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RESUMO

Este estudo apresenta como objetivo principal analisar o controle institucional das contas
publicas, por parte do Tribunal de Contas dos Municipios sobre o Poder Executivo de cada
Municipio Paraense. Neste constructo, buscou-se verificar se o Tribunal de Contas dos
Municipios € um orgédo efetivo no controle das Contas publicas, a partir de suas decisdes,
constituindo-se como um mecanismo de accountability de suma importancia para gestdo das
contas publica paraense, ainda, se o Colegiado do Tribunal de Contas, em sua totalidade
indicados pelas elites politicas governantes, demonstram imparcialidade em suas decisdes.
Para atingir as respostas propostas, verificou através da luz da Teoria da accountability,
extrair a teoria normativa, pautando os deveres da administracao publica e do governo, com a
finalidade e necessidade de proteger os cidaddos da méa conduta burocratica. Aplicando
também uma reflexdo utilizando a Teoria das Agéncias Reguladoras, frente ao controle
externo exercido pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para, como atributo
de 6rgdo auxiliar do Legislativo municipal. Na Metodologia do projeto foram utilizadas
técnicas da pesquisa qualitativa a partir da discussdo sobre a pesquisa documental como
método de compreensdo e producdo do conhecimento cientifico acerca de decisbes proferidas
pelo pleno do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Pard, sendo que em alguns
momentos podera perceber a aplicacdo de técnicas da pesquisa quantitativa, contribuindo com
as respostas, mostrando e quantificando indicios ou ndo das acdes do Tribunal de Contas e,
podendo revelar suas ideias, opinies e formas de atuacéo.

PALAVRAS CHAVE: Tribunais de Contas. Contas Publicas. Accountability. Poder
Executivo. Poder Legislativo.



ABSTRACT

This study has as main objective to analyze the institutional control of public accounts by the
Court of Audit Municipalities on the Executive Branch of each Para Municipality. In this
construct, we sought to determine whether the Municipalities Court of Auditors is an effective
organ in the control of public accounts, from their decisions, constituting, as a very important
accountability mechanism for management of Para public accounts, yet if the Board of
Auditors, in its entirety indicated by the ruling political elites demonstrate impartiality in his
decisions. To achieve the proposed answers, found by the Theory of accountability, extract
the normative theory, guiding the duties of public administration and government, with the
purpose and need to protect the citizens of poor bureaucratic conduct. also applying a
reflection using the Theory of Regulatory Agencies, facing the external control exercised by
the Court of the State of Para municipalities, as the body attribute assist the City Council. In
Project methodology of qualitative research techniques were used from the discussion on
documentary research as method of understanding and production of scientific knowledge of
decisions rendered by the full Court of the State of Para municipalities, and at times may
realize the application of techniques of quantitative research, contributing to the answers,
showing and quantifying evidence or not the actions of the Court of Auditors and may reveal
their ideas, opinions and ways of working.

WORDS - KEY: Audit Courts. Public Accounts. Accountability. Executive Power.
Legislative Power.
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1 INTRODUCAO

O desafio do estudo proposto € falar sobre o terceiro atributo da democracia, o
accountability. Para isso, ¢ seguindo os passos de Guillermo ‘O Donnell, e Leonardo Avritzer
e outros, procurar o melhor entendimento sobre accountability, seus conceitos, definigdes e

como mecanismo de controle publico formal gerado no interior da burocracia.

A tematica também nos convida a refletir sobre o que afirmou James Madison (1982)
“se os homens fossem anjos, ndo seria necessario haver governos. Se os homens fossem
governados por anjos, dispensar-se-iam os controles internos e externos”, (PINHO e
SACRAMENTO, 2009, p. 1349 apud CAMPOS, 1990; PRZEWORSKI, 1998).

Certamente, combater a corrupcdo esta dentre as principais missdes de um érgédo de
controle, e que deve compartilhar as informac6es de controle e fiscalizacdo com a populacéo.
Para que possa exercer seu papel os 6rgdos de controle, recebem o respaldo legal, contando
até com a vitaliciedade no cargo, desta forma para que possam exercer suas funcbes com
posturas claras e equidistancias, transmitindo confianca a sociedade e agindo com

transparéncia.

Destacamos a transparéncia com um efeito maior do que o mero combate a
corrupcao, sendo também um importante instrumento para aperfeicoar a tomada de decisdes
estatais. Propiciando a transparéncia, claramente provocaremos a circulagcdo da informagéo,
aumentando as chances e oportunidades de que as politicas publicas sejam implementadas e
ajustadas de maneira a ganhar em eficiéncia e eficacia. Além disso, a difusdo da informacao
permite que o cidaddo possa interagir com os formuladores ou executores, avangando ao

aprimoramento das politicas publicas.

Atualmente, a prestagdo de contas de grande parte dos 6rgdos publicos brasileiros,
inclusive dos municipios, encontra-se disponiveis em portal de transparéncia, visiveis a
qualquer momento pela internet. Entretanto, na analise desses recursos publicos, varias
situagbes de dificuldades sdo encontradas, como o vultoso volume de informagdes
orcamentarias, financeiras, patrimoniais, de atividades de projetos e, de aspectos técnicos que

remotamente conseguirdo ser interpretados por um cidadd@o comum.

Aristoteles antevia também a necessidade da existéncia dos controles, especialmente
no que tange a utilizagdo dos recursos publicos, “mas como certas magistraturas, para nao

dizer todas, tem o manejo dos dinheiros publicos, é forgoso que haja outra autoridade para
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receber e verificar as contas, sem que ela propria seja encarregada de outro mister”,

(BARBOSA, 2010, p. 89).

Segue que desde o nascimento do Estado moderno, personagens emblematicas, como
Maquiavel (1469-1527) que apregoava que 0 homem necessita ter a sua natureza
permanentemente controlada, e essa seria a matriz I6gica do funcionalismo classico, levando a

uma determinada forma de organizagao e de estruturagdo da Administracéo.

Segundo Barbosa (2010) a partir do entendimento de Aristdteles o controle como
funcdo administrativa tem origens remotas, desde o surgimento dos primeiros Estados. Ja na
Grécia antiga, Aristételes entendia que qualquer que fosse a forma de governo adotada por um
Estado, poderia ocorrer uma degeneragéo, se acaso 0 governante deixasse de orientar-se pelo
interesse geral e passasse a decidir segundo suas conveniéncias particulares. Assim ja previa

que o governante poder-se-ia desviar do cumprimento da finalidade publica.

Contudo a funcgéo de fiscalizagdo ocorre segundo Dal Pozzo (2010, p. 34), que diz
que: “o surgimento da fungdo de fiscalizagdo ocorre com o Constitucionalismo ¢ o Estado de
Direito implantado com a Revolugdo Francesa e sempre constituiu tarefa basica dos

parlamentos e assembleias legislativas”.

As conhecidas Teorias de Sistemas e as Teorias Contingenciais, de Weber
posicionaram o controle em um novo patamar: o controle passou a ser a garantia da eficacia
dos sistemas, ndo s6 como garantidor de conformidade com normas preestabelecidas, mas,
principalmente, como fator assecuratorio do atingimento de metas essenciais para a

sobrevivéncia das organizacdes.

Segundo Simbes (2008, p. 475) “o controle é fundamental para o regime
democratico, ja que desempenha importante funcéo nas relagdes entre sociedade e Estado”.

De acordo com O"Donnell (1998) o controle externo passa a ser fundamental para o
regime democratico, fica caracterizada a necessidade da existéncia do accountability
horizontal, definido como a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e
que estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar a¢des, que vao desde a supervisao de
rotina a san¢des legais ou até o impeachment contra as agdes ou emissdes de outros agentes

ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas.

A expressdo accountability de origem anglo-saxa ndo possui traducéo para as linguas
neolatinas como o portugués, apesar de alguns autores a traduzirem como responsabilizacao,

prestacdo de contas ou controle. Contudo o conceito ndo é consensual, assim como nédo é o
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seu significado. No entanto, a expresséo accountability recorrente na literatura contemporanea
de Ciéncia Politica busca explicar as relagcdes entre democracia e desempenho dos governos
na atividade publica, que somente podem ocorrer na relacdo envolvendo agentes publicos.
Sua importancia se relaciona com o bom desempenho desses governos e sua compreensao
contém elementos importantes para qualidade das democracias, ainda que 0 sucesso pleno
dessas seja algo a ser atingido, se é que a sua plenitude seja factivel.

Segundo O’Donnell (1998), Schedler (2004), e Peruzzoti (2009) quando conduzem
seus estudos na perspectiva da construcdo dos mecanismos de accountability, classificam tal
mecanismo em horizontal quando o controle é exercido por uma das instancias do proprio
Estado, ou vertical quando o controle advém diretamente da Sociedade através dos conselhos
de participacéo social, ou quando se fala em accountability eleitoral, através das escolhas em
eleicBes. Assim, podemos esperar que 0 exercicio do atributo accountability, ou em seu
melhor entendimento, o controle publico, sempre podera gerar os melhores resultados para o
processo democratico.

N&o restam davidas que os atributos democraticos da participacdo, da representacao
e de accountability nasce da inspiracdo das contribui¢bes classicas, como compreender o
Estado moderno, o empoderamento das instituicdes, e o desafio de estabelecer uma relacéo
com sociedade politica sem pretender o controle politico e, tampouco o individuo resiliente de
uma sociedade liberal.

Nosso desafio neste estudo é falar sobre o terceiro atributo da democracia, o
accountability. Para isso, e seguindo os passos de Guillermo ‘O Donnell, e Leonardo Avritzer
e outros, vamos convencionar chama-lo de Controle Publico, no nosso entendimento, esse
conceito é o que melhor se aproxima na lingua portuguesa da ideia de accountability,
representando aqui o protagonismo que a sociedade civil exerce sobre o comportamento dos

poderes do Estado e consequentemente de seus Agentes.

Quando empregado a execucdo da accountability realiza-se uma avaliagéo
apropriada sobre o tema, como afirma Campos, e reconhecido por Mileski (2015, p.332):

Quando as atividades governamentais se expandem e aumenta a intervencdo do
governo na vida do cidaddo, a preservacdo dos direitos democraticos requer
necessariamente a expansdo dos limites da arena em que se exerce o controle. O
problema do controle assume, de fato, uma dimensdo de legitimidade. Quem
controla o controlador? Pode essa tarefa ficar nas mdos do Estado? Em termos
ideais, tal controle constituiria prerrogativa essencial dos cidaddos: ndo dos cidadaos
individualmente, mas da cidadania organizada. Isso porque, a despeito de sua
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legitimidade, as reivindicagOes individuais ndo dispdem da forgca necessaria para
conter o abuso do poder por parte do governo. O ponto a enfatizar, mais uma vez, é
que um controle efetivo é consequéncia da cidadania organizada; uma sociedade
desmobilizada ndo sera capaz de garantir a accountability.

Também pretendemos estabelecer a Teoria das Agéncias Reguladoras, a partir da
ideia sobre o controle externo exercido pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do
Para, como atributo de 6rgdo auxiliar do Legislativo municipal e, se politicos aplicam

interesses ou interferéncias como mandatarios. Menezes (2012, p. 112-113), define que:

O controle ex ante sobre as agéncias reguladoras pelos politicos sdo limitacdes
inseridas no desenho institucional da prépria burocracia que se pretende controlar.
Esses obstaculos sdo inseridos no momento de sua criagdo ou, posteriormente, por
meio de legislacdo complementar, com o objetivo institucional de evitar desvios de
conduta do mandatario, ou seja, obrigando-o a agir de acordo com o interesse do
mandante.

Acompanhando a afirmacdo de Dal Pozzo (2010, p. 48), “seja qual for a
denominacdo preferida, trata-se de uma modalidade de controle externo desempenhada pelo
Poder Legislativo, em especial sobre o Poder Executivo”, ja que Legislativo ¢ o unico 6rgao
da estrutura estatal, constitucionalmente autorizado a aprovar os gastos do Estado, desta
forma verifica-se a necessidade de fiscalizacdo e aprovacdo dos gastos, segundo 0s

parametros autorizados nas leis orcamentarias e financeiras.

A guarida fundamental do Legislativo esta no texto contido no art. 31 da
Constituicao Federal que ao estabelecer a “fiscalizacdo do Municipio sera exercida pelo Poder
Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do
Poder executivo Municipal, na forma da lei”. Ademais 0 81° do mencionado art. 31, dispde
que no exercicio do controle externo, o Poder Legislativo Municipal serd auxiliado pelos
Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios ou pelos Conselhos ou Tribunais de Contas
Municipais, onde houver, neste caso somente as cidades do Rio de Janeiro e S&o Paulo sdo

possuidoras deste tipo de Tribunal.

A tarefa de fiscalizacdo e controle muitas vezes negligenciada pelas Camaras
Municipais e abandonando suas fungbes quase que por inteiro, deveria conduzir-se na
totalidade como pautado por Souza (2008, p.216) que diz “o Poder Legislativo, tem a funcéo
de representacdo, legislar, articulagdo, acomodagdo de interesses, garantia o controle do

Executivo, que ainda exerce o controle sobre o Poder Executivo via Tribunal de Contas”.
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A atual Constituicdo Federal do Brasil, em seus artigos 70 a 75 regulamentam a
forma de avaliacdo e controle a ser empregada pela Entidade de Fiscalizagcdo Superior no
Brasil. Definindo dois tipos de controle: externo e interno, os quais estdo relacionados a

insercdo ou ndo dos 6rgdos de controle na estrutura administrativa a ser controlada.

De acordo com Speck (2013) os Tribunais de Contas (TCs) cumprem esta funcéo e
desta forma sdo instituicdes vitais do sistema politico brasileiro, contribuindo para a aplicagdo
correta e eficiente dos recursos publicos. A fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos publicos

tem um papel central no combate a corrupcao,

Para Abrucio e Sano (2010) o controle de procedimentos ou administrativo
corresponde aquele exercido pelos burocratas e tem como objetivo fazer com que as normas e
procedimentos legais sejam cumpridos. O controle tipico neste caso é aquele exercido pelos

Tribunais de Contas, que realizam a auditoria das contas publicas.

No Brasil, Tribunais de Contas surgem na transicdo da Monarquia para a Republica,
periodo em que as instituicdes estatais se ampliam e se reformulam para se adequarem ao
novo regime politico. [...] desde a proclamacdo da Republica, prevaleceu a estrutura de
direcdo colegiada e autbnoma em relacdo aos demais poderes, com a atribuicdo de 6rgdo
auxiliar do Legislativo no controle financeiro da administracdo publica (LOUREIRO,
TEIXEIRA e MORAES, 2009).

Souza (2008) ao discorrer no tema, apreciacfes sobre o controle externo, contribui ao
destacar, a inclusdo, pela primeira vez, do controle operacional — medida altamente louvavel —
possibilitou a avaliacdo do desempenho da gestdo publica, ndo somente quanto a legalidade e
legitimidade de seus atos, mas também no que se refere a economicidade dos recursos

aplicados.

As decisdes nas Cortes sdo proferidas por intermédio do voto, tomadas por um
colegiado formado por Conselheiros ou Ministros, que Sdo responsaveis pela
compatibilizagdo entre meios e fins e também pelos trabalhos exercitados. Assim nos
Tribunais de Contas, portanto, predominam as determinacdes baseadas em decisdes
colegiadas, enquanto em Orgdos singulares, as recomendacdes, consequéncia das
fiscalizacGes, apresentam carater unipessoal sob a responsabilidade do controlador ou auditor-
geral, (SIMOES, 2008).

Destacamos que o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para, esta entre

0s quatro unicos Tribunais de Contas em todo territorio nacional com prerrogativas para
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fiscalizar os municipios, com excegdo dos tribunais de contas dos estados da Bahia, Ceara,
Goiés, e Pard, que possuem Tribunal de Contas proprio pra fiscalizacdo desses municipios,
caberdo aos Tribunais de Contas dos Estados auxiliarem as Camaras Municipais na atividade
de controle externo, (AGUIAR, 2011).

O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para, 6rgdo de controle externo
da gestdo de recursos publicos municipais, possui competéncia e atribui¢cdes contidas em sua
Lei Organica (Lei Complementar n° 084/2012), para apreciar as contas de Governo
anualmente prestadas pelos Prefeitos e sobre elas emitir parecer prévio, cabendo ao
Legislativo Municipal pela sua aprovagdo ou néo, e no sentido mais amplo o TCM tem a
atribuicdo de fiscalizar e “julgar” as contas de Gestao dos Executivos e da Mesa Diretora das

Camaras Municipais.

Entendemos que varios sao 0os motivos que levam os recursos publicos ndo estarem
sendo analisados e ou julgados pelo Tribunal de Contas, em muitos casos a sociedade coloca
em ddvida os resultados alcancados, questionando e colocando como ponto central a
morosidade, que de acordo com Aguiar (2011, p.50) “é dificil justificar aos cidaddos que ndo

ha leniéncia, inagdo, na atuagdo do Tribunal”.

Evidente a metodologia de analise das contas pelo Tribunal de Contas, por ser um ato
técnico, cuja analise é presidida por critérios de legalidade e economicidade, dentre outros,
mas devemos frisar que o julgamento das contas € um critério politico. Permitindo que ocorra
a possibilidade de aprovacédo das contas pelo Poder Legislativo — ato politico; e discussdo das

mesmas perante o Poder Judiciario — ato juridico.

Desta feita, identificamos a entender também a metodologia e a velocidade nas
emissdes dos pareceres prévios e julgamentos das contas publicas, ja que a Lei Organica do
préprio Tribunal estabelece o prazo de trezentos e sessenta dias, contados do seu recebimento,

para que cumpra estas atribuigoes.

O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para apresenta relevancia na
interlocucdo entre os poderes municipais (Executivo e Legislativo), frente a aplicacdo dos
recursos publicos para a realizacdo das politicas pablicas e até mesmo na emissdo de parecer
sobre o Executivo Municipal. Contudo tdo pouco conhecido o resultado pela sociedade de
uma forma em geral, e distante dos demais gestores municipais paraenses, para que tirem de

licdo os entendimentos, sejam eles, pela aprovacao das contas publicas ou no.
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Assim, para alcangar os fins para o qual se propugna, o estudo esta organizado da
seguinte forma. Sem sombra de ddvidas tem como objeto central- o Tribunal de Contas dos
Municipios na analise das contas publicas; guiado pela pergunta de pesquisa que tem o
seguinte formato, ou indagacao:- existe controle institucional das contas publicas, por parte do
Tribunal de Contas dos Municipios sobre o Poder Executivo de cada Municipio Paraense? - O
objetivo central concerne em analisar a efetividade do TCM/PA como mecanismo de
accountability sobre as Contas Publicas Paraenses advindas das a¢des do Poder Executivo de
cada municipio paraense. Quanto aos caminhos e procedimentos metodoldgicos esta
organizado a partir de pesquisa qualitativa e quantitativa, utilizando a analise documental e
bibliogréafica e trato quantitativo das informacGes e documentos coletados em campo, com

ilustracdo de graficos e tabelas sobre o objeto de estudo proposto.

Para demonstrar o desenho do estudo e facilitar o entendimento de um tema muito
complexo, este estudo esta divido nas seguintes partes. O primeiro capitulo trata das teorias
que falam sobre o Estado democratico, a Burocracia e os mecanismos de accountability. No
segundo capitulo discorremos sobre o tribunal de contas dos municipios e accountability
horizontal. E por fim, no terceiro capitulo o foco central do estudo, o tribunal de contas dos
municipios do estado do Para e a aplicacdo do controle sobre as contas publicas do executivo

municipal.
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CAPITULO 2 - ESTADO DEMOCRATICO, BUROCRACIA E ACCOUNTABILITY

2.1 Estado Democratico e a Burocracia

E fato concreto que diante da emergéncia do Estado moderno a ideia de democracia e
0 exercicio de uma soberania popular direta ficam cada vez mais distante. Diferentemente das
antigas Cidades-Estados como a Atenas grega, berco desse modelo que encanta e a0 mesmo
tempo desafia os estudiosos da democracia, os Estados nacionais modernos se diferenciam
pelo grande contingente populacional e o forte impacto da modernidade que leva uma grande
parcela da sociedade a preocupar-se somente com sua vida privada e secundarizam a
importancia das questdes relacionadas ao seu envolvimento politico direto na vida da polis.
Diante desses dois aspectos que se apresentam na contemporaneidade, percebe-se a limitacéo
da soberania popular e o atributo da participagdo como mecanismo concreto torna-se um

grande desafio.

Uma solucdo encontrada é a saida elitista centrada na representacdo. Durante a
primeira metade do século XX, com a crise da democracia como forma de organizacdo
politica na Europa, irdo acentuar-se, na perspectiva da reconstrucdo da teoria democratica,
elementos antideliberativos, principalmente em Shumpeter (1961) e Downs (1999), para 0s
quais o cidaddo comum ndo tinha capacidade ou interesses politicos sendo para escolher 0s
lideres a quem caberia tomar decisdes. A democracia seria um método de constituicdo de
governos. Essa solucdo elitista, que se constituiu como forma hegemdnica de democracia,
implicou em uma restricdo das formas de participacdo e soberania ampliada em favor de um

consenso em torno de um procedimento eleitoral para formagao de governos.

Shumpeter (1961) tem no ponto de partida para sua reflexdo politica o
guestionamento da ideia de uma soberania popular forte associada a um contetdo de
sociedade proposta pela escola marxiana, tecendo sua critica a partir do seguinte
questionamento: € possivel que o povo governe? Sua resposta € clara e envolve um
desenvolvimento do argumento procedimental, ndo se pode pensar em uma soberania popular
com um posicionamento racional pela populagdo ou por cada individuo acerca de uma
determinada questdo. O elemento procedimental da democracia ndo é mais a forma como o
processo de tomada de decisdo remete a soberania popular. Para a teoria Shumpeteriana o
processo democratico é ao contrario: um metodo politico, um arranjo institucional para

formagéo de governos.
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Dessa forma, afirma Joseph Shumpeter, o chamado governo pelo povo é uma fic¢éo;
0 que existe, na verdade, é o governo aprovado pelo povo. O povo, como tal, nunca pode
realmente governar ou dirigir. Ainda segundo o autor, para que a vontade dos cidadaos fosse
um fator politico merecedor de respeito, seria necessario que todos soubessem precisamente 0
que desejam. E arremata, isso ndo ocorre porque a vontade, os desejos e as opinides dos
individuos compdem, na maioria das vezes, um feixe indeterminado de impulsos vagos que
volteiam em torno de palavras de ordem ou impressdes equivocadas. Afirma que esse
conjunto comportamental, no que diz respeito a temas publicos, diminui e até se perde
completamente o senso de realidade. Assim, o cidaddo comum, no campo da politica,
argumenta e analisa de forma infantil e primitiva. Nesse modelo teérico a vontade do povo

ndo é o motor do processo politico, sendo o seu produto.

Enfim, a democracia, segundo Shumpeter, constitui um método. A democracia se
caracteriza muito mais pela concorréncia organizada pelo voto do que pela soberania do povo,

ou o sufragio universal, como afirma a teoria cléssica.

Anthony Downs (1999) um autor central no processo de construcdo do elitismo
democratico, defende que os individuos nas sociedades democraticas possuem duas
qualidades que os definiriam como racionais: a capacidade de formar um ranking de
preferéncias e de relacionar as preferéncias por eles detidas com as propostas politicas feitas
na sociedade pelas elites politicas. E isso fica claro quando afirma que governos democréaticos

agem racionalmente para maximizar o apoio politico.

Para Downs (1999) um partido € uma equipe de individuos que procuram controlar o
aparato de governo através da obtencdo de cargo numa elei¢do. Sua funcdo é formular e
executar politicas governamentais sempre que conseguir chegar ao poder. Um diferencial
explicito é que seus membros sdao motivados por seu desejo pessoal pela renda, prestigio e
poder que advém da ocupacdo do cargo. Dessa forma, desempenhar sua funcdo social é para
eles um meio de alcancar suas ambicfes privadas. A ideia que Downs (1999) tem sobre os
partidos politicos converge de certa forma com aquilo que Shumpeter (1961) observou, cada
qual oferecendo desdobramentos semelhantes, ou seja, competir, ganhar, controlar e
maximizar os beneficios para si (votos) e seus eleitores (rendas de utilidade) com vista a

reeleigéo.

Para consolidar essa escola referenciada no meétodo de constituicdo de governo,
anteriormente evidenciada em Shumpeter e Downs, abordamos um terceiro autor em nossos

estudos que € Robert Dahl (2005). Em seu estudo sobre Poliarquia: participagdo e oposicéao,
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Dahl mostra a transformacdo de um regime fechado, onde ndo existem participagcéo e
competicdo, em um regime poliarquico, com alta inclusdo social e efetiva competicdo entre os

diferentes grupos.

A partir das experiéncias de governo das sociedades ocidentais procurou descobrir
quais as condicdes que favoreceram ou impediram as transformagdes nos regimes politicos ao
longo da historia. Dahl (2005), trabalhando com as variaveis participagdo e competicdo, ira
caracterizar quatro formas possiveis de governo: a) as hegemonias fechadas, onde ndo ha
disputa pelo poder e a participacédo politica é limitada; b) hegemonias inclusivas, regimes sem
disputa pelo poder, mas com ampliacdo da participacdo politica; ¢) oligarquias competitivas,
onde ocorre disputa pelo poder, mas sem grande participacdo politica e, d) poliarquias, que se

caracterizam pela intensa disputa pelo poder e grande participacdo politica da sociedade.

