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RESUMO

Este estudo teve por objetivo caracterizar a accountability da administracdo publica
evidenciada nas praticas do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
(TCE-RS) no acompanhamento da implementacé&o do Fundeb no Rio Grande do Sul,
no periodo de 2007 a 2009. Abrange diretrizes e mecanismos de accountability da
administracdo publica, com base na investigacdo de orientacdes e procedimentos
exercidos pelo TCE-RS em relacdo a administra¢cées publicas municipais no estado.
Foi adotada uma abordagem qualitativa de pesquisa, sendo estudadas,
principalmente, normas vigentes relativas ao tema, de ambito nacional e estadual, e
documentos do TCE. Elementos da analise de contetudo serviram de referéncia no
tratamento e no exame de dados e informagdes, organizando-0s em categorias de
analise. A fundamentacdo teodrica envolveu os conceitos e as dimensdes dos
mecanismos (instrumentos institucionais) de controle externo na perspectiva da
accountability politica. O propdsito foi discutir conceitos, dimensdes e implicacdes da
accountability na consolidacdo das novas democracias, buscando uma aproximacao
para o caso brasileiro, com vistas a situar o TCE-RS como 6rgéo responsavel pela
fiscalizacdo da administracdo publica na perspectiva da accountability. Nesta
perspectiva, foi empreendida uma incursdo pelas diversas concepcbes e
interpretacbes para a expressdo accountability, em especial por conceitos e
dimensdes abordadas por O’Donnell. Tratou, ainda, do aparato legal para o
financiamento da educacdo e da administragdo publica brasileira, assim como da
estrutura e do funcionamento do TCE-RS enquanto 6rgdo auxiliar fiscalizador da
administracdo publica, por meio da abordagem de suas préticas e procedimentos.
Dentre os resultados do estudo foi possivel identificar que, mesmo com o aparato de
procedimentos, orientacbes e praticas exercidas pelo TCE-RS na fiscalizagdo da
aplicacado dos recursos da educacdo, que criam condi¢cdes para a promoc¢ado da
accountability, o resultado do rito processual de prestacdo de contas apresenta
limites, materializados especialmente na falta de acompanhamento do cumprimento
das sancdes imputadas aos gestores e na fragilidade do funcionamento dos
sistemas de controle interno das administragdes municipais.

Palavras-chave: Accountability. Fiscalizacdo. Fundeb. Tribunal de Contas do RS.



ABSTRACT

This study aimed to characterize the accountability of public administration evidenced
on the practices of the Rio Grande do Sul State Court of Auditors (TCE-RS) in
monitoring the implementation of Fundeb in Rio Grande do Sul between 2007 and
2009. It covers guidelines and mechanisms of accountability in public administration,
based on the investigation of conducts and procedures exercised by TCE-RS
regarding municipal governments in the state. A qualitative approach of research was
adopted, studying especially the rules related to the subject, in national and regional
scope, and documents of TCE. Content analysis elements were used as reference to
process and exam data and information, organizing them into analysis categories.
The theoretical background involved the concepts and the dimensions of external
control mechanisms (institutional instruments) from the perspective of political
accountability. The purpose was to discuss concepts, dimensions and implications of
accountability in the consolidation of new democracies, seeking an approach to the
Brazilian case, in order to situate TCE-RS as an organ responsible for overseeing
public administration in the perspective of accountability. In this perspective, it was
undertaken a study on the various conceptions and interpretations of the term
accountability, especially on concepts and dimensions dealt by O’'Donnell. It was also
referred the legal apparatus for the financing of education and public administration
in Brazil, as well as the structure and operation of TCE-RS as an auxiliary organ of
government oversight, through the approach of its practices and procedures. Among
the results of the study it was found that, even with the apparatus of procedures,
guidelines and practices adopted by TCE-RS in monitoring the implementation of
educational resources, which create conditions for the promotion of accountability,
the result of procedural rite of accountability has limits especially materialized in the
absence of attending observance of the sanctions set against managers and in the
fragility of internal control systems of the municipal administrations.

Keywords: Accountability. Supervision. Fundeb. Rio Grande do Sul State Court of
Auditors.
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INTRODUGCAO

A sociedade tem direito de pedir contas a todo o agente publico pela sua
administracdo. (Artigo 15 da Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidadéo, 1789).

Um importante desafio das democracias contemporaneas, como as latino-
americanas, € o fortalecimento das instituicbes do Estado nacional como
garantidoras dos direitos fundamentais, dos interesses comuns da sociedade e como
promotoras da transparéncia das a¢fes do Estado. Um viés fundamental da acao
estatal publica nesses regimes esta relacionado a gestdo publica, cujos
procedimentos juridicos e administrativos se modificaram ao longo dos ultimos anos,
reconfigurando as praticas administrativas. As transformacdes das instituicbes
induziram mudancas na estrutura estatal e essas mudancgas incluem a valorizagao
da participacao popular e da transparéncia publica.

O efeito € notado nas questdes relativas as finangas publicas, com mudancas
nos marcos legais referentes aos processos de elaboragédo de planos, de execucao
e de controle dos gastos publicos. Portanto, consolidar as democracias implica
profundamente no fortalecimento dos mecanismos de controle das acdes publicas, o
que inclui o controle das despesas publicas, tema central desta tese. Todavia, €
amplamente reconhecida a fragilidade desses mecanismos, evidenciada pelos
registros de violagdo de direitos, corrupcdo e ineficiéncia de instituicdes que
deveriam assegurar a democracia.

Na literatura mais contemporanea da ciéncia politica e naquela que trata da
fiscalizacdo e do controle de gastos publicos ha uma preocupacédo em analisar as
deficiéncias (ou insuficiéncias) dos mecanismos de vigilancia da gestdo publica. A
expressao accountability, sem traducdo na nossa lingua, € cada vez mais utilizada
nos discursos e em documentos da administracdo publica. Seu significado é mais
abrangente do que o comumente utilizado para controle. Uma expresséao utilizada na
nossa lingua que se aproxima a accountability é responsabilizacdo, no sentido de
que o poder fica sujeito a sancdes e que deve ser exercido de forma transparente,
forcando o gestor publico a justificar seus atos.

Campos (1990) salienta que mais do que traduzir a expressao devemos nos

debrucar sobre seu significado na origem, pois, deste modo, torna-se mais facil
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compreender as deficiéncias dos mecanismos que asseguram a democracia.
Accountability implica em prestacdo de contas e capacidade de resposta. Governos
democraticos devem ser responsivos perante a sociedade. “Quanto mais avancado
0 estagio democratico, maior o0 interesse pela accountability” (CAMPOS, 1990, p.
33). Ao contrério, governos menos democraticos tendem a ser negligentes na
transparéncia da gestdo publica. Uma administracdo publica mais accountable
necessita de mecanismos de controle de poder, capazes de limitar a acdo dos que
detém poder e de tornar suas a¢des mais transparentes.

O significado de accountability ndo é consensual, todavia uma revisdo da
literatura permite identificar, em diferentes acepc¢des?, que o significado contempla a
existéncia de espacos de relacdes e de interlocucdes entre as instancias de poder
ou entre o poder instituido e a sociedade. Esta associado a garantias de direitos e a
democracia. Os temas controle externo e accountability se constituem terreno
propicio aos estudos e pesquisas relativas a qualidade e a transparéncia da gestao
publica. Contudo, a pesquisa académica que versa sobre a atuacdo de 6rgaos de
controle externo ainda ndo é tdo expressiva, sobretudo sob o ponto de vista de
accountability.

A literatura sobre esta tematica, no Brasil, é representada mais
expressivamente nos escritos de membros de tribunais de contas que focam o
controle. E o caso do artigo sob o titulo Os limites do poder fiscalizador do Tribunal
de Contas do Estado, de Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2007), procurador do
Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas de Brasilia. Outro exemplo é o
trabalho de Benjamin Zymler (2007), Ministro-substituto do Tribunal de Contas da
Unido, intitulado O Controle Externo: O Tribunal de Contas da Uni&do. Outros autores
com perfil semelhante comp&em esse grupo.

Na area académica, os estudos de Davies tém abordado o papel dos tribunais
de contas na verificacdo da aplicacdo dos recursos vinculados a educacdo, bem
como tratam de discutir quem fiscaliza este poder fiscalizador (DAVIES, 2001).
Temos ainda: Scliar, com a dissertagdo Democracia e controle externo da
administracdo publica (2007); Sanchez, com a tese Os controles internos da

administracdo publica (2005); Fernandes, com a dissertacdo A despesa publica e o

! Neste estudo abordo as concepgles de Mainwaring (2003), Pessanha (2007), Schedler (1999),
Catalina Smulovitz e Enrique Peruzzotti (2001), O’Donnell (1998,1999, 2004), Przeworski, Stokes,
Manin (1999), Moreno, Crisp e Shugart (2003), Kenney (2003).
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Tribunal de Contas (2001); Schimitt, com a tese de doutorado Tribunais de contas no
Brasil e o controle da constitucionalidade (2006).

Na linha de pesquisa politica e gestdo de processos educacionais, do
Programa de Pds Graduacdo em Educacdo da FACED/UFRGS, o tema controle tem
raizes nos estudos de Farenzena (2002, 2006), respectivamente, tese de doutorado
e, mais especificamente, o livro derivado da tese intitulado A politica de
financiamento da educacdo basica: rumos da legislacdo brasileira, em que é
abordado o controle da gestdo financeira da educagdo, no capitulo Bases
conceptuais do ordenamento do financiamento da educacéo no Brasil. A autora trata
da responsabilizacdo dos érgaos educacionais na gestédo financeira, assim como do
controle publico e social dessa gestdo, como diretrizes da politica do financiamento
da educacéo presentes no ordenamento legal.

Outro estudo referente ao controle, nessa linha de pesquisa, é a dissertagdo
de mestrado de Umann (2008), intitulada O controle social e publico da gestéo
financeira da educacdo através dos conselhos municipais em Triunfo/RS: uma
reflexdo das relagdes governo e sociedade, que discute as fungdes e atividades dos
conselheiros no controle dos recursos da educacdo no ambito de um municipio.
Portanto, h4a uma vinculacdo dos estudos desenvolvidos nessa linha de pesquisa
com 0 proposto nesta tese.

Dos estudos com foco na accountability, revisados para a elaboracédo dessa
tese, destaco: Mota (2006), com a tese de doutorado Accountability no Brasil: os
cidaddos e seus meios institucionais de controle dos representantes; Melo (2003),
com a dissertacdo de mestrado Alta corrupcdo como resposta a baixos niveis de
accountability; Amaral (2007), com a dissertacdo de mestrado Accountability,
governo local e democracia: investigacao em portais municipais do estado da Bahia.

Constatei que uma caracteristica comum das analises ja realizadas sobre as
contas publicas é a defesa do controle externo na reducdo da corrupgdo e na
superacao do baixo investimento em recursos humanos no pais para execucao de
auditorias nos gastos publicos.

Todavia, num sentido mais restrito, meu interesse pelo tema do controle
externo também decorre da minha caminhada profissional, especialmente a vivida
entre 1997 e 2004, quando atuei na gestdo da educacdo do municipio de Viamao-
RS. Foi um periodo de mudancas importantes na legislacdo educacional. Além da

proximidade com a promulgacédo da Constituicdo Federal em 1988, outras normas
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importantes passaram a orientar mudancas na politica educacional nacional mais
recente. Estas normas podem ser caracterizadas como uma ampla reformulacédo no
ordenamento constitucional-legal da educacéo brasileira e abrangem os dispositivos
relacionados ao financiamento da educacdo e as competéncias das esferas de
governo para com a educacao, assim como a transparéncia na gestdo de recursos
publicos (MACHADO, 2007).

A experiéncia de gestora me proporcionou uma aproximacao constante com
0s orgdos de controle da gestdo publica. Certamente, nesta caminhada minhas
concepgoes e referenciais do controle externo foram se (re)desenhando diante das
responsabilidades inerentes a funcdo desempenhada. A relacdo com o Tribunal de
Contas do Rio Grande do Sul (TCE-RS) foi de desafios e, algumas vezes, de
conflitos sobre o entendimento e interpretacbes da norma e da aplicacdo devida no
que tange a manutengcdo e desenvolvimento do ensino (MDE), assim como da
implementagcdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef). Cada ato praticado, seja da
parte do gestor, seja da parte do 6rgao controlador, esta ancorado nas concepc¢des
e interpretacdes de cada parte, mesmo considerando que ambos levem em conta os
principios constitucionais da gestao publica e demais normas infraconstitucionais.

Contudo, ressalto que meu posicionamento em relacdo ao controle da gestao
publica é o de valorizacdo do processo de prestacdo de contas no sentido de
avancarmos no entendimento da norma, na busca da transparéncia e na licitude da
gestao dos recursos.

Este estudo ira tratar da accountability politica, que pode ser horizontal e
vertical — ou social?, como serd visto ao longo da tese. Minha énfase foi dada a
dimensao horizontal da accountability politica, pelo fato de que o estudo se refere a
atuacdo do Tribunal de Contas do Estado (TCE-RS), 6rgdo de controle externo no
Rio Grande do Sul que acompanha as despesas do Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacao (Fundeb), componente dos recursos da manutencédo e desenvolvimento
do ensino (MDE) para a educacéo basica.

Trata da analise da implementacdo do Fundeb em municipios do Rio Grande

do Sul, no periodo de 2007 a 2009, considerando 0 previsto nas constituicoes

2 Nem todos os autores estudados incluem a accountability social como accountability politica, como
serd visto no texto.
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brasileira e gaucha, nas orientac6es e procedimentos do TCE-RS e na legislagédo
vigente.
A relevancia do tema é dada pela escassez das abordagens no ambito
académico, bem como pela importancia e pertinéncia no sentido de construir um
conhecimento e interpretacdo acerca dos procedimentos efetuados pelo TCE-RS e
da capacidade deste para promover a accountability em relacdo aos gastos publicos,
sobretudo, os recursos do Fundeb, em municipios do Rio Grande do Sul.
O objetivo foi, pois, caracterizar diretrizes e mecanismos de accountability da
administracdo publica na implementacdo do Fundeb no Rio Grande do Sul no
periodo de 2007 a 2009, com base na investigacdo de orientacfes e procedimentos
exercidos pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul em relacédo a
administracdes publicas municipais no Rio Grande do Sul.
Minha questdo central é: Quais os referenciais técnico-politicos — da
administracdo publica e da educagédo — levados em co  nta pelo TCE-RS para a
promocdo da accountability horizontal, no que diz respeito aos recursos da
manutencao e desenvolvimento do ensino, principalme nte os do Fundeb?
Esta questdo desdobrou-se em outras:
* Quais as orientacdes do TCE-RS para os gestores, relativas as receitas e
despesas do Fundeb, e as consequentes implicacbes no uso dos
recursos da MDE e do salario educacgéo, no periodo 2007-2009?

* De que modo estas orientacdes chegam até as prefeituras?

