A realizacao da accountability em pareceres prévios do Tribunal
de Contas de Santa Catarina

Arlindo Carvalho Rocha
Universidade do Estado de Santa Catarina

Este artigo apresenta os resultados da pesquisa que teve como objetivo analisar a realizacdo do potencial
de accountability dos pareceres prévios (PP) produzidos pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina (TCE/SC), relativos as contas anuais dos chefes de governos municipais. Tendo como pano
de fundo a evidenciacido da necessidade de a analise se desdobrar em duas dimensdes distintas e a
discussdo do modelo de anélise utilizado, o estudo mostrou que os referidos pareceres prévios pouco
realizam do seu potencial de accountability, dado que o TCE/SC pouco avanga em relacdo a esse ob-
jetivo, ndo utilizando nem explorando as possibilidades que a legislacdo lhe oferece e, portanto, ndo
contribuindo para a materializacdo da accountability. Por fim, sugerem-se algumas recomendacdes que
poderdo servir como diretrizes em futuras pesquisas.

PALAVRAS-CHAVE: accountability; pareceres prévios; contas anuais; tribunal de contas; estado de Santa
Catarina.

La realizacion de accountability en los informes anuales del Tribunal de Cuentas de Santa Ca-
tarina

Este articulo presenta los resultados de la investigacion que analizo la realizacién del potencial de
accountability de los informes anuales (Pareceres Prévios — PP) producidos por el Tribunal de Cuentas
del Estado de Santa Catarina (TCE/SC) relativo a las cuentas anuales de los jefes de los gobiernos
municipales. La encuesta, teniendo como telén de fondo la necesidad de la analisis se desarrollar en
dos dimensiones distintas y el debate sobre el modelo de anélisis utilizado, mostré que los PPs realizan
poco de su potencial de accountability, dado que el TCE/SC no avanza en relacion a este objetivo, no
usando o explorando las posibilidades que ofrece la legislacion, y por lo tanto no contribuyendo a la
materializacion de la accountability. Por ultimo, se sugiere algunas recomendaciones que podrian servir
como directrices de investigacién en el futuro.
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The realization of accountability in preliminary reports of the Court of Auditors of Santa Catarina
This article presents the results of research that aimed to analyze the realization of the accountability
of preliminary reports (Pareceres Prévios — PP) produced by the Court of Auditors of the State of Santa
Catarina (TCE/SC) concerning the annual accounts of Heads of municipal governments. Against the
backdrop of the analysis need evidencing unfold in two distinct dimensions and the discussion of the
analysis model used, the research showed that those PPs held little potential for accountability, given
that the TCE/SC little advances in relation to this goal, not using or exploring the possibilities and the
potential that the legislation offers and therefore do not contribute to the materialization of account-
ability. Finally, suggests some recommendations that could serve as guidelines in future research.

Keyworbs: accountability; preliminary reports; annual accounts; court of accounts; state of Santa
Catarina.

1. Introducao

Ao tempo em que os tribunais de contas (TCs) ndo podem se eximir de seguir rigorosamente
a lei, é forcoso admitir que essa mesma lei lhes proporciona autonomia e independéncia para
realizarem suas atribuicoes.

E o caso do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC), cujas competén-
cias para fiscalizar os municipios vao muito além da simples apreciagdo da gestdo or¢amenta-
ria, patrimonial e financeira, pois lhe compete, também, apreciar se as operacoes realizadas na
execucdo dos orcamentos publicos municipais estdo de acordo com as normas constitucionais,
legais e regulamentares; avaliar o cumprimento dos programas previstos na Lei Orcamentdria
Anual (LOA) quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, a consecucgédo de objetivos e
metas, bem como a sua consonincia com o Plano Plurianual (PPA) e com a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (LDO); além de avaliar o reflexo da administracdo financeira e orcamentaria
municipal no desenvolvimento econdémico e social dos municipios a ele jurisdicionados. O
tribunal pode, ainda, por decisdo do relator do processo, solicitar esclarecimentos adicionais
e efetuar, por intermédio das unidades proprias, levantamentos necessarios a elaboragido do
seu relatdrio.

Estas competéncias ha muito foram asseguradas ao TCE/SC, nédo s6 na Constituicao do
Estado de Santa Catarina (Cesc/89), mas em sua Lei Orgénica e em seu Regimento Interno.
Portanto, dadas néo sé as condic¢des trazidas pela Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), mas
também constitucionais e legais constantes do ordenamento juridico catarinense, o TCE/SC
possui todo um aparato normativo que potencializa a realizacdo da accountability em seus
pareceres prévios, ainda que esse potencial ndo seja plenamente utilizado.

A pesquisa foi orientada por duas premissas: a) dadas as condi¢bes constitucionais e
legais constantes do ordenamento juridico brasileiro, os pareceres prévios sdo instrumentos
de controle que possuem inegavel potencial de accountability; e b) os TCs devem dar cum-
primento ao principio do “poder-dever”, isto €, a obrigacdo de utilizar o poder do qual estio
investidos para atingir as finalidades publicas que lhes sdo atribuidas (Meirelles, 2007). Dai
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estarem esses tribunais obrigados a utilizar suas atribuic6es e prerrogativas para informar e
esclarecer todos os atos que envolvam a administracdo publica, de forma a permitir que a
sociedade exerca o seu direito de controlar o governo.

A partir desse pano de fundo, fixou-se como objetivo geral analisar a realizac¢do do po-
tencial de accountability dos pareceres prévios produzidos pelo Tribunal de Contas do Estado
de Santa Catarina.

Importante observar que a legislacdo brasileira ndo se refere expressamente a accoun-
tability. Nem poderia fazé-lo, dado que este é um termo estrangeiro, ndo incorporado ao vo-
cabulério nacional. A forma de verbalizar a accountability no Brasil é a expressdo “prestacdo
de contas”. Guardadas as devidas proporcoes, principalmente quanto a amplitude e a abran-
géncia definidas pelo uso e pela pratica associada a cada uma dessas expressoes, a mens legis
brasileira, ao determinar a regular prestacdo de contas e o julgamento politico das contas dos
chefes de governo, busca, sem dudvida, torna-los accountable para a sociedade.

Por outro lado, nédo se pode deixar de considerar, também, o nivel de complexidade dos
estudos sobre accountability. Como alertam Denhardt e Denhardt (2007), este é um fen6meno
complexo, pois as questdes que envolvem a responsabilidade e a responsabilizacdo no servico
publico néo sdo simples.

Assim, o texto esta organizado em sete partes, a comecar por esta introdugdo. A segun-
da parte trata dos fundamentos e da base tedrica necessdria a discussdo das dimensoes de
analise da accountability e do modelo de andlise adotado, o qual é apresentado na terceira
parte. Na quarta parte sdo discutidos o método e os procedimentos adotados na pesquisa. Na
quinta parte faz-se a caracterizacdo do objeto da pesquisa: o parecer prévio. Os resultados da
pesquisa e a discussio sobre a realizacdo do potencial de accountability dos pareceres prévios
produzidos pelo TCE/SC séo o objeto da quinta parte. A sexta parte é dedicada a apresentacao
das conclusdes e, na sétima, sdo apresentadas as referéncias bibliogréficas.

Cabe observar, ainda, que a expressdo accountability, mesmo quando usada de forma
genérica, tem como referéncia a sua vertente horizontal (ou controle institucional), confor-
me a definem O’Donnell (1988a) e Mainwaring (2005), isto é, a que se manifesta no interior
do aparato do Estado e é promovida pelos érgdos ou agéncias que tém atribuicoes e poder
legal para tal.

