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Resumo

DUARTE, Marcio Alexandre da Mota. Fiscalizacdo e Controle Externo: um estudo sobre
accountability no municipio de Sdo Gongalo sob a ética do ciclo orgamentario — Dissertacdo
de Mestrado do Programa de POs-Graduagdo em Politicas Publicas, Estratégias e
Desenvolvimento (PPED). Instituto de Economia (IE), Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFRJ), Rio de Janeiro, setembro de 2013.

A presente dissertagdo busca compreender a dindmica institucional e politica do fim do ciclo
orcamentario, a saber, a prestacdo de contas do Poder Executivo do municipio de Séo
Goncalo. O tema da fiscalizacdo or¢camentaria pelo Legislativo integra-se aos amplos estudos
sobre o controle do Poder dentro do Estado, onde o conceito de accountability surge como
expoente nas reflexdes sobre transparéncia e controle governamentais. S&o atores
privilegiados da pesquisa os vereadores do referido municipio e o Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro, pois compdem o quadro responsavel pelo accountability
intraestatal (Mainwaring, 2003) do Estado a nivel municipal. O foco do estudo esta na analise
dos recursos, estratégias e desempenho dos integrantes do Poder Legislativo municipal no
exercicio do seu papel de fiscalizacdo sobre o gasto dos recursos publicos. Entre estes
recursos e estratégias dos vereadores no processo de avaliacdo das contas prestadas, o
Tribunal de Contas do Estado se apresenta, constitucionalmente, como ator de destaque,

auxiliando o Poder Legislativo no exercicio do Controle Externo sobre o Poder Executivo.

Palavras-chave: Ciclo orcamentario, accountability, Tribunal de Contas, Poder Legislativo,

fiscalizacéo.



Abstract

DUARTE, Marcio Alexandre da Mota. Fiscalizacdo e Controle Externo: um estudo sobre
accountability no municipio de Sdo Gongalo sob a ética do ciclo orgamentario — Dissertacdo
de Mestrado do Programa de POs-Graduagdo em Politicas Publicas, Estratégias e
Desenvolvimento (PPED). Instituto de Economia (IE), Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFRJ), Rio de Janeiro, setembro de 2013.

This project seeks to understand the institutional and political dynamics of the budget cycle,
namely the accountability of the Executive Power of city of Sdo Goncalo. The theme of
budgetary oversight by the Legislature integrates the extensive studies of the control of power
within the state, where the concept of accountability appears as an exponent in the reflections
on government transparency and control. The key research figures are the city’s
representatives and the Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, who are most directly
responsible for the horizontal accountability (O'Donnell, 1998) at the municipal level. The
study's focus is on analysis of resources, strategies and performance of members of the
municipal legislative power in exercising its oversight role over the spending of public
resources. Among these resources and strategies of the aldermen in the evaluation of accounts
rendered, the Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro comes, constitutionally, as a
prominent actor, assisting the Legislative in the exercise of the External Control over the

Executive.

Keywords: Budget cycle, accountability, Brazilian Court of Accounting (Tribunal de Contas),

Legislative, oversight.
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Introducéo

A prestacdo de contas sobre as despesas publicas atende a uma necessidade basica das
sociedades democraticas: o0 estabelecimento de limites das acGes dos governantes por meio de
mecanismos de controle, como a propria publicidade dos atos publicos além do proprio o
arcabouco legislativo na forma de punic6es a eventuais irregularidades.

Os mecanismos de freios e contrapesos (checks and balances) - sistema de prevencéao
e limitacdo do acumulo de Poderes na mdo de um s homem ou érgdo do Estado, dividindo a
autoridade estatal em diferentes Poderes os quais se controlam mutuamente — também
concorrem para a prevencdo de abusos de poder através da fragmentacdo de competéncias
entre diferentes 6rgdos os quais exercem controle uns sobre os outros, como é o caso do

julgamento das contas do Chefe do Executivo pelo Poder Legislativo.

Constitucionalmente, no Brasil, a fiscalizacdo esta prevista nos artigos 70 a 75 da
Constituicdo Federal, além dos artigos relativos ao tema nas ConstituicGes Estaduais e Leis
Organicas de cada municipio. O artigo 70 da Constituicdo Federal estabelece que:

A fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvenc@es e renlncia de receitas, serd exercida pelo

Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder. (art. 70 da CF/88)

No tocante aos municipios, o0 artigo 29 da Constituicdo Federal estabelece que estes
devam ser regidos por Lei Organica, a qual devera respeitar a Constituicdo Federal e a
Constituicdo do respectivo Estado ao qual pertencem. O processo de fiscalizacdo, nesse

sentido, deve seguir 0s mesmos principios da Unido e dos Estados Federados.

O Controle Externo da administracdo publica € um tema que exige um tratamento da
legislacdo especifica e uma abordagem compreensiva da natureza politica da avaliacdo sobre
os gastos governamentais, por ser constituida de uma dimensdo mais “técnica”, a da
regularidade fiscal (legalidade dos gastos) e de outra mais “politica”, como a avaliacao de
desempenho. O papel do Poder Legislativo no ciclo orcamentario € amplo, e a configuracéao
politica das Assembléias Legislativas e a atuacdo desse Poder materializam-se tanto no
momento de construgdo do planejamento dos gastos governamentais de cada ano — traduzido
em sua Lei Orcamentaria Anual, a ser apreciada e aprovada pelo Poder Legislativo — quanto

nos desdobramentos da avaliagcdo anual das contas prestadas pelo Executivo.
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Apesar da importéncia deste processo de prestacdo de contas anual, Pessanha (2009)
tem demonstrado uma recorrente falta de atencdo devida a aprovacdo das contas
presidencialismo Brasil e na Argentina por parte dos legisladores, as quais, muitas vezes, s6
entraram em pauta para aprovacgao nas respectivas casas legislativas muitos anos ap6s terem
sido executadas e, algumas vezes, décadas depois do fim dos mandatos presidenciais. Em
tese, 0 passar do tempo €, para a prestacdo de contas, um fator de alta relevancia na
deterioracdo da capacidade analitica dos eventuais atos ilegais e, principalmente, da avaliacdo
de desempenho, traduzida na Constituicdo através do conceito de economicidade. Por um
lado,em geral, muitas avaliacdes feitas pelos legisladores devem levar em consideracdo o
contexto no qual certas decisdes foram tomadas; o distanciamento no tempo e a mudanca dos
atores e cenario a serem avaliados prejudicam essa contextualizacdo, dissipando a
identificacdo precisa de responsabilidades dos agentes envolvidos. Ademais, pode ser gerado
e fortalecido o sentimento de impunidade e descaso com a prestacdo de contas, agravando a
desconfianca publica sobre a vida politica, em especial em paises como o Brasil, onde
escandalos de corrupcéo frequentemente ganham destaque na grande midia. Por fim, a falta de
uma avaliagdo das contas prestadas constitui uma caréncia crassa dos subsidios necessarios
aos eleitores na avaliacdo do desempenho de seus governantes, enfraquecendo, logo,

accountability® vertical> (O'DONNELL, 1998) realizada principalmente através das eleicdes.

Atualmente, o surgimento de uma “explosdo de praticas de auditoria” tanto no setor
privado como no setor publico, demonstrada por Power (1999) em sua analise no Reino
Unido, tem inspirado atualizacbes na agenda politica dos controles internos e externos dos
Estados Nacionais, como o surgimento de auditorias de desempenho. Entre os 6rgdos que
vém sofrendo essas influéncias, estdo os Tribunais de Contas e 6rgdos de controle interno do

Poder Executivo, como as Auditorias Gerais e as Controladorias.

Em relacdo aos Tribunais de Contas, a Constituicdo de 1988 ampliou as competéncias

destes e introduziu novos parametros para a avaliagdo do desempenho dos agentes publicos

1 O conceito de accountability, amplamente utilizado entre os cientistas politicos contemporaneos, refere-se, em
termos gerais, a relagdes entre agentes onde um individuo, grupo ou organizacdo possui a responsabilidade
objetiva de prestar contas sobre seus atos.

2 Para O’ Donnell (1998), a accountability vertical refere-se a meios de controle e fiscalizagdo ascendentes dos
cidadaos com o Estado e seus agentes. A principal faceta da accountability vertical seriam as elei¢fes periddicas,
mas também estéo inclusos outros instrumentos de democracia direta, como plebiscitos, audiéncias publicas,
aces organizadas da sociedade civil e da midia na investigacéo e exposic¢ao de infracfes de agentes publicos,
entre outras formas de controle da sociedade sobre as a¢des governamentais.
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como a economicidade®, principio que agrega a consideracéo sobre economia e celeridade dos
servicos prestados, ou seja, ndo sé a conformidade legal das despesas. Outros avancos legais
se deram com o passar dos anos, em grande parte, influenciados por movimentos globais de
reforma e austeridade fiscal do Estado, como a Lei Complementar 101/2000, conhecida como
Lei de Responsabilidade Fiscal. Algumas outras reformas, no entanto, parecem ter sido
consequéncias de pressdes populares e investigagdes contra esquemas de corrupgdo, como
apontam Figueiredo et Limongi (2008) acerca da Resolucdo n® 2 de 1995 do Congresso
Nacional a qual racionalizou e tornou mais transparente o processo de aprovacdo da lei
orcamentaria. Segundo os autores, as investigacdes realizadas pela Comissdo Parlamentar de
Inquérito do Congresso Nacional acerca dos chamados “andes do orgamento” — parlamentares
brasileiros do Congresso Nacional cujas fraudes realizadas durante os anos 1980 e 1990 foram
descobertas e investigadas em 1993 — teriam dado origem a mudangas institucionais no
processo de apreciacdo do or¢camento publico pelo Poder Legislativo. Apesar dos crescentes
constrangimentos legais, ainda parece haver um vacuo no processo de controle externo em
relacdo a prestacdo de contas do chefe do Poder Executivo justamente por depender da

iniciativa politica dos legisladores.

Nas sociedades inspiradas no modelo ocidental de Estado Democratico, a funcdo de
fiscalizar a execucdo orcamentaria do Poder Executivo tem sido historicamente
exercida,segundo os principios constitucionais, pelo Poder Legislativo. Na esfera federal
brasileira,temos o Congresso Nacional (com a participacdo das duas casas legislativas
federais: o Senado Federal e a Camara dos Deputados), nos estados temos as Assembléias
Legislativas Estaduais e, nos municipios, as Camaras de Vereadores. Outro importante érgdo
responsavel pelo controle externo das finangas do no Brasil é o Tribunal de Contas. Em
relacdo a prestacdo de contas do Poder Executivo, os tribunais federal (Tribunal de Contas da
Unido), dos estados federados e municipios emitem pareceres prévios sobre as contas do
Chefe do Executivo dentro do prazo constitucional de sessenta dias a partir do recebimento
destas. Esses pareceres sdo entdo enviados as casas legislativas para sua apreciacdo e eventual
aprovacdo ou ndo. Esta avaliacdo permite a sociedade avaliar o juizo de valor do Poder

Legislativo acerca da conduta do Chefe do Executivo.

Alguns autores, em analise critica aos sistemas democraticos em diversos

paises,especialmente na América Latina, apontam para a fragilidade do canal de comunicacéo

% O principio da economicidade foi introduzido na CF/88 a partir da Emenda Constitucional n°19 de 1998.
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entre sociedade e representantes eleitos apds as eleicdes. Nesses casos, acreditamos que até
mesmo 0 processo de prestacdo de contas e atencdo a legalidade pelos representantes eleitos e
funcionarios publicos sejam fragilizados quando os atores do mundo politico se destacam e se
distanciam do controle social. Os vereadores, deputados e senadores, mesmo sendo 0s agentes
democraticamente eleitos, incumbidos da tarefa de serem os “olhos, voz e brago” da
sociedade — fiscalizando, propondo mudangas na legislacdo e no orgamento e impondo
punicdes a outros agentes politicos através do impeachment -, ndo podem ser excluidos desta

anélise critica.

A literatura utilizada como base para as reflexdes desta dissertacdo gira em torno do
conceito de accountability. Apesar de ainda ndo possuir uma traducdo para o portugués, o
termo é amplamente utilizado por autores nacionais, mas a amplitude de seu significado esta

longe de ser consensual.

Neste sentido, esta pesquisa teve como objetivo estudar a organizacdo da Camara de
Vereadores do Municipio de Sdo Gongalo para o exercicio do Controle Externo sobre o Poder
Executivo municipal entre os anos de 2004 a 2011. Esse controle, segundo os principios
constitucionais, compreende a fiscalizacdo e controle contabil, financeiro,
orcamentario,operacional e patrimonial de todos os Entes Federados e entidades da
administracao direta e indireta. No caso especifico desta dissertacdo, tracamos um recorte
deste controle a nivel municipal, mais precisamente no exercicio do Controle Externo do

Poder Legislativo (Camara de Vereadores) sobre o Poder Executivo (Prefeitura).

Levando em consideracdo a natureza complexa desta pesquisa, além das entrevistas
com os vereadores do municipio de Sdo Goncalo, foram feitos levantamentos da legislacéo
pertinente e demais documentos oficiais ligados ao ciclo orcamentario, com especial atencdo
para o seu momento final, de avaliacdo da execucao orcamentaria anual, a prestacdo de contas

propriamente dita.
As questdes-chave a serem respondidas por esta dissertacdo foram:

1. Como os parlamentares do Municipio de S8o Gongalo se organizam para avaliar a

execucao orcamentaria?, e
2. Por que, apesar dos pareceres negativos do Tribunal de Contas das contas da Chefe do

Executivo municipal, os vereadores ndo lhe imputaram nenhuma sangéo?
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As hipoteses associadas as questdes sdo quatro e estdo listadas a seguir, ndo em ordem

de importancia:

I. A funcéo de fiscalizar é exercida com baixa ou nenhuma prioridade pela maior

parte dos membros do Poder Legislativo municipal.

I1. Ainteracéo entre o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro e a Camara
de Vereadores de Sdo Goncalo sobre a prestacdo de contas da prefeitura €

baixa,resumindo-se ao envio de parecer prévio.

[1l.Mesmo com consecutivos pareceres contrarios emitidos pelo Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro, a Camara de Vereadores ndo cobra da
Prefeitura medidas de correcdo das irregularidades.

IV.Os pareceres do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro tém pouco ou
nenhuma influéncia na formacdo de opinido dos vereadores sobre as contas

prestadas pelo Poder Executivo municipal.

No capitulo 1, apresenta-se o conceito-chave para esta dissertacdo, accountability,suas

multiplas dimensdes e relagdes com o controle governamental.

No capitulo 2, sera abordado o tema do Controle Externo e sua relacdo com
accountability, além da exposicdo das instituicdes responsaveis pelo seu exercicio, a saber. O

Poder Legislativo e o Tribunal de Contas, como 6rgéo técnico auxiliar.

No capitulo 3 expor-se-4& 0 Modelo Orcamentario Brasileiro, suas ferramentas de
planejamento consolidadas pela Constituicdo de 1988 e as etapas do ciclo orcamentario, na
qual focamos o momento final: seu fechamento com o julgamento das contas do Chefe do

Executivo.

Por fim, no Capitulo 4, apresenta-se o estudo de caso, com o detalhamento da
metodologia e justificativa das hipoteses levantadas, além da analise bibliografica,documental
e das entrevistas necessarias para a compreensdo da organizacdo e funcionamento da

fiscalizacdo sobre a execucdo orgamentaria no Municipio de S&o Gongalo.
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1. Accountability: balanco conceitual.

Neste capitulo sera apresentado o conceito de accountability e suas multiplas
dimensdes, intimamente relacionadas ao tema desta pesquisa, a saber, a prestacdo de contas
governamental. Serdo apresentados alguns autores que estabelecem limites ao conceito mais
adequados as relacbes de prestacdo de contas abordadas nesta pesquisa, ou seja, tipologias e
dimensGes de accountability afins as relacfes de controle externo entre instituicfes estatais.

Trazido por Anna Maria Campos pela primeira vez ao Brasil no inicio da década de
1990,0 conceito de accountability ainda ndo possui correspondente na lingua portuguesa para
sua traducédo de forma adequada. A sua utilizacdo, contudo, € comum entre autores nacionais
ligados as Ciéncias Sociais €, em especial, a Ciéncia Politica. Em linhas gerais, accountability
estd relacionado a responsabilidade objetiva de um individuo, grupo ou organizacdo de
responder por algo, de prestar contas - no seu sentido mais amplo, ndo apenas relacionados a
violacdo ou ndo de uma regra, podendo também ser abarcado a analise do mérito das agdes do

agente.

Por se tratar de um conceito de conteddo amplo, as tipologias criadas e dimensdes
investigadas de accountability sdo multiplas. Para Schedler (1999), o conceito esta
relacionado a uma das preocupacles basicas da Ciéncia Politica: o controle do poder
governamental. Para o autor, 0 conceito € atraente pela sua abrangéncia, compreendendo trés
meios de controle de abuso de poder: a imposicdo de sancdes (ou sua simples ameaga), a
obrigacdo do exercicio transparente do poder e a imposicdo de justificativa para 0s
atos(SHEDLER, 1999, p. 14). O primeiro meio é representado pela dimensao do enforcement
(poder de impor sangbes ou premiar bons desempenhos) enquanto as Ultimas duas estdo
relacionadas a dimensdo da answerability (obrigacdo do agente em agir de forma transparente

e justificar seus atos).

Numa leitura abrangente, relacbes de accountability podem ser identificadas em tantas
relacBes sociais quanto existirem aquelas onde houver julgamento de desempenho o qual
possa acarretar algum énus ao individuo ou organizacdo avaliados. Este julgamento, segundo
Grant e Keohane (2005) obedece a uma analise de conformidade das a¢Ges do(s) agente(s) no
exercicio do poder a partir de padrdes de desempenho esperados ou pré-estabelecidos pelos
seus delegantes. Para os autores, a capacidade dos delegantes de impor sangdes pelo néo

cumprimento das responsabilidades é outro aspecto importante da relagcdo de accountability.
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Para Oakerson (1989) apud Grant e Keohane (2005):

“Ser responsavel (accountable) significa ter que responder pela sua acdo ou inagao
e, dependendo da resposta, estar exposto a potenciais sanc@es, positivas ou
negativas.” (tradugdo nossa)

A relacdo intrinseca entre accountability e processos de controle do abuso de poder e
prestacdo de contas tem justificado a aplicacdo do conceito nos estudos voltados para a
administracdo publica e na politica, onde a afericdo da qualidade dos governos democraticos
tem como uma de suas principais métricas a efetividade dos mecanismos de controle do poder
discricionario dos agentes publicos. Outro aspecto importante é o proprio fundamento de
sistemas democraticos: a qualidade de representacdo e a capacidade de participacdo dos
governados nos sistemas de tomada de decisdo. Nesse sentido, a legitimidade de um governo
pretensiosamente democratico passaria pela afericdo de como se processa a relacdo de

accountability entre os governantes e 0s governados.

Segundo Mainwaring (2003), ap0s o periodo de transicdo democratica nos paises
latino-americanos, teria havido um processo de desencantamento com o sistema
representativo e até mesmo um crescente cinismo com a qualidade dos governos eleitos. Um
dos desafios contemporaneos giraria em torno da construcéo e de mecanismos mais efetivos
de accountability — sem prejuizo da efetividade dos governos - no combate a problemas
recorrentes como corrupcao, falta de fiscalizacdo, impunidade para atores estatais e uso
indevido de recursos publicos. Estas questdes teriam chamado atencdo de religiosos, lideres

politicos, empresarios, cidaddos e académicos (Mainwaring, 2003, p.4).

As pesquisas relacionando accountability e democracia tém produzido uma gama de
tipologias e problematizado suas dimensbes e fronteiras conceituais. Mainwaring, num
exercicio critico de analise da obra de diversos autores, procurou categorizar 0s principais
eixos de divergéncias tedricas do conceito. Xavier (2011), com base no trabalho de
Mainwaring, agrupou os pontos de divergéncia expostos por Mainwaring em diferentes

dimensdes e suas varia¢des, conforme o quadro abaixo:
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Quadro 1: Dimensdes do conceito de accountability e suas dimensdes.

DIMENSAO INTERPRETACAO
Limites formais de atuagido
ABRANGENCIA Limites formais e informais de atuacédo
Legais
VIOLACAO Politicas
Direta
SANCAO Indireta
Principal-Agente
RELACAO ENTRE ATORES Ampla
Principal (na relagdo Principal-Agente)
AGENTES Principal (na relacdo Principal-Agente) e Outro

Fonte: Xavier, 2011.

O primeiro ponto de divergéncia diz respeito a natureza da relacdo entre os agentes e
aos publicos aos quais esses prestam contas. Estas relagdes podem ser tanto formais como
informais. Para autores que buscam uma delimitacdo mais rigorosa, somente relagdes de
prestacdo de contas por vias institucionais formalizadas deveriam ser consideradas como
relagbes de accountability. Uma visdo menos rigorosa admite a imposicdo de
responsabilidades de resposta e tomada de decisdes também por vias informais de
cobranga,como a forca da opinido publica sobre uma politica de governo ou a influéncia dos

financiadores de campanha sobre os candidatos politicos.

O segundo ponto de desacordo esta associado aos tipos de infracbes cometidas pelos
agentes as quais devem ser pautas nas relagdes de accountability. Sob uma
interpretacdo,somente violacGes legais deveriam configurar casos nos quais sdo acionados
mecanismos de accountability. Uma segunda perspectiva admite violacdes tanto legais quanto
politicas sob a jurisdicdo dos agentes de accountability. Neste sentido, a avaliacdo de
desempenho dos agentes politicos tanto pelos votantes quanto por seus pares também poderia

ser considerada como um vetor de accountability.

A terceira dimensdo diz respeito aos tipos de san¢Bes que deveriam estar contidos nos
limites do conceito.A capacidade de impor san¢Ges como critério fundamental para identificar
uma relagdo de accountability é um ponto pacifico para os autores de ambos os lados.
Contudo, enquanto uns admitem somente sangdes diretas dos delegantes, representados ou

stakeholders” por vias formais, como as elei¢des, outros autores incluem as san¢des indiretas

4Segundo Freeman e Reed o0 conceito serviria para designar aqueles grupos sem cujo apoio a organizacao
deixaria de existir (FREEMAN et REED, 1983, p.89). O conceito foi introduzido pela Teoria dos Stakeholders,
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dentro do escopo do conceito. SancGes indiretas envolvem desde custos de reputacéo oriundos
de pressbes da midia e/ou opinido publica ao trabalho das ouvidorias, as quais podem,

posteriormente, acionar outros agentes capacitados para impor sanc¢Ges diretamente.

A quarta dimensdo, conforme Xavier (2011), diz respeito as interpretacdes onde a
relacdo de accountability limita-se somente a relacdo agente-principal e as relagdes mais
amplas de prestagdo de contas, incluindo agentes localizados fora da relagdo agente-principal
capazes de impor sancdes. Relacdes de agente-principal podem ser descritas como aquelas
onde um individuo, grupo ou organizagdo delega seu(s) poder(es) a outro(s) para o exercicio
de alguma competéncia. Alguns autores s6 consideram uma relacdo de accountability onde o
principal possa remover o poder do agente ou renova-lo. Outros estudiosos do tema acreditam
ser esta abordagem muito restritiva e reducionista, excluindo agentes externos com poderes de
sancdo relevantes, como o Poder Legislativo em sistemas presidencialistas, o Poder Judiciario

e 0s Tribunais de Contas.

A quinta dimensdo de divergéncia diz respeito aos agentes responsaveis pelos
mecanismos de accountability. Para alguns autores, somente o0s principais da relacao
principal-agente poderiam ser atuar como agentes de accountability. Numa visdo mais
abrangente, onde sdo incluidos tantos os meios formais de solicitacdo de prestacdo de contas
quanto meios informais, outros agentes podem atuar nesta relacdo, sendo 0s principais um

subconjunto.

Além de toda essa variedade de interpretacdes acerca das dimensdes do conceito, também
encontramos na literatura diferentes tipologias do conceito, as quais refletem ndo apenas
combinacdes destas dimensbes, mas também recortes e lentes especificas de cada autor sobras
relacbes de prestacbes de contas. O’'Donnell (1998) e Mainwaring (2003), ao criarem
tipologias para definir relacbes de accountability entre atores estatais, chegam a formatacdes
muito proximas em seus conceitos de accountability horizontal e accountability intraestatal,
respectivamente. Ambos 0s autores convergem em diversos critérios de definicdo para seus
conceitos de acordo com as dimensdes abordadas nesta secdo, divergindo, contudo, num
ponto fundamental para entendermos a complexa relacdo de fiscalizacdo e controle entre o
Legislativo e 0o Executivo. Estas semelhancas e divergéncias serdo exploradas na proxima

secdo além da apresentagdo de outros tipos de accountability.

elaborada na década de 1980, e propde que “todas as partes interessadas, os stakeholders, sejam considerados na
definigdo das agodes a serem realizadas pelos gestores organizacionais”. (MAINARDES et al, 2011, p. 2)
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1.2 Tipos de Accountability

Um dos pioneiros na tentativa de construcéo de tipologias para o conceito, O’Donnell
(1998) identifica nas sociedades democréaticas dois tipos de accountability: o vertical e o
horizontal. O primeiro seria aquele exercido por cidaddos, individual ou coletivamente, contra
acOes de agentes publicos, eleitos ou ndo, através de um canal institucional. Para sua
existéncia efetiva, deveriam ser garantidos alguns principios fundamentais de um regime
democratico nos termos de Dahl (1999), a saber: autoridades eleitas, elei¢des livres e justas,
liberdade de expressdo e associacdo e acesso a fontes de informacéo alternativas, havendo a
existéncia de uma midia livre e responsavel que cobrisse tanto as reivindicacfes coletivas
quanto denuncias sobre atos suspeitos de ilicitude de autoridades publicas. Somente a partir
destes critérios poder-se-ia dar uma relacdo legitima de prestacdo de contas entre agentes

publicos e a sociedade.

As eleicbes periddicas seriam a forma de accountability vertical mais recorrente e
consolidada, servindo, teoricamente, para premiar ou punir 0S representantes pelos seus
desempenhos tanto por meio de reeleigdes ou escolha de novos quadros politicos para a
administracdo publica. O papel da midia e organizacdes da sociedade civil também seriam
importantes canais para 0 exercicio da accountability vertical, pois dariam visibilidade, forca
e alcance as pressdes sociais, podendo gerar custos politicos para 0s governantes os quais se

refletiriam em futuras eleicdes.

Contudo, o proprio autor alerta para a ineficacia da accountability eleitoral como
forma de sanc¢do a autoridades publicas por supostos atos indesejados no exercicio de suas
funcbes; seriam indmeras as debilidades existentes nos regimes democraticos novos e
recentemente redemocratizados as quais contribuem para a ineficacia da accountability
eleitoral, como: “sistemas partidarios pouco estruturados, alta volatilidade de eleitores e

partidos, temas de politica publica pobremente definidos e reversdes politicas subitas.”
(O'DONNELL, 1998, p.29).

Para o0 exercicio deste tipo de accountability a transparéncia e publicidade das acdes
governamentais seriam essenciais. Uma avaliagdo bem informada produziria um julgamento
mais consistente dos eleitores com suas preferéncias. Por outro lado, a dificuldade de acesso
as informacdes dos agentes publicos, o desinteresse geral da sociedade pelo acompanhamento
do debate politico, discussbes pouco qualificadas nos periodos eleitores entre outros fatores

pdem em cheque a efetividade das eleicbes como mecanismo de accountability.
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Ja accountability horizontal consistiria na:

(...) existéncia de agéncias estatais que tem 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
e sancdes legais ou até o impeachment contra acfes ou emissdes de outros agente ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas. (O'DONNELL,
1998, p. 98)

Nesse sentido, accountability horizontal seria aquele exercido pelos proprios 6rgaos
do Estado em relacdo aos agentes publicos, com especial atencdo para a legalidade dos atos
praticados por vias formais de atuacdo. Este tipo de accountability, segundo o autor, ainda é
fraco e intermitente na cultura politica e nas instituicbes de democracias recentes ou paises

redemocratizados ha poucas décadas, como € o caso da maioria dos paises latino-americanos.

Para O"Donnell, s6 haveria accountability horizontal a partir da existéncia de agéncias
formalmente autorizadas a exercer o controle sobre uma estrita esfera de violagGes sobre a
legalidade dos atos de agentes publicos. Quantos as dimensdes de relacbes de accountability e
dos agentes responsaveis pelas sances, o conceito possui fronteiras mais amplas, pois
considera agentes de supervisdo, controle e sancdo cujas fontes de delegacdo de poder nédo

estdo diretamente subordinadas umas as outras, extrapolando a relagédo principal-agente.

Ainda quanto as sancOes, o autor admite que nem todas as agéncias autorizadas,
dispostas e capacitadas para supervisionar sdo imbuidas de competéncia para lhes impor.
Essas podem, contudo, existir de forma indireta, pois 0 accountability horizontal ndo seria
exercido isoladamente pelas agéncias, mas em forma dede rede, onde a eficacia do controle é

garantida pela atuacdo em conjunto de diversas institui¢coes do Estado.

Brinkerhoff (2001) faz uma distincdo entre agentes com alto grau de capacidade de
coacdo e sancdo (capacidade de enforcement) na accountability dentro do governo
(horizontal) e fora do governo (vertical). Para o autor, em grande parte, a accountability
iniciada pela sociedade teria baixa capacidade de sangdo, enquanto as instituicGes e
mecanismos mais fortes estariam presentes dentro do Estado. O mesmo ndo expde
claramente, mas a inclusdo de agentes de accountability como: académicos, organizacOes da
sociedade civil e a prépria midia, leva-nos a inferir que violacbes de naturezas amplas,

relacdes além da agente-principal e custos politicos estariam previstas na sua conceituacao.

Com sutis, mas importantes diferengas conceituais do accountability horizontal de
O’Donnell, Mainwaring propde o conceito accountability intraestatal. Para este autor, a nogao

espacial sugerida pela qualificacdo das relagdes de accountability entre vertical e horizontal
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para distinguir entre as relagfes do Estado x Sociedade e Estado x Estado pode mascarar
questBes hierdrquicas de prestacdo de contas dentro da estrutura da administracdo publica
como, por exemplo, as chefias aos seus subordinados ou 0s Ministros e Secretarios aos Chefes
do Executivo. Para Mainwaring, nem todas as relacfes de accountability dos agentes publicos
sdo “horizontais”, como podem vir a sugerir a tipificagdo de O 'Donnell. O Poder Executivo,
por exemplo, possui um alto grau de discricionariedade sobre parte da burocracia sob seu
comando, principalmente sobre os cargos politicos. Nas palavras do préprio autor, algumas
relagOes intraestatais séo verticais (incluindo relagGes principal-agente), a0 menos em termos
formais e por essa e outras razées o conceito de accountability intraestatal ndo corresponderia

exatamente ao accountability horizontal de O"Donnell.

Mainwaring compartilha de boa parte da perspectiva de O"Donnell sobre as dimensdes
do conceito. Assim como a accountability horizontal, a accountability intraestatal considera
somente a autoridade legal de cobranca de responsabilizacdo sobre os agentes, deixando de
fora, por exemplo, o papel da midia e da sociedade civil ao exercer pressdo sobre agentes
publicos para a prestacdo de contas ou tomada de decisdes, conforme admite o conceito de

accountability societal de Smulovitz e Peruzzotti (2003).

As relacBes entre os atores na perspectiva de Mainwaring também véao além da
principal-agente. Os agentes responsaveis pela sua execucdo sdo igualmente
amplos,mantendo, contudo, a necessidade de se enquadrarem dentro do Iéxico de relagdes
formalmente estabelecidas. Para o autor, as relacdes de accountability intraestatal podem ser

divididas em trés.

A primeira seria a relacdo agente-principal, onde um principal encarrega um agente de

executar uma funcédo além de ter controle total sobre esse agente.

A segunda englobaria o sistema legal e, eventualmente, atores estatais (e. g. poder
legislativo impugnando o mandato do Chefe do Executivo devido a denincias de
irregularidades). O Legislativo, Poder do Estado investigado nesta pesquisa, ndo configura
uma relacdo agente-principal com o Poder Executivo, mas pode ser considerado, segundo
Mainwaring, como um ‘“agente de san¢do”, configurando uma importante relagdo de

accountability intraestatal.

Por fim, agentes de supervisdo (oversight actors) também sdo responsaveis por

monitorar o comportamento de agentes publicos. Enquadram-se nesta categoria instituicdes de
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supervisdao e controle, como as Auditorias Gerais e 0s Tribunais de Contas. Estas ultimas,
agentes importantes para o processo de prestacdo de contas estudado nesta dissertagéo, ainda
possuem capacidades de eventualmente impor sangdes por ilegalidades, apesar das suas
atividades ndo serem limitadas exclusivamente a verificacdo da legalidade dos agentes

responsaveis por recursos publicos.

A exclusdo de relagdes informais de prestacdo de contas ndo diminui a importancia
politicas destas, mas confere maior clareza na definicdo do conceito. Segundo Mainwaring,
ndo bastaria somente o agente responder a qualquer solicitante, mas deveria existir a
obrigacéo legal, ou existir um direito institucionalizado de um agente de accountability impor
sancOes aos agentes publicos (Mainwaring, 2003, p.7).