* Que procedimentos sdo adotados para a analise dos gastos publicos pelo
TCE-RS?

* Que procedimentos sdo adotados quando detectadas irregularidades na

analise dos gastos publicos da educagédo?

* Quais os encaminhamentos realizados pelo TCE-RS nas denuncias de

irregularidades?

» Até que ponto esta agéncia de controle externo da administracdo publica

(TCE-RS) dé& conta do controle da acdo governamental?

 Em que medida os procedimentos adotados na implementacédo do Fundef

serviram de base para a criacdo de novos procedimentos para assegurar

a aplicacao correta dos recursos do Fundeb?
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* Quais os critérios que o TCE-RS leva em conta para decidir o que € e 0

que nédo pode ser considerado MDE?

Os marcos legais da gestdo publica que possibilitaram esta analise
constituem um quadro complexo de normas e procedimentos que visam a garantia
da democracia e da transparéncia na acdo estatal. Estas normas e procedimentos
atingem os poderes instituidos no Estado brasileiro e constituem um aparato legal
gue permite, a0 mesmo tempo, a independéncia desses poderes e o controle mutuo.

Do que se deduz que, para examinar as possibilidades de accountability, é
necessario considerar diretrizes, instrumentos e praticas, tanto dos governos e dos
legisladores, quando dos controladores.

Os mecanismos institucionais de controle sdo, basicamente, os de controle
interno, no ambito de cada instituicdo, e os de controle externo, exercidos
interinstitucionalmente. Na inter-relacédo Estado-sociedade o controle é representado
pela existéncia de elei¢cdes livres que permitem ao cidadao fazer as escolhas que
julgar mais adequadas quanto aos agentes publicos que exercerdo o poder. Além
destes mecanismos, o0 controle social, mais recente na gestdo publica, surge como
uma possibilidade de fortalecimento dos controles instituidos tradicionalmente.

O controle interno € instancia obrigatoria nos oOrgdos da administracado
publica, com papel preventivo de falhas dos atos administrativos. Permite a revisao
dos atos com vicios ilegais ou inconvenientes. Visa o cumprimento do principio da
legalidade. E uma exigéncia da Constituicdo da Republica, prevista nos artigos 31 e
nos artigos 70 a 74, que tratam da fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido, estados e municipios, devendo fazer parte da
organizacdo da administracdo publica. Ja era previsto no artigo 75 da Lei n. 4.320,
de 1964, que estatui “Normas Gerais de Direito Financeiro para Elaboracdo e
Controle dos Orcamentos e Balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal”.

Atualmente, o sistema de controle interno das instituicbes do Estado,
instrumento preventivo de controle administrativo e contabil, é também exigéncia da
Lei Complementar n® 101 de 2000 — chamada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
nos seus artigos 54 e 59, em que é determinada a assinatura dos responsaveis pelo
controle interno no relatorio de gestao fiscal dos governos, juntamente com o chefe

do executivo, legislativo ou judiciario, conforme o caso.
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De acordo com o art. 74 da Constituicdo Federal de 1988 (CF), os poderes
legislativo, executivo e judiciario devem manter de forma integrada o sistema de
controle interno com a finalidade de

* avaliar a execucédo dos programas de governo e dos orgamentos da

Uniao;

» comprovar a legalidade e avaliar os resultados da gestéo financeira e

aplicacdo dos recursos publicos;

» exercer o controle das operacdes de crédito da Unido;

e apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

O sistema de controle interno constitui-se num instrumento importante para a
transparéncia na gestdo publica, pois, quando em pleno funcionamento, traz
seguranca ao ato praticado, evitando, assim, praticas ilicitas e promovendo a
protecdo do patrimonio publico.

O controle externo (CF, 1988, art. 71) esta a cargo do legislativo, com o
auxilio dos tribunais de contas. No ambito federal, o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) e o Congresso Nacional; no ambito estadual, os tribunais de contas dos
estados e as assembleias legislativas®; no ambito dos municipios, os tribunais de
contas dos estados ou tribunais de contas de municipios* e as camaras municipais.

O TCU, os tribunais de contas dos estados (TCE), bem como os dois tribunais
de municipio e os quatro tribunais dos municipios existentes no Brasil, sdo 6rgaos de
controle externo, independentes dos poderes, que auxiliam os legislativos na
fiscalizacdo da gestdo dos recursos publicos, com atuacdo em toda esfera publica,
direta e indireta. Ao exercer o controle externo os tribunais de contas estaduais,
municipais e dos municipios seguem procedimentos semelhantes na tomada de
conta dos gestores, ja que todos obedecem ao que esta previsto na Constituicao.

Os instrumentos e praticas adotados sdo comuns a esses 6rgdos em cada
estado da federacdo. Cito, por exemplo, como instrumentos constitucionais, 0s
procedimentos de auditorias de conformidade e operacionais, inspecdo e tomada de

% Inclui o Distrito Federal.

4 A CF de 1988 nao permite a criacédo de Tribunal de Contas Municipais, mas permaneceram os TCM
gue ja existiam antes desta Carta Magna: no Rio de Janeiro e Sao Paulo. Contudo, a CF permite a
criacdo de Tribunais Estaduais para controle das contas do conjunto de municipio de determinado
estado. Sao denominados tribunais de contas dos municipios, atualmente eles existem nos estados
do Para, Bahia, Goias e Ceara.
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contas especial praticados pelo TCE, assim como os instrumentos de transparéncia
da gestéo fiscal, tais como:
[...] os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes
de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucgéo

Orcamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal, assim como as versdes
simplificadas desses documentos. (art. 48 da Lei n° 101, de 2000).

As praticas dos agentes publicos e dos controladores consideradas séo
aquelas referentes a prestacdo e ao exame das contas, sejam elas de conformidade,
operacional, de tomada de conta especial, de inspecéo, assim como de publicizacéo
dos relatorios e pareceres das contas municipais, em especial as referentes aos
recursos da educacao.

Todavia, ndo ha uma uniformizacdo rigorosa nos procedimentos dos 6rgéos
de controle externo, podendo haver interpretacdes diferenciadas das normas
vigentes entre os tribunais de contas.

Em relagdo a educacéo, as modificagdes trazidas pela Emenda Constitucional
n°® 14/1996 (EC n° 14/1996) e a Emenda Constitucional n°® 53/2006 (EC n° 53/2006),
referentes ao financiamento da educacdo, produziram ajustes na atuacdo dos
orgaos de fiscalizacdo da Republica Brasileira. O cumprimento dos dispositivos
legais e constitucionais de aplicacdo dos percentuais minimos na manutencédo e
desenvolvimento do ensino (MDE), bem como dos gastos com recursos do Fundo de
Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério
(Fundef), resultaram em tomada de procedimentos especificos dos tribunais de
contas da Unido, dos estados e de municipios, para assegurar a correcdo e a
transparéncia na execuc¢ao dos orgcamentos publicos.

No que tange ao Fundef, tribunais de contas dos estados, dentre eles o do
Rio Grande do Sul, constituiram grupos de trabalho para examinar as mudancas no
financiamento da educacao, possibilitando qualificar as orientacbes aos gestores
publicos e, também, o poder de fiscalizacdo a eles assegurado pela Constituicdo
Federal. Ja em relagdo ao Fundeb, parte das medidas adotadas no fundo anterior foi
reproduzida ou aperfeicoada em razdo dos avancos produzidos pela nova norma.
Um avanco importante na regulamentacdo do Fundeb é a criacdo da Comissao
Intergovernamental de Financiamento para a Educag¢do Basica com representagcdo
do MEC, dos secretarios municipais e secretarios estaduais de educacgdo. Esta

comissao se constitui na instancia de discussdo e de deliberacdes acordadas
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anualmente entre as trés esferas no que diz respeito aos recursos para o fundo,
como sera visto no capitulo 3.

Ao longo desse estudo, que esta organizado em cinco capitulos, seréo
abordadas as questbes mais especificas das competéncias e funcionamento dos
tribunais de contas.

No capitulo um trato dos procedimentos tedrico-metodoldgicos utilizados na
pesquisa. Apresento a estrutura empregada para realizar o trabalho de campo,
assim como para realizar a fundamentacéo teorica. Partindo da conceituacdo de
pesquisa qualitativa, focando a analise documental, descrevo os procedimentos
adotados neste estudo para o processamento das informacdes. A pesquisa envolveu
estudo de documentos relativos aos procedimentos do TCE e de bibliografia
especifica do tema, bem como entrevista com Auditor Publico Externo do tribunal.
Descrevo a organizacgéao e classificacdo desses documentos em quadros descritivos,
defino as categorias e a forma de tratamento dos dados.

Os conceitos e as dimensdes dos mecanismos (instrumentos institucionais)
de controle externo na perspectiva da accountability politica serdo tratados no
capitulo dois. O proposito foi discutir conceitos, dimensdes e implicagbes da
accountability na consolidacdo das novas democracias. Apresento argumentos de
alguns tedricos com vistas a sustentar a andlise proposta como objeto central deste
estudo. Faco uma breve apresentacdo da origem e compreensdo do conceito de
accountability nas linguas neolatinas, mas principalmente discuto o significado na
concepcao de alguns autores. O objetivo, no entanto, € refletir sobre esse significado
no contexto brasileiro, com vistas a identificar sua efetividade nos mecanismos de
controle do TCE.

Constituem o capitulo trés as descricbes dos dispositivos constitucionais-
legais do Fundef e do Fundeb. Em relacdo ao Fundef, abordo suas caracteristicas a
partir da base legal e 0 seu processo de implementacao, erros e irregularidades,
principais apontamentos de tribunais de contas e da Controladoria Geral da Unido
(CGU); quanto ao Fundeb, caracterizo a inclusédo dos novos recursos, das etapas e
modalidades que passaram a constituir os beneficiarios do fundo, assim como a
forma de distribuicdo dos recursos, com as ponderacdes ao longo dos trés primeiros
anos de implementacdo. Sdo também objeto deste capitulo as orientagcfes iniciais
para implementacdo do Fundeb que serviram de parametros para a fiscalizacao do

TCE e a compreenséo que 0s agentes publicos municipais tém dos mesmos.
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No capitulo quatro séo tratados a conceituacado de administracdo publica (AP)
e 0s modelos mais recentes de administracdo publica, relacionando-os com
momentos politicos; busco, com isso, identificar o formato de accountability que
estes modelos requerem. O capitulo abrange também uma reviséo bibliografica da
origem do controle das contas publicas no mundo e no Brasil, bem como situa a AP
na Constituicdo Federal de 1988 e na Constituicao Estadual do Rio Grande do Sul
de 1989, tratando dos fundamentos juridicos do controle externo das contas
publicas. Do mesmo modo séo descritos os fundamentos da contabilidade publica
brasileira e a estrutura do TCE-RS.

O capitulo cinco contempla a andlise propriamente dita que € objeto desta
tese. Aqui discuto os procedimentos do TCE no tratamento das prestacdes de
contas dos executivos municipais, em especial os critérios estabelecidos por este
tribunal para a emissdo do parecer prévio das contas dos prefeitos municipais. Os
procedimentos compreendem o recebimento de documento fisico da prestagdo de
contas, dados e informacfes fornecidas através dos sistemas informatizados do
TCE, verificacdo das denuncias recebidas pela ouvidoria do tribunal, assim como
pelas auditorias realizadas, sendo estas de duas tipologias: a tradicional, realizada
para todos os jurisdicionados e que abrange o conjunto das contas; e a auditoria
operacional, realizada em situacdes especiais para avaliar a efetividade de
determinado programa. Todos os procedimentos do TCE estdo embasados nas
normas vigentes e sao colocados em pratica nas orientacdes e verificagcbes do
tribunal, de acordo com as interpretacdes dadas pelos seus auditores internos e os
conselheiros responsaveis pela emissdo do parecer prévio.

Nas consideracdes finais retomo o objeto do estudo, assim como, a questao
central e seus desdobramentos. Apresento uma sintese dos capitulos retomando
argumentos dos tedricos que sustentaram a andlise, buscando relacionar com
alguns resultados revelados na investigacao. Os resultados permitiram conhecer os
referenciais adotados pelo TCE nas orientacdes e procedimentos no exame das
contas dos executivos municipais e as fragilidades encontradas pelo TCE na
prestacéo de contas dos prefeitos, que comprometem a promocéo da accountability

nas praticas desse tribunal.
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1 CAMINHOS METODOLOGICOS

A estrutura dessa pesquisa esta descrita neste capitulo, em que apresento 0s
fundamentos tedrico-metodoldgicos utilizados para desenvolver o estudo. A partir de
conceitos elementares de pesquisa qualitativa e da abordagem documental
descrevo os procedimentos para a minha analise; caracterizo as técnicas utilizadas
para a coleta de dados, a organizacdo e a classificacdo dos documentos, assim

como o tratamento dos dados.

1.1 Estruturacao da pesquisa: fundamentos tedrico-m etodologicos

Este é um estudo de natureza qualitativa que utiliza a analise documental e
bibliografica como principais procedimentos metodoldgicos. A pesquisa qualitativa
tem sua énfase no processo, pois seu direcionamento surge no desenvolvimento da
coleta de dados e informacgbes. Possibilita a formulacdo de ideias, conceitos e o
estabelecimento de padrdes a partir dos dados analisados, devido a importancia dos
significados extraidos das informacgdes coletadas. Pressupde um recorte de tempo e
espaco do fendbmeno a ser analisado.

Oliveira conceitua a pesquisa qualitativa (ou abordagem qualitativa) como
sendo “um processo de reflexdo e analise da realidade através da utilizacdo de
métodos e técnicas para compreensdo detalhada do objeto de estudo em seu
contexto historico e/ou segundo sua estruturacao” (2008, p. 41).

Meu estudo tem um carater descritivo, embora inicialmente tenha sido intuitivo
e exploratorio para permitir familiarizacdo, percepcdo e entendimento das
informacg0des referentes ao objeto de estudo, abrindo espacgo para a interpretacao
dessas informacdes, facilitando, deste modo, as decisbes e as escolhas acerca dos
procedimentos metodoldgicos.

Richardson (1999) argumenta que

[...] os estudos que empregam uma metodologia qualitativa podem
descrever a complexidade de determinado problema, analisar a interacdo e
certas variaveis, compreender e classificar processos dinamicos [...]
contribuir no processo de mudanca [...] e possibilitar, em maior nivel de

profundidade, o entendimento das particularidades do comportamento dos
individuos... (p. 80).
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Por isso, a pesquisa qualitativa pode ser utilizada quando se procura
encontrar padrbes de comportamento, ideias ou concepc¢des acerca de determinado
tema, o0 que exige fazer as escolhas mais adequadas de técnicas para a coleta e
para o tratamento dos dados.

A andlise documental, enquanto técnica inserida em pesquisas de natureza
qualitativa tem como principal caracteristica a fonte primaria de dados, isto é, o
exame de materiais que nao receberam tratamento analitico ou que possibilitem um
reexame com vistas a uma reinterpretacdo das informacdes.