Por fim, dois aspectos devem ser destacados. Primeiro, a partir da constatacido de que
os PPs sdo quase desconhecidos do publico e pouco estudados no ambito da academia (Spe-
ck, 2000), e ao se considerar que a investigacdo sobre a atuagdo das institui¢Oes politicas e
suas praticas no sentido da ampliacdo da accountability é uma ferramenta importante para
melhorar o desempenho do Estado e fundamental para aprimorar a democracia no pais, ine-
gavel a relevancia do tema e da abordagem proposta. O segundo é que, ndo obstante o fato
de que os resultados da pesquisa ndo possam ser extrapolados para além do TCE/SC e dado
que a accountability tem carater progressivo e sua evolucido depende das condicGes sociais e
politicas de cada momento histérico, o que também limita os resultados da pesquisa ao seu
universo temporal, o modelo aqui proposto pode ser utilizado como referencial para pesquisas
semelhantes em outros TCs.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 47(4):901-25, jul./ago. 2013



904 Arlindo Carvalho Rocha

2. A accountability e a atuacao dos tribunais de contas

Nas democracias representativas modernas, como € o caso do Brasil, as atividades dos gover-
nantes devem estar circunscritas pelas leis e desenvolverem-se dentro dos limites dos inte-
resses democraticos e sociais. Por isso, como afirma Arato (2002), ja ndo é suficiente que os
governos respondam exclusivamente aos corpos de representacdo popular, mas também aos
proprios cidaddos, mesmo porque a tnica forma de obrigar os governantes a cumprirem as
promessas pelas quais foram eleitos é exigir que eles expliquem o que fazem; é submeté-los
a accountability.

Mas o que significa, efetivamente, accountability? Buscando uma compreensio melhor
do conceito, Pinho e Sacramento (2009) empreenderam uma consulta aos dicionarios de
inglés para dai extrair um significado passivel de traducdo. Os autores concluiram que “ndo
existe um termo Unico em portugués para expressar o termo accountability, havendo que
trabalhar com uma forma composta”, ja que a “accountability encerra a responsabilidade, a
obrigacdo e a responsabilizacdo (...)” (Pinho e Sacramento, 2009:1348).

Se, no plano geral, a accountability se realiza no processo eleitoral, com o cidadéo
exercendo o seu poder de eleger seus governantes e representantes, ela também se realiza
no plano especifico da atuagdo dos agentes e das organizagdes publicas, ndo s6 a partir das
diferentes instancias de controle no interior da estrutura do Estado, mas, também, por inter-
médio do controle exercido pela imprensa, pelas organizacdes e associa¢oes da sociedade civil
e pelos préprios cidadaos.

Esses dois planos da accountability foram originalmente propostos por O’Donnell (1998)
na hoje cléssica distincdo em vertical e horizontal. No primeiro, ela é produto da agéo politica
do cidadao e da sociedade e é exercida pelos atores sociais em relacdo aos atores estatais. No
segundo, ¢é exercida no interior do proprio Estado pelos diversos 6rgédos e agéncias estatais
com poder para tal. Classificacoes semelhantes sdo apresentadas por Mainwaring (2005),
que distingue a accountability em eleitoral e intraestatal, por Abrucio e Loureiro (2004), que
a dividem em processo eleitoral e controle institucional durante o mandato, além de Kenney
(2005), Smulovitz e Peruzzotti (2005), entre outros.

Importante destacar que o cardter de obrigacdo embutido no conceito de accountability é
objetivo, isto ¢é, determina a responsabilidade de uma pessoa perante outra. E se tal responsa-
bilidade “néo € sentida subjetivamente (da pessoa perante si mesma) pelo detentor da funcio
publica, devera ser exigida ‘de fora para dentro’; deverd ser compelida pela possibilidade da atri-
buicdo de prémios e castigos aquele que se reconhece como responsavel” (Campos, 1990:3-4).

A accountability pode ser entendida, assim, como um processo de avaliacdo e respon-
sabilizacdo permanente dos agentes publicos pelo uso do poder que lhes é concedido pela
sociedade, desde que esta responsabilizacdo se dé mediante algum tipo de sanc¢éo, seja nega-
tiva (punicdo) ou positiva (prémio), e tenha ela natureza legal ou moral (O’'Donnell, 1998;
Abrcio e Loureiro, 2004; Mainwaring, 2005).

A importancia da accountability se impoe na medida em que possibilita “meios demo-
craticos de monitorar e controlar a conduta dos governantes, por prevenir concentragdes de
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poder e por aumentar a capacidade de aprendizado e a efetividade da administragéo publica”
(Bovens, 2006:25), mormente quando sabemos que o Brasil é uma “democracia delegativa”,
isto é, embora disponha dos instrumentos proprios das democracias plenas, utiliza-os de for-
ma parcial, na medida da pouca cobranca da sociedade em relacdo aos seus representantes e
governantes, pois os cidaddos, ao elegé-los, outorgam-lhes plenos poderes de representacao
sem, no entanto, exigir-lhes as necessdrias prestacdes de contas, gerando um verdadeiro “dé-
ficit de accountability” (O’Donnell, 1998).

Sem entrar no mérito da discussdo sobre a evolucdo politica do pais, importa destacar
que a economia politica no Brasil se estruturou a partir do patrimonialismo, herdado do pe-
riodo colonial, e que da origem a burocracia e a corrup¢do que até hoje moldam a sociedade
brasileira (Faoro, 2001). Também para Jaguaribe e colaboradores (1992), a cultura politica
brasileira é herdeira de grande influéncia e conserva diversas caracteristicas de sua pro-
cedéncia ibérica, que marcam profundamente a cidadania e produzem extraordindria
margem de diferencas culturais, sociais e econOmicas entre pessoas e grupos que carac-
terizam a sociedade brasileira. Assim, ndo ¢ dificil entender o “déficit de accountability”
na sociedade brasileira, fato, alids, realcado por Campos (1990) ja no final da década de
1980, ao considerar como uma de suas causas o baixo estidgio de desenvolvimento politico e
a consequente auséncia de uma cidadania organizada no pais. As democracias delegativas e
os estados patrimonialistas “ndo sé prescindem da accountability como a evitam” (Akutsu e
Pinho, 2002:733).

Talvez por considerar essas questdes, o legislador constituinte previu inimeros ins-
trumentos de accountability sobre o setor publico e seus agentes, instituindo mecanismos de
participacdo popular nas decisdes publicas, determinando a regular prestacdo de contas de
seus agentes e ampliando as competéncias, os poderes e a autonomia dos TCs — e, por con-
sequéncia, sua participacdo nesse processo.

A CF/88 estabeleceu, por exemplo, a descentralizacdo administrativa e tributdria, o que
resultou na delegacdo de poder participativo aos grupos organizados da sociedade local, com
a instituicdo dos conselhos de politicas ptiblicas nas dreas de planejamento, satide e ensino
(artigos 29, XI; 198, III; e 206, VI, respectivamente). Assegurou, também, a obrigatoriedade
de disponibilizacdo anual das contas ptblicas para o cidaddo, permitindo-lhe avaliar e ques-
tionar o uso dos recursos (art. 31, § 3°) (Ipea, 2010).

