas de governo municipal em 64,1% dos casos
combinados, entretanto, quando o MP emitiu parecer desfavordvel o TCE-PB também emitiu
na frequéncia de 35,9% dos casos.

O MP é um 6rgdo colabora com o controle externo, contudo, o seu parecer nesta
pesquisa serviu apenas de base comparativa junto do TCE-PB e da Camara por também seguir
a emissao de parecer favoravel ou desfavordvel, que serve inicialmente de base para o TCE-
PB, juntamente com o parecer da auditoria, por ultimo, com todas essas decisdes tomadas é
que a Camara expde seu julgamento e toma a decisao.

Dando énfase ao controle externo exercido pelo MP vé-se que este 6rgdo € mais rigido
que o TCE-PB no sentido de que o nimero de recomendacdes desfavoraveis foi maior que o
niimero de recomendagdes favoraveis.

Essa relacdo entre emissao dos pareceres do MP e do TCE-PB apresentada na tabela 6
¢ interessante pois fica nitido que mesmo o MP recomendando a emissdo de parecer
desfavoravel a prestacdo de contas do municipio, o TCE-PB chega a recomendar reprovacdes,
ou seja, pode-se deduzir que existem critérios que sdo levados em consideracdo pela
Promotoria que servem de parametro para o Tribunal de Contas, mas que nao sdo levados
totalmente em consideragdo para andlise técnica do tribunal, isso demonstra a autonomia
deste 6rgdo com relacdo aos critérios de corre¢do de achados de auditoria e de observancia as
normas legais constitucionais, fiscais e de licitacao.

Com relacao as recomendacoes emitidas pelo TCE-PB apresenta-se o comportamento

da varidvel de decisao do parecer do MP:

TABELA 8 - RECOMENDACAO DO TCE-PB E PARECER DO MP-PB

Resultado do Julgamento - Total
Parecer TCE-PB
Favoravel Desfavoravel

Recomendagio Observancia das Normas 91,2% 8,8% 100,0%
do Parecer - legais e adequacdo a LRF ou a
TCE-PB Lei de Licitacdes

Corrigir apuracdes de 72,5% 27,5% 100,0%

Auditoria

Corrigir impropriedades e 66,1% 33,9% 100,0%

irregularidades
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Restitui¢do aos cofres ptiblicos 3,8% 96,2% 100,0%
de contas ndo especificadas
Total 71,6% 28,4% 100,0%
Fonte: elaborado pelo autor.

Com base na varidvel do parecer do MP se comportou da seguinte forma: quando o
MP foi favordvel a prestagdao de contas de governo o TCE-PB mais recomendou adequagdo
do ente as normas legais, da LRF e da lei de licita¢des, apresentando uma frequéncia de 91,2%
dos casos, assim como € interessante perceber que em nenhum caso o MP emitiu parecer
favoravel quando o TCE recomendou a restituicao de valores gastos nas especificados; quando
o TCE-PB recomendou a restituicdo de valores gastos em contas nao especificadas o MP
emitiu parecer desfavoravel em 96,2% das recomendacdes emitidas pelo TCE-PB; neste
mesmo caso quando o MP foi favordvel o TCE-PB recomendou em 66,1% dos casos a
corre¢do de impropriedades.

Apresenta-se analise de frequéncia das variaveis ‘Parecer.Favoravel.Desfavoravel’ e

‘Recomendag¢do. TCE.PB.2’ na tabela 9 abaixo:

TABELA 9 - JULGAMENTO DO TCE-PB E CAUSA DO FUNDAMENTO NA DECISAO

Fundamento do Parecer-TCE- Total
PB
Impropriedades  Dano ao erdrio
Resultado do Julgamento Favoravel 99,3% 0,7% 100,0%
- Parecer TCE-PB Desfavoravel 57,6% 42.,4% 100,0%
Total 87,5% 12,5% 100,0%

Fonte: elaborado pelo autor.

A partir da andlise acima, quando o TCE-PB julgou regulares com parecer favoravel
as contas anuais de governo municipal, teve como principal causa a correcdo de
Impropriedades em 99,3% dos casos; quando o TCE-PB emitiu parecer desfavordvel e julgou
as contas anuais de governo municipal irregulares vé-se que a recomendacgdo que indica dano
ao erdrio se apresentou em 42,4% do casos analisados, e as impropriedades, que foi o fator
mais frequente nas reprovagdes, com 57,6%. Isso significa que tanto as impropriedades como
0s casos em que ouve dano ao erdrio sdo os 2 fatores, dentre aqueles que mais aparecem em
meio aos julgamentos de contas.

Tendo por base a fonte, Decisao dos Jurisdicionados, pode-se apresentar a anélise de
frequéncia destas varidveis independentes, trabalhadas isoladamente.

Na tabela 10 a seguir a varidvel que apresenta os anos em que houve julgamentos de
contas pelas Camaras Municipais, lembrando que esta varidvel difere daquela apresentada na

tabela 1 analisada inicialmente nas frequéncias relacionadas ao TCE-PB. A varidvel que se
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apresenta abaixo apresenta o ano em que o plendrio municipal tomou decisdes em julgamentos
de contas de governo municipais. Lembrando que o ano em que obteve mais ou menos
decisdes da Camara, ndo se refere especificamente ao ano indicado, o quadro apresenta o
nimero de decisdes tomadas, podendo, por exemplo, no ano de 2018 haver uma sessao

plendria para julgamento da prestagdo de contas de governo municipais do ano de 2012 ou

2015.

TABELA 10 — JULGAMENTOS NAS CAMARAS MUNICIPAIS POR ANO

Frequéncia Porcentagem Porcentagem
valida acumulativa
Vilido 2011 1 2 2
2012 2 3 ,5
2013 19 3,1 35
2014 29 4,7 8,2
2015 36 5.8 14,0
2016 50 8,0 22,0
2017 86 13,8 35,9
2018 82 13,2 49,0
2019 128 20,6 69,6
2020 51 8,0 77,7
2021 94 15,1 92,8
2022 45 7,2 100,0
Total 624

Fonte: elaborado pelo autor.

Veé-se que a partir do ano de 2013 a 2022 é que houve mais de 2 decisOes tomadas por

ano de julgamento no Poder Legislativo, com destaque ao ano de 2019 (128 casos) e 2021 (94

casos).
Observa-se na Tabela 11 a seguir como a variavel referente ao resultado do julgamento

pelas Camaras Municipais apresenta a frequéncia de seus 2 possiveis valores (0 ou 1), que se

comporta da seguinte maneira:

TABELA 11- DECISAO DO JULGAMENTO DAS CAMARAS MUNICIPAIS

Frequéncia Porcentual Porcentagem Porcentagem
vélida acumulativa
Valido Aprova 523 83,8 83,8 83,8
Reprova 101 16,2 16,2 100,0
Total 624 100,0 100,0

Fonte: elaborado pelo autor.

Pode-se perceber que a Camara emitiu um maior nimero de julgamentos que
aprovaram as contas de governo municipais, que de um total de 624 casos, a Camara aprovou

523 prestacdes de contas de governo, chegando a reprovar em 101 casos, como demonstrado
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na tabela 11 acima. Pode-se ainda fazer um cruzamento desta variavel binaria com os anos de
julgamento para se perceber em que anos houveram mais julgamentos de aprovac¢do ou

reprovagao.

TABELA 12- JULGAMENTOS DAS CAMARAS MUNICIPAIS POR ANO

Decisao da Camara Total
Aprova Reprova
Ano da Decisao - Plenario 2008 1 0 1
2009 1 0 1
2011 1 0 1
2012 1 1 2
2013 14 5 19
2014 22 8 30
2015 27 9 36
2016 43 7 50
2017 59 27 86
2018 72 9 81
2019 112 15 127
2020 45 6 51
2021 85 9 94
2022 40 5 45
Total 523 101 624

Fonte: elaborado pelo autor.

A tabela 12 apresenta as seguintes informacdes: que os anos de 2019 e 2018 foram
aqueles que as Camaras Legislativas Municipais mais aprovaram as contas de governo
municipais do Poder Executivo neste periodo de apresentacdo dos julgados; e que nos anos de
2017 (27 de 86 casos) e 2019 (15 de 127 casos) foram aqueles onde houve o maior nimero de
reprovacao de contas de governo municipal do Poder Executivo pelo Poder Legislativo.