Conforme Cellard (2008, p. 295), “O documento permite acrescentar a
dimensdo do tempo a compreensdo social e [...] realizar alguns tipos de
reconstrucdo [...], portanto, constitui fonte preciosa para todo pesquisador em
ciéncias sociais”. Muitas vezes, o documento “pode ser o0 Unico vestigio da atividade
humana [...] Unico testemunho de atividades particulares ocorridas num passado
recente”.

O autor alerta, no entanto, para a necessidade de cuidados, pois o documento
se constitui num instrumento que o pesquisador ndo domina e que ndo pode ser
transformado, ele precisa ser aceito tal como ele se apresenta (ibidem, p. 299) e
afirma ser essencial uma avaliacdo critica da documentacdo que se pretenda
analisar. Cellard (ibidem, p. 301) considera essa avaliacdo a primeira etapa
(preliminar) de toda analise documental e estabelece cinco dimensfes para
examinar a qualidade dos documentos que serdo possiveis objetos de analise: o
contexto, o autor ou autores, a autenticidade e a confiabilidade do texto, a natureza
do texto e 0s conceitos-chave e a logica interna do texto.

Na primeira dimensdo o exame do contexto, Cellard aponta que

[...] conhecer satisfatoriamente a conjuntura politica, econdémica, social e
cultural que propiciou a producdo de um determinado documento. [...]
possibilita apreender os esquemas conceituais de seu ou de seus autores,

compreender sua reacdo [..] para evitar interpretar o conteddo do
documento em fun¢éo de valores modernos. (ibidem, p. 299).

Conhecer de onde fala o autor ou os autores é a segunda dimensédo apontada
por Cellard, devendo ser considerado se esse individuo fala em nome proprio ou em
nome de um grupo social ou instituicdo. Para este autor,

Elucidar a identidade do autor possibilita, portanto, avaliar melhor a
credibilidade de um texto, a interpretacdo que é dada de alguns fatos, a

tomada de posicao que transparece de uma descricdo, as deformacdes que
puderam sobrevir na reconstituicdo de um acontecimento. (ibidem, p. 300).
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Em relacdo a autenticidade e a confiabilidade do texto o autor afirma que “é
importante assegurar-se da qualidade da informacdo transmitida”, referindo-se a
procedéncia e autenticidade, além da origem social, ideolégica ou de interesses dos
autores.

A natureza do texto diz respeito, principalmente, a quem ele se destina, pois
Cellard avalia que, dependendo a quem se destina, podera ndo expressar com a
mesma liberdade as concepc¢bes do autor. Exemplifica afirmando que um relatério
escrito aos superiores por um subordinado podera ndo revelar conteudos que seriam
escritos num documento intimo do mesmo autor.

A Ultima dimensé&o apontada por Cellard chama a atengéo para os conceitos-
chave e a ldgica interna do texto. Recomenda que deva ser avaliada a importancia e
o sentido dos conceitos-chave, segundo o contexto preciso em que eles séo
empregados, pelo exame da logica interna do texto, pela observacdo de como um
argumento se coloca e é desenvolvido.

A partir dessa analise preliminar, que leva em conta essas dimensdes, 0 autor
considera que a utilizacdo de documentos permite ao pesquisador

[...] fornecer uma interpretacdo coerente, tendo em conta a temética ou o
guestionamento inicial [...] encadeando ligacbes entre a problematica do
pesquisador e as diversas observacfes extraidas da documentagéo, o que
Ihe possibilita formular explicagcdes plausiveis, produzir uma interpretacao

coerente, e realizar uma reconstrucéo de um aspecto qualquer de uma dada
sociedade, neste ou naquele momento. (CELLARD, 2008, p. 303).

O autor ressalta, ainda, a necessidade de realizar um inventério exaustivo,
uma selec¢ao rigorosa das informagdes obtidas dos documentos, esgotando todas as
pistas capazes de fornecer ao pesquisador informacdes interessantes (ibidem, p.
298).

Oliveira (1995b, p. 22) reforca a perenidade dos documentos, afirmando que
estes sdo ndo reativos, isto é, “as informagBes neles contidas permanecem as
mesmas apos longos periodos de tempo”. Além disso, permite o estudo de pessoas
as quais nao se tem o acesso fisico, seja pela distédncia ou porque ndo estdo mais
vivas.

Contudo, esta autora também aponta os cuidados que precisamos ter, ao
realizar pesquisa documental, no que concerne a escolha dos documentos. Muitas

vezes eles “ndo foram produzidos com o proposito de fornecer informagcdes com
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vistas a investigacdo social” (OLIVEIRA, 1995b, p. 22) e muitas vezes nao se
constituem em amostras representativas do que se deseja estudar.

Em sintese, a pesquisa documental pode oferecer a possibilidade de
descrever detalhadamente um determinado tema sem que se tenha,
necessariamente, uma hipétese inicial; através da compreenséo das interpretacdes
das informacdes contidas nos documentos € possivel descrever as caracteristicas
das estruturas e das concepcdes de determinado grupo ou instituicdo. E esta
possibilidade que, de certo modo, justificou minha escolha metodoldgica. Por
consequéncia, outras escolhas foram necessarias nos procedimentos
metodologicos: a escolha das técnicas de coleta de dados, bem como da
organizacao e do tratamento dos mesmos.

Além da analise documental, realizei entrevista com um auditor publico
externo do TCE-RS.

1.2 Técnicas de coleta, organizacdo e tratamento do s dados

Como fontes de dados, utilizei documentos do TCE-RS e legislac&o pertinente
ao tema, assim como realizei entrevista com representante do TCE-RS, conforme ja
mencionado. Na organizacdo do material levei em conta algumas etapas:
identificacdo das fontes, escolha dos documentos, leitura do material, fichamento,
escolha das categorias tematicas, tratamento dos dados e interpretacdo das
informacdes ja processadas.

Inicialmente realizei a identificacdo das fontes para coleta dos documentos
gue utilizaria na pesquisa. Esta se constituiu na busca por documentos nos sites do
TCE-RS, de prefeituras municipais do RS, do MEC, do FNDE, do Portal da
Transparéncia Pdudblica, no portal Dominio Publico, em casas legislativas.
Completaram as fontes de pesquisa as entrevista com sujeito envolvido.

A organizacdo do material foi realizada de forma analitica, a partir de leitura
flutuante®, leitura prévia para a verificagcdo dos vinculos com o objeto de pesquisa.
Deste modo foi possivel estabelecer os componentes das categorias de analise
levando em conta as questdes apresentadas no objeto do estudo. Esta fase

possibilitou realizar uma classificagdo de acordo com o conteudo presente em cada

5> Na andlise de conteldo a leitura flutuante visa identificar os temas chave, proporcionando
anotacdes e pistas de leitura posterior e definicdo das categorias.
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documento. Registrei os documentos em um quadro, especificando o titulo de cada
documento e respectivo contetdo, de modo genérico, sem enumerar cada um dos
documentos em cada tipologia, como sera visto a seguir.

1.3 Classificacdo dos documentos selecionados

O quadro a seguir apresenta os documentos e sistemas selecionados para a

analise e a respectiva descricdo de seu conteudo.

Quadro 1 — Documentos analisados

1. ACG - Analise de contas da
gestdo municipal 2007, 2008 e
2009 — TCE-RS

Relatorios das receitas e despesas dos municipios

2. Alerta sintese 2007-2009

Alertas emitidos pelo TCE-RS sobre despesas com pessoal

3. Aspectos relevantes da
legislagéo do Fundeb — TCE-RS —
2008

Alteracdes e revisdes de procedimentos para implementacéo
do novo fundo

4. Base da legislacdo municipal —
Manual técnico TCE-RS

Tem por finalidade agregar e disponibilizar a legislagéo
relevante dos Municipios do Estado do Rio Grande do Sul e
suas entidades, ndo somente com vistas a sua utilizacao
pelos 6rgéos de controle interno e externo, mas como uma
ferramenta de pesquisa e de apoio aos gestores municipais
e aos demais cidadéos.

5. Constituicdo do Estado do Rio
Grande do Sul de 1989
(consolidada)

Carta magna do Estado do Rio Grande do Sul

6. Constituicdo Federal de 1988
(consolidada)

Carta Magna da Republica Federativa do Brasil

7. Decreto 5.975, de 26 de junho
de 1935

Cria 0 TCE-RS

8. Decreto-Lei 2.848, de 7 de
dezembro de 1940

Institui o cédigo penal

9. Decreto-Lei 201, de 27 de
fevereiro de 1967

Dispde sobre a responsabilidade dos prefeitos e vereadores
e da outras providéncias

10. Decreto 6.170, de 25 de julho
de 2007

DispGe sobre as normas relativas as transferéncias de
recursos da Unido mediante convénios e contratos de
repasse, e da outras providéncias

11. Decreto-Lei 5.483, de 30 de
junho de 2005

Regulamenta art. 13 da Lei 8.429 de 1992, institui a
sindicancia e da outras providéncias.
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12. Decreto Lei 200, de 25 de
fevereiro de 1967

Dispde sobre a organizacdo da administracdo federal,
estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da
outras previdéncias

13. Decreto 7.185, de 27 de maio
de 2010

Disp@e sobre o padrdo minimo de qualidade do sistema
integrado de administracdo financeira e controle, no @mbito
de cada ente da Federacao, nos termos do art. 48, paragrafo
anico, inciso lll, da Lei Complementar no 101, de 4 de maio
de 2000, e da outras providéncias.

14. Decreto-Lei 7.858, de 7 de
julho de 1939

Extingue o TCE-RS, cria a secretaria do interior, a diretoria
da administracdo Municipal, prevé sobre obrigacdes dos
Prefeitos e da outras providéncias.

15. Decreto-Lei 947, de 24 de
outubro de 1945

Revoga em parte o Decreto-Lei 7.858 de 1939, revigora o
Decreto 5.975 de 1935, e mantém Diretoria das Prefeituras
Municipais, dando outras providéncias

16. Decreto-Lei 948, de 24 de
outubro de 1945

Altera disposicdes do Decreto 5.975 de 1935, e da outras
providéncias

17. Decreto 93.872, de 23 de
dezembro de 1986

Dispde sobre a unificacdo dos recursos de caixa do Tesouro
nacional, atualiza e consolida a legislagdo pertinente e da
outras providéncias

18. ELENCO SIAPC 2008-2009-
TCE-RS - Elenco de contas

Uniformizacao do Elenco de Contas das entidades
municipais do RS regidas pela Lei Federal n° 4320/64

19. Estatistica 2007-2009

Acompanhamento da gestéao fiscal

20. Guia prético de admissbes e
inativacdes — 2008 — TCE-RS

Material de apoio ao jurisdicionado, em matéria de
admissdes. Sua objetividade e abrangéncia deveréo

se mostrar habeis a solugcdo das dlvidas mais comuns que
surgirem no cotidiano do administrador.

21. Guia pratico de aposentadorias
e pensdes

Aucxiliar os poderes e 6rgaos auditados Pelo TCE_RS a
proceder a uma correta montagem dos processos de
aposentadorias, pensodes, diferenca de proventos e outros
gue devam passar pelo exame do TCE-RS consoante o
disposto no artigo 71, lll, da Constituicdo Federal.

22. Informacdes elaboradas pela
consultoria técnica do TCE_RS
periodo 2007 a 2009

Registro das normas, relatorios técnicos e instrugdes
relativas ao exame para cumprimento da LRF

23. Legislacao referente ao Fundeb
— Portaria Normativa n° 4 de 27 de
fevereiro de 2007

Trata da distribuicdo proporcional dos recursos do Fundeb,
guanto as matriculas publicas presenciais efetivas de
Educacéo Basica.

24. Legislagéo referente ao Fundeb
— Decreto n° 6.091, de 24 de abril
de 2007.

Define e divulga os pardmetros anuais de operacionalizacao
do Fundo de Manutenc&o e Desenvolvimento da Educacéo
Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educagéo
(Fundeb), para o exercicio de 2007

25. Legislacao referente ao Fundeb
— Decreto n°® 6.253, de 13 de
novembro de 2007

Dispde sobre o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
da Educacéo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacéo (Fundeb) — regulamenta a Lei n® 11.494, de 20 de
junho de 2007, e da outras providéncias.

26. Legislacao referente ao Fundeb
— Emenda Constitucional n®
53/2006, de 20 de dezembro de
2006.

Dé nova redacao aos artigos n° 7, 223, 30, 206, 208, 211 e
212 da Constituicdo Federal e ao artigo 60 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias
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27. Legislacao referente ao Fundeb
—Lein®11.494, de 20 de junho de
2007

Regulamenta o Fundo de Manuteng&o e Desenvolvimento
da Educacao Basica e de Valorizacédo dos Profissionais da
Educacéo (Fundeb), de que trata o art. 60 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias; altera a Lei n®
10.195, de 14 de fevereiro de 2001; revoga dispositivos das
Leis n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996, 10.880, de 9 de
junho de 2004, e 10.845, de 5 de marco de 2004; e da
outras providéncias.

28. Legislacéo referente ao Fundeb
— Medida Proviséria n° 339, de 28
de dezembro 2006

Regulamenta o art. 60 do Ato das Disposi¢cdes
Constitucionais Transitérias e da outras Providéncias.

29. Legislacao referente ao Fundeb
— Portaria n°® 48, de 31 de janeiro
de 2007 — MF

Estabelece os procedimentos contabeis para registro dos
recursos destinados aos Fundeb.

30. Legislacao referente ao Fundeb
— Resolucdo MEC n° 1, de 15 de
fevereiro de 2007

Especifica as ponderagfes aplicaveis a distribuicdo
proporcional dos recursos advindos do Fundeb.

31. Lei 8.429, de 2 de junho de
1992 (de improbidade
administrativa)

Disp@e sobre as sancoes aplicaveis aos agentes publicos
nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato,
cargo, emprego ou fun¢ao na administragcdo publica direta,
indireta ou fundacional e da outras providéncias

32. Lei de Responsabilidade Fiscal
—Lein° 101, de 4 de maio de 2000

Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias

33. Lei federal n® 4.320, de 17 de
marco de 1964

Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracao
e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

34. Lein°® 11.424, de 6 de janeiro
de 2000

Dispde sobre a Lei Organica do TCE-RS

35. Lei n° 10.683, de 4 de janeiro
de 1996

Estabelece obrigatoriedade e fixa normas da administracao
publica quanto a prestacéo de contas

36. Lei n® 1.079, de 10 de abril de
1950

Define os crimes de responsabilidade e regula respectivo
processo de julgamento

37. Lein® 7.106, de 28 de junho de
1983

Define os crimes de responsabilidade do governador do
distrito federal, dos governadores dos territorios federais e
de seus respectivos secretarios e da outras providéncias

38. Lei n° 8.429 de 2 de junho de
1992

Dispde sobre as sancdes aplicaveis aos agentes publicos
nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato,
cargo, emprego ou funcdo na administracéo publica direta,
indireta ou fundacional e d& outras providéncias

39. Lei n® 10.028, de 19 de
dezembro de 2000

Altera Decreto-Lei 2.848 de 1940, Lei n° 1079 de 1950,
Decreto-Lei 201 de 1967.