A CF/88 estabeleceu, ainda, a obrigatoriedade da estruturacio de sistemas de controle
internos para os poderes nos trés niveis de governo; a ampliacdo da autonomia, das atribui-
¢oes e da autoridade do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e do Ministério Publico (MP);
uma nova dindmica de formulagédo e controle do or¢camento, com a criacdo de novos instru-
mentos orcamentdrios: o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO); a
obrigatoriedade da oitiva popular, mediante audiéncias publicas, principalmente nas fases de
elaboracéo e discussdo do processo orcamentdrio, mas também para outras tantas atividades
publicas; a consolidagdo do componente técnico no julgamento politico dos chefes de gover-
no, em seus trés niveis, mediante a obrigatoriedade da emissido de pareceres prévios pelos
respectivos TCs e assim por diante. Além disso, também o legislador ordindrio proporcionou
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um consideravel reforco nessa luta ao aprovar a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

No ambito do controle institucional, os TCs receberam dos legisladores um aparato
legal e instrumental que lhes permite amplas condi¢bes para promover a accountability. Tal
aparato se consolida ndo s6 na sua independéncia, mas pelas amplas atribuicGes e competén-
cias exclusivas elencadas no art. 71 da CF/88 e, mais recentemente, pela LRF.

No Brasil, os TCs possuem caracteristicas peculiares, uma vez que sdo 6rgaos hibridos,
com funcdes de carater técnico e jurisdicional, tendo como modelo o TCU. Ademais, se mol-
dam em um modelo particular, pois possuem linha hierarquica prépria e independente, nao
subordinada a qualquer dos poderes; gozam de autonomia administrativa e funcional; tém
iniciativa legislativa prépria e competéncia normativa e reguladora especifica e seus membros
possuem garantias constitucionais idénticas as dos magistrados, embora ndo componham o
Poder Judiciario (Guerra, 2005; Andrada e Barroso, 2010).

Este aparato legal aproxima os TCs da propria esséncia da accountability, na medida
em que possibilita sua atuacdo como verdadeiros instrumentos de controle social. Portanto, é
natural — e necessdrio — que as informacoes e andlises produzidas pelos TCs sejam amplas e
completas. Mas, em geral, essa ndo parece ser a logica, ao menos € a conclusio a que se pode
chegar a partir da revisdo dos estudos a respeito.

Em recente pesquisa, Arantes, Abrucio e Teixeira (2005) buscaram avaliar a imagem
dos TCs estaduais. Nesse estudo, os autores destacam que esses 6rgdos tém avaliacdo geral
positiva da sociedade quanto as suas capacidades administrativas, o que lhes garantiria con-
dicbes basicas para exercer bem suas funcoes de controle, enquanto as principais criticas a
atuacdo desses tribunais se dirigem ao mérito de suas decisdes. Além dos requisitos do con-
trole meramente formal, hd um anseio de que esses tribunais se concentrem na avaliagcdo do
alcance das politicas governamentais.

Outros trabalhos, a exemplo de Barros (2000), Rocha (2009), Loureiro, Teixeira e Mo-
raes (2009) e Kronbauer e colaboradores (2011), reforcam e ampliam a percepgdo de que,
em sua grande maioria, os TCs brasileiros ndo se aproximam da substancia da accountability,
ja que as informacoes produzidas por esses 6rgdos nao atendem aos anseios e necessidades da
sociedade, restringindo-se a verificacdo da conformidade da agdo dos agentes ptblicos, sem
expandir seus horizontes para além dessa visdo limitada.

2.1 As dimensées de andlise da accountability e os pareceres prévios

Ao discorrer sobre o significado de democracia, Bobbio (2007) alerta que, além de ver a
democracia como forma de governo, a linguagem politica moderna a vé também como um
conjunto de valores. Com isso, “(...) foi introduzida a distin¢do entre democracia formal, que
diz respeito precisamente a forma de governo, e democracia substancial, que diz respeito ao
conteudo dessa forma” (Bobbio, 2007:157).
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Esta distincdo entre forma e contetdo, ou seja, entre a forma e a substancia contida na
forma, serve como ponto de referéncia para caracterizar as dimensdes da accountability. A
forma pode ser consubstanciada na obrigagédo do Estado em fiscalizar (e punir, quando neces-
sdrio) seus proprios agentes, porém, agindo na forma e nos exatos limites da lei; a substan-
cia, na importancia e no contetido daquilo que se procura e que se revela dessa fiscalizacdo.
Caracterizam-se, assim, duas dimensoes desse processo: a dimensdo formal e a dimensdo
substantiva. A primeira, envolvendo a forma pela qual o processo é conduzido; a segunda, o
que é importante extrair desse processo.

E imperioso admitir que a accountability, como processo, se subordina a lei e est4 subju-
gada ao estado de direito, definido este como o Estado juridicamente organizado e obediente
as suas proprias leis (Meirelles, 2007). Esta percepcdo leva a constatacdo de que, qualquer
que seja o aparato utilizado pelo Estado para promover a accountability, € necessario que tal
aparato se enquadre nos processos legais. Ndo se pode esquecer que fiscal e fiscalizado sdo
agentes publicos e integram o préprio Estado, subordinando-se, em consequéncia, as estritas
determinacdes da lei.

Portanto, ja aqui, é possivel apontar uma questdo fundamental para caracterizar as
dimensoes que devem ser levadas em conta numa andlise da accountability: o necessario en-
quadramento de seu processo formal aos limites da lei.

Também Schedler (1999:14) distingue dois sentidos que o termo accountability suscita:
a) a obrigacdo dos agentes de informar ao ptiblico sobre suas atividades e justificarem-nas
(answerability); e b) a capacidade das agéncias de controle de fazer cumprir a lei e aplicar
sancoes aos que violaram determinadas regras de conduta (enforcement).

Partindo da premissa de que a accountability subsiste a partir da existéncia do poder e
da necessidade de que ele seja controlado, o autor apresenta uma concepcéo radial, identi-
ficando trés formas bdsicas para prevenir do abuso do poder: a) obrigar que seu exercicio se
dé de forma transparente (informacdo); b) forcar que os agentes publicos justifiquem seus
atos (justificacdo); e ¢) sujeitar o detentor do poder a san¢oes (punicdo). Estes trés elementos
— informacao, justificacdo, punicdo — sdo, portanto, caracterizadores do conceito de accoun-
tability (Schedler, 1999:14).

Observando-se esta caracterizacdo sob uma 6tica mais especifica, é possivel extrair
dai um conjunto de valores que dizem respeito tanto a forma quanto a substdncia da ac-
countability. A obrigacido de informar engloba dois tipos de questdes: a primeira, relativa
ao direito dos cidaddos de receberem informacdes sobre as decisdes tomadas pelos gover-
nantes; a segunda, relativa a necessidade dos governantes de explicar suas decisdes. Neste
sentido, a obrigacdo de informar (answerability) é uma obrigacdo do governante: de res-
ponder (atender) as necessidades e interesses da sociedade, informando e justificando suas
atividades, mas também cumprindo a lei e submetendo-se a san¢des se nao o fizer. Trata-se,
aqui, da substancia da acdo de governar: atender as necessidades e interesses da sociedade
e cumprir a lei.
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A capacidade de fazer cumprir a lei e aplicar sang¢oes (enforcement), por outro lado, en-
volve outro grupo de atores: os 6rgdos e agentes que detém a atribuicdo legal e a capacidade
institucional para tal. Neste caso, ndo se trata da obrigacdo do governante, mas da atribuicdo
do fiscal de fiscalizar e punir de acordo com a lei. Trata-se, portanto, da forma, isto é, dos limi-
tes e dos procedimentos impostos pela lei ao fiscal, que lhe impedem o arbitrio, a prepoténcia
e o abuso de poder e garantem os direitos dos fiscalizados, como institutos fundamentais do
estado de direito e pilares da democracia.

A proposta de Schedler (1999) reforca a necessidade de analisar a accountability por
dois angulos distintos: o da “obrigacdo” do agente publico de agir e prestar contas (answe-
rability) e o da “obrigacdo” do agente fiscalizador de fazer cumprir a lei e aplicar sancoes
(enforcement).