Em sequéncia a andlise de frequéncia sobre a forma como se deu a votacao em plenério

com relacdo a varidvel do resultado do julgamento pelas camaras municipais legislativas no

quadro 13 abaixo:

TABELA 13- FORMA DE VOTACAO E JULGAMENTO DAS CAMARAS MUNICIPAIS

Julgamento das Camaras Total
Legislativas
Aprova Reprova
Votos em Unanimidade 91,3% 8,7% 100,0%
Plenario Maioria Absoluta 81,3% 18,7% 100,0%
Empate 40,0% 60,0% 100,0%
Total 83,9% 16,1% 100,0%

Fonte: elaborado pelo autor.

A partir da anélise pode-se ver que as Camaras Municipais aprovaram em 91% as
contas de governo municipais por unanimidade, ou seja, todos os Vereadores presentes

votaram a favor das aprovagdes de contas de gestido colocada em votagao. Por maioria absoluta
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a andlise demonstrou que as Camaras Municipais aprovaram 81,3% dos casos. Com relag¢do
as reprovacgoes de contas de governo, a Camara reprovou por unanimidade em 8,7% , assim
como reprovou por maioria absoluta em 81,3% dos 433 casos analisados.

Os nimeros da tabela 13, relacionados ao total de aprovacdes por maioria absoluta e
por unanimidade revelam a importancia do Prefeito ter apoio dentro das Camaras Municipais.
Em Domingues (2010) e Santos (1917) vé-se a necessidade daquele equilibrio na relacio entre
Executivo e Legislativo, ressaltando, por exemplo, que sem uma maioria no parlamento acaba
que o Prefeito ndo conseguiria governar sozinho.

Quando se trata do processo de aprovacdo das contas politicas de governo pelo
legislativo é também mais um forte exemplo de demonstracdo de equilibrio e retorno entre
ambos os poderes (legislativo e executivo), na medida em que um satisfaz a agenda do outro,
inclusive, através da caixa da caixa de ferramenta do Poder Executivo, que Raile, Pereira e
Power (2010) explica que se o Parlamentar tem o seu interesse conquistado, entdo ele passa a
fazer parte de uma rede de apoio politico, o que acaba influenciando no processo de decisao.

A tabela 14 a seguir apresenta a distribui¢do da varidvel do resultado do julgamento

das contas pelas cAmaras municipais e a forma como a variavel do fundamento se comportou:

TABELA 14 — RESULTADO E JUSTIFICATIVA DO JULGAMENTO PELAS CAMARAS
MUNICIPAIS

Decisao da Camara Total

Aprova Reprova
Fundamento / Regimento Interno e/ou Lei Orgénica 139 21 160
Justificativa da Recomendagdes do Parecer TCE-PB 207 39 246
Camara Parecer da Comissao de Finangas e Or¢amento 177 41 218
Total 523 101 624

Fonte: elaborado pelo autor.

A partir desses resultados pode-se perceber que as Camaras Municipais aprovaram as
contas de governo municipal com fundamento no Parecer e Acordao emitido pelo TCE-PB,
evidente em 207 dos 246 casos analisados; em sequéncia ao segundo maior fundamento para
aprovacao das contas de governo municipal, onde as Camaras Legislativas aprovaram com
fundamento no Parecer da Comissao de Finangas e Or¢camento do Poder Legislativo, presente
em 177 dos 218 casos analisados; e por fim, aprovaram com fundamento no seu Regimento
Interno e Lei Organica da Casa Legislativa, evidente em 139 casos dos 160 relacionados.

Com relagdo ao valor 1 de ‘reprovagdo’ da variavel pode-se perceber que o fundamento
que deu parametro para a maioria das reprovagdes se deus nos casos em que o fundamento se
deu com base no Parecer da Comissdo de Financas e Or¢amento, presente em 41 dos 218

casos avaliados nesta medida. Com relacdo a reprovacdo das contas municipais de governo
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com fundamento no Parecer do TCE-PB, vé-se este valor presente em 39 dos 246 casos
avaliados nesta medida.

Outro fator de relevante aspecto, também ressaltado através da andlise do banco de
dados, na amostra da tabela 12 € que em Monteiro (2009), Palermo (2000) e Santos (1997)
ressaltam nas suas abordagens com relacdo ao contexto dos instrumentos de relacao entre os
poderes Executivo e Legislativo; o poder que as Camaras demonstram, através dos seus
julgamentos politicos de governo municipal das prestacdes de contas anuais do Executivo, é
um poder conferido pela Constituicdo Federal de 1988, em complemento com suas Leis
Organicas e em conjunto com seus Regimentos Internos.

O poder conferido aos parlamentares € inquestiondvel, contudo, esse 6rgao niao pode
ser visto apenas como uma instituicdo de veto, que Santos (1994) e Tavares (1998) frisam
neste aspecto que os Parlamentares t€ém apoio do Executivo para conseguir suas iniciativas. O
poder legislativo municipal tem o dever de expressar as necessidades e demandas populares,
como por exemplo, através das exigéncias da sociedade, do crescimento dos municipios, do
emprego, da renda, de oportunidades ... sdo motivos que fundamentam e dao for¢a na hora do
processo decisorio das Camaras Municipais (PZEWORSKI, 1995).

Figueiredo e Limongi (1999) também ddo um alerta neste contexto da necessidade
desse olhar sobre as instituicdes de competéncia legislativa (Poder Legislativo), quando o
inverso ocorre, quando as exigéncias sociais ndo sio atendidas e acaba ocorrendo crises
democraticas; o que também decorre do fato de que o Poder Executivo € institucionalmente
fragil com um Poder Legislativo incapaz de agir sozinho. Esse contexto também impacta
bastante, de forma tedrica, no entendimento de que na medida do processo decisério as
reflexdes e ensinamentos de Pzeworski (1995), Figueiredo e Limongi (1999), Santos (1994)
e Tavares (1998) trouxe bases fortes de entendimento dessa relagdo entre o Poder Executivo
e Legislativo.

A partir desses entendimentos sobre a relagdo entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo e a necessidade das Camaras Municipais (Poder Legislativo) ndo ser visto como
uma instituicdo de voto, mas de representacio, de demonstracao dos interesses da sociedade,
também se faz necessario abordar dentro do contexto da Teoria da Agéncia e Accountability,
pois o objeto de pesquisa para montagem do banco de dados é eminentemente uma ferramenta
de controle, de decisdo administrativa e que tem esséncia de titulo executivo. Em Asamoah
(2008) e Kiser (1999) fica bem frisado a necessidade de implementagdo de métodos de
controle entre os Poderes que compde o Estado Democratico de Direito. Mais ainda em

Abrucio (1994) e Melo e Pereira (2012) que ressaltam o poder controlando o poder, check and
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balances, através de mecanismos institucionais onde os parlamentares fazem o controle
burocratico nas democracias representativas (accountability horizontal).

A ideia de avaliacdo de desempenho das gestdes transparece muito em todos os atos
decisivos e de recomendacdo analisados para montagem do banco de dados, tanto os acérdaos,
quanto os pareceres do TCE-PB e Decretos oriundos das decisdes dos jurisdicionados, todos
eles representam um forte exemplo da Governanga Corporativa, ressaltado em Rosseti (2007)
e Slomski e Mello (2008), e que a prestacdo de contas anual de governo puiblico do poder
executivo municipal € um exemplo de mecanismo de controle externo. Construir poderes
autdbnomos com capacidade de julgar, avaliar, punir e corrigir € uma meta que o Estado
Democratico e as democracias representativas sempre almejaram (O’DONNEL, 1999).

Em Dahl (2005) também se enfatiza a necessidade de manter essa relacdo entre o
eleitorado e os Controles (interno e externo), pois a Prestacdo de Contas, segundo Moreno,
Grips e Shugart (2000), é um tipo de modelo institucional vertical que sofre influéncia da
accountability social. A prestacdo de contas € um dos critérios que conduz o processo de
delegacao dos poderes (MCCUBINS, 1997). E em caso de descumprimento da lei o Estado
pode/deve responsabilizar o Gestor por cometimento de fraudes (OLIVEIRA, 2017).