Contudo, quanto aos tipos de violagdo cometidos pelos agentes, Mainwaring diverge
da visdo de O’Donnell. Enquanto o ultimo delimita esta dimensdo as infragcdes legais,
Mainwaring também considera violagdes mais amplas, através de avaliacdes de desempenho.
Os problemas praticos da exclusédo dos critérios politicos de avaliagdo sdo mais claros em
sistemas parlamentares onde, se levarmos em consideracdo somente a definicdo de
O’Donnell, a remocdo dos ministros ou gabinete pelo parlamento somente em casos de
transgressoes legais seriam considerados relacdes de accountability (horizontal). Nos sistemas
presidenciais, Mainwaring também defende os critérios politicos de avaliacdo para a
imposicao de sancBes dos agentes de accountability. Entre as razbes para tal consideracéo
estaria a baixa vinculacgdo politica dos representantes eleitos com seus votantes, gerando o que
o proprio O’Donnell define como democracia delegativa®, em oposicio a democracia

representativa.

Limitar a accountability entre agentes do Estado a verificacdo da legalidade dos atos
pode contribuir para ofuscar questdes relacionadas a qualidade das decisdes dos governantes
nos regimes democraticos. Por outro lado, ampliar o leque de violagbes do conceito para

avaliacGes de desempenho ndo garantem, mas talvez demandem maiores participacdo e

*para O'Donnell (1998), democracias delegativas seriam aquelas onde o regime democrético ainda nao foi
institucionalizado. Representantes sdo eleitos democraticamente, mas, devido a falta de uma cultura
representativa e graves problemas econdmicos e sociais herdados, 0s governos assumem, comumente, posturas
autoritarias no processo decisério. Para O"Donnell, nada garante que essas democracias caminhem para governos
mais democraticos, podendo até regredir para regimes autoritarios. Paises redemocratizados recentemente e com
experiéncias autoritarias, como o Brasil, poderiam ser consideradas democracias delegativas, onde, apds as
eleicBes (accountability vertical), os representantes dificultariam o acesso da sociedade civil aos processos
decisorios, restringindo o fluxo de poder.
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atencdo as necessidades da sociedade nos processos de priorizacao, formulagdo e execucdo de
politicas publicas, entre outras competéncias dos agentes publicos. O distanciamento dos
eleitores e autoritarismo dos representantes eleitos de fato ndo se limitam ao Poder Executivo.
Podem muito bem estar presentes no Poder Legislativo. Contudo, a complexidade
institucional dos processos de decisdo desse, assim como sua possivel heterogénea
composicdo, podem conferir um maior grau de discussdo e pontos de vista diferentes na

agéncia do Estado.

Por esses motivos, 0 conceito de accountability intraestatal € melhor adequado aos
objetivos desta pesquisa, onde o processo de prestacdo de contas do Chefe do Executivo em
relacdo a execucdo orcamentaria frente o Poder Legislativo extrapola a verificacdo juridica
dos atos.

Dimensédo igualmente importante no processo é o julgamento da diferenca entre o
planejamento e execucdo do orcamento devido ao carater autorizativo das pecas
orcamentarias, o qual serd abordado na secdo 4.3.1. Mesmo com 0s avangos institucionais de
construcdo do or¢camento, como as praticas do orcamento participativo, o Poder Executivo,
por meio de diversos mecanismos legais, ainda possui um alto grau de autonomia na sua
execucdo. Por outro lado, cabe ao Legislativo fiscalizar, solicitar esclarecimentos e,
eventualmente, punir tanto irregularidades de natureza politica e legal atraves do julgamento
das contas do Chefe do Executivo além de estabelecer importantes margens de

discricionariedade na execucao orcamentaria no momento de sua aprovacao.

Na proxima secdo serdo apresentadas outras dimensfes da accountability a partir de
uma perspectiva diferente da apresentada nesta se¢do, no sentido de aprofundar os critérios de
avaliacdo presentes no conceito de accountability intraestatal, em especial aqueles os quais
deveriam ser considerados no julgamento das contas governamentais pelo Poder Legislativo.
A divisdo de Brinkerhoff (2001) para as dimensGes do conceito estdo mais diretamente
relacionadas com a governanca democratica nas suas trés dimensdes: politica, financeira e de
desempenho. Todas, critérios importantes e necessarios para uma avaliacdo ideal da execucéao

orcamentaria.
1.3 Dimensdes de accountability para a governanga democratica

A partir de uma perspectiva diferente de Mainwaring, Brinkerhoff (2001) desmembra

0 conceito de accountability em trés dimensdes relacionadas com a governanga em sistemas
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democréticos: democratica/politica, financeira e de desempenho.

A dimensdo democrética/politica seria aquela relacionada as instituicdes,
procedimentos e mecanismos responsaveis pela garantia de correspondéncia entre promessas
eleitorais e as acdes dos politicos de fato, atentando para a busca de confianca na opinido
publica, transparéncia nos processos decisorios e continua resposta e adequacdo das diretrizes
do governo as demandas dos cidadaos.

A principal via da accountability democratica/politica seria as elei¢des periodicas.
Contudo, trés questbes inerentes ao sistema representativo poderiam se tornar obstaculos para
sua efetividade. Primeiro, o lapso temporal entre as eleicdes e a discricionariedade dos
politicos no dia-a-dia, enfraquecendo a relacdo das escolhas politicas e preferéncias dos
cidaddos. Soma-se a isto a falta de clareza para os representantes se 0s votos tém ou ndo um
carater retrospectivo ou prospectivo (avaliando o desempenho de politicos anteriores e/ou
apostando nos programas e promessas dos atuais candidatos), gerando um ambiente de
incertezas quanto a interpretacdo dos resultados das elei¢cGes. Por fim, aspectos da cultura
politica em paises em desenvolvimento e em transicdo democratica, como 0s enumerados por
O’Donnell (1999, p.30), como sistemas partidarios pouco estruturados, alta volatilidade de
eleitores e partidos, temas de politicas pablicas pobremente definidas, e reversdes politicas
subitas. Questdes éticas e morais também integram os aspectos da accountability democratica,

pois refletiriam valores inerentes aos regimes democraticos.

Outro problema levantado por Brinkerhoff é a crescente distancia entre a expertise
técnica de agentes do Estado e o conhecimento compartilhado pelos cidaddos. A
complexidade atingida pelas atividades desenvolvidas pela administracdo publica exige cada
vez mais um conhecimento especializado para uma avaliacdo adequada tanto dos processos de
construcdo de politicas publicas e seus impactos quanto dos servicos ordinariamente
prestados. Nesse cenario, os cidaddos sem o preparo técnico e tempo disponivel para um
entendimento aprofundado contariam cada vez mais nos pareceres e julgamentos de atores
capacitados e responsaveis pelo planejamento, execucdo e avaliacdo das funcdes do governo.
A garantia de qualidade da accountability democréatica/politica, nesse sentido, assume uma
interdependéncia crescente, balizada cada vez mais na observancia dos valores éticos,
profissionais e nos padrBes acordados de desempenho dos agentes publicos e dos 6rgdos
realizadores de auditorias e julgamento responsaveis e corresponsaveis pela administracdo dos

bens publicos. A segunda dimensdo, a accountability financeira, diz respeito ao
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monitoramento e prestacdo de contas na alocacdo, desembolso e utilizacdo de recursos
financeiros por meio de ferramentas de auditoria, de contabilidade, e orgamentarias
(MAINWARING, 2003, p.10). Sua matriz de verificacdo e controle é o arcabouco legal a qual

rege a administracdo financeira dos recursos publicos.

Na administracdo publica brasileira, s&o a Constituicdo e leis infraconstitucionais 0s
parametros de planejamento, execucdo, verificacdo dos gastos do Estado. O orgcamento
publico, principal instrumento de execucdo das politicas publicas do governo, deve respeitar
uma série de critérios legais verificados pelo controle interno dos Poderes e controle externo
pelo Legislativo com auxilio dos Tribunais de Contas. As competéncias destes Orgéos,
contudo, ndo se limitam a verificacdo da legalidade dos gastos, estendendo-se também a
avaliagdo de desempenho. Por fim, a accountability de desempenho diferencia-se da
accountability financeira em seu foco: a primeira prima pela observancia dos resultados das
acOes do governo, enquanto a segunda avalia somente aspectos legais. A gestdo por resultados
na administracdo publica ainda é incipiente no Estado brasileiro, datando da Constituicdo de
1988. Avaliac6es produzidas pelos Tribunais de Contas Federal, dos Estados e Municipios a
partir destes critérios sdo recentes, e, em especial, no Estado do Rio de Janeiro ha caréncia de

estudos voltados para avaliagdo de resultados das politicas pablicas®.

Power (1999), assim como Brinkerhoff, aponta uma série de problemas metodologicos
na avaliacdo de desempenho. Em primeiro lugar, as praticas de auditoria, segundo Power,
nem sempre apresentam fundamentos bem definidos e muito do trabalho é pautado na
presuncdo de neutralidade dos métodos. Uma avaliacdo de desempenho necessita de critérios
claros acerca dos objetivos e resultados desejados para a constru¢do de uma metodologia de
avaliacdo pertinente. Essas escolhas, apesar de técnicas, estdo longe da neutralidade politica
defendida pelo corpo de auditores, como afirma Power. Toda avaliacdo de desempenho,
portanto, passaria por escolhas de metodologias capazes de influenciar, em certa medida, nos

resultados das auditorias. Segundo Power:

(...) Uma auditoria nunca é totalmente neutra em suas operagdes; ela ird
operacionalizar relagBes de accountability de formas distintas, sendo que nem todas
podem ser desejaveis ou intencionais. (POWER, 1999, p.13, traducdo nossa)

Brinkerhoff aponta outros dois problemas: em érgdos cujos produtos sdao menos

tangiveis ha uma dificuldade maior no estabelecimento de critérios de resultado e

®Data de referéncia: dezembro de 2011.
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instrumentos de mensuragdo dos mesmos; ademais, quando servicos prestados sdo de
responsabilidade compartilhada, pode-se instituir uma dificuldade de acompanhamento dos
processos e responsaveis, gerando confusdo na prestacdo de contas. Apesar dos problemas
metodoldgicos, a gestdo por resultados e as préticas de auditoria associadas constituem um
forte movimento de transformacéo na administracdo dos Estados contemporéaneos na busca de

uma discussao sobre os méritos das politicas publicas, e ndo apenas da forma.

Todas essas dimensdes da accountability democratica/politica estdo interligadas, como
afirma Brinkerhoff. O quadro 2 sumariza as dimensdes e as principais caracteristicas dos elos

entre as trés dimensoes.
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Quadro 2 - Dimens0es da Accountability, Definigdes e Elos.

Dimenséo da
accountability

Democratica/politica

Defini¢ao

Fiscalizacdo de agentes
publicos e agéncias em termos
de responsividade a lideres
politicos (incluindo partidos),
aos cidadéos e ao
cumprimento da confianca
publica.

Elos com outras dimensodes

Com a financeira: agentes e agéncias elaboram
e executam orgamentos para quitar seus
mandatos; dialogo e deliberacgdo sobre o

orgamento sdo atributos centrais do discurso
democratico e elaboragéo de politicas
publicas.

Com o desempenho: o fornecimento de
servicos e prestacdo de resultados sdo
manifestag@es concretas da responsividade aos
interesses dos cidad&os e necessidades sociais.
Julgamentos sobre performance influenciam o
comportamento eleitoral.

O exame da obediéncia de
atores estatais e agéncias as
leis, regulamentos e
procedimentos para a
alocacéo, gasto e informacéo

Com a democrética/politica: accountability
financeira garante que recursos sejam usados
em objetivos publicos previamente
negociados. A transparéncia na accountability
financeira reforca a competéncia dos cidadaos
em participar na fiscalizacdo.

impactos.

Financeira transparentes dos recursos Como desempenho:_bens e servigos ndo
financeiros. _ pqdem ser.prodl.12|dos sem recursos
financeiros. Muitos sistemas de accountability
juntam accountability financeiro e de
desempenho.
Com a democratica/politica: politicos e
cidadaos olham para a performance e
determinam se 0 governo é responsivo,
confivel, efetivo e democratico. Essas
Escrutinio das ages de atores (_jetermina(;c”)es podem afetar a satisfacdo dos
estatais e agencias cidaddos com o governo e se dgsdobrarem em
relacionados & producéo de resultados eleitorais.
resultados, prestagdo de
servigos, cumprimento de
Desempenho objetivos e/ou resultados e

Com o financeiro: o desempenho estabelece
uma relagdo entre alocacdo e gasto de recursos
financeiros com o cumprimento de resultados

desejados.

Fonte: Brinkerhoff, 2001.
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2. Divisao de Poderes, Controle Externo e Accountability.

Accountability, como apresentado no capitulo anterior, estd associada a processos de
controle e prestagéo de contas das mais diversas naturezas, desde o controle estritamente do
aspecto financeiro até a avaliacdo de resultados. O controle da administracdo publica
brasileira, segundo os proprios critérios definidos na Constituicdo Federal, € dividido
basicamente em duas categorias: o Controle Externo e o Controle Interno.

O Controle Externo, por definicdo, é aquele praticado por 6rgdo estranho ao ato
praticado, enquanto o Controle Interno diz respeito aquele exercido pelo préprio 6rgdo sobre
as funcGes sob sua responsabilidade as quais servem, em geral, para auxiliar e prestar contas

aos agentes de controle externo.

Nos Estados Modernos, a partir da divisdo de poderes proposta pelos tedricos
contratualistas no sec. XVIII coube aos diferentes Poderes o papel de fiscalizar, controlar e
limitar os poderes uns dos outros, num equilibrio construido segundo a trajetoria das

instituicOes politicas de cada pais.

Entre eles, Montesquieu criou um sofisticado mecanismo de freios e contrapesos
(checks and balances) que tinham como principio a prevengdo dos abusos oriundos da
concentracdo de todas as dimensdes do Poder estatal na mao de um tnico homem (a figura do

Rei, até entdo) ou de poucos. Segundo Montesquieu:

“Tudo estaria perdido se no mesmo homem ou o mesmo corpo dos principais, ou
dos nobres, ou do povo, exercesse esses trés poderes: o de fazer leis, o de executar
as resolucdes publicas e o de julgar os crimes ou as divergéncias dos individuos.”
(MONTESQUIEU, 1960).

Estes mecanismos (checks and balances) diferenciam-se do conceito de
accountability, pois sdo formas de controle a priori cuja finalidade é prevenir abusos de
agentes de um poder, impondo a exigéncia de cooperacdo entre diversas instituicdes no
processo decisdrio. J& a accountability pressupbe um controle a posteriori por meio de
avaliacGes de diversas naturezas (fiscais, politicas, etc.) sem deixar de gerar, contudo, efeitos
de controle ex ante através da antecipacdo de san¢des de possiveis atos abusivos. Em alguns
casos, contudo, os dois conceitos aparecem quase indissociados. O Poder Legislativo, por
exemplo, instituicdo criada a partir do principio da divisdo de poderes e que integra todo o
sistema de freios e contrapesos, exerce também funcGes de controle a posteriori
(accountability) sobre o Poder Executivo, como é o caso da fiscaliza¢do e julgamento das

contas do Chefe do Executivo.
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A inspiracdo para os trabalhos de Montesquieu remontam as pesquisas do filésofo
inglés John Locke em seu estudo sobre as instituigdes politicas inglesas. A Inglaterra, vale
ainda lembrar, foi pioneira na criagdo de um mecanismo de divisdo dos Poderes e controle
sobre o, até entdo absoluto, Poder Monarquico. A Magna Carta de 1215, pedra angular da
Constituicdo Inglesa, estabeleceu o fim do poder absoluto do monarca Rei Jodo. Em meio a
uma série de fracassos do governante e conflitos internos, os barbes ingleses impuseram ao
Rei impedimentos e mecanismos de controle sobre o Poder Real ao longo dos seus 63 artigos.
Entre eles, listavam garantias individuais, além de reformas judiciais e regulamentos sobre os
funcionérios reais. As revolugdes americana e francesa vieram, posteriormente, a concretizar

em suas Constituigdes variacdes destes mecanismos de controle.

Pessanha (2007), ao citar Finer (1999, p.1501) aponta na Constituicdo Americana uma
série de inovagdes institucionais derivada da incorporagdo de mecanismos de checks and
balances.Segundo este, as “seis inovagdes na arte de governar”: a deliberagdo popular de um
desenho institucional; a constituicdo escrita; a inclusdo de uma declaracdo de direitos no
corpo da constituicdo; a garantia da lei via judicial review sobre os estados-membros e,
posteriormente, sobre a Unido; a divisdo horizontal de poderes e a divisdo vertical de poderes
entre a Unido e os estados federados. (PESSANHA, 2007, p.140-141). Segundo Pessanha,
essas inovagOes deram novo félego para 0 avanco na construcdo de mecanismos de Controle
Externo, os quais foram o centro do debate do constitucionalismo liberal durante os séculos
XIX e XX.

A partir do fim da década de 1970, com a Revolucdo dos Cravos em Portugal pondo
fim a ditadura de Salazar e Marcelo Caetano, deu-se inicio a um movimento denominado por
Huntington (1994) como a “terceira onda de democratizagdo”, atingindo a América Latina
durante as décadas de 1980 e 1990. Para Pessanha (2007) as novas constitui¢ces elaboradas
durante a terceira onda buscaram destacar “os direitos e garantias individuais definidores da
cidadania, e as regras de producdo, distribuicdo, limitacdo e controle do poder.(grifo
nosso)” (PESSANHA, 2007, p.139).

Na secdo 2.1 apresentaremos as mudancas constitucionais oriundas da
redemocratizacdo relativas ao Controle Externo no Brasil exercido pelo Poder Legislativo

sobre o Executivo.
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2.1 Controle Externo do Orgamento Publico no Brasil

A Constituicdo de 1988 trouxe novos parametros para o exercicio do Controle Externo
no Brasil, em especial na relacdo abalada pelo regime militar entre 0 Poder Legislativo e o
Poder Executivo sobre o Orcamento Publico. Durante o periodo autoritario, o Poder
Executivo praticamente anulou os mecanismos de controle sobre a elaboracdo e execucao do
Orcamento. A cassacdo de mandatos e a imposic¢ao do bipartidarismo a partir de 1965, com o
Ato Institucional — 2, praticamente extinguiram qualquer oposicao efetiva as imposicdes de
prioridades de despesas do governo ditatorial. Simultaneamente, modificagdes constitucionais
e infraconstitucionais impediam o efetivo controle sobre as contratacdes e gastos do governo,

enfraquecendo o papel do Tribunal de Contas.

A CF/88 recuperou algumas prerrogativas do Poder Legislativo e do Tribunal de
Contas da Unido, orgao auxiliar no exercicio do controle orcamentéario. Um dos grandes
avancos foram mudancas no processo de recrutamento do Tribunal de Contas da Unido. Antes
monopolio do Presidente da Republica, a nova carta constitucional incumbiu o Congresso
Nacional da escolha de dois tercos dos nove ministros do Tribunal de Contas da Unido. Dos
trés ministros restantes, apenas um seria de livre escolha presidencial, sendo os outros dois
escolhidos entre funcionarios de carreira do TCU. O escopo de fiscalizacdo do Tribunal de
Contas também cresceu, pois a partir da nova Constituicdo, passaram a prestar conta ““(...)
qualquer pessoa fisica ou entidade publica que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou

administre dinheiros, bens e valores publicos” (paragrafo tinico, art. 70 da CF/88).

Dentre as missGes do Tribunal de Contas, uma das mais importantes consiste na
emissao de parecer prévio das contas presidenciais dentro do prazo de sessenta dias a partir do
recebimento destas. O parecer é entdo enviado ao Congresso Nacional e votado pelas duas
casas. Em caso de ndo envio das contas presidenciais em até sessenta dias ap0s a abertura da
sessdo legislativa, cabe a Camara dos Deputados “proceder a tomada de contas do Presidente
da Republica” (inciso II do art. 51 da CF/88). Por sua vez, o processo e julgamento do
Presidente da Republica pelo crime de responsabilidade sdo de competéncia do Senado
Federal, segundo o inciso | do art. 52 da CF/88. Nos Estados Federados e Municipios, por
serem unicamerais, ambas as competéncias sdo delegadas as respectivas Assembléias

Estaduais e Municipais.

Dentre 0s novos pardmetros de fiscalizacdo presentes no art. 71 da Constituicdo

Federal citado na introducdo desta pesquisa, destaca-se o conceito de economicidade. Este
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conceito, conforme Bittencourt (2004), provém do New Public Management e abrangeria trés
dimensGes: eficiéncia, eficacia e efetividade. A eficiéncia estaria relacionada a utilizacdo dos
recursos num nivel 6timo para alcangar resultados; a efetividade diria respeito a concordancia
dos resultados com as metas originais pré-definidas nos programas, enquanto a eficacia
procuraria abranger o alcance das metas, independente dos custos. Nos termos de Brinkerhoff,
estariamos diante de uma exigéncia de accountability financeira e de desempenho, podendo-
se estender a dimensdo politica caso consideremos como democréatico o processo de defini¢do

de metas nos programas de governo.

Nota-se que muito além do objetivo de limitar as consequéncias abusivas da outorga
de um poder ilimitado aos governantes, a propria Constituicdo atenta para a necessidade do
Controle Externo se voltar para a fiscalizagcdo — exercida tanto por érgaos do Estado quando
pela Sociedade - do desempenho destes.

2.2 Instituicoes responsaveis pelo Controle Externo do Estado.

Nos Estados Democraticos, as instituicdes auxiliares no exercicio da accountability
horizontal ou intraestatal nos Estados Democraticos Ocidentais organizam-se sob dois
modelos: o das As Cortes de Contas e o das Auditorias Gerais ou Controladorias. Estas
instituicbes superiores de controle existem, segundo Power (1999), na maioria dos atuais
Estados Nacionais mais desenvolvidos e possuem trajetérias muito particulares, as quais
refletem as preocupacBes culturais diversas sobre accountability na esfera politica. As
finalidades institucionais desses 6rgdos, como afirma o autor, evoluem, em grande parte, a
partir das tensdes politicas entre os Poderes Legislativo e Executivo onde este ultimo, por
vezes, se posiciona conservadoramente as maiores atribuicdes de controle e fiscalizagdo a

serem atribuidas aos 6rgaos auxiliares de controle externo.

As Auditorias Gerais ou Controladorias sdo 6rgdos dirigidos por um auditor-geral ou
controlador cujas funcbes sdo o estabelecimento dos rumos da organizacdo, além da
publicacdo dos trabalhos realizados (ROCHA, 2002). Entre os paises que adotam este modelo,
estdo Australia, Austria, Canadd, China, Coldmbia, EUA, Israel, Nova Zelandia, Peru, Reino
Unido e Venezuela e seu principal papel é a analise gerencial das despesas do Estado, numa

conformidade entre metas e resultados.

As Cortes de Contas, por sua vez adotam um modelo colegiado na sua direcdo,

formado por Ministros ou Conselheiros. O papel das Cortes consiste, basicamente, no
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controle e julgamento, pelo corpo colegiado, das despesas publicas de acordo com sua
legalidade através da realizagdo de auditorias pelo seu corpo técnico. As Cortes estdo
presentes em paises como Brasil, Alemanha, Bélgica, Espanha, Franca, Grécia, Italia, Japdo,
Portugal e Uruguai. Apesar do seu enfoque na atencdo as normas administrativas, as Cortes de
Contas vém adotando praticas de natureza gerencial, verificando também a eficacia e
eficiéncia das despesas devido a complexidade da prestacdo de servigos e demanda por maior
controle e transparéncia dos gastos do Estado em sociedades democraticas.

No Brasil, como mencionado, adotamos o modelo das Cortes de Contas com a criagao
do Tribunal de Contas da Unido que, desde promulgacdo na Constituicdo de 1891, vem
ganhando importancia institucional e sendo fortalecido em suas atribuicfes, apesar de alguns
retrocessos historicos, principalmente durante o periodo da ditadura militar onde, por meio de
uma série de leis infraconstitucionais, houve uma “fuga ao controle” (PESSANHA, 2007) e

virtual anulagdo da fiscalizagdo realizada pelo Tribunal de Contas.

A Constituicdo de 1988, contudo, recuperou uma série de prerrogativas do Tribunal de
Contas da Unido alem de lhe atribuir a funcao de fiscalizagdo de desempenho, segundo o art.
70 da Carta Magna, que preve:

A fiscalizag@o contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvenc@es e rendncia de receitas, serd exercida pelo

Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder.

Apesar de o Tribunal de Contas da Unido ndo ser mencionado no citado artigo, ele
exerce papel de auxilio ao Congresso Nacional, sendo, logo, responsavel pela realizacdo de
auditorias especializadas em todos os critérios acima listados, conforme o art. 71. Cabe
destacar, entre as prerrogativas do Tribunal de Contas da Unido, as seguintes missoes

institucionais:
a) apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Replblica, mediante parecer
prévio.

b) julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundac@es e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio

ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

c) realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissdo
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técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contébil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e

Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II;

d) fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio,
acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio;

e) prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou
por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecbes

realizadas;

f) aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sancOes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominacgdes, multa proporcional ao

dano causado ao erario;

g) sustar, se ndo atendido, a execu¢do do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara

dos Deputados e ao Senado Federal;
h) representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

Apesar de o accountability de desempenho ter sido atribuido ao Tribunal de Contas
desde o fim da década de 1980, estudos nessa area SO passaram a integrar a rotina dessa
instituicdo a partir do ano 2000 com a criacdo de uma unidade especializada, a Secretaria de
Avaliacdo de Programas de Governo (Seprog). Durante todos esses anos, como informa o
proprio TCU em seu sitio virtual, a instituicdo buscou junto a organismos internacionais a
profissionalizacdo de seu corpo técnico, criando metodologias para realizar as pesquisas de
desempenho, as quais apresentam um nivel alto de complexidade na interpretacdo de seus
dados. Atualmente sdo realizados estudos sobre o desempenho de programas do governo em
diversas areas, desde programas voltados para a agricultura até ciéncia e tecnologia, passando

por educacdo, salde entre outros.

No Estado do Rio de Janeiro, apesar do texto da sua Constituicdo Estadual acerca do
papel do Tribunal de Contas estadual ser quase idéntica as missdes do Tribunal de Contas da
Unido, incluindo a liberdade de iniciativa propria na realizacdo de auditorias, nota-se uma

caréncia de avaliagdes de desempenho, havendo a predominancia do ‘“accountability de
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conformidade”, onde, segundo Barzelay (1997) apud Rocha (2002), o papel do
auditor/avaliador consiste em: “verificar as informagdes; encontrar discrepancias entre 0s

procedimentos observados e as normas gerais; inferir consequéncias; relatar achados”.

Ja a lei orgénica municipal de Sdo Gongcalo, ao tratar da fiscalizacdo da administracdo
municipal, dispbe que:

O controle dos atos publicos serd exercido pelos Poderes Municipais, pela

sociedade, pela prépria Administracdo e, no que couber, pelo Ministério Publico,

Tribunal de Contas e pelo Conselho Estadual de Contas dos Municipios’. (Art. 67 da
Lei Orgénica de Sdo Gongalo)

O controle popular é regulamentado na Lei Orgénica do municipio através da
realizacdo de audiéncias publicas; fiscalizacdo do orcamento por entidades comunitérias,
profissionais e sindicais; recursos administrativos coletivos e participacdo no planejamento de
entidades interessadas nos atos especificos. Vemos, portanto, um claro direito dos cidadaos
organizados coletivamente no acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo orgcamentaria
municipal, além do ja obrigatério acompanhamento das despesas governamentais pelos
Tribunais de Contas do Estado do Rio de Janeiro, definido pela Constitui¢do do Estado do Rio
de Janeiro e pelo Tribunal de Contas da Unido, quando o municipio responde pela utilizagdo

de recursos da Unido.

Esses avancos na construcéo de capacidades de fiscalizagcdo do 6rgéao auxiliar do Poder
Legislativo, no entanto, parece ndo terem sido acompanhados no mesmo ritmo por este
altimo. Pessanha (2009) identificou uma debilidade crénica no sistema de controle externo ao
analisar o tempo decorrido entre a elaboracdo de pareceres pelo Tribunal de Contas e a
apreciacdo pelo Congresso. O relaxamento da apreciacdo pelo Poder Legislativo fez com que
alguns presidentes fossem reeleitos sem mesmo terem suas contas votadas no Congresso,
enquanto noutros casos nem mesmo a apreciacdo dessas contas havia entrado em votacao
mesmo havendo decorrido mais de oito anos de sua execucdo. Essas falhas no sistema de
accountability horizontal repercutem, por sua vez, numa fragilizacdo do exercicio da
accountability vertical, principalmente através das eleicdes, pois privam os cidaddos de

informacGes importantes sobre 0 desempenho de seus governantes.

Outra questdo motivadora de grandes debates mesmo no momento de definicdo do

"0 Conselho Estadual de Contas dos Municipios foi extinto pela Emenda Constitucional N° 4, de 20 de agosto de
1991, passando para o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro o papel de auxilio s CAmaras Municipais
no exercicio do controle externo.
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desenho institucional do Tribunal de Contas pela Assembléia Nacional Constituinte como
aponta Miranda (2009), diz respeito ao processo de selecdo do corpo deliberativo da
instituicdo de controle externo. Apos a discusséo de inimeras propostas sobre o tema — desde
a selecdo do corpo apenas por meio de concurso publico até disputas relacionadas a garantia
ou ndo de vitaliciedade dos cargos — foi concordado a distribuicdo do processo seletivo entre o
Poder Legislativo e Executivo, a quem cabe ao primeiro a indicacdo de dois tercos dos
ministros. Pessanha (2007) afirma que apesar da conquista do Poder Legislativo da
capacidade de recrutar os membros do seu 6rgdo auxiliar, pouca mudanca houve no perfil dos
ministros escolhidos. Prevaleceu o critério politico de selecdo, configurando um quadro
institucional onde o corpo colegiado do Tribunal de Contas tem, em sua maioria, funcionarios
publicos sem formacéo especializada nas areas de controle financeiro e orgamentario. A Unica
salvaguarda da instituicdo, como aponta Pessanha é a obrigatoriedade trazida pela nova
Constituicdo da indicacdo compulséria de dois auditores e membros do Ministério Publico
junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo os critérios de

antiguidade e merecimento.
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3. Sistema Orgamentario e Accountability
3.1 — O Sistema Orcamentario brasileiro.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu o atual sistema or¢amentério, - incluindo
0 Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentéria e a Lei Orcamentéria Anual. , Além
disso, consolidou a relacdo entre planejamento e or¢camento, e ampliando as prerrogativas
suprimidas do Poder Legislativo durante o regime autoritario, tanto na construcdo como na

fiscalizacéo e controle do orgamento.

Por Sistema Orcamentéario, entende-se como o “conjunto de procedimentos
padronizados que devem ser seguidos pelos entes da federacdo para poderem arrecadar suas
receitas e efetuarem suas despesas” (VIGNOLI, 2004, p.365).

Além da Constituicdo Federal, a elaboracdo e execucdo dos orcamentos no Brasil
norteiam-se principalmente pela Lei no. 4320/64, e pela Lei Complementar No. 101/2000
(conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal). A Lei no. 4320/64 estatui normas gerais de
Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balan¢os da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. A Lei de Responsabilidade Fiscal, por sua vez,
aprofundou os mecanismos de transparéncia, planejamento, controle e responsabilizacdo na
gestdo orcamentaria. Ademais, através da Lei no 10.028, de 19 de outubro de 2000, conhecida

como Lei dos Crimes Fiscais, a LRF passou a garantir mais “dentes™

(capacidade de
enforcement)a relacdo de accountability entre agentes da administracao publica e os 6rgaos de

supervisdo e fiscalizacdo através do estabelecimento de penas para algumas infracdes fiscais.

A CF/88, por fim, consolidou a ideia de Orcamento Programa através da criacdo dos

trés instrumentos de planejamento das finangas publicas.

O Orcamento Programa, segundo Vignoli (2004) é fruto de uma longa experiéncia na
area do Orcamento Publico no Brasil na tentativa de associar o planejamento das acfes
governamentais com as receitas e despesas. Suas bases remontam a Lei no. 4.320/64, a qual
efetivou a ideia de que “o Orgamento deveria se constituir no elemento basico da acdo

planejada do governo” (VIGNOLI, 2004, p. 366). O Or¢amento passa, entdo, ndo s6 a

8Atores como Schedler (1999) e Brinkerhoff (2001) argumentam que relages de accountability onde os agentes
ndo sdo capazes de impor sangdes a irregularidades ou falhas aos responsaveis, sdo relagdes fracas, “banguelas”
(toothless) de accountability. Para os autores, a garantia da observancia de leis e acordos necessita de
mecanismos efetivos de imposicao de san¢des (enforcement) na hipdtese de desvio destas diretrizes.
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discriminar receitas e despesas, mas a refletir uma estratégia de governo organizada em

diversos programas com finalidades especificas.