40. Lei complementar n° 64, de 18
de maio de 1990

Estabelece, de acordo com art. 14 da CF, casos de
inegibilidade, prazos de cessacéo, e determina outras
providéncias
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41. Lei complementar n® 131, de 27
de marc¢o de 2009

Acrescenta dispositivos a Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000, que estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da
outras providéncias, a fim de

determinar a disponibilizacdo, em tempo real, de
informacdes pormenorizadas sobre a execucao
orcamentdria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios

42. Lei complementar n® 11.299 de
29 de dezembro de 1998

Dispde sobre contratos celebrados pela administracéo
publica direta, indireta, ou fundacional de qualquer dos
poderes do Estado e regulamenta os artigos 24, inciso V, 53
e 70, caput da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul.

43. Lei n° 12.527, de 18 de
novembro de 2011 — Lei de acesso
a informacao

Regula o0 acesso a informacgdes previsto no inciso XXXIIl do
art. 5% no inciso Il do § 3% do art. 37 e no § 2% do art. 216 da
Constituicdo Federal e altera outras normas

44, Manual da Receita Nacional —
2008

Este manual visa proporcionar maior transparéncia as
receitas publicas como parte do esforco de padronizar os
procedimentos contdbeis nos trés niveis de governo, de
forma a garantir a consolidacéo das contas exigidas na Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF).

45. Manual de Demonstrativos
Fiscais Aplicado a Unido e aos
Estados, Distrito Federal e
Municipios Valido para o exercicio
de 2012

Da parte da STN, o estabelecimento de padrdes contabeis e
fiscais contribuira para a melhoria da consolidacéo das
contas publicas conforme previsto na LRF.

46. Manual de Orientacao aos
Novos Administradores Municipais
(Onam)

TCE-RS orienta os novos prefeitos no que se refere aos
procedimentos de aplicacdo dos recursos publicos.

47. Manual de Instrucdes Sobre
Tomada de Contas Especial —
CGU

Oferecer orientacdes basicas sobre Tomada de Contas
Especial — TCE, considerando as suas caracteristicas, 0s
pressupostos para a instauracdo do procedimento, a sua
formalizacao, o calculo do débito e a legislacado aplicavel,
além de outros elementos que possam, de algum modo,
nortear as acGes dos agentes publicos que irdo atuar no
processo.

48. Manual Fundeb 2008 — TCE-
RS

Aspectos relevantes da legislagdo do Fundo de Manutencgéo
e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valorizagéo
dos Profissionais da Educacéo (Fundeb). Porto Alegre, abril
de 2008.

49. Orientacfes para encerramento
de mandatos

TCE-RS Orienta os procedimentos para o encerramento
financeiro dos gestores no encerramento do mandato

50. Pareceres CNE/CEB —
Diversos

Consultas sobre aplicacao dos recursos do Fundeb

51. PES 2008-2011 — planejamento
estratégico do TCE-RS

Planejamento estratégico do TCE

52. PES 2009-2012 — planejamento
estratégico do TCE-RS

Planejamento estratégico do TCE




33

53. Portaria 559, de 21 de agosto
de 2007 — Tesouro Nacional

Altera a forma de elaboracdo do Anexo X — Demonstrativo
das Receitas e Despesas com Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino (MDE), integrante da 62 edi¢éo
do Manual de Elaboracédo do Anexo de Metas Fiscais e do
Relatério Resumido da Execugao Orcamentaria.

54. Portaria 25, de 17 de janeiro de
2008 — Tesouro nacional

Altera portaria 559 de agosto de 2007.

55. Portaria 213 de 2 de marco de
2011

Aprova a Resolucéo n° 5, de 22 de fevereiro de 2011, da
Comissao Intergovernamental de Financiamento para a
Educacédo Basica de Qualidade.

56. Receitas publicas — manual de
procedimentos 2007 — STN

Padronizar os procedimentos contabeis nos trés niveis de
governo, de forma a garantir a consolidacdo das contas
exigidas na Lei de Responsabilidade Fiscal e, também,
proporcionar maior transparéncia as receitas publicas.

57. Regimento interno do TCE-RS.
Resolucao n°® 544/2000

Aprova a consolidacédo e introduz alteragcdes no Regimento
Interno do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do
Sul.

58. Relatério de auditoria
operacional de municipios do RS

Apresenta resultado de auditorias cujo foco é verificar o valor
das ac0es, sua qualidade, bem como, as omissfes da acdo
estatal em areas de sua competéncia exclusiva,
especialmente naquelas de maior impacto nos niveis de vida
social.

59. Relatorios de atividades do
TCE-RS 2007, 2008 e 2009.

Sintese das atividades desenvolvidas pelo TCE nos
respectivos anos.

60. Resolucao 414 de 1992, TCE-
RS

Estabelece uniformizacéo de critérios para a emisséo de
parecer sobre as contas do Governador do Estado e dos
Prefeitos Municipais

61. Resolugdes, Instrucdes
normativas e pareceres relativos ao
periodo de 2007 a 2009. TCE-RS

Relativos aos procedimentos e orientacdes do TCE para
municipios do RS

62. Siapes — Sistema Informatizado
de Auditoria de Pessoal

Sistema concebido e distribuido pelo Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul aos 6rgaos auditados em sua
jurisdicdo com o objetivo de automatizar a coleta de
informacdes sobre os atos de admissdo de pessoal.

63. SIAPC — Sistema de
Informac6es para Auditoria e
Prestacdo de Contas — TCE-RS

Sistema abrange os sistemas PAD (Programa Autenticador
de Dados), MCI (o programa gerador da Manifestacao
Conclusiva do Controle Interno) e o trabalho de
padronizacao de elenco de contas e uso de recursos
vinculados.

64. Sapiem — Sistema de Pensdes
e Inativacbes da Esfera Municipal

Sistema para a remessa de dados e informag0es relativos as
concessdes de inativacdo no &mbito municipal ao Tribunal
de Contas do Estado do Rio Grande do Sul

65. Siscop — Sistema para Controle
de Obras Publicas —TCE-RS

Sistema informatizado destinado ao acompanhamento do
andamento das obras publicas executadas com recursos
municipais e estaduais.

66. TCEnet — Manual Técnico
Responséavel Operacional das
Entidades — TCE-RS

Descreve a forma de uso do TCE-net, a forma de obtencéo
do e-TCEnet, e 0 seu uso pelas entidades envolvidas. Esta
estrutura ird permitir o acesso aos sistemas, aplicacdes e
programas informatizados disponibilizados pelo Tribunal de
Contas do Estado, através de um certificado digital

67. TCE- login — manual técnico

Orientar a funcionalidade de autenticacdo nos sistemas
(TCE-net)
deste Tribunal de Contas
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Para o tratamento e andlise dos dados, utilizei aspectos da andlise de
conteudo sustentada pela visdo de Bardin (2009), quando esta afirma ser possivel
utilizar a analise de conteudo na analise documental, limitando suas possibilidades
técnicas a analise categorial (ou tematica), especialmente a operacao intelectual
com a divisdo em categorias por analogias. Esta autora define a analise de contetdo
como sendo

[...] um conjunto de técnicas de andlise das comunicag@es, visando obter,
por procedimentos, sistematicos e objetivos de descricdo do contetdo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitem a inferéncia de

conhecimentos relativos as condigbes de producéo/recepgdo (variaveis
inferidas) dessas mensagens. (BARDIN, 2009, p. 44).

Sinteticamente, as fases que fazem parte da analise de conteudo séo trés:
e apré-analise;
* aexploracao do material,

* 0 tratamento dos resultados, a inferéncia e a interpretacao.

Contudo, Bardin alerta que existe diferenca entre a analise documental e a
analise de conteudo, diferenca essa relacionada ao objeto que trabalham. Na
primeira, o objeto sdo os documentos, em que a andlise se faz por classificacéo-
indexagdo®; enquanto que, na segunda, trabalha-se com mensagens, e a analise é
categorial, de avaliacdo, da enunciagao proposicional do discurso, da expresséo ou
das relacoes.

Diferem principalmente pelos objetivos distintos: o objetivo “da analise
documental € a representacdo condensada da informacdo para consulta e
armazenamento; o [objetivo] da andlise de contetdo é a manipulacdo de mensagens
(conteudo e expressdo desse conteddo) para evidenciar indicadores que permitam
inferir sobre uma realidade que ndo a da mensagem” (BARDIN, 2009, p. 48).

Richardson (1999, p. 230) também aponta que “a codificacdo de informacdes
e o estabelecimento de categorias sdo semelhantes ao tratamento das mensagens
em certos tipos de analise de conteudo” e destaca as principais diferencas entre

analise documental e analise de conteudo:

% Indexacéo: operacdo que consiste em recuperar, selecionar e exprimir as informacdes contidas nos
documentos; trata-se de uma operacao de descrigdo interna, cujo objeto é o conteldo intelectual dos
documentos; através dela as informag6es selecionadas nos documentos sdo expressas por meio de
termos de indexagcdo pertencentes a uma ou vdrias linguagens documentais (glossario de
biblioteconomia).
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* A analise documental trabalha com documentos. A analise de conteudo
com mensagens;

e A analise documental é essencialmente tematica; esta € apenas uma das
técnicas utilizadas pela analise de conteudo;

* O objetivo basico da andlise documental € a determinacédo fiel dos
fendbmenos sociais; a analise de conteldo visa manipular mensagens e
testar indicadores que permitam inferir sobre uma realidade diferente

daquela mensagem.

O aspecto que utilizei neste estudo envolveu esta delimitacdo da analise de
conteudo, os discursos foram desmembrados em categorias em que 0s critérios de
escolha e de enquadramento se orientam pela dimenséo da investigacao dos temas
relacionados ao objeto de pesquisa, identificados nos discursos dos sujeitos
pesquisados’.

As caracteristicas da analise categorial favoreceram o desenvolvimento da
analise dos dados coletados em documentos e entrevista relativos a atuacao do
TCE-RS junto aos municipios do Rio Grande do Sul na implementagcdo do Fundeb,
assim como possibilitaram a compreensdo da concepc¢éo da educacgdo publica desta
instituicdo e como esta concepcédo se articula com a efetividade da leié, levando em
conta os procedimentos orientados e 0 seu cumprimento pelos gestores.

Realizei a pesquisa através de levantamento, sistematizacéo e interpretacao
documental, assim como por meio de entrevista com sujeito do TCE-RS. Busquei
fazer uma analise explorando também os aspectos historicos, pela possibilidade de
compreender o processo de implementacdo do Fundef e os procedimentos
orientadores para o Fundeb. O tratamento dos dados coletados se caracterizou pela
categorizagdo de termos agrupados segundo componentes predeterminados,
confrontando-os com o conhecimento prévio do tema e por conceituacdo mais
explicita, considerando os significados encontrados nas informacdes coletadas.

Por outro lado, me apropriei dos preceitos legais e orientacdes oficiais do
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, bem como das interpretacdes

7 Existe outra técnica da andlise de conteldo, a andlise Iéxica, que tem como material de andlise as
proprias unidades de vocabuléario, as palavras portadoras de sentido: substantivos, adjetivos, verbos
etc., relacionados ao objeto de pesquisa.

8 A efetividade da lei a que me refiro diz respeito ao fato da lei atingir sua finalidade e em consonancia
com as demais leis afins.
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dos gestores quanto aos documentos que orientam a implementacdo da politica de
financiamento da Educacdo Basica atual com vistas a tomada de contas. No
entanto, outros trabalhos, académicos ou n&oc® serviram de subsidios para
fundamentar e responder as questdes aqui propostas.

Esta organizagéo dos dados a partir de documentos selecionados favoreceu a
analise qualitativa, tanto para responder as questdes apresentadas no objeto deste
estudo quanto para a formulacdo de algumas consideracdes e conclusdes do
estudo.

Adotei as seguintes categorias de analise:

e aprevisdo na norma;

e critérios para definicdo de gastos na MDE/Fundeb;

» legados das politicas prévias;

» orientacdes aos administradores;

» aplicacéo dos recursos;

» procedimentos do tribunal — dimensdes e abrangéncias;

* poder jurisdicional do TCE;

* acompanhamentos das decisoes;

* sanc0es aplicadas.

1.4 Tratamento dos dados para a analise

Shiroma, Campos e Garcia (2005, p. 3) reforcam que “textos devem ser lidos
com e contra outros, ou seja, compreendidos, em sua articulagdo ou confronto com
outros textos”. O confronto dos documentos selecionados, suas relagcbes com o
objeto desta pesquisa e os fundamentos tedricos dos conteddos envolvidos
configurou-se como espinha dorsal que possibilitou a analise das informacdes
obtidas dos documentos coletados, pela importancia de extrair informacao de
determinado texto, comparar com as informacdes de outros textos e, assim,
estabelecer as relagbes pertinentes ao objeto de estudo.

A elaboragdo de um quadro com as ideias-chave surgiu da leitura e
elaboracao de fichas de leitura de documentos selecionados para enquadra-los nas

categorias de analise de forma a possibilitar um olhar mais analitico das categorias

9 Aqui me refiro aos trabalhos publicados por membros dos tribunais de contas e de autores da area
do direito publico e da ciéncia politica externos a vida académica.
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criadas, bem como, com base no levantamento das expressdes recorrentes,
identifiquei as fontes e referéncias bibliograficas. Neste quadro inclui minhas
observacdes do que foi lido em cada documento.

Quadro 2 — Modelo do quadro de ideias-chave

Ex. TCE- Lei Organizagdo

organica — Lei n° Competéncias Site TCE, acesso em
11.424, de 06 de Jurisdicdo julho de 2008
janeiro de 2000 Procedimentos

Elaborado pela autora (2012).

A partir desse quadro de ideias as informacbes foram agrupadas nas
categorias definidas anteriormente, considerando, nos discursos, trés dimensdes
para as informacdes relativas ao principal ator envolvido (para quem recaem 0s
procedimentos), o prefeito municipal: as conexdes entre o ator e o procedimento
(conexao no sentido verbal, acdo), o significado dessa acdo e as consequéncias
para a gestdo desse ator.

Quadro 3 — Modelo de iuadro das informaic")es ior cateiorias

Acéo (conexao) Significado Consequéncias

Emitir parecer prévio sobre as
contas prestadas anualmente
pelo chefe do executivo
municipal/estadual.

Julgamento da
prestacdo de Contas
do exercicio

Parecer favoravel ou parecer
desfavoravel, envio ao
legislativo para deciséo final.

Elaborado pela autora (2012).

A fundamentacgéo tedrica que sustenta esta tese inicia no proximo capitulo

com 0s mecanismos de accountability e suas implicagdes.
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2 DEMOCRACIA E ACCOUNTABILITY

A garantia dos direitos do Homem e do Cidadao carece de uma forca
publica; esta forca é, pois, instituida para vantagem de todos, e nao para
utilidade particular daqueles a quem é confiada. (Artigo 12 da Declaragéo
dos Direitos do Homem e do Cidad&o, 1789).