A tabela 15 a seguir apresenta a frequéncia da recomenda¢do da Comissao de Finangas

e Orcamento relacionada a varidvel do resultado do julgamento das cAmaras municipais:

TABELA 15- JULGAMENTO DAS CAMARAS E ORIENTACAO DA CFO POR PARECER

Decisao da Camara Total

Aprova Reprova
Posicionamento da Comissdo de Financas ~ Favoravel 213 1 214
e Orcamento Desfavoravel 8 43 51
Total 221 44 265

Fonte: elaborado pelo autor.

Nesta anélise cruzada quando as Camaras Municipais aprovaram as contas de governo
municipal na Paraiba o Parecer da Comissao de Financas e Orcamento foi favoravel em 213
dos 214 casos avaliados neste parametro. Quando a Comissdo de finangas emitiu parecer
desfavoravel a prestacdo de contas, as Camaras ainda aprovaram com frequéncia de 8 em 51
dos casos avaliados. Com relagdo ao valor ‘reprova’ da Camara, vé-se que este 6rgao sé
chegou a reprovar 1 caso, dos 214 avaliados, mesmo com parecer favoravel da Comissao.
Com relacdo aos pareceres emitidos pela Comissdo de Finangas e Orcamento que foram
desfavoraveis, a Camara Municipal seguiu o parecer em 43 casos, de 51 no total avaliados;

quando a Comissao emitiu parecer desfavordvel a Camara ainda aprovou 8, dos 51 associados.
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A Camara e a Comissdo de Finangas e Orcamento é um forte exemplo de controle
externo posterior, que se posiciona apds as praticas financeiras e administrativas j4 terem sido
realizadas pelo Poder Executivo Municipal, ou seja, esse controle, segundo Oliveira (2017) é
realizado quando o gasto ja tem sido feito. Neste ponto, especificamente, com relacdo ao papel
das Comissdes de Finangas e Orcamento, Meireles (2001) explica que esse grupo deve
examinar e emitir um Parecer Prévio, opinativo, orientando a inten¢do de voto do Vereador

para com o julgamento das Prestacdes de Contas de Governo.

TABELA 16 - JULGAMENTOS DAS CAMARAS MUNICIPAIS E FUNDAMENTO DO PARECER DA
CFO

Julgamento das Camaras Total
Legislativas
Aprova Reprova
Fundamento Nao atendimento - preceitos fiscais 2 (66,7%) 1 (33,3%) 100,0%
do Parecer - Pareceres do TCE e MP 121 (81,2%) 28 (18,8%) 100,0%
CFO Meras Exigéncias Documentais - TCE/MP 2 (66,7%) 1 (33,3%) 100,0%
Tempo Habil para apreciacdo 1 (100,0%) 0 100,0%
Irregularidades Insandveis 1 (11,1%) 8 (88,9%) 100,0%
Irregularidades sanadas ou sandveis 21 (100,0%) 0 100,0%
Total 148 (79,6%) 38 (20,4%)  100,0%

Fonte: elaborado pelo autor.

A tabela 16 apresenta que as decisdes da Camara Municipal que tiveram por
fundamento o Parecer da Comissao de Financas e Orcamento, as quais aprovaram quando o
Parecer da Comissdo teve como fundamento a justificativa baseada nos mesmos pardmetros
expostos pelo Parecer do TCE-PB, apresentando de 149 casos a frequéncia de 121 (81,2%).
No mesmo aspecto, as Camaras Municipais reprovaram mais as contas de governo municipal
do poder executivo também com base nos pareceres das comissdes que fundamentavam
entendimento baseando-se mais uma vez no parecer do TCE-PB, com valor de 28 (18,8%)
dos casos.

Também merece destaque aos 21 (100%) casos em que a Camara aprovou as contas
com base no fundamento da Comissdo que informava a corre¢do e/ou regularizacdo de
irregularidades apresentadas pelos 6rgaos de controle.

Na tabela 17 abaixo apresenta-se a forma como o julgamento das camaras legislativas

se comportou com relagdo a varidvel binaria que deu causa ao resultado do parecer da CFO:
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TABELA 17 — JULGAMENTO DAS CAMARAS MUNICIPAIS E CAUSA DO PARECER DA CFO

Julgamento das Camaras Total
Legislativas
Aprova Reprova
Fundamento da Irregularidades Sandveis ou Sanadas 71,4% 28,6% 100,0%
Recomendagéo — Dano ao erdrio ou irregularidades - 79,9% 20,1% 100,0%
CFO Parecer - TCE-PB
Total 79,6% 20,4% 100,0%

Fonte: elaborado pelo autor.

A partir da frequéncia apresentada percebe-se que as Camaras Municipais da Paraiba
aprovaram as contas em que houve parecer da CFO com recomendacdes voltadas a
constatacdo de dano erdrio ou irregularidades apresentadas pelo TCE-PB, presente em 79,9%
dos casos. O valor ‘1’ da variavel recomendagcdo da CFO foi mais frequente naqueles
julgamentos em que as Camaras Municipais reprovaram as contas do executivo municipal,
presente em 28,6% dos casos analisados que tiveram como causa irregularidades sanadas ou
sandveis.

Apresenta-se os cruzamentos das varidveis oriundas das fontes: Pareceres e Acordaos
do TCE-PB e as Decisdes dos Jurisdicionados. Pode-se comparar tais medidas com aquelas
apresentadas pelo TCE-PB com as frequéncias da Camara Legislativa, para perceber o quanto
um aprovou as contas de governo em conjunto com o outro e vice-versa. A tabela 18 a seguir

apresenta esses valores:

TABELA 18 - JULGAMENTO DAS CAMARAS MUNICIPAIS E JULGAMENTO DO TCE-PB

Julgamento das Camaras Total
Legislativas
Aprova Reprova
Resultado do Julgamento Favoravel 422 (94,6%) 101 (5,4%) 100,0%
- Parecer TCE-PB Desfavoravel 24 (56,7%) 77 (43,3%) 100,0%
Total 446 (83,8%) 178 (16,2%) 100,0%

Fonte: elaborado pelo autor.

Com base no cruzamento destas duas varidveis: a varidvel de decisdo da Camara e a
varidvel de decisao do TCE-PB, pode-se perceber que de um total de 446 casos frequentes,
quando o TCE-PB emitiu parecer favordvel a aprovacao, a Camara aprovou as contas publicas
de governo em 422 casos; contudo, também pode-se perceber que desta mesma quantidade
total, mesmo com o TCE-PB emitindo parecer favordvel, a Camara chegou a reprovar em
desacordo as contas publicas de governo em 24 dos casos avaliados.

Quando se passa para o segundo valor das varidveis, vé-se que quando o TCE-PB

emitiu parecer desfavordvel a prestagdo de contas publicas de governo municipal, a Camara
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chegou a aprovar, de 178 casos, o total de 101, e reprovando deste mesmo total 77 casos de
acordo com o parecer desfavordvel do 6rgao de controle.
Fazendo o cruzamento da variavel de Decisdo da Cimara com a variavel Parecer do

MP apresenta-se o seguinte:

TABELA 19 -JULGAMENTO DAS CAMARAS MUNICIPAIS E PARECER DO MP-PB

Julgamento das Camaras Total
Legislativas
Aprova Reprova
Posicionamento do MP Favoravel 86 (98,9%) 1(1,1%) 87 (100,0%)
Desfavoravel 380 (79,8%) 96 (20,2%) 476 (100,0%)
Total 467 (82,8%) 97 (17,2%) 564 (100,0%)

Fonte: elaborado pelo autor.

A tabela 19 apresenta uma frequéncia que chama a atencao, o nimero de pareceres do
MP para a reprovacao de contas publicas de governo, no periodo do banco, foi maior que o
do préprio TCE-PB, e veja-se que quando o MP emitiu parecer desfavoravel (380) casos, a
Camara aprovou 96 prestacdo de contas de acordo com o parecer do érgio auxiliar de controle.
Do contrério, quando se trata de parecer favordvel do MP, as Camaras Municipais aprovaram
86 prestacdes de contas de acordo com esse 6rgdo, reprovando apenas em 1 caso.