Dentre os trés pegas or¢camentarias, o Plano Plurianual (PPA) é o primeiro e basilar
instrumento de planejamento em médio prazo do governo. Nele estdo compreendidas:
(...) as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas

de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracio
continuada. (Art. 165 da CF/88)

A duracdo do PPA é de um mandato (ou seja, quatro anos) e tem sua vigéncia a partir
do segundo ano do mandato de um governo até o primeiro ano do mandato subsequente.
Durante esse periodo, a cada ano, todos os projetos que constarem na Lei Or¢camentaria Anual
(LOA) deverdo constar do PPA, conferindo a este uma enorme importancia e necessidade de
planejamento antecipado do governo. O PPA é revisado e atualizado anualmente, segundo as

metas e objetivos do governo para o resto do mandato.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), até a regulamentacdo de seu contetdo pela

LRF, pouco servia ao seu proposito constitucional de elo entre o PPA e a LOA. Segundo o
paragrafo 2° do art. 165 da CF/88 a LDO deveria compreender:

(...) as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas

de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboragdo da lei

orcamentaria anual, dispora sobre as alteracdes na legislagdo tributaria e estabeleceré

a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. (82° do art. 165
da CF/88)

Seguindo o ciclo orcamentario, a Lei Orcamentaria Anual, vinculada as metas e
programas do PPA e LDO, prevé as receitas e despesas e é o principal instrumento de
realizacdo das politicas publicas do governo. Segundo o atual Sistema Orgamentario
brasileiro, nenhuma despesa governamental pode estar fora do Orcamento. Assim sendo,
integram a LOA:

I - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e

entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagfes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

111 - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacdes
instituidos e mantidos pelo Poder Pablico. (85° do art. 165 da CF/88)
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Quadro 3: Relagdo entre as pecas orcamentarias para Unido, Estados Federados e Municipios.

Gestao Y Gestao Z
Ano 1 Ano2 [Ano3  [Ano4 RN
PPA Gestao Y PPA Gestao Z
LDO LDO LDO LDO

LOA LOA LOA LOA

Fonte: elaboragdo propria.

Como exposto anteriormente e demonstrado acima, 0s instrumentos orgamentarios
planejados por um governo ndo tem sua execugdo coincidida com todos os anos de uma
mesma gestdo. Sempre 0 primeiro ano de um governo ira executar as pecas orcamentarias de
curto prazo (validade de um ano) da gestao anterior, pois elas séo planejadas e votadas no ano

anterior a sua execucao e as prioridades governamentais.

Todas as pecas orcamentarias sdo de iniciativa do Poder Executivo, mas passam pelo
Poder Legislativo em forma de Projeto de Lei Orcamentaria (PLOA) para discussao, proposta
de emendas dentro dos limites legais e sua eventual aprovacdo. Os prazos de envio dos
projetos destas pecas as Assembléias Legislativas e sua votacao variam para a Unido, Estados
e Municipios segundo a Constituicdo Federal, dos Estados e Leis Organicas Municipais as

quais podem legislar concorrentemente sobre matéria orcamentaria.

O grafico 1 apresenta o ciclo da Lei Orcamentaria Anual nos termos da Constituicao
Federal de 1988.



Projeto de Lei Orgamentéria (PLOA)
é enviado ao Poder Legislativo.

{

LEI n®XxXXXx
XX X X XX XXX
XXX XX XX

XXX X XX
XXXX X

Apo6s debate e votacao, é enviado ao
Executivo para sangéo.

[
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LEI n® xxxxxx
XX X X XX XXX
XXX XX XX

XXX X X X
XXXX X

O Tribunal de Contas envia um parecer prévio
sobre as contas do Chefe do Executivo ematé
60 dias ap6s o recebimento destas para
julgamento pelo Poder Legislativo.

[

No ano seguinte a execucdo da LOA, as contas
do Bxecutivo sdo enviadas ao Tribunal de
Contas até 60 dias depois da abertura da
sessdo legslativa.

1

PLOA ¢ sancionada e a Lei Orgamentaria Anual (LOA) passa a vigorar a partir do proximo exercicio fiscal.

ﬁ Poder Executivo D Poder Legislativo

@Tribunal de Contas

Gréfico 1: Fluxograma da prestagdo de contas do Chefe do Poder Executivo

Fonte: Elaboragao propria.

A LOA, como apresentado anteriormente, apresenta um ciclo cujo inicio segue regras

e datas regidas pela lei, mas ndo encontra —a menos na Lei Organica do Municipio estudado —

uma data limite especifica para seu fechamento. Entende-se como fechamento do ciclo da

LOA a votacdo, em sessdo legislativa, das contas prestadas sobre o orgcamento executado no

ano anterior a partir dos pareceres emitidos pelo Tribunal de Contas. Este entendimento parte

do principio da necessidade do cumprimento da funcdo constitucional do Poder Legislativo de

fiscalizar e apreciar as contas do Chefe do Poder Executivo, segundo o inciso 1X do artigo 45
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da CF/88, onde estabelece como competéncia exclusiva do Congresso Nacional “(...) julgar
anualmente as contas prestadas pelo Presidente da RepuUblica e apreciar os relatorios sobre a

execucao dos planos de governo”.

Na Lei Orgéanica do municipio de Sdo Gongalo, encontra-se no inciso VII do artigo 17
letra analoga a da CF/88 sobre competéncia privativa da Camara Municipal referente as
contas do Prefeito, onde a essa cabe: “(...) julgar anualmente as contas prestadas pelo Prefeito

e apreciar os relatérios sobre a execugdo dos planos de Governo™.

Apesar de mencionar a necessidade de serem julgadas anualmente as contas prestadas,
ndo ha qualquer mencdo a prazo limite que as contas de um determinado ano devam
permanecer sem apreciacdo pelo Poder Legislativo. Essa norma vaga, passivel de mais de
uma interpretacdo associada ao descaso com a funcéo fiscalizadora mencionada na introdugéo
desta dissertacdo, permite uma omissdo onerosa aos mecanismos de controle democraticos,
pondo em cheque a eficiéncia de um dos mecanismos de checks and balances entre os

Poderes.

Existiram, no percurso da recente do processo de democratizagdo brasileira, outros
fatores que estiveram além da responsabilidade dos membros do Poder Legislativo e
inviabilizaram o controle do orgcamento, como o periodo de elevada inflacdo do fim da década
de 1980 até meados da década de 1990. A hiperinflacdo ndo permitia uma avaliacéo realista
do orgamento, pois muitos governos utilizavam a desvalorizacdo da moeda como instrumento
de administracdo das contas publicas, mascarando os resultados financeiros. Outra realidade
existente ainda hoje é a utilizacdo abusiva do poder discricionario do Poder Executivo em
contingenciar gastos sem qualquer justificativa do ponto de vista fiscal, sendo utilizada esta
prerrogativa como instrumento de garantia de alinhamento dos interesses do Executivo com o
Legislativo, o qual necessita de liberacdo de verbas para suas emendas, distanciando de forma

ilegitima, por sua vez, o Poder Executivo do controle do Legislativo (PINTO, 2006).

Estas sdo algumas das explicacdes para a diferenca persistente na historia das financas
publicas brasileiras entre o orcamento previsto na LOA e o orcamento executado ao final de
cada ano. Algumas iniciativas do Congresso Nacional vém tentando contornar esse
encastelamento do Poder Executivo, buscando limitar a discricionariedade ilegitima do Poder
Executivo na execucdo or¢amentaria, como o Projeto de Emenda a Constituicdo No. 22/2000

que busca dar a LOA um carater impositivo (o proprio apelido da PEC encontrada no sitio do
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Senado Federal é justamente “Or¢amento Impositivo”). A PEC 22/2000 ¢ taxativa no seu
artigo 165-A quanto ao fim da livre utilizacdo dos Decretos de Contingenciamento:
(...) A programacdo constante da lei orcamentaria anual é de execucdo obrigatoria,
salvo se aprovada, pelo Congresso Nacional, solicitagdo de iniciativa exclusiva do

Presidente da Republica, para cancelamento ou contingenciamento, total ou parcial
da dotagdo. (Art. 165-A da PEC 22/2000)

O parégrafo 5° da referida PEC ainda imputa como crime de responsabilidade o ndo
cumprimento do estabelecido no artigo supracitado. Esta emenda revela a dimensao
conflituosa e dindmica dos mecanismos de freios e contrapesos (checks and balances) ainda
em constru¢do no Estado brasileiro, onde o Poder Legislativo vem ensaiando tentativas de
conter os abusos de um Poder Executivo com grande concentragdo de prerrogativas
orcamentarias e liberdade para sua execucdo, as quais podem, por vezes, infligir danos ao

processo democratico de deliberacdo das prioridades de destinacdo do dinheiro pablico.



47

4, Estudo de caso

4.1 Metodologia e consideracdes preliminares.

A escolha do estudo de caso como metodologia de pesquisa deve, antes, satisfazer
alguns critérios relacionados (a) ao tipo de questdo de pesquisa proposto; (b), a extensdo de
controle que o pesquisador tem sobre eventos comportamentais efetivos e (c) ao grau de
enfoque em acontecimentos histéricos em oposicao a acontecimentos contemporaneos (YIN,
p. 24 2005).

Yin procura distinguir o estudo de caso de outras estratégias de pesquisa a partir das
diferencas de respostas entre essas condi¢cdes. Em linhas gerais, estudos de caso podem ser
aplicados como metodologia de pesquisa em situacdes onde (a) as pesquisas sdo de natureza
“como” e/ou “por que”; (b) ndo hd um controle do pesquisador sobre eventos
comportamentais e (c) tem foco em acontecimentos contemporaneos — podendo, no entanto,
incluir levantamento de dados histéricos. O quadro abaixo, reproduzido da obra do autor,
demonstra como a escolha da estratégia de pesquisa mais adequada depende da conjugacéo

destas respostas, e ndo na consideragéo isolada das mesmas.

Quadro 4 — Situacdes relevantes para diferentes estratégias de pesquisa.

- forma de questao de exige controle sobre focaliza acontecimento
estratégia

pesquisa eventos comportamentais? contemporaneos?
experimento como, por que sim sim
guem, o que, onde, x .

levantamento ndo sim
quantos, quanto

. . uem, o que, onde, x S

analise de arquivos g g nao sim/néo

quantos, quanto

pesquisa histérica como, por que nao nao

estudo de caso como, por que nao sim

Fonte: COSMOS Corporation.

Considerando os critérios acima apresentados, as perguntas iniciais desta pesquisa,

foram duas:

1. Como os parlamentares do Municipio de S8 Gongalo se organizam para avaliar a

execucao orcamentaria?, e
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2. Por que, apesar dos pareceres negativos do Tribunal de Contas das contas do Chefe do

Executivo municipal, os vereadores ndo Ihe imputaram nenhuma sangéo?

Ambas as perguntas apresentadas sdo de natureza “como” e “por que”, alinhando-se a
um dos critérios preliminares para a realizacdo de um estudo de caso. Segundo Yin, pesquisas
com questBes deste tipo podem levar tanto a estudos de carater explanatério quanto
exploratorio. No caso desta pesquisa, a escassez de estudos voltados para a accountability
municipal do orcamento publico com foco no julgamento das contas do Poder Executivo
acaba por conferir maior relevo a sua dimensdo exploratéria. Contudo, algumas poucas
hipGteses pautadas em observacdes e na literatura tangente ao tema apresentadas mais adiante

nao deixaram de ser descartadas e analisadas no decorrer do estudo.

O controle sobre eventos comportamentais ¢ a segunda questdo a ser respondida,
gerando trés possibilidades metodologicas para pesquisas com perguntas “como” e “por que”:

a utilizacdo de experimento, pesquisa histérica ou estudo de caso.

Quando ha possibilidade de controle do pesquisador sobre 0 comportamento do objeto
de pesquisa de forma precisa, direta e sistematica, como no caso de um laboratdrio, onde

variaveis podem ser isoladas para testes, pode-se realizar um experimento.

Em situacbes onde o pesquisador ndo tem nenhum controle sobre as variaveis
comportamentais do objeto de pesquisa, além da dificuldade de isolamento de variaveis para
teste de hipoteses, pode-se aplicar o levantamento histérico ou estudo de caso. A diferenca
consiste na variedade de fontes de informacdo. Levantamentos historicos podem ser
realizados tanto em pesquisas de fenémenos distantes no tempo quanto contemporaneos, sem,
no entanto, contar com depoimentos de personagens ligadas ao objeto de estudo seja por
estarem todos mortos ou pela dificuldade de acesso do pesquisador a essas figuras-chave para

a compreensdo do fendmeno.

Uma das caracteristicas dos estudos de caso sdo as consequéncias imprevisiveis da
dindmica da pesquisa e dos dados coletados, podendo gerar novos rumos para a pesquisa. A
flexibilidade é uma qualidade necessaria ao investigador, pois como se tratam de métodos
heterodoxos de pesquisa, onde a discricionariedade do pesquisador e a imprevisibilidade das
fontes de informacdo podem influenciar nos rumos da dessa e no proprio objeto de estudo,

cabe a esse adaptar-se sem grandes desvios do propdsito inicial da investigacao.

Muitas informagOes relevantes podem estar nas entrelinhas dos dados coletados,
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exigindo também uma grande atencéo aos detalhes, capacidade interpretativa e associacao de
informacdes qualitativas e quantitativas de maltiplas fontes.

Um dos riscos de um estudo de caso, segundo Yin (2005) € a utilizacdo dos dados
coletados por meio desta metodologia de pesquisa apenas para comprovar uma posi¢do
preconcebida do pesquisador. Nao ha garantias contra tal postura, mas a exposi¢do clara das
hipoteses consideradas antes do inicio da pesquisa pode servir como parametro para
verificagdo, a posteriori, do grau de abertura a novas ideias e descobertas no decorrer do
estudo de caso. Nesse sentido, estdo listadas abaixo quatro hip6teses consideradas por esse
autor a partir de leitura de bibliografia especifica sobre o tema assim como percepcbes

pessoais a partir da bagagem tedrica e vivencial:

I. A funcdo de fiscalizar é exercida com baixa ou nenhuma prioridade pela maior parte dos

membros do Poder Legislativo municipal.

I1. A interacdo entre o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro e a Camara de
Vereadores de Sdo Gongalo sobre a prestacdo de contas da prefeitura € baixa, resumindo-se ao

envio de parecer prévio.

I1l. Mesmo com consecutivos pareceres contrarios emitidos pelo Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro, a Camara de Vereadores ndo cobra da Prefeitura medidas de

correcdo das irregularidades.

IV. Os pareceres do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro tém pouco ou nenhuma
influéncia na formacdo de opinido dos vereadores sobre as contas prestadas pelo Poder

Executivo municipal.

A primeira hip6tese é uma inferéncia para o nivel municipal de estudos sobre o tema a
nivel nacional e internacional onde, conforme aponta Pessanha (2009) a funcdo do Poder
Legislativo de fiscalizar o Poder Executivo por meio da prestacdo de contas tem sido exercida
com pouca qualidade ou negligenciada. A principal fonte de informacgdes para a verificacdo
ou refutacdo desta hipdtese sdo os proprios relatos das entrevistas com os vereadores a partir
de questdes chave do roteiro de perguntas além da qualidade das discussbes em plenaria da
avaliacdo dos pareceres do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro aferidas por meio

de andlise das atas das sessoes legislativas.

A segunda hipo6tese surge como consequéncia da primeira, onde, ndo havendo uma
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atencdo pelos legisladores da funcéo de fiscalizar, haveria, igualmente, um desinteresse destes
em demandar do 6rgéo auxiliar do Controle Externo — o Tribunal de Contas do Estado do Rio
de Janeiro — subsidios técnicos e outras parcerias para a melhoria da qualidade da superviséo,
controle e julgamento da execucdo orgamentéaria do Poder Executivo.

Dentre as quatro hipoteses, a terceira € a que mais se pauta em dados coletados e
analisados previamente ao inicio da pesquisa. Levantamentos preliminares de pareceres
técnicos sobre as contas do Chefe do Executivo entre os anos de 2004 e 2010 apontaram para
a recorréncia de irregularidades e parecer contrarios do TCERJ em sucessivos anos, chegando
a abranger todo o primeiro mandato da prefeita reeleita Aparecida Panisset (2005-2012).

A quarta hipétese pode ser considerada um desdobramento da terceira onde, mesmo
desrespeitando durante um longo periodo o arcabouco legal que rege a administracdo publica
no ambito financeiro, a prefeita Aparecida Panisset pdde concorrer a reeleicdo sem nenhum
constrangimento politico emanado da Camara de Vereadores pelo seu desempenho (ameaca
de impeachment). Como a avaliacdo da legalidade dos gastos e constatacdo destas infragdes
sdo o conteudo principal dos pareceres do TCERJ, deduzimos serem estas de pouca

importancia politica para a maioria dos vereadores.

Como fonte de dados para a pesquisa e confrontacdo dessas hipoteses foram realizados
levantamentos bibliograficos, pesquisas documentais e entrevistas com vereadores a partir de
um questionario semiestruturado. O questionario contou com um roteiro de 18 (dezoito)
perguntas abertas. Destas, 3 (trés) perguntas eram relacionadas a trajetéria politica do
vereador, 8 (oito) sobre o funcionamento da Camara de Vereadores e da Prefeitura, 3 (trés)
sobre o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro e 4 (quatro) sobre o julgamento das
contas do(a) Prefeito(a) além de 1 (uma) Gltima pergunta sobre sugestfes de informacdes
afetas ao tema a qual ndo teria sido abordada na entrevista e que o entrevistador considerasse

importante para complementar a pesquisa.

Em dezembro de 2011 foi realizada uma entrevista teste com um vereador do
municipio vizinho de Niteroi para verificar a consisténcia das perguntas e se estas estavam

claras.

Em S&o Gongalo, as entrevistas foram realizadas entre os meses de margo e junho de
2012, com uma duracdo média de 1 (uma) hora cada. Foram agendadas 8 (0ito) entrevistas,

mas somente foram realizadas 6 (seis) devido a cancelamentos por parte de alguns
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parlamentares. Para preservar a identidade dos entrevistados, identificaremos cada um por
uma letra alfabética distinta, sendo, assim, Vereadores A, B, C, D,E e F.

Quanto a pesquisa documental, foram levantadas as Leis Orcamentarias Anuais
disponiveis no site da Prefeitura de Sdo Gongalo em 15 de marco de 2012. No site, foram
encontradas as Leis Orgamentérias de 2006 a 2012. As principais informacdes extraidas das
Leis Orcamentérias Anuais foram os artigos referentes a autorizacdo de abertura de créditos
adicionais concedidas ao Executivo pelos parlamentares e as despesas fixadas. A verificacdo
da margem de autorizacdo para abertura de créditos, em comparacdo com a diferenca entre as
despesas inicialmente fixadas e aquelas efetivamente realizadas ao fim do ano fiscal, nos
forneceu um indicativo tanto da liberdade do Executivo para alterar livremente o
planejamento das despesas publicas quanto da eficacia das Leis Or¢camentarias Anuais como
ferramentas de planejamento e gestdo para avaliacdo posterior dos vereadores. Dos relatérios
resumidos da execucdo orcamentaria, extraidos do site do Tribunal de Contas do Rio de
Janeiro, pode-se verificar as despesas empenhadas e executadas em cada ano analisado. O
quadro 5 resume os principais objetos de pesquisa desta dissertacéo e as abordagens utilizadas

para a obtencao e tratamento dos dados.

Quadro 5 — Objeto de pesquisa e método.

Objeto de pesquisa Meétodo

Pareceres do Tribunal de Contas do Estado do Rio de

. N Pesquisa documental; entrevistas.
Janeiro e sua relevancia para os vereadores.

Relacdo entre as instituicdes de controle externo. Entrevistas; levantamento bibliogréafico.

Tempo decorrido entre a elaboragéo do parecer

" - - Lo Pesquisa documental
prévio e a votacdo pela cAmara legislativa.

Composic¢do, dindmica e organizacgdo da fiscalizacdo Entrevistas; pesquisa documental;
orcamentaria pela camara legislativa. levantamento bibliogréafico.

Fonte: elaboracdo propria.
4.2 Caracterizacao do Municipio de Sdo Gongalo

A escolha da Cidade de Sdo Gongalo, sua Camara de Vereadores e prefeitura como
locus de analise privilegiado se deu por dois motivos principais: a acessibilidade do
pesquisador a Camara de Vereadores e a seus legisladores e ao peso sociopolitico da cidade

no Estado do Rio de Janeiro.
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Atualmente®, com 999.728 mil habitantes, S30 Gongalo é a segunda cidade mais
populosa do Estado do Rio de Janeiro e a terceira cidade ndo capital mais populoso do Brasil,
ficando atrds apenas de Guarulhos e Campinas. Sua extensdo territorial de 247,709 km?
também Ihe garante segundo lugar na lista dos maiores municipios do Estado.

O peso politico da cidade é notoério, compreendendo 5,59% do eleitorado estadual com
seus mais de 600.000 (seiscentos mil) eleitores, ficando atras apenas da capital fluminense
que concentra 40,04% do total do Estado, de aproximadamente 11,6 milhdes de eleitores.

Entre os vinte e seis municipios com mais de cem mil habitantes no Estado do Rio de
Janeiro, S30 Goncalo possui o 5° pior PIB per capita fluminense'®, mesmo sendo o seu
Produto Interno Bruto o 6° maior entre todos os municipios do Estado — com 10,3 milhGes de
reais, ficando atrds apenas da capital, de duas cidades cujo crescimento e renda estdo
fortemente associados a exploracéo e refino de petrdleo, a saber, Campos dos Goytacazes e
Duque de Caxias, além de Niteroi, um dos principais centros financeiros e comerciais do
Estado.

No que diz respeito ao Valor Adicionado Bruto, predomina a presenca do Setor
Servicos (84,82%), enquanto a Agropecuaria (0,29%) e Industria (14,87%) — setores que num
passado recente tiveram grande peso na economia goncgalense — parecem, atualmente, ndo ter
grande relevancia. Nota-se, também, dentro do Setor Servicos uma grande participacdo da
Administracdo Publica em sua composicdo (42,91% do Setor Servicos), 0 que pode ser
entendido como uma fragilidade no PIB municipal em termos de geracdo de receita para a
administracdo municipal, visto que a administracdo publica ndo gera impostos, salvo quando

h& empresas publicas, fato que, em principio, esta mais presente nas capitais.

A situacdo de caréncia da populacdo é confirmada quando analisamos outros
indicadores, como a distribuicdo de salarios por faixas e o rendimento médio. Conforme
podemos observar no quadro 6, mais de 70% da populacdo gongalense tem como rendimento

até 2 salarios minimos, uma concentragdo numa faixa de rendimento inferior a média do

® Segundo estimativa populacional do IBGE para o0 ano de 2012. Data de referéncia: 01 de julho de 2012.

95egundo dados do IBGE de 2012, o PIB per capita de S&o Gongalo era de R$ 10.344, enquanto a média do
Estado era de R$ 25.455. Entre os municipios com mais de cem mil habitantes para 0 mesmo ano, Angra dos
Reis apresentava a melhor posi¢do do Estado, com um PIB per capita de R$ 60.034.
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Estado do Rio de Janeiro e do pais. O rendimento médio do municipio também é inferior as

medias estadual e nacional, de apenas R$ 731,70 por habitante.

Quadro 6 — Distribuicdo de salarios por faixas e rendimento médio - Sdo Gongcalo,

Estado do Rio de Janeiro e Brasil — 2010.

Pessoas de 10 anos ou

mais de idade ocupadas
na semana de referéncia

Classes de rendimento
nominal mensal do
trabalho principal das
pessoas de 10 anos ou

mais de idade ocupadas
na semana de referéncia

Até 1/2 salario
minimo
Maisde 1/2a 1l
salario minimo

Maisde 1la?2
salarios
minimos

Maisde2 a3
salarios
minimos

Maisde3 a5
salarios
minimos

Maisde 5 a 10
salarios
minimos

Mais de 10
salarios
minimos

Sem
rendimento

Unidade Territorial Séo Gongalo

3,4

25,3

41,7

13,5

9,0

4,5

0,9

1,6

Fonte: IBGE - Censo 2010 - SIDRA Tabela 616 e Tabela 3558

Estado do Rio de
Janeiro

7.151.620

100,0

3,7

23,5

37,4

12,3

9,5

7,7

4,0

1,9

Brasil

86.353.840

100,0

8,3

24,9

33,1

10,6

8,0

5,8

2,7

6,6

Tabela 7 — Rendimento médio mensal — Sdo Gongalo, Estado do Rio de Janeiro e Brasil —

Sao Gongalo

2010.

Rendimento Médio Mensal 2010* (R$)

Estado do Rio de Janeiro

Brasil
*Pessoas de 10 anos ou mais;

Fonte: IBGE - Censo 2010 - SIDRA Tabela 3548

Como podemos observar, apesar do seu destaque econémico no Estado, S&o Gongalo

apresenta sérias fragilidades econdmicas. Além disso, integra um grupo de cidades brasileiras,

em grande parte localizadas nas periferias das capitais, com populacdo acima de 80 mil
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habitantes cujas caracteristicas sdo: a baixa Receita Corrente per capita, baixa capacidade de
geracdo de empregos e baixa renda familiar per capita. S&o cidades que se destacam, portanto
pelo baixo investimento publico e precariedade da infraestrutura e dos servigos essenciais,
além de indicadores sociais abaixo da média das demais cidades. Este grupo, categorizado
pela Frente Nacional de Prefeitos (FNP) foi denominado por estes como g100™. Sdo Goncalo
aparece como segunda cidade com menor receita corrente per capita no ranking das 103
cidades do grupo 9100, com R$ 698,59, muito abaixo da propria média do grupo de R$
958,40 e do total dos municipios do pais, de R$ 1.678,74.

Resumindo, Sédo Gongalo é uma cidade com grande peso s6cio econdmico na Regido
Metropolitana e no Estado do Rio de Janeiro, embora ndo deixe de apresentar graves
caréncias, tanto na distribuicdo como na geracdo de renda. Soma-se ao cenario acima exposto
a fragilidade orcamentaria do municipio. Segundo Pinto (2007), uma parcela importante dos
investimentos de municipios metropolitanos é financiada com fontes ndo asseguradas a longo
prazo; ademais, ndo ha incentivos fiscais para a formulagdo de parcerias entre municipios
metropolitanos para a promocao de politicas publicas integradas, mesmo sendo as regides
metropolitanas as areas mais carentes de servigos basicos - agua, esgoto, pavimentacéo, coleta
de lixo, coleta de lixo. A escassez dos recursos aliada as caréncias sociais de toda essa regiao
faz ainda mais necessaria uma atencao por parte dos governantes no planejamento e execucao

das despesas governamentais.

Nas proximas secOes serdo analisados 0s orcamentos publicos do Municipio dos anos
de 2006 a 2012, os mecanismos de alteracdo na alocacdo desses recursos e sua ligacdo com o

processo democratico de eleicdo de prioridades governamentais.
4.3 Organizacdo do Controle Orcamentario no Municipio de Sdo Gongcalo.

4.3.1 Maleabilidade Orcamentaria.

Esta dissertacdo tem seu foco no processo de execucdo orcamentaria, estudando
pareceres do Tribunal de Contas e julgamento do Poder Legislativo sobre as contas do Poder

Executivo, faz-se igualmente importante uma analise de alguns dispositivos constitucionais e

10s dados utilizados sdo do ano de 2010 levantados no site do Tesouro Nacional na compilacdo do anuario
Multi Cidades — Finangas dos Municipios do Brasil.
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legais que acabam por conceder ao Poder Executivo uma ampla liberdade no manejo da

execucao orcamentaria.

Vale lembrar que o Orgcamento consiste na fixacdo de despesas pelos agentes publicos,
indicando que gastos estdo autorizados para execugdo no ano fiscal a partir de uma previséo
de receitas. A Constituicdo Federal é taxativa na proibicdo de executar despesas ndo fixadas
na Lei Or¢camentaria Anual. Conforme o artigo 167 da CF/88:

Séo vedados:
I - oinicio de programas ou projetos nao incluidos na lei orcamentaria anual;

Il - a realizacdo de despesas ou a assuncdo de obrigacdes diretas que excedam o0s
créditos orcamentarios ou adicionais;

()

V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizacdo legislativa
e sem indicacdo dos recursos correspondentes;

No entanto, a Constituicdo Federal e a Lei 4.320 (que estatui normas gerais sobre o
controle dos orcamentos de todos os niveis federativos) reconhecem que podem ocorrer
situacOes, ao longo da execucdo orcamentaria, que demandam uma revisdo dos valores
fixados. Para as despesas imprevistas ou insuficientemente dotadas, pode o Poder Executivo

dispor dos créditos adicionais. A Constituicdo Federal, em seu artigo 165, 88°, estabelece que:

§ 8° - A lei orcamentéria anual ndo contera dispositivo estranho a previsao da receita
e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizacdo para abertura
de créditos suplementares e contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por
antecipacéo de receita, nos termos da lei. (grifo nosso)

Enguanto o artigo 40 da Lei 4.320 define os créditos adicionais: “(...) Sao créditos
adicionais, as autorizacdes de despesa ndo computadas ou insuficientemente dotadas na Lei de

Orcamento”.
Os créditos adicionais sdo classificados em trés tipos:

a) Créditos Suplementares: sdo aqueles destinados ao reforco de uma dotacéo ja existente na

Lei Orcamentaria Anual e que foram insuficientemente dotados.
b) Créditos Especiais: sdo aqueles destinados a despesas sem dotacdo especifica na LOA.

c) Créditos Extraordinarios: sdo créditos destinados a despesas imprevisiveis e urgentes,

como calamidades publicas, guerra ou comogao interna.
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Com excegdo dos créditos extraordindrios, os dois primeiros necessitam de
autorizacdo prévia do Legislativo para sua abertura por meio de Lei especifica e,
obrigatoriamente, devem indicar os recursos correspondentes. A abertura de créditos
adicionais pelo Poder Executivo sem prévia autorizacdo configura crime de responsabilidade
conforme o artigo 359-D do Cddigo Penal, tendo como pena a reclusdo de 1 (um) a 4 (quatro)

anos.

Os créditos adicionais podem ser considerados mecanismos de maleabilidade
orcamentaria, compreendida como a capacidade de, durante o exercicio financeiro, serem
alteradas as despesas fixadas na LOA. Com excecao da abertura dos créditos extraordinarios,
cuja criacdo ndo necessita de consulta prévia, o Poder Legislativo, com base no citado
artigo165, 8§8° e no artigo 42 da Lei 4.320/64, pode autorizar o Poder Executivo na propria Lei
Orcamentaria Anual a abrir créditos suplementares e especiais por meio de decretos durante o

ano de vigéncia desta.

Em geral, o montante outorgado previamente (na propria LOA aprovada) é calculado
aplicando-se um percentual do total do orgcamento. Esse montante permite ao Executivo
aumentar, as vezes de forma radical, o valor das dotacdes inicialmente autorizadas para as
diversas acbes de governo. Contudo, a abertura desses créditos autorizados deve sempre
contar com recursos existentes. O artigo 43 da Lei 4.320 aponta para a necessidade de

exposicdo justificativa para a abertura dos referidos créditos além de citar suas fontes:

Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de
recursos disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida de exposicdo
justificativa.

§1° Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que ndo comprometidos:
I - o superdvit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio anterior;
Il - os provenientes de excesso de arrecadacao;

Il - os resultantes de anulacdo parcial ou total de dotagBes or¢camentarias ou de
créditos adicionais, autorizados em Lei;

IV - o produto de operagBes de credito autorizadas, em forma que juridicamente
possibilite ao poder executivo realiza-las.

4.3.1.1 AutorizacOes de alteracao das despesas fixadas.

A secdo anterior demonstra que a propria CF/88 reconhece a necessidade de conferir
instrumentos para que o Poder Executivo proceda as adaptacdes necessarias do Orcamento

aprovado frente a fendmenos ndo previstos no momento de elaboragéo do orgamento, como
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urgéncias de investimento e/ou custeio e néo realizacdo de receitas previstas. Cabe ao Poder
Legislativo estabelecer as regras para tal outorga legal.

Apesar de o0s legisladores terem, como funcdo constitucional, participacéo
fundamental no planejamento e fiscalizacdo dos gastos publicos, a autorizacdo prévia de
elevados montantes para abertura de créditos adicionais suplementares pode, virtualmente,

transformar a LOA num “cheque em branco” para o Poder Executivo.

Nesta secdo serdo analisadas as Leis Orcamentarias Anuais do Municipio de S&o
Gongalo para os exercicios de 2006 a 2012 com foco nas autorizaces do Poder Legislativo
para a abertura de crédito. A escolha desse periodo se deu a partir da disponibilidade da Lei
Orcamentaria Anual mais antiga a mais recente presente no site da Prefeitura de Sdo Gongalo.

Na Tabela 2 e no gréafico 2, apresenta-se o0 histérico de autorizagdes para abertura de
créditos adicionais suplementares no Municipio de Sdo Gongalo em nimeros percentuais e

totais assim como a receita or¢camentaria total fixada para cada exercicio:

Tabela 2 — Evolucdo da Receita Orgcamentéaria Prevista de Sdo Gongalo e do Total Autorizado

pelo Legislativo para abertura de créditos adicionais nas LOAs em nameros absolutos e

percentuais (R$ em milhares de reais).