Esta concepc¢éo também ajuda a entender e a delimitar com mais clareza as duas dimen-
soes — a formal e a substantiva — necessarias a andlise do processo de accountability. Em pri-
meiro lugar, deve-se verificar se o agente fiscalizador cumpre a lei e se age nos estritos limites
dos procedimentos legais. Trata-se, portanto, de verificar se os aspectos formais que envolvem
obrigatoriamente o processo de accountability sdo atendidos. E a sua dimenséo formal. Em se-
gundo lugar, deve-se focar o contetido daquilo que se fiscaliza, isto é, verificar como e de que
forma o agente publico vem realizando suas atividades e como tem respondido (atendido) as
necessidades e interesses da sociedade. Esta é a dimensao substantiva da accountability.

3. Modelo de analise

O modelo de andlise é mostrado no quadro a seguir.

Quadro 1
Modelo de analise
Dimensdes da Componentes Indicadores Definicdo dos indicadores
Accountability (temas) (conceitos-chave) (unidades de significacao)

atendimento a determinacao legal de “ser publico”; de estar a

Disponibilidade disposicdo do publico;

Publicidade ] ] )
. B publicacdo dos pareceres prévios em midia de amplo acesso
Divulgacdo . -
e/ou circulacao;
oportunidade dada ao prefeito de apresentar explicacdes e
Dimenséao Ampla defesa justificativas antes da emiss&o da decisao pelo tribunal, mediante
Formal da . o conhecimento do inteiro teor do Repp;
Justificacao

Accountability registro e andlise das explicacdes e justificativas apresentadas

Contraditério pelo prefeito, bem como da contra-argumentagéo e das
conclusdes apontadas pelo tribunal;

ato declaratorio formal prolatado pelo plenério do tribunal,
Sangéo Decisdo vinculado ao Repp, propondo a aprovacao ou rejeicdo das
contas anuais;

Continua
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Dimensdes da Componentes Indicadores Definicdo dos indicadores
Accountability (temas) (conceitos-chave) (unidades de significacao)
verificacdo do cumprimento das normas, regulamentos e
Conformidade procedimentos administrativos na prética dos atos de gestdo e
Conformacao das acdes de governo;
Lecalidade verificacdo do cumprimento das determinacdes legais na pratica
i - .
g dos atos de gestdo e das acdes de governo;
. andlise/avaliacdo da relacdo custo-beneficio na prética dos atos
Eficiéncia

de gestdo e das acdes de governo;

andlise/avaliacdo da consecucéo de objetivos e metas na pratica

Desempenho Eficacia
P dos atos de gestdo e das acdes de governo;

andlise/avaliacdo dos efeitos e impactos advindos da pratica dos

Efetividade . N
. - atos de gestdo e das acdes de governo;
Dimensdo
Substantiva da divulgagdo sistemética e sistematizada das san¢des imputadas
Accountability ~ Atuagao Etica Imputagdo aos administradores, advindas do conjunto dos procedimentos
de fiscalizacdo realizados no municipio;
Compromisso andlise/avaliacdo das circunstancias e resultados da participacdo
com os Participacio da populacdo na distribuicdo e dgstinac,ég dos recursos.publicos,
Principios i quando da realizacdo de audiéncias publicas, assembleias etc.,
Democraticos em cumprimento as determinacdes legais;
analise/avaliacdo sobre a vinculacdo entre a execucdo
Responsividade orcamentaria e os objetivos e metas constantes do PPA
Defesa do

o aprovado pelo municipio;
Interesse Publico - o ) B ~
analise/avaliacdo sobre a vinculacdo entre a execucdo

Transparéncia orcamentdria e as funcdes de governo afetas ao municipio,

conforme planejado no orcamento aprovado.

Fonte: Elaboracdo do autor.

A concepcdo do modelo de andlise teve por base os trabalhos de Bobbio (2007),
Dahl (1997), Denhardt e Denhardt (2007), Kaldor (2003), Kenney (2005), Koppell (2005),
Mainwaring (2005), Meirelles (2007), O’Donnell (1998) e Schedler (1999), a partir dos quais
foram estabelecidas as duas dimensoes da accountability (Rocha, 2009), bem assim os seus
componentes e indicadores.

Os componentes que integram a dimensao formal da accountability s@o a publicidade, a
justificacdo e a sancdo. Em relagdo a dimensao substantiva, seus componentes sdo a conforma-
¢do, o desempenho, a atuacéo ética, a defesa dos principios democraticos e o interesse publico.

E importante ressaltar que, em alguns casos, pode ocorrer que um indicador se faca
presente no Repp analisado, demonstrando que determinado tema foi abordado, mas que
sua abordagem tenha sido uma referéncia incidental, isto é, se tenha apresentado de forma
eventual e ndo sistematizada. Por essa razdo, nestes casos, objetivando manter o rigor dos
resultados da pesquisa, optou-se pela apresentacdo desse indicador separado do indicador
principal, denominando-o de “indicador incidental”.
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4. Método e procedimentos

A presente pesquisa caracteriza-se como exploratdria e descritiva, com uma abordagem qua-
litativa, e constituiu-se na forma de pesquisa documental, com a utilizacdo das técnicas da
analise de conteudo (Bardin, 2009; Richardson et al., 1999).

A pesquisa teve como objeto os pareceres prévios emitidos pelo Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina, relativos as contas do biénio 2008-09 dos chefes dos executivos
municipais do estado.

Neste sentido, considerando-se os documentos constituintes do objeto da pesquisa, ado-
tou-se, para efeitos deste estudo, a seguinte nomenclatura:

a) Prestacdo de Contas Anuais (PCA): todo o conjunto de documentos que compdem o proces-
so de prestacdo das contas que os prefeitos submetem anualmente ao tribunal; e

b) Parecer Prévio (PP): conjunto de documentos composto pelo “Relatério para Emissdo de
Parecer Prévio (Repp)” e pela decisdo proferida pelo plenario do tribunal.

Assim, o corpus submetido aos procedimentos analiticos é composto pelo Repp e pela
decisdo, tendo em vista que esses documentos constituem, de fato, o que aqui se denomina
genericamente de parecer prévio.

Os procedimentos adotados foram, em resumo, os seguintes:

a) identificacdo das dimensdes da accountability presentes nos PPs, verificando se cada um de-
les apresenta os componentes que permitem conferir se a dimenséo formal e a substantiva
da accountability estdo neles presentes;

b) caracterizacdo de cada um dos PPs objeto de andlise, segundo as dimensdes da accounta-
bility neles identificadas, mediante a verificacdo e a explicitacdo da ocorréncia ou ndo dos
indicadores/componentes das dimensoes da accountability;

¢) avaliacdo da realizagédo do potencial de accountability nos PPs, pela constatacdo da presen-
ca e da auséncia dos diferentes indicadores/componentes em cada um deles; e

d) evidenciacdo da realizacdo do potencial de accountability dos PPs, explorando as possibili-
dades contidas no conjunto dos Repps analisados.

4.1 Caracterizacdo do parecer prévio

A caracterizacio de cada PP se da pela constatacdo da presenca ou ndo dos componentes e
indicadores das dimensoes da accountability.

A presenca de todos os indicadores que consubstanciam os componentes de uma di-
mensdo da accountability, independentemente da sua frequéncia, caracteriza a condicao de
atendimento pleno do PP em relacdo aquela dimensao.
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A auséncia de um ou mais indicadores de uma mesma dimensdo no PP podera carac-
terizar tanto a condicio de atendimento parcial, quanto a condi¢do de ndo atendimento. A
hipétese, no primeiro caso, € que a auséncia do indicador ndo configure a auséncia do compo-
nente. Se a auséncia do componente se configurar, afigura-se a segunda hipotese.