O mesmo contexto se repete na tabela 11 em que seus resultados demonstram que a
Camara aprovou mais as contas municipais na Paraiba, quando o MP emitiu parecer
desfavordvel a aprovacdo; o que com relacdo ao Parecer emitido pelo TCE-PB, a Camara
aprovou mais contas com base no parecer emitido pelo 6rgao de controle técnico do estado.

O controle externo exercido pelas Camaras Municipais tem funcdo expressa na
Constitui¢do Federal e o mesmo se deve pelo fato de que o Poder Executivo confere dinheiro
publico, por isso necessita ser fiscalizado (FILHO, 2018). Lembrando, conforme explica
Psictelli (2014) que a fungdo das Camaras Municipais € exercer o controle politico municipal,
que advém dos julgamentos em plendrio sobre as prestacdoes de contas ligadas a fungdo
administrativa. Se comparado com o total de julgamentos emitidos pelo TCE-PB, as Camaras
emitiram decisdes de controle de julgamento de contas anuais de governo, se comparar entre
os anos de 2009 a 2022, em maior nimero no ano de 2019 (128 de 624 julgamentos) € em
menor no ano de 2011 (1 julgamento).

A tabela 20 abaixo apresenta como as varidveis se comportaram em frequéncia do
resultado do julgamento das Camaras Legislativas com o fundamento do julgamento do TCE-

PB:
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TABELA 20 - JULGAMENTO DAS CAMARAS MUNICIPAIS E A RECOMENDACAO DO
JULGAMENTO DO TCE-PB

Decisdo da Camara Total
Aprova Reprova
Recomendacdo / Observancia das Normas legais e adequagdo a 288 29 317
Sancdo do TCE- LRF ou a Lei de Licitagdes
PB Corrigir apuracdes de Auditoria 43 8 51
Corrigir impropriedades e irregularidades 153 24 177
Restituicdo aos cofres piblicos de contas ndo 38 40 78
especificadas
Total 522 101 623

Fonte: elaborado pelo autor.

Os resultados que o quadro acima apresenta refere-se a forma como a Camara aprovou
ou reprovou, na frequéncia em que o TCE-PB fundamentou seus pareceres. Assim sendo,
observando os valores desta varidvel categdérica do TCE-PB vé que quando esta Corte
recomendou que o ente municipal observasse os parametros legais, a LRF e a Lei de
Licitacdes, foi um fundamento que levou a Camara a aprovar 288 prestacdes de contas, assim
como também foi um fundamento que levou ao 6rgao legislativo a reprovar 29 prestacdes de
contas anuais de governo. O fundamento emitido pelo TCE-PB para corrigir as apuragdes de
irregularidades encontradas pelas Auditorias foi motivo para a Camara aprovar 43 contas e
reprovar 8; no tocante ao fundamento de corre¢io de impropriedades e/ou irregularidades, esta
foi uma categoria que englobou ao resultado de 153 contas aprovadas pelo legislativo
municipal, e reprovar 24 contas anuais de governo.

Com relacdo ao fundamento voltado a restituicdo aos cofres publicos de contas com
gastos ndo especificados, fol motivo que levou a Camara a aprovar 38 prestagdes de contas,
assim como foi motivo que levou o legislativo municipal a reprovar 40 prestacdes de contas.
Essa frequéncia de dados chama a atencdo no sentido da aprovacdo pelo Legislativo, quando
o TCE-PB recomendou este valor na variavel emitiu parecer desfavoravel a prestacido de
contas anuais de governo municipal, ainda assim a Camara chegou a aprovar e reprovar contas
anuais.

Ao fazer a frequéncia da emissdao de pareceres pelo TCE-PB com as recomendacdes

emitidas pela CFO, observa-se o seguinte:

TABELA 21 - RESULTADO DO JULGAMENTO DO TCE-PB E RECOMENDACAO DA CFO

Posicionamento da Comissdo de Total
Financas e Or¢amento
Favoravel Desfavoravel
Resultado do Julgamento Favordvel 91,5% 8,5% 100,0%
- Parecer TCE-PB Desfavoravel 53,9% 46,1% 100,0%
Total 80,8% 19,2% 100,0%

Fonte: elaborado pelo autor.
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A tabela 21 demonstra que nos julgamentos de contas pelo TCE-PB em que houve
parecer favoravel a CFO foi favoravel em 91,5% dos casos e desfavordvel em 8,5% dos casos.
Nos casos em que o TCE emitiu parecer desfavordvel para julgar as contas municipais
irregulares, a CFO ainda assim foi favordvel em 53,9% dos casos e julgou conforme o TCE-
PB em 46,1% dos casos.

Pode-se afirmar que estas mesmas varidveis tem uma significativa implicancia, que se

apresenta a partir da tabela 22 abaixo:

TABELA 22 — REGRESSAO LOGISTICA-MODELO 1 — IMPLICANCIA DO JULGAMENTO DO
TCE-PB NO PARECER DA CFO

Variaveis N B S.E. Sig. Exp(B) R?Nagelkerke
Julgamento.Parecer.TCE 624 2,222 ,348 ,000 9,230 ,250
Constante - -2,381 ,261 ,000 ,092

Fonte: elaborado pelo autor.

A tabela 22 expressa que nos casos em que o TCE-PB recomendou a regularidade ou
irregularidade das contas de governo municipais, houve implicancia de 9,23 vezes nos
resultados dos Pareceres emitidos pelas CFOs.

A tabela 23 apresenta a frequéncia da varidvel bindria de causa que fundamentou a

decisao da CFO:

TABELA 23 - RECOMENDACAO DA CFO E CAUSA DO FUNDAMENTO NA ORIENTACAO

Posicionamento da Comissao de Total
Financas e Or¢amento
Favoravel Desfavoravel

Fundamento da Irregularidades Sandveis ou 42.9% 57,1% 100,0%
Recomendacio - Sanadas

CFO Dano ao erdrio ou irregularidades 77,7% 22,3% 100,0%

- Parecer - TCE-PB
Total 76,3% 23,7% 100,0%

Fonte: elaborado pelo autor.

Quando a causa que fundamentou a decisdo se referiu a constatagcao de irregularidades
que pudesse ser sanadas ou ja foram corrigidas a CFO emitiu parecer favoravel em 42,9% dos
casos e desfavoravel em 57,1% dos casos. Quando a causa que deu fundamento se referia a
dano ao erdario ou irregularidades apontadas pelo TCE-PB, a CFO emitiu parecer favoravel
em 77,7% e desfavoravel em 22,3% dos casos

A tabela 24 abaixo apresenta como a varidvel de decisdo do parecer da CFO se

comportou com a varidvel de causa das decisdes do TCE-PB:
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TABELA 24 - PARECER DA CFO E A CAUSA DO JULGAMENTO DO TCE-PB

Fundamento do Parecer-TCE- Total
PB
Impropriedades Dano ao erdrio
Posicionamento da Comissido Favoravel 91,1% 8,9% 100,0%
de Financgas e Orgamento Desfavoravel 58.,8% 41,2% 100,0%
Total 84,8% 15,2% 100,0%

Fonte: elaborado pelo autor.

A tabela demonstra que quando a CFO emitiu parecer favoravel 4 aprovacao das contas
para as camaras municipais, houve maior frequéncia do fundamento da identificacdo de
impropriedades pelo TCE-PB, em 91,1% dos casos. Nos casos em que a CFO emitiu parecer
desfavoravel a aprovacdo de contas municipais o fundamento que mais esteve evidente em
58,8% dos casos em que o TCE-PB identificou irregularidades e em 41,2% dos casos.

Com relacdo ao Parecer emitido pela Comissdo de Financas e Orcamento, em Costa
(2000) e em Meireles (2001) pode-se acrescentar a informacao de que este ato € meramente
administrativo, pois este orgdo € interno as Camaras, agindo com o dever de orientar os
vereadores, através de um Parecer Informativo. Pode-se até acrescentar que o Parecer da
Comissdao também tenha cardter técnico, contudo, tendo em vista sua composicdo (de
vereadores) ndo se pode afirmar que o Parecer ou a Comissdo é composta por técnicos ou por
representantes com nivel de conhecimento para opinar tecnicamente, com base na lei e nos
pareceres do TCE-PB, do MP-PB e das corre¢des da Auditoria.