% Receita
. Total autorizado Orcamentaria
autorizado .

Prevista
2006 40% 153.114 393.405
2007 25% 104.636 420.546
2008 25% 133.726 534.906
2009 25% 158.828 635.312
2010 25% 176.660 706.639
2011 25% 188.571 754.284
2012 35% 275.156 786.161

Fonte: site da prefeitura de Sdo Gongalo.
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Grafico 2 — Evolucéo da Receita Orcamentaria Prevista e do Total Autorizado pelo Legislativo para abertura de
créditos adicionais nas LOAs (R$ em milhares de reais)
Fonte: site da prefeitura de Sdo Gongalo.

A partir da tabela e grafico acima, fica claro o alto grau de discricionariedade
autorizado ao Poder Executivo pelo Poder Legislativo para abertura de créditos adicionais
suplementares para os exercicios de 2006 a 2012. Apesar da reducéo entre o0 ano de 2006 e 0s
demais, o percentual ainda se manteve elevado, e quase retoma ao nivel inicial em 2012,

ultimo ano de mandato.

Essa margem de autorizacdo possibilita ao Poder Executivo modificar profundamente
as despesas autorizadas no decorrer do ano de vigéncia da LOA. As fontes para a abertura de
créditos, segundo as Leis Orcamentarias Anuais de 2006 a 2011, poderiam ser (i) anulacédo
parcial ou total de dotacgdes; (ii) incorporacdo de superavit e/ou saldo financeiro disponivel do
exercicio anterior, efetivamente apurados em balanco e (iii) excesso de arrecadacdo em bases
constantes. Segue a redacdo do artigo para 0s anos citados, observando-se que o valor varia ao
longo dos anos (percentuais “X” dos Or¢amentos):

Art. 8°. — Fica o Poder Executivo, respeitadas as demais prescri¢des constitucionais
e nos termos da Lei n°. 4320/64, autorizado a abrir créditos adicionais suplementares
até o valor correspondente a “X”% dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social

com a finalidade de incorporar valores que excedam as previsdes constantes desta
Lei, mediante a utilizacdo de recursos provenientes de:

| —anulacéo parcial ou total de dotagdes;
Il — incorporagdo de superavit e/ou saldo financeiro disponivel do exercicio anterior,

efetivamente apurados em balango; e Il — excesso da arrecadacdo em bases
constantes.
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A LOA de 2012 é a Unica excecdo, citando para célculo de limite autorizado somente

os créditos suplementares provenientes de anulacdo parcial ou total de dotac6es, conforme o
artigo abaixo:

Art. 8° - Fica o Poder Executivo, respeitadas as demais prescri¢des constitucionais e

nos termos da Lei n°. 4.320/64, autorizado a abrir créditos adicionais suplementares,

por anulagdo parcial ou total de dotacGes, até o valor correspondente a 35 % (trinta e

cinco por cento) dos Orcamentos Fiscal, da Seguridade Social e de Investimento,

com a finalidade de incorporar valores que excedam as previsdes constantes desta
Lei.

A exclusdo das outras fontes de recursos para margem de calculo da autorizacdo para
abertura de créditos suplementares em 2012 gerou um efeito ainda mais permissivo a
execucgdo dos gastos desse ano: ao serem considerados somente 0s recursos provenientes de
anulacdo de dotacbes para o calculo dos 35% de abertura de créditos sobre a Receita
Orcamentaria, temos um aumento relativo substancial da capacidade do Poder Executivo de

cancelar total ou parcialmente as despesas fixadas.

A inclusdo das demais fontes como excecéo da base de calculo no Paragrafo Unico do
artigo 8° da mesma Lei teve tiveram sua utilizacdo livre durante o ano. Ou seja, além dos
programas pré-definidos estarem sob uma ameaca legal maior de terem seus recursos
anulados para realocacéo, o Poder Executivo poderia alocar em dotac6es de sua livre escolha:

(...) valores correspondentes a incorporacdo de superavit e/fou saldo financeiro

disponivel do exercicio anterior, efetivamente apurados em balango, excesso de
arrecadacdo em bases constantes (...)

Como podemos inferir, estas autorizacbes foram, na pratica, maiores do que as
demonstradas na tabela 2 e no gréafico 2. Em andlise mais detalhada das Leis Orcamentarias,
foram encontrados diversos dispositivos que mascararam a reducdo percentual da autorizacéao
de 40% para 25% de 2006 até 2011 e 35% para 2012 a partir da existéncia dessas excecdes de
oneracdo dos limites de autorizacdo nos Paragrafos Unicos dos artigos 8° e, em especial, nos
artigos 9° das LOAs de 2006 a 2011.

Em 2012, somente o Paragrafo Unico do artigo 8° ja citado, dispunha sobre excecdes

para a base de calculo das autorizacdes.

De 2006 a 2011 os Paragrafos Unicos do artigo 8° das Leis Orcamentarias Anuais
possuiam a seguinte redacao:
(...) Paragrafo Unico — Excluem-se da base de célculo do limite a que se refere o

caput deste Artigo os valores correspondentes a amortizacéo e encargos da divida e
as despesas financeiras com operagdes de crédito contratadas e a contratar.
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Em relacdo a amortizacdo da divida, em geral, poderia se justificar sua exclusdo da

base de célculo porque seu valor depende, em parte, de pardmetros que ndo estdo sob o

controle do municipio.

Jé& o artigo 9° das LOAs de 2006 a 2011 apresentou leves variagdes em seu contetdo, o

quadro 7 apresenta uma sintese das excec¢fes promulgadas ano a ano no referido artigo:

Quadro 7 — Excecdes elencadas no artigo 9° das Leis Or¢camentarias Anuais do

Municipio de S&o Gongalo para a base de calculo do percentual autorizado para abertura de

créditos adicionais suplementares — 2006 a 2011.

2006 2007 2008 2009 2010 2011
Grupo de Pessoal e Encargos
S X X X X X X
Sociais
_ At_er_19|er_ Precat_ono:s. _ Jl:l(j_ICIaIS, X x X X x x
insuficiéncias | amortizagdo e juros da divida.
de dotacbes
referentes a: _ _
Despesas  financiadas com
recursos de operacOes de crédito| X X X X X X
e convénios
Criacdo de novas Secretarias,
) o X X X X X
empresas ou entidades publicas.
Atender Salde X X X X X X
insuficiéncias
de dotaces de .
outras despesas Assisténcia X X X X X X
de custeio e de
capital, desde | pyeyjidancia X X X X X X
que utilizando
outras dotacdes < -
consgnadas a | peenie e Deualineriol [ [ x| x
propria ¢ ¢
Fungao:  Myrpanismo X X X X
Despesas  financiadas com
recursos dos Fundos Especiais e| X X X
FUNDEF/FUNDEB

Fonte: site da Prefeitura de S&o Gongalo.
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Para uma anélise ideal dos efeitos de cada excecdo no agregado das despesas excluidas
da base de célculo da autorizacdo legislativa, seria necessario o acesso ao pesquisador a bases
de dados indisponiveis durante o periodo da pesquisa, além de configurar um aprofundamento
para além do escopo desta dissertacéo.

Contudo, podemos verificar o impacto da exce¢do do Grupo de Pessoal e Encargos
Sociais e gastos com Juros, Encargos e Amortizacdo da Divida no total de despesas
computaveis para a base de calculo autorizada a partir de uma verificacdo das despesas
listadas nas proprias Leis Orcamentarias Anuais.

O gréfico abaixo demonstra a reducdo real da base de célculo do total autorizado
excluindo-se as despesas com Pessoal e Encargos Sociais, Juros, Encargos e Amortizagao da
Divida entre 2006 e 2011 e Juros, Encargos e Amortizacdo da Divida em 2012,
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100,000 -

0,000 -
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M Total autorizado M Base de calculo  ® Despesa Total

Gréafico 3 - Evolugdo da Receita Orcamentaria Prevista, do Total Autorizado e da Base de calculo* pelo
Legislativo para abertura de créditos adicionais nas LOAs (R$ em milhares de reais).

*A base de calculo é a soma de todas as despesas autorizadas excluindo-se as despesas ndo computadas para fins
de calculo de limite de autorizacdo de aberturas de créditos adicionais previstas nas LOAs.

Fonte: site da prefeitura de Sdo Gongalo.

Fonte: TCERJ, elaboracdo propria.

Atualizando o percentual a partir desta base de calculo, temos:
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Tabela 3 — Percentual Autorizado Inicial e Total e Ajustado, Valor Total Inicialmente

Autorizado para Abertura de Créditos Adicionais e Base de Calculo Ajustada do Percentual

Autorizado para Abertura de Créditos Adicionais (excluindo as excecdes previstas nas Leis
Orcamentérias Anuais) — 2006 a 2012.

% autorizado Total autorizado (em Base de Calculo Ajustada
Inicial Ajustado milhares de Reais) (em milhares de Reais)
2006 40% 66% 153.114 231.991
2007 25% 43% 104.636 243.341
2008 25% 40% 133.726 334.316
2009 25% 40% 158.828 397.070
2010 25% 39% 176.660 452.974
2011 25% 40% 188.571 471.427
2012 35% 36% 275.156 764.323

Fonte: Prefeitura de S&o Gongalo, elaboragdo propria.

Nota-se, logo, a plausibilidade da preocupacao deste pesquisador com as autorizacdes
conferidas pelo Legislativo a abertura de creditos adicionais. As aparentes redugdes ndo
implicaram numa reducdo efetiva da discricionariedade do Poder Executivo sobre a
distribuicdo dos recursos orcamentarios. Desta forma, as autorizagdes prévias concedidas nas
LOAs acabaram se transformando em verdadeiros cheques em branco ao Poder Executivo de
2006 a 2012 no Municipio de Séo Goncalo.

Em consequéncia, mecanismos como o Orcamento Participativo de iniciativa da
propria Camara de Vereadores de Sdo Goncalo, realizada anualmente segundo relatos dos

vereadores entrevistados, perdem toda a sua forca.

Diversas sdo as consequéncias nefastas deste procedimento no campo da participacao
democratica, quando, por exemplo, politicas publicas elencadas como prioridades pelo Poder
Legislativo, Executivo e a sociedade ao longo do ano, tém suas dotacdes anuladas,
inviabilizando sua realizacdo. Logo, parece-nos carecer de sentido o chamamento a
populacdo, pela propria Camara de Vereadores atraves do processo de Orcamento
Participativo. Deste processo, usualmente se espera que 0S recursos or¢camentarios sejam
efetivamente aplicados nas prioridades apontadas pela populagéo. Isso se contrapde com o
fato de que essas alocagdes podem ser amplamente redefinidas.

O gréfico 4 demonstra a evolucdo da participacao das Funcgdes na dotacdo inicialmente
prevista para o orcamento total previsto do municipio de Sdo Gongalo de 2006 a 2011. Foram

destacadas as cinco FuncGes que, para todos os anos, somaram mais de 80% das dotacGes

inicialmente prevista para cada exercicio fiscal.
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Gréfico 4 — Composicao do total de despesas inicialmente previstas por Fungdes nas
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Grafico 4 — Composicéo do total de despesas inicialmente previstas por Fungdes nas LOAs — 2006 a 2011.

Fonte: TCERJ, elaboracéo propria.

Em comparacdo, a proxima tabela apresenta o percentual da dotacéao final em relacéo a

inicial de cada Funcdo até os meses de dezembro de cada ano em relacdo a dotacdo

inicialmente prevista. Como podemos observar, em todos 0s anos houve mudancas nas

dotacOes finais em relagdes as iniciais para as Fungdes selecionadas. A majoracdo das

dotacGes iniciais das Funcdes de maior peso no or¢camento total do municipio (Urbanismo,

Educacdo, Saude, Administracdo e Previdéncia Social) foi uma constante, com excecao dos

recursos da Administracdo para os anos de 2007 a 2010, os quais foram reduzidos durante o

exercicio fiscal em relagdo a sua previsao inicial.
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Tabela 4 — Relag&o entre dotacéo final e dotagdo inicial — Lei Or¢camentaria Anual

2006/2011(%).
FUNCAO 2006 2007 2008 2009 2010 2011
URBANISMO 101,6 116,2 106,1 100,5 102,4 131,2
EDUCAGAO 114,6 117,4 99,3 103,0 120,0 121,7
SAUDE 1135 112,4 123,6 99,5 109,3 115,1
ADMINISTRACAO 108,0 96,5 91,5 89,7 99,3 108,5
PREVIDENCIA SOCIAL 108,1 102,4 102,6 123,6 80,6 95,3
OUTROS 113,3 105,8 103,5 104,5 120,1 88,7

Fonte: TCERJ, elaboracéo propria.

Apesar das dotacdes finais das Fungdes sob a rubrica “OUTROS” variar somente entre
0 minimo de 11,3% a menos da dotacdo inicial (em 2011) a 20,1% a mais das despesas
inicialmente previstas (em 2010), merece atencdo a variacdo das dotacdes iniciais e finais de
cada um de seus elementos. Justamente por possuirem dotacdes relativamente baixas, as
variacdes por anulagdes ou suplementacdes de despesas podem provocar sérias consequéncias
nas politicas publicas dependentes desses recursos. A tabela abaixo apresenta a mesma
variacao percentual acima apresentada para as demais Fungdes antes agrupadas na categoria
“Outros”. Algumas destas tiveram suas dotagdes finais completamente anuladas ou
diminuidas em mais de 50% em relacdo aos recursos inicialmente previstos, como foram os
casos das FuncBes Saneamento, Habitacdo, Ciéncia e Tecnologia (criada somente a partir de

2009), Agricultura e Comércio e Servigos.
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Tabela 5 — Relagdo percentual das dotacGes finais em relacéo as iniciais previstas na

Lei Orgamentéria Anual — Fungdes Selecionadas — 2006 a 2011.

FUNCAO 2006
SANEAMENTO 17,58
ENCARGOS ESPECIAIS 193,68
LEGISLATIVA 95,93
ASSISTENCIA SOCIAL 210,17
GESTAO AMBIENTAL 78,43
TRANSPORTE 110,83
HABITACAO 100,00
RESERVA DE CONTINGENCIA 83,24
CULTURA 83,77
DESPORTO E LAZER 124,69
JUDICIARIA 89,69
COMERCIO E SERVICO 94,25
SEGURANCA PUBLICA 676,02
TRABALHO 52,72
AGRICULTURA 65,03

CIENCIA E TECNOLOGIA -

Fonte: TCERJ, elaboracéo prépria.

2007 2008 2009 2010 2011

65,06 149,94 21,03 0,00 0,00
134,47 76,56 124,08 95,32 89,24
108,97 100,00 97,79 98,70 99,09
99,96 101,35 94,61 119,88 82,76
90,12 176,06 104,95 95,18 82,25
89,16 94,10 99,15 113,61 97,45
100,00 -124,31 79,55 27,65 31,12
0,00 0,00 15,29 0,00 46,08
114,32 117,69 139,42 111,41 190,69
108,12 157,60 141,59 251,73 243,45
104,30 92,15 71,23 96,55 5,89
18,82 3,82 12,05 8,11 2,15
90,12 121,24 103,03 262,80 61,83
105,64 100,00 2.527,92 4.166,40 87,38
22,16 53,71 44,40 88,25 82,09

- - 0,00 0,00 0,00

As funcbes que tiveram altas variacdes percentuais de anulacdo de suas dotacOes

iniciais podem ter se constituido como “dotagdes fantasmas”. Apesar de constarem despesas

fixadas na LOA, seus recursos podem ter servido, ao longo do ano, como reservas de

suplementacdo para alguma outra politica publica do Governo.

Some-se a0 acima exposto o carater autorizativo (ndo obrigatorio) das LOAS no

Brasil. Em suma, o valor de uma dotacdo inicialmente aprovado pode ser totalmente

modificado e, além disso, ndo executado. Nos quadros abaixo apresentamos o percentual da

despesa empenhada7 no exercicio financeiro em relacdo a dotacdo inicial de cada Funcao.

Separamos as FuncGes em dois quadros utilizando os mesmos critérios dos quadros

anteriores.
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Tabela 6 — Relacéo percentual das despesas empenhadas e dotacdo final — Func¢des
Selecionadas — 2006 a 2011.

FUNCAO 2006 2007 2008 2009 2010 2011

URBANISMO 86,50 88,37 49,12 68,92 57,72 76,32
EDUCAGAO 87,17 87,11 99,64 89,70 84,97 95,15
SAUDE 88,92 98,17 95,04 84,80 96,72 94,12

ADMINISTRACAO 85,56 92,02 69,44 71,56 83,62 84,45
PREVIDENCIA SOCIAL 89,24 64,52 77,21 72,50 98,77 97,41
OUTROS 60,87 84,61 88,35 79,83 91,59 79,72

Tabela 7 — Relacdo percentual das despesas empenhadas e dotacéo final — Funcdes
Selecionadas — 2006 a 2011.

FUNCAO 2006 2007 2008 2009 2010 2011
SANEAMENTO 76,94 87,16 70,70 0,00 = =
ENCARGOS ESPECIAIS 90,69 91,72 99,02 88,04 99,80 98,65
LEGISLATIVA 92,48 96,31 89,85 93,16 97,21 97,72
ASSISTENCIA SOCIAL 35,72 55,01 76,85 53,90 78,88 87,19
GESTAO AMBIENTAL 11,07 88,03 99,95 99,01 99,70 99,21
TRANSPORTE 49,33 84,42 74,14 80,20 81,74 81,58
HABITACAO 0,00 000 0,00 0,00 0,00 2,06
RESERVA DE CONTINGENCIA 0,00 - - 0,00 - 0,00
CULTURA 86,86 81,34 71,79 81,14 95,56 101,44
DESPORTO E LAZER 77,88 88,85 98,52 85,10 98,29 99,65
JUDICIARIA 98,65 97,44 75,76 2,43 43,62 0,00
COMERCIO E SERVICO 46,27 76,87 0,00 000 7230 0,00
SEGURANGA PUBLICA 78,58 90,35 82,15 76,38 86,32 62,64
TRABALHO 94,98 62,48 34517 9517 93,60 10,11
AGRICULTURA 44,31 99,91 100,00 74,41 100,00 100,00

CIENCIA E TECNOLOGIAY? - - - } . .

*A Funcéo Ciéncia e Tecnologia so foi criada no Municipio de S&o Gongalo no ano de 2009

** As células preenchidas com “-“ indicam dotagdes finais nulas, ndo havendo possibilidade, portanto, de
nenhum empenho.

Fonte: sitio do TCERJ, elaboragdo propria.

Ao observarmos as tabelas 6 e 7, notamos que, mesmo apos alteracdes nas dotacdes

finais das despesas previstas nas LOAS, a diferenca entre estas e 0 empenho das respectivas

despesas sdo significativas. Algumas Fungdes ndo tiveram nenhuma de suas dotacOes

20 empenho ¢ o primeiro estagio da despesa publica, conforme o artigo 58 da Lei 4320/1964: “Empenho é o ato
emanado da autoridade competente que cria para o Estado a obrigacéo de pagamento pendente ou ndo de
implemento de condigdo”
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empenhadas, como foram os casos, por exemplo, da Funcdo Habitacdo entre 2006 e 2010;
Saneamento, em 2009 e Comércio e Servi¢co, em 2008, 2009 e 2011.

Em geral, onde ha poder discricionario da administracdo publica de executar ou ndo o
orcamento, esse poder é exercido, seja para empenhar mais recursos que o inicialmente
previsto ou menos. Porém, quando grande parte dos recursos é vinculada — como sdo 0s casos
das Funcbes Salde e Educacdo — ndo ha grandes alteracdes entre as despesas previstas na
LOA de cada ano e aquelas atualizadas ao fim de cada ano fiscal. Cabera ao Poder
Legislativo, por sua vez, o julgamento deste poder discriciondrio do Executivo no momento

da prestacdo de contas de cada ano fiscal.
4.3.2 — Comissdes Parlamentares — a especializacao do processo legislativo.

Como observado na sec¢do anterior, ha uma enorme diferenca entre as intengdes de
gastos do governo manifestas na Lei Anual Orcamentaria e a execucdo das despesas ali
fixadas. In0meras podem ser as razbes para tal discrepancia, desde falta de planejamento
adequado na execucdo de gastos a mudanca de prioridades dos governantes na alocacdo dos
recursos. Cabe ao Poder Legislativo julgar a prestacdo de contas do Chefe do Executivo, e
com ela, as justificativas e os impactos de tais alteracGes, exercendo a accountability

intraestatal.

Os critérios de avaliacdo para o referido julgamento carecem de uma definigéo estrita
na legislacdo, podendo conjugar as dimensdes politica, de desempenho e financeira da
accountability (BRINKERHOFF, 2001). Ndo obstante, devido a complexidade do tema,
parece-nos que a missdo de fiscalizagcdo exige uma coordenacéo eficiente do Legislativo para
0 acompanhamento e avaliacdo pelo conjunto dos Vereadores das diversas politicas setoriais e
dos aspectos legais, técnicos e politicos da acdo governamental ao longo do exercicio.
Municipios de grandes proporcbes demograficas e de desafios socioecondmicos como Sao
Goncalo exigem ainda uma divisdo de tarefas clara e troca constante de informacdes entre 0s
vereadores. Uma ferramenta importante de sistematizacdo das atividades legislativas com

caracteristicas compativeis a essas necessidades sao as Comissdes Parlamentares.

Segundo Cardenas (1999) apud Montero et Lopez (2002), as Comissbes Parlamentares
surgiram no periodo da Revolugdo Inglesa como forma de contornar a ineficiéncia do ponto
de vista funcional e operativo da Assembleia Unica do Parlamento. Segundo os autores, 0

processo legislativo centralizado era lento, com analises superficiais e havia grandes
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dificuldades nas deliberagbes. Para contornar esses problemas, tornando o Parlamento mais

dinamico e eficiente, teriam sido criadas unidades menores: as se¢des e/ou comissoes.

Em seu surgimento, as comissdes eram compostas por um pequeno ndmero de
legisladores (select committees) e criadas ad hoc pelo Parlamento. Suas funcGes eram facilitar
as atividades legislativas, gerar informagdes necessarias para a tomada de decisdo sobre um
assunto especifico e atuar como instrumento de equilibrio de poderes entre o Parlamento e o
Governo, exercendo, em certa medida, uma fiscalizagéo sobre o Executivo (MEDINA, 1994
apud MONTERO et LOPEZ, 2002).

Somente em meados do século XIX as comissdes passaram de instrumentos
temporarios e eventuais para 0rgdos permanentes das camaras, com leis determinando suas
atribuicdes especificas e nUmero e nome das comissdes que deveriam existir em cada uma. A
pratica de projetos de lei serem submetidos as comissdes para avaliacdo antes do debate em
plenaria também se deu nesse periodo (MEDINA, 1994 apud MONTERO et LOPEZ, 2002;
ROCHA et COSTA, 2012; POLSBY, 1968).

Entre outros motivos para a descentralizagdo do processo legislativo e evolugédo das
comissdes para 0rgaos permanentes, com atribui¢ées segmentadas e bem definidas, estariam a
crescente complexidade da atividade legislativa, a democratizacdo do parlamentarismo, o
surgimento e fortalecimento dos partidos politicos como instituicdes organizadoras da luta
social dentro e fora do Estado, a mudanca nas relacbes de poder entre o Parlamento e o
Governo e os avancos tecnoldgicos que colocavam em evidéncia a falta de celeridade do
Parlamento e as incertezas crescentes dos parlamentares sobre a relagdo entre as politicas
publicas e seus resultados (ROCHA et COSTA, 2012; KREBHIEL, 1999; MEDINA 1994
apud MONTERO et LOPEZ, 2002).

Polsby (1968), em seu estudo sobre o processo de institucionalizacdo da Camara de
Deputados nos Estados Unidos, demonstrou que uma das principais barreiras para a atribuicao
as ComissBes de importantes prerrogativas e maior estabilidade era o receio das liderancas da
Camara em fortalecer pequenos grupos dentro da Casa, 0s quais poderiam constituir ameaca
ao controle das liderancas de um partido fragmentado e ao proprio Chefe do Executivo. Teria
sido 0 uso abusivo de prerrogativas do Presidente da Camara em instituir novas comissoes a
despeito de suas composigdes prévias a razdo principal para a revolta de parlamentares norte-
americanos contra a Presidéncia da Camara no inicio do século XX e a instauracdo de um

sistema de comissdes parecido com o atual dos EUA (POLSBY, 1968, p. 234). Somam-se a
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esse argumento os fendmenos anteriormente expostos de aumento do volume das atividades
legislativas e a ampliacéo de incertezas no ambiente politico, exigindo da Camara processos
mais eficientes e céleres (ROCHA et COSTA, 2012).

As Comissbes Parlamentares, portanto, foram construidas como mecanismos de
sistematizacdo da atividade legislativa cujo desenvolvimento de suas competéncias
acompanha a evolucdo da complexidade das demandas sobre o Legislativo oriundas das
transformagdes das instituicdes politicas, necessidade de legitimacdo de representacdo,
ampliagdo do universo de servigos ofertados pelo Estado entre outros fenGmenos socio-
politicos.

Na secdo 4.3.2.1 sera realizada uma breve revisdo da literatura acerca do
funcionamento das comissdes parlamentares e seus aspectos organizacionais e institucionais
de maior destaque, como o papel dos partidos politicos, a relagdo entre os legisladores e o
Executivo e as prerrogativas das comissdes (ROCHA et COSTA, 2012; MONTERO et
LOPEZ, 2002). Na secdo 4.3.2.2, analisaremos os dados coletados em entrevistas com
vereadores acerca do funcionamento das comissdes legislativas com foco no papel
fiscalizador dessas. Também serdo utilizados documentos fornecidos pela Camara de

Vereadores sobre a composicdo dessas para analise a luz da teoria relativa ao tema.
4.3.2.1 ComissBes Parlamentares — funcionamento e aspectos institucionais

Grande parte da literatura sobre o funcionamento das Comisses Parlamentares no
Brasil compartilha dos pressupostos derivados da teoria da escolha racional, norteadora dos
estudos pioneiros do tema que tiveram como objeto a analise dos desenhos institucionais e

funcionamento das comissdes norte-americanas.

Os estudos pautados nesta teoria utilizam como ponto central de analise os riscos e
desafios de cooperacdo entre agentes delegantes de poder e os delegados da relacdo principal-
agente. O bom funcionamento desta relacdo depende do alinhamento dos interesses de ambas
as partes a partir de uma estrutura de incentivos adequada. Ainda segundo esta teoria, a partes
procuram, sempre que possivel, maximizar seus ganhos de natureza diversa, e 0
comportamento - competitivo ou cooperativo - dos envolvidos depende das instituicdes,
condigdes e tensdes entre as preferéncias dos atores em jogo (ROCHA et BARBOSA, 2008).
Para a literatura aqui considerada, as comissdes assumem o papel do agente, ao qual sdo

delegadas tarefas e competéncias preciosas ao aprimoramento do processo legislativo. O
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papel do principal, contudo, varia de acordo com trés principais teorias desenvolvidas sobre o

tema: a teoria informacional, a distributiva e a partidaria.

Segundo a teoria informacional (GILLIGAN et KREHBIEL, 1987), o papel do
principal é exercido pelo Plenario que contaria com ganhos informacionais proporcionados
pelo sistema de comissBes especializados em temas especificos. A producéo de conhecimento
especializado pelas Comissdes acerca das consequéncias de uma politica reduziria as
incertezas, subsidiando a tomada de decisdo do conjunto de legisladores da Assembléia.
Contudo, haveria incentivos para 0s membros das comissdes utilizarem seus cargos para
ganhos proéprios, distorcendo a informacéo produzida e utilizando os poderes da comissdo
como mecanismo de barganha. Conforme apontam Pereira et Mueller (2000), o0 modelo da
teoria informacional de Gilligan e Krehbiel assume o conhecimento da Plenaria destes riscos
advindos do comportamento auto interessado dos membros das comissdes. No entanto, 0s
ganhos aferidos pela Assembléia, reduzindo suas incertezas com as informacdes
especializadas fornecidas pelo sistema de comissdes, compensariam 0S eventuais reveses da
busca de interesses proprios pelos membros dessas. Para incentivarem a producdo de
informacdo de seu interesse, 0 plenario estaria disposto a conceder poderes especiais as
comissdes como closed rules ou poderes de veto (gate-keepingpower) (PEREIRA et

MUELLER, 2000) na tentativa de captura de ganhos informacionais.

Para a teoria partidaria (COX et MCCUBBINS, 1993 e 1994), o partido majoritario
seria o0 principal, com grande poder de controlar as comissdes a partir das regras da casa
legislativa, impondo suas preferéncias sobre o sistema de comissdes e demais partidos,
aprovando matérias de seu interesse. Segundo 0s autores dessa teoria, 0 grande poder de
influéncias das liderancas partidarias do partido majoritario ndo elimina a importancia das
comissdes, cuja complexa divisdo do processo legislativo é fundamental para o bom
funcionamento do Parlamento. A delegacdo de poderes as comissdes deve ser entendida como
um complexo sistema de transferéncia de poder sem a perda da centralidade deciséria do

partido majoritario do Parlamento.

Por fim, para a teoria distributiva (WEINTGAST et MARSHALL, 1988; SHESPLE et
WEINGAST, 1987) as comissdes seriam mecanismos de distribuicdo de poder no
Parlamento. Neste cenario, as comissdes seriam dotadas de amplos poderes e seus membros
contariam com um alto grau de autonomia em relacdo aos partidos, a Presidéncia da Casa

Legislativa e ao Poder Executivo. A composi¢do das comissoes seria feita pela auto-selecéo e
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seus membros poderiam a ter posicdes radicais em relacdo ao resto da casa legislativa. Nesse
sentido, as comissdes permitiriam a negociagdo, onde parlamentares fariam concessdes em
matérias de menor importancia na expectativa de serem beneficiados em negociacdes futuras
(ROCHA et COSTA, 2012). A relacéo de accountability dos parlamentares, ou seja, prestacéo
de contas, se daria junto as suas respectivas bases eleitorais, para as quais legislariam em
favor com vistas a manutencdo de suas legislaturas e busca da reeleicdo. As matérias
aprovadas pelas comissdes, portanto, poderiam divergir das preferéncias da maioria da Casa
Legislativa.

No Brasil, alguns autores tém utilizado a literatura supracitada para avaliar o
funcionamento das Comissdes Parlamentares nacionais, verificando resultados distintos dos
estudos norte americanos. A utilizagdo da referia literatura no &mbito nacional justifica-se, em
parte, com algumas semelhancas entre os sistemas politicos dos dois paises, a saber: o
bicameralismo, o presidencialismo e a existéncia de um complexo sistema de comissdes
parlamentares (ROCHA et COSTA, 2012). A correlacdo entre as trés vertentes tedricas e a
realidade das comissdes parlamentares brasileiras ndo seria perfeita em nenhuma das
interpretacdes segundo algumas particularidades do sistema politico nacional. Figueiredo e
Limongi (1999) argumentam que existem duas diferencas fundamentais entre o sistema
politico brasileiro e o norte-americano 0s quais deveriam ser pontos de partida para qualquer
analise sobre o funcionamento das comissfes legislativas brasileiras: i) o auto nivel de
descentralizacdo das atividades legislativas nas comissdes parlamentares norte-americanas em
contraposicdo ao sistema brasileiro e ii) as prerrogativas dos Chefes do Executivo brasileiro
que influenciam o processo decisorio nas casas legislativas, o que seria residual no sistema

norte-americano.

Em relacdo ao Gltimo argumento, Pereira e Mueller (2000) apontam para uma teoria da
“preponderancia do Executivo”, onde, por meio de prerrogativas constitucionais e
mecanismos institucionais que regem o funcionamento das comissdes legislativas, teria o

Chefe do Executivo um grande poder de influéncia nas comissdes.

Alguns desses mecanismos de pressao sdo: o poder de legislar do Poder Executivo por
meio das Medidas Provisorias, interferindo na agenda do Legislativo; os vetos totais ou
parciais — estes ultimos criando alternativas mais “aceitaveis” ao Executivo da legislacéo
proposta; a discricionariedade do Poder Executivo em alterar as despesas fixadas no

orgamento; os pedidos de urgéncia do Executivo, impossibilitando que as comissdes avaliem
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com profundidade os temas em pauta, remetendo rapidamente para discussao em plenéria as
matérias sob sua responsabilidade; a centralidade decisoria dos lideres dos partidos utilizada
como forma de controle das decisbes emanadas de cada Comissdo a favor ou em néo
contrariedade com o Executivo, entre outras (PEREIRA et MUELLER, 2000). Rocha e Costa
(2012) apontam para a comprovacgdo da eficacia dos mecanismos de controle do Executivo
através de dados levantados por outros autores sobre o elevado indice de sucesso do Chefe do
Executivo em aprovar propostas de seu interesse, além das alteragdes na agenda do legislativo
a seu favor (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999; PEREIRA e MUELLER, 2000).