O quadro a seguir apresenta a escala de caracterizacdo do parecer prévio.

Quadro 2
Escala de caracterizacdo do parecer prévio

— Presenca de todos os indicadores: v contempla plenamente a dimens&o.

— Auséncia de indicador, sem prejuizo da presenca do respectivo componente: v contempla parcialmente a dimensao.

— Auséncia de um ou mais componentes: v ndo contempla a dimensao.

Fonte: Elaboracdo do autor.

4.2 A redlizacdo do potencial dos pareceres prévios

Tomando-se as duas extremidades da classificagdo, se os pareceres prévios pesquisados apre-
sentam todos os componentes que caracterizam a ambas as dimensbdes da accountability,
significa que realizam plenamente seu potencial de accountability. Se, ao invés, deixam de
apresentar algum desses componentes, significa que ndo realizam o seu potencial de accoun-
tability.

O quadro a seguir apresenta a escala de potencialidade dos pareceres prévios.

Quadro 3
Escala de potencialidade dos pareceres prévios

— A maioria dos pareceres prévios contempla todos os v realizam o seu potencial de accountability.
componentes de ambas as dimensoes:

— Amaioria dos pareceres prévios contempla todos os com- v realizam parcialmente o seu potencial de accountabilty.
ponentes de uma das dimensdes, mas ndo da outra:

— A maioria dos pareceres prévios ndo contempla todos v ndo realizam o seu potencial de accountability.
os componentes em ambas as dimensdes:

Fonte: Elaboracao do autor.

Assim, no primeiro caso, os pareceres prévios podem ser considerados instrumentos
plenos de accountability, pois realizam seu potencial como tal, enquanto, no segundo, nio
podem ser considerados instrumentos de accountability na medida em que nao o realizam.
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5. Realizacdo do potencial de accountability dos pareceres prévios do TCE/SC

Conforme mostrado nos quadros a seguir, os seis municipios componentes da amostra, cujos
Repps foram considerados para efeitos da pesquisa, deram origem a 133 Unidades de Contex-
to, a partir das quais foram identificadas e analisadas 279 Unidades de Registro.

Quadro 4
Municipios componentes da amostra da pesquisa
(em ordem alfabética e ano do PP) e no do Repp

Municipio Ndmero do Repp

Concordia, 2009 2993/2010 — Relatorio de Instrucdo
Floriandpolis, 2008 5034/2009 — Relatério de Reinstrucdo
Itaidpolis, 2009 4076/2010 — Relatdrio de Reinstrucdo
Lages, 2008 3520/2009 — Relatdrio de Instrucdo
Rio do Sul, 2009 3345/2010 — Relatorio de Instrucdo
Sao Miguel da Boa Vista, 2009 4071/2010 — Relatorio de Reinstrucdo

Fonte: Elaboracdo do autor.

Quadro 5
Quantitativo de Unidades de Contexto e Unidades de Registro analisadas
Pareceres Prévios Unidades de Contexto Unidades de Registro
Concordia 20 42
Florianopolis 21 52
Itaiopolis 23 47
Lages 27 52
Rio do Sul 20 43
Sao Miguel da Boa Vista 22 43
Totais 133 279

Fonte: Elaboracdo do autor.

Importa assinalar que o TCE/SC segue um rigido padrdo para a composicdo e elabo-
racdo dos seus Repps, determinando estruturas perfeitamente idénticas, apenas com dados
diferentes. Com isso, de inicio verificou-se a perfeita homogeneidade dos relatérios, o que
tornou desnecessario constituir-se uma amostra probabilistica, haja vista que cada um dos
elementos que compdem o universo da pesquisa pode ser tomado como sujeito-tipo, isto é,
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todos apresentam as caracteristicas tipicas dos integrantes da populacdo (Richardson, 1999).
Por essa razdo, optou-se por uma amostra reduzida, ndo s6 por economia de tempo e recursos,
mas, principalmente, porque prosseguir na analise dos demais municipios significaria uma
continua e sistemadtica repeticdo das analises anteriores.

Da andlise empreendida nos pareceres prévios com o objetivo de caracteriza-los segun-
do a dimensdo formal da accountability, verificou-se que somente trés contemplam de forma
parcial essa dimenséo.

O quadro a seguir mostra a presenca dos componentes/indicadores da dimensao formal
nos PPs analisados.

Quadro 6
Presenca dos componentes/indicadores da dimensao formal nos PPs analisados
Componentes/Indicadores

Pareceres Prévios Publicidade Justificacao Sancao

Disponibilidade Divulgacao Ampla defesa Contraditério Decisdo
Concordia Presente Ausente Ausente Ausente Presente
Floriandpolis Presente Ausente Parcial Parcial Presente
Itaidpolis Presente Ausente Parcial Parcial Presente
Lages Presente Ausente Ausente Ausente Presente
Rio do Sul Presente Ausente Ausente Ausente Presente
S. Miguel da Boa Vista Presente Ausente Parcial Parcial Presente

Fonte: Elaboracdo do autor.

A auséncia de divulgacdo dos Repps em midia de amplo acesso e/ou circulacdo é o
primeiro dbice ao atendimento pleno da dimensao. Dos Repps analisados, nenhum havia sido
publicado, ainda que todos atendessem a determinacao legal de “ser publico”, isto é, de estar
a disposicao do publico.

Embora o Repp seja um documento publico e possa ser consultado por qualquer cida-
déo, este, para fazé-lo, deve dirigir-se a sede do TCE/SC ou a cadmara de vereadores, locais
em que estdo disponiveis copias do relatdrio impresso. Ele ndo estd disponivel por qualquer
outra forma impressa ou em meio eletronico. Somente a Decisdo é publicada no Didrio Oficial
Eletronico do Tribunal de Contas de Santa Catarina (DOTC-e).

Por outro lado, é necessario frisar que, mesmo nédo publicando o Repp, o tribunal cumpre
a legislagdo pertinente, a qual apenas determina que “as contas do Municipio ficardo, durante
sessenta dias, anualmente, a disposi¢do de qualquer contribuinte, para exame e apreciacéo, o
qual podera questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei” (art. 113, § 4° da Cesc/89).

O segundo 6bice ao atendimento pleno da dimensdo da-se em relacdo a ampla defesa
e ao contraditodrio. Verifica-se, em trés dos seis PPs analisados, que o tribunal nio aponta res-

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 47(4):901-25, jul./ago. 2013



914 Arlindo Carvalho Rocha

tricdes que possam levar a rejeicdo das contas e, portanto, ndo € efetuada a oitiva do prefeito
para a apresentacdo de explicagdes e justificativas relativas as demais restricbes consignadas
no relatoério.

O quadro a seguir mostra a caracterizacido dos PPs como instrumentos de accountability
quanto a dimensao formal.

Quadro 7
Caracterizacdo dos PPs como instrumentos de accountability quanto a dimensao formal
Parecer prévio/ano Caracterizagdo como instrumento de accountability
Concordia, 2009 N&o contempla a dimensado
Floriandpolis, 2008 Contempla parcialmente a dimensao
Itaiopolis, 2009 Contempla parcialmente a dimensao
Lages, 2008 Nao contempla a dimensado
Rio do Sul, 2009 Nao contempla a dimensdo
Sao Miguel da Boa Vista, 2009 Contempla parcialmente a dimenséao

Fonte: Elaboracdo do autor.

Da analise do conjunto dos PPs, pode-se concluir que metade deles ndo realiza o seu
potencial de accountability, enquanto a outra metade o faz devido, principalmente, ao fato
de que, nas contas dos municipios de Floriandpolis, Itaidpolis e Sdo Miguel da Boa Vista, o
componente “justificacdo” da dimenséo formal foi considerado contemplado, ainda que par-
cialmente, em razdo da oitiva parcial dos respectivos prefeitos.