Para Dahl (2005), o sufragio universal e a plena liberdade de atuacéo dos diferentes e
divergentes grupos sdo condicGes fundamentais para transformacdo de uma hegemonia
fechada em poliarquia. Dahl vé a democracia da mesma forma que Shumpeter e Downs, como
uma competicdo que para ocorrer necessita de instituicdes que garantam a liberdade de
organizacdo, de opinido e de participacao dos individuos e dos grupos de interesse. Percebe-
se também que este autor contribui para a concepcdo hegemdnica de democracia colocando
sua percepcdo de representatividade, uma vez que esta constitui um dos elementos que
amalgama essas teorizacfes. Diz ele: quanto menor for uma unidade democrética, maior sera
o0 potencial para participacdo cidadd e menor sera a necessidade para os cidaddos de delegar as
decisbes de governo para 0s seus representantes. Quanto maior for a unidade, menor sera a
capacidade para lidar com os problemas relevantes para os cidaddos e maior sera a
necessidade dos cidadaos de delegar decisfes para 0s seus representantes.

Percebe-se que a saida nos trés modelos tedricos abordados configura a solucéo
elitista da ideia de representacdo; e desta forma a ideia da participacdo em conselhos gestores
ou de participacdo popular obedece a duas logicas: aumentar a participacdo da sociedade civil
e, a0 mesmo tempo, o controle publico vertical sobre os atos dos governantes e dessa forma
desconcentrar o poder da representagdo. Para além do procedimentalismo da teoria elitista que
centra na formacdo de governos através do voto, a participacdo em conselhos implica
compartilhamento da decisdo governamental, principalmente em feituras de politicas publicas,

propiciando o controle sobre a acdo dos agentes estatais.

Alids, ¢ isso que encontraremos em O’Donnell (1998), Schedler (2004) e Peruzzoti
(2009), quando conduzem seus estudos na perspectiva da construcdo dos mecanismos de
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accountability, seja horizontal quando o controle é exercido por uma das instancias do préprio
Estado, seja vertical quando o controle advém diretamente da Sociedade através dos
conselhos de participacdo social, ou quando se fala em accountability eleitoral, através das
escolhas em elei¢Bes. Assim, podemos esperar que o exercicio do atributo accountability, ou
em seu melhor entendimento, o controle publico, sempre podera gerar os melhores resultados
para 0 processo democratico. Corroborando com o aprofundamento dessa ideia, Almeida e
Cunha (2009) reafirmam o papel da Constituicdo de 1988 que materializou uma série de
direitos reivindicados pela sociedade brasileira, dentre eles, a participacdo na definicdo de
politicas publicas e o controle sobre as a¢cdes do Estado nos diferentes niveis de governo.
Ainda segundo as autoras, apés duas décadas da efetivagdo da Carta Constitucional,
assistimos a multiplicacdo de iniciativas de gestdo que envolve procedimentos participativos e
a emergéncia dos conselhos de politicas que sdo, indubitavelmente, os mecanismos
participativos mais difundidos no pais nas diferentes areas de politicas publicas responsaveis
por uma expressiva alteracdo na relagdo entre Estado e Sociedade. Percebe-se que a
emergéncia desses arranjos impacta a feitura de politica publica no sentido de descentraliza-
las a partir do compartilhamento de decisdes. Dessa forma o Estado e sua representacdo
tornam-se mais accontable, mais controlado, para além das formas tradicionais cujo principal

mecanismo é o voto.

De acordo com Bresser Pereira (1996) percebemos que a caracteristica que definia o
governo nas sociedades pré-capitalistas e pré-democraticas era a privatizacdo do Estado, ou a
confusdo entre patrimonio publico e privado. “Patrimonialismo” significa a incapacidade ou a
relutdncia de o principe distinguir entre o patriménio publico e seus bens privados. A
administracdo do Estado pré-capitalista era uma administracdo patrimonialista. Para Max
Weber (2009), o patrimonialismo é um modo de exercicio legitimo de poder politico,
ancorado num tipo ideal de dominagdo tradicional. A partir da anélise do fundamento da
legitimidade de dar ordens e a respectiva obediéncia pelos suditos, Weber em seus estudos
procura compreender o fendmeno da dominagdo dentro das relagdes sociais. Na visdo dele, a
obediéncia ao chefe politico se assegura por um dos sistemas de dominacdo legitima, que
chamou de tipos ideais, quais sejam: a dominacdo carismatica, a dominagao racional-legal e a
dominacdo tradicional. O patrimonialismo apresenta-se dessa forma como um tipo de
dominagdo- a dominagdo pela tradigdo. O patrimonialismo é uma forma de exercicio da
dominacdo por uma autoridade, a qual estd legitimada pela tradi¢do, cujas caracteristicas
principais repousam no poder individual do governante que, amparado pelo aparato
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administrativo recrutado com base em critérios unicamente pessoais, exerce 0 poder politico

sob um determinado territorio.

Diz Weber (2009, p. 151),

Ao surgir um quadro administrativo (militar) puramente pessoal do senhor, toda
dominacédo tradicional tende ao patrimonialismo e, com grau extremo de poder
senhorial, ao sultanismo. Os “companheiros” tornam-se “suditos”; o direito do
senhor, interpretado até entdo como direito preeminente dos associados, converte-se
em seu direito préprio, apropriado por ele da mesma forma que um objeto possuido
de natureza qualquer [...] Em virtude desse poder, o senhor amplia o alcance de seu
arbitrio e de sua graca.

Destaca Bresser Pereira (1996) que o surgimento do capitalismo e da democracia
veio a se estabelecer uma distin¢do clara entre res publica e bens privados. A democracia e a
administracdo publica burocratica emergiram como as principais instituicdes que visavam a
proteger o patriménio publico contra a privatizacdo do Estado. Democracia € o instrumento
politico que protege os direitos civis contra a tirania, que afirma os direitos politicos de votar
e ser votado, que assegura os direitos sociais contra a exploragdo, e que afirma os direitos
publicos em relacdo a res publica. Burocracia é a instituicdo administrativa que usa como
instrumento para combater 0 nepotismo e a corrupcao, dois tracos inerentes a administracdo
patrimonialista, os principios de um servico publico profissional, e de um sistema

administrativo impessoal, formal, legal e racional.

2.1.1 Dominio Racional Legal da Burocracia

Segundo Max Weber (2009) o tipo mais puro de dominacdo legal é aquele que se
exerce por meio de um quadro administrativo burocratico. Somente o dirigente da associacao
possui sua posic¢ao de senhor, em virtude ou de apropriacdo ou de eleicdo ou de designacgéo da
sucessdo. Mas suas competéncias senhoriais sdo também competéncias legais. Dessa premissa
weberiana podemos compreender quando se fala em aspecto burocratico do Estado- condiz
com aquilo que Bresser Pereira (1995) chama de corpo funcional disposto hierarquicamente
que cuida da administragdo do Estado-, porém no sentido weberiano puro a burocracia se

realiza e rege o principio da nomeacdo dos funcionarios.
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A administracdo puramente burocrética € segundo toda a experiéncia, a forma mais
racional de exercicio da dominagdo, porque nela se alcanga tecnicamente o méximo do
rendimento em virtude da precisdo, continuidade, disciplina, rigor e confiabilidade- isto &,
calculabilidade tanto para o senhor quanto para os demais interessados-, intensidade e
extensibilidade dos servicos, e aplicabilidade formalmente universal a todas as espécies de

tarefas, conclui Weber.

A Administracdo burocratica significa dominacdo em virtude de conhecimento; este
é seu carater fundamental especificamente racional. A burocracia tem a tendéncia de
fortalecé-la ainda mais pelo saber prético de servi¢co- o conhecimento de fatos adquirido na

execucao de tarefas ou obtido via documentagéo.

Segundo Vidal (2011) O desenvolvimento da Administracdo publica se caracteriza
pela mudanca de estrutura na direcdo da burocracia moderna, definida pelo socidélogo Max
Weber como sentido tipo-ideal. Max Weber foi possivelmente o primeiro cientista social que
se interessou pelo fendmeno da burocracia. Para Weber, a causa do progresso da organizagao
burocratica foi sempre a superioridade puramente técnica sobre qualquer outra forma de
organizagdo. “Precisdo, velocidade, clareza, conhecimento dos arquivos, continuidade,
discricdo, unidade, subordinacdo rigorosa, reducdo do atrito e dos custos de material e
pessoal, sdo levados ao ponto 6timo na administracdo rigorosamente burocrética,

especialmente em sua forma monocratica”.

Ainda em Vidal (2011) em comentario sobre o modelo burocratico weberiano
apontando para 0 processo de modernizacdo do Estado- diz ele-, A burocracia moderna se
caracteriza ndo somente pela forma como se recrutam os funcionarios, e pela relacdo que estes
se encontram, sendo como Max Weber j& apontara, pela configuracéo interna, entendida esta
como a escala dos cargos, que forma um sistema de hierarquizagdo, de controle e de
fiscalizacdo; também a competéncia dos cargos, o estabelecimento de obrigacdes especificas,
as faculdades de comando e as san¢fes permitidas para cada emprego. Também €é necessario
que as tarefas e atividades administrativas sejam exercidas por um sistema de regras
impessoais e fixas. As condi¢Ges da burocracia moderna descrita por Weber, ndo explica e
descreve 0s processos que ocorrem em um departamento. Max Weber ressalta as
caracteristicas da burocracia, enfatizando sua relevancia para o funcionamento das

organizacoes.

Destarte Vidal (2011) chama atencdo para o melhoramento da gestdo do Estado e

aponta que historicamente, a burocracia impulsionou e instituiu a igualdade e a universalidade
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dos servicos, ademais da regularidade e a estabilidade na prestacdo dos servicos publicos.
Com o passar dos anos, cresceram as demandas dos cidaddos, exigindo ndo apenas que certas
demandas fossem cobertas satisfatoriamente, mas que estas fossem de forma mais eficiente e

eficaz possivel.

Resgatando o processo de organizacdo e do Estado percebemos uma convergéncia
em sua formacdo, e posterior evolugdo focada em dois modelos, patrimonial e burocréatica-
que de certa forma ha um esfor¢o para que o Estado e sua gestéo se tornassem mais racionais-
saindo de um formato centralizado no soberano, para uma perspectiva mais racional, e dessa
forma percebemos em Weber o esfor¢o da demonstracdo de uma perspectiva mais moderna-
com a complexificagdo da esfera do Estado e da Sociedade perceberemos que a mudanca,
transformacéo ou reforma do ente estatal- € o caminho inexoravel, e dessa forma o tonando

mais accountlabe.

2.1.2 Teoria do Principal (Cidadao) e Agent (Burocracia — TCM)

Em estudo de Adam Przeworski (2006) sobre o desenho do Estado-, uma perspectiva
agente x principal, Przeworski aponta trés tipos de arranjos que caracteriza a relagdo entre
principals e agents: entre governos e agentes econdmicos privados (regulagdo), entre politicos
e burocratas (supervisdo/acompanhamento), e entre cidaddos e governos (responsabilizacao)-,
diz ele que a qualidade do desempenho do Estado depende do desenho institucional de todos
esses mecanismos e que instituicbes bem concebidas podem permitir que 0s governos
intervenham melhor na economia-, e os induzir a fazé-lo-, do que um Estado ndo-

intervencionista.

Diz Przeworski (2006, p. 40),

O Estado tem importante papel a desempenhar ndo s6 no que diz respeito a garantir
a seguranca material para todos e a buscar outros objetivos sociais, mas também
como promotor do desenvolvimento econdmico. Nada assegura, contudo, que a
intervencdo estatal seja de fato benéfica. Operando com informagdes limitadas e
sujeito & pressdo de interesses especiais, os funcionarios puablicos podem nao saber
como- ou ndo querer- se engajar em acdes que visem promover o bem estar de
todos, em vez de seus proprios interesses ou 0s interesses de seus aliados.
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Depreende-se que, o desafio por um lado é prover o Estado com instrumentos para
uma intervencdo efetiva e, por outro, em criar incentivos para que os funcionarios publicos
atuem de modo a satisfazer o interesse publico. Os incentivos devem ser gerados pela
organizacdo interna do governo, porém sendo necessario concomitantemente a isto, que a
burocracia efetivamente ser supervisionada pela representagéo eleita, que, por sua vez deve
prestar contas aos cidaddos. Estes devem ser capazes de saber quem é responsavel pelo que, e
de aplicar em cada caso, a sancdo apropriada, para que 0s governos com bom desempenho
continuem no poder, e 0s maus governos sejam alijados. Se 0s mecanismos de
responsabilizacdo (accountability) sdo bem concebidos, a economia de um Estado
intervencionista pode obter melhores resultados que a economia de mercados livres
(PRZEWORSKI, 2006).

Nessas breves notas introdutérias mobilizadas por Przeworski podemos observar
cada papel nas perspectivas apresentadas, na relacdo agent x principal. Os agents dispdem de
certas informacdes que os principals ndo observam diretamente: os agents sabem o que 0s
motiva, tem conhecimento privilegiado sobre suas capacidades, e podem ter a chance de
observar coisas que os principals ndo podem ver. Executam acdes que, pelo menos em parte,
sdo feitas sem o conhecimento do principal. O desenho geral do modelo posto por Przeworski
é como induzir o agente a agir em seu interesse (dele, principal) respeitando ao mesmo tempo
a restricdo a participacdo-, isto é, oferecendo a agent a renda (beneficio) da préxima melhor
oportunidade-, ¢ a restricao de “compatibilidade do incentivo”, isto é, permitindo ao agent
que ele atue também em nome de seus proprios interesses. Eis o desafio que constitui uma via
de mao dupla, porém para que haja uma dupla recompensa, ou premia¢do, o incentivo do
principal ao agent precisa ser generoso, e a0 mesmo tempo em que o servico prestado pelo

agent gere satisfagéo no principal de maneira que a recompensa seja o retorno deste.

Em John Ferejohn (2007, p.3-4) vamos encontrar certa com consonancia com o

modelo de Przeworski, diz ele:

Some aspects of accountability can be captured by a principal-agent model. The
rights of the principal to hold the agent to account are expressed, in this model, as
the set of reward/punishment schemes that she is able to impose on the agent. The
ability to impose a reward/punishment scheme may be partially shaped by moral or
legal entitlements. So, we say that citizens may hold elected officials to account
through elections but not by demanding kickbacks from them. In the context of
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domestic public administration, we can think of elected officials (or perhaps the
electorate itself) as standing in this kind of relationship to public agencies®.

Enfim, S&o as instituicdes que organizam essas relagcdes-, as puramente econémicas,
sdo as que se estabelecem entre empregados e empregadores, proprietarios e administradores;
as que sdo puramente politicas, como as que se estabelecem entre cidaddos e governantes ou
politicos e burocratas; e as que estruturam a intervencdo do Estado, com o a que estabelecem

entre governantes e agentes econémicos privados.

Para Przeworski é fundamental considerar trés classes dessas relacGes: (1) entre
governo (politicos e burocratas) e agentes econdmicos privados; (2) entre politicos eleitos e
burocratas nomeados; e (3) entre cidaddo e politicos eleitos. Para nosso estudo é de
fundamental importancia a relacdo entre a burocracia estatal e os atos dos agentes publicos-,
mais precisamente o controle que os TCMs realizam sobre 0 executivo e o legislativos para a

fim de compreender o efetivo desempenho do Estado a partir desses desenhos institucional.

2.2 Accountability

2.2.1 Accountability: conceitos, dimensoes e significados

A formacgdo do Estado moderno representou de alguma forma a perspectiva das
sociedades humanas de geracdo de ordem e dessa forma tornar compreensivel o
comportamento dos individuos a partir dos institutos pactuados. A visdo contratualista e
marxista corrobora com esta ideia. O leviata hobbesiano traz a perspectiva do controle sobre a
sociedade, o viés liberal de Locke traz o individuo para o centro das preocupagfes, em
Rousseau-, o Contrato Social reforca a ideia de sociedade soberana, e o Bardo de
Montesquieu vislumbra a organizacdo do Estado a partir da divisdo dos poderes, a ideia do
checks and balances que tanto inspirou o Federalista americano James Madison. Dessa forma

0 processo historico contemporaneo € inspirado a compreender que o funcionamento do

1 Alguns aspectos da prestacio de contas podem ser capturados por um modelo de agente-principal. Os direitos
do principal para fazer o agente a prestar contas sdo expressos, neste modelo, como o conjunto de esquemas de
recompensa / punicdo que ela é capaz de impor ao agente. A capacidade de impor um esquema de recompensa /
punicdo pode ser parcialmente moldada por direitos morais ou legais. Portanto, dizemos que os cidaddos podem
fazer as autoridades eleitas a prestar contas através de eleigdes, mas sem exigir subornos deles. No contexto da
administracdo publica nacional, podemos pensar de funcionarios eleitos (ou talvez o proprio eleitorado) como
estando neste tipo de relacionamento com 6rgdos publicos. (traducgdo nossa)
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Estado moderno é regido por estas contribuigdes célebres daqueles que ousaram ndo so
contribuir para a compreensdo da génese do Estado, mas também se colocaram o desafio de

esmiuca-lo.

N&o se pode compreender o Estado moderno sem uma imersdo no modelo
rousseauniano de uma sociedade soberana, que a partir das instituicGes tece seu préprio
empoderamento; sem compreender o Estado hobbesiano e o seu desafio de estabelecer uma
relacdo com sociedade politica sem pretender o controle politico; tampouco o individuo
resiliente de uma sociedade liberal. Ndo restam davidas que os atributos democraticos da
participacdo, da representacdo e de accountability nasce da inspiracdo dessas contribuigdes
classicas. Nosso desafio neste estudo é falar sobre o terceiro atributo da democracia, o
accountability. Para isso, e seguindo os passos de Guillermo ‘O Donnell, e Leonardo Avritzer
e outros, vamos convencionar chamé-lo de Controle Pablico-, no nosso entendimento, esse
conceito € o que melhor se aproxima na lingua portuguesa da ideia de accountability-,
representando aqui 0 protagonismo que a sociedade civil exerce sobre o comportamento dos

poderes do Estado e consequentemente de seus agentes.

No desdobramento do Estado, nos processos de producdo da ordem social, iremos
encontrar muitas formas de exercer o accountability-, os mecanismos de checks and balances
exercido pelas instituicdes do Estado uma sobre as outras, a ideia de poder controlando poder,
o legislativo poder mais importante para Locke controlando o poder executivo, ambos sob 0
olhar atento do poder judiciario; o accountability eleitoral exercido pelo votantes na hora do
acerto de contas com os candidatos dentro do processo de competicéo eleitoral; e por fim uma
das formas que seriam muito celebradas por Rousseau, 0 accountability que advém das ruas,
dos movimentos sociais que afirmam a soberania do corpo social-, na modernidade essas
formas estdo presentes nos institutos dos conselhos populares, nas audiéncia publicas, nos
orcamentos participativos, alias, essas formas modernas de participagdo e controle, segundo
Avritzer (2009), seria uma inovagdo democratica a brasileira. Tais mecanismos de
accountability convergem para que a sociedade possa ter maior protagonismo diante da
representacdo que historicamente concentra o poder-, e dessa forma maior controle sobre 0s

atos dos agentes publicos, e com isso desconcentrando o poder desta representacgéo.

O cerne de accountability estd na perspectiva de controlar as a¢des dos agentes
publicos, bem como os freios e contrapesos que se impdem as instituicdes do Estado. Uma
das primeiras mencg0es sobre a ideia de accountability esta nos estudo de O’ Donnell (1998)
guando estuda o desenho politico de alguns paises na perspectiva poliarquica de Robert Dahl,
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com o objetivo de compreender a dimensdo horizontal e vertical de accuntability, e dessa
forma a interacdo entre Estado e Sociedade Civil, mas precisamente as organizacfes da

sociedade civil.

Os diversos arranjos institucionais de controle publico estdo intrinsecamente ligados
as dindmicas histéricas dos movimentos sociais, bem como a emergéncia de novos atores
configurando uma ampliagéo e uma nova qualidade desse movimento social. Esse processo
evolutivo da democracia engloba novos atores institucionais, gera novos procedimentos e cria
espacos de participacdo mais efetivos. Segundo Catalina Smulovtz e Enrique Peruzzotti
(1999), esses conjuntos de atores: ONGs, movimentos sociais, associagdes civis ou midia
independente, tem a preocupacdo comum em melhorar a transparéncia e accountability da

acao governamental, foi o que se convencionou chamar pelos autores de accountabilty social.

Esses atores dos mais diversos perfis se diferenciam em suas agdes, mas convergem
no objetivo de controlar a acdo de funcionarios e agéncias publicas, denunciando as infracdes
por parte dos agentes publicos, bem como exercendo pressdes suficientes para que as agéncias
de controle exercam sua funcdo, estabelecendo as san¢des necessarias sobre os atos que
venham violar a administracdo pulblica e os interesses de seus cidaddos. Essas iniciativas
desse conjunto de atores sociais se somam a instrumentos ja conhecidos, como os eleitorais e

legais de controle sobre os atos de governo.

E importante ressaltar que estamos experimentando um processo de redefinicdo dos
termos do contrato democratico representativo em direcdo a um modelo de prestacdo de
contas, caracteristica importante do processo democratico latino americano. Observamos que
0s atores societarios ja ndo aceitam ter um comportamento passivo diante da relacdo
representante/representado, e assumem um papel de acompanhamento permanente, para que
0s representantes investidos na funcdo politica observem suas responsabilidades, que geram

legitimidade para o papel de representante.

Esse novo papel do representado estabelece uma interpretacdo do contrato
representativo, a partir de mecanismos de controle sobre os atos praticados pelos
representantes politicos. Esse estabelecimento de mecanismo de controle publico se da pelo
fato de que os agentes politicos ndo gozam de autorizagcdo sem limites, que poderiam gerar
acOes discricionarias. Mas existem limites, e estes quando ultrapassam tais limites serdo

acionados pelos mecanismos de controle estabelecidos.
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Esse conjunto de mecanismo de controle uma vez combinados potencializam as
acOes dos atores sociais, e fortalece o controle sobre as a¢des dos agentes publicos, entdo ha
uma combinacdo de controle societario (accountability social) e controle administrativo
(accountability horizontal) este ultimo em O’Donnell (1998), se da pelo monitoramento
institucional dos atos dos agentes publicos, isto €, pela separacdo de poderes, de freios e
contrapesos, do devido processo, e pela funcdo disciplinadora que implica a existéncia de
eleicGes periddicas e competitivas, segundo o autor citado. H& assim uma diminuicdo dos

riscos a partir de mecanismos de controle decorrentes da delegacdo do poder.

Assim, h& um processo em constru¢cdo com a criacdo de mecanismos de controle
formal e informal, porém ha uma diferenciacdo quanto a sua eficacia, nos paises
desenvolvidos onde existe uma burocracia eficiente (Estado Weberiano), esses mecanismos
funcionam de forma adequada, enquanto em paises em desenvolvimento, principalmente na
América Latina, esses mecanismos ndo funcionam a contento, por conta dos déficits
institucionais, ou seja, as burocracias estatais sdo deficitarias, lentas e ineficientes (Estados
com forte resquicio de patrimonialismo). Peruzzotti (1999) citando O’Donnell (1998), afirma
gue nas novas poliarquias, o processo de delegacdo de autoridade politica ndo esta sendo
complementado com mecanismos efetivos de accountability. Ndo ha um arranjo eficiente de
mecanismos de controle para sancionar o0s atos de autoridades que incorram em
irregularidades, e arremata, este déficit é precisamente a lacuna central desta nova geragdo de

ativismo civico.

Um olhar apurado sob essa nova institucionalidade nos revela um conjunto de atores
mais ativos e conscientes de suas missdes, esse processo de ocupacdo dos espacos de
participacdo demonstra uma ampla rede de organizagdes da sociedade civil voltadas a exercer
o controle publico. Esse empoderamento a partir de mecanismos de controle faz com que a
sociedade civil exerga um controle vertical sobre as acGes dos agentes publicos, o interessante
€ gue esse mecanismo constitui um instrumento que nasce na base da sociedade, ou seja, de
baixo para cima, um paradoxo uma vez que essa nomenclatura dizia respeito ao Estado sobre
a sociedade e o termo controle social refletia essa condi¢do. Esse controle vertical, segundo
Peruzzotti (1999) é a prdpria accountability social, que faz referéncia a um conjunto diverso
de acdes e iniciativas civis guiadas por demandas de accountability legal. Esta nova forma
traz consigo variedades de acles coletivas, caracteristicos da sociedade civil e de suas

organizaces, 0 objetivo que guia essas acdes € a melhoria do funcionamento das instituicdes
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publicas, a partir do fortalecimento dos mecanismos de controle da legalidade dos

funcionarios publicos.

Dentro dessa dindmica interativa de criacdo e melhora da eficacia dos mecanismos
de controle publico, destacam-se dois atores cruciais para politica de accountability: os
movimentos sociais conjunturais de setores sociais diretamente afetados pelos atos
discriciondrios por parte de agentes publicos; as associagBes civis altamente
profissionalizadas e de carater permanente. Ambos os atores cumprem um papel importante
para a politica de accountability na perspectiva de melhoria do desempenho institucional das
novas democracias, (PERUZZOTTI, 1999). O outro setor importante € constituido pelo
jornalismo independente que desempenha um papel de receber e d& visibilidade a denlncias, e
muita das vezes constitui-se como préprio protagonista da politica de accountability social,
uma vez que da origem a propria denuncia, a partir de uma rede de contatos estabelecidos

com fontes de governo, o0 que constitui os chamados vazamentos, (off the record).

Somando-se a ao processo da politica de accountability social, outro ator
fundamental é o jornalismo independente (principalmente os ditos “blogueiros sujos”),
desempenhando sua funcdo de midia aliado aos atores sociais dando visibilidade as
reivindicagdes ou como jornalismo de denuincia ou de investigacdo, como dito anteriormente,
muito das vezes como fonte da prépria dendncia. E primordial ter esse ator como aliado uma
vez que, produzem-se 0S ecos necessarios para que os fatos possam ser averiguados e se
obtenham resposta dos atos de Estado. Outro fator importante é a capacidade de mobilizacao
junto o a sociedade gerando uma opinido publica favoravel aos mecanismos de controle

publico para que reverbere as acdes de accountability sobre os atos de governo.