O proposito deste capitulo é discutir conceitos, dimensdes e implicacdes da
accountability na consolidacdo das novas democracias. Apresento feixes
argumentativos com vistas a sustentar a analise proposta como objeto central deste
estudo. A expressdo de origem anglo-saxd n&do possui traducao literal para o
portugués. Contudo, alguns autores a traduzem como responsabilizacdo, prestacao
de contas ou controle. O conceito ndo é consensual, assim como ndo o é o seu
significado. Neste estudo a centralidade da reflexdo é no sentido de avancar no
debate acerca do significado da accountability para o contexto brasileiro, mais do
qgue encontrar uma tradugédo, com vistas a verificar sua efetividade na atuagéo do
TCE-RS.

2.1 Accountability: conceitos, dimensdes e significados

A expressdo accountability ndo tem traducéo para as linguas neolatinas como
0 portugués. No entanto, € uma expressao recorrente na literatura contemporanea
que busca explicar as relacdes entre democracia e desempenho dos governos na
atividade publical®, como os da América Latina (AL). Sua importancia se relaciona
com o bom desempenho desses governos e sua compreensao contém elementos
importantes para qualidade das democracias, ainda que o0 sucesso pleno dessas
seja algo a ser atingido, se € que a sua plenitude seja factivel.

Segundo Dahl* (1997), a existéncia de instituicbes politicas democraticas,
elei¢cdes livres e justas, com sufragio inclusivo, liberdade de expresséo, informacdes
alternativas, assim como o direito de candidatar-se, sdo atributos essenciais dos
governos democraticos. Para este autor “uma caracteristica-chave da democracia é
a continua responsividade do governo as preferéncias de seus cidadaos,

considerados como politicamente iguais” (p. 25).

10 A accountability aqui tratada é a politica, que, na concepcéo de Scott Mainwaring (2003), somente
pode ocorrer na relacdo entre funcionarios publicos.
11 Para ver mais: Dahl (1997), Poliarquia.
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Esta relacdo entre democracia e responsabilizacdo dos governantes €
presente também nos argumentos de Peruzzotti:
El concepto de rendicion de cuentas (accountability) refiere a una forma
especifica de vinculo que las autoridades politicas establecen con la
ciudadania en los regimenes democratico-representativos. A diferencia de
otras formas democraticas como las llamadas democracias populistas o las
delegativas, el gobierno representativo combina un marco institucional de
autorizacion del poder con uno orientado a asegurar la responsabilidad y
receptividad de los agentes autorizados de manera de que estos Ultimos se

ajusten a la legalidad, el debido proceso y que sus decisiones reflejen las
demandas ciudadanas. (2008, p. 1).

Denhardt (2011) argumenta que sistemas politicos menos democraticos
talvez sejam mais precisos em seus objetivos, menos pluralisticos em seus
processos de tomada de decisdo e mais negligentes na transparéncia ou prestacao
de contas (accountability). Na perspectiva do novo servico publico? este autor
aponta que

[...] 2 questdo da accountability no servigo publico é complexa; ela envolve o
equilibrio entre as normas e as responsabilidades concorrentes, dentro de
uma trama complicada de controles externos, padrdes profissionais,

preferéncias dos cidaddos, questbes morais, direito publico e, enfim,
interesse publico. (DENHARDT, 2011, p. 267).

Segue defendendo que a accoutability tradicional (referindo-se a acao
legislativa ou vertical eleitoral) é insuficiente e, por isso, defende a accountability
democratica. Argumenta que a accountability ndo é simples e nao pode ser
simplificada.

Schedler (1999, p. 1) corrobora ao afirmar que “talvez ndo haja obstaculo
mais comum e profundo para a consolidacdo das novas democracias do que a
corrupcdo generalizada, a violagdo dos direitos humanos e os abusos de poder
pelos detentores do poder estatal em todos os niveis”. Completa afirmando que “a
auséncia ou debilidade de apoios institucionais sobre o Estado sdo também
responsaveis pela diminuicAo da qualidade nas democracias”. Percebe a
accountability como atributo essencial da democracia.

Contudo, o debate sobre o0 conceito de accountability envolve
desdobramentos argumentativos que possibilitem sua compreenséo. O esforgo é de

aproximar seu significado para os contextos de cada nagéo, haja vista a existéncia

12 Denhardt e Denhardt descreveram o novo servico publico, inspirados na teoria politica democratica,
como uma alternativa para a velha administragdo publica e a nova gestao publica, como sera visto no
capitulo 3.
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de diferentes interpretacbes para a expressdo. Percebe-se na literatura
contemporanea que a expressao accountability avanca no significado de controle da
atividade publica, pois tem como principio a publicizacdo da administracdo publica
através do exercicio do poder de forma transparente e que pode incorporar nos seus
mecanismos a possibilidade de sangdes.

A incursédo pela literatura demonstra a existéncia de abordagens
diferenciadas, tanto no conceito quanto no seu significado. Ha conceitos que
restringem a accountability a atividade publica e outros que a ampliam a atividade
privada. Também identifiquei abordagens que consideram a existéncia de
accountability restrita ao formato eleitoral da atividade publica, enquanto outras
consideram que toda a atividade publica esta sujeita aos mecanismos de promocéao
accountability. Essas visdes séo tratadas a seguir.

Mainwaring (2003) compreende a existéncia de accountability na atividade
publica apenas entre atores investidos na fungao publica; argumenta que existe uma
relacdo formal de supervisdo e/ou san¢ao a funcionarios publicos por atores que tem
formalmente (legalmente) o direito de exigir responsabilidade. Denomina esta
relacdo de accountability politica, ficando fora desta definicdo outras formas de
relacéo de controle, com as de relagdo com a sociedade®.

Numa concepgdo mais ampla, Pessanha (2007, p. 140) argumenta que “A
ideia de estabelecer controles e limites ao poder soberano é pedra angular do
moderno estado democratico”. O autor se refere ao legado do constitucionalismo
moderno e da Declaracdo dos Direitos dos Cidadaos, cujo trago fundamental era o
controle dos governantes pelos governados, em que todos aqueles que exercem
cargos ou fungdes publicas devem estar ao alcance do controle popular.

Schedler (1999, p. 14) identifica duas dimensGes para a accountability:
answerability e enforcement. Para esse autor, a accountability é bidimensional e

suas duas dimensdes compdem os trés pilares do conceito, na sua concepcgao.

13 O autor ndo reconhece a accountability fora do quadro institucional, contudo, ndo considera as
relacdes com a sociedade menos importantes.
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Figura 1 — Dimensdes da Accountability

Fonte: adaptado de Schedler (2004, p. 13).

A answerability traduz-se como a obrigagcdo dos funcionérios publicos de
informar e explicar o que estéo fazendo (informacdo e argumentacao) e enforcement
designa a capacidade de imposicdo de sancdes aos detentores do poder que tém
violado os seus deveres publicos (punicdo). Governantes devem informar e
argumentar (justificar) ativamente e de forma clara seus atos, isto €, 0s gestores
publicos precisam explicar suas decisdes aos cidaddos e se ndo cumprirem com as
obrigacOes legais estdo sujeitos a puni¢cdes. Além disso, refere-se a existéncia de
agéncias de controle, reforcando o carater externo da prestacéo de contas.

Esta capacidade de sancéo apresentada por Schedler, no entanto, depende
do desenho institucional**, pois este desenho pode ou ndo permitir que os
responsaveis, ao ndo cumprirem com suas obrigacdes, possam ser punidos por
seus atos (sendo inclusive afastados das funcbes do Estado). Para ele a prestacéo
de contas é débil se ndo houver efetivamente a possibilidade de sancéo®. Este
pensamento reforca a teoria madisoniana de fragmentacdo do poder politico para
fugir de governos tiranos.

Si los hombres fuesen angeles, el gobierno no seria necesario. Si los
angeles gobernaran a los hombres, saldrian sobrando lo mismo las
contralorias externas que las internas del gobierno. Al organizar un gobierno
gue ha de ser administrado por hombres para los hombres, la gran dificultad
estriba en esto: primeramente hay que capacitar al gobierno para mandar
sobre los gobernados; y luego a obligarlo a que se regule a si mismo. El

hecho de depender del pueblo es, sin duda alguna, el freno primordial
indispensable sobre el gobierno; pero la experiencia ha demostrado a la

14 Desenhos institucionais distintos resultam em democracias distintas. Deste modo, a qualidade das
democracias esta diretamente vinculada a esses desenhos (na visdo madisoniana).
15 Contudo, Shedler admite a existéncia de responsabilizacdo sem punicdo em algumas democracias.
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humanidad que se necesitan precauciones auxiliares.’® (MADISON et al.
1994 apud SCHEDLER, 2004, p. 40).

O autor reconhece que o poder ndo pode ser controlado no sentido estrito,
visto que a demanda por accountability origina-se da opacidade do poder. Nem tudo
esta acessivel a observacdo direta nos processos politicos, muitas vezes ha
barreiras as informagfes. Sugere a distincdo de responsabilidade no sentido lato e
no sentido estrito, buscando apontar quem é accountable para qué e para quem.

Smulovitz (2001) e Peruzzotti (2001) apresentam uma abordagem mais ampla
e participativa, denominada accountability social, enquanto O’Donnell (1998a)
defende duas categorias para a accountability politica: accountability vertical e
accountability horizontal. A concepc¢do de O’Donnell, no entanto, ora é restrita, ora é

menos restrita, como sera visto a seguir.

2.1.1 Accountablity social (AS)

Smulovitz (2001) e Peruzzotti (2001) defendem a accountability social,
importante mecanismo situado na categoria vertical e necessario em regimes
democréticos. Diz respeito a participacdo da sociedade no exercicio do controle da
gestdo publica. E o caso dos conselhos de controle social existentes em varios
setores das politicas publicas, por exemplo.

Para Smulovitz (2001, p. 3):

La accountability social es un mecanismo de control vertical, no electoral, de
las autoridades politicas basado en las acciones de un amplio espectro de
asociaciones y movimientos ciudadanos asi como en acciones mediaticas.
Las acciones de estos actores tienen por objeto monitorear el
comportamiento de los funcionarios publicos, exponer y denunciar actos
ilegales de los mismos, y activar la operacion de agencias horizontales de
control.

A accountability social utiliza-se de canais institucionais e nao institucionais,
seja por determinacdo legal (através de conselhos de controle social criados
legalmente, por exemplo), dendncias as instancias de controle ou denuncias na
midia.

Peruzzotti argumenta que a

[...] accountability social representa un importante complemento sub-
institucional que incide directamente en el funcionamiento y desempefio de

16 O federalista n. 51, p. 337 (James Madison, 1788).
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los mecanismos institucionalizados de accountability, tanto verticales como
horizontales [...] la contribucidon de la politica de accountability social a la
agenda de mejora institucional no se reduce a la denuncia y sefialamiento
de déficit institucionales; también existe una red de organizaciones
altamente profesionalizadas que actua como una fuente alternativa de
informacion sobre las mismas y que genera propuestas de mejoramiento e
innovacion institucional. (PERUZZQOTI, 2006, p. 253).

Todavia, o controle feito pela sociedade é considerado apenas decorativo por
alguns autores, que justificam que, excetuando-se aqueles controles legalmente
constituido, ndo ha formas de aplicar san¢des por atos ilegais denunciados (como ja
apontado por Mainwaring). A menos que as instancias de controle horizontal utilizem

efetivamente tais informacdes, o que nem sempre é assegurado.

2.1.2 Accountability vertical e accountability horizontal

Ao analisar esta tematica, O’'Donnell (1998a) situa a accountability politica em
duas categorias, com especial atencdo ao que denomina de accountability
horizontal. E nesta categoria que podemos situar os tribunais de contas no Brasil.

Esta categorizagéo esta relacionada com o tipo de controle exercido na acdo
estatal. A distincdo de duas categorias — vertical e horizontal — fundamenta-se na
forma de exercicio do controle e no papel que os mecanismos de controle assumem
na acado governamental. Na accountability vertical, os mecanismos de controle sao
estabelecidos entre os desiguais, ou seja, governo e cidadao, efetivando-se
principalmente pelos processos de eleicbes aos cargos publicos; a accountability
horizontal refere-se aos mecanismos de controle entre iguais, isto é, o controle
existente entre os poderes de Estado, denominado freios e contrapesos (check and
balance), em que ha interacdo entre as instituicbes com vistas a prevenir, reparar e
aplicar sancdes as ac¢des presumidamente ilegais.

A accountability vertical apresentada por O’Donnell supbe acao entre
desiguais, por exemplo, através do voto, em que o eleitor ndo satisfeito com seu
candidato, podera, num outro processo eleitoral, exercer seu poder de puni¢do, ndo
votando novamente neste candidato.

Para O’Donnell sdo elementos da accountability vertical:

Eleicdes, reivindicacbes sociais que possam ser normalmente proferidas,
sem que se corra o risco de coercdo, e cobertura regular pela midia ao

menos das mais visiveis dessas reivindicagfes e dos atos supostamente
ilicitos de autoridades publicas. (ibidem, p. 28).
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No entanto, o autor adverte que, por ocorrerem de tempos em tempos, nao €
clara a efetividade das eleicbes como mecanismo de accountability vertical. No
Brasil tém-se alguns exemplos de politicos denunciados por ato ilicitos, ou até
mesmo corrupcao, e que sao reeleitos em pleitos seguintes. Um exemplo recente foi
0 episddio relacionado a Lei Complementar 135 de 20107, conhecida como a Lei da
Ficha Limpa. Em marco de 2011 o Supremo Tribunal Federal (STF) se posicionou
contrario a aplicacdo imediata da lei o que permitiu que diversos candidatos eleitos
no pleito de 2010 tivessem seus mandatos assegurados, mesmo apoés terem sido
impedidos de tomar posse pela Justica Eleitoral. Os argumentos proferidos pelos
ministros dessa corte?® incluiram quebra da constitucionalidade, ruptura de igualdade
politica, agressao ao principio da seguranca juridica, dentre outros. Ha outros pontos
desta lei ainda controversos e que poderdo suscitar novos questionamentos no
proximo pleito eleitoral de 2012 nos municipios brasileiros.

No que se refere as reivindicagbes sociais, 0 autor afirma que nem sempre
tém o impacto esperado pela cobertura da midia, pois dependem da acao do Estado
em investigar os delitos denunciados.

Na accountability horizontal, como ja foi dito, h4 uma relacdo entre iguais,
entre os poderes autbnomos instituidos. O’'Donnell a define como

[...] A existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que
estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar acdes, que vao desde a
supervisao de rotinas a sanc¢des legais ou até impeachment contra a¢des ou

omissdes de outros agentes ou agéncias de Estado que possam ser
gualificadas como delituosas. (1998a, p. 40).