Em vista desse resultado, a duvida que surge € saber como se comportou o tribunal em
relagdo a oitiva do conjunto dos prefeitos que prestaram contas nesses dois exercicios, de for-
ma a se estabelecer uma caracterizacdo mais consistente dos PPs quanto a dimensao formal.

A partir dos dados estatisticos veiculados pelo proprio TCE/SC, em seu sitio na internet,
verifica-se que, do total das 293 contas apresentadas em 2008, 148 foram objeto de oitiva dos
prefeitos por parte do tribunal (TCE/SC, 2009:67). J4 em 2009, o total de prefeitos ouvidos
reduziu-se para 105 (TCE/SC, 2010:12).

Considerando-se que todos os municipios catarinenses apresentaram contas nesses dois
anos, o percentual de prefeitos ouvidos em razdo de restricoes apontadas nos respectivos
Repps foi de 50,5% em 2008 e de 35,8% em 2009. Portanto, do conjunto de 586 contas apre-
sentadas em 2008 e 2009, somente em 253 foi efetuada a oitiva do prefeito, o que significa
que os PPs, em seu conjunto, ndo contemplam a dimens&o formal da accountability. Ou seja,
somente considerando a dimenséo formal, apenas 43,2% dos PPs realizam o seu potencial de
accountability e, ainda assim, de forma parcial.

O quadro a seguir mostra os dados relativos a oitiva dos prefeitos em relacdo aos pro-
cessos de contas dos anos de 2008 e 2009.
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Quadro 8
Oitiva dos prefeitos em relacdo ao total de contas apresentadas em 2008 e 2009
Contas municipais Total de contas Oitiva pré-decisao Percentual
Exercicio de 2008 293 148 50,5
Exercicio de 2009 293 105 35,8
Totais/média 586 253 4372

Fonte: TCE/SC. Disponivel em: <www.tce.sc.gov.br/files/file/publicacoes/controle_publico>.

Por fim, deve-se ressaltar, em relacio a esta questdo, que o aspecto legal relativo a am-
pla defesa e ao contraditério é atendido pelo tribunal. Nos termos do art. 55 da Lei Organica
do TCE/SC, uma vez apreciadas as contas, o responsdvel tem até 15 dias, contados da publi-
cagdo da respectiva decisdo no Didrio Oficial, para requerer a reapreciacdo das suas contas.
Além disso, também a camara de vereadores pode solicitar a reapreciacdo, sendo-lhe concedi-
do um prazo de 90 dias, contados do recebimento do processo com a decisdo do TCE/SC.

No que tange a analise com o objetivo de caracterizar os pareceres prévios segundo a
dimensdo substantiva da accountability, o panorama se agrava, pois nenhum deles contempla

plenamente a dimensao.

O quadro abaixo mostra a incidéncia dos indicadores da dimensao substantiva.

Quadro 9
Incidéncia dos indicadores da dimensao substantiva nos PPs analisados

Incidéncia dos indicadores

Pareceres Prévios Conformidade Legalidade Imputacdo Responsividade  Transparéncia
Total % Total % Total % Total % Total %
Concérdia 23 54,8 19 45,2 - - - - - -
Florianopolis 30 577 22 42,3 02 3,8 01 1,9 - -
Itaiopolis 28 59,6 19 40,4 - - - - - -
Lages 29 55,8 23 4472 - - - - - -
Rio do Sul 24 55,8 19 442 - - - - - -
S. Miguel da Boa Vista 24 55,8 19 44,2 - - - - 01 2,3
Total/Média 158 56,6 121 43,4 02 0,7 01 0,4 01 0,4

Fonte: Elaboracdo do autor.

Como se pode verificar, os PPs analisados praticamente s6 contemplam o componente
“conformacao”, integrado pelos indicadores de “conformidade” e “legalidade”, o que é revela-
dor do extremo formalismo de que se reveste o trabalho do TCE/SC.
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Do total de 279 Unidades de Registro analisadas, 158 relacionam-se a conformidade;
outras 121 referem-se a legalidade, e apenas quatro referem-se aos sete outros indicadores
atinentes a dimenséo substantiva da accountability, dois a “imputacdo”, um a “responsivida-
de” e um a “transparéncia”. Mesmo assim, de forma incidental.

O quadro a seguir mostra a caracterizacdo dos PPs como instrumentos de accountability
quanto a dimensao substantiva.

Quadro 10
Caracterizacdo dos PPs como instrumentos de accountability quanto
a dimensao substantiva

Parecer Prévio/ano

Caracterizacdo como instrumento de accountability

Concérdia, 2009
Florianopolis, 2008
ltaiGpolis, 2009
Lages, 2008

Rio do Sul, 2009

Sdo Miguel da Boa Vista, 2009

N&o contempla a dimens&o
N&o contempla a dimensao
N&o contempla a dimensdo
Né&o contempla a dimenséo
N&o contempla a dimenséo

N&o contempla a dimens&o

Fonte: Elaboracdo do autor.

Da andlise do conjunto dos PPs no que diz respeito a sua caracterizacdo como instru-
mentos de accountability, consideradas a dimensdo formal e a dimensao substantiva, tem-se:

Quadro 11
Caracterizagdo dos PPs como instrumentos de accountability

Parecer Prévio/ano

Quanto a dimensao
formal

Quanto a dimensao
substantiva

Como instrumento de
accountability

Concérdia, 2009

Floriandpolis, 2008

Itaiopolis, 2009

Lages, 2008

Rio do Sul, 2009

S&o Miguel da Boa Vista, 2009

N&o contempla

Contempla parcialmente

Contempla parcialmente

Nao contempla

Nao contempla

Contempla parcialmente

N&o contempla

N&o contempla

N&o contempla

N&o contempla

Nao contempla

Nao contempla

Né&o realiza seu potencial

Realiza seu potencial
parcialmente

Realiza seu potencial
parcialmente

Nao realiza seu potencial
Nao realiza seu potencial

Realiza seu potencial
parcialmente

Fonte: Elaboracdo do autor.
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Por isso e diante das andlises a que foram submetidos os PPs, é possivel responder a
questao: “como se realiza o potencial de accountability dos pareceres prévios do Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina?”

6. Conclusoes

Os Pareceres Prévios produzidos pelos TCE/SC néo realizam seu potencial de accountability,
haja vista que:

— verifica-se a auséncia de componentes em ambas as dimensdes da accountability; e

— os indicadores que apontam algum potencial quanto a dimensdo substantiva nao
apresentam relevancia estatistica.

Confirma-se, assim, o segundo pressuposto da pesquisa, de que os pareceres prévios ndo
exploram os limites da lei, ndo aproveitando todas as possibilidades que esta lhes oferece para
realizarem o seu potencial de accountability, ndo atendendo a sua dimensao substantiva.

Além dessa confirmacao, evidenciou-se que o primeiro pressuposto nao se mostrou ver-
dadeiro, dado que os PPs também néo atendem a dimensao formal da accountability.

A “conclusdo” é que os pareceres prévios produzidos pelo TCE/SC pouco avancam em
relacdo a accountability; ndo utilizam nem exploram as possibilidades e o potencial que a
legislacdo lhes coloca a disposi¢do; ndo contribuem mais amplamente no julgamento politico
dos chefes de governos municipais, além de também ndo contribuirem para a materializacao
da accountability, o que torna ainda mais dificil a consolidacdo de uma expressdo em portu-
gués que exprima toda a sua significacdo, além de dificultarem a consolidacdo da expressao
“prestacdo de contas” para significar tudo o que se conceitua com accountability.