2.2.2 Accountability Social, Vertical e Accountability Horizontal

Podemos verificar as seguintes tipologias de accountability, o accountability social,
que esta referenciado e exercido nas redes de atores sociais, enfatizado por O’Donnell (1998),
Peruzzoti e Smolovitz (1999) cuja definicdo é de que se constitui como mecanismo nao
eleitoral, que mobiliza ferramentas institucionais e ndo institucionais fundamentados nas
acOes amplas e diversas das associacOes de cidaddos, movimentos sociais conjunturais, e a
midia independente, objetivando expor os desvios dos agentes publicos investidos em cargos

do Estado, demonstrando suas falhas, erros, trazer para agenda publica novas questdes,
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exercendo seu poder de pressdo influenciando os tomadores de decisdo. A politica de
accountability social impde san¢des simbolicas que determinam o destino eleitoral ou laboral
dos representantes ou de funcionarios que incorreram em desvios de conduta e suas acoes
acabaram por prejudicar o Estado e o melhor interesse do cidaddo, dever ser do Estado.

Constitui um mecanismo de controle vertical.

Segundo O’Donnell (1998), a nog¢ao de accountability horizontal aponta para a
existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato
capacitadas para realizar acGes, que vdo desde a supervisdo de rotina a san¢des legais ou até
de impeachment contra agdes ou omissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que
possam ser qualificadas como delituosas. A accountability horizontal é decorrente das
agéncias do préprio Estado, o Ministério publico, os Tribunais de Contas constituem
referéncias desta modalidade de controle. Constitui o controle das instituicGes administrativas

uma sobre as outras, nessa questdo esse mecanismo de controle é horizontal.

E por fim um instrumento classico de controle sdo os mecanismos eleitorais,
constitui-se em exercicio permanente de accountability vertical, mas sdo insuficientes para o
controle da acdo governamental. Essa insuficiéncia se da pelos limites do voto para induzir a
atuacdo dos governantes no sentido do melhor interesse do cidaddo, segundo Przerworski,
citado por Carneiro e Costa (2001). Assim para corrigir esse déficit de accountability
eleitoral, deve-se recorrer ao controle societario e administrativo a partir das agéncias para
gue esse arranjo possa ser potencializado e venha ser eficaz para os objetivos para qual esta

proposto, que € o controle sobre os atos discricionario do Estado e seus agentes publicos.

Sem sombra de davida a criacdo de mecanismo de controle pablico, constitui algo
inovador. Esses instrumentos geram condi¢fes para que 0s atores societarios possam ser
coparticipes da gestdo publica exercendo a fiscalizacdo e producdo de politicas publicas
necessarias para que a administracdo publica possa de fato representar o melhor interesse
publico. Quando ha essa efetividade dos mecanismos de controle pablico, podemos observar
que as politicas e atos da administracdo estdo mais enraizados na base da sociedade.
Obviamente que as burocracias estatais tém que ser mais céleres e eficientes para que o
arranjo posto possa chegar a ponta e gerar a efetividade que se espera. Um governante ou
agente publico, ndo tem que se sentir constrangido quando esses mecanismos sdo acionados,
ao contrario a capacidade de resposta (answerabilty) simultdnea pode revelar a transparéncia
dos atos desse governante e a0 mesmo tempo gerar credibilidade politica sustentavel para que
0 projeto de poder possa ser renovado quando confrontado com o voto.
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Mecanismos de controle cumprem a funcdo que se espera-, que é controlar os atos
dos agentes governamentais a partir de um conjunto de mecanismo, especialmente as
agéncias, mas também é capaz de gerar sustentabilidade para o projeto politico dos atores
governamentais, basta que se gere transparéncia e respostas substanciais as demandas
publicas. Quando esse arranjo de controle é observado pode construir um circulo virtuoso e

melhorar a qualidade institucional.

A melhora da democracia a partir de mecanismos de accountability nos revela uma
convergéncia entre sociedade e estado. Isso significa que é preciso que se facam
constrangimentos junto aos atores governamentais: funcionarios e representantes para que
sejam desvelados 0s atos governamentais, sejam eles discricionarios ou ndo. E é nesse sentido
de gerar transparéncia, de visualizar intencGes dos agentes publicos, que podemos verificar
gue os mecanismos de accountability tém um papel determinante para que haja melhorias na
qualidade das instituicbes e condutas de agentes publicos e consequentemente a
democratizacdo da gestdo publica, uma vez que a sociedade através de suas amplas redes de
organizagOes estara sempre acionando esses mecanismos 0s potencializando para que estejam
mais proximos das a¢fes governamentais. Desta forma o desafio de nosso estudo a partir da
ideia de accountability é demonstrar o comportamento dos Tribunais de Contas dos
Municipios no Brasil e particularmente no estado do Pard como agéncias de accountability
capazes de controlar as a¢gBes governamentais no que diz respeito a prestacdo de contas a

sociedade.

2.3 OrganizacOes Burocréticas aplicando accountability

2.3.1 Conselhos de participacao popular

A origem dos conselhos de participagdo no solo brasileiro esta vinculada a luta e
organizacdo dos movimentos sociais, e associada a ideia dos conselhos populares. H4 uma
diversidade desses espacos de participacédo, seu foco estd voltado na pressdo sobre a agenda
do Estado. Esses espacos de participacdo podem variar em suas respectivas qualidades,
podendo seu carater ser consultivo ou deliberativo, mas a busca é a mesma, acesso a

equipamentos publicos e a busca pela qualidade dos servicos publicos.

Segundo Faria (2008) a Constituicdo de 1988 constitui 0 marco que inaugurou uma

nova forma de relagdo entre estado e sociedade civil, a partir de uma série de normas
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constitucionais que ampliaram as possibilidades de participacdo dos cidaddos nos processos
decisorios nas distintas esferas de governo. Esta Constituicdo previu a criacdo de 6rgédos
colegiados, visando a inclusdo politica dos diferentes segmentos sociais, na formulacgéo,
gestdo e controle de politicas publicas. A década de 90, constituiu o marco de implementacéo
da prética destas normas, bem como a producdo tedrica da efetividade democratica decorrente
das inovagdes institucionais. Neste cendrio constituido, verificou-se o aumento das
possibilidades praticas da soberania popular a partir de mecanismo de participagéo tais como:
referendos, plebiscitos, iniciativas popular de leis, audiéncias publicas, orcamentos
participativos, conselhos de politicas, conselhos tematicos, (FARIA, 2008). A garantia de
participacdo destes atores sociais em funcdo do espaco, a presenca de novos grupos sociais,
organizado e autbnomo, demonstra a complexificacdo do espaco publico brasileiro. Percebe-
se uma mudanca no padrdo de acdo dos atores sociais, de uma negacdo da institucionalidade
para uma postura mais dialogal, com participacédo significativa nesses colegiados. I1sso mudou
os limites do sistema politico brasileiro que se expandiu, a partir de espagos construidos na

interface governo e sociedade civil.

Os Conselhos de participacdo popular ou Conselhos Gestores tém a funcdo de
contribuir na formulacdo, no controle e na execugdo das politicas publicas setoriais. Sdo
arenas de interacdo entre governo e sociedade, por meio da expressao dos interesses coletivos,
da mediacdo de conflitos e da construcdo de consensos. Com a Constituicdo de 1988, varios
conselhos surgem e destacam-se as diferencas entre eles. Alguns se tornaram obrigatdrios por
lei federal, nos varios niveis de governo: federal, estadual e municipal. Isso porque se
vincularam a fundos especificos para o funcionamento de determinada politica, dai precede
entdo sua criacdo e 0s respectivos arranjos. Conselhos de Direitos da Crianca e do
Adolescente, Conselho de Saude, Assisténcia Social, Conselho do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magisterio (FUNDEB), ou o
de merenda escolar, sdo exemplos de conselhos, que sdo obrigatérios para que haja repasse de

recursos da unido para 0S municipios.

Na esfera estadual e municipal sdo criados outros conselhos de acordo com a historia
especifica de cada localidade, em virtude da forca de reivindicacdo da populacdo para que ele
exista. Outras vezes nasce de iniciativa das casas legislativas que julga ser importante a
criagdo desses locus de interacdo. Ha também conselhos criados por iniciativa do Poder

Executivo.

O arranjo institucional desses conselhos sdo os mais diversos estando relacionados
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diretamente as respectivas localidades, diferenciando-se sempre daqueles que séo criados por
forca de lei, a exemplo estdo os Conselhos de Cultura, Portadores de Necessidades Especialis,
idosos e outros. Nesses casos, 0s conselhos sdo criados de acordo com o estado ou municipio

em questao.

Um diferencial importante aqui relacionado é que alguns conselhos sdo gestores de
programas especificos, o da Merenda Escolar, e 0 do Ensino Fundamental, h4 ainda os
formados para implementar politicas publicas num sentido mais amplo, como o de Saude, e
da Cultura, outros ainda sdo setoriais, ligados a grupos especifico da sociedade, como o
Conselho da Mulher, do Negro. Esses conselhos sdo organizados por parte da sociedade e,
para serem efetivos, e terdo que lidar com varias politicas publicas, pois sua atuacdo €
transversal. H& ainda conselhos mais gerais que procuram abarcar outros ja existentes, por
exemplo, o surgimento de Conselhos de Desenvolvimento Urbano e Rural, que procuram unir

varios temas num conselho maior que possa pensar nas diretrizes gerais para a cidade.

Os conselhos apresentam caracteristicas interessantes, primeiro a questdo de sua
prépria composicdo. Em geral ha uma grande discussao sobre a paridade na hora de compor
um conselho, existe um principio de cogestdo que preveé a participacao tanto do governo como
da sociedade civil. Pode ter uma distribuicdo de metade governo, metade sociedade civil, ou
um tergo para cada seguimento envolvido, mas essa proporcionalidade varia de conselho para
conselho.

A segunda caracteristica importante é a natureza do conselho, observa-se nos
decretos e regimentos de criacdo, seu carater deliberativo sobre uma politica publica, e
aqueles que se propdem a serem consultivos. O carater deliberativo de um conselho indica
que determinada politica publica devera ser decidida dentro desse conselho, sendo houver esse
procedimento significa que tal politica ndo podera ser implementada. Um conselho consultivo
é aquele que contribui com suas opinides sobre politicas que deverdo ser encaminhadas pelo o

Executivo, que podera levar em consideragdo ou ndo essas opinides.

Quanto aos objetivos dos Conselhos Gestores sdo sempre diferenciados e de acordos
com as politicas publicas a eles vinculadas. Os Conselhos podem ser de formulacdo de
politicas publicas, fiscalizacdo ou acompanhamento das mesmas. Sobre o funcionamento
desses conselhos, pode ser observada a formacdo de comissdes, grupos de trabalho, numa
dindmica de plenarias, conferéncias e encontros, que se realizam periodicamente para

encaminhar as suas ac¢oes e do poder Executivo.
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Destaca Teixeira (2002) em relagdo aos recursos, alguns conselhos tém recursos a
eles vinculados, como fundos especiais, e muitos desses conselhos, em sua maioria ndo
gozam de tal prerrogativa. Em alguns casos, 0s conselhos servem para fiscalizar o orgcamento

de determinada politica, mesmo néo tendo recursos a eles vinculados.

Enfim, os conselhos de participagdo popular sdo uma criagéo ainda muito recente em
nosso pais, e trazem consigo uma série de questdes importante. A primeira delas é a
desconcentracdo da representacdo, ou seja, a partilha do poder-, fazer dos conselhos um
instrumento efetivo de exercicio do poder, ja que pelos padrdes tradicionais é exercido a partir
da escolha da representacdo através de elei¢bes periddicas. Assim, a sociedade civil que
participa de fora possa ter um lI6cus como os conselhos, e que esse espaco tenha o poder de

decidir.

A segunda questdo esta relacionada a possibilidade dos conselhos serem um espaco
de explicitacdo dos conflitos, seria uma forma de captar as diferentes opiniées do conjunto
dos atores sociais de uma sociedade heterogénea como as sociedades contemporéneas.
Obviamente que as decisdes tomadas n&o véo agradar a todos. E também uma forma de tirar
dos gabinetes os segredos do Estado e trazé-los para arenas publicas, como bem disse Bobbio
(1994), a democracia € o exercicio do poder publico em publico. E no caso em questdo 0s

conselhos podem cumprir essa funcéo.

Uma terceira variavel é que os conselhos podem ser espacos de radicalizacdo da
democracia, ou seja, democratizacdo da democracia. Isso se da a partir dos comportamentos
estabelecidos nos conselhos como ter a capacidade de ouvir opinides, a respeitar, e perceber
interesses e necessidades diferentes dos atores sociais que ali se apresentam, e ver 0 como €

complexo tomar decisdes.

Assim, o que podemos esperar dos conselhos nessa nova institucionalidade é que
possa gerar a eficacia necessaria das politicas publicas, que estas tenham qualidade, que
atinjam uma escala maior de pessoas, que otimizem o0s recursos, gerando condicdes de

accountability para que sejam alcangados os resultados esperados.

E importante apontar aqui, que os conselhos em esséncia constituem um instrumento
importante para obter os melhores resultados para a gestdo, a partir da execucgdo das politicas
publicas. E isso ndo é muito simples uma vez que na pratica o que acabamos de elencar como
ideal pode ndo se efetivar. Ou seja, 0 que esta previsto em lei na criagdo de conselhos, na

pratica pode apresentar uma realidade diferente. Podemos entdo observar este obstaculos no
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seguinte formato, em primeiro lugar a escassez de recursos, e a baixa eficacia esta relacionada
diretamente a isso, e afeta diretamente a efetividade dos conselhos. E essa efetividade esta
relacionada diretamente com sua composi¢do, 0 que poderia ser paritario nem sempre pode
acontecer. Duas variaveis sdo importantes nesse caso, a informacéo e o tempo. A experiéncia
mostra que 0s atores governamentais gozam dessas duas prerrogativas, 0 que ndo acontece
com os atores da sociedade civil que tem mais dificuldades de se dedicar, de ter tempo,
recursos financeiros, entre outros. Esta efetividade também se torna instavel pela questdo da
credibilidade da representacdo tanto governamental, quanto da sociedade civil. Os primeiros
pelo pouco ou nenhum comprometimento com o tema, e por ndo terem a prerrogativa da
decisdo, os segundos pelo descolamento das suas organizacfes, € comum que elas ndo
dialoguem com as entidades da qual fazem parte. Por fim, a efetividade esta relacionada a
deliberacdo, porque muitas das vezes essa deliberacdo € apenas formal, que ndo se efetiva na

pratica, esta s6 no papel.

Em primeiro lugar sem sombra de duavidas os Conselhos participativos sdo
verdadeiras arenas de controle das acbes dos governos, exercendo o accountability, e a
desconcentracdo da representacdo do executivo. Segundo Anastasia (2009), representacdo e
accountability s&o atributos importantes da democracia, estes produzidos para gerar a
estabilidade politica necessaria. Citando Przeworski (2006), Anastasia destaca que somente 0
mecanismo eleitoral é insuficiente para instruir os representantes em relacdo ao conjunto de
escolhas que eles devem proceder em contexto decisorio continuo. Os sinais informacionais
pelas deliberacdes conduzidas em outras arenas, como 0s conselhos gestores de politicas
podem, potencialmente, mitigar as incertezas e ambiguidades relativas as instrucdes eleitorais,
(ANASTASIA, 2009). Anastasia deixa muito claro a relevancia dos conselhos como
verdadeiras fontes de informagdes para estabelecer a agenda publica, e indo mais além, dito
anteriormente, os conselhos foram constituidos para obter melhores resultados na gestdo
fornecendo subsidio para que as politicas publicas constituidas possam se aproximar do

melhor interesse publico.
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2.3.2 Ministério Publico

Segundo o sitio do Ministério Publico da Uni&o? (MPU), descorre assim sobre 0 MP
brasileiro, o Ministério Publico é fruto do desenvolvimento do estado brasileiro e da
democracia. A sua historia € marcada por dois grandes processos que culminaram na

formalizagdo do Parquet como institui¢do e na ampliacdo de sua area de atuacao.

Num breve histérico afirma que no periodo colonial, o Brasil foi orientado pelo
direito lusitano. N@o havia o Ministério Pablico como instituicdo. Mas as OrdenacGes
Manuelinas de 1521 e as Ordenacdes Filipinas de 1603 ja faziam menc¢do aos promotores de
justica, atribuindo a eles o papel de fiscalizar a lei e de promover a acusagdo criminal.
Existiam ainda o cargo de procurador dos feitos da Coroa (defensor da Coroa) e o de

procurador da Fazenda (defensor do fisco).

Ja no Império essa instituicdo assune outro perfil, em 1832, com o Caodigo de

Processo Penal do Império, iniciou-se a sistematizacdo das a¢des do Ministério Publico.

Na Republica, o decreto n® 848, de 11/09/1890, ao criar e regulamentar a Justica
Federal, dispds, em um capitulo, sobre a estrutura e atribuices do Ministério Publico no

ambito federal. Neste decreto destacam-se:
a)  aindicacdo do procurador-geral pelo Presidente da Republica;

b) a funcdo do procurador de "cumprir as ordens do Governo da Repulbica
relativas ao exercicio de suas fungdes” e de "promover o bem dos direitos e interesses da

Unido." (art.24, alinea c)

Mas foi o processo de codificacdo do Direito nacional que permitiu 0 crescimento
institucional do Ministério Publico, visto que os codigos (Civil de 1917, de Processo Civil de
1939 e de 1973, Penal de 1940 e de Processo Penal de 1941) atribuiram vérias funcgdes a
instituicdo. Em 1951,a lei federal n°® 1.341 criou o Ministério Publico da Unido, que se
ramificava em Ministério Publico Federal, Militar, Eleitoral e do Trabalho. O MPU pertencia
ao Poder Executivo.

Em 1981, a Lei Complementar n® 40 disp6s sobre o estatuto do Ministério Publico,
instituindo garantias, atribuicdes e vedag¢bes aos membros do érgdo. Em 1985, a lei 7.347 de
Acdo Civil Publica ampliou consideravelmente a &rea de atuacdo do Parquet , ao atribuir a

2 http://www.mpu.mp.br/navegacao/institucional/historico
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funcdo de defesa dos interesses difusos e coletivos. Antes da acdo civil publica, o Ministério
Publico desempenhava basicamente funcGes na area criminal. Na area civel, o Ministério
tinha apenas uma atuacéo interveniente, como fiscal da lei em ac¢fes individuais. Com o
advento da acdo civil pablica, o 6rgdo passa a ser agente tutelador dos interesses difusos e

coletivos.

Quanto aos textos constitucionais, o Ministério Publico ora aparece, ora ndo é citado.
Esta inconstancia decorre das oscilacbes entre regimes democraticos e regimes
autoritarios/ditatoriais. Constituicdo de 1988: faz referéncia expressa ao Ministério Publico no
capitulo "Das funcGes essenciais a Justica". Define as fun¢des institucionais, as garantias e as
vedacdes de seus membros. Foi na area civel que o Ministério Publico adquiriu novas
funcBes, destacando a sua atuacdo na tutela dos interesses difusos e coletivos (meio ambiente,
consumidor, patriménio historico, turistico e paisagistico; pessoa portadora de deficiéncia;
crianga e adolescente, comunidades indigenas e minorias ético-sociais). Isso deu evidéncia a

instituicdo, tornando-a uma espécie de Ouvidoria da sociedade brasileira

Segundo Rogério Arantes (2002, p.24) o Ministério Publico brasileiro muito antes da
redemocratizagdo inciou sua transforma¢do rumo a condi¢do de “defensor da democracia”,
numa fase que ainda crescia corporativamente a sombra do poder executivo em pleno regime
autoritario. O ponto de inflexdo nesse sentido parece ter sido a funcdo de defesa do interesse
publico concedida pelo cddigo processo civil em 1973. Em seguida, no final da ditadura
militar e coincidindo com a ascensdo dos chamados "novos movimentos sociais”, de forte
conotacdo anti-Estado, o Ministério Publico conseguiu uma segunda grande vitoria-. canalizar
para si uma das mais radicais transformacdes do Direito brasileiro: a introducéo dos direitos
difusos e coletivos no ordenamento juridico e dos instrumentos destinados a sua tutela
jurisdicional, enquanto o debate juridico e politico que alimentava essa mudanga preconizava
o fortalecimento da sociedade civil e nutria profunda desconfianga em relagdo a institui¢oes

estatais como o Ministério Publico.

Ainda em Arantes (2002) a ascensdo do Ministério Publico, num contexto marcado
por ideologias anti-Estado s6 ocorreu porque, no curso da redemocratizacdo do pais, 0
Ministério Publico lutou para se desvincular do Poder Executivo e para construir urna imagem
de agente da sociedade na fiscalizagdo dos poderes politicos. Nesse sentido, por mais
contraditério que pareca, o Ministério Pablico soube captar o sentido da mudanca nos anos de
1980 e, na virada da redemocratizacdo, posicionou-se ao lado da sociedade e de costas para o
Estado, apesar de ser parte dele. Quando o pais retornou ao governo civil em 1985 e, na
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seqliéncia, teve nova oportunidade de se reorganizar constitucionalmente, o Ministério
Publico ja se encontrava em posi¢do de vantagem, em condicGes de pleitear o papel de
defensor da cidadania, e, por essa razdo, teve maior facilidade para consolidar suas novas

atribuicoes na Carta Magna de 1988.

No entanto segundo Fabio Kerche (2007) diz que ndo é somente a autonomia que
transforma promotores e procuradores em importantes atores politicos. Autonomia sem
instrumentos de acdo ndo seria suficiente para que as noticias sobre a atuacdo do Ministério
Publico migrassem dos cadernos policiais para os espacos destinados a politica nos jornais. O
inverso também é verdadeiro: somente instrumentos de acédo, tais como agdo penal publica,
acdo civil publica e o inquérito civil, sem autonomia transformariam o Ministério Publico em

instituicdo do Poder Executivo e executora de decisdes e orientagdes governamentais.

Noronha Filho (2013, p.35) ilustra o incrementalismo sofrido pelo do Ministério
Publico Brasileiro-, diz ele que este MP ao longo de trajetdrio historica construiu sua
autonomia, se fortaleceu com grande poder de representagéo junto a outros poderes dentro do
mecanismo checks and balances, se consolidando como mecanismo de accountability
horizontal e sendo sensibilizado pelas demandas dos corpos sociais a agir quando for
necessario. Desta forma para melhor entendimento de sua funcéo, é importante atentar para 0s
processos historicos e 0s arranjos institucionais que evoluiram para o atual estagio. Na figura

abaixo podemos ver a dimensao deste incrementalismo.
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Fig: 01 - evolugdo incremental do ministério publico brasileiro por periodos.

Fonte: Noronha Filho (2013)
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A Constituicdo também criou novas oportunidades de acéo politica para o Ministério
Publico e deu novo impulso & normatizagdo de outros direitos difusos e coletivos. Nenhuma
das varias leis criadas apds 1988, relativas a direitos metaindividuais, deixou de reservar
funcBes excepcionais ao Ministério Publico. Alem disso, o que essas novas leis sobre direitos
substantivos ndo fizeram, as Leis Organicas da prépria instituicdo (da Unido, a Nacional, e as
estaduais) se encarregaram de fazer, preenchendo lacunas c esticando a0 maximo 0s
principios constitucionais favoraveis ao Ministério Pablico. Mesmo depois de varios anos de
vigéncia da Constituicdo e das Leis Organicas, ndo se pode dizer que o potencial de expansao
institucional do Ministério Publico tenha se esgotado. Mudangas internas recentes, como a
criagdo dos chamados Grupos de Atuacdo Especial, ainda estdo ocorrendo como
desdobramento de principios hibernados nesses textos legais, mas que s6 agora encontraram
as condicdes favoraveis para serem implementados. Finalmente, é que, depois de duas
décadas de avango continuo, o Ministério Publico parece querer selar sua estratégia de
crescimento, paradoxalmente, desvencilhando-se de funcbes que no passado recente
credenciaram a instituicdo a assumir o papel de defensor da sociedade. Refiro-me ao fato de
que integrantes do Ministério Publico tém revisado o conceito de interesse publico, do Cédigo
do Processo Civil de 1973, e estdo propondo a reducdo das suas atribuicdes na area civel, sob
a alegacédo de que chegou o momento de se livrar das questdes vistas como menores, para se
dedicarem aos grandes problemas da cidadania (ARANTES, 2002 p.25). Abaixo acdes
decorrentes do protagonismo do Ministério Publico.

Acdes conduzidas em parceria entre Ministério Publico e Policia Federal com grandes
repercussoes:

OPERACAO ANO AMBITO RESULTADO

Prisdo dos principais dirigentes dos Partidos dos

AGAO PENAL . Trabalhadores (PT), Partido Trabalhista Brasileiro
2005-2013 Uniéo . o N
470 (MENSALAO) (PTB), banqueiros, empresarios e funcionarios
publicos.
MONTE CARLO 2011 Unido Prendeu o NblChG‘l_rO Ca_rllnhgs Cachoeira por esquema
de exploracédo de jogos ilegais.
SATIAGRAHA 2009 Unido Prendeu o banqueiro Daniel Dantas por suspeita de

crimes financeiros.

Distrito | Levou a saida do governador do DF, José Roberto

2009 , .
CAIXA DE PANDORA Federal |(DEM) Arruda, do cargo ap6s denuncias de fraude.
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Levou a aposentadoria do ministro do STJ Paulo

HURRICANE 2007 Unido Medina por envolvimento em esquema de venda de
sentencas.

NAVALHA 2007 Unido Inves.tlgou fraud.es. em obras do PAC e prendeu
prefeitos e empreiteiros.
Descobriu  esquema de venda de emendas

SANGUESSUGAS 2006 Uniido parlamentaAres_ na érea da :?aude para compra irregular
de ambuléncias. Levou & uma CPIl, mas nenhum
deputado foi cassado.