No entanto, o autor preocupa-se com a sua fragilidade, com base na prépria
fragilidade dos componentes liberais e republicanos que constituem as novas
poliarquias. Tal afirmacdo decorre na crenca do autor de que poliarquias sao
sinteses complexas de trés tradicbes historicas: democracia, liberalismo e
republicanismo®®.

Para O’Donnell (ibidem, p. 30), “as trés tradicbes convergiram para as
instituicbes formais [...] na prética de poliarquias modernas”. Poliarquia, na

17 Esta Lei altera a lei complementar n° 64, de 18 de maio de 1990, que estabelece, de acordo com o
§ 9° do art. 14 da Constituicdo Federal, casos de inelegibilidade, prazos de cessacdo e determina
outras providéncias, para incluir hipéteses de inelegibilidade que visam a proteger a probidade
administrativa e a moralidade no exercicio do mandato.

18 Os tribunais de contas também sdo chamados de corte de contas.

19 O autor reconhece que concepc¢des mais atuais tendem a ver as poliarquias como tencionadas
entre duas correntes: liberalismo e democracia ou liberalismo e republicanismo. E algumas até
mesmo veem essas correntes como mutuamente excludentes.
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concepcado de Dahl (2001), € um sistema politico dotado de determinadas
instituicbes democraticas, tais como: elei¢cbes livres e justas, funcionarios eleitos
pelos cidadédos, liberdade de expressdo, fontes de informacdes diversificadas,
autonomia para as associacfes e cidadania inclusiva. “As inconsisténcias nos
principios dessas tradicbes contribuem para que as poliarquias tenham
caracteristicas Unicas de dindmica e abertura”. Apresento a seguir, no quadro 4,

alguns componentes importantes dessas tradi¢oes.

Quadro 4 — Tradic¢des historicas sintetizadas nas poliarquias

eAlguns direitos ndo podem ser

DEMOCRACIA REPUBLICANISMO

0 demos pode deliberar sobre eDeveres publicos sdo

usurpados por nenhum poder
ou pelo Estado.

*O lugar onde ocorre o
desenvolvimento da vida
humana é a esfera privada.
sEspera que os vituosos olhem
para os que se dedicam a
atividades menores na esfera
privada.

eDireitos defensivos aos
individuos para a esfera privada
*Protecdo das liberdades.

*Ndo admite o0 exercicio
coercitivo da autoridade politica
sobre um territério.

qualquer questao.

*Pode haver atividades privadas,
pois ndo considera como elite
virtuosa aquele que participa
das decisGes coletivas.

*Direito positivo de participacdo
nas decisoes do demos.

eGoverno para, de e por
membros de determinada
comunidade politica.

e Admite também ter atividades
privadas.

enobrecedores, sujeicdo a lei e
servicos de interesse publico.

*0 lugar onde ocorre o
desenvolvimento da vida
humana é a esfera publica.

*Obrigacbes para os individuos
que devem ser cumpridas na
esfera publica.

*Obrigacoes dos governos.

e Autoridade existe para o bem
dos que se sujeitam a seu
governo.

eDestaca as diferencas entre
publico e privado

eCentralidade na prestagdo de

contas e controle da corrupgao.
Fonte: O'Donnell (1998a, 1998b, 2004).

Embora as trés tradicbes sejam compativeis em diversos aspectos, O’'Donnell
reforca que é preciso compreender as tensdes (e contradicfes) existentes entres as
mesmas. O autor aponta para aspectos conflitantes entre elas, destacando aqueles
relacionados a direitos e deveres politicos, participacdo politica, bem como o carater
da cidadania e da sociedade civil. Do mesmo modo, aponta aspectos convergentes.

Entre a democracia e o0 republicanismo destaca o fato de que os que
desempenham deveres publicos ndo sdo necessariamente virtuosos e que todos
sdo igualmente qualificados para exercerem tal papel. Na tradicdo liberal, tanto
qguanto na tradicao republicana, a sociedade esta centrada no Estado. Na primeira, o
Estado é guardido do desenvolvimento na esfera privada, enquanto que na segunda
o Estado é guardido do desenvolvimento na esfera publica. O principio democrético

€ majoritario. Se nao for por unanimidade, a vontade coletiva tem que ser
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identificada, j& que todos sao iguais. Na democracia ndo hé fronteiras entre a esfera
publica e a esfera privada, ao contrario do liberalismo e republicanismo, que impde
esta ideia (O'DONNELL, 1998a).

Reconhece na democracia o principio de que todos tém direitos iguais de
participar nas decisdes; na tradicdo republicana, o preceito de que ninguém esti
acima da lei (hem os governantes); na concepgéo liberal, certas liberdades né&o
podem ser infringidas. Dadas estas bases de cada tradicdo, o autor destaca que ha
variacfes importantes nos diferentes tipos de poliarquias.

Resgatando diferencas e semelhangas, convergéncias e conflitos, O’Donnell
justifica que nao se pode apontar apenas uma dessas tradicbes como sendo alicerce
da poliarquia. Esta é, sim, resultado da mistura das trés, com seus riscos e virtudes,
concomitante a evolucdo do capitalismo. Conclui apontando que o0s regimes
poliarquicos sdo combinacfes complexas de quatro elementos — as trés tradicdes e
o Estado?.

Para O’'Donnell:

La AH [accountability horizontal], cuando es efectiva y es percibida como tal,
pesa no solo por sus acciones, sino también por lo que previene. Esto
quiere decir, que para la efectividad de la AH tiene que haber un estado de
derecho, sobre todo en lo que respecta a donde histéricamente ha sido mas
dificil establecerlo: El control y eventual sancion de los gobernantes electos
y de funcionarios que se desempefian en la clpula del aparato estatal. Esta

efectividad es lo que llamo de dimension republicana de la poliarquia. (2007,
p. 137).

A partir dessa concepc¢ao € que o autor discute a fragilidade da accountability
horizontal. Na definicdo do autor, as acdes delituosas podem afetar as esferas
democrética, liberal e republicana, na medida em que prejudicam a participacao,
seja em processo eleitoral ou de associagao, violam liberdades e interesses publicos
e resultam na fragilidade dos mecanismos da accountability. Refor¢ca a necessidade
de equilibrio entre a capacidade decisoria e a protecdo dos direitos individuais.

Mesmo os sistemas de controles muatuos entre os poderes apresentam
limitacOes e para explicar esses limites O’Donnell (2004) faz outra distingdo para a
accountability horizontal, considerando as tensfes e contradicdoes apontadas

anteriormente. Primeira distincdo: ele denomina accountability horizontal (AH) de

20 0 sistema legal é uma das dimensdes constitutivas do Estado [...] na outra face suas burocracias
sdo sedes cruciais dos recursos de poder que se mobilizam quando questbes de accountability
horizontal estdo em jogo” (O’'DONNELL, p. 1998).
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balance? quando, nas relacdes entre os poderes (executivo, legislativo ou judiciario),
um primeiro considera que um segundo tenha ultrapassado ilegalmente sua
jurisdicdo. O autor explica que os poderes sao relativamente autbnomos e possuem
limites de atuacdo, os quais ndo podem transgredir. Dessa regra surge um mapa de
jurisdicdo desses poderes que, além de contribuir para o controle muatuo, funciona
como uma divisao de trabalho entre essas instituicdes, facilitando o desempenho
das respectivas responsabilidades.

As limitagdes decorrem do fato da atuacdo da AH de balance ser reativa e
intermitente frente a supostas transgressées; pode ser dramética e conflituosa, pois
muitas vezes tem motivagdo partidaria, agravando os conflitos (O'DONNELL, 2004);
além disso, a AH de balance é considerada pelo autor uma forma controle tosco
para a complexidade das agéncias estatais publicas e suas politicas.

A segunda distingdo decorre dessas limitagdes: a criacdo de agéncias de
accountability horizontal asignada. S&o instituicbes com atribuicées especificas que
respondam de forma diferente pela accountability horizontal de forma a prevenir ou
aplicar sacdes aos atos ilegais ou delitos da administracao publica. Tais instituicdes
configuraram-se em auditorias, controladorias e tribunais de contas, por exemplo.

Para O’Donnell (ibidem, p. 12), “a existéncia de accountability horizontal é
afetada especialmente pelas transgressdes legais de autoridades e funcionarios
publicos no poder, assim como pela corrup¢ao”. Contudo, essa concepcdo de
O’Donnell ndo é consensual entre os autores estudados. Até mesmo porque, de um
lado, ele aponta para uma visdo mais ampla que comporta participacado do cidadao
na responsabilizacdo dos agentes publicos (AV) e, por outro, restringe a sancao as
transgressdes legais desses agentes, visdo contestada por Schedler que utiliza o
argumento de que é obrigacdo do agente publico informar e justificar seus atos, o
que denota a capacidade de punicdo a comportamentos insatisfatérios e ndo apenas
de atos ilicitos, como pensa O’Donnell.

Przeworski, Stokes, Manin (1999, p. 118) argumentam que na accountability
vertical descrita por O’Donnell ndo ha dispositivos para que os politicos cumpram
suas plataformas depois de serem eleitos.

Para os autores:

21 Essa AH é exercida por um dos poderes, aos que as constituicdes procuram equilibrar
(O'DONNELL, 2004).
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Os modelos eleitorais de prestacdo de contas normalmente assumem que,
enquanto os eleitores ndo conhecem aquilo que precisariam saber para
avaliar os governos, 0s representantes sabem o que precisam fazer para
serem reeleitos. (1999, p. 124).

As informacbes a respeito dos politicos nem sempre sdo precisas e nao ha
garantias de processos efetivamente democraticos. Decorre que o controle entre os
desiguais é insuficiente, sendo necessarios outros mecanismos de controle, seja
entre iguais, através do controle mutuo dos poderes e suas instituicdes
controladoras, seja atraveés do controle social, presente nas atuais democracias.

Schedler também aponta fragilidades nesta categoria, ao afirmar que existe
uma desigualdade na relagdo vertical. Segundo o autor, o0 modelo de verticalidade
em questao baseia-se no poder classico, em que seria dificil alguém num poder
superior submeter-se a alguém em poder inferior.

Todavia, ha maior consisténcia nos argumentos de Przeworski, Stokes e
Manin, posto que se referem especificamente as relacbes desenhadas por
O’Donnell, isto é, relacédo entre os desiguais — eleitores e eleitos, por exemplo —, ao
contrario da relagdo mencionada por Schedler, entre servidores hierarquicamente
subordinados.

Moreno, Crisp e Shugart (2003) fazem um contraponto a divisdo de
O’Donnell, questionando a existéncia de accountability horizontal. Argumentam que
nao podera haver controle entre representantes de mesmo grau hierarquico ou
mesmo nivel de atuagéo, ou seja, entre os iguais. Segundo eles, somente se justifica
nas relacdes principal-agente®, que ocorre de modo vertical, isto é, o eleitor e 0 seu
eleito. Consideram que uma relagédo de accountability s6 existe quando é possivel
impor sancdes, e que apenas entre os desiguais estas san¢des poderdo de fato
ocorrer. Afirmam que o0 que € possivel nas relacdes entre os poderes independentes
sdo trocas na forma de superintendéncias (supervisdo) sem 0S mecanismos de
sancdes da accountability.

Kenney (2003) discute a concepcédo de AH de O’Donnell, buscando clarear
alguns aspectos dessa categoria, entre eles os que se relacionam aos sujeitos, aos
meios e ao alcance da AH. Do conceito de AH ja desenvolvido por O’Donnell,

Kenney destaca que os sujeitos da AH sdo os agentes publicos e que ela ocorre no

22 Moreno, Crisp e Shugart (2003). Delegagdo de poder do eleitor a seus representantes. Onde o
eleitor é o principal e o eleito o seu agente.
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ambito interestatal?®>. Os meios incluem a supervisdo, sancao e até o afastamento.
Além disso, reforca a compreensdo de que a AH alcanca atos qualificados como
ilegais.

E necessario que mecanismos de promocido da accountability, sejam eles
horizontais ou verticais, atinjam a todos, sobretudo, os mais altos poderes. Esta é
uma das fragilidades encontradas em democracias como a brasileira, submetida a
razoavel grau de corrupcéo e de ilicitudes nos atos administrativos e legais, assim
como em comportamentos considerados antiéticos, mesmo que nao previstos como
ilicitos.

O que se pode observar, ao menos inicialmente, é que as dimensdes de
accountability horizontal e vertical (eleitoral) ndo deveriam prescindir da dimenséao de
accountability social (vertical ndo eleitoral), no esforco para garantir ética e
transparéncia na gestéo publica.

Ha limitacdes e divergéncias acerca do conceito de accountability. Contudo,
as dimensbdes, categorias e concepcbes analisadas tém em comum que a
accountability pode ser um bom indicador do desempenho democratico na
administracé@o publica. Ha também o reconhecimento da fragilidade dos mecanismos
existentes e que deveriam assegurar efetivamente a accountability democratica.

Sinteticamente, nas trés dimensfes apresentadas (AS, AH e AV) é possivel
detectar algumas fragilidades ou limitagcbes a accountabilty: as possibilidades de
aplicar as sancdes, o desenho institucional, as definicbes dos mecanismos de
accountability e o grau de empoderamento da sociedade.

A accountability expressa a capacidade de manter a sociedade esclarecida e
informada dos atos e decis6es tomados pelos eleitos e pela burocracia estatal (que
devem justificar suas posi¢coes e justificar desempenhos nas suas fungdes, sejam
eles bons ou ruins), sendo os agentes publicos passiveis de puni¢cdes quando seus
controladores entenderem que ndo agiram em conformidade com a lei, o que
configura um avango na constru¢do da accountability politica.

As concepcdes e visOes aqui apresentadas para accountabillity expressam o

guéo amplo ou restrito pode ser o seu significado.

Sentido amplo

« Ambito vertical, horizontal e social;

23 O’Donnell ndo reconhece nas relagdes internas dos 6rgdo de um mesmo poder de Estado a AH.
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* Envolve toda atividade publica;

* Responsabilizacao independente da capacidade de sancoes.

Sentido restrito
e Limitado as transgressoes legais;
* Somente na dimenséo vertical (entre os desiguais);

* Somente entre agente e principal.

Como ja foi dito inicialmente, ndo ha consenso quanto ao conceito ou
significado da accountability, que pode ser amplo ou restrito. Nesta reflexdo busquei
aproximar os argumentos de forma a situar o caso brasileiro*, com vistas a
identificar as caracteristicas das praticas do TCE para promocao da accountability
horizontal no exercicio de suas atribuicbes enquanto 6rgéo auxiliar do legislativo na
fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentéria da administragcdo publica brasileira.