A respeito do carater técnico e composi¢ao da Comissao de Finangas e Orcamento das
Céamaras Municipais, pode-se afirmar conforme exp0s Denobi (2006), que muitas vezes as
Comissoes seguem apenas o julgamento do TCE-PB, sem nada a acrescentar ao proprio
controle e os membros devem ser aqueles mais capacitados e formacao nos casos onde nao
haja a qualificacdo necessdria para Legitimidade da Comissdo, orienta-se as Camaras
Municipais, segundo Amaral (2000), a contratar Assessorias Técnicas, para orientar a respeito
dos fundamentos que serdo postos no Parecer.

Vé-se por exemplo que as Comissdes de Financas e Or¢camento emitiram um nimero
maior de Pareceres Favordveis para aprovagdo das contas anuais de governo municipal, na
Paraiba, e que o fundamento que mais apareceu com frequéncia nestas aprovagdes foi o
embasamento nos Pareceres emitidos pelo TCE-PB. Com relacdo as reprovacdes emitidas
pelo mesmo 6rgao interno das Camaras Municipais, vé-se que o fundamento que mais
embasou as orientacdes para reprovacao de contas também foi a citacdo/mengdo ao Parecer
do TCE-PB, em segundo lugar pela justificativa explicita de haverem/existir irregularidades

insandveis cometidas pela gestdo municipal.
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Pode-se afirmar que o Parecer emitido pelo TCE-PB serve tanto de fundamento para
as aprovacdes da Camara e emissdo do Parecer favordvel da Comissdo de Financas e
Orcamento. Revelando a grande colaboracdo que o 6rgdo exerce e garantia de seguranca para
o Poder Legislativo, na tomada de suas decisoes.

Naqueles casos omissos, ausentes, onde ndo se pode inserir informagdes nas varidveis
sobre o Parecer emitido pela Comissdo de Financas e Or¢camento, justifica-se esta auséncia
com base nos arquivos encaminhados ao Sistema Tramita-TCE-PB, em alguns os 6rgdos
jurisdicionados encaminhavam o arquivo com o pacote completo, contendo: Oficio de
encaminhamento, Decreto Legislativo contendo a decisdo de aprovacdo ou reprovagdo, Ata
da Sessdo Plendria e Parecer da Comissao de Financas e Orcamento. Infelizmente, nem todos
os municipios da Paraiba encaminharam estes documentos, apesar de que em muitos dos casos
constatados, podia se encontrar informacgdes sobre a Comissdo de Financas e Or¢amento, seu
fundamento, votacdo na Ata da Sessdo Plendria, quando encaminhada.

Quando se testa a implicancia do fundamento do TCE-PB no resultado do parecer da

CFO pode-se perceber o seguinte:

TABELA 25 - MODELO DE REGRESSAO LOGISTICA 2 —- IMPLICANCIA DA CAUSA DO
JULGAMENTO DO TCE-PB NO PARECER DA CFO

Variaveis N B S.E. Sig. Exp(B) R?Nagelkerke
Fundamento.Parecer. TCE.PB2 623 1,967 372 ,000 7,147 ,158
Constante - -1,867 ,196 ,000 ,155

Fonte: elaborado pelo autor.

Vé-se que a varidvel de causa das decisdes do TCE-PB implica em 7,14 vezes na
decisdo dos pareceres da CFO, demonstrando ser uma varidvel de causa que também explica
o resultado desta fase do controle, pois quando a CFO encaminha suas consideracdes as
Céamaras Legislativas € um momento que antecipa o julgamento em plenario municipal. A
Comissao se retine para proferir sua recomendacao técnica e leva como parametro, na maioria
dos casos, o Parecer emitido pelo TCE-PB.

A tabela 26 apresenta o terceiro modelo de regressdo que demonstra a implicancia da

variavel de causa do julgamento do TCE-PB no proprio resultado de seu julgamento:

TABELA 26 — MODELO DE REGRESSAO LOGISTICA 3 — IMPLICANCIA DA CAUSA DO
JULGAMENTO DO TCE-PB NO SEU PROPRIO JULGAMENTO

Variaveis N B S.E. Sig. Exp(B) R?Nagelkerke
Fundamento.Parecer. TCE.PB2 623 4,687 ,599 ,000 108,578 382
Constante - -1,469 ,110 ,000 ,230

Fonte: elaborado pelo autor.
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O teste apresenta a implicancia da varidvel bindria de causa das decisdes do TCE-PB
no resultado do julgamento do préprio 6rgdo, logo, os fundamentos relacionados as
impropriedades e danos ao erdrio implicam em mais de 100 vezes no resultado dos
julgamentos de contas anuais pelo Tribunal de Contas.

O modelo de regressao logistica a seguir apresenta a implicancia das 2 varidveis de
causa, do resultado do julgamento do TCE-PB e do parecer da CFO, no resultado do

julgamento das decisdes das Camaras Legislativas Municipais:

TABELA 27 — MODELO DE REGRESSAO LOGISTICA 4 — IMPLICANCIA DAS CAUSAS DO
JULGAMENTO DO TCE-PB E DO PARECER DA CFO NO JULGAMENTO DAS CAMARAS
MUNICIPAIS

Variaveis N B S.E. Sig. Exp(B) R?Nagelkerke
Fundamento.Parecer. TCE.PB2 623 2,319 ,454 ,000 10,162
Fundamento.2.Parecer.CFO 186 -,586 ,938 ,532 ,556 215

Constante - -1,316 917 151 ,268

Fonte: elaborado pelo autor.

O teste revela que juntas as varidveis bindrias que dao causa a decisdo dos pareceres
do TCE-PB e da CFO implicam em 10,16 vezes mais nas aprovacdes e reprovacdes das
Camaras Legislativas Municipais.

A tabela 28 € mais intuitiva no sentido de provar que sozinha a variavel bindria que da
causa aos pareceres do TCE-PB acaba implicando significativamente nas decisdes das

Camaras Municipais.

TABELA 28 — JULGAMENTO DAS CAMARAS MUNICIPAIS E CAUSA DO JULGAMENTO DO
TCE-PB

Resultado do Julgamento - Parecer TCE-PB Julgamento das Total
Camaras Legislativas
Aprova Reprova
Favoravel Fundamento do Impropriedades 94,8% 5,2% 100,0%
Parecer-TCE-PB Dano ao erario 66,7% 33,3% 100,0%
Total 94,6% 5,4% 100,0%
Desfavoravel = Fundamento do Impropriedades 62,7% 37.3% 100,0%
Parecer-TCE-PB Dano ao erario 48,0% 52,0% 100,0%
Total 56,5% 43.5% 100,0%

Fonte: elaborado pelo autor.

A tabela apresenta no ponto onde indica os pareceres desfavoraveis com fundamento
no dano ao erdrio, que as Camaras Municipais também foram desfavoraveis quando a causa
foi a mesma em 52% dos casos, quando a causa se tratou de impropriedades o 6rgao legislativo
também reprovou em 37,3% dos casos. Essas duas causas demonstraram para a pesquisa que

aquele senso comum que antes afirmava sem constatagdo de que ‘no julgamento de contas



&9

anuais do prefeito, qual a tendéncia das Camaras no resultado final: aprovar ou reprovar?’
Muitos podem confirmar que o ideal é que as Camaras aprovem as contas, tendo em vista que
em maior nimero significa que os gastos estio sendo feitos da forma como a LRF recomenda.
Contudo, os dados também negam esse senso comum, informando que ‘NAO’, as Camaras
Municipais ndo s6 aprovam, como também reprovam em 52% dos casos que apresentam dano
ao erario como fundamento. Isso com base apenas no estado da Paraiba.

Curiosamente as Camaras aprovaram as contas de governos municipais em 48% dos
casos que envolviam pareceres desfavoraveis, por parte do TCE-PB envolvendo o tema do
dano ao erdrio, e em 62,7% quando houve o envolvimento do tema relacionado a corre¢ao ou
identificacdo de impropriedades. Isso revela que essas duas causas tem uma frequéncia
significativa nas aprovacoes. Com relagdo as reprovacdes de contas de governo pelas Camaras
Legislativas Municipais da Paraiba, pode-se afirmar que a varidvel de causa da decisdo dos
Pareceres do TCE-PB foram frequentes em 52% dos casos quando o tema se tratava de dano
ao erario e em 37,3% dos casos quando o assunto se voltava a questido das impropriedades.