ANACONDA 2003 Unido Levou a prisdo de magistrados por venda de sentencas

judiciais.

Quadro 01:Fonte: Noronha Filho (2013)

Hoje no Brasil de acordo com os estudos abordados o MP tem seu papel muito bem
definido-, como verdadeiro mecanismo de accountability horizontal, se destacando em
grandes operacfes que puniram um grande contingente de atores publicos e privados que
infringiram as regras estabelecidas pelas instituicdes do Estado, o quadro acima demonstra a

dimensao da efetividade desta instituicéo.

2.3.3 Tribunais Eleitorais

No sitio da Justica Eleitoral brasileira® podemos observar que esta instituicio é um
ramo especializado do Poder Judiciario, com atuacdao em trés esferas: jurisdicional, em que se
destaca a competéncia para julgar questfes eleitorais; administrativa, na qual é responsavel
pela organizagéo e realizacdo de elei¢des, referendos e plebiscitos; e regulamentar, em que

elabora normas referentes ao processo eleitoral.

A Justica Eleitoral foi criada pelo Cddigo Eleitoral de 1932 sendo composta pelo
Tribunal Superior Eleitoral, por 27 tribunais regionais eleitorais, sediados nas capitais dos
Estados e no Distrito Federal; pelas juntas eleitorais e pelos juizes eleitorais. Esses 0rgaos tém

sua composicdo e competéncia estabelecidas na Constituicdo Federal e no Codigo Eleitoral.

3 http://www.justicaeleitoral.jus.br/
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2.3.4 Tribunais de Contas

2.3.4.1 Evolucéo dos Tribunais de Contas no Brasil

De acordo com Simdes (2008) a primeira noticia que se tem a respeito da criagdo de
um Tribunal de Contas no Brasil remonta a 1826, com o projeto apresentado no Senado do
Império por Felisberto Caldeira Brant e José Inacio Borges. Surgem como 6rgdos de auxilio

do Legislativo com funcgéo de fiscal da Administracdo Financeira.

Entre o lapso de 1838 e 1889, ainda em Simdes (2008), foram diversas as tentativas
de propostas e projetos de lei no intuito de se criar um Tribunal de Contas, sem, portanto,
lograr éxito. Somente em 07 de novembro de 1890, com o advento da Republica (1889), foi
criado o Tribunal de Contas, por meio do Decreto n® 966-A, de iniciativa de Rui Barbosa que
destacou a importancia de a uma vida orgcamentéria perfeitamente equilibrada para construgéo
do pais. O Governo Provisério reconheceu a urgéncia inevitavel de reorganiza-lo; e acredita
haver lancado os fundamentos para essa reforma radical com a criacdo de um Tribunal de
Contas, corpo de magistratura intermediaria a sua administracdo e a sua legislatura que,
colocado em posicdo autbnoma, com atribuicdes de revisdo e julgamento, cercado de
garantias contra quaisquer ameagas, possa exercer as suas funcbes vitais no organismo
constitucional, sem o risco de converter-se em instituicdo de ornato aparatoso e inutil. S6
assim o orcamento, passando, em sua execugdo, por esse cadinho, tornar-se-a
verdadeiramente essa verdade de que se fala entre nds, em vao, desde que neste pais se

inauguraram assembleias parlamentares.

O Tribunal de Contas foi introduzido na Constituicdo de 1891, por meio de emenda
aditiva, com a seguinte redagio: “E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas
da receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso. Os
membros deste Tribunal serdo nomeados pelo Presidente da Republica, com a aprovacdo do
Senado, e somente perderdo os seus lugares por sentencga.” (artigo 89). Elevado a estatura
constitucional, depois de reconhecida a sua essencialidade, ja emergiu com a garantia de sua

autonomia e independéncia em relacdo aos demais Poderes.

Na Constituicdo de 1934, o Tribunal de Contas foi mantido com as funcdes de
acompanhar a execucdo orcamentaria e julgar as contas dos responsaveis por dinheiros ou

bens pablicos (art. 99), e, ainda, de emitir parecer prévio sobre as contas do Presidente da
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Republica (art. 102). Entretanto, a Constituicdo de 1937 inseriu o érgdo no capitulo destinado
ao Poder Judiciério, retirando-lhe a competéncia para emissdo de parecer prévio sobre as
contas da autoridade suprema do pais, retornando tal atribui¢do a figurar na Constituicdo de
1946.

Na vigéncia da Constituicdo de 1967, o Tribunal de Contas foi mantido como 6rgao

vinculado ao Legislativo, conforme preconizado em seu art. 70.

Somente com a redemocratizacdo do Pais, foi que a Constituicdo de 1988 ampliou a
competéncia dos Tribunais de Contas, “com o aperfeicoamento da agdo de controle externo,
para garantir-lhe uma atuacdo mais efetiva e concreta. Nesse panorama que se espelham os
Tribunais de Contas Estaduais ¢ Municipais.”, (SIMOES, 2008, p.18).

E de se notar, como ocorre nas principais Constitui¢des democraticas do mundo, que
a Constituicdo de 1988 aumentou substancialmente as prerrogativas dos Tribunais de Contas,
com o aperfeicoamento da acdo de controle externo, para garantir-lhe uma atuacdo mais
efetiva e concreta, pois em seu art. 70, além de manter o controle da legalidade ja prevista nas
Constituicdes anteriores, deferiu, ainda, o controle da legitimidade e da economicidade dos

atos administrativos praticados pelos gestores do dinheiro publico.

No dizer do Ministro Carlos Ayres Brito, aos Tribunais de Contas coube a
responsabilidade pela verificacdo do cumprimento dos principios constitucionais e preceitos
legais que lhes sejam especificamente exigidos, “[...] os Tribunais de Contas se assumem

como 6rgdos impeditivos do desgoverno e da desadministragdo”, (SIMOES, 2008, p.20).

2.3.4.2 Fungéo Constitucional

A funcdo constitucional do Tribunal de Contas situa-se no &mbito do controle
externo e estd expressa no caput, do art. 70, da Constituicdo de 1988, ao dispor sobre a
fiscalizacdo contabil financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido, levando

em conta a legalidade, a legitimidade e a economicidade da atua¢do administrativa.

Segundo Araljo (2012) o Tribunal de Contas no exercicio da atividade de controle
externo atua ndo como executor da atividade administrativa, ndo cuida de aplicar normas de

primeiro ou segundo graus, nem mesmo estabelecer politicas publicas de atuacdo estatal, mas
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sim como 6rgdo de controle externo e de afericdo da regularidade do emprego de recursos
publicos no manejo das atividades estatais.

O rol de competéncia dos Tribunais de Contas esta previsto no art. 71 e incisos | a
XIl, da Constituicdo da Republica. S&o em numero de 12, destaca Aradjo (2012, p. 298), a
saber:

[...] apreciar as contas anuais do Presidente da Republica (art. 71); julgar as contas
dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos
(arts. 33, § 2° 2 71, 1l); apreciar a legalidade dos atos de admisséo de pessoal, e de
concessdo de aposentadorias, reformas e pensfes civis e militares (art. 71, IlI);
realizar inspecdes e auditorias por iniciativa propria ou por solicitagdo do Congresso
Nacional (art. 71, 1V); fiscalizar as contas das empresas supranacionais (art. 71, V);
fiscalizar a aplicacdo de recursos da Unido repassados a Estados, ao Distrito Federal
e a Municipios (art. 71, VI); aplicar sangdes e determinar a correcdo de ilegalidades
e irregularidades em atos e contratos (art. 71, VIII a XI); sustar, se ndo atendido, a
execucdo de ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados (art.
71, X); emitir pronunciamento conclusivo, por solicitagdo da Comissdo Mista
Permanente de Senadores e Deputados sobre despesas realizadas sem autorizacéo
(art. 72, § 1°); apurar dendncias apresentadas por qualquer cidaddo, partido politico,
associacdo ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades na aplicacdo de
recursos federais (art. 74, § 2°), e fixar coeficientes dos fundos de participagdo dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e fiscalizar a entrega dos recursos aos
governos e as prefeituras municipais (art. 161, paragrafo Gnico).

Além das competéncias previstas na Constituicdo, cabe ao Tribunal de Contas
exercer a fiscalizacdo da Gestdo Fiscal estabelecida no art. 59, da Lei Complementar
101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, que no dizer de Araujo (2012, p.
300) “mais se aproximam de um acompanhamento sobre a execugdo orgamentaria, N&o
cabendo confundi-lo com o parecer prévio a que alude o inc. I do art. 70, e nem muito menos,
a este prejudica. Muito ao contrario” prossegue citando Mileski (2003): “trata-se de uma
avaliagdo que ird integrar a globalidade das contas anuais do Chefe do Poder Executivo
qguando das tomadas de contas dos demais responsaveis por dinheiro, bens e valores

publicos”.

Flavia Bogoni (2008) apoiada em estudos de Mileski (2003) dira que a atividade do
Tribunal de Contas é indispensavel ao Estado Democratico de Direito, tanto que essa ideia
ressoa na doutrina como o “olho do povo”, na medida em que verifica a aplicagdo ou uso
regular e legal emprego do dinheiro publico e se esté direcionada ao interesse coletivo, como
parte da estrutura politica do Estado, age em nome do povo, constituindo, sendo

imprescindivel ao regime democratico.
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A carta politica em vigor instituiu o Tribunal de Contas da Unido como érgéo padréo
para os Orgaos similares estaduais e municipais, cuja competéncia, segundo boa parte da
doutrina, divide-se em oito grandes grupos, a saber: de natureza fiscalizatdria, judicante,

sancionatoria, consultiva, informativa, corretiva, normativa e de ouvidoria.

O doutrinador Costa, L. B. (2009) faz breves incursdes acerca de cada uma dessas
competéncias, e inicialmente ensina que o Tribunal de contas exerce a funcdo fiscalizatoria
qguando examina a legalidade dos atos de admissdo de pessoal e de aposentadoria (art. 71, 1lI,
CF); quando fiscaliza a aplicacdo de transferéncias voluntarias de recursos federais a Estados
e Municipios, principalmente mediante Convénios, e a fiscalizagdo do cumprimento da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

A competéncia judicante do Tribunal de Contas acontece pela imposicao de sangdes
aos administradores publicos e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos,
quando julga e liquida as contas anuais dos responsaveis consoante previsdo no art. 71, Il, da
Constituicdo Federal.

Acerca da competéncia sancionatéria, encontra-se prevista no art. 71, VIII da
Constituicdo Federal e habilita as Cortes de Contas a aplicar penalidades como forma de inibir
irregularidades e garantir ressarcimento de prejuizos causados ao Erario como: condenacgdo ao
recolhimento de débito; aplicacdo de multa proporcional a débito imputado; aplicacdo de
multa por infracdo a Lei de Responsabilidade Fiscal; afastamento do cargo de dirigente
responsavel por obstrucdo a auditoria; declaracdo de inabilitacdo para o exercicio de fungdes
de confianca por cinco a oito anos; declaracdo de inidoneidade para contratar com o poder

publico.

Sobre a funcdo consultiva ou opinativa, segundo o autor, consiste na elaboragéo de
parecer prévio sobre as contas do Chefe do Poder Executivo, a fim de subsidiar seu
julgamento pelo Poder Legislativo. Trata-se de uma cooperagdo de natureza mista, ou seja,

composta de uma parte técnica e outra de natureza politica.

A despeito da competéncia informativa, ainda segundo o autor é desempenhada
mediante trés atividades, quais sejam: (i) envio ao Poder Legislativo de informagGes sobre
fiscalizagOes realizadas (art. 71, VI, da Constituicdo Federal- CF); (ii) expedi¢do dos diversos
alertas previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal; e, (iii) manutencdo de pagina na internet

com dados sobre as contas publicas das esferas de governo federal, estadual e municipal.
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Com referéncia a funcéo corretiva, esta envolve dois procedimentos, a saber: (i) fixar
prazo para a adogéo de providéncias para cumprimento da lei (art. 71, IX, da CF); e, (ii) sustar
0 ato impugnado, quando nao forem adotadas as providéncias determinadas (art. 71, X, da
CF). Destaca-se que a iniciativa de impugnacdo de contratos compete ao Poder Legislativo,
cabendo o poder ao Tribunal de Contas se houver omissdo daquele Poder ou do Poder
Executivo, no prazo de noventa dias, conforme previsto no art. 71, §8 1° e 2°, da CF.

No pertinente a fungdo normativa, a mesma decorre do poder regulamentar conferido
aos Tribunais de Contas, por meio de suas Leis Organicas, que lhes faculta expedicdo de
instrucbes e atos normativos, de cumprimento obrigatério, sobre matéria de suas

competéncias.

Por fim, a funcdo de ouvidoria consiste no recebimento de denuncia apresentada pelo
controle interno, cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato, preconizado no art. 74, 88
1° e 2° da Carta Magna.

Diante das funcbes acima mencionadas, arremata o autor, que o Tribunal de Contas
tem natureza técnica e politica, pois na organizacao constitucional brasileira demonstra ser um
Orgdo misto, dai porque o caracterizam como 6rgdo autdbnomo de estrutura constitucional do
Estado. Nessa esteira, é possivel afirmar que existe uma efetiva jurisdicdo especial de contas,
exclusivamente desempenhada pelos Tribunais de Contas.

2.3.4.3 Controle Externo

A atividade precipua do Estado € administrar a res publica de forma que seja
promovido o bem comum dos cidaddos. Mas ndo raro o administrador, nesse gerenciamento,
incorre em abuso de poder. Dai a necessidade do controle, como meio de defender os

interesses da sociedade, sob o prisma do Estado Democratico de Direito.

O controle da Administracdo Publica se sujeita ao controle interno e externo. O
primeiro é o controle exercido pela prépria Administracdo, ou seja, por integrantes do Poder
Executivo e encontra previsao no art. 74, da Carta Magna. Ja o controle externo é o efetuado

por 6rgdos que ndo integram a Administracao.

Segundo a classificacdo de Celso Anténio Bandeira de Mello (2010. p. 940) “o

controle externo compreende (1) o controle parlamentar direto, (I1) o controle exercido pelo
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Tribunal de Contas (6rgdo auxiliar do Legislativo nesta matéria) e (llI) o controle
jurisdicional”.

Pretende-se com este trabalho ater-se ao controle externo exercido pelo Tribunal de
Contas, a fim de identificar quais as principais irregularidades que levam a emissao de parecer
prévio contrério a aprovacdo das contas, a partir da pesquisa realizada nas decisdes do
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para — TCM/PA. Com isso, busca-se a
efetividade do Controle Externo no Para, zelando pela regular aplicacdo dos recursos publicos
para a concretizacdo dos direitos e garantias fundamentais. Visa-se também a adoc¢do de
métodos de fiscalizacdo orientados para resultados, em contraponto as tradicionais auditorias
de conformidade, limitadas a analise meramente formal dos atos de gestdo (exame da

legalidade).

Nesse sentido, Hamilton Anténio Coelho (2010, p. 67), Auditor do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais afirma “que um controle externo efetivo é, antes de tudo,
aquele que cumpre sua principal missdo: fiscalizar a arrecadagdo e aplicacdo dos recursos

publicos”.

Acrescenta o Auditor que no Brasil, as Cortes de Contas assumem fundamental
importancia na preservacdo do patriménio publico, isto porque a Constituicdo de 1988 lhe
atribui, em seu art. 71, vasto rol de competéncias proprias para exercer com autonomia o
controle externo. Segundo ele: “a efetividade do controle depende de a¢des coordenadas que
visam, consolidar a fiscalizacdo como atividade essencial garantidora da correta aplicacdo dos

recursos publicos, possibilitar a otimizagao da gestao do patrimoénio Publico”.

O Administrador publico deve pautar-se no dever de boa administracdo, que no
ensinamento do Juiz Conselheiro do Tribunal de Contas de Portugal, José Luis Almeida
(2008, p. 31) “por boa administragdo deve entender-se, assim, uma administracdo
economicamente eficiente, sustentavel e socialmente justa, por forma a obter os melhores
resultados ao menor custo social, ou seja, garantir o bem-estar social com o menor sacrificio

do patrimdnio pessoal dos contribuintes”.

Significa dizer, que o controle externo deve estar atento para a legalidade
substantiva, que envolve a boa administracdo dos bens publicos e ndo apenas o respeito a
legalidade formal. Desta forma, no dizer de supracitado autor, nos dias atuais deve entender-

se “mas decisdes” como decisdes ilegais, pois se considera legal somente a melhor decisao,
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isto porque a violagdo do dever de boa administracdo constitui uma ilegalidade por violagéo

de normas legais que concretizam o seu exercicio.

2.3.4.4 Principios informadores da atuacéo do Tribunal de Contas

Os principios norteadores das acdes do Tribunal de Contas encontram previsdo no
art. 70, caput, da Constituicdo Federal, quais sejam: legalidade, legitimidade e

economicidade.

O Principio da legalidade, segundo ensina Bandeira de Melo (2010. p. 100) “é o da
completa submissdo da Administracdo as leis. Esta deve tdo-somente obedecé-las, cumpri-las,
pd-las em pratica.”, acrescenta o renomado autor que “vige, na Esfera do Direito Publico, um
canone basilar — oposto ao da autonomia da vontade — segundo o qual: o que, por lei, ndo esta
antecipadamente permitido a Administracdo esta, ipso facto, proibido, de tal sorte que a
Administracdo, para agir, depende integralmente de uma anterior previsdo legal que lhe

faculte ou imponha o dever de atuar”.

Na acdo do Tribunal de Contas, 0 mesmo ndo deve ater-se somente ao controle
documental e burocratico dos atos praticados pelo Administrador Publico, no sentido de
compatibiliza-los com a lei. No exercicio do controle dos atos administrativos deve verificar
se 0 atendimento da norma legal dentro de um contexto social alcancou os fins colimados pelo

interesse publico.

J& a economicidade é o principio de estatura constitucional que prioriza a avaliacao
dos resultados obtidos em face do interesse publico anunciado. Para Costa, L. B. (2009, p.
159) “[...] o principio da economicidade disciplina que o administrador publico tem o
compromisso indeclindvel de encontrar a solugdo mais adequada economicamente na gestao
da coisa publica. Pode-se entender que este principio encontra-se vinculado ao da
proporcionalidade”.

Acrescenta o autor, que a observancia do supradito principio decorre tanto a rigorosa
prioridade para a conclusdo de obras inacabadas como o combate as aquisi¢des de produtos
com pregos superfaturados pela Administragcdo Publica. Desta feita, o gasto efetuado deve
guardar uma proporcionalidade de custo compativel com o servi¢o, material ou obra, ao qual
o Tribunal de Contas deve dedicar especial aten¢do, no sentido de combater o desperdicio ou

0 procedimento que levou ao superfaturamento.
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Nas precisas palavras de Marcia Filomena de Oliveira Mata citado por Simdes (2008,
p. 19-20) a economicidade é a medida do justo e caracteriza-se “pela tentativa de com minimo

de empregos de recursos e esforcos, obter o maximo possivel de resultados favoraveis”.

Entende-se por legitimidade ndo apenas a conformacdo do ato com a lei, mas
também com o interesse publico coletivo e a finalidade publica, indissocidveis de toda a
atividade administrativa, discricionéria ou ndo. Desta feita, o principio da finalidade impde ao

administrador a sua vinculagéo obrigatdria ao interesse pablico, isto é, ao fim visado pela lei.

O controle de legitimidade para Mileski (2008), citado por Costa, L. B. (2009) “tem
o0 sentido de justica, de racionalidade no exercicio da atividade financeira.”, pois o aspecto da
legitimidade engloba os principios constitucionais orcamentérios e financeiros, derivados da
ideia de seguranca juridica e de justica, que sdo principios informativos do controle
determinado constitucionalmente. Para o autor, o controle efetuado sob a conformacdo da
legitimidade do ato fiscalizado significa proceder a investigacdo dos elementos ideoldgicos e
teleoldgicos do ato praticado pelo administrador, possibilitando a identificacdo de eventuais
desvios de finalidade ou de poder, de fraude a lei ou de acBes contrarias aos principios de

direito.

Ensina a doutrina que o principio da legitimidade ou veracidade ou da presuncao de
legalidade, caracteriza-se pela presuncdo juris tantum, relativa, portanto, por serem
considerados verdadeiros e legais os atos praticados pela Administracdo Pablica até prova em

contrario.

2.3.4.5 Tribunal de Contas no Brasil

No Brasil, o desempenho da atividade do controle externo foi outorgado ao
Congresso Nacional com o auxilio dos Tribunais de Contas da Unido, consoante dic¢do do

art. 71, da Carta Magna.

Segundo observa Aradjo (2012, p. 145) “é o modelo do Tribunal de Contas da Unido
que se presta a configurar o modelo ideal, a ser compulsoriamente observado por todos 0s
Estados-membros da Federacdo.” Destarte, tal obrigatoriedade se da em func¢do do principio
da simetria, cuja matéria ja fora apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, no julgamento da
ADI-MC 1.964/ES, que decidiu pela observancia compulséria do modelo federal pelos

Estados.
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Os modelos de Tribunais de Contas existentes atualmente no Brasil, segundo Araujo
(2012) s&o: | - Tribunal de Contas Federal, TCU; Il - Tribunal de Contas do Distrito Federal,
com sede em Brasilia; 111 — Tribunais de Contas Estaduais, com jurisdicdo nas administracdes
publicas dos respectivos Estados e seus municipios; IV - Tribunais de Contas com jurisdicao
exclusivamente nas administragdes publicas estaduais; V - Tribunais de Contas com
jurisdicdo exclusivamente nas administragdes publicas dos municipios de determinados

Estados: VI — Tribunais de Contas municipais.

Anota o Conselheiro do TCMSP, Edson Simdes (2008), que com a redemocratizacao
do Pais, a Constituicdo de 1988 ampliou o leque de competéncias dos Tribunais de Contas,
com o aperfeicoamento da acdo do controle externo para garantir-lhne uma atuacdo mais
efetiva e concreta. Nesse panorama que se espelharam os Tribunais de Contas dos Estados e

dos Municipios.

No Brasil foram criados 34 (trinta e quatro) Tribunais de Contas, permanecendo até
os dias atuais, ainda segundo dados do eminente Conselheiro, assim individualizados: o
Tribunal de Contas da Unido (1891), 26 Tribunais de Contas do Estado (um em cada Estado),
o Tribunal de Contas do Distrito Federal, quatro Tribunais de Contas dos Municipios (Para,

Bahia, Ceara e Goias) e dois Tribunais de Contas do Municipio (Rio de Janeiro e S&o Paulo).

Necessério destacar a natureza juridica dos Tribunais de Contas, pois diferentemente
do que imaginam alguns, sdo 6rgdos independentes dos demais e ndo se subordinam ao Poder
Legislativo, pois na licdo de Moreira Neto citado por Aradjo (2012), os Tribunais de Contas
tém natureza juridica de Orgdos estatais de matriz constitucional, com autonomia
administrativa, financeira e orcamentaria, e se situam como 6érgdos independentes dos demais
Orgdos que estruturam os Poderes das entidades politicas a que pertenca, 0 que vem a ser uma
caracteristica constitucional que lhes é imprescindivel para o exercicio de suas fungdes de
controle sobre todos e cada um deles bem como sobre quaisquer outros entes ou 0rgaos, sejam

publicos ou privados, que devam prestar contas de dinheiros publicos.

2.3.4.6 Tribunais de Contas dos Municipios no Brasil

O Tribunal de Contas dos Municipios é um 6rgéo estadual criado com a competéncia
para o controle externo da execucgdo orgamentaria dos Municipios do respectivo Estado onde
existir e possuem apenas quatro em todo o Brasil. De outro lado atua o Tribunal de Contas do
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Estado, com competéncia para exercer o controle do Estado-Membro. Enquanto aquele emite
parecer prévio sobre as contas dos prefeitos municipais, este emite parecer prévio sobre as

contas do Governador do Estado.

Esta modalidade de Tribunal de Contas é rara no direito brasileiro, atualmente
existem apenas quatro Estados da Federacdo, em que adotam Tribunais de Contas dos
Municipios, conforme anota Aradjo (2012), sdo eles: Bahia (criado pela Constituicdo Estadual
de 1989), Ceara (criado pela Lei Estadual 8.338, de 24/06/1954), Goias (criado pela Lei
Estadual 8.338, de 18.11.1977) e Para (criado pela Emenda Constitucional Estadual 13, de
16.10.1980).

No Estado da federagdo em que houver Tribunal de Contas dos Municipios, importa
ressaltar que os mesmos ndo fazem parte da estrutura de nenhum municipio, mas integram a
estrutura do Estado a que pertencam. Logo, sdo Orgdos estaduais e ndo municipais como

imaginam alguns.

Embora atualmente existam apenas quatros Tribunais de Contas dos Municipios no
Brasil, cabe frisar que se outros Estados da federacdo, se assim desejarem, poderdo criar seus
Tribunais de Contas dos Municipios, haja vista que a proibicéo trazida pelo nosso constituinte
é de vedacio de criacdo de Tribunais de Contas Municipais*, ou seja, de Tribunais de Contas
que pertencam a um Unico municipio, a exemplo do Tribunal de Contas do Municipio de Séo
Paulo e do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro, que a época da Constituicdo

de 1988 ja existiam e foram recepcionados no novo ordenamento juridico.

Desta feita, os Tribunais de Contas dos Municipios sdo responsaveis pela
fiscalizacdo de todos os municipios do Estado a que pertencam. No Estado do Para, o
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para é o 6rgao responsavel pela fiscalizagdo

da aplicagdo de recursos publicos de 144 prefeitos, total de municipios deste Estado.