A concepcao de accountability assumida neste estudo € a apresentada por
O’Donnell, pois essa fornece alguma sustentacdo para o contexto brasileiro, por ser
ampla no sentido de reconhecer a dimensao vertical (eleitoral), admitindo-se as
experiéncias de accountability social (mesmo sem a capacidade de sancao por ele
proposta). Por outro lado, a dimensédo horizontal, mesmo limitada as transgressfes
legais, € ainda um meio mais efetivo de responsabilizacdo dos agentes publicos (e
ainda assim nao ha visibilidade suficiente da aplicacéo efetiva de sancdes nos casos
comprovados de transgresséao legal). Ha que considerar, também, que a legalidade
cobre um vasto espectro das atividades estatais, basta pensarmos, no caso
brasileiro, em todo o sistema legal que referencia as a¢bfes publicas, pelo qual
apreciacbes ou veredictos quanto a observancia ou a transgressao da lei
compreendem uma hermenéutica de consideravel dimensao.

Portanto, a analise dos procedimentos do TCE se deu em relagdo a
accountability na dimensé&o horizontal descrita por O’'Donnell.

24 A caracteristica e a organizacdo do Estado brasileiro: Estado federativo, existéncia de érgdo de
controle externo e interno, eleicdes livres e amplas.
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3 O FUNDEF E O FUNDEB NO CONTEXTO DO FINANCIAMENTO DA
EDUCACAO BASICA

A redemocratizacdo do pais, a partir de 1985, desencadeou alteragbes
significativas na legislacdo brasileira, principalmente aquelas relacionadas a
normatividade em torno da afirmacao e efetivacdo dos deveres e garantias ligados
aos direitos sociais. Na Constituicdo Federal de 1988 (CF) a educacado é tratada
como direito social. Ao longo do texto constitucional, encontram-se principios,
objetivos e garantias relacionados direta ou indiretamente a afirmacdo do direito a
educacao. Até 2009, o texto constitucional conferia prioridade ao ensino fundamental
e ao seu financiamento, o que atualmente refere-se a educacgédo basica de criancas e
adolescentes na faixa dos quatro aos 17 anos de idade. Neste capitulo apresento o
quadro normativo do financiamento da Educacéo Basica, sublinhando aspectos do

Fundef e do Fundeb a luz da Constituicao Federal e de legislacéo infraconstitucional.

3.1 O financiamento da educac¢do nas constituicbes f ederais do Brasil: a

manutencao e o desenvolvimento do ensino (MDE)

A origem de vinculacdes de recursos de impostos para a educacédo brasileira
pode ser considerada a criacdo, no periodo colonial, do subsidio literario, instituido
para manter e desenvolver o ensino publico nos estabelecimentos da Universidade
de Coimbra e nas escolas menores, mas, sobretudo, para conseguir 0S recursos
indispensaveis ao pagamento de professores, tanto em Portugal como nas suas
colonias (MELCHIOR, 1981, p. 25). Contudo, a vinculacdo de impostos para a
educacgdo s6 foi incluida na Constituicdo em 1934. A partir dessa Carta houve
alternéncia de vinculacbes e nao vinculacbes de impostos nas constituicoes
brasileiras, de acordo com o periodo politico vivido.

O quadro a seguir mostra o comportamento da vinculacdo de impostos nas

constituicdes, a partir da Republica Nova.
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Quadro 5 — Vinculagdo de recursos da receita de impostos a manutencdo e desenvolvimento do
ensino, por esfera de governo em constituicdes brasileiras selecionadas

Vinculacao (%)

Esfera de
Governo

CF 34 CF 37 CF 46 CF 67 EC 01/69 EC 24/83 CF 88
Unido 10 10 13 18
Estados e 20 Nao 20 Nao ) o5 o5
DF consta consta
Municipios 10 20 20* 25 25

Fonte: constituicdes brasileiras.
Nota: * deveriam ser aplicados 20% da receita tributaria municipal no ensino primario

Nota-se que nos periodos de ditadura (Estado Novo e regime militar) a
vinculacdo deixa de constar nas constituicdes e é gradativamente retomada a partir
da EC n° 01/1969, que restabelece uma vinculacdo apenas para 0s municipios. E
pela EC n°® 24/83 (Emenda Calmon), regulamentada em 1985, que se retoma a
vinculacdo nas trés esferas de governo. A CF de 1988 mantém os percentuais ja
estabelecidos na Emenda Calmon para os estados e municipios e eleva o
percentual da Unido significativamente em relacao a vinculagcéo anterior.

Deste modo, o texto original da CF de 1988 consagrou a vinculagdo de
recursos da receita de impostos para a manutencao e desenvolvimento do ensino
(MDE) nas trés esferas de governo. Conforme o art. 212 da Carta Constitucional:

A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da

receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino. (CF, 1988).

Pode-se dizer que a aplicagao dos recursos oriundos da receita de impostos e
vinculados a MDE previstos no texto original da CF de 1988 ficou a critério de cada
governo, desde que fossem respeitados 0s percentuais minimos estabelecidos e as
prioridades para atuacdo na educagéo escolar. No caso dos municipios, a aplicacdo
deveria priorizar a educacao infantil (El) e o ensino fundamental (EF), uma vez que
estas séo as areas de atuacgao prioritaria dos municipios.

As mudancas introduzidas pela CF de 1988 nao dizem respeito somente a
vinculacdo de impostos para MDE, dentro do quadro do financiamento da educacao
brasileira. O art. 212 também trata dos programas suplementares de alimentacdo e

assisténcia a saude através das fontes das contribuicbes sociais, assim como
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estabelece o salério educacdo como fonte adicional de financiamento do ensino, que
até 2009 era restrito ao ensino fundamental.

No entanto, significativas mudancas em relacdo ao financiamento da
Educacdo Basica (EB) foram ocorrendo através de emendas constitucionais,
especialmente a emenda constitucional n°® 14/96, que instituiu o Fundef, e a emenda
constitucional n® 53/07, que instituiu o Fundeb, ampliando a abrangéncia de fundos a
toda a educacao basica. As duas representaram inflexdes de impacto na aplicacéao
dos recursos vinculados para a educacdo basica, com a criagdo do Fundef e
Fundeb, respectivamente, ao definir subvinculacdo para o ensino fundamental (EF)
dos recursos vinculados a MDE, no primeiro caso, e redistribuicdo dos recursos
vinculados a MDE, com ponderacdes para as etapas e modalidades da EB, no
segundo caso.

Outra emenda importante para a educacao foi a EC n° 55/07, que ampliou os
valores das transferéncias da Unido para os municipios através do Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM), passando de 22,5% para 23,5% dos recursos
oriundos do recolhimento do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI); isso repercutiu positivamente na disponibilidade de recursos
para as prefeituras e, consequentemente, aumentou 0s recursos vinculados para a
EB no ambito municipal.

Cabe acrescentar ainda a emenda constitucional n® 59 de 2009, que
revinculou, gradativamente, a partir de 2009, recursos retirados da educacéo pela
desvinculacao das receitas da Uniao (DRU). A DRU retirava, desde 1994, 20% do
total da base de recursos na qual deveria incidir a vinculagdo constitucional a
educacado de 18% da receita de impostos da Unido. A revinculacéo total, ou seja, os
18% incidindo em uma base de 100% da receita de impostos da Unido, foi retroativa
a 2009, quando o percentual de desvinculagdo caiu para de 20% para 12,5%,
diminuindo para 5% em 2010, sendo extinta a partir de 2011, implicando em cerca
de R$ 9 bilh6es a mais no orgamento da educagdo com origem nos recursos da
MDE do governo federal.

Outro preceito importante desta emenda € o que prevé a obrigatoriedade do
ensino dos quatro aos dezessete anos de idade — e a consequente priorizagao
financeira da educacao basica dirigida a este segmento — e, ainda, a ampliacdo da
abrangéncia dos programas suplementares de alimentacdo, assisténcia a saude,

material didatico e transporte escolar para todas as etapas da EB. Esta mudancga por
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certo tera impactos expressivos, seja pela ampliacdo progressiva das matriculas da
educacgédo infantil e do ensino médio dadas pela ampliagdo da obrigatoriedade do
ensino, seja por demandar um volume maior de recursos financeiros para a
cobertura dos custos da ampliacdo da cobertura educacional.
A promulgagédo da emenda foi vista, no entanto, de maneira diferenciada por
diversas representacdes ligadas a educacao publica.
Para a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacédo (CNTE),
[...] @ EC n° 59/09 induz um outro fator importante: o incremento dos
investimentos financeiros de estados e municipios na educacdo basica.
Mesmo sendo o nivel basico de responsabilidade majoritaria de estados e

municipios, nos ultimos 5 anos, somente a Unido tem se esforcado para
aumentar o financiamento educacional. (CNTE, informe 509/2009).

Completa afirmando que, segundo dados do Sistema de Informacgbes sobre
Orcamentos Publicos em Educacdo (Siope), 68% dos municipios ndo prestam
contas dos investimentos em educacao.

A Confederacdo Nacional de Municipios (CNM) adverte que ndo ha garantias
de melhorias no financiamento do ensino municipal. Segundo a Confederacéo,

[...] os recursos da DRU irdo incorporar os 18% que a Unido investe na
Educacdo, que hoje sdo utilizados principalmente para financiar a rede
federal de ensino [...] mesmo que esse recurso seja destinado para a
educacédo basica, ele ficard concentrado nas maos do governo federal que
decidira como aplica-lo [...] também tornar obrigatdrio o ensino para criancas

a partir dos quatro anos de idade sem, no entanto, definir a fonte de
recursos para a ampliacdo dessa oferta?®,

De acordo com a entidade, mais uma vez a demanda e as responsabilidades
dos municipios brasileiros aumentam, sem a definicdo prévia de financiamento.
Para Araujo?, o texto aprovado tem pontos positivos, no entanto, levanta
davidas. Para o pesquisador € positiva a ampliacdo da obrigatoriedade tanto para El
como para o EM, entretanto, para o autor,
[...] h& uma davida se esta medida representara efetivamente uma elevacgéo
dos recursos educacionais alocados no MEC ou consistird apenas em um

ajuste de rubricas orcamentarias, pois 0 Tesouro tem alocado mais recursos
no MEC do que o minimo exigido pela Constituicao deduzida a DRU.

25 Matéria divulgada no portal da Confederagdo Nacional de Municipios. Disponivel em:
<http://www.cnm.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=13582&catid=44:educacao&l
temid=140>. Acesso em: 3 nov. 2009.

26 |bidem.

27 Disponivel em:
<http://rluizaraujo.blogspot.com.br/2009/11/promulgada-emenda-constitucional-n-59.html>. Acesso
em: 14 nov. 2009.
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Esse autor afirma que a expectativa criada pelo MEC de que 0s recursos
devolvidos seriam suficientes para garantir a obrigatoriedade ampliada do ensino
pode ndo se concretizar e que somente com dinheiro novo alocado aos municipios e
aos estados isto podera ocorrer.

Uma importante fonte de recursos para a EB é a contribuigdo social do Salario
Educacéo, criada pela Lei n° 4.440/64 como contribuicdo compulséria das empresas
e destinada ao financiamento do ensino publico. Quando criada, esta tinha como
objetivo cumprir o artigo 168 da Constituicio de 1946, que estabelecia
responsabilidades das empresas para com a educacdo de seus empregados e
dependentes destes. Também foi preceito da EC n° 1/69 e da CF de 1967. Fez parte
da Lei n® 5.691/72, das diretrizes e bases do ensino de primeiro e segundo graus.

Trata-se, atualmente, do recolhimento de 2,5% sobre a folha de contribuicdo
dos empregados das empresas, sendo arrecadado pela Receita Federal. O texto
constitucional de 1988 estabelecia que as empresas poderiam deduzir da
contribuicdo devida a aplicacdo direta realizada no ensino fundamental (EF) de seus
empregados e dependentes.

Com as emendas constituicdo de n°® 14/96 e n°® 53/06 (estas serdo tratadas
mais adiante) as empresas ndo mais tiveram assegurada essa deducao, reduzindo-
se, assim, progressivamente, as possibilidades e canais de uso do salario-educacéo
para aplicacdo no ensino privado e fortalecendo-se a aplicacdo exclusiva no ensino
fundamental publico no primeiro caso e na EB, no segundo caso. A partir da
regulamentacdo da EC n°® 14/96 (Lei n°® 9.424/96), as cotas do salario educacéo
foram distribuidas em dois tercos para os estados e um terco para a Unido para o
financiamento de programas e projetos do ensino fundamental. A reparticdo da cota
estadual com os municipios ficava na dependéncia da elaboracédo de lei estadual
fixando critérios e sistematicas para tal, bem como do cumprimento destas leis pelo
governo estadual.

Em 29 de dezembro de 2003, a Lei n° 10.832 cria a cota municipal, sendo
repassada diretamente pela Unido aos municipios. Do total arrecadado no Pais,
10% séo utilizados pela Unido para custear programas de assisténcia técnica e
financeira da Unido aos estados e municipios. Os outros 90% séao divididos em duas
grandes cotas: um terco para Unido e dois ter¢cos para estados e municipios, estes
altimos de acordo com a arrecadacdo em cada unidade da federacdo. A cada

estado, portanto, retornam, pelo repasse automatico (cota estadual/municipal), em
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torno de 60% do que foi arrecadado das empresas sediadas no respectivo territério
e a divisdo dos recursos entre o governo estadual e as prefeituras é feita de acordo
com coeficientes calculados com base na proporcdo de matriculas na educacéo
basica das respectivas redes, de acordo com o Censo Escolar do MEC.

Os recursos do Salario Educacédo financiam despesas de custeio, formagao,
obras e aquisicdo de equipamentos para a educacdo bésica, sendo vedada
utilizacdo para pagamento de pessoal. E a segunda maior fonte de recurso para a

EB, atualmente.

3.2 Impactos da EC n° 14/96 e Lei n® 9.424/96 com a criagdo e a implementagao
do Fundef

A ideia de fundos para a educagdo no Brasil remonta os anos 1930.
Entretanto, surge, concretamente, na primeira Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo, de 1961. Materializou-se na proposta de Anisio Teixeira de Plano
Nacional de Educacéo, em 1962.

Na concepcéo de Teixeira,

[...] o espirito da lei, ao criar fundos, foi de dar base e viabilidade a um plano
de assisténcia financeira aos estados e aos municipios para o
desenvolvimento e o aperfeicoamento dos sistemas estaduais de educacao

sem prejuizo das obrigacdes da Unido ja anteriormente assumidas,
especialmente quanto ao ensino superior. (TEIXEIRA, 1999, p. 33).

Embora haja algumas semelhancas entre as propostas mais atuais de fundos
para a educacdo e a de Anisio Teixeira, € importante assinalar que, para esse, 0s
recursos dos fundos educacionais deveriam estar diretamente relacionados com o
salario do professor, a fim de impactar a qualidade do ensino. No Fundef e Fundeb,
os recursos disponiveis totais de cada fundo estdo associados a um percentual da
receita de impostos, assim como 0s recursos que cada estado ou municipio recebem
dependem mais diretamente do numero de alunos, ou seja, em ambos os fundos o
montante de recursos depende dos recursos disponiveis. No entanto, a concepc¢ao
de fundo redistributivo € um mérito das politicas de financiamento do Fundef e do
Fundeb.