No aspecto de frequéncia dos casos quando se tratou de pareceres favoraveis pelo
TCE-PB, viu-se realmente as Camaras Legislativas Municipais aprovam muito mais que
reprovam, no caso da varidvel colocada em observacdo na tabela 27 observa-se o seguinte:
quando o TCE-PB foi favordvel a aprovacdo das contas as Camaras Legislativas Municipais
aprovaram em 94,8% dos casos que se tratavam de impropriedades.

De forma isolada, a implicincia da variavel de causa das decisdes do TCE-PB na

tomada de decisdo das Camaras Municipais do Estado da Paraiba, vé-se o seguinte:

TABELA 29 - MODELO DE REAGRESSAO 5 - IMPLICANCIA DA CAUSA DAS DECISOES DO TCE-
PB NO JULGAMENTO DAS CAMARAS MUNICIPAIS

Variaveis N B S.E. Sig. Exp(B) R?Nagelkerke
Julgamento.Parecer.TCE 623 2,123 ,264 ,000 8,352 ,161
Constante - 2,071 ,136 ,000 ,126

Fonte: elaborado pelo autor.

Pode-se perceber que, de forma isolada, a varidvel bindria de causa das decisdes do
TCE-PB implica em 8,35 vezes mais nas decisdes das Camaras Municipais do Estado da
Paraiba. Assim sendo, quando a Camara aprovou ou reprovou as contas municipais de
governo, levou-se em considera¢cdo as impropriedades ou danos ao erdrio em 8,35 vezes dos

casos.
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O modelo de regressdo abaixo apresenta a implicancia das varidveis, resultado do
julgamento do TCE-PB e varidvel bindria de causa do julgamento do TCE-PB, nos resultados

dos julgamentos das Camaras Municipais:

Tabela 30 - MODELO DE REGRESSAO 6 - IMPLICANCIA DO JULGAMENTO E DA CAUSA DO
RESULTADO DO PARECER DO TCE-PB NO JULGAMENTO DAS CAMARAS MUNICIPAIS

Variaveis N B S.E. Sig. Exp(B) R?Nagelkerke
Fundamento.Parecer. TCE.PB2 623 ,668 ,306 ,029 1,951
Julgamento.Parecer.TCE 624 2,322 ,291 ,000 10,198 315
Constante - -2,873 210 ,000 ,057

Fonte: elaborado pelo autor.

O resultado continua sendo mais significativo ainda quando as duas varidveis
independentes sdo analisadas em conjunto, demonstrando a confirmacdo de dados da tabela
29 e comprovando que o parecer do TCE-PB sob a causa das impropriedades e dano ao erario
fazem as Camaras Legislativas aprovarem ou reprovarem as contas dos executivos municipais
10 vezes mais com base nestas causas.

Assim sendo, pode-se afirmar que o senso comum, em se pensar que as Camaras
Municipais da Paraiba tendem a aprovar mais que reprovar as contas de governo do Poder
Executivo Municipal, esta contrastado, pois os dados demonstraram o contrério, pois quando
o Tribunal de Contas aponta como causa de seu julgamento o dano ao erdrio, as Camaras

reprovaram em mais de 50% dos casos analisados.
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7 CONSIDERA COES FINAIS

As relacdes de poder que se operam entre os Poderes Executivo e Legislativo
demandam problemas que dependem do desenho institucional de cada Estado-nacdo. No
Brasil, especificamente, a teoria demonstrou que no sistema presidencialista, o Cargo de
Presidente da Republica deve caminhar no sentido de obter apoio junto da arena legislativa
através de acordos entre o seu partido e os demais partidos que compdem as cadeiras do
Congresso Nacional. No processo de tomada de decisdo entre os poderes legislativo e
executivo federais a teoria esclareceu que o Poder Executivo exerce forte influéncia nas pautas
do Legislativo através dos seus poderes de agenda institucional, de transi¢do de interesses e
da gestdo transversal de poder pelos partidos.

Através da teoria da agéncia e sua relagdo com a accountability a teoria reforcou a
necessidade de que o sistema presidencialista tem de tragar o controle dos atos realizados pelo
‘Agente’, encarregado de cumprir com seus deveres perante o servigco que presta, e de ter um
retorno junto ao ‘Principal’ que lhe delega fungdes e que também, nos casos em que o retorno
nao ocorra conforme os ditames legais, que haja responsabilizagdo pelo que ndo foi cumprido
como deveria através de sangdes administrativas e onerosas. Ao mesmo tempo que a
Federacdo impde ao Agente deveres, também o previne de cometer erros, por isso que a
accountability voltada ao servigo publico pressupde a delegacdo de funcdes atrelada a
possibilidade de responsabilizagao.

O julgamento de contas anuais de governo do Poder Executivo (Federal, Estadual e
Municipal) € uma obrigacdo do Poder Legislativo, realizada através do Controle Externo pelo
Congresso Nacional (Senado e Camaras) e pelo Tribunal de Contas (Unido e Estados
membros). No ambito estadual sabe-se que esse controle € realizado através dos Tribunais de
Contas dos Estados juntamente das Camaras Legislativas Municipais. Especificamente o TCE
emite um Parecer Prévio aliado a um Acdérdao contendo sua andlise meramente técnica de
como o 6rgdo municipal proferiu seus gastos, identificando irregularidades, impropriedades
em conjunto do Parecer do MP e das Auditorias Fiscais internas. Ao contrdrio do que o senso
comum imagina, o controle exercido pelo TCE tem decisdo com forca de titulo executivo, que
independente de como as Camaras profiram seu julgamento, aquelas irregularidades, multas
e demais sancdes e recomendacgdes, podem ser cobradas através de execugao processual.

As Camaras Legislativas do Congresso, Estados e Municipios possuem um controle
interno, proprio, realizado pelas Comissoes de Finangas e Orgamento, também chamadas de

comissdes mistas, quando se trata de controle federal, que servem de parametro de controle
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interno, composta por agentes politicos que compdem as cadeiras daquele 6rgao legislativo
competente. Os membros das Comissdes devem ter capacidade técnica ou realizarem suas
fun¢des com o auxilio de assessorias. A CFO profere um Parecer opinativo que orienta como
os membros das Camaras poderdo embasar ou definir seu voto para o julgamento das contas.

A partir disso vé-se que o processo de accountability no Brasil segue um rito para
andlise e julgamento das contas anuais de governo pelas Camaras Legislativas. Que antes
mesmo do julgamento ser proferido, também h4 a possibilidade de conceder prazo para defesa
do Agente (Prefeito, Governador ou Presidente da Republica) naquelas ocasides em que hajam
irregularidades insandveis ou pareceres desfavordveis a aprovacdo. Vé-se também que até os
autos das contas de governo chegarem na pauta do poder legislativo para serem julgadas ja
teria passado pelo crivo dos Tribunais de Contas, do Ministério Publico e também pela CFO.
Este tripé é constatado em todos os processos de julgamento de contas anuais de governo
analisados nesta pesquisa e deve obedecer esse rito sempre, por se tratar de parametro legal.

O modelo leva a confirmacdo da hipdtese nula na regressdo logistica bindria
hierarquica com as varidveis independentes do resultado do julgamento do TCE-PB
Jjuntamente de sua variavel bindria de causa (tabela 29) associado aos resultados da frequéncia
na tabela 27, revelando que as Camaras Legislativas Municipais aprovam mais as contas de
governo dos executivos municipais que reprovam, mas que chegam a reprovar em mais de
50% dos casos quando o TCE emite parecer desfavordvel quando a causa se trata de dano ao
erario.

Para se chegar a esta conclusdo inédita foi necessdrio comprovar que dentre as causas
que sdo apontadas pelo Parecer implicam de alguma forma em seu resultado, assim como estas
mesmas causas foram capazes de implicar também no resultado das Recomendacgdes de
aprovacao ou reprovacao emitidas pelas CFOs em conjunto com a variavel de causa do TCE-
PB. Constatada a implicancia da causa sobre a varidvel € possivel afirmar que as
impropriedades e o dano ao erdrio sdo fortemente significativas na tomada de decisdes do
TCE-PB para com o julgamento anual das contas de governo na Paraiba.