Sem duavida, ao menos no ambito estadual, a expressdo “prestacio de contas” poderia
se aproximar muito mais do conceito de accountability ndo fosse a pouca “ousadia” do TCE/SC
em seus pareceres prévios, cingido que esta pelos aspectos mais formais do controle.

Cabe observar que a ampliacdo da producéo de informacdes, de analises e de avaliacoes
por parte do TCE/SC, por outro lado, ndo passa por quaisquer impedimentos de ordem legal,
bastando, para viabilizar essa ampliacdo, vontade e disposicdo do tribunal. Nesse sentido,
chama especial atencéo o art. 84 do seu Regimento Interno, que prevé o contelido do relatério
do Controle Interno que deve acompanhar as contas do governo municipal (TCE/SC, 2002).
Uma simples regulamentacio desse artigo — promovendo um maior detalhamento da forma
e especificando que informagdes e analises tais relatérios deveriam conter — seria suficiente
para possibilitar um incremento de qualidade nos Repps.

Ademais, com tal providéncia, além de reforcar a importancia da atuacdo do controle
interno no dmbito de cada municipio, promove-se um maior comprometimento da prépria
administracdo municipal com o processo de prestacdo de contas anuais.

Ao se focar as conclusbes propiciadas pela pesquisa quanto aos aspectos da dimenséo
formal da accountability, algumas questoes sdo evidenciadas e merecem reflexdo.
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A primeira questdo que se impde é por que o TCE/SC néo publica e/ou disponibiliza em
meio eletronico os seus Repps, embora, aparentemente, ndo haja justificativa para essa omis-
sdo. Como ficou evidente na pesquisa, o acesso aos Repps sé é possivel mediante a consulta a
cépias do relatdrio impresso na sede do tribunal ou na cdmara de vereadores.

Por outro lado, desde o inicio da década de 2000, os Repps sdo produzidos em meio
eletronico e, portanto, para sua ampla divulgacdo bastaria deixa-los a disposicdo no proprio
sitio do TCE/SC. Dessa forma, ainda que se possa discutir se o sitio do TCE/SC pode ser con-
siderado midia de amplo acesso e/ou circulagio, as eventuais questoes envolvendo os custos
de publicacdo seriam superadas.

Outra questdo evidenciada na pesquisa, relativa a dimensao formal da accountability,
¢ a inexisténcia de explicacdes e justificativas dos prefeitos em relagdo a todas as restricdes
apontadas no Repp.

Trata-se, no caso, de garantir ao cidaddo e a sociedade o direito fundamental de obter
explicacdes sobre os atos e acoes de seus governantes, e, paralelamente, permitir que estes se
defendam de eventuais imputagdes, quaisquer que sejam. Ao ndo ouvir os prefeitos e ao ndo
oportunizar previamente a ampla apresentacdo de explicacoOes e justificativas, o TCE/SC nédo
s6 desestimula a manifestacdo desses responsaveis, como impede uma discussdo mais abran-
gente e transparente sobre a gestdo publica, deixando de produzir e divulgar informacoes
que, além de eventualmente explicarem determinadas atitudes e acoes dos administradores,
permitiriam um maior nivel de transparéncia e propiciariam mais elementos ao Legislativo e
a sociedade para formar um juizo de valor mais apropriado e aprofundado sobre a atuagdo de
seus governantes.

Deve-se considerar, no entanto, que o aspecto estritamente legal é atendido pelo tribu-
nal, dado que o responsavel tem até 15 dias, contados da publicacido da respectiva Deciséo
no Didrio Oficial, para requerer a reapreciacdo de suas contas. Essa prerrogativa a posteriori,
todavia, ndo contempla o que é fundamental para a accountability; a informacdo. Parece
pouco provavel que algum prefeito se proponha a promover a reapreciacdo das suas contas
para discutir, explicar e justificar seus atos e decisdes quando estas ja tenham sido objeto de
proposta de aprovacdo pelo tribunal.

Quando se foca a dimensdo substantiva, as questoes evidenciadas pela pesquisa se avo-
lumam e revelam o formalismo de que se reveste o trabalho do TCE/SC.

O tribunal, ao produzir os seus PPs, praticamente sé trata da conformidade e da lega-
lidade da agdo administrativa, e apenas incidentalmente aborda outras questdes atinentes a
dimensdo substantiva da accountability; mesmo assim, sem método nem sistematizagao.

Ficou evidente, pelos resultados obtidos, a auséncia de avaliacoes quanto ao desempenho
dos governos. E ndo é porque o TCE/SC néo disponha de um minimo de informagdes a esse
respeito, pois o tribunal promove regularmente fiscalizacdes e auditorias nas prefeituras.

A este respeito, alids, merece atencio o tratamento dado as auditorias. E o préprio
tribunal que afirma textualmente nas consideragdes (“considerandos”) de seus Repps que o
exame das contas dos municipios para efeito da emissdo dos respectivos pareceres prévios
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“ndo envolve o resultado de eventuais auditorias oriundas de dentncias, representagoes e
outras, (...)".

Ora, as auditorias sdo instrumentos por exceléncia da atividade de controle que, se bem
realizadas, fornecem informagoes importantes sobre o desempenho da administracdo. Portan-
to, ao desconsiderar o resultado das auditorias (observe-se que o texto é explicito quanto ao
resultado e ndo a simples existéncia ou tramite do processo), o tribunal deixa de apresentar
informagdes de natureza publica e de importancia para o controle social das a¢gdes governa-
mentais e, por consequéncia, para a promocao da accountability.

Por outro lado, sendo o parecer prévio um documento que compde o julgamento politi-
co das contas do chefe do governo municipal, informacdes tais como a relacdo custo-beneficio
das acOes de governo, o nivel de consecucao dos objetivos e metas e os efeitos e impactos ad-
vindos da implantacdo dos programas de governo, entre outras, permitem a sociedade avaliar
e controlar com muito mais precisdo e consisténcia a utilizacdo de seus recursos.

Outra questdo evidenciada pela pesquisa diz respeito a falta de informacgdes sistema-
tizadas sobre a atuacdo dos administradores em relacdo aos procedimentos de fiscalizacio
promovidos pelo tribunal. A importancia dessas informacoes reside em mostrar a sociedade a
ocorréncia ou a recorréncia dos procedimentos adotados pela administracao, em discordancia
com as normas legais ou com as orientacoes do préprio tribunal.

Incidentalmente, em um de seus relatdrios analisados, o tribunal ofereceu esse tipo de
informac&o. Todavia, poderia ter ido muito além, listando, por exemplo, de forma sistematica
e sistematizada, todos os procedimentos de fiscalizacdo realizados ao longo do exercicio no
municipio, os resultados dos respectivos julgamentos técnicos e as eventuais sang¢des apli-
cadas. Além disso, nada obsta que o tribunal exija, nos relatérios do controle interno que
compdem o PCA, informacdes sobre como a prefeitura vem procedendo em relacdo as deter-
minacdes e recomendacoes oriundas das auditorias e fiscalizacdes realizadas.

Ademais, abstendo-se de sistematizar e divulgar tais informag¢6es nos Repps, o tribunal
ndo sé enfraquece seu proprio relatério como instrumento de accountability, como dificulta a
acéo e a colaboracdo da sociedade na ampliacdo da fiscalizagéo e do controle.

Outra questdo que revela o formalismo do trabalho do TCE/SC aparece logo no inicio
dos Repps, quando o tribunal verifica a tramitacdo das leis orcamentdarias e a realizacao de
audiéncias publicas. A andlise efetuada limita-se a indicacdo das datas relativas a tramitacdo
e aprovacao das leis e a manifestacdo quanto ao cumprimento ou néo da legislacio pertinente
em relacdo aos prazos legais para elaboracdo e discussdo de cada lei, e da realizacdo ou ndo
das respectivas audiéncias publicas.