Frise-se que diferentemente do Tribunal de Contas da Unido, que é integrado por
nove ministros, a Constituicdo Federal estabeleceu em seu art. 75, paragrafo unico, que as
Constituicdes estaduais deverdo dispor sobre os seus respectivos Tribunais de Contas, que
serdo integrados por sete conselheiros. Outra distingédo lembrada por Celso Ribeiro Bastos e
Ives Gandra da Silva citados por Aradjo (2012, p.157), reside no fato de os Estados “ndo
poderem denominar os conselheiros dos Tribunais de Contas de ministros, titulo atribuido

exclusivamente aos membros do Tribunal de Contas da Unido [...]".

4 Art. 31, § 4°- E vedada a criacdo de Tribunais de Contas, Conselhos ou Orgdo de Contas Municipais.
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2.3.4.7 Ministério Pablico junto aos Tribunais de Contas

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, nos termos do caput, do
art. 127, previu a existéncia do Ministério Pablico como uma instituicdo fundamental para a
manutencdo do atual Estado Democratico de Direito, pois visa a defesa da ordem juridica, do
regime democréatico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Em raz&o do pacto
federativo, previu no art. 128 e incisos, a existéncia do Ministério Publico da Unido e dos

Estados, conferindo-lhes as fungbes encartadas no art. 129, da Carta Magna.

Ante a necessidade de um orgdo especifico dotado de competéncia especial, o
Constituinte de 1988, a par dos ja existentes e previstos no art. 128 e seus incisos criou outro
Ministério Publico, o Ministério Publico especial que atua junto ao Tribunal de Contas com
previsdo expressa no art. 130. Esta instituicdo atua em separado do Ministério publico
comum, isto porque sua funcdo esta vinculada & competéncia ratione materiae das Cortes de
Contas prevista no art. 71, da Carta Magna, (CHEKER, 2009. p. 98).

Assim, conclui-se que foi a especialidade da matéria, competéncia ratione materiae
das Cortes de Contas que tornou obrigatdria a previsdo de um 6rgao ministerial independente
voltado para a defesa dessa especifica ordem juridica, do regime democratico e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis — CRFB/88, art. 127, caput, e art. 130 -, principalmente
voltados para o controle contabil, financeiro e orcamentério da gestdo da coisa publica. Ndo
fosse assim, percebe-se que nada impediria que o Ministério Publico comum continuasse a

atuar nas matérias sujeitas a apreciacao da Corte de Contas.

Desta feita, impende destacar que o Ministério Publico especializado, que atua junto
as Cortes de Contas, no exercicio de suas atribuicdes esta na posicdo de custus legis,
manifestando-se por Ultimo, ou, quando propBe alguma medida ao Tribunal, na de
interessado. Vale lembrar que, mesmo quando atua na qualidade de interessado nédo se despe

da condicéo de fiscal da lei.

No ambito paraense, 0 Ministério Publico especial junto ao Tribunal de Contas dos
Municipios esta inserido na Lei Complementar n°® 25/94 — Lei Organica do TCM-PA, art. 3°
paragrafo unico, que prevé o funcionamento junto ao Tribunal de Contas dos Municipios, um
Ministério Publico especializado, cuja organizacdo, composicdo e atribuicfes, bem como a
investidura, prerrogativas, impedimentos e incompatibilidades de seus membros serdo

estabelecidos em Lei Orgénica propria.
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No mesmo passo, 0 Regimento Interno do Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado do Pard — Ato n® 09/1995 disciplinou a atuacdo do Ministério Publico especial junto ao
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Pard, em seus art. 24 e incisos | a VI, como
sendo obrigatoria a audiéncia do Ministério Publico junto ao Tribunal nos processos de: | -
prestacdo de contas; Il - tomada de contas; Ill - inspecdo ordinaria e extraordinaria; IV -
denuncias; V - admissdo de pessoal, concessao de aposentadoria e pensoes; e, VI - recurso.

Sobreleva salientar a natureza juridica do Ministério Publico especial junto a Corte
de Contas, que por se tratar de um Orgao especializado para atuar como custus legis junto as
Cortes de Contas, sua atuacdo ndo se da precipuamente perante o Poder Judiciério, esta
limitada a uma atuacdo ratione materiae da propria Corte de Contas. Assim, ndo pode atuar
em processos cujo tema seja estranho ao conferido pelo constituinte originario a Corte de
Contas, destaca Cheker (2009). Ou seja, enquanto o Ministério Pablico comum pode atuar no
universo do ordenamento juridico, o Ministério Publico especial somente pode utilizar esse
universo quando ligado as matérias afetas ao Tribunal de Contas, as quais sdo trazidas a baila

NOS Processos de contas.

Ressalte-se que na hipotese de se constatar irregularidade na prestacdo de contas de
ordenador paraense, o art. 71, § 3 da Constituicdo do Estado do Para determina que o Tribunal
de Contas dos Municipios do Estado do Pard encaminhe cépia dos autos ao Ministério

Publico do Estado para as providéncias cabiveis.

VEé-se que a competéncia para o oferecimento de dendncia perante o Poder
Judiciario, ante as irregularidades constantes na prestacdo de contas do ordenador de
despesas, € atribuida ao Ministério Publico comum, no caso o Ministério Publico do Estado

do Paré e ndo do Ministério Publico junto a Corte de Contas, que atua como custus legis.



55

CAPITULO 3 — TRIBUNAL DE CONTAS DOS MUNICIPIOS E ACCOUNTABILITY
HORIZONTAL

3.1 Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para

3.1.1 Criacéao

O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Pard teve sua origem sob a
denominacdo de Conselho de Contas dos Municipios do Estado do Para, instituido pela
Emenda Constitucional n® 13, de 16 de outubro de 1980, com fundamento no art. 16, § 1° da

Constituicdo Federal, na gestdo do Governador Alacid Nunes.

A atual sede do Tribunal de Contas dos Municipios foi denominada “Palacio Jader
Barbalho”, em homenagem ao entdo Governador Jader Barbalho que garantiu os recursos
necessarios para a construcdo do prédio onde atualmente esse érgdo, localizado a Rua Magno

de Arauljo, 474, Bairro do Telégrafo.

O Conselho de Contas do Estado do Para originou-se com a competéncia prevista no
art. 1°, da Lei Estadual n° 5.033, de 18.06.1982 — Lei Organica do Conselho de Contas dos
Municipios do Estado do Para, a qual Ihe conferiu a incumbéncia de auxiliar as Camaras
Municipais no controle externo da administracdo financeira e orcamentaria dos municipios,
tendo sua sede em Belém e jurisdicdo em todo o territério do Estado do Para. Em que pese a
sua implantacdo tenha ocorrido em 01.03.1983, o seu Regimento Interno somente fora
aprovado pelo Egrégio Plenario por meio do Ato 02, em 14.06.1986. Nesse lapso temporal a

Corte adotou o Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Para — TCE-PA.

Muito se discutia acerca da legalidade do Conselho de Contas, no entanto, com o
advento da Constituicdo Federal de 1988, o legislador originario assegurou os Conselhos de

Contas em toda a sua plenitude, pondo fim a contestacdo de sua legalidade arguida por alguns.

Com a promulgacao da Constitui¢do do Estado do Para em 05 de outubro de 1989 foi
alterada a denominacdo de Conselho de Contas do Estado do Para para Tribunal de Contas
dos Municipios do Estado do Para, que prevé a competéncia para 0 controle externo,
conforme dispde o pardgrafo 1° do art. 71: “o controle externo da Camara Municipal seréa

exercido com o auxilio do Tribunal de Contas dos Municipios”.
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3.1.2 Jurisdicao

Conforme Oliveira (2010) a Constituicdo da Republica no caput do artigo 71,
outorgou competéncia aos Tribunais de Contas para o exercicio do controle externo. Da
mesma forma, a outorga encontra-se repetida no artigo 71, 8 1°, da Constituicdo do Estado do
Para. Segundo tais normas, todas as despesas devem sujeitar-se ao controle de um 6rgdo. No

Brasil, o 6rgdo controlador de toda a atividade estatal é o Tribunal de Contas.

Ensina Marcio Bessa Nunes (2011, p. 79.) que o proprio texto constitucional atribuiu
competéncia as Cortes de Contas a exclusiva tarefa de exercer, em auxilio aos Parlamentos, e
também per si, a fiscalizacdo contabil, financeira orcamentaria, operacional e patrimonial do
Poder Publico, a teor do disposto nos artigos. 70 e 71 da Constituicdo Federal de 1988.
Ademais, o art. 73 do texto constitucional expressa claramente que o Tribunal de Contas da

Unido tem “jurisdi¢do em todo o territorio nacional”.

Nessa esteira, a jurisdicdo do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para
abrange os atuais 144 (cento e quarenta e quatro) municipios paraenses e encontra-se
disciplinada nos artigos. 28 e 29, da Lei Complementar n°® 25/1994 (publicada no Diéario
Oficial do Estado do Para, em 09 de agosto de 1994) e nos artigos. 46 e 47, do seu Regimento
Interno, Ato n° 09, de 09 de fevereiro de 1995 (publicacdo no Diario Oficial do Estado do
Para, em 08 de marc¢o de 1995), in verbis:

Art. 46 — O Tribunal de Contas dos Municipios tem jurisdicéo propria e privativa em
todo o territdrio estadual sobre pessoas e matérias sujeitas a sua competéncia.

Art. 47 — A jurisdicdo do Tribunal abrange:

I — qualquer pessoa fisica, 6rgdo ou entidade a que se refere o art. 23, inciso 111, da
Lei Complementar n°® 25 que utilize, arrecade, guarde, gerencie e administre
dinheiro, bens e valores publicos municipais ou pelos quais 0s Municipios
respondam ou que, em nome destes, assumam obrigacfes de natureza pecuniaria;

Il — aqueles que derem causa a perda, extravio ou outras irregularidades de que
resulte dano ao erario;

111 — os responsaveis pela aplicacdo de recursos tributérios, arrecadados pela Unido e
entregues aos Municipios, nos termos do art. 159 da Constituicdo Federal;

IV — os dirigentes ou liquidantes das empresas encampadas ou sob intervencao, ou
que, de qualquer modo, venham a integrar, em carater provisério ou permanente, o
patrim6nio dos Municipios ou de outra entidade publica municipal;
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V — os responsaveis por entidades dotadas de personalidade juridica de direito
privado, que recebem contribuicGes parafiscais dos municipios e prestem servigos de
interesse publico ou social;

VI — os responsaveis pela aplicacdo de quaisquer recursos repassados aos
Municipios, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres;

VIl — os sucessores dos administradores e responsaveis a que se refere este artigo,
até o limite do valor do patriménio transferido, nos termos do artigo 5°, inciso XLV,
da Constituicdo Federal,

VIl — todos aqueles que devam prestar contas ou cujos atos estejam sujeitos a sua
fiscalizacdo, por expressa disposicdo da Lei.

3.1.3 Da obrigacéo de prestar contas

Decorre do texto constitucional consolidado no art. 70, pardgrafo unico, o dever de
prestar contas, o qual estabelece: “Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de
natureza pecuniaria.”, cuja finalidade ¢ de demonstrar a coletividade o resultado da gestdo dos

recursos publicos, financiados pelo cidadao sob a forma de tributos.

A obrigacdo de poderes e Orgaos constituidos submeterem seus atos a controle
fiscalizatdrio da sociedade e principalmente do préprio Estado advém do Principio do Estado
Democratico de Direito, encartado no art. 1°, da Constituicdo da Republica, e tem como
finalidade precipua preservar o0s interesses maiores do Estado enquanto sociedade
politicamente organizada, como bem asseverou Eldia Rosa da Silva (2011, p.58.) que tem a
obrigacdo de prestar contas todo aquele que gere recurso de terceiros. “Na esfera da
administracdo Pubica esse dever assume um significado ainda mais relevante, uma vez que a
essa incumbe a essencial tarefa de gerir os recursos publicos de que é dona toda a
coletividade”. E arremata afirmando que “a prestagdo de contas tem por finalidade levar a
coletividade o resultado da gestdo dos recursos pubicos que sdo retirados na sua grande

maioria, do cidadao sob a forma de tributo”.

Vale ressaltar que o dever de prestar contas € um ato intuitu personae, ou seja, um
ato personal em que a prestacdo de contas é feita levando-se em consideracdo a pessoa

responsavel pela administragdo de bens ou servigos publicos. A importancia desse dever
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reside no fato de fornecer subsidios aos responsaveis pelo controle externo e pelo controle
social para resguardar os bens publicos e administrar despesas e dividas publicas.

No ambito da legislacéo paraense, o dever de prestar contas encontra previsao no art.
56, 11, da Constituicdo do Estado do Pard, que segundo se colhe do referido artigo: “[..]
compete aos Municipios: instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes

nos prazos fixados em lei.”

Acerca do dever de prestar contas no ambito da jurisdicdo paraense, tanto a Lei
Complementar n® 25/1994 — Lei Orgénica do TCM-PA como o Ato n® 09, e alteracbes —
Regimento Interno do TCM-PA, disciplinam a forma, prazo e rol de documentos obrigatérios
para envio da prestacdo de contas ao Tribunal de Contas dos Municipios para fiscalizacdo,

conforme se verifica nos artigoss. 30, I e I1, e 91, 1, e alineas da LOTCM-PA.

3.1.4 Parecer prévio sobre as contas do Prefeito

Em matéria atinente a fiscalizacdo da administracdo municipal, adota-se o principio
da simetria das normas constitucionais, em que a organizacdo, composicdo e atribuicoes
tracadas na Constituicdo da Republica devem ser observadas pelas Constituicdes Estaduais e
Leis Orgéanicas Municipais.

Por expressa previsdo do disposto no art. 71, I, da Constituicdo da Republica,
verifica-se de plano como atribuicdo primeira do Tribunal de Contas da Unido, 6rgao auxiliar

do Congresso Nacional, a apreciagédo das contas do Presidente da Republica.

Especificamente em relacdo aos prefeitos municipais, uma das principais atribuices
dos Tribunais de Contas, como érgdo de controle externo, é a emissdo de parecer prévio sobre
as contas prestadas pelo Prefeito e estd expressamente prevista no artigo 31, 88 1° e 2° da

Constituicao Federal, in verbis:

Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal,
mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo

Municipal, na forma da lei.
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§ 1° - O controle externo da Camara Municipal sera exercido com o auxilio dos
Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas

dos Municipios, onde houver.

§ 2° - O parecer prévio, emitido pelo 6rgdo competente sobre as contas que o Prefeito
deve anualmente prestar, sé deixara de prevalecer por decisdo de dois ter¢cos dos membros da
Camara Municipal.

Em relacdo ao parecer prévio emitido sobre as contas dos prefeitos, a Constituicdo
Federal trouxe um aspecto peculiar, que a difere do parecer prévio emitido para os Chefes do
Poder Executivo Federal e Estadual, conforme preleciona Aradjo (2012, p. 299), “é¢ que
diversamente do que ocorre com relacdo as contas dos Chefes dos Poderes Executivo Federal
e Estaduais, o parecer elaborado pelo Tribunal de Contas sobre as contas dos prefeitos
somente pode ser superado pela Camara de Vereadores por maioria de 2/3 dos membros do
Poder Legislativo Municipal.” Afirma o autor que havendo manifestagdo do Tribunal de
Contas competente, seja pela aprovacao seja pela rejeicdo das contas, esse parecer somente

deixa de prevalecer se houver manifestacdo qualificada por parte do legislativo.

No Estado do Para, o Tribunal de Contas dos Municipios tem como atribuicéo
primeira conferida pelo art. 71, 8 2° e 4°, da Constituicdo do Estado do Para, emitir parecer
prévio sobre as contas prestadas anualmente pelos prefeitos, no prazo improrrogavel de um

ano, in verhis:

Art. 71. A fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial
do Municipio seré exercida pela Camara Municipal, mediante controle externo, e
pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

§ 1°. O controle externo da Camara Municipal serd exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas dos Municipios.

§ 2°. O parecer prévio, emitido pelo Tribunal de Contas dos Municipios sobre as
contas que o Prefeito deve anualmente prestar, so deixara de prevalecer por decisdo
de dois tercos dos membros da Camara Municipal que, sobre ele, devera pronunciar-
se no prazo de noventa dias ap6s o seu recebimento.

8§ 3°. No caso de haver irregularidades nas contas apreciadas, o Tribunal de Contas
dos Municipios fara constar, no seu parecer prévio, como sugestdo, as providéncias
e medidas que devem ser tomadas, encaminhando cépia ao Ministério Pablico do
Estado.

§ 4°. O parecer prévio sobre as contas deve ser emitido, pelo Tribunal de Contas dos
Municipios, dentro do prazo improrrogavel de um ano, contado da data do
recebimento do respectivo processo.
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A competéncia para apreciagdo das contas de chefes do Poder Executivo dos
municipios paraenses foi disciplinada no art. 23, 1, da Lei Complementar n® 25/1994, a Lei
Organica do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para, com a emissdo de parecer
prévio sobre as contas anuais, no prazo improrrogavel de 01 (um) ano, contado da data do

recebimento do processo, referente ao Balango Geral.

Ensina Bandeira de Melo (2009, p. 434), que a expressdo parecer significa
“manifestacdo opinativa de um 6rgdo consultivo expendendo sua apreciacdo técnica sobre o
que lhe ¢ submetido”. Desta definicdo, ¢ de facil cognicdo a presenga do carater técnico que €
atribuido ao termo parecer, também presente na expressao especifica Parecer Prévio. Este
termo traduz a ideia de que o Parecer Prévio antecede ao julgamento, pelo Legislativo, das

contas prestadas anualmente pelo Poder Executivo.

Sobre a natureza técnica do Parecer Prévio, José Barros de Santana Junior citado por
Antonio Carlos Doorgal de Andrada, Conselheiro do TCE/MG® explica a importancia do
Parecer Prévio como fonte de informacao mais independente, elaborada por um 6rgéo técnico
e autbnomo, que tem como incumbéncia auxiliar o Poder Legislativo na tarefa de controle
externo, visando a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial

do ente publico.

Sob esse prisma, o Parecer Prévio permite a efetivacdo do mecanismo de equilibrio
entre 0s Poderes Executivo e Legislativo e de fiscalizacdo de um poder sobre o outro,
conhecido na doutrina como “freios e contrapesos”. Nesse diapasdo, ocorre o controle politico
e o controle técnico. O primeiro acontece com o julgamento realizado pelo Poder Legislativo
das contas anuais prestadas pelo Poder Executivo, enquanto o controle técnico € efetivado

pela emissdo de Parecer Prévio pelo Tribunal de Contas.

Importante frisar, que mediante a conjugacédo dos artigos 70 e 71, da Carta Magna,
pode-se perceber que os Tribunais de Contas ndo se subordinam ao Poder Legislativo, isto
porque € exatamente ele quem julga as contas deste. Logo, ndo teria sentido que o Orgéao
pretensamente subordinado (TCs) julgasse em definitivo as contas do 6rgdo subordinante

(Legislativo), conforme observa Méarcio Bessa Nunes (2010).

Afirma ainda, que a autonomia dos Tribunais de Contas nasce do proprio elenco de

atribuicOes previstas no texto constitucional, ao prever que, ao lado da emissdo do parecer

5 STJ, RMS 2.622-0/BA, rel. Min. PECANHA MARTINS, DJ, SECAO I, 10.06.1996.
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prévio sobre as contas do chefe do Poder Executivo, compete-lhes “julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos” (art. 71, II),

além daquelas previstas nos incisos do referido artigo.

Na licdo de Regis Fernandes de Oliveira (2010), a apreciacdo das contas pelo
Tribunal de Contas trata-se de trabalho rigorosamente técnico, que citando Roberto Rosas
sobre o tema, “ndo hé possibilidade de parecer sem conclusdo”. Dai imprescindivel que o
Tribunal emita um parecer conclusivo sobre as contas. No entanto, trata-se de peca
meramente opinativa®, pois ndo vincula a decisdo politica do Poder Legislativo, mas sera de

valioso subsidio para o julgamento exercido por este Poder.

Ademais, o parecer prévio da Corte sobre as contas do prefeito demanda
apresentacdo de defesa, uma vez que pode resultar em formulacdo de eventual acusacdo e
podera deixar de prevalecer por decisdo de dois tercos dos membros da Camara Municipal, a
teor do art. 31, § 2° da Carta da Republica.

Assentou 0 Supremo Tribunal Federal em acorddo’, que “os Tribunais de contas
tornaram-se instrumentos de inquestiondvel relevancia na Administracdo Publica e o
comportamento de seus agentes, com especial énfase para os principios da moralidade

administrativa, da impessoalidade e da legalidade.”.

Na mesma linha de entendimento, leciona Regis Fernandes de Oliveira (2010, p.
556):
Modernamente, diante da relevancia que adquire o Tribunal de Contas como 6rgédo
essencial & republica e a democracia, tem-se analisado sua natureza juridica, nao
mais da Otica de mero 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo, mas de 6rgdo com
estatura constitucional. Ressalte-se, em primeiro lugar, que o Tribunal de Contas da
Unido ndo é o6rgdo do Poder Legislativo. O que o art. 71 atribuiu foi o controle

externo ao Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas. Logo, 6rgéo
com dignidade constitucional.

Na precisa licdo do Ministro Carlos Ayres Brito, referido Tribunal “ndo é 6rgdo
auxiliar do Parlamento Nacional, naquele sentido de inferioridade hierarquica ou
subalternidade funcional”. Prossegue afirmando que se posta “como 6rgao da pessoa Juridica

Unido, diretamente, sem pertencer a qualquer dos trés Poderes federais”.

7 Suspensdo de seguranga 1.308-9/RJ, rel. Min. CELSO DE MELLO, DJ, Secéo I, out. 1998, p. 26.
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Segundo o autor, Carlos Ayres Brito, do Supremo Tribunal Federal, aponta duas
caracteristicas dos Tribunais de Contas, quais sejam: a) julgamento sob critério objetivo e da

técnica juridica; e, b) forca de irretratabilidade que é prépria das decisGes judiciais.

Na mesma linha de interpretacdo o autor supracitado afirma que o Tribunal de contas
ndo é orgdo meramente auxiliar, visto que é dotado de estrutura prépria e de competéncia
especificada na Constituicdo da Republica. Sustenta ainda que ndo é 6rgdo integrante de
qualquer poder, possuindo dignidade politico-administrativa propria, guarda dignidade
constitucional em sua organizacdo, possui independéncia administrativa e financeira. Suas
competéncias sdo proprias e inalienaveis, dai porque é enfatico ao afirmar que ndo esta

subordinado a qualquer dos tradicionais poderes do Estado.

Cumpre ainda destacar sobre a prestacdo de contas do Poder Executivo, que a Lei
Complementar Federal n° 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe
inovacOes acerca da divulgacdo do parecer sobre o exame da prestacdo de contas, conforme
preconiza o art. 57, 8§ 1° e 2°, a seguir transcritos:

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

Art. 57. Os Tribunais de Contas emitirdo parecer prévio conclusivo sobre as contas
no prazo de sessenta dias do recebimento, se outro ndo estiver estabelecido nas
constitui¢Oes estaduais ou nas leis organicas municipais.

8§ 12 No caso de Municipios que ndo sejam capitais e que tenham menos de duzentos
mil habitantes o prazo serd de cento e oitenta dias.

§ 29 Os Tribunais de Contas ndo entrardo em recesso enquanto existirem contas de
Poder, ou 6rgdo referido no art. 20, pendentes de parecer prévio.

Em que pese a novidade inserta na Lei de Responsabilidade Fiscal, o Supremo
Tribunal Federal, em liminar concedida em 09.08.2007, na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 2.238-5, suspendeu a eficicia dos artigos 56 e 57 da LRF, que

versam sobre prestacdo de contas, do qual se extrai a seguinte ementa:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI COMPLEMENTAR N° 101, DE 04 DE
MAIO DE 2000 (LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL). MEDIDA
PROVISORIA N° 1.980-22/2000. Lei Complementar n° 101/2000. [...]
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Art. 56, caput: norma que contraria o inciso Il do art. 71 da Carta Magna, tendo em
vista que apenas as contas do Presidente da Republica deverdo ser apreciadas pelo
Congresso Nacional. XXVII - Art. 57: a referéncia a "contas de Poder"”, no § 2° do
art. 57, evidencia a abrangéncia, no termo "contas" constante do caput do artigo,
daqueles calculos decorrentes da atividade financeira dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, que somente poderdo ser objeto
de julgamento pelo Tribunal de Contas competente (inciso Il do art. 71 da
Constituicdo). Medida cautelar deferida. (STF. Tribunal Pleno. ADI 2238MC/DF.
Relator: Min. lImar Galvao. Julgamento: 09/08/2007. Publicacéo: 16/03/2005).

3.1.5 Julgamento pelo Parlamento Municipal

A Constituicdo da RepuUblica outorgou competéncia ao Congresso Nacional para
julgar as contas anuais prestadas pelo Presidente da Republica, segundo se extrai do artigo 71,
I. No &mbito municipal, a competéncia para julgar as contas anuais prestadas pelo Prefeito é
da Camara Municipal, conforme diccéo do artigo 31, 8§ 1° e 2° da Carta Magna.

A norma constitucional encontra-se repetida na Constituicdo do Estado do Para, que
reservou ao Poder Legislativo a atribuicdo para julgamento das contas prestadas pelo Prefeito,

consoante o disposto no artigo 71, 8 2°, in verbis:

Art. 71. A fiscalizagdo contéabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
do Municipio seré exercida pela Camara Municipal, mediante controle externo, e
pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

§ 2°. O parecer prévio, emitido pelo Tribunal de Contas dos Municipios sobre as
contas que o Prefeito deve anualmente prestar, s6 deixara de prevalecer por decisao
de dois tercos dos membros da Camara Municipal que, sobre ele, deveré pronunciar-
se no prazo de noventa dias ap0s o seu recebimento.