Para Santos (2002), a concentracdo de prerrogativas orcamentarias nas mados do Poder
Executivo instituida na Constituicdo de 1988 seria um elemento explicativo central para a
mudancga no comportamento parlamentar em comparacdo com o periodo 1946-64. Segundo o
autor, como a nova Constituicao trouxe perdas significativa das poderes parlamentares sobre o
orgamento. Por sua vez, estes tiveram que reorganizar suas estratégias de negociacdo com o
Poder Executivo. Enquanto o periodo 1946-64 era caracterizado por uma maior eficiéncia das
estratégias individualistas no direcionamento de recursos para emendas parlamentares, as
novas regras orcamentarias pés Constituicdo de 1988 fortaleceram os papéis dos partidos
politicos como mediadores dos interesses parlamentares frente o Poder Executivo,
transformando estas em agentes centrais de negociacdo. Esta mudanca de perfil no
comportamento parlamentario produziu uma maior racionalizacdo e previsibilidade do
comportamento legislativo além de fortalecer o papel dos partidos politicos e liderancas

partidarias no processo

Para alguns autores, o poder dos partidos politicos e das liderancas partidarias,
fortalecidas apds 1988, teriam consequéncias negativas nos ganhos informacionais das
comissdes. O argumento principal seria que, devido as prerrogativas asseguradas as liderancas
partidarias junto a presidéncia da casa legislativa, o funcionamento e a propria composicdo
das comissdes estariam sujeitos a alteracbes sem poder de contestacdo por membros de
partidos minoritarios ou contrarios ao interesse desses lideres, desestimulando um
aprofundamento nas discussfes de temas afetos a cada pasta. Dentre os poderes dos lideres,
em especial na Camara dos Deputados, estdo: a) retirada de matérias das comissdes antes do
parecer final por meio de requerimento de urgéncia; b) indicacdo e substituicdo de membros
das comissOes permanentes e mistas; c) representacdo de todos os membros do partido no
Legislativo e restricdo das emendas e votacGes em separado (ROCHA et COSTA, 2012;
FIGUEIREDO et LIMONGI, 1999). Os ganhos informacionais estariam, portanto,
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comprometidos pela distribuicdo desigual de poderes entre os partidos e legisladores de
oposicdo. Segundo Rocha e Costa (2012), os parlamentares ndo teriam incentivos para o
debate aprofundado e a construcdo de acordos pela centralidade da deciséo final do plenéario.
Nesse contexto, Figueiredo e Limongi (1999) destacam o modelo partidario como uma
vertente explicativa que melhor se aproximaria a realidade do sistema de comissGes no
Congresso brasileiro devido a centralizacdo da estrutura do processo decisdrio nas maos dos
lideres do partido majoritario e das liderancas dos partidos aliados. O governo, ademais, ao
contar com uma ampla base aliada no Congresso, teria controle sobre o processo legislativo
ao elencar, para a presidéncia de comissfes estratégicas, parlamentares alinhados as suas
preferéncias. Tais comportamentos foram comprovados por Lemos (2006), assim como
Pereira et Mueller (2000). A diferenca do modelo partidario norte-americano consistiria,
segundo Rocha e Costa, no papel residual e pouco institucionalizado das comissoes
parlamentares nas casas legislativas brasileiras. As comissdes no Congresso norte-americano
contariam com prerrogativas capazes de barrar legislacdo proposta (gate-keepingpower) além
de frustrar outras ja analisadas e discutidas pelo plenario (voto ex-post) (WEINGAST et
MARSHALL, 1988 apud ROCHA et COSTA, 2012) .

Por outro lado, Santos (2002), aponta que no novo contexto de comportamento
racionalizado na Camara dos Deputados, com os partidos e suas liderancas exercendo papel
central de coordenacao entre seus membros, com a garantia da maioria dos votos em plenaria
alinhados com seus interesses, a escolha dos membros das comissdes e suas presidéncias
passaram de privilegiar critérios como a lealdade partidaria, tornando mais relevante a
qualificacdo do parlamentar nas politicas puablicas especificas para sua alocacdo nas
respectivas comissdes.Estas conclusdes podem sugerir um incremento dos ganhos
informacionais das comissdes a partir da selecdo de membros com qualificacdo em areas

especificas no periodo pds-1988.

Em suma, a literatura acerca das comissoes parlamentares no Brasil tem destacado que
estas sdo frageis em seus aspectos institucionais, principalmente frente aos poderes
regimentais da presidéncia da Assembléia, liderancas partidarias e do proprio Executivo com
suas prerrogativas constitucionais, com grande poder de pauta sobre matérias orcamentarias e
outras prerrogativas que acabam por pressionar politicamente os legisladores e influenciar nas

rotinas das Assembléias.
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As comissdes exercem algum papel informacional e, em alguns casos, possuem poder
conclusivo sobre algumas matérias. Contudo, quando se trata de matérias relevantes e de
grande repercussao politica, mecanismos regimentais sdo utilizados pelas liderangas
partidarias, por vezes aliadas e demandadas pelo Executivo, para recompor as Comissdes e
influenciar seus pareceres, alinhando-os ao interesse do Chefe do Executivo. Tal fendmeno
foi observado no comportamento do Congresso Nacional (FIGUEIREDO et LIMONGI, 1999;
PEREIRA e MUELLER, 2000) e identificado, com ressalvas quanto a extensdao do poder dos
governadores, nos Estados brasileiros (ROCHA et COSTA, 2012). Carecem, contudo, estudos
nos niveis subnacionais acerca do tema. Sdo ainda mais escassas as producfes académicas
acerca do papel fiscalizador exercido por estas comissdes parlamentares. Na secdo 4.3.2.2
serdo apresentadas algumas caracteristicas do funcionamento da Camara de Vereadores de
S&@o Goncgalo com foco na fungéo de fiscalizagéo interpretadas a luz dessas pesquisas e suas

teorias norteadoras.
4.3.2.2 ComissOes Parlamentares em Séo Gongcalo.

Uma analise comparativa aprofundada entre o funcionamento das comissdes
legislativas nacionais, estaduais e do municipio de S&o Goncalo ndo foi o objetivo principal
desta pesquisa, mas o dialogo entre a literatura e os dados levantados a partir das entrevistas e
da analise regimental contribuiram para o entendimento do ambiente de funcionamento das

comissdes permanentes, em especial, quanto ao exercicio do papel fiscalizador destas.

As fontes de dados utilizadas foram o Regimento Interno da Camara de Vereadores e
entrevistas com vereadores acerca do funcionamento das Comissdes, em especial a Comissao

de Orcamento e Financgas.

O questionario semiestruturado contava com quatro perguntas acerca das Comissdes,

as quais eram adaptadas na forma e ordem de abordagem segundo o ritmo das entrevistas:
Como é feita a escolha dos membros das comissGes?

O(a) senhor(a) de alguma comissdo na sua camara legislativa Em caso positivo, conte-nos

sobre a sua experiéncia.
Como o(a) senhor(a) avalia o funcionamento das comissdes legislativas dentro da camara?,

Como o(a) senhor(a) avalia em especial a Comissdo Orcamento e Finangas?
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Dentre todos os vereadores entrevistados, somente 1(um) ndo participava de nenhuma
Comissdo. As perguntas formuladas apenas tangenciaram as variaveis propostas por Santos
(2000) para identificar a rede de incentivos das organizagdes legislativas nas comissdes
parlamentares. S&o trés as variaveis propostas pelo autor: estruturais, procedimentais e poder

das comissoes.

As variaveis estruturais sdo aquelas referentes ao nimero de membros em cada
comisséo e as regras de participacdo dos legisladores em mais de uma comissdo. A logica do
estudo dessa variavel aponta que, quanto maiores as restricdes do nimero de comissdes que
um parlamentar possa participar, mais incentivos haverd para uma maior especializagdo dos
membros de cada comissdo. A participacdo dos mesmos parlamentares num grande nimero
de comissdes seria, segundos alguns autores, contraproducente (LEMOS, 2006; ROCHA et
BARBOSA, 2008). As variaveis procedimentais estdo associadas a forma de selecdo dos
membros das comissfes. Segundo estudos como o de Rocha e Barbosa (2008), essas variaveis
ajudam a identificar a existéncia de incentivos para a permanéncia de parlamentares em uma
mesma comissdo. Para tanto, sdo avaliadas caracteristicas como a forma de distribuicdo das
comissdes, que atores possuem as prerrogativas de nomeacdo de membros e a
representatividade dos partidos nas comissdes. Por fim, as variaveis relacionadas ao poder das
comissdes sdo aquelas concernentes as suas prerrogativas e recursos legislativos frente ao
plenadrio. Algumas das prerrogativas das comissdes passiveis de andlise comparativa sao:
iniciativa de legislacdo, capacidade de emendar projetos do Poder Executivo, controle de
tramitacdo dos mesmos e aprovacdo de projetos sem a necessidade de votacdo em plenario
(ROCHA et BARBOSA, 2008).

A Lei Organica do Municipio de Sdo Goncalo, define a existéncia de dois tipos de
comissdes: as permanentes e as transitdrias, assim como no Congresso Nacional. Entre as
atividades comuns a todas as comissdes, estdo funcdes ligadas a fiscalizacdo de temas afetos
as suas competéncias. Conforme a Lei Organica do Municipio de Sdo Gongalo em seu artigo
27, cabe as Comissoes:

| - discutir, apreciar e emitir pareceres sobre projetos e matérias a seu cargo, na
forma do Regimento Interno;
Il - realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;

Il - Convocar Secretario Municipais para prestar informagdes sobre assuntos
inerentes as suas atribuicdes;
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IV - receber peticGes, reclamacdes, representacdes ou queixas de qualquer pessoa
contra atos ou emissdes das autoridades ou entidades publicas e entidades de
utilidade publica;

V - solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidadéo;

VI - apreciar programas de obras e planos a serem implantados por entidades
publicas em nivel municipal e sobre eles emitir parecer.

Ao todo, a Camara conta com dezesseis comissfes: Justica e Redacdo; Finangas e
Orcamento; Saude e Assisténcia Social; Obras e Servi¢os Publicos; Transportes Coletivos;
Cultura e Desporto; Economia, Indlstria, Comércio e Turismo; Ciéncia, Energia e
Tecnologia; Defesa do Meio Ambiente; Esporte e Lazer; Defesa dos Direitos Humanos;
Assuntos da Mulher, da Crianga, do Adolescente, do Idoso e do Deficiente; Politica Urbana e
Habitacdo; Relagdes com a Sociedade Gongalense; Defesa do Consumidor e Educacao.

O artigo 107 da referida Lei especifica a atuacdo das Comissdes em relacdo ao
Orcamento Publico, dispondo que cabem a todas essas 0 exame e emissao de pareceres sobre
a execucdo orcamentaria de seus respectivos setores, indicando incentivos para um certo grau
de especializacdo do acompanhamento da execugdo or¢camentaria:

Art. 107 - Os projetos de Lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes

orcamentarias, ao orcamento anual e aos critérios adicionais serdo apreciados pelo
Plenario da Camara.

§ 1° - As comissBes permanentes, caberio:

a) examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as contas
apresentadas anualmente pelo Poder Executivo;

b) examinar e emitir parecer sobre 0s planos e programas, bem como exercer o
acompanhamento e a fiscalizacdo or¢camentéria, sem prejuizo de atuacdo das demais
comissdes da Camara.

A selecdo dos membros das comissdes permanentes, segundo o regulamento interno
da Casa, tem como primeiro critério o comum acordo entre a Mesa diretora e as liderancas

partidarias. Caso ndo haja consenso, € realizada votacdo individual.

Art. 32 - A composicdo das Comissdes Permanentes serd feita de comum acordo
pelo Presidente da Camara e lideres ou representantes das bancadas, através de lista
fechada contendo todas as comissfes permanentes com nome e partido de seus
respectivos membros.

()

Art. 33 - N&o havendo acordo, proceder-se-4 a escolha dos membros das ComissGes
Permanentes por eleicdo na Camara, votando cada Vereador, mediante cédula Unica

proporcional a quantidade de membros de cada Comissao.
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As Comissdes permanentes sdo eleitas na mesma ocasido da eleicdo da Mesa Diretora,
com mandatos de dois anos, permitida a reeleicdo de seus membros. A Lei Orgéanica do
Municipio também assegura, tanto possivel, a representacdo proporcional dos partidos ou dos
blocos parlamentares que integram a Camara Municipal. O § 2° do art. 33 do Regimento
Interno da Camara regulamenta essa representacao proporcional, dispondo que:

Art. 33 (...)

()

§ 2° - Havendo empate, considerar-se-4 eleito o Vereador do partido ainda ndo
representado na Comisséo.

Tal medida visa induzir a pluralidade das Camaras, as quais, por exercerem fungdes de
fiscalizagéo, tenderiam a uma maior eficiéncia se compostas ndo s6 por membros de partidos

aliados ao Governo.

Segundo o mesmo regulamento, cada vereador pode participar de, no maximo cinco
comissdes (praticamente 1/3 do total) e deverd, no minimo, participar de uma. A escolha dos
da presidéncia das comissdes é feita pelos proprios membros. Ndo ha, ainda, prerrogativas
para a Presidéncia substituir membros das mesmas. Estes s0 serdo substituidos em caso de
destituicdo por faltas consecutivas injustificadas, garantindo certa autonomia para 0s membros

das comissdes ja constituidas.

Conforme relato dos vereadores entrevistados, a distribuicdo da presidéncia das
Comissoes, em geral, reflete os interesses dos eleitos para a Mesa Diretora da Camara de
Vereadores. Ao ser escolhido o presidente da casa, 0s vereadores aliados a este exerceriam
uma influéncia na escolha dos presidentes das Comissbes que julgar mais importantes
politicamente pela maioria nos votos.

(...) Isso € um processo politico (a escolha dos membros das Comissfes). Quando
vocé tem uma eleicdo entre os pares vocé tem uma discussdo primeiro da
presidéncia da Casa. Entdo, é um colegiado que escolhe a Mesa Diretora. Os vinte e
um decidem quem vai ser a mesa. Todo mundo tem o direito de colocar seu nome da
discussdo. ApGs a eleicdo da presidente da casa ele normalmente tem maioria,
porque se ele se elegeu presidente (...) Ali com a elei¢do dele provavelmente as
comissdes, principalmente as mais significativas, as que tem mais visibilidade,

passam a ter um controle da mesa diretora. Porque isso é uma votacdo também, a
maioria vence.

Vereador F
Quanto a distribuicdo dos vereadores indicados pela Mesa Diretora dos membros das

diversas Comissoes, parece haver um interesse de maior controle sobre aquelas identificadas

como de maior importancia politica. Segundo um dos entrevistados:
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Apbs a eleicdo da presidente da casa ele normalmente tem maioria, porque se ele se
elegeu presidente e se ndo for um consenso, ele vai ter uma chapa com
enfrentamento, discute uma outra proposta. Ali com a elei¢éo dele provavelmente as
comissdes, principalmente as mais significativas, as que tem mais visibilidade,
passam a ter um controle da Mesa Diretora. Porque isso é uma votacdo também, a
maioria vence.

Vereador F

Por outro lado, um dos vereadores afirmou que, em caso de disputas pela Presidéncia

de alguma Comissdo, essa é levada ao voto aberto entre todos os vereadores. :
Quando ndo tem assim, grandes interesses, a Mesa Diretora organiza e apresenta a
cada vereador as comiss@es e as pessoas fazem a escolha voluntariamente. Quando

existe a coincidéncia de defenderem a mesma comissdo, geralmente é o cargo de
presidente que vai para a disputa e ai a disputa é no voto.

Vereador B

Tentou-se verificar a partir das composi¢des das Comissdes e da Mesa Diretora da
Camara entre os anos de 2004 a 2010 se os membros da presidéncia das primeiras pertenciam
ao mesmo partido da Mesa Diretora ou a partidos coligados. Esta correlacdo poderia indicar
uma hipdtese de alinhamento e controle pela Mesa Diretora das indica¢cdes dos membros das
Comissoes, e, consequentemente, daquelas julgadas de maior importancia pelos lideres da

Casa Legislativa, conforme apontado pelo vereador entrevistado.

No entanto, foi obtida junto a Camara de Vereadores somente a relacdo de membros
das comissdes permanentes para o biénio de 2011 a 2012, periodo que foge ao escopo deste

trabalho. Informacdes de biénios anteriores estavam indisponiveis.

Mesmo em posse somente da relacdo das comissGes permanentes de 2011 e 2012, ha
motivos para crer que a composicao dessas durante este periodo de tempo estava alinhada aos
interesses da Mesa Diretora e do Chefe do Executivo durante os dois mandatos da prefeita
Aparecida Panisset (2005-2008; 2009-2012). Conforme relato de um dos vereadores eleito,
nos dois mandatos da prefeita em tela, a Prefeitura e a Camara de Vereadores gozaram de uma
alianca politica na qual garantiu uma “caminhada de sucesso” entre Executivo e Legislativo;
essa “alianga” teria sido ameagada durante uma das elei¢fes bienais, havendo a troca a troca
da lideranca politica da casa na Mesa Diretora. Apesar da chapa de oposicdo ter sido eleita a
época, conforme o proprio vereador, em pouco tempo a alian¢a da chapa de oposi¢do com a
Prefeitura foi estabelecida:

(...) tinhamos uma chapa (para eleicdo da Mesa Diretora) que dava continuidade a
um trabalho vencedor e tinhamos uma chapa como oposicdo. E essa chapa

(oposicgdo) foi vencedora. Depois se acertou, se resolveu. Apesar de, durante uma
das eleicOes bienais para a presidéncia da Mesa Diretora, ter havido uma troca entre
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as liderancas da Casa, a qual poderia ter comprometido uma suposta alianca entre a
Prefeitura e a Camara de Vereadores (...). Aconteceu naquele momento essa Ciséo,
mas depois com o tempo foi se adequando, foi se ajeitando. Hoje o Legislativo e o
Executivo caminham em paz, tranquilo. Hoje vocé ndo tem essas grandes cisdes,
essas grandes aflicbes na relacdo Legislativo e Executivo. Tanto que a gente tem
tido uma caminhada de sucesso.

Vereador F

Durante o biénio 2011/2012, a presidéncia da Casa ficou sob a lideranca do Partido
Trabalhista do Brasil (PT do B), o qual s6 possuia dois vereadores eleitos e nenhuma
coligacdo oficializada com qualquer outro partido. O partido com maior nimero de
vereadores foi o Partido Democratico Trabalhista (PDT), com cinco eleitos. No total, 21
vereadores foram eleitos representando 11 legendas. Nenhum dos 11 partidos representados
na Camara eram coligados entre si em 2008. Na tabela 8 pode-se observar o nimero de
vereadores eleitos por legenda na elei¢do de 2008:

Tabela 8 — NUmero total de vereadores eleitos por legenda — 2008.

Partido Vereadores eleitos

PDT 5
PMDB
PTdoB
PV
PSC
PT
PTB
PR
PPS
PRB
PSDB

P P P P P DNDDNDDNDDND®

Fonte: Camara de Vereadores de Sdo Gongalo, elaboragao prépria.

Ao verificarmos a fidelidade partidaria notamos que, por outro lado, talvez a legenda
tenha pouca influéncia na formacdo das chapas concorrentes a eleicdo da Mesa Diretora,
prevalecendo elementos de outra natureza cuja identificacdo fogem ao escopo desta
dissertacdo. Em 2008, dos 21 vereadores eleitos, 10 foram eleitos para o segundo mandato
consecutivo. Entre os 10 vereadores reeleitos, somente 4 permaneceram no mesmo partido de
seu mandato imediatamente anterior. A prépria prefeita reeleita, mudou de partido ao

concorrer para a reelei¢do, saindo do PFL, em 2004, para o PDT, em 2008.
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Tabela 9 — Comparacédo dos partidos dos vereadores reeleitos nas eleicbes municipais
de 2008 em relacéo a 2004.

Partido
2004 2008

Vereadores Reeleitos (2004-2008;2008-2012)

ARISTEO EDUARDO TEIXEIRA DA

SILVEIRA PP PT do B
DILSON MALHEIROS DRUMOND PMDB PDT
DILVAM DE AGUIAR CEH PTB PDT
JORGE LUIS GASCO PPS PDT
JOSE LUIZ NANCI PPS PPS
JOSIAS DOS SANTOS MUNIZ PP PSC
MIGUEL DE MORAES FILHO PT PT
NELSON RUAS DOS SANTOS PSC PSC
RICARDO DE SOUZA COSTA PMDB PDT
ROBERTO LUIZ FERREIRA PMDB PMDB

FONTE: Tribunal Superior Eleitoral. Elaboracdo propria

Né&o faz parte dos objetivos secundarios desta dissertacao identificar a importancia da
configuracdo partidaria no funcionamento das comissdes nem questfes relacionadas a
fidelidade partidaria, mas o elevado nimero de partidos e o indicativo de uma baixa aderéncia
partidaria entre os reeleitos podem sugerir que as aliangas entre os vereadores e 0 Executivo
obedecam a uma logica politica ndo necessariamente dependente das coligacdes partidarias. A
partir dessas consideracdes, apresentamos no quadro abaixo a configuracdo das comissoes

permanentes no biénio 2011/2012:



81

Tabela 10 — Composicdo das Comissdes Parlamentares Permanentes da Camara de
Vereadores de Sdo Gongalo — 2011/2012.

Comiss3o Presidente Vice-Presidente
Vereador Partido Vereador Partido
Saude e Assisténcia Social Dr. Dilson Drumond PDT Fabio Farah PT do B
Transportes Coletivos Ricardo Pericar PDT Geiso do Castelo PDT
Defesa do Meio Ambiente Ricardo Pericar PDT Dr. Augusto Senna PV
Politica Urbana Dilvan Aguiar PDT Josias Muniz PSC
g%lﬁg;iiggm & SEEIEL e Dilvan Aguiar PDT Fabio Montibelo PPS
Defesa do Consumidor Ricardo Pericar PDT Marlos Costa PT
Obras e Servigos Publicos Iza Deolinda PMDB Miguel Moraes PT
Assuntos da Mulher, da Crianca, do
Adolescente, do Idoso e do Fabio Montibelo PPS I1za Deolinda PMDB
Deficiente
Ciéncia, Energia e Tecnologia José Carlos Vicente PSB Jozias Muniz PSC
Defesa dos Direitos Humanos Cap. Nelson PSC Marcelo Amendoim PRB
Cultura e Desporto José Antonio PSDB Marlos Costa PT
Esporte e Lazer José Antbnio PSDB Ricardo Pericar PDT
Financas e Orcamento Marlos Costa PT Cap. Nelson PSC
_IIE_ﬁcr)ir;%n;la, Inddstria, Comércio e Marlos Costa PT Roberto Ferreira PMDB
Educacdo Marlos Costa PT Geiso do Castelo PDT
Justica e Redacéo Fébio Farah PtoB Marlos Costa PT

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral, elaboracdo propria.

Das dezesseis comissdes permanentes, o Partido Democratico Trabalhista (PDT),
partido da entdo prefeita e com o maior nimero de vereadores eleitos (cinco do total de vinte
e um vereadores), deteve a presidéncia de seis comisses. As informacgdes colhidas nas
entrevistas sdo insuficientes para saber se aquelas comissdes presididas pelo partido da chefe
do Executivo sdo de importancia estratégica para a gestdo das atividades legislativas mais
cruciais e alinhadas com os interesses da administracdo municipal. Contudo, notamos um alto
namero de comissfes permanentes sob a presidéncia do PDT para ao biénio de 2011/2012,

tendo, mais de uma, 0 mesmo presidente.

Comparando a composicdo das liderancas das comissdes com dados sobre empenhos e
dotacBes alteradas no capitulo sobre Maleabilidade Orcamentéria, verificamos uma relagcdo
entre as comissdes permanentes controladas pelo partido da Chefe do Executivo e alguns
setores cujas alteragbes orcamentérias, principalmente na falta de empenho do total de
recursos previstos, foram consideraveis. Fungdes como Habita¢do, Urbanismo e Saneamento

(sob a responsabilidade de acompanhamento na Camara da comissdo de Politica Urbana e
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Habitacdo e comissdo de Salde e Assisténcia Social, respectivamente) apresentaram, em
2011, assim como em outros anos, grandes discrepancias negativas entre as dotacoes finais e
os empenhos realizados até o fim do ano®®. E de se esperar que as comissdes permanentes sob
controle da base aliada da Chefe do Executivo ndo exercam fiscalizagdes rigorosas sobre suas
respectivas areas de atuacdo e nao apresentem aos demais vereadores, no momento de
julgamento das contas da prefeita, informacBes desfavoraveis a esta sob o desempenho
governamental nos setores sob suas respectivas responsabilidades de fiscalizacéo.

A Funcdo Comércio e Servico, cujo empenho em 2011 foi nulo, ndo estava sob o
controle direto do PDT; contudo, seu presidente, o vereador Marlos Costa, acumulou a
presidéncia de trés comissdes e participava no total de seis comissées permanentes no biénio
em questdo. E razoavel acreditar, por sua vez, numa relagio entre o aciimulo de comissdes e a

perda do rendimento das mesmas no exercicio de suas fungdes.

As comissdes, em geral, possuiam um presidente, um vice-presidente e um membro,
com excecdo da Comissdo de Assuntos da Mulher, da Crianca, do Adolescente, do Idoso e do
Deficiente; Comissdo de Educacdo e Comissdo de Relagdes com a Sociedade Gongalense;
estas possuiam trés membros além do presidente e vice-presidente. Todos os parlamentares
estavam inscritos em ao menos duas comissdes, e, N0 maximo, em seis, contrariando o

Regimento Interno da Casa.

Os ganhos informacionais propostos pela teoria sugerem que uma especializa¢do so
pode se dar num ambiente onde haja para o parlamentar incentivos de permanéncia e
aprofundamento no tema sob sua responsabilidade. A participacdo dos vereadores num grande
nimero de comissdes seria, como ja argumentado, contraproducente. Deve-se levar em
consideracdo, no entanto, o elevado nimero de comissdes permanentes e vagas a serem
preenchidas em relacdo ao numero total de vereadores. Segundo o Regimento Interno da
Camara, o total de vagas em todas as comissdes permanentes, incluindo presidéncia, vice-
presidéncia e demais membros, é de cinquenta e trés; resultando de uma média de 2,5 vagas
por vereador. 52 vagas foram preenchidas em 2011/2012. Para a presidéncia das Comissoes, a
relacdo cai para 0,5 vaga por vereador e, incluindo-se as vagas de vice-presidente,

aproximadamente 1 vaga por parlamentar.

B0utras Funcdes que também apresentaram grandes discrepancias entre as dotaces finais e os empenhos
realizados até o fim do ano, como a Funcéo Trabalho e a Fungdo Seguranca Publica ndo possuiam, na Camara de
Vereadores, comissdes permanentes especificas para acompanharem as politicas publicas e a execucéo
orcamentaria destes setores.
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Notamos, portanto, um acimulo da presidéncia de comissGes sob a dire¢do de poucos
vereadores que, ndo necessariamente, seria imposto pelas regras de preenchimento das vagas
tampouco pelo nimero de vereadores eleitos. As razbes para esse acumulo de funcdes,
contudo, ndo puderam ser identificadas. A tabela 11 apresenta 0 nimero de comissdes
permanentes que os vereadores constavam como participantes para o biénio 2011/2012.

Tabela 11 — Frequéncia dos vereadores em cada comissdo permanente da Camara de
Vereadores de Sdo Gongalo — 2011/2012.

Vereador Numero de Comissdes

Marlos Costa 6
Marcelo Amendoim

Cap. Nelson

Ricardo Pericar

José Antonio

Thiago da Marmoraria

Dr. Augusto Senna

Miguel Moraes

Jozias Muniz

Fabio Montibelo

Fabio Farah

Dr. Dilson Drumond

Iza Deolinda

Geiso do Castelo

Dr. Frederico Chateubriand
Roberto Ferreira

José Carlos Vicente

P DN DN DNDDNDDNDOWwWWwWWwWWwESsED™DdN>

Fonte: Camara de Vereadores de Sdo Gongalo, elaboragdo prépria.

Quando indagados sobre a possivel existéncia de uma maior disputa no preenchimento

das vagas da Comissdo de Financas e Orcamento, comissdo central para a fiscalizacdo e

apreciacdo de documentos relacionados a execucdo orcamentaria municipal, esses

responderam nao haver uma grande disputa para a eleicdo de seus membros por dois motivos

principais: o desinteresse de alguns vereadores sobre o tema da fiscalizacdo or¢camentaria e a

necessidade de se possuir um conhecimento técnico prévio para a analise de documentos
pertinentes ao tema.

Até agora na Camara a Comissao de Orcamento ndo se teve disputa ndo. Até porque

na comissdo de orcamento ndo é qualquer um que gosta de estar lendo e relendo

relatorios financeiros. Vocé as vezes tem uma demanda enorme e o vereador ndo
quer perder muito tempo.

Vereador B
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Em geral, os entrevistados avaliaram o funcionamento das comissdes como precario,
realizando poucas reunides e atuando de forma segmentada, com grande concentracdo de
poderes nas maos do Presidente da comissdo o qual foi apontado como principal responsavel
pelo bom ou mau funcionamento das atividades dessas, realizacdo de reunides e mobilizacdo
para a participagdo dos demais membros. As comissdes melhor avaliadas foram a de Justica e

Financas e Orgamento.
A Comissdo Permanente de Obras ela se reline muito pouco, entendeu, eu acho que
ela ndo atua como deveria atuar. Eu ndo sou presidente, eu sou membro da comissdo

de obras. Mas diante do volume de obras que nos temos nessa cidade a comissdo
permanente da cAmara deveria se reunir mais, entendeu?

Vereador B

Ruim (quando perguntando sobre a avaliacdo das Comissdes). Néo funciona.
Algumas funcionam, outras ndo. Saude, principalmente, ndo vejo funcionar. Nao
vejo se reunir. As reunides nunca foram marcadas.

Vereador C

As outras comissfes funcionam sim como é obrigado. Mas quase sempre é preciso
haver uma acdo para que isso funcione. Por qué? A maioria das comissdes que
funcionam sdo a de Financas e Justica e Redacgdo. Eu faco questdo de nas comissdes
que participam de cumprir o que a lei determina. N&o estou dizendo que 0s outros
ndo cumpram. Mas, por exemplo, se vocé tem que ter todo més uma reunido, as
outras comissdes ndo tem porque ndo julgam necessarias.

Vereador D

Observando a regulamentacao institucional da Camara de Vereadores de Sdo Gongcalo,
encontramos alguns elementos que garantem a Mesa Diretora um controle sobre a eleicdo dos
membros das Cémaras, podendo indicar a existéncia de um ambiente para 0 exercicio de
controle das liderancas partidarias sobre a escolha dos presidentes das comissfes. O primeiro
critério de selecdo, através de lista fechada formulada em comum acordo com as liderancas
partidarias converge para a logica nacional e estadual, onde a decisdo da Mesa Diretora
sobrepde-se as vontades individuais dos vereadores na escolha dos membros das comissoes.
Mas, conforme aponta Ames (2003), uma votacdo de parlamentares de forma unificada com
suas liderancas ndo indica necessariamente uma influéncia de cima para baixo. Segundo
Ames apud Melo (2005) “(...) Votar unido pode indicar um processo de barganha bem

sucedido, em que quase todos os deputados ficam satisfeitos com as compensacdes recebidas

().

Por outro lado, apds eleitos, os vereadores ndo estdo sujeitos a remocgoes arbitrarias,
podendo contar com certa seguranca sobre a permanéncia nas comissdes, a0 menos para 0s

dois anos de mandato. Por outro lado, os ganhos informacionais gerados por essa margem de
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autonomia parece ser praticamente inexistente se considerarmos os relatos dos vereadores,
pois, na percepgdo de cinco dos seis entrevistados, as comissdes funcionam numa condicdo
sub 6tima, com reunibes e discussdes insuficientes para atenderem as demandas dos assuntos
de cada pasta. Soma-se a isto, o desrespeito pela Presidéncia da Camara do Regimento Interno
relatado por um dos entrevistados, com falta de transparéncia sobre pautas a serem discutidas
em plenéario, gerando um ruido e assimetria de informagdes entre 0s proponentes das pautas e
demais vereadores:
A gente ndo tem o processo legislativo... a gente ndo tem acesso, nem o vereador
tem acesso. Quais sdo 0s projetos hoje que estdo em tramitacdo na Camara? Eu ndo
sei. Eu s6 sei quando chega no plenario. A gente ndo tem uma pauta organizada de
votacdo. O regimento é desrespeitado. VVocé teria que ter uma pauta prévia pra ser
votada pelo vereador daqui a 15 dias. Os projetos chegam as vésperas para serem
votadas. Eu ndo tenho conhecimento das mensagens do Poder Executivo que

chegam aqui, s6 quando sdo levadas ao plenario. Ndo ha transparéncia para o
vereador, quanto mais para o cidaddo.

Vereador A

Quanto as prerrogativas do Poder Executivo de influenciar as atividades legislativas,
em especial as das comissdes permanentes, verificamos que o Regimento Interno da Camara
ndo estabelece nenhuma restricdo ao nUmero de matérias nem tipos de proposi¢cdes que podem
tramitar no regime de urgéncia, conforme o art. 34 da Lei Orgénica do municipio:

Art. 34 - O Prefeito podera solicitar urgéncia para apreciagdo dos projetos de sua

iniciativa, devendo a Cadmara Municipal se manifestar sobre a proposi¢do no prazo
de quarenta e cinco dias.