Essas constatacdes demonstraram que as impropriedades e o dano ao erario sdo causas
que fundamentam o Parecer do TCE-PB e sdo as principais condicionantes para as decisoes
de aprovacdo e reprovacdo das Camaras Municipais na Paraiba. Quando se trata do Parecer
das CFOs com as recomendagdes para julgamento favordvel ou desfavoravel e suas varidveis
de causa, o modelo demonstrou que a varidvel de causa no resultado do Parecer da CFO s6
tem implicancia significativa na decisdo das Camaras Legislativas Municipais da Paraiba

quando analisada em conjunto com a varidvel de causa das decisdes do TCE-PB.
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O objetivo geral da pesquisa se concretiza nestas proposi¢oes: as Camaras Municipais
da Paraiba tomam por base em seu julgamento politico de contas anuais das Prefeituras os
Pareceres do TCE-PB, com maior implicancia nos pontos relacionados a identificagdo de
impropriedades e de dano ao erdrio; que a varidvel bindria de causa no Parecer do TCE-PB
consegue implicar significativamente no resultado da Recomendac¢do emitida pela Comissao
de Financas e Orcamento; que juntas, as varidveis de causa no resultado do Parecer do TCE-
PB e no Parecer da CFO demonstraram que as Camaras Municipais da Paraiba tendem a
aprovar mais as contas anuais de governo, mas quando se trata de reprovacdo, observou-se
que as categorias dano ao erdrio e impropriedades implicam em mais de 50% das reprovacdes.

Em se tratando de futuras pesquisas que desejem aprofundar esta temdtica, poderiam
buscar a implicancia da bancada politica nas Camaras Municipais da Paraiba, entre os anos de
2013 a 2019, na aprovacao ou reprovagao das contas municipais de governo que se deram por
unanimidade ou por maioria absoluta com a influéncia do partido do Prefeito na composi¢ao

das cadeiras das Camaras Legislativas Municipais, nestes casos.
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APENDICES

APENDICE A - BUSCA DE DADOS NO SISTEMA TRAMITA-TCE-PB

Sequencial para obtencao dos Pareceres e Acordaos do TCE-PB e dos Decretos e Atas

das Sessoes das Camaras Legislativas.

No site: https://tramita.tce.pb.gov.br/tramita/pages/main.jsf opta-se incialmente pelas
seguintes opgoes: ‘listagem de processos’ do lado direito superior da interface do site, para
que se abram as opg¢des de verificacdo. Apds selecionar esta op¢cdo segue-se a seguinte

sequéncia:

a) Categoria: Acompanhamento de Gestdo;
b) Subcategoria: Prestacdo de Contas Anuais;
c¢) Tipo: Prefeitura;

d) Ente: escolhe os municipios de a a z;

FIGURA 1- SEQUENCIAL PARA OBTENCAO DOS ACORDAOS E PARECERES
DO TCE-PB

&« C & htips//tramita.tce.pb.gov.br/tramita/pages/mainjs aQa 2 « ® & » 0O ‘}-}\ g

M MEGA { Entrada - rodoffo.ci.. @ TCE-PBPorldoG.. 9 PSI-MESTRADOUF.. & Projeto-Dropbox % CURSOALCE n Projeto - Rodolfo .. Curso: (2022) Espec... ® UFABC-EMAIL J) SIGAA - UFABC »

TCE-PB. - Listagem de Listagem de «f, Gerenciar 2 ’
& Tramita Processos Documentos pusH M

22.5.15

Listar Processos «
NGmero de Protocelo ﬁ

Categoria Acompanhamento de Gestdo ~

. Situacao Juntada | Todos v

Subcategoria PCA - Prestacdo de Contas Anuais i
Fase Todos. ~

Exercicic
Estdgio Todos v
Data de Entrada entre e
Jurisdicionado (Neme) c Iy Julgado Todos v
Tipo Prefeitura Estado Todos &

Digital Todos v

Ente [ Todos VI g
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Previdenciaric Todos v
Cancelado Ativo v

Relator Todos v

Interessado(s) (Nome)

Interessado(s) (CPF/CNPI}

Ndamero de Protocolo Data de Entrada Subcategoria Jurisdicionado Exercicio Setor Juntado Estagio Assunto

Em caso de divida envie um e-mail indicando o problema e nimero de protocolo para: suportetramita@tce.pb.gov.br 11/11/2022 15:01:39
Fonte: Tramita, 2022.

Fazendo a demonstragdo de um tnico municipio pode-se entender como foi feito com
os demais: ao se escolher no Ente o municipio de Bonito de Santa Fé, apresenta-se a seguinte
lista de todas as contas de governo que ja foram julgadas ou que se encontram sobre tramite

de analise.
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FIGURA 2 - LISTAGEM DE CONTAS ANALISADAS DO MUNICIPIO DE BONITO

DE SANTA FE PELO TCE-PB
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Fonte: Tramita, 2022.

A partir dessa lista foi feito o seguinte: seleciona-se individualmente um ano

especifico, por exemplo, o ano de 2012, clicando na ‘lupa’ do lado direito, abre o

procedimento, em seguida busca na opg¢do “autos eletronicos” o: Parecer Inicial; Acordao

Prévio; e neste mesmo ponto também podera se identificar a ‘Comunicacdo dos

Jurisdicionados” que contém os Decretos Legislativos, Atas das Sessdes, Parecer das

Comissoes de Financas e Or¢camentos das Camaras Municipais.

FIGURA 3 - IDENTIFICACAO DO ACORDAO PREVIO E PARECER PREVIO

(2012)
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Fonte: Tramita, 2022.
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Neste sequencial pode-se obter o Parecer e Acérdao Prévio das contas de governo que
tiveram encaminhamento de decisdo por parte do TCE-PB.

Por fim, para obtengcdo dos Decretos Legislativos, Atas de Sessdes da Camara
Municipal, Pareceres da Comissdao de Finangas e Orcamento e demais documentos

complementares, seleciona-se a op¢do indicada pela seta na figura a seguir:

FIGURA 4 - IDENTIFICACAO DA COPIA E ATA DO JURISDICIONADO (2012) DE

BONITO DE SANTA FE
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93 28/09/2017 Despacho Cons. Fabio T. F. Nogueira 1896 l:i
92  19/09/2017 Oficio 01047/17 - Corregedoria Cons. Fabio T, F. Nogueira ihs gl
91 31/08/2017 Oficio 01015/17 - Corregedoria Cons. Fabio T. F. Nogueira 1893 E—’-
1
90  31/08/2017 Certiddo - NAO QUITAGAO DE DEBITO Ranieri de Sousa Cavalcanti i g8
o

|
Fonte: Tramita, 2022.

A partir desta identificacdo € que se obterd acesso as decisdes dos jurisdicionados,
contudo, faz-se necessario também observar que em alguns autos eletronicos do sistema nao
se encontrard a nomenclatura: “Copia de Ata e Decisdes dos Jurisdicionados”, para se ter
acesso ao Decretos e demais atos citados anteriormente das Camaras Municipais; em alguns
autos eletronicos de outros municipios, estes documentos foram baixados selecionando-se a
opcao “Outras”, conforme a seta indica acima, pois nem sempre aparece a op¢ao “Copia de
Ata e Decisdes dos Jurisdicionados”.

Somente desta maneira € que se pode ter acesso as decisdes das Camaras Legislativas
Municipais de cada um dos municipios, conferidas uma a uma, processo por processo de cada
ano de julgamento de contas.

Também vale frisar que hd uma forma diferente de identificar apenas quais foram as
Camaras Municipais que ja haviam encaminhado seus Decretos e decisdes do julgamento de

contas de governo ao TCE-PB, que serd apresentado em seguida, contudo, no processo de
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desenvolvimento do banco de dados pode-se verificar que a maneira mais confidvel de
identificar todos os documentos existentes € esta, até aqui apresentada, pesquisando ano a ano

no processo individual de cada um dos municipios.