Destaca Silva (2011) o Tribunal de Contas quando emite parecer prévio sobre as
contas do prefeito exerce a funcdo tipica de auxiliar do Poder Legislativo, e neste mister emite
um pronunciamento técnico sobre o0s aspectos gerais da gestdo com enfoque para 0s
resultados. Ainda segundo a autora, o julgamento pelo Poder Legislativo das contas prestadas
pelo prefeito ndo estd vinculado ao parecer prévio exarado pelo Tribunal de Contas, mesmo
diante de uma recomendacdo de rejeicdo das contas, que podera modifica-lo mediante

deliberacdo de dois tergcos de seus membros.
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Esclarecem que a desvinculacdo da decisdo da Camara ao parecer prévio é
necessaria, pois quando a Camara julga as contas anuais do Municipio ndo envolve a

legitimidade e a economicidade da gestdo, possui apenas a dimensao politica.

Segundo prescri¢do do artigo 31, § 2° da Carta Magna, o Parecer Prévio sobre as
contas anuais de Prefeito Municipal apenas deixa de prevalecer por decisdo de dois ter¢os dos
membros da Camara Municipal. Significa dizer que o julgamento, pelo Poder Legislativo, das
contas anuais consolidadas pelo Poder Executivo somente poderd ocorrer ap6s a emissdao do
Parecer Prévio. Logo, o Parecer é prévio e indispensavel ao julgamento, ou seja, € parte dele,
conforme entendimento do Supremo Tribunal Federal, expresso na emenda da ADI n°
261/SC, de relatoria do Min. Gilmar Mendes, julgada em 13/11/2002 e publicada em
28/02/2003.

A segunda inferéncia que decorre da interpretacdo do art. 31, § 2° da Constituicdo da
Republica é a de que as deliberacfes em sede de Parecer Prévio ndo sdo de observancia
obrigatdria, porém para o Poder Legislativo desconstitui-lo, seria necessaria a observancia de
elevado quorum de votacdo e a fundamentacdo da decisdo pela ndo observancia do Parecer.
Nesse sentido, no julgamento do Processo n°® 652.562 (TCEMG), foi consolidado o
entendimento de que, caso o Parecer Prévio emitido pelo Tribunal de Contas deixe de
prevalecer no julgamento proferido pelo Poder Legislativo, tal fato deve ser motivado, sob
pena de nulidade.

3.1.6 Garantias constitucionais e infraconstitucionais no julgamento pela Camara

O Poder Legislativo no exercicio de sua funcéo julgadora com base no parecer prévio
desfavoravel do Tribunal de Contas sobre as contas do prefeito, em atencdo ao direito a ampla
defesa e o contraditorio insculpido no art. 5° LV, da Constituicdo Federal, deve oportunizé-lo
o direito de se defender por ocasido do julgamento pela comuna, ja que tal julgamento tem

natureza administrativa, portanto, sujeito ao devido processo legal.

Trata-se de condigdo para validade do ato, sob pena de anula¢do no Poder Judiciario
do julgamento da decisdo consubstanciada em Decreto Legislativo, em desrespeito ao devido

processo legal imposto pelo art. 5°, LIV, da Constituicdo Federal.
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Nesse sentido, a jurisprudéncia esta assim sedimentada, conforme o seguinte julgado
do Supremo Tribunal Federal:

EMENTA: PREFEITO MUNICIPAL. CONTAS REJEITADAS PELA CAMARA
DE VEREADORES. ALEGADA OFENSA AO PRINCIPIO DO DIREITO DE
DEFESA (INC. LV DO ART. 5° DA CF). Sendo o julgamento das contas do
recorrente, como ex-chefe do Executivo Municipal, realizado pela Camara de
Vereadores mediante parecer prévio do Tribunal de Contas, que poderad deixar de
prevalecer por decisdo de dois tercos dos membros da Casa Legislativa (arts. 31, §
1°, e 71 c/c 0 75 da CF), é fora de dlvida que, no presente caso, em que o parecer foi
pela rejeicdo das contas, ndo poderia ele, em face da norma constitucional sob
referéncia, ter sido aprovado, sem que se houvesse propiciado ao interessado a
oportunidade de opor-se ao referido pronunciamento técnico, de maneira ampla,
perante o 6rgdo legislativo, com vista a sua almejada reversdo. Recurso conhecido e
provido. (STF. Primeira Turma. RE 261885/SP. Relator: Min. llmar Galvéo.
Julgamento: 05/12/2000. Publicacdo: 16/03/2005). No mesmo sentido: STF.
Segunda Turma. RE 414.908-AgR, Relator: Min. Ayres Britto, julgamento:
16/8/2011. Publicagdo: 18.10.2011.

Outra regra a ser observada por ocasido do julgamento pela Camara refere-se ao
principio da motivacdo do ato administrativo previsto na Lei Federal n® 9.784/99 (Processo
Administrativo Federal), pois em que pese tratar-se de lei federal, aplica-se subsidiariamente
aos demais entes federativos, enquanto inexistir regras norteadoras do processo administrativo
desses entes. Na lei retrocitada, encontram-se encartados 0s principios a serem observados
pela Administracdo Publica, inclusive o da motivacdo, conforme prevé o art. 2°, caput, in

verbis:

Art. 22 A Administracdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditdrio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Sobre o0 assunto Bandeira de Melo (2010, p. 503) traz a seguinte li¢ao:

Principio da motivacdo, isto é, o da obrigatoriedade de que sejam explicitados tanto
o fundamento normativo quanto o fundamento fatico da decisdo, enunciando-se,
sempre que necessario, as razdes técnicas, ldgicas e juridicas que servem de calco ao
ato conclusivo, de molde a poder-se avaliar sua procedéncia juridica e racional
perante o caso concreto. Ainda aqui se protegem os interessados do administrado,
seja por convencé-lo do acerto da providéncia tomada - o que é o mais rudimentar
dever de uma Administragdo democratica -, seja por deixar estampadas as razdes do
decidido, injuridicas.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=628865
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3.1.7 Consequéncias da omisséo do dever de prestar contas pelo Prefeito

O dever de prestar contas pelo Poder Executivo de recursos publicos geridos advém
do comando do art. 70, paragrafo unico, da Constituicdo Federal e ndo se trata apenas
formalidade da administracdo, mas de requisito ao atendimento da moralidade e da
publicidade dos atos administrativos. A omissdo do dever de prestar contas revela negligéncia
no exercicio do mandato eletivo, obstando que o cidaddo e os 6rgdos fiscalizadores tomem

ciéncia dos atos praticados pelos prefeitos.

A omissdo no dever de prestar contas pelo Poder Executivo constitui uma das
hipoteses de intervencdo do Estado no Municipio, pois a regra € a ndo intervengdo do Estado
em seus municipios, exceto nas hipoOteses taxativamente previstas no artigo 35, da

Constituicao Federal.

A falta do dever de prestar contas pode ensejar a intervencdo do Estado no
Municipio, de acordo com previsdo do art. 35, Il, da Carta Magna: o Estado ndo intervird em
seus Municipios, nem a Unido nos Municipios localizados em Territorio Federal, exceto
qguando: [...] Il - ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei; no mesmo sentido

preconiza o art. 84, 11, da Constituicdo do Estado do Para.

A Constituicdo do Estado do Para também prevé acerca da omissdo da prestacdo de
contas pelo prefeito no artigo 71, § 5° determinando que se o Prefeito ndo enviar sua
prestacdo de contas, bem como os balancetes, nos prazos legais, o Tribunal de Contas dos
Municipios, além de tomar as providéncias de sua al¢ada, comunicara o fato a Camara

Municipal respectiva e ao Ministério Pablico.

De acordo com o artigo 85, inciso |, da Constituicdo do Estado do Para, na falta de
prestacdo de contas pelo prefeito, tanto a Camara Municipal como o Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado do Pard podem representar ao Governador do Estado Para, que por
meio de Decreto podera deflagrar a intervencdo no Municipio omisso do seu dever. Trata-se
de medida extrema, pois a regra é que o TCM-PA instaure a Tomada de Contas, por meio de
Resolugdo, onde a comissdo determinada para tanto fard o levantamento de receitas e
despesas e demais pecas contabeis existentes no Municipio, a fim de responsabilizar o agente
faltoso com a prestagé@o de contas, conforme dispdem os artigos 106 e 107, do Ato n° 09/1995
— Regimento Interno do TCM-PA:
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Art. 106 - No caso de omissdo no dever de prestar contas, nos prazos estipulados, na
ocorréncia de desfalque ou desvio de bens e valores publicos municipais, ou ainda,
de que resulte dano ao Erario, o Tribunal determinara Tomada de Contas, que devera
ser feita no prazo maximo de sessenta dias.

Art. 107 - A Tomada de Contas consiste no levantamento detalhado de balancetes,
Balango Geral, documentos comprobatorios de receita e despesa e demais pecas
contabeis, além de outras verificagcGes consideradas necessarias, feitas com base nos
elementos existentes no érgao fiscalizado, por comissdo designada pelo Presidente
do Tribunal.

Demais disso, ainda em decorréncia da omissdo da prestacdo de contas pelo prefeito
o0 Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para podera lhe aplicar multa, consoante
previsdo do Ato n° 09/1995 — RITCM-PA, alterado pelo Ato n° 12, de 05/10/2009

(regulamenta as multas), a teor do art. 120, § 2°, in verbis:

Art. 120-B. A inobservancia de prazos estabelecidos em lei ou em ato normativo do
tribunal, para remessa dos instrumentos de planejamento, prestacdo de contas, atos,
contratos, convénios, pareceres, relatérios ou quaisquer outros documentos
solicitados por meio impresso ou informatizado, sujeita o responsavel ao pagamento
de multa nos seguintes valores:

§ 2°. O ndo encaminhamento ao Tribunal de prestacdo de contas, dando ensejo a
Tomada de Contas, sujeita o ordenador a aplicacdo de multa de R$ 750,00 a R$
15.000,00.

N&o obstante a aplicacdo de multa, a omissdo em comento ensejara na irregularidade
das contas daquele que ndo satisfez a exigéncia constitucional de prestar contas, conforme
deflui do art. 52, inc. I, da Lei Complementar n® 25/1994, transcrito a seguir: artigo 52- as
contas serdo julgadas irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias: | -
omissdo no dever de prestar contas. Na esfera penal, constitui crime de responsabilidade a
inobservancia do dever de prestar contas pelo prefeito, prevista no art. 1°, inc. VI, do Decreto-

lei n® 200/67, acarretando outras sanc¢des previstas no paragrafo 2° do mesmo artigo, in verbis:

Art. 1° Sdo crimes de responsabilidade dos Prefeitos Municipal, sujeitos ao
julgamento do Poder Judiciario, independentemente do pronunciamento da Camara
dos Vereadores:

VI - deixar de prestar contas anuais da administracdo financeira do Municipio a
Camara de Vereadores, ou ao 6rgdo que a Constituicdo do Estado indicar, nos
prazos e condigdes estabelecidos;

§ 2° A condenacdo definitiva em qualquer dos crimes definidos neste artigo, acarreta
a perda de cargo e a inabilitacdo, pelo prazo de cinco anos, para o exercicio de cargo
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ou funcéo publica, eletivo ou de nomeacdo, sem prejuizo da reparacao civil do dano
causado ao patrimdnio publico ou particular.

O Decreto-lei n® 200/67 foi recepcionado pela Constituicdo de 1988 e traz a nitida
separacdo das competéncias do Judiciario para julgar os crimes dos prefeitos e das Camaras

Municipais para julgar as infragdes politico-administrativas.

Conforme Costa, T. (2011) acerca dessa separacdo de competéncias entre o Poder
Judiciario e a Camara Municipal, o Supremo Tribunal Federal reconheceu em varias
oportunidades que os crimes denominados de responsabilidade, tipificados no art. 1°, do Dec.-
lei 201, de 1967, sdo crimes comuns, que deverdo ser julgados pelo Poder Judiciario,
independentemente de pronunciamento da Cémara de Vereadores (art. 1°); sédo de agéo
publica e punidos com pena de reclusdo e detencao (art. 1, 8 1°), e 0 processo é o comum do
Caodigo de Processo Penal [...], ja os crimes de responsabilidade estdo previstos no art. 4° do

decreto supracitado.

A omissdo do dever de prestar contas pelo prefeito constitui ato de improbidade
administrativa, previsto no art. 11, VI, da Lei n°® 8.429/1992, cujo teor segue: art. 11- constitui
ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administracdo publica
qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e
lealdade as instituicdes, e notadamente: [...] VI - deixar de prestar contas quando esteja
obrigado a fazé-lo.

Destarte para Marcia Noll Barboza (2008) a improbidade administrativa viola direta
ou indiretamente o principio da moralidade administrativa, porém ndo pode ser considerada
crime, pois a Lei de Improbidade, assim denominada, é lei de natureza civel em sentido

amplo. Assim, as condutas e as sang¢des por ela estabelecidas ndo tém natureza penal.

A despeito das sanc¢Bes aplicaveis ao prefeito omisso do dever de prestar contas, a
Lei Federal n® 8.429/1992, conhecida como Lei de improbidade administrativa, dispde no

artigo 12, 111 e paragrafo unico, conforme segue:

Art. 12. Independentemente das sanc¢Ges penais, civis e administrativas previstas na
legislacdo especifica, estd o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes
cominagdes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a
gravidade do fato: (Redagdo dada pela Lei n® 12.120, de 2009).

Il - na hipétese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda da
funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de
multa civil de até cem vezes o valor da remuneracdo percebida pelo agente e


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L12120.htm#art1
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proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja socio majoritario, pelo prazo de trés anos.

Paragrafo Unico. Na fixagdo das penas previstas nesta lei o juiz levara em conta a
extensdo do dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido pelo agente.

Importante ressaltar que o art. 21, inciso Il, da Lei de Improbidade dispGe que a
aplicagdo das sang¢des por improbidade administrativa independe “da aprovacdo ou rejei¢ao

das contas pelo 6rgao de controle interno ou pelo Tribunal ou Conselho de Contas”.

Em resumo, a falta de prestacdo de contas pelo prefeito implica em san¢do por
improbidade administrativa, além da sancdo aplicada pelo Tribunal de Contas, assim como
crime comum julgado pelo Poder Judiciario, e passivel de intervencdo do Estado no
Municipio.
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CAPITULO 4 — O TRIBUNAL DE CONTAS DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DO
PARA APLICANDO O CONTROLE SOBRE AS CONTAS PUBLICAS DO
EXECUTIVO MUNICIPAL

4.1 Decisbes contidas nos acordios® e resolucdes® provenientes do Tribunal de Contas

dos Municipios do Para

Para que possa ser procedida a busca do proposto evidenciamos estudos tdo somente
nas prestacdes de contas julgadas e com decisdes contidas nos acérdaos, ja que este reveste as
deliberagdes julgadas. Nao obstante também os acdrddos contém decisdes sobre as tomada de
contas, medidas cautelares ou homologagdo destas, dendncia ou representacdo de qualquer
natureza, pedido de revisdo de julgado, recurso, preliminares de qualquer natureza e
incidentes processuais, registro de admissdo de pessoal, aposentadorias e demais revisdes,
qualquer outro assunto que implique deliberacdo especifica de competéncia do Tribunal Pleno

ndo previsto sob outra forma, inclusive as deliberac6es homologatorias.

O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Parad define a prestacdo de
contas, como sendo a apresentacdo voluntaria pelos jurisdicionados, em apresentar na forma
estabelecida em provimento e/ou ato préprio do Tribunal, dos documentos habeis e
necessarios a fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial

levando se o efeito pelo Tribunal e nos termos constitucionais, legais e regulamentares.

O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para possui o Tribunal Pleno®°,
este é quem procede ao julgamento das contas de gestdo, ordenadas pelo prefeito ou por terceiro

que tiver recebido delegacao.

8 Regimento Interno TCM/PA: Art. 222. Revestira a forma de Acordéo a deliberagdo que julgar: | - prestagdo de

contas anuais de gestdo; Il - tomada de contas; 111 - medidas cautelares ou homologacg&o destas; IV - denlincia ou
representacdo de qualquer natureza; V - pedido de revisdo de julgado; VI - recurso; VII - preliminares de
qualquer natureza e incidentes processuais; VIII - registro de admissdo de pessoal, aposentadorias e demais

revisdes; 1X - qualquer outro assunto que implique deliberacéo especifica de competéncia do Tribunal Pleno ndo
previsto sob outra forma, inclusive as deliberacdes homologatorias.

° Regimento Interno TCM/PA: Art. 224. Sera na forma de Resolucéo a deliberacdo que disciplinar matéria que
deva produzir efeitos internos e externos, tais como: | - Parecer Prévio das contas anuais de Governo; Il -
decisdes em processos de consultas; 111 - decisBes em propostas diversas, excetuadas as propostas de decisdes
administrativas e medidas cautelares; IV - outras matérias de repercussao interna e externa, que a critério do
Plenério, devam se revestir dessa forma.

10 Regimento Interno TCM/PA: Art. 14. Compete, ao Tribunal Pleno, na forma da Lei Organica e deste
Regimento Interno: | - emitir parecer prévio sobre as contas de governo prestadas pelos prefeitos; Il - julgar as
contas de gestdo, ordenadas pelo prefeito ou por terceiro que tiver recebido delegacdo, na forma da Lei; Il -
julgar as contas da Mesa Diretora das Camaras Municipais e das demais unidades gestoras do municipio; 1V -
deliberar quanto a realizacdo de inspecdes extraordinarias e auditorias e decidir sobre os processos delas
resultantes.
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O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para veio a publico no ano de
2011, explicar sobre as Contas de Governo e Contas de Gestdo, informando que ao analisar as
Contas de Governo de um prefeito, verifica principalmente se 0s percentuais constitucionais
foram aplicados corretamente em areas como educacgéo, salde e gasto com pessoal. Assim 0
Tribunal verifica se o prefeito aplicou em educagdo pelo menos 25% dos impostos
arrecadados e transferidos, ocorrendo a mesma analise em relagdo a &rea de salde cujo
percentual minimo é de 15% dos impostos arrecadados e transferidos, ainda outros pontos de
controle importantes sdo: se a prefeitura ndo ultrapassou o limite constitucional de 54% da
Receita Corrente Liquida com pagamento de pessoal; e se houve aplicagdo regular do Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacdo (Fundeb), ou seja, 60% do total dos recursos do Fundeb tém de ser gastos com
pagamento da remuneracgdo dos professores do Magistério que atuam na educacdo basica. No

caso municipal, a educagdo bésica abrange a educagdo infantil e o ensino fundamental.

O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para também se posicionou sobre
o entendimento do julgamento politico das contas publicas municipais, delineando que o
regime juridico de Contas de Governo é exclusivo para a gestdo politica do Chefe do Poder
Executivo e prevé o julgamento politico levado a efeito pelos vereadores, mediante auxilio
técnico do TCM, que emite parecer prévio a Camara Municipal, recomendando que as contas
sejam aprovadas ou reprovadas. Entretanto, o parecer do TCM s6 pode ser mudado com dois

tercos dos votos dos vereadores.

No regime juridico de Contas de Gestdo sdo as contas prestadas ou tomadas dos
administradores de recursos publicos, que nas gestdes descentralizadas sdo 0s secretarios do
prefeito e dirigentes de outras instituicdes municipais, o Tribunal de Contas dos Municipios
do Estado do Para destaca que geralmente nessas contas de gestdo sdo detectadas falhas,
irregularidades e ilegalidades, que impde o apontamento de julgamento técnico realizado em
carater definitivo pela Corte de Contas, consubstanciado em acérddo, que tera eficacia de
titulo executivo, quando imputar débito (reparacdo de dano patrimonial) ou aplicar multa
(punicéo).

O préprio Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para reconheceu, que por
parte da populacdo de modo geral o tema é complexo e de dificil entendimento, quando se
cogita em contas de governo e contas de gestdo, destaca também que na administracdo
federal, na estadual e nos grandes municipios o chefe do Executivo ndo atua como ordenador

de despesa, em razdo da distribuicdo e escalonamento das funcbes de seus Orgdos e das
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atribuicBes de seus agentes, contudo em pequenos municipios o prefeito acumula as funcGes

politicas com as de ordenador de despesa.

Quando do acumulado de contas de governo com a de gestao, definido como dupla
funcdo, pelo Tribunal de Contas, este tem a competéncia para julgar a respectiva prestacao de
contas, seguindo o entendimento do Superior Tribunal de Justi¢a, que ja decidiu, prefeito
submete-se a duplo julgamento: um politico perante a Cémara Municipal, precedido de
parecer prévio do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para; e outro técnico, a

cargo da Corte de Contas, quando o gestor atua como ordenador de despesas.

4.1.1 O Tribunal de Contas dos Municipios do Par4d (TCM/PA) e a evolugdo da

produtividade das contas municipais entre 2005 a 2014.

Segundo dados colhidos no campo de pesquisa junto ao Tribunal de Contas dos
Municipios do Pard, e depois de organizados a série historica em tabelas e graficos num
intervalo de 10 anos (2005-2014), € possivel observar uma progressdo continuada da acéo
deste TCM no controle das contas publicas da administracdo publica municipal. Na origem
que corresponde ao ano de 2005 no que diz respeito a uma variedade de contas ou eventos,
como prestacdo de contas; tomadas de contas; denuncias; recursos ordinarios entre outros
eventos; se verifica que neste ano de origem ha um total geral de 970 decisdes julgadas e
assentadas nos acérdaos pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para, e
consequentemente nos anos subsequentes um incrementalismo de produtividade até o ano de
2014 perfazendo um total de 1.512 julgamentos registros por meio dos acérddos, ou, 55,87%
a mais de analises sobre os procedimentos das mais diversas espécies de contas que envolvem
a administracdo publica municipal. Se verificarmos tal série histérica dos 10 anos
cumulativamente se tera a um total de 12.930 acdrddos, os quais constam as decisdes
proferidas em plenario e consequentemente posicionamentos sobre os mais diversos atos

envolvendo e refletindo sobre as contas publicas municipais, vejamos:
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Tabela 1 - TCM/PA e seus Acérddos - Produtividade de Decisées no Periodo de 2005 a 2014

Descrigdo Periodo de Analise / Quantidade Total Decisdes
Classificagdo do Ato / Periodo

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | Qtde. %

01 - Prestagdo de Contas 321 280 458 593 596 666 485 530 827 981 5.737 | 44%
02 - Tomada de Contas 11 1 1 3 2 3 1 1 23| 0%
03 - Denuncia 1 10 11| 0%
04 - Recurso Ordindrio 7 71 0%
05 - Recurso de Revisdo 8 9 21 21 13 24 24 65 28 50 263 2%
06 - Recurso de Reconsideragdo 8 16 33 39 38 45 40 78 46 27 370 | 3%
07 - Embargos de Declaragdo 1 4 1 2 2 1 2 13| 0%

08 - Contratos de Prestagdo de Servigo 122 220 121 162 110 150 109 95 106 52 1.247 | 10%
09 - Auditoria Operacional 1 1 2 0%
10 - Remuneragdo / Revisdo de Proventos 2 2 1 2 3 10 0%
11 - Nomeagdo 28 48 62 78 47 18 27 23 13 31 375 | 3%

12 - Aposentadoria 315 540 381 370 314 385 265 483 278 262 3.593 [ 28%

13 - Pensdo 157 170 158 142 113 132 67 149 93 80 1.261 | 10%
14 - Decreto / Portaria 1 1 2 0%
99 - Ndo Disponivel 2 9 5 16| 0%

Total Geral 970 | 1.286 | 1.238 | 1.412 | 1.239 | 1.424 | 1.019 | 1.426 | 1.404 | 1.512 | 12.930 | 100%

Fonte: Banco de dados do autor (2016)

N&o obstante a busca de um dinamismo imposto pelo Tribunal de Contas dos

Municipios do Estado do Pard, podemos verificar também um incremento no

ndmero de

decisbes contidas nas resolucdes, certo € com queda no Gltimo ano de analise, mas sendo

mantido dentro do patamar, considerando a evolucdo pelas decisdes impostas nos acordaos,

como de se faz a interpretacao pelas tabelas e gréafico, vejamos:

Tabela 2 - TCM/PA e suas Resolugdes - Produtividade de Decisdes no Periodo de 2005 a 2014

Descrigdo Periodo de Julgamento / Quantidade Total de Decisdes
Classificagdo do Ato / Periodo
2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | Qtde. %
01 - Prestagdo de Contas 64 79 86 97 101 124 140 172 170 149 | 1.182 30%
99 - Outros Registros 307 192 408 329 300| 134| 159 | 237| 531| 203| 2.800| 70%
Total Geral 371 271 | 494 | 426| 401 | 258 | 299 | 409| 701 | 352 | 3.982 | 100%

Fonte: Banco de dados do autor (2016)

Tabela 3 - TCM/PA - Produtividade Geral de Decisdes no Periodo de 2005 a 2014

Descrigao Periodo de Andlise / Quantidade Total de Decisdes
Classificagdo do Ato / Periodo 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | Qtde. %
Total Geral de Acérddos 970 | 1.286 | 1.238 | 1.412 | 1.239 | 1.424 | 1.019 | 1.426 | 1.404 | 1.512 | 12.930 | 76%
Total Geral de Resolugdes 371 271 494 426 401| 258 | 299 | 409 | 701| 352 3.982| 24%
Total Geral Julgado 1.341 | 1.557 | 1.732 | 1.838 | 1.640 | 1.682 | 1.318 | 1.835 | 2.105 | 1.864 | 16.912 | 100%

Fonte: Banco de dados do autor (2016)
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Grafico1- TCM/PA - Produtividade Geral de Decisdes no Periodo de 2005 a 2014

——Total Geral de Acérddos ——Total Geral de Resolugbes ——Total Geral Julgado
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Fonte: Banco de dados do autor (2016)

Em confronto com a literatura sobre Administracdo Publica e os seus mecanismos de
controle de contas como os TCMs, esse periodo se confunde com o melhoramento da gestéo
publica que tem sua origem ainda na década de 1990 no governo Fernando Henrique Cardoso
no que diz respeito a Reforma Administrativa e levado a cabo pelo Ministro Bresser Pereira
com a criacdo do Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), em que pese 0s
problemas diversos que prejudicaram as reformas, principalmente as condic¢fes politicas com
forte oposicdo do Partido dos Trabalhadores que taxavam as reformas de FHC, todas elas
como neoliberais segundo estudo de Fernando Abracio (2010). Assim os dados acima
apresentados corroboram com um novo perfil da Administragdo Publica no Brasil voltado ao
atendimento do cidaddo, e assim o TCM/PA como outras instituicdes se tornam mais
accountable, ou seja, mais responsivo, e assim se fortalece como mecanismo de

accountability horizontal.
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4.1.2 O Tribunal de Contas dos Municipios do Para (TCM/PA) e as prestagdes de contas
municipais entre 2005 a 2014.