§ 1° - Esgotado o prazo sem deliberacéo, o projeto serd automaticamente incluido na
ordem do dia, sobrestando-se a deliberagdo quanto ao demais assuntos, para que se
ultime a votacao.

Ademais, o pedido de urgéncia do Prefeito, assim como aqueles feitos por 1/3 da
Céamara, exige um prazo de seis dias para o parecer da Comissao pertinente; bem menor que o
prazo normal de quinze dias para a emissdo de pareceres de urgéncia solicitados pela Mesa

Diretora e por Comissdes.

Nem na Lei Organica e nem no Regimento Interno da Camara foram encontradas
quaisquer tipos de restricbes para a edicdo de Medidas Provisorias pelo Prefeito. O prazo de
convocacgdo extraordinaria para a anélise da Medida Provisoria do Chefe do Executivo pela
Camara é de cinco dias, devendo ser promulgada no prazo de 48 horas. Caso ndo haja
manifestacdo pela Camara no prazo de trinta dias no sentido de transforméa-la em lei, essa

perde seu efeito. Contudo, 0 § 2° do Art. 145 do Regimento Interno da Camara prevé a
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possibilidade e reedicdo da Medida Provisoria por igual prazo quando houver inércia da
Camara no processo legislativo de converséo, conforme a redagéo abaixo:

Art. 145 - Em caso de relevancia e urgéncia, o Prefeito podera adotar medidas
provisérias, com forga de lei, devendo submeté-las de imediato a Camara Municipal
que, estando em recesso, sera convocada extraordinariamente para se reunir no prazo
de cinco dias.

§ 1° - As medidas provisérias perderdao eficacia, desde a edicdo, se ndo forem
convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicacdo, devendo a
Camara Municipal disciplinar as relaces juridicas delas decorrentes;

§ 2° - A medida provisoria podera ser reeditada por igual prazo, quando houver
inércia da Camara no processo legislativo de conversao;

§ 3° - A medida provisoria aprovada pela Camara, sera obrigatoriamente
promulgada no prazo de quarenta e oito horas pelo Presidente da Cadmara e, se ndo o
fizer, cabera ao Vice-Presidente da Camara fazé-lo em igual prazo;

§ 4° - A medida proviséria rejeitada em deliberagdo final da Camara ndo devera ser
reapresentada, perdendo a sua eficacia ap6s a publicacdo da deliberacéo.

(Regimento Interno da Camara de Vereadores de Sdo Gongalo)

As regras institucionais dos regulamentos locais da atividade legislativa e executiva
claramente ndo impedem o Poder Executivo de influenciar a seu critério o ritmo das
atividades legislativas podendo, inclusive, exercer um poder de restricdo a autonomia da
propria Casa Legislativa em pautar suas préprias prioridades, visto que, segundo 0s o
regulamento da Camara, a leitura de Medidas Provisdrias durante o expediente legislativo s6

esta hierarquicamente atras de propostas de emendas a Lei Organica do municipio.

Art. 114 - Aprovada a ata, o Presidente determinard ao Secretario a leitura da
matéria do Expediente, obedecendo a seguinte ordem:

()

111 — Expediente apresentado pelos Vereadores.

§ 1° - Na leitura das proposic¢des, obedecer-se-& a seguinte ordem:
a) emendas a Lei Organica Municipal;

b) conversdo de medidas provisdrias;

c) projeto de lei;

d) requerimentos;

e) projetos de resolucoes;

f) indicacdes;

g) recursos.

(Regimento Interno da Camara de Vereadores de Sdo Gongalo)
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O Poder Executivo municipal, assim como verificado a nivel nacional, possui ampla
liberdade institucional para influenciar na agenda parlamentar por meio de edigédo de Medidas
Provisérias. Contudo, o levantamento da producdo destas para o periodo analisado ndo foi
objeto de estudo desta dissertacdo. Limitamo-nos, na analise do poder de agenda do Executivo
na Camara de Vereadores, a analise do desenho institucional.

Por sua vez, quanto a logica de funcionamento da Camara de Vereadores de Séo
Gongalo, as informagdes coletadas sobre o funcionamento das comissdes sdo insuficientes
para classifica-las em qualquer uma das trés teorias explicativas. Caso fossem confirmadas as
percepcOes dos vereadores sobre as comissdes permanentes — de que estas praticamente ndo
funcionam -, a funcdo partidaria destas seria residual, pois pouco interesse teriam as

liderancas partidarias em controlar comissdes inoperantes.

H& de se verificar, contudo, se este esvaziamento de atividades é intencionalmente
provocado pelos seus Presidentes, identificados como principais responsaveis pela qualidade
do funcionamento das comissdes, e a posi¢ao politica dos mesmos junto a Mesa Diretora e ao
Poder Executivo. Ames (2003) identificou como uma das estratégias de obtencdo de ganhos
tangiveis com o Executivo o comportamento obstrucionista de forma intencional dos
parlamentares do Congresso Nacional. Para o autor, 0os entraves do sistema regimental, o
desinteresse da maioria dos parlamentares por legislacdes de abrangéncia nacional e o elevado
namero de partidos sem divergéncias ideoldgicas significantes seriam o0s trés principais

fatores para a origem do obstrucionismo.

Se, no entanto, fosse confirmado que as comissdes ndo funcionam por acordo técito de
inoperancia entre todos os vereadores, independente da oOrbita politica que transitam ou de
ganhos junto ao Executivo pelo exercicio intencional de seus poderes de veto pela
imobilizacdo, a utilizacdo dos cargos como moeda de troca teria um valor insignificante. A

comprovacdo destas hipoteses demandam estudos mais aprofundados.

Ademais, num ambiente de inoperancia quase total das comissGes permanentes
relatada pelos vereadores, é dificil imaginar uma fiscalizacdo setorial constante da execucao
orcamentaria de forma coordenada pelos parlamentares. Neste caso, além da concessdo de
poder ao Executivo para a modificacdo das despesas planejadas em comum acordo com a
Sociedade e os parlamentares pelos altos percentuais de abertura de créditos adicionais
previstos nas LOAs, o Executivo conta com comissdes permanentes esvaziadas, muito

provavelmente ndo exercendo de forma primorosa sua funcéo de fiscalizagéo.
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N&o obstante, apesar das comissdes permanentes serem importantes instrumentos de
especializacdo das atividades legislativa, dividindo e facilitando tarefas entre os parlamentares
para um melhor exercicio tanto do papel de producdo legislativa como de fiscalizagcdo do
Executivo sobre temas afetos, 0s vereadores podem ainda contar como auxilio do Tribunal de
Contas na busca de subsidios e auditorias especificas das contas municipais para um exercicio
mais qualificado da accountability horizontal. Os pareceres dos Tribunais de Contas sobre as
contas do Chefe do Executivo sdo importantes fontes de informagéo, pois contam com um
relatério técnico elaborado pelo corpo de auditores e votado pelos Conselheiros os quais
verificam o cumprimento das leis que regem a administracdo publica, identificando falhas,

sugerindo e, por vezes, determinando correcdes.

Nas proximas secdes serdo analisados os pareceres do Tribunal de Contas sobre a
regido metropolitana do rio de janeiro, com excecdo da capital e, mais detidamente, do
municipio de Sdo Gongalo.

4.4 Auxilio técnico do Tribunal de Contas

Como ja apresentado no capitulo 2, o Tribunal de Contas tem como uma de suas
missOes institucionais o auxilio aos parlamentares no exercicio do controle externo sobre o
Poder Executivo, conforme o art. 71 da CF/88, estabelecendo que “(...)O controle externo, a

cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido”.

A Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro apresenta a mesma redacdo em seu artigo

123, citando o TCERJ como ¢rgdo auxiliar da Assembléia Legislativa e elenca entre as

competéncias do TCERJ, entre elas, estdo a iniciativa propria na realizacdo de auditorias e a
prestacao de informacdes quando solicitada pela Assembléia Legislativa:

(...) IV - realizar, por iniciativa propria da Assembléia Legislativa, de Comissdo

técnica ou de inquérito, inspecBes e auditorias de natureza contabil, financeira,

orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciério, e demais entidades referidas no inciso Il;

()

VI - prestar as informacdes solicitadas pela Assembléia Legislativa, ou por qualquer
de suas Comissdes, sobre a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, e sobre resultados de auditorias e inspecfes realizadas;
(Art. 123 da Constitui¢do do Estado do Rio de Janeiro)

Como podemos observar, o Tribunal de Contas tem entre suas fungfes o dever de
servir como ferramenta dos legisladores no aprofundamento de analises técnicas relativas as

inspecBes contdbeis, financeiras, orgamentérias, operacionais e patrimoniais de todos os
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Poderes do ente sob sua jurisdicdo. Ademais, deve ainda prestar esclarecimentos sobre 0s
resultados de suas auditorias e inspecdes realizadas. Ou seja, a Assembléia Legislativa tem a
prerrogativa de tanto acionar o TCERJ como agente facilitador para o exercicio da
accountability como pode demandar deste answerability - responsividade, respostas sobre seu
desempenho e produtos de suas auditorias e inspecdes.

Entre um dos objetivos das entrevistas com os vereadores, procurou-se verificar se
estes demandariam regularmente do TCERJ auxilio técnico para o exercicio da fiscalizacdo
orcamentaria, podendo servir de indicativo para considerarmos um maior ou menor interesse

dos vereadores pela funcdo de fiscalizar a execucdo orcamentéria do Executivo.

O resultado das entrevistas revelou uma situacdo precaria de informacdo dos
legisladores acerca da funcdo de fiscalizacdo das contas do Chefe do Executivo. Apesar de
terem sido entrevistados somente 6 (seis) vereadores do total de 21 (vinte e um), outros 5
(cinco) vereadores foram abordados antes ou apds as sessdes legislativas na tentativa de serem
marcadas entrevistas. Durante estas breves abordagens era explicado aos vereadores o
propdésito da pesquisa além da importancia de uma entrevista em local apropriado com, no
minimo, 30 (trinta) minutos de duracdo, tendo em vista o roteiro semi estruturado de 14
(quatorze) perguntas. Trés vereadores abordados demonstraram parcial ou completo
desinteresse e/ou conhecimento sobre a fiscalizacdo orcamentaria, argumentando que talvez
pudessem contribuir pouco para a pesquisa. Quanto aos entrevistados, a percepcdo do
interesse global dos vereadores sobre o tema também foi negativa:

(...) muitos (vereadores) nem sabem que essa é a funcdo, ou ndo estdo interessados
no exercicio dessa funcdo (de fiscalizar o Poder Executivo) (...)

Vereador A

Dentre os mesmos, trés afirmaram nunca ter solicitado auxilio técnico ao Tribunal de
Contas. No entanto, um destes justificou sua negativa com a presenca na Camara de um
vereador analista do préprio TCERJ.

N&o. Néo solicitei nenhum auxilio técnico. Até porque noés temos dentro da caAmara
um dos vereadores que é técnico do TCERJ. Quando nés temos alguma divida nos
solicitamos informacdes a ele. Ndo que os outros técnicos ndo merecam, mas SO

porque nds tivemos a sorte de ter um vereador dentro da camara que é técnico do
Tribunal.

Vereador B

Dois vereadores afirmaram ter participado ou incentivado seus assessores a frequentar

os cursos fornecidos pela Escola de Contas e Gestdo do TCERJ, 6rgdo do Tribunal de Contas
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do Estado que fornece cursos de capacitacdo para servidores municipais e estaduais desde

informatica a gestdo financeira.

Dentre as justificativas para a ndo solicitacdo de auxilio técnico ao Tribunal foram
elencadas a distancia fisica; a percepcao de ndo serem necessarios subsidios adicionais além
dos pareceres técnicos encaminhados pelo TCERJ a Cémara; e o desinteresse dos
funcionarios sejam do Poder Executivo ou Legislativo de uma maior aproximacdo com o

Tribunal e troca de informacGes.

Em geral, segundo os entrevistados, a relagdo entre os vereadores da Camara de S&o
Gongalo seria pontual, dando-se apenas nos casos de (i) denuncias individuais encaminhadas
por algum vereador ao Tribunal; (ii) decisbes punitivas do Tribunal em relagdo a um
vereador; (iii) encaminhamento de relatorios de prestagdo de contas ao TCERJ; (iv)
recebimento dos pareceres do TCERJ para julgamento na Camara.

A relacdo entre os vereadores e o tribunal acaba acontecendo muitas vezes através
de dendncias, que determinado vereador as vezes leva ao tribunal. Vejo muito isso
aqui, as vezes tem algum problema e o vereador faz a denlncia ao tribunal. Ou,
muitas vezes, quando existe alguma decisdo punitiva do tribunal em relacdo a um
vereador, a Mesa Diretoria, que ai ha uma preocupacdo em se estabelecer um
contato, pra fazer um recurso, enfim, h4 uma necessidade de se conhecer um pouco

mais sobre o Tribunal. O Tribunal ainda é muito desconhecido dentro da
administracéo publica municipal, a Camara e o Poder Executivo também.

Vereador E

A falta de conhecimento e procura por parte dos vereadores do Tribunal de Contas em
si S0 ja nos pode indicar, assim como identificado por Pessanha (2007) no Congresso
Nacional, uma falta de preocupacdo com o papel de fiscalizacdo, principalmente na
verificacdo dos detalhes legais que regem a administracdo publica. Soma-se ao ambiente
acima exposto a inoperancia relatada pelos proprios parlamentares das Comissdes
Parlamentares, as quais poderiam exercer um competente papel de fiscalizacdo pois estdo
institucionalmente amparadas para tal, independentes da pro-atividade ou solicitude do

Tribunal de Contas em auxilia-los nesta funcéo.

Partiremos, portanto, para a analise de um dos poucos documentos identificados pelos
entrevistados como catalisadores de uma aproximacdo entre o Tribunal e a Cémara: 0s

pareceres do Tribunal de Contas sobre as contas prestadas pelo Chefe do Executivo.
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4.4.1 Pareceres do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro

Os Tribunais de Contas no Brasil ttm como uma de suas fun¢des constitucionais a
emissdo de parecer prévio sobre as contas do Chefe do Executivo sobre o aspecto formal e
legal das mesmas. Este parecer é enviado a Camara de Vereadores do respectivo Municipio
para o julgamento realizado pelos vereadores.

Neste capitulo serdo analisadas os pareceres do Tribunal de Contas sobre os Chefes do
Executivo de Sao Gongalo, com detalhamento das irregularidades e impropriedades

encontradas.

Para fins de comparagdo, também serdo apresentados os pareceres dos Chefes do
Executivo de outros Municipios da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro além de Sé&o
Goncalo. Esta comparagdo ndo configura um estudo de caso maltiplo, com a coleta de dados
coletados de diferentes municipios para fins de analise comparativa, o que fugiria do escopo
desta dissertacdo, mas pode ajudar na identificacdo de padrdes de irregularidades encontradas
nas contas municipais, sustentando a nao exclusividade dos eventuais problemas encontrados

nas Contas do Chefe do Executivo do Municipio de Sdo Gongalo.

A fonte para os dados analisados nas secdes 4.4.1.1 e 4.4.1.2 sdo fornecidos pelo
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, instituicdo responsavel pela fiscalizacdo das

contas publicas no &mbito municipal, com excec¢édo da capital, e estadual.

Os dados levantados cobrem o periodo de 2004 a 2010. Todas as informacgdes estavam
disponiveis no site do TCERJ e foram acessadas no periodo entre julho de 2012 e janeiro de
2013.

4.4.1.1 Pareceres do Tribunal de Contas da Regido Metropolitana

Segundo a Lei Orgéanica do TCERJ, as contas julgadas pelo Conselho Deliberativo do

Tribunal podem ser consideradas regulares, regulares com ressalva ou irregulares:

(...) I - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos
demonstrativos contabeis, a legalidade e a legitimidade dos atos do responsavel;

Il - regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou qualquer outra
falta de natureza formal ou, ainda, a pratica de ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico
que ndo seja de natureza grave e nao represente injustificado dano ao erério;

111 - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contébil, financeira,
orcamentaria, operacional ou patrimonial;
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b) injustificado dano ao erdrio, decorrente de ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico;

c) desfalque, desvio de dinheiros, bens e valores publicos. (Art. 20 da Lei Organica
do TCERJ)

Conforme o inciso IV do artigo 8° da Lei Organica do TCERJ, configura uma
irregularidade “(...) qualquer acdo ou omissdo contrarias a legalidade, ou a legitimidade, a

economicidade, a moral administrativa ou ao interesse publico”.

Vemos que, apesar dos pareceres do Tribunal de Contas serem considerados
julgamentos de carater técnico, nota-se certa dosagem de critérios subjetivos inerentes ao
julgamento das contas pelo TCERJ, em especial a conceituacao de irregularidade como uma
acdo contraria ao interesse publico, conceito carente de objetividade e possivel fonte de
discordancias politicas.

Os critérios utilizados pelo TCERJ para rejeitar contas prestadas, logo, teriam em sua
natureza ndo s6 uma dimensdo financeira de accountability (com a observancia da
conformidade legal das despesas), mas também dimensGes democratica e de desempenho.
Conforme a conceituacdo de Brinkerhoff (2004) para a dimensdo democratica de
accountability, estaria envolvida uma avaliagdo do cumprimento da confianca publica, ou
seja, se as acdes governamentais refletem as necessidades do publico alvo ou séo avaliadas
como legitimas pela sociedade. A mengdo do “interesse publico” entre um dos critérios a
serem considerados pelo TCERJ em seus pareceres confere claramente uma dimenséo politica
a ser explorada pelo Tribunal em suas auditorias, a qual pode ensejar a emissdo de pareceres

contrarios.

Podemos também argumentar que a avaliagdo da economicidade de uma politica
publica envolve uma avaliacdo de desempenho cujos parametros podem variar segundo a

metodologia e critérios adotados pela auditoria, revelando seu carater também politico.

Segundo Power (1999), as praticas de auditoria, principalmente aquelas voltadas para
mensuracbes da relacdo entre custos e resultados de politicas puablicas, sdo de elevada
complexidade técnica e politica. Nesses casos, estaria evidente a impossibilidade de uma
neutralidade metodoldgica, muitas vezes defendida por profissionais da area, pois a auditoria
operacionalizaria relagbes de accountability de diversas formas, as quais nem sempre séo
desejadas ou pretendidas (POWER, 1999, p.13). O autor ainda alerta que, mesmo quando
pautados em normas legalmente estabelecidas, os parametros das praticas de auditoria

deveriam ser entendidos como diretrizes do que deveria ser, esperangas investidas na prética,
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uma declaragdo do potencial do que as capacidades da prética de auditoria em si
(POWER,1999, p. 4). A sua operacionalizacdo sempre se afastaria da declaracéo estritamente
normativa a medida que ganharia sentido conforme o objeto auditado e as perspectivas
adotadas.

Os procedimentos adotados pelo TCERJ a partir da constatacdo de irregularidades nas
contas prestadas séo citados no art. 17 de sua Lei Organica, a qual prevé (i) a indicagéo da
responsabilidade individual solidaria pelo ato inquinado; (ii) ordenacdo da citacdo do
responsavel no caso de débito para apresentacdo de defesa ou recolhimento da quantia devida;
(iii) notificacdo do responsavel, para no prazo de quinze dias, apresentar razdes no caso de
ndo haver débito e (iv) a adogéo de outras medidas cabiveis. Entre as outras medidas cabiveis
estd prevista o encaminhamento de dendncias sobre irregularidades ao Ministério Publico

alem da aplicacdo de multa quando comprovada a irregularidade.

O quadro abaixo apresenta o julgamento realizado pelo TCERJ sobre as contas dos
Chefes do Poder Executivo Municipal da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, com
excecdo da capital (que possui um Tribunal de Contas municipal proprio), entre os anos de
2004 a 2010. Nenhum dos pareceres para todo o periodo selecionado de quaisquer das cidades
foram isentos de impropriedades, ensejando a emissdo de pareceres “favoraveis com
ressalvas” quando ndo emitidos pareceres contrarios. Onde indicamos temos, portanto, o
parecer “F. ¢/ R.” mo quadro abaixo, leia-se “Favoravel com Ressalvas”, ou seja, contas

prestadas aprovadas pelo Conselho Deliberativo tendo sido encontradas impropriedades.
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Quadro 8 - Apreciacéo de Contas do Poder Executivo pelo TCRJ — Regido Metropolitana do

Belford Roxo | Contrario  F.c/R. = F.c/R.
Duque de
Caxias F.c/R. F.c/R.
Guapimirim | Contrario F.c/R. | F.c/R.
Itaborai Contrario F.c/R. | F.c/R.
Itaguai Contrario F.c/R. | F.c/R.
Japeri F.c/R.  Contrario Contrario
Magé Contrario Contrario F.c/R.
Maricé Contrario F.c/R. | F.c/R.
Mesquita Contrario  F.c/R. | F.c¢/R.
Nil6polis F.c/R. F.c/R.  F.c/R.
Niteroi Contrario  F.c/R. | F.c/R.
Nova Iguagu = Contrario  F.c/R. | F.c/R.
Paracambi F.c/ R. F.c/R.  F.c/R

Queimados = Contrario

Sao Jodo de
Meriti Contrario Contrario
Seropédica F.c/R. | Contrario
Tangué N/D

*N/D — Néo Disponivel
** F. ¢/R. — Favoravel Com Ressalvas
Fonte: TCERJ, elaboracdo propria.

F.c/R. Contrario

Rio de Janeiro

F.c/R. | Contrario

F.

F.

F.

c/ R.

c/ R.

.C/R.

.Cc/R.

c/ R.

.c/R.

.c/R.

.c/R.

.c/R.

.c/R.

.c/R.

.c/R.

F.c/R.

Contrario

F.c/R.

Contrario

F.c/R.

F.c/R.

Contrério

F.c/R.

Contréario

F.c/R.

Contrério

F.c/R.

F.c/R.

F.c/R.

F.c/R. Contrario Contrario

F.c/R.

F.

F.

c/ R.

c/ R.

F.c/R.

F.c/R.

F.

Tn

F.

c/ R.

.¢/R.

.Cc/R.

.Cc/R.

.Cc/R.

.c/R.

.c/R.

.c/R.

.c/R.

.c/R.

.c/R.

.c/R.

.c/R.

.c/R.

.c/R.

c/ R.

.c/R.

.c/R.

Contrério

F.c/R.

F.c/R.

F.c/R.

F.c/R.

F.c/R.

Contrario

F.c/R.

F.c/R.

F.c/R.

F.c/R.

F.c/R.

F.c/R.

F.c/R.

F.c/R.

Contrario

F.c/R.

F.c/R.

Nota-se no quadro anterior uma maior concentracdo de pareceres contrarios nos anos

de 2004 e 2008, ambos anos de eleicbes municipais. Até que novas pesquisas sejam feitas

sobre outros anos ou outros estados brasileiros, fica nitida a existéncia de certa associacdo

entre fins de mandatos (ou renovagdo dos mesmos governos) e a emissdo de pareceres

contrérios. De anos eleitorais com concentragdo de pareceres contrarios.
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Encontrou-se em todos 0s pareceres contrarios acima apresentados um total de 72
irregularidades classificadas em 12 categorias. A classificacdo das irregularidades seguiu o
préprio texto explicativo da infracdo explicitada no parecer do TCERJ que, apesar das leves
variacdes, sempre se referiam a mesma Lei Constitucional ou infraconstitucional violada.

Assim sendo, foi conservada a esséncia da infragdo na lista de irregularidades da tabela 12:

Tabela 12 — Frequéncia das Irregularidades consideradas pelo relator do Tribunal de Contas
do Estado do Rio de Janeiro nos pareceres sobre as contas do Chefe do Executivo da Regido
Metropolitana do Rio, com excecao da capital — 2004 a 2010.

Irregularidade Casos

Insuficiéncia de Caixa 12

Insuficiéncia do gasto em educacédo
(minimo constitucional de 25%) 11

Falta de transparéncia e insuficiéncia de
documentos para verificagdo de gastos 9

Abertura de créditos sem recursos ou
por superavit ndo realizado. 8

Insuficiéncia gastos de recursos do
FUNDEF e/ou FUNBED 7

Utilizagdo indevida de Royalties 6

Repasse ao Legislativo acima do
permitido 6

Despesa do Legislativo com pessoal
acima do permitido 4

Abertura de créditos sem autorizacdo

legislativa 4
Insuficiéncia dos gastos em Salde 1
Outros 4

Total de Irregularidades

Fonte: TCERJ, elaboracéo propria.
Dentre todas as irregularidades, a de maior recorréncia foi a insuficiéncia de caixa

encontrada em 12 pareceres contrarios. Em geral, esta infracdo foi produto da violagdo do

artigo 42 da LRF, a qual veda a contracdo de obrigacéo de despesa ao fim do mandato que



96

ndo possa ser cumprida integralmente dentro do mesmo ano por insuficiéncia de

disponibilidade de caixa, afetando o equilibrio financeiro do municipio:

“Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgdo referido no art. 20, nos

Gltimos dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacdo de despesa que
ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem
pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para
este efeito.

Paragrafo Gnico. Na determinacio da disponibilidade de caixa serdo considerados os
encargos ¢ despesas compromissadas a pagar até o final do exercicio.”

A segunda irregularidade de maior ocorréncia nos pareceres contrarios dos municipios
da tabela 12 foi a insuficiéncia do gasto minimo constitucional em educacdo, com 11 casos.
Como muitas das irregularidades encontradas, esta também € considerada uma infracéo
constitucional, pois contraria o artigo 212 da CF/88 o qual prevé a aplicagcdo minima de
25%da receita proveniente de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na

manutencéo e desenvolvimento do ensino.

A falta de transparéncia e insuficiéncia de documentos para verificacdo de gastos
pontua a terceira maior frequéncia das irregularidades. Quanto a gravidade, talvez esta
irregularidade seja uma das mais crénicas, pois implica na impossibilidade do 6rgao de
controle externo de verificar as despesas, podendo, até mesmo, ocultar uma série de dados

comprometedores ao gestor publico passiveis de penalizacdes.

Em alguns casos, o Relator, ao entender que a falta de documentos obrigatorios estava
diretamente associado a comprovacédo de que alguma Lei ndo havia sido cumprida, optou pelo
apontamento da irregularidade em questdo, como foi o caso do parecer contrario as contas do
Chefe do Executivo de Belford Roxo em 2004. Eis o argumento do Relator presente no

referido relatorio:

“O fato é que os documentos necessarios ao exame do cumprimento do
mencionado artigo 42 e que estdo relacionados as fls. 08/10 do anexo processo no.
203.460-1/05, ndo foram encaminhados, 0 que prejudicou sobremaneira a referida
analise. Assim, ndo posso jamais concordar com a tese de que ndo ficou
comprovado o descumprimento ao artigo 42, pois 0 gestor publico teve
oportunidades de provar que atendeu ao mesmo e ndo o fez. Aceitar que a auséncia
de documentos é suficiente para ndo caracterizar o descumprimento a norma legal,
ao meu ver, incentiva escamotear a verdade dos fatos, pois 0 Administrador Publico,
ciente de que descumpriu preceito legal, preferird negar-se a encaminhar
documentos que o comprometam, na esperanca de que nada possa ser verificado em
relacéo a sua gestéo, do que manda-los e ser penalizado.”

Foram encontradas 8 violagOes do artigo 167, inciso V da CF/88 ao serem abertos

créditos orcamentarios sem indicacdo de efetivos recursos para sua cobertura, ocasionando,
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em alguns casos, no desequilibrio orcamentario e financeiro das contas municipais. Ademais,
este desequilibrio apurado contrariou o principio da necessidade equilibrio da gestéo fiscal
previsto no artigo 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal, resultando numa dupla infragéo.
Dentre as infracdes de abertura de crédito sem recursos suficientes ou superavit orcamentario
ndo realizado, encontramos um caso curioso de abertura de crédito por lei, e ndo decreto,
contrariando, ainda, o art. 42 da Lei 4.320/1964, o qual estabelece que “(...)Os créditos
suplementares e especiais serdo autorizados por lei e abertos por decreto executivo”.

A mé ou insuficiente aplicacdo dos recursos do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacédo
(FUNDEB) e do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) segundo suas legislacdes a época foi apontada em 7

pareceres.

Muitos dos municipios da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro recebem
compensacgdes financeiras pelo uso de recursos hidricos para fins de geracdo de energia
elétrica e aproveitamento de recursos minerais; os “royalties”. A metodologia de calculo,
distribuicdo e uso desses recursos € regida pela Lei 7.990/1989, a qual veda no seu artigo 8° a
destinacdo destas compensacfes financeiras para o pagamento de dividas e no quadro
permanente de pessoal. Foram encontradas 6 irregularidades quanto ao uso indevido destes

recursos nos votos dos Relatores dos pareceres contrarios.

O artigo 29-A da CF/88 estabelece um teto para as despesas do Poder Legislativo com
folha de pagamento, incluido o gasto de subsidio de seus vereadores (seus ‘“‘salarios”). A
violacdo da lei configura-se, segundo a propria Constituicdo, como crime de responsabilidade
do presidente da Camara de Vereadores. O mesmo artigo também define percentuais maximos
de despesas totais do Legislativo de acordo com o nimero de habitantes do Municipio. O
repasse ao Legislativo pelo prefeito de valores acima dos estabelecidos também configura

crime de responsabilidade deste segundo 0 mesmo diploma legal.

A primeira infracdo foi encontrada em 4 pareceres contrario, enquanto a ultima, em 6.
A abertura de crédito sem autorizagdo legislativa foi verificada em 4 pareceres contrarios,
sendo uma “maleabilidade orgamentaria forgada”, ilegal, com grave abuso do Poder
Executivo em burlar os mecanismos Constitucionais de Controle Externo, contrariando o
artigo 167, inciso V da CF/88:
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Sao vedados:

()

V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagdo legislativa
e sem indicacdo dos recursos correspondentes;

Ademais, a Lei Federal n° 10.028/2010, ao modificar o incluiu entre as penalidades
para os crimes de responsabilidade e contra as financas publicas previstas pena de um a quatro
anos para a irregularidade acima apontada.

Art. 359-D. Ordenar despesa néo autorizada por lei:

Pena - reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos. (Decreto-Lei 2.848/1940 Alterado pela
Lei N° 10.028/2010)

A aplicacdo de menos de 15% dos recursos em Saude, descumprindo o inciso Ill do
artigo 77 da CF/88 foi apontada somente em um dos pareces contrarios.

Outras 4 (quatro) irregularidades foram apontadas nos votos dos Relatores e
aglutinadas na categoria “Outros” por terem ocorrido uma vez cada e nao figurarem infracoes
constitucionais: contratacdo de operacdo de crédito no fim do mandato; auséncia de parecer
do conselho municipal de satde sobre 0 exame das contas na area de Saude em desrespeito ao
disposto no art. 33 da Lei Federal n® 8.080/90; utilizacdo indevida de recursos do FUNDEB,
com a saida de recursos sem a devida comprovacéo e abertura de créditos adicionais por Lei e

ndo Decreto Executivo, contrariando o artigo 42 da Lei Federal N° 4.320/1964.

Algumas destas irregularidades possuem penalidade previstas na propria Constituicao
Federal, como aquelas ligadas ao descumprimento dos limites minimos de gastos
constitucionais na Saude e Educacdo. As medidas constitucionais e legais variam desde a
intervencdo do Estado no Municipio até o bloqueio de repasse de recursos provenientes de
impostos. A tabela abaixo, adaptada do Manual de Execucdo Orcamentaria e Financeira da
Prefeitura de Salvador — BA, lista alguma dessas irregularidades com a penalidade e

fundamento legal correspondentes.
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Quadro 9 — Lista de irregularidades com suas respectivas penalidades e fundamento

legal.
Irregularidade Penalidade Fundamento
Néo aplicacdo do minimo Impossibilidade de receber Artigo 25, §1°, inciso IV,
constitucional em Educacdo transferéncia voluntaria da Unido e alinea "b" da Lei
e Saude do Estado Complementar 101/2000.
Néo aplicacdo do minimo Impossibilidade de obter garantia Artigo 40, § 2° da Lei
constitucional em Educacéo da Unido para realizacdo de Complementar n°
e Saude operagdes de crédito externas 101/2000.

Bloqueio, pelo Estado, dos repasses
N&o aplicagdo do minimo decorrentes da reparticdo dos
constitucional em Satde  impostos previstos no artigo 158 da
Constituicdo

Artigo 160, paragrafo
Unico, inciso |1 da
Constituicao

Néo aplicacdo do minimo
constitucional em Educacéo
e Salde

Fonte: Manual de Execucdo Orgamentaria e Financeira da Prefeitura de Salvador — BA, adaptacéo propria.

Intervencdo do Estado no Artigo 35, inciso Il da
respectivo municipio Constituicdo

Cabe ressaltar que as irregularidades consideradas foram as elencadas pelo Relator do
voto, e ndo as apontadas pelo Corpo Instrutivo. As irregularidades apontadas pelo Corpo
Instrutivo, apesar de serem produto de uma verificacdo técnica rigorosa da legalidade das
despesas municipais, nem sempre sdo levadas em consideracdo pelo Relator no momento do
voto, o qual pode considerar parcialmente as irregularidades e impropriedades apuradas pelo

corpo técnico.