FIGURA 5 - SEQUENCIAL PARA IDENATIFICA(;AO DOS ANOS QUE CONTEM
DECISOES ENCAMINHADAS PELAS CAMARAS MUNICIPAIS

/5 c & tramita:tce.pb.gov.br, ¢ »0OF

M MEGA 1 Entrada - rodoffoci.. & TCE-PEPortaldoG.. @ PSI-MESTRADOUF.. % Projeto-Dropbox 4% CURSOALCE [IM Projeto- Rodolfol.. ™ Curso:{2022) Espec.. @ UFABC-EMAIL ) SIGAA- UFABC »

22.5.15

j TCE-PB Listagem de Listagem de «{, Gerenciar A
E Tramita -Processos .Documentos & bush @A >
oy

Listar Documentos

Numero de [ ]
Protocolo & Situacdo | = ”
Categoria ‘ Comunicagdes V| Juntada :
.
Subcategoria ‘ Comprovante de Recolhimento dos Jurisdicionados v] gose | Todos
Exercicio agio | Todos v
Data de Entrada Estado | Todos V‘
entre 2, |7
Digital Todos v
Origem (Nome) M < —‘
= = Assunto

Ente Bonito de Santa Fé v ‘ —

) v
Interessado(s) ﬁ Cancelado | Ativo |
S
Interessado(s)
(CPF/CNPJ) ‘

Em caso de duvida envie um e-mail indicando o problema e nimero de protocolo para: suportetramita@tce.pb.gov.br

11/11/2022 15:33:03

Fonte: Tramita, 2022.

Fazendo este sequencial, que pode ser acompanhado pelas setas indicadas na figura
acima se obtera a lista de todos os anos que a Camara Municipal de ‘Bonito de Santa F¢é’
(municipio exemplificativo) encaminhou seus decretos legislativos e atas de sessdes de

prestacdes de contas de governo municipal ao banco de dados Tramita do TCE-PB.
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FIGURA 6 - IDENTIFICACAO DOS ANOS QUE CONTEM DECISOES
ENCAMINHADAS PELAS CAMARAS MUNICIPAIS

€ = (C & hiipsy/tramita.tce pb.gov.br/iran e j @ ¥ % ¢ & 0O @ H
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rigem (Nome) T
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Ente Bonito de Santa Fé v )
! Cancelado | Ativo ¥
Interessado(s) (Nome) : ‘
" Procurar
Interessado(s) (CPF/CNPI)
Nimero de Data de = < = e A
Protocolo Entrada Subcategoria Origem ExerclclnAA Setor Juntado Estagio Assunto
28/04/2008 Comprovante de Recolhimento dos Instituto de Prev, dos Serv. Municipal Q = H = C
_D_ Doc. 07836/08 15:30 Jurisdicionadas Bonitense 2008 ARQUIVO Anexade  Juntado Zal Q
27/04/2010 Comprovante de Racolhiments dos Instituto de Prev, dos Serv. Municipal =| (
U_ Doc. 05169/10 12:44 Sl dtionides Hokides 2006 ARQUIVO Anexado  Juntado { l
07/06/2010 Comprovante de Recolhimento dos Instituto de Prev. dos Serv. Municipal - = = a
VD Doc. 06699/10 17:34 Takdiianadas Bagitense 2007 ARQUIVO Anexado  Juntade & Q
D boc. 08362/10 29/07/2010 Comumvantg dg !?.eculhlmentn dos Prefeitura Municipal 512 Bonite de Santa 2008 ARQUIVO Andvadn | Smtadn = Q\
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D Doc. 04391/11 17,’03./2011 Comumvantg dg Fﬂcu\hlmentn dos Prefeitura Municipal 51& Bonito de Santa 2000 ARQUIVO Ancintin. | Jurtadn = Q
L 17:10 Jurisdicionados Fé
n 13/12/2011 Comprovante de Recolhimento dos Prefeitura Municipal de Bonito de Santa = ARQUIVO = [5
[{‘ Doc. 22814/11 12:43 Jurisdicionados Fé 2011 DIGITAL Anexade  Juntade = 1
D| Doc. 23632/12 29/10/2012 Comnruvantg dg F\ecn\hlmenm dos Camara Municipal dg Bonito de Santa 2012 ARQUIVO Aneadn ks = Q,
13:28 Jurisdicionados Fé
14/12/2018 Comprovante de Recolhimento dos Instituto de Prev. dos Serv. Municipal ARQUIVO =
o} / 1 e r = (
e Doc. 89330/18 09:37 Jurisdicionados Bonitense o1 DIGITAL Anexado  Juntado J‘

Fonte: Tramita, 2022.

Como se vé na figura da pagina anterior, o municipio de Bonito de Santa Fé apresenta
como anos de envio de Decretos decisorios ao Tramita, entre 2008 a 2018,

Aparentemente seria este segundo método aquele mais pratico para obtengdo completa
dos dados, tendo em vista que o préprio Sistema Tramita TCE-PB que apresenta as
informacdes, contudo, mais uma vez, a obtencao dos dados desta pesquisa foi feita através do
primeiro sequencial: na busca dos acordaos e pareceres do TCE-PB, aproveitando dentro do
mesmo processo, buscava-se as decisdes dos jurisdicionados. Fazendo a busca naquele
primeiro método de busca de dados, o pesquisador poderd encontrar as decisdes dos
jurisdicionados em Exercicios financeiros (anos) que podem ndo aparecer neste segundo
método de busca dos dados.

Por exemplo, provando a assertiva acima através do mesmo municipio, Bonito de
Santa Fé, apresenta-se o seguinte: utilizando a segunda técnica apresentada, o sistema
apresenta a existéncia de decretos entre os anos de 2008 a 2018, contudo, quando se busca os
dados através da primeira técnica, pode-se encontrar também a decisdo do jurisdicionado do
ano de 2019, conforme acervo de dados do processo completo de cada municipio.

ApO6s a descoberta da melhor técnica para encontrar os Pareceres, Acérdao e decisoes
dos jurisdicionados, foi necessario organizar ¢ nomear cada um desses arquivos e dividi-los

em pastas conforme o nome de cada municipio.
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Ha trés tipos de nomenclatura que foi adotada dentro da pasta de cada municipio da
Paraiba, que significam o seguinte, por exemplo, no interior da Pasta do municipio de Bonito
de Santa F¢, indicado nas figuras anteriores: nos arquivos que contém apenas o ‘ano’ € onde
se localizam as decisdes dos jurisdicionados com as atas de sessdes da Camara, parecer da
Comissdo de Financas e Orcamento, oficios de encaminhamento, resolugdes ou decretos
legislativos de julgamento de contas (lembrando que no processo de prestacdo de contas, ndo
h4 um padrdo do sequencial desses arquivos com a decisdo dos jurisdicionados, isso quer dizer
que algumas decisdes poderdo conter apenas o decreto e um oficio, ou entdo o decreto, a ata
da sessdo legislativa, e ainda haverdo aqueles arquivos de jurisdicionados que poderdo conter
todos estes atos.

Nos arquivos com os nomes ‘acorddo’ e ‘parecer’, ja sdo autoexplicativos, pois sdo
neles onde contém os acordaos prévios e pareceres prévios dos respectivos anos em que foram
identificadas as decisdes dos jurisdicionados legislativos municipais. Os arquivos com a
nomenclatura ‘Acérdio’, especificamente, apresenta a decisdo detalhada do TCE, contendo
todas as andlises que partiram de Auditoria e do Ministério Publico, para em seguida
apresentar a proposta de acérddo votada junto a Corte de Contas competente, logo, € neste
arquivo onde se encontra todas as informacgdes principais para preencher as varidveis
dependentes da Varidvel ‘Acérdao. TCE.PB’ (numero do processo, nimero do acordao,
decisdo sobre a regularidade ou irregularidade das contas, a multa pessoal, a(s) recomendagao
(0es) e o parecer do MP. Com relagdo aos arquivos nomeados ‘Parecer’, sdo fontes com
informacao certa e passivel de recurso contendo apenas a decisdo final que se d4d com base no
‘Acordao’.

Ressalta-se que esta mesma organizacao foi feita para todos os municipios, facilitando

a identificacdo do documento e do ano ao qual o mesmo se refere.