A série histdrica dos 10 anos estabelecidos, quando diz respeito especificamente ao
item Prestacdo de Contas demonstradas ano a ano, a primeira vista aponta um alto otimismo
quanto a efetividade deste Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para, observa-se
que no ano do marco inicial da pesquisa, 2005 foram analisadas 385 prestacdo de contas, e
sequencialmente um aumento consideravel até o ano de 2014 com 1.130 prestacfes de contas
julgadas, considerando cumulativamente o intervalo de 2005-2014 (10 anos) tem-se um total
geral de 6.919, prestacdo de contas julgadas em plenéario, por decisdes contidas em acérddos e
resolucbes. Vejamos esta evolucao nas tabelas e gréaficos abaixo:

Tabela 4 - TCM/PA - Produtividade Geral de Decis6es - Acérdaos e Resolugbes no Periodo de 2005 a 2014
Descrigdo Periodo de Andlise / Quantidade Total de Decisdes
Classificagdo do Ato / Periodo 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | Qtde. %
Acodrddos (P. Contas Geral) 321 | 280| 458 593 | 596| 666| 485 | 530| 827| 981 5737 | 83%
Resolugdes (P. Contas Geral) 64 79 86 97 101 124 140 172 170 149 | 1.182 17%
Total Geral - Prestacdo de Contas 385 359 544 690 697 790 625 702 997 | 1.130 | 6.919 | 100%

Fonte: Banco de dados do autor (2016)

Grafico 2 - TCM/PA - Produtividade Geral de Decisdes nos Acérddos e Resolugdes
Todas as Prestagdes de Contas Julgadas no Periodo de 2005 a 2014
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Fonte: Banco de dados do autor (2016)
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Ao longo desta série percebe no gréafico abaixo, um percentual consideravel demonstra
a quantidade de contas julgadas, ou seja, 4.051 dessas contas julgadas dizem respeito
especificamente as prestacdes de contas do Poder Executivo municipal:

Tabela 5- TCM/PA e suas DECISOES
Poder Executivo Municipal frente ao julgamento da Prestagdo de Contas sob o Governo Estadual (PSDB e PT) / periodo 2005 a 2014
Periodo de Julgamento da Prestagao de Contas
Descrigdo do Poder
45 (PSDB 13(P 45 (PSDB Total Decisoes
Prestagdo de Contas - Decisdo Julgamento ( ) (PT) ( ) :
2005 | 2006 (Total DecisGes| 2007 | 2008 | 2009 | 2010 (Total DecisGes| 2011 | 2012 | 2013 | 2014 (Total Decisdes
Prestago de Contas - ACORDAOS 167 | 149| 316| 69% | 128| 200| 305| 392|1.025| 72% | 267| 363| 476| 457|1563 | 72% 2904 | 72%
Prestagdo de Contas - RESOLUGOES 64 76| 140 | 31% 83 93 93| 121| 390| 28% | 139| 168| 167| 143| 617 | 28% 1147 | 28%
Prestagdo de Contas - TOTAL GERAL 231| 225| 456|100% | 211| 293| 398| 513|1.415|100% | 406| 531| 643| 600)2.180|100% | 4.051 | 100%

Fonte: Banco de dados do autor (2016)

Gréfico 3 - TCM/PA e suas Decisdes - Periodo de 2005 a 2014
Prestagdo de Contas Julgadas do Poder Executivo

——FP.Contas- ACORDAOS ~ ——P. Contas-RESOLUGOES =~ ——P. Contas - TOTAL GERAL

643

600

457

143
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Fonte: Banco de dados do autor (2016)

Com efeito, de analise comparativa nessa série histérica dos 10 anos sobre as
prestacOes de contas julgadas de todas as entidades municipais, abrangendo o Poder
Executivo, Poder Legislativo e Sociedade Civil Organizada, com emisséo de seu respectivo
acordao e resolucdes, destacamos que as prestaces de contas do Poder Executivo municipal,

acompanham ou superaram e sua grande maioria dos anos o percentual de 50%, vejamos:
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Grafico 4 - TCM/PA e seus Acérdaos e Resoluges- Periodo de 2005 a 2014
Prestagdo de Contas Julgadas Acorddo e Resolugdes (Total Geral x Poder Executivo)

—Prestagdo de Contas (TOTAL GERAL) = Prestagdo de Contas (PODER EXECUTIVO)

1.130

600

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Fonte: Banco de dados do autor (2016)

No entanto quando se compara 0 ano da prestacdo de contas (exercicio de
governo/gestdo), com o ano no qual foi julgada, percebe-se uma grande defasagem, peguemos
como exemplo o ano de 1992 cuja prestacdo de contas s6 foi analisada no ano de 2006, ou
seja, 13 anos depois; a prestacdo de contas de 1995, somente julgadas em 2008, 12 anos
depois; essa demora/atraso/defasagem de analise que deveria ser de no maximo um ano*!, vai
perdurar em um ritmo de baixa celeridade de julgamentos até o ano de 2006, a partir deste
comecam a ter maior cadéncia, ou seja, 0 confronto prestagdo de contas/ano passa a ter maior
celeridade e consequentemente maior regularidade em sua analise, e permanecendo regular
até o ano de 2014.

11 LEI COMPLEMENTAR N° 084, DE 27 DE DEZEMBRO DE 2012; Art. 1° Ao Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado do Para, 6rgdo de controle externo da gestdo de recursos publicos municipais, compete,
nos termos da Constituicdo do Estado e na forma desta Lei Complementar: | - Apreciar as contas de governo
anualmente prestadas pelos Prefeitos e sobre elas emitir parecer prévio, no prazo de trezentos e sessenta dias,
contados do seu recebimento.
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Tabela 6 - TCM/PA e seus Ac6rdios - Prestacdo de Contas do periodo de Governo/Gest&o frente ao ano de julgado
Descricao do Ato Periodo de Julgamento da Prestagdo de Contas Total
Exercicio julgado de Governo/Gestdo | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | Decisbes
01 - Prestacao de Contas 321 280 458 593 596 666 485 530 827 981 5.737

1992 1 1
1995 5 5
1996 2 3 10 3 18
1997 4 1 1 6
1998 7 2 5 3 1 1 1 20
1999 27 12 11 12 3 1 1 3 1 1 72
2000 62 50 28 17 16 6 6 6 3 194
2001 111 76 120 47 35 32 12 10 4 7 454
2002 73 80 54 92 51 51 37 22 10 6 476
2003 28 32 75 84 83 111 47 52 20 9 541
2004 5 18 94 127 92 107 82 53 23 18 619
2005 2 6 54 133 105 123 68 63 39 29 622
2006 1 12 61 180 109 123 81 69 113 749
2007 1 14 110 96 92 88 133 534
2008 1 15 8 30 147 149 350
2009 1 3 66 173 149 392
2010 49 126 151 326
2011 2 71 107 180
2012 39 56 95
2013 7 45 52
1999/2000 1 1
1999/2002 1 1
2001/2002 1 1
2006/2007 1 1 1 3
2007/2008 7 6 13
99 (N3do Disponivel) 12 12

Fonte: Banco de dados do autor (2016)

Tabela 7 - TCM/PA e suas Resolugdes - Prestag¢do de Contas do periodo de Governo/Gestio frente ao ano de julgado

Descri¢ao do Ato Periodo de Julgamento da Prestagdo de Contas Total
Exercicio julgado de Governo/Gest3o | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 |Decisdes
01 - Prestagdo de Contas 64 79 86 97 101 124 140 172 170 149 1.182

1994 1 1

1995 1 1 1 3

1996 1 3 4

1997 4 4 6 1 1 16
1998 7 3 9 5 3 27
1999 13 14 8 9 4 1 2 1 1 1 54
2000 19 13 15 9 10 10 8 2 5 3 94
2001 15 17 13 15 13 11 13 13 9 5 124
2002 3 19 15 24 11 15 23 14 8 8 140
2003 6 3 16 13 29 23 25 13 6 135
2004 2 4 4 8 17 17 28 22 10 112
2005 9 10 21 18 22 24 14 18 136
2006 3 14 14 18 24 16 19 108
2007 1 1 2 4 9 18 20 16 71
2008 1 4 5 18 12 40
2009 15 23 12 50
2010 2 1 10 22 35
2011 1 4 9 14
2012 2 7 5 14
2013 3 3

2000/2002 1 1

Fonte: Banco de dados do autor (2016)
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Em analise ao quadro a baixo percebe se claramente que o baixo desempenho do
Tribunal de Contas dos Municipios, justamente nos periodos de férias!?, e recessos
regimentais, com destaque para os meses de julho que em seu acumulado dos 10 anos,
apresenta um baixissimo nimero de decisdes resultando em acordao, e também baixo no més
de janeiro, chegando a esse patamar acumulado, por conta de janeiro de 2008, aonde se tem

expressivamente um nimero de registro de acordao.

Tabela 8 - TCM/PA e seus Ac6rdaos - Prestacbes de Contas e as Decisdes Acumuladas Més/Ano
= °o | o | 2| 8
Ano/Més § g % E % 'g g % -g :.; g % TOTAL
Elg|=| <=2 2]|2]|8|38]| 3] 8
w n 2 a]
2005 22 22 23 18 27 28 5 31 27 21 43 54 321
2006 18 42 40 21 39 23 - 17 15 26 29 10 280
2007 18 10 24 14 28 41 - 56 46 70 81 70 458
2008 122 95 61 55 36 28 - 37 45 46 37 31 593
2009 8 36 81 57 62 52 - 52 68 83 57 40 596
2010 15 28 78 47 58 102 - 65 76 83 81 33 666
2011 36 57 42 29 48 65 35 32 66 22 16 37 485
2012 21 16 39 32 41 63 11 101 54 47 68 37 530
2013 66 40 88 129 36 96 - 90 76 67 68 71 827
2014 47 83 86 126 122 93 9 78 89 73 101 74 981
A CUTI:L?.;D o 373 | 429 | 562 | 528 | 497 | 591 60 559 | 562 | 538 | 581 | 457 5.737

Fonte: Banco de dados do autor (2016)

2 Regimento Interno TCM/PA: Art. 69. Em cada ano civil, os Conselheiros terdo direito a 60 (sessenta) dias de
férias individuais, concedidas sem prejuizo dos seus subsidios e de quaisquer vantagens inerentes ao exercicio do
cargo, que poderdo ser gozadas em dois periodos, a pedido do interessado. §1.° As férias dos Conselheiros serdo
concedidas pelo Presidente do Tribunal de forma que ndo comprometam o quorum das sessdes. 82.° A qualquer
tempo, por necessidade do servico, as férias poderdo ser interrompidas, sendo facultado ao interessado gozar o
restante do periodo em época oportuna, proibida a acumulagdo de férias, salvo imperiosa necessidade e pelo
maximo de 02 (dois) periodos.
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Tabela 9- TCM/PA e seus Resolugdes - Prestagdes de Contas e as Decisées Acumuladas Més/Ano

2 ‘% S | = ) 2 e 2 5 £ 5 5
ano/ves | 2| § | E | B | g 'g s | §| 5|2 § £ | ToraL
- Tl 8] 9] 2|8
2005 4 5 | 9| 5 | 1 6 | 5 | 3| 3| 3 64
2006 8 | 11| 9| 7| s 5 | 1| 7| 8 | 1 79
2007 8 | 4 | 4| a | 11| 7 7 | 8 | 17| 7] 9 86
2008 716 | 2| 7] 6| 10 7 | 3] 2] 6| o9 97
2009 s | 7| 9| 3| 13| n 2 || B3| 2] 1|
2010 3 | 8 | 2|10 6 | 17 17 | 11| 11| 16| 13| 128
2011 17 | 14| 9| 9| 19| 2| 12] 16| 8| 14| 20| 10
2012 6 | 15 | 21| 14| 15| 7 30 | 16| 20| 17| 1| 12
2013 6 | 7 | 26| 15| 5 | 3 17 | 16 | 15| 15| 14| 170
2014 5 | 21| 6 | 20| 13 9| 1| 12| 15| 8 | 18| 21| 140
ACUTIa-lrJAL;D ol 52| % |18 | 98 | 89 | 13| 3 |125| 12 | 14| m6 | 125 | 1182

Fonte: Banco de dados do autor (2016)

Grafico 5 - TCM/PA e suas Decisdes Acumuladas Més/Ano

Prestagdes de Contas - Periodo de 2005 a 2014 - Acumulado no Més
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Fonte: Banco de dados do autor (2016)
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Em que pese as dificuldades de analise, o que nos faz pensar em baixa efetividade no
julgamento das contas municipais perante este TCM, é sempre bom lembrar que o desenrolar
da Administracdo Publica vem se aperfeicoando e adquirindo novos padrfes de prestacdo de
servicos e controles, desde a década de 1980, mais precisamente com a institucionalizacdo do
MARE visto em Bresser (1998) e Abrucio (2010), desta forma vale lembrar que a baixa
efetividade- além da mudanca de paradigma na administragdo publica, a demora das anélises
se deve em uma breve inferéncia a atrasos dos ordenadores de despesas em enviar suas
respectivas prestaces de contas para serem analisadas. Ficando evidente que a morosidade de
envio de prestacdo de contas para analise e consequente julgamento é a constatacdo no texto
dos acordaos, que em grande nimero, ainda que possuam contas aprovadas ou aprovadas com
ressalvas, destaca- se a intempestividade com aplicacdo de multa, outro ponto identificado foi

o “estoque de processos” originarios anteriores a criacdo do TCM, gue se deu no ano de 1983.

4.1.3 O Tribunal de Contas dos Municipios do Para (TCM/PA) e os partidos politicos ao

qual o prefeito é filiado na série historica de 2005 a 2014.

Quando analisamos o0 quesito prestaces de contas para verificar o desempenho do
TCM/PA se ha ou ndo parcialidade no julgamento, e se pensarmos na origem ou filiacdo dos
governantes, devendo considerar os chamados partidos politicos, a fim de sermos objetivos
para fins de analises consideraremos os chamados partidos relevantes, que segundo Anastasia
(2007) sdo os que sistematicamente obtém mais de 5% dos votos validos em eleicdes
nacionais, no caso de estudo trouxemos, PT (13), PDT (14), PMDB (15), e PSDB (45), assim,
nos concentramos em dar maior énfase a estes grandes competidores, uma vez que 0S
Tribunais de Contas também compdem seus quadros de conselheiros com politicos oriundos
das agremiagdes governantes e de casa legislativa, dessa forma podemos inferir, uma vez
ocupando cargos estratégicos nesses tribunais podem interferir na impessoalidade destas

instituicdes e desta forma fragiliza-las como mecanismos de controle.

De forma preliminar ao analisar as decis@es proferidas a época de Governo Estadual
comandado pelo PSDB (45) e PT (13), destacamos ambos ficam proximos a média acumulada

do periodo histdrico de 2005 a 2010, vejamos a tabelas e grafico:



Tabela 10- TCM/PA e seus ACORDAOS

Poder Executivo Municipal frente ao julg ) da Prestagdo de Contas sob o Governo Estadual (PSDB e PT) / periodo 2005 a 2014
S Periodo de Julgamento da Prestagdo de Contas Total
- 45 (PSDB) 13(PT) 45 (PSDB) .
Deciséo do Julgamento — — — Decisdes
2005 | 2006 |Total Decisdes| 2007 | 2008 | 2009 | 2010 |Total DecisGes| 2011 | 2012 | 2013 | 2014 |Total Decisdes
Poder Executivo Municipal 167 | 149| 316|100% | 128| 200 | 305| 392 1.025|100% | 267 | 363 | 476 | 457 |1.563 | 100% | 2.904 | 100%
Aprovagdo 36 21 57| 18% 23 38| 140| 112 313| 31% 90| 154| 169| 110| 523 | 33% | 893 | 31%
Aprovagdo com Ressalva 68 64| 132 42% 51 57 56| 150| 314| 31% 99| 126| 109| 159| 493| 32% [ 939| 32%
Negar Aprovagdo 63 64| 127 | 40% 54| 105[ 109| 130| 398| 39% 78 83| 198| 188 547 | 35% | 1.072 | 37%
Fonte: Banco de dados do autor (2016)
Tabela 11 - TCM/PA e suas RESOLUGOES
Poder Executivo Municipal frente ao julg ) da Prestago de Contas sob o Governo Estadual (PSDB e PT) / periodo 2005 a 2014
. Periodo de Julgamento da Prestagdo de Contas
Descrigéo do Poder 45 (PSDB) BPT) 45 (PSDB) Total
Decisdo do — — — Decisdes
2005 | 2006 |Total Decisdes| 2007 | 2008 | 2009 | 2010 |Total DecisGes| 2011 | 2012 | 2013 | 2014 |Total Decisoes
Poder Executivo Municipal 64 76 | 140 | 100% 83 93 93| 121 390(100% | 139| 168| 167 | 143 | 617 | 100% | 1.147 | 100%
Aprovagdo 12 10 22 | 16% 4 3 12 13 32| 8% 27 18 37 22| 104 | 17% 158 | 14%
Aprovagdo Com Ressalva 5 4 9| 6% 13 10 7 16 46 | 12% 24 43 17 21| 105| 17% 160 | 14%
Negar Aprovagdo 43 58| 101 | 72% 56 64 56 70 [ 246 | 63% 78 79| 102 83| 342 | 55% 689 | 60%
Reabertura de Instruggo / Outros 4 4 8| 6% 10 16 18 22 66 | 17% 10 28 11 17 66 | 11% 140 | 12%
Fonte: Banco de dados do autor (2016)
Tabela 12 - TCM/PA e seus ACORDAOS e RESOLUGOES
Poder Executivo Municipal frente ao jul ) da Prestagdo de Contas sob 0 Governo Estadual (PSDB e PT) / periodo 2005 a 2014
Descricio do Poder Periodo de Julgamento da Prestagdo de Contas Total
B 45 (PSDB) 13(PT) 45 (PSDB) i
2005 | 2006 (Total DecisGes| 2007 | 2008 | 2009 | 2010 |Total Decisdes| 2011 | 2012 | 2013 | 2014 |Total Decisdes
Poder Executivo Municipal 231 225| 456 [100% | 211 | 293 | 398 | 513|1.415|363% | 406| 531 | 643 | 600 | 2.180 | 353% | 4.051 | 353%
Aprovagdo 48 31 79| 17% 27 41| 152 | 125| 345| 88% 117 172 | 206 | 132 | 627 | 102% | 1.051 | 92%
Aprovagdo Com Ressalva 73 68| 141 | 31% 64 67 63| 166| 360 | 92% 123| 169 | 126| 180 | 598 | 97% | 1.099 | 96%
Negar Aprovagao 106 | 122| 228 | 50% 110| 169 | 165| 200| 644 | 165% 156| 162 | 300| 271 | 889 144% | 1.761 | 154%
Reabertura de Instrugdo / Outros 4 4 8| 2% 10 16 18 22 66 | 17% 10 28 11 17 66 | 11% 140 | 12%

Fonte: Banco de dados do autor (2016)

Gréfico 6 - TCM/PA seus Acord&os e Resolugdes - Poder Executivo Municipal e o
julgamento de suas Contas sob o Governo Estadual (PSDB e PT) / periodo 2005 a 2014

—— Aprovagdao ——Aprovacdocom Ressalva ——Negar Aprovagao
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Fonte: Banco de dados do autor (2016)
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Destaca-se em Fernando Abriacio (2010) ao estudar sobre a engenharia da
composi¢do dos Tribunais de Contas percebe que hd uma forte influéncia da classe politica
sobre estas instituicdes, diz este autor que isso prejudicaria os tribunais enquanto mecanismo
de accountability, pois estariam vinculados particularmente no nivel subnacional aos
governantes ainda de forma patrimonialista, 0 que ndo ¢ de certa forma uma premissa errada,
mas no caso do TCM/PA percebemos que tal premissa ndo se sustenta quando confrontamos a
origem do ordenador de despesa relativo ao seu partido com as decis6es deste TCM/PA, ao
verificarmos os acOrddos que negam aprovacao, perceberemos que as decisdes impactam com
grande forca os quatro grandes partidos. Podemos inferir quanto a esta relagdo partido de
origem do prefeito versus as reiteradas decisdes do TCM/PA, que esta instituicdo desempenha
o0 bindmio eficiéncia/efetividade se firmando como I6cus de representacdo do melhor interesse
publico e como um verdadeiro mecanismo de accountability a maneira dos pressupostos
tedricos de Guillermo O’Donnell, tanto vertical quanto horizontal. Vejamos ao longo das

analises.

De acordo com a analise de prestacdo de contas aprovadas, aprovadas com ressalvas
ou indeferidas e dos reiterados acorddos, encontramos 0S seguintes posicionamentos ou
acordao registrados do TCM/PA. Os prefeitos ligados ao Partido dos trabalhadores (PT) ao
longo de 10 anos contou com 144 acérddos pela “aprova¢do” de sua prestagdo de contas; o
executivo municipal do Partido Democréatico trabalhista (PDT), com 26 ac6rdaos pela
“aprovagdo”; ja os prefeitos ligados ao Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB), considerando o mesmo periodo, contaram com 178 acérddos pela “aprovacgdo” das
contas do prefeito. Quanto aos prefeitos ligados ao Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB), obtiveram 212 acordaos, também pela “aprovacéo” das contas.
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Tabela 13 - TCM/PA e seus ACORDAOS PRESTACAO DE CONTAS "APROVADAS"
Poder Executivo Municipal seu Partido Politico frente ao Governo Estadual / periodo 2005 a 2014
. o . Periodo de Julgamento dos Atos
Descri¢ao da Decisao e Partido do Total
Executivo Municipal 45 (PSDB) 13(PT) 45 (PSDB) Decisoes
2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Aprovagao 36 21 23 38 140 | 112 90 154 | 169 110 893
11(PP) 2 2 1 6 5 5 4 7 3 35
12 (PDT) 1 6 6 4 2 3 2 2 26
13 (PT) 4 8 8 6 17 10 8 38 33 12 144
14 (PTB) 1 4 8 16 15 6 34 40 16 140
15 (PMDB) 3 2 4 6 30 15 29 24 36 29 178
20 (PSC) 1 1 1 3
22 (PR+PL+PRONA) 1 2 10 9 1 10 13 8 54
23 (PPS) 1 5 1 7
25 (DEM + PFL) 15 6 4 1 1 6 4 9 7 55
33 (PMN) 1 2 1 5
40 (PSB) 1 3 2 1 1 8
43 (PV) 2 1 3
44 (PRP) 4 3 6 1 2 1 17
45 (PSDB) 6 3 3 7 43 48 25 25 22 30 212
55 (PSD) 1 1
70 (PTdoB) 1
99 (N&o Disponivel) 2 1

Fonte: Banco de dados do autor (2016)

Gréfico 7 - TCM/PA e seus ACORDAOS - PRESTAGAO DE CONTAS
"APROVADAS"
Poder Executivo Municipal e seu Partido Politico frente ao Governo Estadual

——13(PT) =14 (PTB) =——15(PMDB) =45 (PSDB)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
PSDB PSDB PT PT PT PT PSDB PSDB PSDB

2014
PSDB

Fonte: Banco de dados do autor (2016)



85

No mesmo seguimento seguem as decisdes contidas nas resolugdes, assim:

Tabela 14 - TCM/PA e suas RESOLUCOES PRESTACAO DE CONTAS "APROVADAS"
Poder Executivo Municipal seu Partido Politico frente ao Governo Estadual / periodo 2005 a 2014
- e ) Periodo de Julgamento das PrestagGes de Contas
Descri¢ao da Decisdo e Partido Total
i .. 45 (PSDB) 13 (PT) 45 (PSDB) .
do Executivo Municipal Decis6es
2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Aprovagao 12 10 4 3 12 13 27 18 37 23 159
11(PP) 1 1 2
12 (PDT) 1 4 3 8
13 (PT) 1 1 1 2 1 3 5 2 16
14 (PTB) 1 1 6 5 15
15 (PMDB) 3 4 1 6 2 5 10 7 38
22 (PR +PL+PRONA) 1 1 2 2 2 2 10
23 (PPS) 1 1 2
25 (DEM + PFL) 1 1 2 1 3 1 9
40 (PSB) 2 1 3
43 (PV) 1 1
44 (PRP) 2 2
45 (PSDB) 4 5 1 4 5 10 4 10 9 52
55 (PSD) 1 1

Fonte: Banco de dados do autor (2016)

araficos-TCM/PA e seus RESOLUCOES - PRESTAGAO DE CONTAS
"APROVADAS"
Poder Executivo Municipal e seu Partido Politico frente ao Governo Estadual

—13(PT) —14(PTB) —15(PMDB) ——45 (PSDB)

10 10

10

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
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Fonte: Banco de dados do autor (2016)

Quando passamos a analisar as decisdes dos acordaos e resolucbes com referencia a
prestacdo de contas “aprovadas com ressalva”, observamos que estas superam o quantitativo
das aprovadas sem ressalva, tdo somente denominadas de “aprovada”, assim os prefeitos
ligados ao Partido Democratico trabalhista (PDT), contou com 65 acorddos com aprovacao

com ressalvas, o Partido dos trabalhadores (PT), contou com 92 aprovagdes com ressalvas. Ja



86

os prefeitos ligados ao Partido do Movimento Democréatico Brasileiro (PMDB), considerando
0 mesmo periodo, contaram com 182 aprovagfes com ressalvas. Quanto aos prefeitos ligados
ao Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), obtiveram 273 acordéos pela aprovacgéo

com ressalvas.