Em alguns casos, a mesma irregularidade era considerada uma infracdo grave em um
ano e noutro ano, para 0 mesmo municipio, era considerada como infracdo de natureza nao
tdo grave, transformando um potencial parecer contrario em parecer favoravel com ressalvas.
O proprio Corpo Instrutivo recomendava, nestes pareceres, a emissao de voto Contrario as

Contas prestadas.

Conforme o Paragrafo Unico do artigo 20 da Lei Organica do TCERJ, os pareceres
favoraveis com ressalvas, ao ndo terem suas determinacGes cumpridas em ano(s) posterior(es)
poderiam ensejar um parecer contrario para o(s) ano(s) onde as impropriedades persistirem, o

gue nao observamos na série de pareceres favoraveis com ressalvas emitidos pelo 6rgao.

A dimenséo politica do Tribunal de Contas € evidente, e se materializa nesta diferenga
entre irregularidades apuradas e aquelas consideradas no voto, a qual serve de subsidios para a

aplicacdo de sangdes.
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Esta realidade aponta na diregdo dos argumentos de Pessanha (2007) sobre o duplo
julgamento politico das contas prestadas; uma pelo Tribunal de Contas, por possuir um
Conselho Deliberativo formado, geralmente, por Conselheiros de origem politica com pouca
ou nenhuma formacao técnica (deputados, senadores, etc.), e outra pelos préprios
Legisladores. Por outro lado, a existéncia de conselheiros com formacéo técnica e recrutados
somente entre funcionarios dos proprios Tribunais ndo garantiria, contudo, um julgamento
estritamente técnico das contas, considerando sempre, na totalidade, os relatdrios técnicos do
Corpo Instrutivo.

A verificacdo desta diferenca para todos os Municipios da Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro estd fora do escopo desta dissertacdo. Contudo, na secdo seguinte serd feita
uma analise mais detalhada dos pareces das contas do Chefe do Executivo do Municipio de
Sdo Goncalo e, posteriormente, do julgamento das contas pelos vereadores a partir dos

mesmos relatorios.
4.4.1.2 Pareceres do Tribunal de Contas de Sdo Gongalo

Entre os anos de 2004 a 2011, a Prefeitura de Sdo Goncalo teve suas contas rejeitadas
pelo TCERJ de 2004 a 2008, sendo o ano de 2004 o fim do mandato do ex-prefeito Henry
Charles (2001-2004) e as quatro restantes de um mandato inteiro da ex-prefeita, reeleita em
2008, Aparecida Panisset (2005-2008; 2009-2012).

Dentre os 5 (cinco) pareceres contrarios entre 2004 e 2012, os Relatores apontaram um

total de 10 (dez) irregularidades em 6 (seis) categorias distintas.

O quadro abaixo apresenta todas as irregularidades consideradas pelo Relator de cada

parecer, ano a ano, nas contas do Chefe do Executivo de Sdo Goncalo.

Quadro 10 — Lista de irregularidades apontadas pelos Conselheiros-Relatores sobre as
contas do Chefe do Executivo de Sdo Gongalo — 2004 a 2008.
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Abertura

- Falta de Insuficiéncia S
de créditos transparénciae | do gasto em Utilizaca Aber;u_ra
sem : Pt x 0 de credito s
insuficiéncia de educacéo ] 7 ; Insuficiéncia
Relator recursos ou gy indevida | por Leie .
o documentos (minimo " de caixa
superavit N A de nao
= para verificacdo | constitucional .
nao royalties | Decreto
: de gastos de 25%)
realizado
Julio
Rabello E X X
José
Nader 2005 X X X
058 5006 X X X
Graciosa
058 o007 X
Graciosa
Marco
Alencar LU X

Fonte: TCERJ, elaboracdo propria.

As irregularidades de maiores frequéncias foram a abertura de créditos sem recursos
ou superavit ndo realizado, em 3 (trés) anos consecutivos e 2 (dois) casos cada de
insuficiéncia da gasto minimo constitucional em educacéo e insuficiéncia em caixa. Também
foram apontadas como irregularidades a falta de transparéncia ou insuficiéncia de documentos
para a verificacdo de gastos, em 2004, a utilizacdo indevida de royalties, em 2005 e a abertura
de crédito adicional por Lei e ndo Decreto, em 2006. Entre 2004 e 2006 houve a maior
concentracdo de irregularidades em cada parecer, com no minimo 2 (duas) irregularidades por

Relator.

Como exposto na secdo 4.4.1.1, as irregularidades consideradas pelo Conselheiro-
Relator de cada parecer nem sempre coincidem com aquelas apontadas pelo corpo técnico do
TCERJ, podendo o Conselheiro-Relator divergir da conclusdo o Corpo Instrutivo sem

justificativa expressa no parecer prévio.

Apresentaremos, no quadro 11, as irregularidades apontadas pelo Corpo Instrutivo e,
em seguida, no quadro 12, um comparativo entre o parecer do Corpo Instrutivo e o voto dos
Relatores. Notamos claramente a divergéncia entre as irregularidades apontadas pelo Corpo

Instrutivo e aquelas consideradas pelos Conselheiros-Relatores em alguns anos.

Quadro 11 — Irregularidades apontadas pelo Corpo Instrutivo nos pareceres do
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro das contas do Chefe do Executivo de S&o
Gongalo — 2004 a 2011.



102

Abertura Falta de
,dei MR A Insuficiéncia Abertura
créditos | Contrair e e A
. C do gasto em | Utilizagcdo de Insuficiéncia
sem despesa | insuficiéncia " - . "t
. educacao indevida | crédito | de gastos de
Relator recursos | no fim de o .
(minimo de por Leie | recursos do
ou por do documentos A . "
. constitucional | royalties nao FUNDEB
superavit | mandato para
x e de 25%) Decreto
nao verificacdo de
realizado gastos
Julio
Rabello Ak X X
José
Nader 2005 X X X
T X X
Graciosa
08 o007 x
Graciosa
Marco — oh08 & X
Alencar
Aloysio 2009 X
Neves
Aluisio 2010 X X
Souza
Aloysio 2011 X X
Neves

Fonte: TCERJ, elaboracéo prépria.

Quadro 12 — Comparativo entre as irregularidades apontadas pelo Corpo Instrutivo e as
irregularidades votadas pelos Relatores nos pareceres do Tribunal de Contas do Estado do Rio

de Janeiro sobre as contas prestadas pelo Chefe do Executivo de S&o Gongalo — 2004 a 2012.
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Abertura Falta de
de transparéncia s
s | Saiiei o Insuficiéncia e Abertura o
" C do gasto em | Utilizagcdo de Insuficiéncia
sem despesa | insuficiéncia d " indevid di d d
Relator recursos | no fim de educacao indevida | credito eIl
(minimo de por Leie | recursos do
ou por do documentos A . "
. constitucional | royalties nao FUNDEB
superavit | mandato para de 25%) Decreto
nao verificacdo de
realizado gastos
Julio
Rabello 2004 C. R. R.eC.I
J05¢ o005 | R.eCl ReCl | ReCl
Nader
05¢ 5006 R.eCl R.eC.l. R.eC.l.
Graciosa
0S¢ 1 5007 | RecCl
Graciosa
Marco ' 5008 cI. R.eCll
Alencar
Aloysio 2009 C.l
Neves
Aluisio 5019 @l aill
Souza
Aloysio o519 ¢y, C.l.
Neves

*Cl — Irregularidade apontada somente pelo Corpo Instrutivo e

**R. — Irregularidade apontada somente pelo Relator

*** R. e C.I. — Irregularidade apontada pelo Corpo Instrutivo e mantida pelo Relator em seu voto.
Fonte: TCERJ, elaboracéo propria.

A primeira divergéncia observada entre as irregularidades votadas pelos Relatores e
aquelas apontadas pelo corpo técnico do TCERJ diz respeito ao nUmero total de
irregularidades apontadas como motivadoras de emissdo de Parecer Prévio Contrario. Entre
2004 e 2008, notamos divergéncias em 2004 e 2008, mas todos estes pareceres foram
julgados como irregulares pelos Conselheiros-Relatores. Contudo, entre 2009 e 2011, apesar
do Corpo Instrutivo ter identificado uma série de irregularidades (algumas até repetidas de
anos anteriores), todos estes pareceres foram julgados favordveis com ressalvas pelos

Conselheiros-Relatores, ou seja, sem infraces graves.

Dentro os pareceres do TCERJ analisadas entre 2004 e 2011, destaca-se uma categoria
a mais identificada pelo corpo técnico, a “insuficiéncia de gastos de recursos do FUNDEB”
nos anos de 2009 e 2010. Irregularidades estas, ignoradas nos votos dos Conselheiros

responsaveis.

Quanto as 6 (seis) demais irregularidades, notamos divergéncias nos pareceres dos
anos de 2004, 2008, 2009, 2010 e 2011. Somente nos anos de 2005 a 2007 os Conselheiros
responsdveis pela votacdo dos pareceres parecem ter admitido integralmente as

irregularidades apontadas pelos técnicos do TCERJ em seus votos. Em 2004, encontramos
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duas divergéncias no parecer do TCERJ: uma irregularidade apontada pelo Corpo Instrutivo e
ndo considerada como infracdo grave pelo Conselheiro-Relator e uma impropriedade
(infracdo ndo considerada como grave). Neste parecer, o Corpo Instrutivo apontou como
irregularidade a impossibilidade de analise do percentual gasto do FUNDEF com a
remuneracao do magistério do ensino fundamental devido a auséncia de documentos, o que
seria classificado no quadro acima como “falta de transparéncia e insuficiéncia de
documentos para verificagdo de gastos”. No voto final do Relator, esta irregularidade ndo foi
mencionada e uma impropriedade apontada pelo corpo técnico, a “insuficiéncia de caixa”
(classificada nos quadros acima como ‘“‘contrair despesa no fim do mandato” por ser a
contratacdo de despesa 0 movito gerador da insuficiéncia de caixa), foi elevada a condicéo de

irregularidade no voto final.

Em 2008 uma irregularidade apontada pelo Corpo Instrutivo, a “abertura de créditos
adicionais sem recursos e por superdvit ndo realizado”, foi rebaixada a condicdo de
impropriedade pelo Relator, contando como irregularidade somente a contracdo de despesa no
fim do mandato, ja apontada pelo Corpo Instrutivo. Este julgamento parece contrariar a
propria pratica dos Relatores do TCERJ de, em pareceres contrarios anteriores, serem
elencadas as aberturas de crédito sem recursos ou por superavit ndo realizado como uma
irregularidade sujeita a caracterizacdo da conta prestada como irregular. A justificativa do
Relator no parecer em ndo considerar tal fato como irregularidade foi que, mesmo sendo
abertos créditos adicionais sem a devida comprovagdo de recursos disponiveis, estes ndo
teriam sido utilizados durante o exercicio financeiro, ndo prejudicando, portanto, o balanco
orcamentario. Ou seja, admitiu-se a ocorréncia de uma grave infracdo constitucional, mas, por
ndo ter havido prejuizo ao erario, foi considerada como uma infracdo de menor grau. Segue a

justificativa do Conselheiro-Relator:

(...) Concordo com o Corpo Instrutivo no sentido de que as defesas apresentadas ndo
tiveram o conddo de elidir as irregularidades apontadas pela instrucao.

Néo obstante, verifico nos autos que o municipio registrou no exercicio em analise
uma ECONOMIA ORCAMENTARIA da ordem de R$ 137.945.631,07,
demonstrando que nem todos os créditos abertos durante o ano foram utilizados.

ordem de R$ 5.106.009,88, demonstrando que ndo houve prejuizo & execucdo
orcamentaria.

()
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Portanto, com o fito de manter a coeréncia entre as decisfes desta Corte, tal fato sera
alvo de impropriedade na conclusdo do meu Voto.

A emissdo de pareceres favoraveis com ressalvas s6 sdo justificadas, conforme a Lei
Organica do TCERJ, quando a infracdo verificada, mesmo que seja pratica de ato ilegal, ndo
represente dano injustificado ao erério:

(..)I1 - regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou qualquer
outra falta de natureza formal ou, ainda, a pratica de ato ilegal, ilegitimo ou

antiecondmico que ndo seja de natureza grave e ndo represente injustificado dano ao
erdrio; (Art. 20 da Lei Organica do TCERJ)

Outrossim, caso 0s Conselheiros tivessem aderido integralmente as recomendagdes do
Corpo Instrutivo em seus votos, as contas da Prefeita de S&0 Gongalo teriam sido também

rejeitadas em quase todo o seu segundo mandato™.

Em 2009, a Prefeitura de S&o Goncalo ndo aplicou suficientemente os recursos do
FUNDEB, ensejando, segundo o Corpo Instrutivo, razbes suficientes para a emissédo de
parecer contrario. Em sua defesa, 0 municipio argumentou que foram realizadas despesas
relativas a dividas patronais de anos anteriores com recursos do FUNDEB. O corpo técnico
ndo aceitou essa justificativa e o Relator, por sua vez, corroborou com o0 posicionamento do
Corpo Instrutivo. Contudo, tal irregularidade foi considerada como ressalva no voto final sem

demais justificativas no corpo do parecer.

Em 2010, o Corpo Instrutivo havia opinado pelo parecer contrario as contas da
Prefeita de Sdo Gongalo pelas irregularidades de insuficiéncia do gasto minimo constitucional
em educacdo e por insuficiéncia de gastos dos recursos do FUNDEB. O Relator, por sua vez,
aceitou os argumentos de defesa da prefeitura (rejeitados, contudo, pelo Corpo Instrutivo) e,
segundo novos calculos, admitiu ter sido aplicado o gasto minimo constitucional em
educacdo. Ja a irregularidade relativa aos recursos do FUNDEB foi considerada como objeto

de ressalvas no voto final.

Por fim, em 2011, o Corpo Instrutivo sugeriu a emissao de parecer contrario as contas
da Prefeita pelas irregularidades de abertura de créditos sem fonte de recursos e pela
insuficiéncia do gasto minimo constitucional em educacdo. Em novembro de 2012, o
Conselheiro-Relator José Gomes Graciosa proferiu seu voto pela emissdo de parecer prévio

contrério face a irregularidade de insuficiéncia do gasto em educacdo. Em seguida, o

140 parecer do TCERJ sobre as contas do Chefe do Executivo de Sdo Gongalo para o ano de 2012, Gltimo ano de
mandato da prefeita Aparecida Panisset, foge ao recorte temporal desta dissertacéo.
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Conselheiro Aloysio Neves solicitou vistas do processo e emitiu novo parecer prévio, desta
vez, favoravel ao Chefe do Executivo.

Notamos, portanto, que a falta de consenso muitas vezes encontradas sobre as
conclusdes das auditorias realizadas no TCERJ ndo séo somente entre o Corpo Instrutivo e os
Conselheiro-Relatores, mas, até mesmo, entre esses Ultimos. Ademais, irregularidades
recorrentes nos pareceres analisados nem sempre foram consideradas infragcdes sujeitas a
emissdo de parecer prévio contrario para todos os anos considerados. A abertura de créditos
adicionais sem recursos ou por superdvit ndo realizado, por exemplo, foi identificada pelo
corpo técnico em 6 (seis) dos 8 (oito) documentos analisados e, no entanto, somente foi
considerada como irregularidade pelos Conselheiros-Relatores em 3 (trés) delas.

Um exame detalhado de cada justificativa para as divergéncias foge ao escopo desta
dissertagdo, mas ja& nos indica ser o parecer prévio emitido pelo TCERJ um documento

produzido ndo isento de disputas dentro do préprio tribunal.

Na secdo 4.5 analisaremos, enfim, o julgamento destes pareceres pelos vereadores e a
importancia deste documento para a construcdo da decisdo final dos parlamentares do

municipio de Sao Gongalo.
4.5 Julgamento das Contas do Chefe do Executivo

Segundo o artigo 17, inciso VII da Lei Organica de Sdo Goncalo, € de competéncia
privativa da Camara de Vereadores o julgamento anual das contas prestadas pelo Prefeito.
Nesse sentido, conforme rege a propria Constituicdo Federal, os pareceres prévios do Tribunal
de Contas sdo documentos auxiliares, podendo ser ignorados pelos vereadores em seus

julgamentos em plenaria.

O Regimento Interno da referida Camara estabelece, ainda, um prazo de noventa dias,
a contar do recebimento do Parecer Prévio do Tribunal de Contas, para o julgamento pela
Camara das contas do Prefeito e da Mesa do Legislativo. Este julgamento, além do Parecer
Prévio do TCERJ, conta com um parecer emitido pela Comissdo de Financas e Orcamento da
casa legislativa a ser emitido num prazo maximo de doze dias a partir do recebimento do
Parecer Prévio do TCERJ.
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Analisadas as atas da Camara de Vereadores de Sdo Gongalo dos dias de votacdo dos
Pareceres Prévios do TCERJ sobre as contas do Chefe do Executivo municipal, verificou-se
que estes prazos ndo foram cumpridos pela Camara para as contas dos anos de 2007 a 2011"°.

As datas registradas em todas as atas apreciadas indicavam um atraso, em média, de
dez meses, entre o prazo limite estabelecido pelo Regimento Interno da Cémara para o
julgamento das contas do Prefeito® e a data na qual efetivamente as contas de cada ano foram
julgadas. Isso significa que, contas de 2007, por exemplo, ndo tiverem o Parecer Prévio do
TCERJ votado até dezembro de 2008, mas apenas em 2009*’. Os pareceres prévios do TCERJ
de 2008, 2009, 2010 e 2011 foram, respectivamente, votados apenas em 23 de marco de 2010,
7 de abril de 2011 e 19 de margo de 2013.

Este fendmeno de postergacdo da votacdo dos pareceres previos das contas do Chefe
do Executivo ja foi identificado por Pessanha (2009) no Congresso Nacional. Conforme
aponta o autor, esta pratica estd associada a uma negligéncia por parte dos parlamentares no
exercicio da funcdo fiscalizadora do legislativo, permitindo, por vezes, a reeleicdo de
candidatos a presidéncia com contas de varios exercicios anteriores sem julgamento pelos

parlamentares.

Vale ressaltar que em 2008 o TCERJ havia emitido parecer prévio contrario as contas
da entdo Prefeita Aparecida Panisset para o ano de 2007. Nas elei¢cdes de 2008 reelegeu-se a
mesma prefeita mesmo com a vigéncia do parecer prévio contrario e sem a votacdo deste
parecer pela cdmara de vereadores. Segundo a propria Lei Organica de Sdo Goncalo, em seu
artigo 207, inciso I, ““(...) o parecer (do TCERJ) somente podera ser rejeitado por decisdo de

dois ter¢cos dos membros da Camara”.

O referido artigo, em contraste com a analise da data de votacdo das contas prestadas

registrada nas atas, implica na seguinte situacdo: a Prefeita candidatou-se a reelei¢do e,

>Apesar de terem sido solicitadas as atas de anos interiores considerados inicialmente no recorte temporal desta
pesquisa (2004 a 2011), foram somente entregues ao pesquisador até o0 més de maio de 2013 atas dos anos de
2007 a 2011.

®Enquanto no nivel federal ndo ha prazo limite para a votagao das contas presidenciais pelo Congresso
Nacional, o Regimento Interno da Camara de Sdo Goncalo estabeleceu, em seu artigo 207, 0 prazo méaximo de
noventa dias, a contar do recebimento do parecer prévio, para tomar e julgar as contas do Prefeito e da Mesa do
Legislativo. Apesar de verificarmos um desrespeito a este prazo, o préprio estabelecimento do mesmo pela
Céamara de Vereadores ja constitui um avanco.

0 Parecer Prévio do TCERJ sobre as contas da Prefeita de Sdo Gongalo de 2007 somente foi votada em sess&o
parlamentar em 25 de marc¢o de 2009.
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mesmo com suas contas consideradas rejeitadas durante todo o periodo eleitoral, logrou éxito

na reeleicao.

Soma-se ao exposto outro fato: o parecer sobre as contas de 2007 foram votados
somente em 2009, apos as elei¢cdes e com uma cdmara de vereadores com composi¢do distinta

da anterior, com alguns vereadores reeleitos e outros novos.

A votacdo de pareceres de contas de gestfes anteriores das quais alguns parlamentares
ndo fizeram parte certamente, por si so, ja demonstra algumas fragilidades deste mecanismo
de accountability e todas as formas de avaliacdo retrospectiva onde ha mudanca de

supervisores entre as fases de execucgéo e avaliacao.

A produgdo de documentos confidveis e detalhados sobre o acompanhamento da
execugdo orcamentaria poderia, contudo, minimizar os impactos de uma mudanca no quadro
dos responsaveis pelos julgamentos dos pareceres. No entanto, conforme verificamos, as
comissdes permanentes de Sdo Gongalo foram relatadas como pouco ativas, sugerindo-nos a
deducdo de um quadro de falta de elementos para a avaliacdo da gestdo anterior por novos
vereadores. Restam, portanto, os pareceres do TCERJ como documentos permanentemente
produzidos e com certo grau de padronizacdo no seu conteudo. Investe-se, portanto, de grande
relevancia, a qualidade do debate dos vereadores sobre estes pareceres prévios, 0s quais,
conforme vimos na secdo anterior, sdo envoltos de contradicbes no julgamento dos

Conselheiros Relatores do proprio érgao.

Nesse sentido, procurou-se analisar nas atas fornecidas dos dias de votacdo dos
pareceres prévios do TCERJ, a qualidade dos debates e argumentos registrados acerca da
aprovacao ou rejeicdo das contas do Chefe do Executivo. Ja havia sido verificado, conforme
apresentado na secdo 4.4, que os vereadores, a0 menos a maioria dos entrevistados, nao
solicitavam auxilio técnico do Tribunal. Poucas razdes haveria, portanto, para crer num debate

aprofundado sobre os pareceres técnicos durante as votacGes em plenaria.

Encontrou-se, conforme esperado, uma situacdo ndo muito animadora: baixa
participacdo dos vereadores durante as sessdes e baixa qualidade dos argumentos — muitas

vezes, contraditérios - na justificativa dos votos.

Apesar dos pareceres prévios contrarios do TCERJ de 2007 e 2008, a Comissao de
Financas e Orcamento emitiu pareceres favoraveis a aprovacao das contas da Prefeita para

ambos 0s anos. Entre os argumentos dos trés vereadores que se pronunciaram para aprovarem
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as contas rejeitadas pelo TCERJ de 2007, destacam-se a) o ataque a credibilidade do parecer
do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro devido a acusagdes contra os conselheiros;
b) falta de legitimidade da Camara de Vereadores para rejeitar as contas de uma prefeita “que
foi eleita no 1° turno”; c¢) contradi¢cdes encontradas no parecer, sem exposi¢ao de quais teriam
sido as contradicdes. Eis abaixo transcricdo de trechos da ata do dia 25 de marco de 2009
sobre a defesa da votacdo favoravel as contas da Prefeita para o ano de 2007:
(...) O Presidente Eduardo Gordo revelou que o deputado Jorge Picianni, (sic), o
tranquilizou quando afirmou para ele que ndo se pode rejeitar as contas de uma
prefeita que foi eleita no 1° turno, obtendo aprovacéo da populacéo, em razdo de um
parecer de um conselheiro do Tribunal de Contas, senhor José Graciosa, que esta
sendo acusado de diversas irregularidades pelo Ministério Publico objeto de uma

CPI, na Alerj, ressaltando tratar-se de uma perseguicdo politica por parte do citado
conselheiro.

()

O vereador Dilvam Aguiar questionou o parecer do conselheiro José Graciosa por
ser contraditério e falou dos problemas causados pelo Tribunal na época que
presidiu o Legislativo. O vereador Ricardo Pericar questionou o Tribunal de Contas
pelas irregularidades e nepotismo.

As contas da prefeita do exercicio de 2007 foi aprovada com 19 (dezenove) votos a
favor e 2 (dois) contra. Entre os vereadores que votaram contra, um deles tentou aprofundar a
discussdo sobre as irregularidades encontradas, as quais foram ignoradas pelos demais
vereadores a favor da aprovacdo das contas da prefeita. Quando a integridade do Tribunal de
Contas foi questionada pelo Presidente da Camara de Vereadores, outro vereador buscou
defende-la argumentando ndo haver relacdo entre a qualidade técnica do parecer e as

investigacOes realizadas sobre os Conselheiros:
O vereador Marlos Costa destacou que o parecer do tribunal € uma peca técnica,
elaborada por um corpo técnico do préprio tribunal, que foi seguido pelo corpo
deliberativo, composto pelos conselheiros, logo, o fato de membros do conselho

estarem sendo investigados ndo torna o parecer suspeito. Destacou dez questdes que
0 parecer destacou apontou, apontando erros e impropriedades que atentam contra a

moralidade publica e fere a lei que trata da improbidade administrativa.

Apesar de o vereador Marlos Costa ter proposto um aprofundamento no debate sobre
as impropriedades e irregularidades apontadas no parecer do TCERJ, independente do
julgamento do Conselheiro-Relator, ndo foi registrada na ata desta sessdo nenhuma outra

mencao ao conteldo do parecer.

As contas de 2008, votadas em 2010, foram aprovadas com 17 (dezessete) votos a

favor e 2 (dois) contra. Os dois Unicos vereadores contra a aprovacao (0S mesmos contrarios
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na votacao das contas de 2007) discutiram as irregularidades apontadas pelo TCERJ. Entre 0s

demais, manifestaram-se também o Presidente da Mesa e outro vereador, conforme a ata:

Discutiram a matéria os vereadores Miguel Moraes e Marlos Costa, contra a
aprovacao do projeto, devido as incongruéncias das Contas do Executivo detectadas
pelo corpo técnico do Tribunal e os vereadores Eduardo Gordo e Jorge Mariola, a
favor da aprovacdo do projeto, com o argumento de que o Tribunal de Contas,
indepentemente do seu corpo técnico, tem agido politicamente no julgamento das
contas da prefeita e para ndo cometer injustica pediram a aprovagao das contas.

Para os demais anos, a Comissao de Finangas e Orcamento também emitiu pareceres
favoraveis as contas da prefeita, com excecdo do ano de 2011, onde a emissdo de parecer
contrério pela referida comissdo contrariou o parecer prévio favoravel do TCERJ. Ademais,
as contas de 2009 e 2010 foram aprovadas com somente um voto contra em 2009 (18 a favor
e lcontra) e por unanimidade em 2010 (15 votos a favor). Durante a votacdo das contas de
2009, apenas um vereador manifestou-se acerca das irregularidades apontadas no relatorio do
TCERJ, apesar do parecer prévio favoravel, o qual apontava irregularidades com recursos do
FUNDEB.

Contrariando todos os julgamentos anteriores da Camara de Vereadores, as contas da
prefeita de 2011, votadas somente em 2013 apds as eleicdes municipais e com a vitéria do
candidato de oposicédo, foram rejeitadas pelos parlamentares por 26 (vinte e seis) votos a favor
da rejeicdo das contas e nenhum contra a rejeicdo, um recorde de nimero de vereadores

votantes das contas prestadas em todas as atas analisadas.

E curioso o fato de que, apds sucessivas aprovacdes de contas repletas de
irregularidades, algumas até com pareceres prévios contrarios do TCERJ, a Camara de
Vereadores tenha macicamente rejeitado as contas da mesma prefeita. Esta rejeicdo das contas
de 2011 contrariou, ainda, o parecer prévio favoravel emitido pelo TCERJ para as contas do
mesmo ano. A exposicdo de motivos para a rejeicdo de contas registradas na Ata da sessao de
votacdo das referidas contas é permeada por ambiguidades. Em anos anteriores, vale lembrar,
os vereadores da Camara acusavam o TCERJ de perseguicdo politica a administracdo do

Executivo municipal ao emitir pareceres prévios contrarios.

Segundo um dos vereadores, para a emissao de parecer prévio favoravel das contas da
prefeita em 2011, teria havido uma manobra politica no TCERJ. De fato, em 2011, apesar do
primeiro Conselheiro-Relator ter emitido parecer contrario, um segundo Conselheiro teria

pedido vistas do processo e emitido um segundo parecer prévio, agora, favoravel.
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(...) Na tribuna, o vereador Alexandre Gomes (...). Falou sobre as contas da prefeita,
dizendo que houve uma manobra politica para o tribunal de contas exarar parecer
favoravel apesar do relator ter dado parecer contrario.

Outro vereador apontou uma das irregularidades apontadas no relatério do TCERJ

pelo corpo técnico:
(...) Na tribuna, o vereador Marlos Costa comentou o relatério do Tribunal de
Contas, dizendo que em breve analise verificou muitos problemas com destaque

para o descumprimento do minimo constitucional de recursos para a educacéo,
revelando que para se chegar a aprovacdo das contas foi feito uma manobra contabil

sem definigo, pois foram considerados recursos de administracdes anteriores.

As faltas apontadas no relatério do TCERJ para as contas do Chefe do Executivo de
Séo Goncgalo em 2011, ademais, haviam se repetido em relatorios de 2004 a 2010, algumas
vezes consideradas impropriedades, outras, irregularidades pelos Conselheiros-Relatores. O
descumprimento do minimo constitucional de recursos para a educacdo, comentado pelo
vereador Marlos Costa, por exemplo, ja havia sido apontada pelo corpo técnico no relatorio
das contas de 2005, 2006 e 2010. Outra irregularidade apontada pelo corpo técnico no
relatorio de 2011, a abertura de créditos sem recursos, também ja havia sido apontada nos
relatorios de 2004 a 2008. N&o podemos tecer afirmativa sobre a aprovacao de contas de 2004
a 2006 devido a falta de acesso as atas das sessdes de votacOes dessas contas, mas as contas
de 2008 e 2010, mesmo contendo irregularidades semelhantes as de 2011, foram aprovadas
pela Camara de Vereadores. Por que, entdo, a Camara de Vereadores de Sdo Gongalo rejeitou
as contas de 2011 sendo as irregularidades apontadas as mesmas de contas anteriores aceitas

pelos parlamentares?

Talvez uma parte da resposta possa residir no fato de que, devido a renovagédo
parlamentar promovida pelas eleicdes de 2012, os novos vereadores ndo ligados a gestdo
anterior, estivessem munidos de critérios de avaliacdo diferentes dos seus predecessores, com
um maior rigor na avalia¢do das contas. Nas elei¢es de 2012, o numero de vereadores passou
de 22 (vinte e dois) para 26 (vinte e seis) vereadores. Dentre os 22 vereadores eleitos em
2008, 9 (nove) foram reeleitos. Ou seja, a Camara de Vereadores contou, em 2013, no dia da
votacdo das contas da ex-prefeita, com 17 novos vereadores os quais também nao faziam

parte da Camara de Vereadores entre durante o mandato de 2005 a 2008.

As entrevistas, por terem sido realizadas em 2012, ndo puderam abranger o novo
quadro de vereadores, dificultando a identificacdo das razbes da rejeicdo das contas da

Prefeita de 2011. Ademais, apesar de terem sido solicitadas em mar¢co de 2012, as atas sO
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foram entregues em marco de 2013, Até o recebimento das atas ndo foi possivel realizar um
levantamento das contas que haviam ou ndo sido aprovadas pela Camara de Vereadores.

Outra hipotese diz respeito ao fendmeno j& apontado pela literatura acerca dos custos
politicos e materiais para os parlamentares de um controle rigoroso sobre o Executivo,
ameacando a liberacdo de recursos para a execucao de seus projetos (LEMOS, 2006; ROCHA
et BARBOSA, 2008; SANTOS, 2002). A perda de prerrogativas orcamentarias pelo
Legislativo e a concentracdo dos poderes sobre a proposta e execu¢do orcamentaria nas maos
do Executivo, teria levado o primeiro a mudar suas estratégias de barganha frente ao Chefe do
Executivo, passando de comportamentos individualistas para uma racionalizagdo das acdes
centradas nas instituicbes de representacdo coletiva, como os partidos politicos (SANTOS,
2002). Nesse sentido, € de se esperar que os vereadores, em votacOes decisivas, hajam de
forma coordenada — a favor ou contra -, principalmente em assuntos de interesse do
Executivo, como é o caso da aprovacdo de suas contas. Segundo um dos vereadores
entrevistados, uma das principais barreiras para o exercicio de uma fiscalizacdo dos
parlamentares sobre o Executivo seria a existéncia da ‘“base aliada”, a qual imporia
resisténcias a iniciativas individuais de uma fiscalizacdo mais rigorosa e, até mesmo, a
instauracdo de Comissdes Parlamentares de Inquérito para apurar irregularidades encontradas

pelos parlamentares.

Por fim, uma terceira hipétese talvez esteja relacionada a condenacdo da ex-prefeita
Aparecida Panisset em maio e 2013 por crime de improbidade administrativa, devendo essa
ressarcir integralmente ao erario um prejuizo causado de mais de 6 (seis) milhdes de reais
durante sua administracdo. Como a votacdo das contas de 2011 deu-se somente em marco de
2013, com o processo em vias de conclusdo, com a sentenca ja expedida contra a prefeita, ha
razdes para crermos que os vereadores identificaram um grande risco de desgaste politico na
aprovacdo de contas de uma gestdo da qual ndo fizeram parte e investigada por sérias

denuncias de irregularidades.