O tribunal, neste caso, deixa de avancar em dire¢do a promocdo da accountability e pou-
co contribui para o fortalecimento da participacdo popular. Mas poderia fazé-lo se passasse a
dar mais atencdo a realizacdo das audiéncias publicas.

Como nao ha qualquer 6bice legal que o impecga de realizar a avaliacio sobre as condi-
¢Oes da participacdo da sociedade na distribuicdo e destinacdo dos recursos publicos (na for-
ma de audiéncias publicas ou assembleias decorrentes de exigéncia legal), bastaria ao tribunal
solicitar que nos relatérios do controle interno constassem as atas das audiéncias, bem como
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informacdes como a quantidade de pessoas que assistiram a cada uma das audiéncias; os
assuntos tratados; as reivindica¢des formuladas e se foram ou nédo atendidas e por quais mo-
tivos; os compromissos assumidos pela administracdo etc. Assim, o tribunal obteria e poderia
divulgar um conjunto de informacées que permitiriam ao cidaddo, aos seus representantes e
a sociedade em geral confrontar e avaliar a vinculacdo das acdes de governo ao cumprimento
dos compromissos assumidos junto a populacéo.

Também merece reflexdo a questdo das analises do orcamento. O tribunal, neste caso,
limita-se a apresenta¢do dos dados consolidados em valores monetarios e percentuais referen-
tes aos créditos orcamentdrios e adicionais do exercicio. Nao ha avaliacdes sobre as movimen-
tacOes orcamentdrias, principalmente quanto as consequéncias das anulacoes de dotacoes
do orcamento aprovado e aos compromissos assumidos em sua elaboracdo e aprovacdo. Ou
seja, varias dotagOes programadas e autorizadas na aprovac¢do da LOA vio sendo modificadas
(diminuidas ou canceladas) e os correspondentes recursos vao sendo aplicados em outras
finalidades, sem que se saibam os motivos por que tais modificacoes aconteceram. Nao ape-
nas nao sao feitas avaliagdes, como também nao se explicam nem se justificam as alteracGes
orcamentdrias promovidas.

Anédlises e avaliacOes sobre a execuc¢do orcamentdria sio relevantes na medida em que,
ao confrontar a programacgao (programas, acoes e metas fisicas) com a respectiva execucao,
se tem a visdo do conjunto das a¢des de governo e é possivel estabelecer a vinculacdo entre a
realizacdo dessas acdes e o cumprimento dos compromissos constantes do PPA aprovado, ou
seja, € possivel estabelecer o grau de responsividade dos agentes publicos.

Mais importante ainda é a questdo dos remanejamentos, transposicoes e transferén-
cias orcamentdrias. Novamente, em determinado momento de um dos seus relatorios, o
tribunal, ao constatar a pratica desses atos sem a devida autorizacdo legislativa, afirma que
esses atos “referem-se a realocagdes de recursos por necessidade de reprogramacio orca-
mentdria devido a repriorizacdo das acoes do governo, diferenciando-se dos créditos adicio-
nais, que tém como fator determinante a necessidade da existéncia de recursos” (Repp n°
5034/2009, item 21.9).

Ainda que o esclarecimento seja oportuno, o fato fundamental é que tais atos de re-
programacao orcamentdria e repriorizacdo das acOes significam que parte dos compromissos
politicos e administrativos assumidos com a sociedade e consignados no PPA do municipio ja
ndo serd mais cumprida.

Portanto, o que foi planejado e discutido com a populacdo nas audiéncias publicas, sub-
metido, discutido e aprovado pelo Legislativo municipal e, em tltima anélise, compromissado
com a sociedade, estd sendo modificado ao exclusivo arbitrio da administracdo, sem que se
saibam os motivos que levaram a tais modificacoes. E o tribunal, em seu parecer prévio, ndo
faz qualquer analise do quanto foi remanejado (e/ou transposto e/ou transferido), para onde
foram os recursos, em detrimento de quais programas, para atender a que outros programas
ou prioridades etc.

Se tais informagdes néo estdo disponiveis, ndo € possivel estabelecer a vinculacdo entre
a execucdo orcamentdria e o PPA, e ndo ha como saber se as acdes de governo sdo compativeis
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e estdo cumprindo os objetivos e metas constantes do PPA aprovado pelo municipio, ou se
o orcamento foi executado conforme planejado. Portanto, o tribunal estard deixando de dar
respostas a sociedade sobre a real utilizagdo dos recursos publicos nos compromissos politicos
assumidos pelos governantes e refletidos no PPA.

As andlises presentes no parecer prévio sdo parcas também quando o tribunal trata da
apuracao do resultado or¢camentdrio e do ajuste das despesas. Embora os dados e informacoes
orcamentdrios apresentem cunho eminentemente técnico, sdo de importancia fundamental
para que se possa compor um quadro realista da gestdo municipal no que concerne ao equili-
brio das contas publicas.

Portanto, a apresentacgdo de andlises e avaliacdes sobre o comportamento da receita e
da despesa e a repercussdo desse comportamento em relacdo ao exercicio em exame, a outros
exercicios e mesmo em relacdo aos demais municipios do estado, oportunizando informacoes
efetivas sobre o desempenho do governo de per se e em comparacdo ao conjunto dos munici-
pios, seria importante para a formac¢do de uma visdo mais abrangente e realista da adminis-
tragdo municipal.

Cabe salientar, também, como conclusio deste artigo, que a presente pesquisa ensejou
um estudo envolvendo a andlise dos pareceres prévios e, nesse aspecto, trouxe a luz e per-
mitiu a discussdo de um documento que tem papel fundamental no processo de julgamento
politico das contas dos chefes de governos municipais e € importante instrumento de controle
a servico da democracia. Nao fora a sua realizacgéo, talvez a questdo nem fosse levantada.

Este, porém, foi um primeiro passo. Ha necessidade de mais estudos e pesquisas sobre
esse tema, tdo pouco explorado no Brasil, principalmente no que se refere ao papel e aos re-
sultados do trabalho dos TCs, conforme ressaltado por Speck (2000), para quem o reduzido
numero de estudos académicos sobre os TCs é surpreendente, ndo sé pela tradicdo de mais
de um século desses érgaos no Brasil, mas pela centralidade do tema do controle nas ciéncias
sociais.

Assim, replicar o modelo de andlise e os procedimentos da pesquisa em pareceres pré-
vios produzidos por outros TCs; comparar os resultados obtidos neste estudo com os de outros
TCs; produzir estudos longitudinais que permitam avaliar a evolucio dos pareceres prévios ao
longo do tempo; investigar a importancia que os legislativos municipais atribuem aos parece-
res prévios como instrumentos condutores do julgamento dos prefeitos; investigar a importan-
cia que os administradores municipais atribuem aos pareceres prévios como instrumentos de
controle da prépria gestdo sdo algumas sugestdes para futuras pesquisas.

Por fim, importa lembrar que, para ampliar e acelerar a evolucédo politica da sociedade
brasileira e dar mais consisténcia a cidadania, ha que se insistir na criacdo e implantacdo das
condic¢des institucionais e na promocao de a¢des de educacdo politica necessarias ao desen-
volvimento dos ideais democraticos e republicanos. Mas é preciso ir além. E preciso promover
novas formas de agir e pensar que restabelecam e reforcem a confianca na capacidade dos
governantes e no proprio servico publico, nas suas instituicdes e nos seus servidores, de darem
conta dos cada vez mais complexos desafios impostos pela sociedade, pois s6 assim se cons-
truird uma democracia realmente sélida e justa.
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