Tabela 15 - TCM/PA e seus ACORDAOS PRESTAGAO DE CONTAS "APROVADAS COM RESSALVAS"
Poder Executivo Municipal seu Partido Politico frente ao Governo Estadual / periodo 2005 a 2014
e e . Periodo de Julgamento dos Atos
Descri¢do da Decisao e Partido do Total
Executivo Municipal 45 (PSDB) 13(PT) 45 (PSDB) DecisGes
2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Aprovagdo com Ressalva 65 64 51 57 56 150 99 125 109 155 931
10 (PRB) 1 1
11 (PP) 4 7 2 3 4 9 5 7 7 8 56
12 (PDT) 6 7 5 6 3 10 14 9 1 4 65
13 (PT) 6 8 8 7 5 9 10 11 17 11 92
14 (PTB) 4 4 2 7 22 6 20 19 20 104
15 (PMDB) 12 4 8 17 12 30 29 18 17 35 182
17 (PSL) 1 1
20 (PSC) 1 1 4 6
22 (PR+PL+PRONA) 4 1 1 2 8 2 13 16 20 67
23 (PPS) 2 2 5 5 15
25 (DEM + PFL) 5 9 10 5 3 3 3 38
40 (PSB) 1 2 2 2 1
43 (PV)
44 (PRP) 1 1 2 3 1
45 (PSDB) 20 22 11 15 21 52 29 38 20 45 273
55 (PSD) 1 1 2 1 1 6
99 (Nao Disponivel) 3 3 1 1 8

Fonte: Banco de dados do autor (2016,

Gréfico 9 - TCM/PA e seus ACORDAOS - PRESTACAO DE CONTAS
"APROVADAS COM RESSALVA"
Poder Executivo Municipal e seu Partido Politico frente ao Governo Estadual

=13 (PT) =—14(PTB) ——15(PMDB) -——45(PSDB)
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Fonte: Banco de dados do autor (2016)
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Tabela 16 - TCM/PA e suas RESOLUCOES PRESTAGAO DE CONTAS "APROVADAS COM RESSALVAS"
Poder Executivo Municipal seu Partido Politico frente ao Governo Estadual / periodo 2005 a 2014

. e . Periodo de Julgamento das Presta¢des de Contas
Descri¢do da Decisao e Partido Total
K .. 45 (PSDB) 13 (PT) 45 (PSDB) .
do Executivo Municipal DecisGes
2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 ( 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Aprovagdo Com Ressalva 5 4 13 10 7 16 24 43 17 21 160
11 (PP) 1 4 5 3 13
12 (PDT) 1 1 1 4 1 1 9
13 (PT) 2 3 1 1 4 1 2 14
14 (PTB) 1 2 4 2 4 21
15 (PMDB) 1 3 2 2 4 7 4 5 28
20 (PSC) 1 1 1 3
22 (PR +PL+PRONA) 1 2 1 5 1 1 11
23 (PPS) 1 1
25 (DEM + PFL) 1 1 3 2 7
33 (PMN) 1 1
40 (PSB) 1 1 1 1 4
43 (PV) 1 1
44 (PRP) 2 2
45 (PSDB) 2 1 5 1 1 6 6 9 8 5 44
55 (PSD) 1 1

Fonte: Banco de dados do autor (2016)

Grafico 10 - TCM/PA e seus RESOLUGOES - PRESTAGAO DE CONTAS
"APROVADAS COM RESSALVAS"
Poder Executivo Municipal e seu Partido Politico frente ao Governo Estadual

=13 (PT) ——14(PTB) —15(PMDB) ——45(PSDB)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
PSDB PSDB PT PT PT PT PSDB PSDB PSDB PSDB

Fonte: Banco de dados do autor (2016)

De acordo com a andlise de prestacdo de contas aprovadas, aprovadas com ressalvas
ou indeferidas e dos reiterados acdrddos e resolugbes, encontramos 0s seguintes
posicionamentos ou acordao registrados do TCM/PA. Os prefeitos ligados ao Partido dos

trabalhadores (PT) ao e 144 acérddos negando aprovacdo e 01 indeferimento. Ja os prefeitos
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ligados ao Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB), contaram com 01

indeferimento; 217 ac6rdaos negando aprovagdo. Quanto aos prefeitos ligados ao Partido da

Social Democracia Brasileira (PSDB), obtiveram 262 acorddos negando aprovacdo; 01

indeferimento e um acérdao de restituicdo dos recursos ao cofres publicos. O executivo

municipal do Partido Democratico trabalhista (PDT), 81 ac6rddos negando aprovacéo.

Tabela 17 - TCM/PA e seus ACORDAOS PRESTACAO DE CONTAS "NEGAR APROVACAO"
Poder Executivo Municipal seu Partido Politico frente ao Governo Estadual / periodo 2005 a 2014

Periodo de Julgamento dos Atos

Descri¢do da [.)easao ('E f’artldo do 25 (PSDB) 13(PT) 25 (PSDB) T(?til
Executivo Municipal DecisGes
2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Negar Aprovacao 62 64 54 105 109 130 77 80 198 186 1.065
11 (PP) 2 3 4 4 8 10 6 3 10 10 60
12 (PDT) 11 7 8 8 19 17 2 2 4 3 81
13 (PT) 5 4 4 14 7 11 13 11 41 34 144
14 (PTB) 7 4 4 6 8 18 12 12 27 23 121
15 (PMDB) 9 7 12 31 20 22 14 19 44 39 217
17 (PSL) 3 3
20 (PSC) 1 1 2
22 (PR +PL+PRONA) 3 4 8 5 2 6 13 13 54
23 (PPS) 2 1 2 8 6 19
25 (DEM + PFL) 3 10 6 5 1 2 5 5 9 46
33 (PMN) 1 3 4
40 (PSB) 4 1 1 3 5 1 1 5 3 24
44 (PRP) 1 1 1 1 1 5
45 (PSDB) 13 21 13 28 31 39 22 16 34 45 262
55 (PSD) 4 2 3 2 2 13
99 (N&o Disponivel) 1 4 2 1 2 10

Fonte: Banco de dados do autor (2016)
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Tabela 18 - TCM/PA e suas RESOLUCOES PRESTACAO DE CONTAS "NEGAR APROVAGAQ"
Poder Executivo Municipal seu Partido Politico frente ao Governo Estadual / periodo 2005 a 2014

. . . Periodo de Julgamento das Prestagdes de Contas
Descricao da Decisao e Partido Total
do Executivo Municipal 45 (PSDB) 13(PT) 45 (PSDB) Decisdes
2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Negar Aprovacao 43 58 56 64 56 70 78 79 102 84 690
11 (PP) 1 5 7 6 1 4 7 5 8 8 52
12 (PDT) 1 2 5 12 6 9 7 2 3 51
13 (PT) 3 1 2 2 10 13 12 47
14 (PTB) 7 7 5 3 4 8 6 9 9 8 66
15 (PMDB) 11 11 16 9 17 12 17 17 25 22 157
17 (PSL) 1 1
20 (PSC) 1 2 1 1 1 6
22 (PR +PL+PRONA) 2 4 3 2 1 3 3 6 3 27
23 (PPS) 1 2 2 5 2 12
25 (DEM + PFL) 4 4 4 3 2 1 2 1 2 2 25
33 (PMN) 1 1 1 1 4
40 (PSB) 1 4 1 4 4 5 2 1 22
44.(PRP) 1 1 2
45 (PSDB) 11 16 14 23 18 29 22 19 28 23 203
55 (PSD) 2 3 2 1 1 2 1 1 13
99 (Ndo Disponivel) 1 1 2

Fonte: Banco de dados do autor (2016)

Grafico 12 - TCM/PA e seus RESOLUCf)ES - PRESTA(;AO DE CONTAS
"NEGAR APROVACAO"
Poder Executivo Municipal e seu Partido Politico frente ao Governo Estadual
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Fonte: Banco de dados do autor (2016)
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4.1.4 Das Irregularidades nas Contas dos Prefeitos Paraenses

A coleta de dados nas Resolucdes da Corte de Contas teve inicio em 01/01/2005 e
término em 31/12/2014, tendo sido catalogadas decisfes de prestacdo de contas de prefeitos
paraenses, com emissdo de parecer prévio. Deste total, constatou-se que a Corte de Contas
decidiu pela emissao de parecer prévio desfavoravel em diversas decisdes demonstradas em

suas totalidades das contas de prefeitos.

N&o sendo o intuido de este estudo identificar quais foram as causas que ensejaram a
reprova de contas ou aprovagdo com ressalvas, contudo trouxemos as principais
irregularidades dentro do periodo de estudo, 2005 a 2014, sem o intuito de discorrer de forma

individual cada qual, apenas demonstrar, pela tabela e destaque as principais no grafico a

sequir:
Tabela 19 - TCM/PA e suas Decisdes em Acordios e Resolugdes
IRREGULARIDADES apontadas nas Decisdes do Periodo de 2005 a 2014
Descrigdo Periodo de Julgamento / Quantidade / Apontamentos de Irregularidades | Total de
Classificagdo do Ato de Irregularidade Decisdes
2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Agente Ordenador 7 2 1 10
Art.50, 11, LRF 1 4 3 66 35 33 5 14 17 37 215
Artigo 29-A, Inciso |, CF 1 1 4 2 5 2 4 19
Auséncia de Licitagdo 18 11 13 48 37 77 33 39 44 75 395
Descumprimento da Lei 4.320/64 0 0 0 5 3 2 3 1 4 1 19
Despesa acima do limite art 20, RGF 1 5 1 12
Despesa ao minimo do Fundeb Lei 9.424, art 7° 1 0 1 6 4 12 9 13 6 8 60
Despesa com pessoal acima do limite art 19, RGF 2 2
Despesa Inferior ao minimo na Educagdo 4 3 1
Despesa Inferior ao minimo na saude 1 2 1 2 2 2 13
Despesa sem cobertura art 42, RGF 2 2 1 5
Intempestividade das Prestagdes de Contas 5 20 29 56 14 35 19 32 70 66 347
Intempestividade do RGF 12 32 36 80 45 73 84 92 61 55 570
Restitui¢do ao Cofres 3 3

Fonte: Banco de dados do autor (2016)
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Gréfico 13 - TCM/PA e suas Decisdes em Acérdios e Resolugdes
princiais IRREGULARIDADES apontadas nas Decis6es do Periodo de 2005 a 2014

= Art.50, Il, LRF
— Auséncia de Licitagdo
——|ntempestividade das Prestacdes de Contas
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Fonte: Banco de dados do autor (2016)

Como pode ser observado, varias sdo as falhas resultantes da Lei de
Responsabilidade Fiscal pesquisadas nas Resolucdes prolatadas pelo Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado do Pard, sobre as contas do prefeito cujo parecer fora desfavoravel,
constataram-se as maiores ocorréncias, quais sejam: | — envio intempestivo ao Tribunal de
Contas dos Relatorios de Gestdo Fiscal; Il — Incorreta apropriacdo (empenho) de encargos
patronais (art. 50, I1); 1l - Despesa com pessoal do Municipio acima do limite permitido (art.
19, 11); IV — Despesa com pessoal do Poder Executivo acima do limite permitido (art. 20, 111,

“b”); e, V — Restos a Pagar sem disponibilidade financeira em final de mandato (art. 42).

Ainda detectado as falhas resultantes de inobservancia de limites constitucionais e
infraconstitucionais, verificamos as seis maiores ocorréncias para emissdo de parecer
favoravel, sdo elas: | — Agente Ordenador; Il — Auséncia de Processo Licitatorio; I —
Excesso de Pagamento de Subsidios aos Gestores; IV — Investimento insuficiente no Fundeb;
V — Investimento insuficiente na Sadde; e, VI — Investimento insuficiente na Educagéo, como

demonstrado.

O que chama a atencgéo € o grande nimero de decisdes proferidas com embasamento
de auséncia de processos licitatorios, deixando claro que Tribunal de Contas dos Municipios
nédo pactua com os desmandos ocasionados por gestores. A expressao “licitagdao”, na licdo de
Edgar Guimaraes et al (2010, p.89), “significa uma competi¢do prévia a um determinado
contrato, que pode se realizar por diferentes modalidades, conforme previsao contida no art.
22 da Lei n° 8.666/93 e na propria Lei n® 10.520/02”.
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Di Pietro (2003) conceitua licitagdo como “o procedimento administrativo pelo qual
um ente publico, no exercicio da funcdo administrativa, abre a todos os interessados, que se
sujeitam as condicdes fixadas no instrumento convocatorio, a possibilidade de formularem
propostas dentre as quais selecionara e aceitard a mais conveniente para a celebracdo do

contrato”.

Certamente que os processos licitatorios realizados pelo prefeito devem acompanhar
a prestacdo de contas correspondente, cuja competéncia para exame foi atribuida aos
Tribunais de Contas. No ambito da jurisdi¢do paraense a regra encontra-se prevista no art. 30,
I, “a” da Lei Complementar n°® 25/1994.

Segundo Araujo (2012) acerca da fiscalizagdo sobre licitagdes e contratos exercidos
pelo Tribunal de Contas, afirma que este € um dos capitulos mais dramaticos e sensiveis da
atuacdo dos Tribunais de Contas, por ser 0 mais apto a ocorréncia de irregularidades, falhas,
ilegalidades e atos de corrupcdo de sorte que, praticados pelos atores desses atos, com a
participacdo ndo sé de servidores publicos, como também, de licitantes.

Entretanto, trata a irregularidade do ndo envio do processo licitatério para
fiscalizacdo do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Pard, a fim de verificar a sua
regularidade. Este tipo de comportamento omissivo dos prefeitos revela como uma das mais
graves e nefastas, isto porque a auséncia de processo licitatorio repercute na economia
publica, com o comprometimento de recursos do Erario, cujo ato se considera lesivo a

sociedade.

A omissédo no envio do procedimento licitatorio para efeito de fiscalizacdo das Cortes
de Contas constitui burla ao art. 2°, da Lei n° 8.666/93, além de ofensa a prescricdo do artigo
37, XXI, da Constituicdo Federal, que exige a contratacdo de obras, servigos, compras e
alienacdes seja precedido do certame licitatorio, ao mesmo tempo em que tal infracdo maltrata

o Principio da moralidade, que deve nortear todo aquele que administra recursos publicos.

Neste tipo de irregularidade observa-se, na maior parte das ocorréncias, ma-fé do
ordenador, ja que apos a decisdo do parecer prévio desfavoravel a aprovacdo das contas, o
prefeito tem a possibilidade de interpor Recurso, e com isso tem prazo mais dilatado para

apresentar o certame, e nao raras vezes com inumeras inconsisténcias.

A falta de envio do certame licitatorio para efeito de fiscalizacdo do Tribunal de

Contas constitui falha grave, que enseja a emissao de parecer prévio contrario a aprovagdo das
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contas, sem prejuizo de cominacdo de multa e remessa dos autos ao Ministério Publico

Estadual para as providéncias necessarias.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Nossos estudos apontam em dialogos com as perspectivas tedricas que a emergéncia
do Estado moderno trouxe a democracia representativa e elitista, e assim o exercicio da
soberania popular direta ficou cada vez mais distante. Diferentemente da democracia dos
antigos, da democracia direta ateniense, os Estados nacionais modernos s&o marcados por
grandes territorios e contingente populacional, cujo viés do homus oeconomicus é uma
caracteristica central destes tempos e que leva uma grande parcela da sociedade a preocupar-
se somente com o mundo privado, ndo se importando com a participacdo politica nos espacos
publicos. Diante dessas duas dimensdes que se apresenta modernamente, a soberania popular
é limitada, e o atributo participacdo torna-se um grande desafio. A saida encontrada é elitista
centrada na democracia representativa. Em Shumpeter (1961) e Downs (1999), o cidaddo
comum ndo tinha capacidade ou interesses politicos sendo para escolher os lideres a quem
caberia tomar decisfes. Assim a democracia seria um método de constituicdo de governos.
Forma-se assim, na modernidade um consenso em torno de um procedimento eleitoral para

formacédo de governos.

Em Bresser Pereira (1996) percebemos que a caracteristica que definia o governo nas
sociedades pré-capitalistas e pré-democréaticas era a confusdo entre patriménio publico e o
privado. Inaugura-se o Patrimonialismo que significa a incapacidade ou a relutancia de se
distinguir entre o patriménio publico e os bens privados. A administracdo do Estado pré-
capitalista era uma administracdo patrimonialista. Para Weber (2009)-, o patrimonialismo é
um modo de exercicio legitimo de poder politico, ancorado num tipo ideal de dominagédo
tradicional. Destaca Bresser Pereira (1996) que somente no capitalismo e na democracia é que
se clarificou a distingdo entre res publica e os bens privados. A democracia e a burocracia
emergiram como as principais instituices desenhadas para proteger o patrimonio publico

contra a privatizacéo do Estado.

Para Przeworski (2006) o Estado é influenciado por trés tipos de relagdo, que se
verifica entre principals e agents: entre governos e agentes econdémicos privados (regulacéo),
entre politicos e burocratas (supervisao/acompanhamento), e entre cidaddos e governos
(responsabilizacéo)-, diz ele que a qualidade do desempenho do Estado depende do desenho
institucional de todos esses mecanismos e que instituicbes bem concebidas podem permitir
gue o0s governos intervenham melhor na economia-, e os induzir a fazé-lo-, do que um Estado

ndo- intervencionista.
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Depreende-se que, o desafio por um lado é prover o Estado com instrumentos para
uma intervencdo efetiva e, por outro, em criar incentivos para que os funcionarios publicos
atuem de modo a satisfazer o melhor interesse publico. Os incentivos devem ser gerados pela
organizacdo interna do governo, porém sendo necessario que a burocracia efetivamente seja
supervisionada pela representacdo eleita, que, por sua vez deve prestar contas aos cidadaos.
Estes devem ser capazes de saber quem é o responsavel pelo que, e aplicar em cada caso, a
sancdo apropriada, para que 0os governos com bom desempenho continuem no poder, e 0s
maus governos sejam alijados. Se 0s mecanismos de responsabilizacdo (accountability) sdo
bem concebidos, a economia de um Estado intervencionista pode obter melhores resultados
que a economia de mercados livres (PRZEWORSKI, 2006).

Na acdo do Estado, nos processos de producdo da ordem social, encontraremos
muitas formas de exercer o accountability-, os mecanismos de checks and balances exercido
pelas instituicOes do Estado uma sobre as outras, a ideia de poder controlando poder, o cerne
de accountability esta na perspectiva de controlar as a¢fes dos agentes publicos, bem como 0s
freios e contrapesos que se impdem as instituicdes do Estado. Uma das primeiras mencdes
sobre a ideia de accountability esta nos estudos de O’ Donnell (1998) com o objetivo de

compreender a dimensdo horizontal e vertical de accountability.

Esse conjunto de mecanismo de controle uma vez combinados potencializam as
acOes dos atores sociais, e fortalece o controle sobre as agdes dos agentes publicos, que se
realiza pelo monitoramento institucional dos atos dos agentes publicos, isto €, pela separacdo
de poderes, de freios e contrapesos, do devido processo, e pela funcdo disciplinadora que
implica a existéncia de elei¢cdes periddicas e competitivas. Ha assim uma diminuicdo dos

riscos a partir de mecanismos de controle decorrentes da delegacéo do poder.

Assim héa diversos mecanismos de accountability & disposicdo do Estado moderno,
conselhos de participacdo popular, Ministério Publico, Tribunais criminais e eleitorais, e 0s
Tribunais de Contas. No nosso estudo este ultimo constitui 0 objeto central da analise, mas
precisamente o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para. De uma maneira geral
os tribunais de contas tem um histérico longevo, desde o império ja havia o interesse em sua
criacdo cuja funcdo seria de fiscal da administracdo pulblica. Mas somente na carta
constitucional de 1891 que teve sua institucionalizacdo, vinculado ao poder legislativo, e
somente com a Constituicdo de 1988 ampliou as suas funcdes para acdes de controle externo,
e dessa forma sendo referéncia para criagdo dos Tribunais de Contas Estaduais e Municipais.
Essa é a sua trajetoria historica.
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Ao todo existem quatro Tribunais de Contas dos Municipios no Brasil, todos eles
com a fungdo de emitir parecer prévio sobre as contas dos prefeitos municipais, ao contrério
do que se pensa, esses tribunais fazem parte da estrutura do poder publico estadual, e ndo
guarda nenhuma relacdo com qualquer estrutura publica municipal a ndo ser de avaliar as
contas dos prefeitos. O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para foi criado no
ano de 1980, nesse periodo denominado de Conselho de Contas dos Municipios, sendo
responsavel pela fiscalizacdo da aplicagdo de recursos publicos de 144 prefeitos. Ao
analisarmos a sua trajetoria percebemos que a sua modernizacdo se da no bojo da reforma do
Estado brasileiro, mas precisamente da burocracia do Estado na segunda metade da década de
1990, levado a cabo pelo presidente Fernando Henrique Cardoso, com a ideia de revolucao

gerencial do Estado.

O Estudo estabeleceu um intervalo de 10 anos de atuacdo deste TCM/PA (2005-
2014), quando analisamos a sua produtividade em relacdo as suas diversas funcdes. No
primeiro momento percebemos uma evolugdo consideravel no exercicio destas funcgdes, de
970 questdes (contas diversas) analisadas pelo TCM/PA em 2005, e consequentemente nos
anos subsequentes um incrementalismo de produtividade até o ano de 2014 perfazendo um
total de 1.512 julgamentos ou 55,87% a mais de analises sobre os procedimentos das mais
diversas espécies de contas que envolvem a administracdo publica municipal. Se verificarmos
tal série histérica dos 10 anos cumulativamente se terd a um total de 12.930 analises e

consequentemente posicionamentos sobre as contas publicas municipais.

Especificamente sobre o item prestacdo de contas observa-se que no ano de origem
da pesquisa- 2005, foram analisadas 321 prestacdo de contas, e sequencialmente um aumento
consideravel até o ano de 2014 com 981 prestacdes de contas analisadas- considerando
cumulativamente o intervalo de 2005-2014 (10 anos) tem-se um total de 5.737 prestacdes de

contas analisadas.

Quando analisamos o0 quesito prestaces de contas para verificar o desempenho do
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Parad quanto a origem ou filiacdo dos
prefeitos, de acordo com a analise de prestacdo de contas aprovadas, aprovadas com ressalvas,
negadas ou indeferidas e dos reiterados acdrdaos, encontramos 0s seguintes posicionamentos
ou acorddo registrados do TCM/PA. Os prefeitos ligados ao Partido dos trabalhadores (PT) ao
longo de 10 anos tiveram 146 acérddos pela aprovacdo de sua prestacdo de contas; 91
aprovacdes com ressalvas, e 144 acérddos negando aprovacdo e 01 indeferimento. J& os
prefeitos ligados ao Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB), considerando o
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mesmo periodo, contaram com 178 acdrddos pela aprovacdo das contas do prefeito; 181
aprovacdes com ressalvas e 01 indeferimento; 217 acérddos negando aprovagdo. Quanto aos
prefeitos ligados ao Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), obtiveram 212 acérdaos
pela aprovacdo das contas; 272 acordaos pela aprovacdo com ressalvas, e 261 acérdaos
negando aprovacdo; 01 indeferimento e um acorddo de restituicdo dos recursos aos cofres
publicos. O executivo municipal do Partido Democrético trabalhista (PDT), 26 ac6rdaos pela
aprovacao; aprovacdo com ressalvas 65; e 80 acordaos negando aprovacdo. O executivo
municipal dos Democratas (DEM), obteve 06 acorddos para aprovacao de suas contas; 01
para aprovacdo com ressalvas; 07 acordaos negando aprovacao. E por fim os prefeitos do
Partido Socialista Brasileiro (PSB), 08 acérddos pela aprovagdo; 08 aprovacdes com

ressalvas; 24 acordaos pela negacdo de aprovacao.

Ao observamos as dimensBes analisadas que dizem respeito as contas publicas
municipais levadas a cabo pelo TCM/PA, percebemos um grau de desempenho consideravel.
Aumento de produtividade no periodo em analise, o que prova que a efetividade desta
instituicdo teve uma importante evolucdo; nesta perspectiva percebemos bons resultados
guanto se menciona o item prestacdo de contas, e 0 mais surpreendente, € que um dos
achados, em si tratando deste TCM/PA, contraria o cerne e as observacdes teodricas que dizem
que pela sua composicao politica, estaria imbuido de grande parcialidade e controle estreito
pelos governantes prejudicando a modernizagdo do Estado. Quando analisamos esta etapa
verificamos que ha um efetivo impacto quanto ao julgamento das contas que dizem respeito a
relacdo prefeito/partido, ou seja, ha proporcionalidade de san¢des apontadas pelas negacoes
de aprovacdo de contas praticamente iguais para os partidos relevantes, o que nos leva a
conclusdo do carater impessoal e republicano deste TCM/PA. Todas essas qualidades do
objeto que encontramos corroboram para a afirmativa de que este TCM/PA se constitui em
um verdadeiro lécus de controle das contas publicas se fazendo efetivo no desempenho de
suas funcdes, e desta forma um mecanismo importante de accountability horizontal no melhor

estilo trazido pela teoria de accountability de Guillermo O’Donnell.
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