Em relacdo a mudanca de emissdo de pareceres prévios contrarios para pareceres

prévios favoraveis do primeiro mandato da prefeita Aparecida Panisset para 0 seu segundo

18\/ale ressaltar a dificuldade de acesso aos documentos da CAmara de Vereadores, mesmo apés a vigéncia da
Lei 12.527, de novembro de 2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacdo, a qual estipula, entre seus
artigos, a obrigatoriedade da publicacdo na internet de informagdes de interesse publico além de prazo de 20
dias, podendo ser prorrogado por mais 10, para a disponibilizacdo de documentos solicitados aos 6rgéos publicos
de todos os niveis federativos.
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mandato pelo TCERJ, os vereadores entrevistados apontaram as melhorias no Controle

Interno como a principal responsavel. Segundo os parlamentares, a partir do inicio do segundo

mandato da Prefeita Aparecida Panisset (2009-2012), a Prefeitura passou a contar

funcionarios capacitados recrutados através de concurso publico para acompanhar a gestao

financeira e orcamentaria da Prefeitura nas diversas Secretarias. A profissionalizacdo foi

acompanhada também pela substituicdo do responsavel pela Controladoria Interna por um

servidor da prefeitura com formac&o técnica na area de planejamento e orgamento. Umas das

melhorias apontadas foram a melhoria no fluxo de informagfes e qualidade dos relatérios

apresentados.

Melhorou muito (o Controle Interno e sua relagdo com os vereadores). Eu
acompanho essa prestacdo que a prefeitura faz antes de ser vereador participando
das audiéncias publicas. De 2009 pra ca isso mudou radicalmente. O atual secretario
de controle interno é contador concursado da prefeitura e estad ocupando o cargo ha
pouco mais de trés anos. A partir do momento que ele assume o cargo esse dialogo
se aprofunda, se torna mais transparente a prestacdo de contas do Poder Executivo
para a sociedade e para o proprio Legislativo. Hoje vocé tem os relatérios que sdo
produzidos por ele e distribuidos aos vereadores, a sociedade. O trabalho ndo era
bom e ndo tinha ou tinha muito pouca transparéncia na mostra dos dados e hoje
melhorou muito. Eu considero que o controle interno da prefeitura é um bom
controle interno. Por que eu acho que isso aconteceu? Colocou-se pra exercer esse
cargo de comissdo de muita importancia, uma pessoa capacitada tecnicamente, que é
um contador e que é um servidor efetivo da casa, alguém que conhece a prefeitura e
tem capacidade técnica pra isso. E foi concedida autonomia pra ele. E muito
importante que os controladores internos tenham autonomia e a prefeitura outorgou
essa autonomia para o atual controlador. Isso resultou numa melhora significativa.

Vereador A

No entanto, apesar destas mudancas, o corpo técnico do TCERJ continuou

identificando irregularidades nas contas municipais, tendo mudado, apenas, o julgamento

pelos Conselheiros-Relatores.
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Consideracdes Finais

Esta dissertagdo buscou analisar como os parlamentares locais se organizavam e
exerciam o Controle Externo no Municipio de Sdo Gongalo, com o auxilio do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro entre os anos de 2004 a 2011, atentando, especialmente,
para o fechamento do ciclo com o julgamento das contas do Chefe do Executivo.

Devido a dificuldades de acessos a documentos oficiais da Camara de Vereadores,
principalmente as atas de sessdes nas quais foram votadas as contas da Prefeitura, a analise do
periodo 2004 a 2006 ficou restrita aos documentos produzidos pelo TCERJ disponibilizados
em seu site. A analise do periodo 2007 a 2011 pode contar com as atas das referidas sessdes
além das entrevistas de vereadores com mandatos de 2008 a 2012 sendo, alguns, reeleitos.

No capitulo 1 abordou-se o conceito de accountability e suas dimensGes, essencial
para a contextualizacdo das questdes atuais acerca do Controle Externo na Ciéncia Politica.
As diferentes interpretacdes do conceito, conforme abordado, variam de acordo com visdes
distintas sobre suas multiplas dimensdes, desde a abrangéncia dos limites de atuacdo dos

supervisores até os tipos de san¢des aplicaveis (XAVIER, 2010).

Considerou-se nesta pesquisa somente agentes formalmente imbuidos da fungédo de
cobranca e responsabilizacdo, das contas do Chefe do Executivo na andlise do Controle
Externo (Poder Legislativo e TCERJ), ou seja, relacbes formais de accountability municipal
sobre o controle orcamentario. Analisadas as caracteristicas das dimensdes propostas por
Mainwaring (2003) para a distin¢do entre a interpretacdo dos diversos autores que abordam o
tema, acreditou-se ser mais adequada a natureza desta pesquisa a caracterizacdo das relacées
de prestacdo de contas entre o Chefe do Executivo e o Legislativo como accountability
intraestatal (Mainwaring, 2003), pois, entre os parametros da fiscalizacdo orcamentaria,
conforme prevé a préopria Constituicdo de 1988, encontramos critérios como a legalidade,
legitimidade e economicidade, extrapolando, portanto, somente a verificacdo da legalidade
dos atos dos agentes publicos, conforme delimita Guillermo O Donnell (1998) em seu
conceito de accountability horizontal, o qual delimita o conceito somente para a verificacéo

da legalidade dos atos dos agentes publicos.

No capitulo 2 abordou-se o tema da natureza do Controle Externo, alicercado na
divisdo de poderes dos Estados Modernos, incumbindo o Legislativo da funcdo fiscalizadora

dos atos do Executivo. Criados com a missdo de auxiliar o Legislativo no exercicio do
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Controle Externo, os Tribunais de Contas surgem como importantes atores nesta relagdo de
accountability. Apesar da experiéncia autoritaria, no Brasil, assim como em outros paises
redemocratizados, os Tribunais vém ganhando prerrogativas e missdes cada vez mais
complexas no exercicio de suas funcgdes, entre elas, avaliagdes ndo sé sobre a legalidade dos
atos governamentais, mas também sobre o desempenho destes. Entre uma de suas funcdes
basilares, cabe ao Tribunal de Contas a emissdo de parecer prévio sobre as contas do Chefe do
Executivo. Observou-se, contudo, que estes pareceres eram pouco debatidos pelos vereadores
nas sessdes de votacdo das contas da Prefeitura em S&o Gongalo, apesar de apontarem

inimeras irregularidades cometidas pela administracdo municipal.

No capitulo 3, apresentou-se o Sistema Orcamentario Brasileiro, o qual pode ser
definido como um “conjunto de procedimentos padronizados que devem ser seguidos pelos
entes da federagdo para poderem arrecadar suas receitas e efetuarem suas despesas”
(VIGNOLI, 2004, p.365). A Constituicdo de 1988, ao criar os trés instrumentos de
planejamento das financas publicas (PPA, LDO e LOA), consolidou a ideia de Orcamento
Programa, a qual busca integrar o planejamento e execucdo na agenda governamental,
associando receitas e despesas. Entre estes instrumentos, destaca-se a Lei Orcamentéaria
Anual, principal instrumento de realizacdo de politicas publicas, o qual prevé receitas e fixa
despesas para cada ano fiscal. As LOAs do Municipio de Sdo Goncalo foram analisadas mais
detidamente na secdo 4.3.1.1, e demonstraram um alto nivel de autorizacéo para aberturas de
créditos adicionais concedidas pelos parlamentares, o qual incide diretamente sobre o carater

de planejamento desta peca orgcamentaria, conforme demonstrado.

No capitulo 4, apresentou-se a metodologia utilizada e caracterizou-se brevemente o
Municipio de S&o Goncalo para, entdo, ser realizado o estudo de caso, em carater
exploratério, sobre o fechamento do ciclo orgcamentario no referido municipio. Entende-se
como fechamento do ciclo orcamentario, para esta dissertacdo, o julgamento pelos
parlamentares das contas do Chefe do Executivo. Este julgamento, por sua vez, é a etapa final
de todo um processo de planejamento, execucdo e fiscalizacdo orcamentaria. Este processo
tem seu inicio com a formacdao e aprovacao da Lei Orcamentaria Anual, estabelecendo regras
sobre a capacidade de planejamento e fiscalizagdo orcamentaria através, por exemplo, das
autorizacdes para abertura de créditos adicionais. Num segundo momento, cabe ao Legislativo
organizar-se para 0 acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo or¢camentéria. As comissoes
parlamentares, nesse sentido, funcionariam como instrumentos de especializacdo das

atividades legislativas. No entanto, encontrou-se um ambiente de pouca eficiéncia da maioria
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das comissbes, conforme relato dos proprios vereadores participantes das comissdes
permanentes. Por fim, o julgamento das contas conta com um importante documento para
subsidiar a discussdes dos parlamentares: os pareceres prévios do Tribunal de Contas que,
segundo entrevistas e analise documental, pouca importancia foi dada pelos parlamentares,

em geral, nos dias de votagao das referidas contas.

No capitulo 4, secdo 4.1, foram apresentadas as quatro principais hipoteses desta
pesquisa, a saber:

I. A funcdo de fiscalizar é exercida com baixa ou nenhuma prioridade pela maior parte dos
membros do Poder Legislativo municipal.

I. A interagdo entre o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro e a Camara de
Vereadores de Sdo Gongalo sobre a prestacéo de contas da prefeitura é baixa, resumindo-se ao

envio de parecer prévio.

1. Mesmo com consecutivos pareceres contrarios emitidos pelo Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro, a Camara de Vereadores ndo cobra da Prefeitura medidas de

correcdo das irregularidades.

IV. Os pareceres do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro tém pouco ou nenhuma
influéncia na formacdo de opinido dos vereadores sobre as contas prestadas pelo Poder

Executivo municipal.

Os dados apresentados apontam para a confirmacédo das hipoteses | e 1V, enguanto as

hipdteses Il e 111 ndo puderam ser confirmadas nem rejeitadas em sua totalidade.

Em suma, encontrou-se, com os dados levantados, um ambiente de fraca fiscalizacao
governamental por parte dos vereadores sobre o Poder Executivo local; havendo, ainda,
ampliacdo da liberdade de execucdo orcamentaria concedidas pelos primeiros ao Chefe do
Executivo por meio de dispositivos constitucionais, como as autorizacGes para abertura de

créditos adicionais previstos nas Leis Orcamentarias Anuais.

Por um lado, as significativas margens de autorizacdo para abertura de créditos
adicionais permitiram ao Poder Executivo local modificagdes radicais nas despesas previstas
de setores onde ndo ha despesas vinculadas (como a Saude e Educagdo). Como exemplo, as
FuncBes Habitagdo, Saneamento e Comércio e Servigos sofreram grandes cortes no periodo

2006-2011, provavelmente, prejudicando a execugdo das politicas publicas nessas areas.
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O acompanhamento e fiscalizagcdo dessas alteracdes, por sua vez, parece ter sido
comprometido pela inoperancia da Camara dos Vereadores, em especial das comissdes
permanentes, no exercicio dessas funcdes. A falta de um debate aprofundado sobre o
desempenho governamental nas sessbes de julgamento das contas serviram como um
indicativo da fraca relagdo entre a fiscalizacdo continua das comissdes (apontadas, muitas
vezes, como inoperantes) e o julgamento dos vereadores no momento da aprovacdo ou

rejeicdo das contas do Chefe do Executivo.

Com a andlise das discussGes registradas em atas sobre a aprovacdo das contas do
Chefe do Executivo municipal, pode-se sugerir um quadro de desinteresse pela maioria dos
vereadores no aprofundamento da discuss@o das irregularidades apontadas pelos relatdrios do
TCERJ sobre as contas prestadas pela chefia do Executivo Municipal, sendo, ainda, as
votacOes realizadas pela Camara de Vereadores, totalmente independentes dos critérios
técnicos adotados pelo corpo instrutivo do TCERJ na anélise das contas prestadas. E de se
esperar que as decisdes parlamentares sejam pautadas por motivacdes politicas, mas, nesse
caso, apesar de constarem, o contetdo técnico da avaliacdo foi amplamente inobservado, com
raras excecOes de alguns parlamentares os quais tentaram inserir nas discussdes, sem sucesso,
a andlise dos pareceres previos do TCERJ. Somente ap0s o ultimo mandato da Prefeita,
encontramos registros de andlises das irregularidades apontadas pelo Corpo Instrutivo do
TCERJ feitas pelos parlamentares durante a sessdo de julgamento das contas de 2011,

julgadas em 2013, as quais foram rejeitadas.

Os pareceres do TCERJ, nesse sentido, parecem ter pouca ou nenhuma influéncia na
formacdo de opinido dos vereadores sobre as contas prestadas, confirmando a hipotese 1V,
sendo a prépria neutralidade do TCERJ como 6rgdo de auxilio técnico do controle externo
questionada por alguns vereadores. Entende-se por neutralidade do TCERJ a expectativa de
que a analise técnica de seus relatorios seriam guiadas somente por verificacdo de legalidade

dos atos publicos, ndo sendo estes pareceres contaminados por outros interesses.

As comissdes permanentes, 6rgaos de especializacdo das atividades parlamentares e,
supostamente, promotoras de maior eficiéncia das atividades legislativas, na percepcdo dos
proprios vereadores, foram identificadas como instancias com funcionamento precéario e
insuficiente para a troca de informacGes, aprofundamento de discussoes e fiscalizacdo do

poder publico municipal em areas de suas competéncias.
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Associa-se a estes fatos, a liberdade orcamentaria outorgada pela Camara de
Vereadores nas Leis Orcamentarias Anuais, a qual prejudica o planejamento orcamentério e
pde em risco a execucdo de politicas setoriais acordadas com a Camara de Vereadores € a
sociedade. Os “cheques-em-branco” doados ao Executivo sao um empecilho ao bom
funcionamento de mecanismos de accountability intraestatal, pois avaliacGes de dimensGes
como o desempenho (buscando verificar a eficacia, eficiéncia e efetividade® dos gastos
governamentais) e a democrética (a qual avalia se as prioridades escolhidas pelo governo séo
de fato aquelas demandadas pela sociedade) perdem seu sentido se o documento de acordo de
compromissos do governo — a Lei Orcamentéaria Anual — torna-se um documento ficticio para

aquelas despesas passiveis de total discricionariedade.

Notam-se, portanto, lacunas significativas de trés fases distintas do controle
orgamentario no municipio de Sdo Gongalo. Na primeira fase, os dois atores envolvidos na
relacdo de accountability intraestatal, o Legislativo e o Executivo, teoricamente chegariam a
um acordo de interesses na priorizacdo dos gastos negociaveis do orcamento municipal
materializado na aprovacdo da Lei Orcamentaria Anual, a qual fixa despesas e prevé a receita
para o ano fiscal seguinte. Esta negociacdo conta, por vezes, com a participacdo da sociedade
civil por meio de audiéncias publicas anteriores a aprovacdo da Lei Orcamentaria Anual.
Conforme apresentado na secdo 4.3.1.1, a Camara de Vereadores permitiu o Executivo
realizar uma maleabilidade orcamentéaria perversa ao conceder, entre 2006 e 2012, ao Poder
Executivo uma alta margem de livre alteracdo orcamentéria - variando, nominalmente, de 25 a
40% das despesas fixadas, este documento de intencGes, a LOA, perdeu sua propriedade
caracteristica: a de servir como um instrumento de planejamento, estabelecendo critérios para

posterior fiscalizacéo.

Na segunda fase, de acompanhamento da execucdo orcamentéria, encontramos
comissdes parlamentares esvaziadas, com poucos vereadores acumulando papéis em diversas
comissdes permanentes e realizando um namero insuficiente de reunides, além de uma Mesa
Diretora a qual foi denunciada por ndo respeitar o préprio regimento interno, apresentando
falhas na organizacdo do processo legislativo e pautas de votacdo ndo informadas aos
vereadores dentro do tempo regimental previsto. Por si s, conforme alguns autores (LEMQOS,

2006; ROCHA et BARBOSA, 2008), a participacdo de parlamentares em varias comissdes

YSegundo Martinho e Facanha (2001), a efetividade esté relacionada a capacidade de se promover resultados
pretendidos; a eficiéncia associa-se & producéo de resultados com 0 minimo de recursos e esforcos; e a eficicia
remete a resultados desejados de experimentos a partir de critérios (2001, p. 2).
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iria de encontro a eficiéncia na producdo de um conhecimento especializado. A precariedade
do funcionamento das comissGes permanentes em geral, relatada por todos os vereadores
entrevistados anulam, ainda, quaisquer possibilidades destas servirem como mecanismos de
distribuicdo de poder entre os parlamentares, conforme preza a teoria distributivista, e de
producdo de conhecimento especializado para a tomada de decisdes, segundo a teoria

informacional.

Indaga-se como um 6rgdo de controle externo pode exercer uma atividade avaliativa
se seus mecanismos de producdo de informacdo sdo ineficientes. Os vereadores poderiam,
contudo, demandar do 6rgdo auxiliar externo, o Tribunal de Contas, apoio técnico no
acompanhamento da execucdo or¢camentaria municipal, ao menos na verificacdo da legalidade
dos gastos. Segundo os vereadores entrevistados, foi relatado um desinteresse destes em
solicitar auxilio técnico do Tribunal. A baixa qualidade dos debates em sessfes de votacao das
contas da prefeitura pela Camara de Vereadores talvez tenha como um de seus elementos
explicativos a falta de familiaridade e interesse dos vereadores pelos relatérios técnicos
produzidos pelo TCERJ, ndo tendo sido aprofundadas em debate, portanto, as irregularidades
apontadas nos relatorios do TCERJ. Como ndo pode ser confirmado de forma conclusiva a
fraca interacdo entre os vereadores e o TCERJ, pode-se considerar parcialmente correta a
hipdtese 11, a qual propunha uma baixa interacdo entre 0 TCERJ e a Camara de Vereadores,

resumindo-se ao envio de parecer prévio.

Por fim, na Gltima fase, de prestacdo de contas e julgamento, ndo foram encontradas
evidéncias que refutem a hipotese de ser a funcéo de fiscalizagdo uma atividade exercida com
baixa ou nenhuma prioridade pela maior parte dos membros do Poder Legislativo municipal
(hipotese 1). Com raras exceg¢des, ndo encontramos justificativas plausiveis para a negacao de
pareceres prévios contrarios do TCERJ, nem mesmo para a rejeicdo de parecer prévio
favoravel em 2011. Os principais argumentos para a divergéncia dos documentos elaborados
pelo Tribunal e a decisdo da maioria da Camara Legislativa sobre as contas prestadas pelo
Chefe do Executivo resumiram-se a suspeitas contra a credibilidade do Tribunal por
denuncias contra seus conselheiros. De fato, os relatérios do TCERJ apresentaram algumas
incongruéncias nos votos dos Conselheiros-Relatores, os quais julgavam de formas distintas
faltas de mesma natureza cometidas repetidas vezes pela administragdo publica municipal. No
entanto, nem mesma essas divergéncias eram debatidas em profundidade no momento de

votacdo das contas em plenéria.



120

Além da baixa qualidade das discussfes, 0 atraso na votacdo das contas prestadas
também pode ser considerado um indicio da baixa importancia conferida pelos vereadores no
exercicio do controle externo. De todas as atas analisadas, nenhuma registra a votacdo de
contas no ano seguinte de sua execucdo, conforme regulamentado pela prépria Lei Organica
do municipio. Todas as contas analisadas foram votadas apenas no segundo ano apds a
execugdo orcamentaria de cada LOA. O distanciamento no tempo entre a execucdo de uma
acdo e sua avaliacdo de fato prejudicam o julgamento dos responsaveis pela fiscalizacéo,
principalmente num cenario de escassa producdo documental de critérios de performance do

agente prestador de contas.

Sem sanc¢des por parte do TCERJ ou da Camara de Vereadores, pode-se dizer que o
Poder Executivo em S&o Gongalo ndo encontrou razbes para sanar as irregularidades
apontadas pelo corpo técnico nos relatérios produzidos pelo Tribunal entre os anos de 2004 a
2011, podendo indicar uma falta de cobranca da Camara de Vereadores sobre a prefeitura para
correcdes das mesmas (hipdtese I11). Mesmo com as contas de 2011 rejeitadas, a prefeita a
frente da gestdo municipal entre 2005 e 2012, ndo teve suas contas rejeitadas pela camara
durante sua estadia no governo. Somente ap0s sua saida, e com investigacdo sendo realizada
pelo poder judiciario, teve, entdo, uma das contas de sua gestdo rejeitadas pelo legislativo

municipal. Uma relacdo de accountability “sem dentes”?

, OU seja, sem punicbes para as
violacdes, de fato enfraquece qualquer relacdo de fiscalizacdo e controle. Logo, podemos
dizer que, mesmo com elementos para justificar a aplicacdo de sangdes, a Camara de
Vereadores, durante todos os dois mandatos de um gestor municipal, ndo desempenhou essa
prerrogativa. A avaliacdo retrospectiva realizada pelos parlamentares, portanto, foi ineficaz na
identificacdo e aplicacdo de medidas corretivas as irregularidades encontradas pelo judiciario
na administracdo publica de Sdo Gongalo com danos ao erario em valores superiores a 6 (seis)

milhdes de reais no primeiro mandato da referida prefeita.

Como se pode observar, apesar de sua importancia, o controle parlamentar sobre o
Executivo ndo parece ser uma funcdo prioritaria para os vereadores. Entre as razdes para a
falta de interesse no exercicio dessa funcdo, alguns autores apontam para 0s custos politicos

de um controle rigoroso do Poder Executivo, pois este poderia utilizar a liberagdo de recursos

?Uma relagio de accountability “banguela” (toothless), segundo Mainwaring (2003) e Schedler (1999) seria
aquela onde ndo h& imposicao de san¢des a irregularidades ou falhas cometidas. Relacdes de accountability
assim definidas seriam consideradas fracas, sem capacidade de enforcement, ou seja, de punicéo pelos maus
feitos e valorizagcdo do bom desempenho.
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como moeda de troca por apoio politico dos parlamentares. A maximiza¢do dos recursos para
seus projetos e obras de carater paroquialista regeria a l6gica dos parlamentares brasileiros, 0s
quais buscam dividendos eleitorais tangiveis e imediatos, especialmente em nivel estadual e
municipal (LEMOS, 2006; ROCHA et COSTA, 2008). Segundo Lemos apud Rocha (2008),
comissdes parlamentares atuantes na fiscalizacdo e controle externo por partidos ligados ao
governo podem comprometer o desempenho do Ultimo. A relagdo de accountability, nesse
sentido, estaria comprometida, pois 0s agentes responsaveis pela fiscalizacdo e aplicacdo de
san¢Oes estdo submetidos ao agente fiscalizado na obtencéo de recursos fundamentais, como a
liberagcdo de orcamento para a concretizacdo dos projetos dos parlamentares.

Entre as perguntas do questionario semi-estruturado, foi perguntado aos vereadores
quais eram, nas suas percepcOes, as principais funcbes de um vereador. Metade dos
entrevistados citou a fungéo de fiscalizar como um dos papéis mais importantes e apenas dois
admitiram realizar um papel de fiscalizacdo independente das filiacGes partidarios ou outros
acordos politicos. Ademais, o exercicio da fiscalizacdo de forma individual pelos vereadores
parece ter sido dificultada pela Mesa Diretora, conforme o relato de um dos parlamentares o
qual havia identificado irregularidades na gestdo publica municipal e tentara instaurar uma
CPI para apurar o caso, sem sucesso. Para 0 mesmo, a inexisténcia de uma oposicao real no
poder legislativo municipal estava intimamente associado ao ambiente de ndo fiscalizacao,
mesmo com irregularidades apontadas de forma individual por um ou outro parlamentar. N&o
obstante, apesar de discussdes aprofundadas sobre o julgamento das contas ndo terem sido
registradas nas atas das sessdes legislativas onde estas foram votadas, encontramos um alto
nivel de coesdo dos parlamentares em seus votos — favoraveis e contrario, mesmo com uma
Camara de Vereadores plural, com representantes de um grande numero de partidos nao-
coligados. O comportamento racionalizado dos parlamentares foi identificado por Santos
(2002) como uma das transformacdes ocorridas apos a Constituicdo de 1988, com a perda de
varias prerrogativas orcamentarias pelos parlamentares e acumulacdo de poderes
orcamentarios nas maos do Poder Executivo, 0 qual passou a exercer uma pressao maior sobre
os parlamentares na aprovacdo de projetos sobre seu interesse na promessa de liberacdo de
verbas para 0s projetos dos parlamentares. Esse novo cenario provocou uma Coesdo e
racionalizagdo maior das Casas Legislativas e a promogdo de mecanismos coletivos de
intermediacdo das negociagdes, como o0s partidos politicos. Nesse sentido, é plausivel
supormos que vereadores, individualmente, ndo se oponham & aprovacao das contas do Chefe

do Executivo, caso a maioria da Camara de Vereadores ndo aponte o contrario, sob o risco de
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ser penalizado politicamente pelo governo local na contencdo de recursos para seus projetos
além da oposicdo de seus pares a aprovacdo de leis de sua iniciativa.

Como podemos observar, existem varios obstaculos institucionais para o
aperfeicoamento do controle externo na administracdo puablica brasileira, principalmente no
controle do Poder Legislativo sobre o Poder Executivo. Talvez uma das opc¢des para esse
impasse seja a participacdo cada vez mais presente e ativa da sociedade na cobranca tanto dos
fiscalizados como fiscalizadores. Conforme o relato de um dos parlamentares entrevistados, a
sociedade goncalense pouco demanda dos vereadores o exercicio da funcdo fiscalizadora,
havendo, ainda, menos incentivos para que o parlamentar se dedique a esta atividade.

A Lei Complementar n°® 135/2010 de iniciativa popular, conhecida como Lei da Ficha
Limpa, que torna inelegivel os politicos cujas contas foram rejeitadas, talvez seja um dos
sinais do fortalecimento da importancia da prestacdo de contas dos gestores publicos,
conferindo aos parlamentares incentivos adicionais para exercerem uma cobranca rigida ou,

ao menos, julguem as contas num periodo menor de tempo, diminuindo a postergacéo.

O fechamento do ciclo orcamentario com o julgamento das contas prestadas pela
administracdo puablica municipal, como se buscou explorar nesta dissertacdo, aparece
permeado de lacunas, com cronicas falhas em sua estrutura. A distancia entre o planejamento
das acdes do governo e sua execucgdo, a qual poderia ser diminuida por um acompanhamento
rigoroso pelos orgdos externos de controle, ainda se configura como uma realidade em
construcdo no municipio de Sdo Goncalo e, provavelmente, de muitos outros municipios
brasileiros 0s quais estdo sujeitos aos mesmos vicios do comportamento parlamentar, ndo
considerando, em grande parte, os 6nus politicos da consolidacdo de uma accountability

intraestatal efetiva entre Legislativo e Executivo.
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Tabela 1 — Os 15 Municipios mais populosos — Exceto as capitais, 2010.

Nome do Municipio  Populagdo 2000 UF  Nome do Municipio

Populagdo 2010

Ordem UF
1° SP
20 SP
3° RJ
40 RJ
50 RJ
6° SP
7° SP
8° SP
90 PE

10° SP
11° MG
12° SP
13° MG
140 SP
15° BA

Guarulhos 1.072.717 SP Guarulhos
Campinas 969.396 SP Campinas
Séo Gongalo 891.119 RJ Sdo Gongalo
Duque de Caxias 775.456 RJ Dugue de Caxias
Nova Iguagu 754.778 RJ Nova Iguagu

Séo Bernardo do Campo 703.177 SP  Sdo Bernardo do Campo

Osasco 652.593 SP Santo André
Santo André 649.331 SP Osasco
Jaboatdo dos Guararapes 581.556 PE Jaboatdo dos Guararapes
Sédo José dos Campos 539.313 SP  Séo José dos Campos
Contagem 538.017 SP Ribeirdo Preto
Ribeirdo Preto 504.923 MG Uberlandia
Uberlandia 501.214 MG Contagem
Sorocaba 493.468 SP Sorocaba
Feira de Santana 480.949 BA Feira de Santana
Total 10.108.007
Total do Brasil 169.799.170
% Total do Brasil 6,00%

Fonte: IBGE, Censo 2010.

1.221.979
1.080.113
999.728
855.048
796.257

765.463

676.407
666.740

644.620

629.921
604.682
604.013
603.442
586.625
556.642
11.291.680
190.755.799
5,90%

Tabela 2 — NUmero de eleitores segundo o municipio do Estado do Rio de Janeiro - 2012.

Ranking
10

20

30

40

50

60

70

80

90
10°
Total

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral.

Municipio Eleitores
Rio de Janeiro 4.642.353
Séo Gongalo 647.854
Duque de Caxias 594.534
Nova Iguacu 548.643
Niteroi 374.892
S&o Jodo de Meriti 351.258
Campos dos Goytacazes 335.675
Belford Roxo 304.527
Petrépolis 237.199
Volta Redonda 212.586

92 11.594.812

%
40,03
5,59
5,13
4,73
3,23
3,03
2,90
2,63
3,05
1,83
100,00
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Tabela 3 — Seis municipios com maiores PIB do Estado do Rio de Janeiro - 2010.

Municipio Produto Interno Bruto

Rio de Janeiro 190.249.043
Duque de Caxias 26.496.845
Campos dos Goytacazes 25.313.179
Macaé 11.267.976
Niteroi 11.214.103
Séo Gongalo 10.340.756

Fonte: IBGE, 2010.
Quadro 1 — PIB total do municipio de Sdo Goncalo e sua composicgao - 2010.
VAB

Impostos, Administracao,
PIB liquidos de Salde,

Valor Adicionado Bruto

TOTAL VAB Total  Agropecuaria Indistria Servicos  subsidios, Educacéo
(F)=(D)*+(E) (D)=(A)+(B)+(C) (A) (B) (@) sobre Publicas e
produtos (E) Seguridade

Saocial (G)

10.340.756 9.643.884 28.491| 1.434.855 | 8.180.538 696.872 3.509.938

Fonte: IBGE, 2010.

Tabela 4 — Ranking do PIB per capita em valores correntes dos Municipios do Estado do Rio

de Janeiro com mais de cem mil habitantes — 2012.

Posicio Nome do Municipio Produto Interno Bruto per capita

(R$)

1° Angra dos Reis 60.034
2° Rio das Ostras 57.972
3° Campos dos Goytacazes 54.586
40 Macaé 54.506
50 Resende 53.579
6° Itaguai 39.279
7° Volta Redonda 35.573
8° Cabo Frio 35.181
90 Dugque de Caxias 30.989
10° Rio de Janeiro 30.101
21° S&o Gongalo 10.344

Estado 25.455

Fonte: IBGE, 2012.
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Questionario a ser aplicado aos vereados da camara legislativa de Sdo Gongalo.

1. Fale um pouco da trajetoria politica do senhor(a). O que lhe motivou a ingressar na politica
(a se candidatar como representante politico)?

2. A sua percepcdo sobre a politica mudou depois de ser eleito? Em caso positivo, em que
sentido?

3. Na sua visdo, quais sdo as prioridades no exercicio do cargo de vereador?
4. Como o(a) sr.(a) avalia a acessibilidade da cdmara de vereadores aos cidad&os?

5. O(a) sr.(a) de alguma comisséo na sua camara legislativa Em caso positivo, conte-nos sobre
a sua experiéncia.

6. Como o senhor avalia o funcionamento das comissdes legislativas dentro da camara,
7. Como o sr.(a) avalia a comissdo de or¢camento e financas?
8. Como o(a) sr.(a) avalia o desempenho do Poder Legislativo no municipio de S&o Goncalo?

9. Como o(a) senhor avalia o exercicio do Poder Executivo, a saber a Prefeitura, o atual
governo e os anteriores?

10. Como o(a) senhor(a) avalia o papel exercido pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro?

11. O(a) sr.(a) ja solicitou auxilio técnico do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro?

12. Como o(a) o senhor(a) avalia as recomendacdes feitas pelo Tribunal de Contas Do Estado
do Rio de Janeiro sobre as contas da prefeitura nos ultimos anos?

13. O(a) senhor(a) leva em consideracéo as recomendac6es feitas pelo Tribunal de Contas Do
Estado do Rio de Janeiro no momento de votacao das contas prestadas pela prefeitura?

14. Para o(a) sr.(a) qual é a importancia do processo de aprovacdo pela cdmara legislativa das
contas prestadas ao fim de cada ano pela prefeitura? Qual é o valor desse instrumento de
fiscalizacdo nas relacGes politicas entre vereadores, prefeitura e a sociedade civil? Qual é o
valor O poder de julgar contas da prefeitura?

15. O sr.(a) acha que existe autonomia no julgamento das contas da Prefeitura? (autonomia
entre os poderes).

16. Qual é a relacdo que o(a) sr.(a) enxerga entre avaliacdo e controle da execucéo
orcamentaria e eficiéncia do estado de provimento de servigos a populacdo? Um controle
rigoroso poderia afetar a eficiéncia da prestacdo de servigos? O que seria um controle
rigoroso?

17. Por que apesar dos pareceres negativos, o senhor acha que as contas foram aprovadas?

18. Abrir para sugestdes.