Entdo, o primeiro fundo redistributivo para a educacao brasileira foi instituido
pela EC n°® 14/96, que modificou os artigos. 34, 208, 211 e 212 da CF e deu nova

redacado ao art. 60 do ADCT, estabelecendo a destinacdo de ndo menos de 60% dos
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recursos da MDE para o ensino fundamental e, entre outros aspectos, criou o Fundo
de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino fundamental e de Valorizagdo do
Magistério (Fundef). Esse Fundo foi criado no bojo de outra regra: a de que 0s
estados e os municipios deveriam aplicar no ensino fundamental 60% da receita
vinculada a educacgéo (15% da receita de impostos); parte destes recursos formaria
0 Fundef e seria redistribuida no &mbito de cada estado de acordo com a matricula
no ensino fundamental. Esta subvinculacdo ao ensino fundamental reforcou a
priorizacdo dessa etapa da educacdo basica, principalmente com o
comprometimento dos recursos de impostos dos governos subnacionais, e uma
parcela bem menor de contribuicdo do governo federal aos fundos deficitarios.
Chama-se de deficitarios os fundos dos estados cujos recursos proprios — do
governo estadual e prefeituras — ndo garantiriam o valor minimo nacional por aluno
(FARENZENA, 2006).

A emenda 14/96 e sua regulamentacéo atingiram, dentre outros, a regulagao
das prioridades educacionais do pais, do financiamento da educacdo e das
competéncias da Unido, dos estados e municipios no campo da educacao escolar.
Nesse marco € que a Emenda instituiu o Fundef. Fundo de natureza contébil e de
carater redistributivo, de ambito estadual, que visava, explicitamente, promover a
universalizagdo do ensino fundamental e a valorizagdo do magistério do ensino
fundamental publico. Objetivos implicitos foram a busca de equidade na oferta de
oportunidades escolares no Brasil, tendo em conta a disponibilidade de recursos dos
estados e municipios e a municipalizacdo do ensino fundamental. Um objetivo de
mais longo prazo foi o de atingir certos niveis, ou no minimo, um nivel padrédo, de
oferta de condi¢cbes de qualidade no ensino fundamental publico.

Com a Emenda n° 14 de 1996, a priorizacdo do ensino fundamental, antes ja
prevista no ordenamento juridico do Brasil, foi acentuada e ganhou procedimentos
mais objetivos. Além da subvinculacdo dos recursos para o EF, a emenda definiu
mais claramente a competéncia dos estados pela oferta de ensino, estes passaram
a responder explicitamente pelo ensino médio (EM) e, de forma compartilhada com
0s municipios, pelo EF. A educacéo infantil foi consagrada como etapa da educacéo
de atuacdo dos municipios, mantendo-se o0 preceito da assisténcia técnica e
financeira da Unido e dos estados aos municipios.

Conforme ja dito, a emenda estabeleceu que os estados e 0s municipios

deveriam aplicar 60% dos recursos vinculados a educacdo, ou seja, 15% das
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respectivas receitas de impostos, para o ensino fundamental. Grande parte desses
recursos subvinculados constituiu o Fundef. Este Fundo contava com recursos da
receita de impostos dos governos subnacionais e com uma pequena parcela de
recursos do governo federal. O montante da receita de impostos vinculada a MDE
que ndo entrava na redistribuicdo continuou sendo de aplicacdo obrigatoria, por
estado ou municipio.

A politica do Fundef obteve éxito indiscutivel na reducdo das desigualdades
dentro de cada estado, o que ndo ocorreu em relacdo as desigualdades entre as
regibes do pais e entre estados, pois estas dependiam da complementacdo da
Unido aos fundos deficitarios.

A participacdo da Unido na composi¢do dos fundos, cujos valores por aluno
fossem inferiores ao valor minimo nacional, sempre foi questionada. As divergéncias
estdo relacionadas ao calculo do valor minimo nacional por aluno, cuja interpretacao
do Governo Federal terminou por fixar um valor menor que o efetivamente
(legalmente) correto. A fixacao arbitraria de valores minimos levou a uma situacao
de progressivo decréscimo da participacao proporcional da Unido, que ficou, nos
altimos anos (2005-2006), em torno de 1,5% do total de recursos dos fundos
estaduais.

Na pratica, o valor minimo fixado pelo Executivo Federal foi bem inferior ao
que deveria ser, conforme o fixado na Lei n® 9.424/96, a qual previa que o valor
minimo nacional aluno/ano deveria ser o quociente da divisdo da estimativa de
recursos totais do pais pelo niumero total de alunos do EF. O procedimento de fixar
valores menores trouxe prejuizos aos fundos estaduais, pois um namero menor de
estados ficou com o valor minimo inferior ao valor nacional, sendo excluidos da
complementacao estados que a teriam se fosse respeitado o calculo legal. Em 1998,
a Unido complementou fundos de seis estados (BA, MA, CE, PA, PE, PI), em 1999,
de sete estados (acrescentou-se PB) e, em 2006, apenas do Maranhdo e do Para.
Estima-se que o valor da divida da Unido para com o Fundo atingiu valores acima de
21 bilhdes até 2005.

Outro ponto a destacar é o dispositivo que estabelece sancdo aos estados
pelo ndo cumprimento de aplicacdo dos percentuais minimos da vinculacdo de
receita de impostos a educacao, que anteriormente era previsto apenas para 0sS

municipios. A EC n°® 14/96 também definiu, para a Unido, o comprometimento do
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equivalente a 30% da receita vinculada a educacdo para a alfabetizagdo e para o
ensino fundamental.

As mudancas ocorridas nas bases do financiamento do EF, a partir da
subvinculacdo, proporcionaram beneficios a esta etapa da educacdo, embora
tenham ficado lacunas no que diz respeito ao ensino médio e a educacéo infantil. A
criagdo de um novo mecanismo que redistribuisse recursos a serem aplicados em
toda a EB foi pauta permanente de discussdo desde a criacdo do Fundef. Um
processo que durou cerca de dez anos e que se intensificou nos ultimos quatro anos
de vigéncia daquele Fundo. As interlocu¢des ocorridas apontavam para a superacgao
das falhas e omissfes ocorridas na politica do Fundef como, por exemplo, a incluséo
de toda a EB e o0 aporte de recursos mais significativos por parte da Uniéo.

Além disso, nas discussdes, permaneceu (e permanece) em pauta a
necessidade de melhorar o acompanhamento dos gastos, fortalecendo os
mecanismos de accountability na aplicacdo dos recursos publicos, seja através do
controle social, seja através do controle externo previsto na Constituicdo. O controle
na aplicacdo dos recursos da educacao envolve, pois, a aplicacdo de percentuais na
MDE e, por consequéncia, os recursos do Fundeb, do salério educacado e de todos
0S programas previstos na norma.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao de 1996 (LDB — Lei n® 9.394 de
1996), nos artigos 69, 70 e 71 disciplina a vinculagéo de receitas liquida de impostos
e sua aplicacdo na MDE, assim como sua fiscalizacdo. A distincdo entre o que se

constitui e 0 que ndo se constitui em gastos na MDE estao no quadro 6, a seguir.
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Quadro 6 — Definicdo dos gastos na MDE

Constituem gastos na MDE N&o constituem gastos na MDE
| - remuneracéo e aperfeicoamento do pessoal | | - pesquisa, quando ndo vinculada as
docente e demais profissionais da educacéo; instituicdes de ensino, ou, quando efetivada

fora dos sistemas de ensino, que néo vise,
precipuamente, ao aprimoramento de sua
gualidade ou a sua expansao;

Il - aquisicdo, manutenc¢édo, construgéo e
conservacgdo de instalacdes e equipamentos
necessarios ao ensino;

Il - subvencéo a instituigcBes publicas ou
privadas de carater assistencial, desportivo
ou cultural;

Il - uso e manutencédo de bens e servigos
vinculados ao ensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e
pesquisas visando precipuamente ao
aprimoramento da qualidade e a expanséo do
ensino;

Il - formacéo de quadros especiais para a
administracéo publica, sejam militares ou
civis, inclusive diplomaticos;

IV - programas suplementares de
alimentacao, assisténcia médico-
odontoldgica, farmacéutica e psicolégica, e
VI - concesséo de bolsas de estudo a alunos outras formas de assisténcia social;

de escolas publicas e privadas;

V - realizagdo de atividades-meio necessarias
ao funcionamento dos sistemas de ensino;

V - obras de infraestrutura, ainda que
VII - amortizacéo e custeio de operac¢bes de realizadas para beneficiar direta ou
crédito destinadas a atender ao disposto nos indiretamente a rede escolar;

incisos deste artigo; VI - pessoal docente e demais trabalhadores

VIII - aquisicdo de material didatico-escolar e da educacao, quando em desvio de funcao
manutencéo de programas de transporte ou em atividade alheia a manutencéo e
escolar desenvolvimento do ensino.

Fonte: art. 70 e art. 71 da Lei 9.394/1996.

Segundo a LDB, os recursos da receita de impostos de cada governo
vinculados a educacdo devem ser repassados ao respectivo 0rgdo responsavel pela
educacdo, com a seguinte periodicidade: recursos arrecadados do primeiro ao
décimo dia de cada més, até o vigésimo dia; para os recursos arrecadados do
décimo primeiro ao vigésimo dia de cada més, até o trigésimo dia; e, para 0s
recursos arrecadados do vigésimo primeiro dia ao final de cada més, até o décimo
dia do més subsequente. Em caso de atraso dos repasses, podem incorrer em
responsabilizacao civil e criminal as autoridades competentes (art. 69, LDB/1996).

No mesmo art. 69 da LDB, ficou estabelecido que a cada trimestre devessem
ser apuradas e, se necessario, corrigidas eventuais diferencas entre receitas e
despesas na MDE que resultem na néo aplicagdo dos percentuais devidos a MDE.

O art. 73 da LDB coloca importante prescricdo para os tribunais de contas,
principais orgaos fiscalizadores do uso dos recursos publicos:

Os orgaos fiscalizadores examinardo, prioritariamente, na prestacdo de
contas de recursos publicos, o cumprimento do disposto no art. 212 da

Constituicdo Federal, no art. 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias [ADCT] e na legislacdo concernente.
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Ou seja, como Orgao fiscalizador, o TCE-RS deve priorizar no exame das
contas do governo estadual gaucho, assim como das prefeituras, a aplicacdo dos
recursos publicos da educacao: os recursos do percentual da receita de impostos
vinculada a MDE e o salario-educacéao (CF, 1988, art. 212) e os recursos do Fundef
e do Fundeb (art. 60 do ADCT). Por tratar-se do objeto deste estudo, o tema sera
tratado detalhadamente em outro capitulo.

Os principais apontamentos e ilicitudes verificados na vigéncia do Fundef,
pelos tribunais, se relacionavam ao desvio de recursos para outras finalidades que
nao as de manutencdo e desenvolvimento do ensino, irregularidades em processos
de licitagBes, pagamentos de servidores de outras areas do setor publico,

A atuacao dos tribunais de contas foi essencial na implementacdo do Fundef.
No entanto, verificaram-se interpretacdes divergentes entre instancias fiscalizadoras
guanto a diversos dispositivos da Lei n° 9424/96, que regulamentou o Fundef.

O TCE-RS, inicialmente, tinha interpretagéo diferenciada dos demais tribunais
de estados em relacdo ao art. 7° da Lei do Fundef, na definicdo de profissionais® do
magistério em efetivo exercicio de suas atividades no ensino fundamental. Nao
reconhecia os profissionais em exercicio no cargo de direcdo de escola e de
coordenacdo pedagogica como de efetivo exercicio nas atividades do ensino
fundamental. Tal interpretacdo implicava a retirada dos mesmos da folha de
pagamento custeada pelos 60% dos recursos do Fundo que deveriam ser alocados
na remuneracdo de professores. Entretanto, esta foi modificada incluindo esses
profissionais nesta categoria, pelo Parecer 22, de 2003, do TCE-RS.

Segundo dados da Controladoria Geral da Unido (CGU) dentre as principais
irregularidades encontradas em 2003 e 2004

[...] esta a comprovacdo de gastos com notas fiscais falsas, compras sem
licitacdo, desvios de recursos, simulacdo de pagamentos e de licitacbes,

servicos pagos, mas ndo executados, ndo comprovacdo de aplicacdo de
recursos e emissdo de cheques sem fundo.?®

28 A caracteristica e a organizacdo do Estado brasileiro: Estado federativo, existéncia de érgdo de
controle externo e interno, elei¢Bes livres e amplas.

29 Matéria divulgada no Portal da CGU. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/imprensa/Noticias/2006/noticia00906.asp>. Acesso em: 25 out. 2007.
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3.3 EC n° 53 de 2006 e Lei n° 11.494/07: principios legais da implementacdo do
Fundeb

Aprovada em dezembro de 2006, a EC n°® 53/06 amplia a abrangéncia da
redistribuicdo de recursos da receita de impostos vinculada a educacéo através da
criagdo de um fundo para toda a Educacdo Bésica, com aporte de recursos oriundos
de impostos ja incluidos no Fundef, novos impostos, um percentual maior de
contribuicdo e com maior participacdo da Unido na complementacdo dos fundos
deficitarios. Com vigéncia de 14 anos (2007 a 2020), tem sua formac¢ao no ambito de
cada estado, resulta da aplicacao de percentuais que se elevaram, gradualmente, de
forma a atingir o percentual de 20% no ano de 2009, sobre as seguintes receitas:

. Fundo de Participagéao dos Estados (FPE);

. Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM);

. Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos
de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdes (ICMS);

. Fundo do Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as

exportacoes (IPlexp);

. Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA);
. Imposto Territorial Rural (Cota-Parte dos Municipios) (ITRm);
. Imposto sobre Transmissao Causa Mortis e Doacdes (ITCMD);

. Ressarcimento pela desoneracao de exportacdes de que trata a LC n°
87/96;

. Receitas da divida ativa incidentes sobre estes impostos.
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Quadro 7 — Fontes de recursos do Fundef e do Fundeb

Fonte Fundef Fundeb

FPE 15% 20%

FPM 15% 20%

ICMS 15% 20%

IPI-exp. 15% 20%

LC 87/96 15% 20%

ITCMD - 20%

IPVA - 20%

ITR — Cota Municipal - 20%
Complementacéo da Unido Somente para os fundos deficitarios

Fonte: MEC, EC n° 14/96 e EC n° 53/06.

A complementagéo da Uniéo foi fixada da seguinte forma: 2 bilhdes em 2007,
3 bilhdes em 2008, 4 bilhdes e meio em 2009 e 10% do total dos recursos do
Fundeb a partir de 2010.

A ampliagcdo do percentual de contribuicdo, a inclusdo de novos impostos,
bem como a maior participacdo da Unido para a complementacéo deveria assegurar
um aporte significativo de recursos para o Fundeb ja no primeiro ano de sua vigéncia

O Fundeb foi regulamentado inicialmente pela Medida Provisoria (MP) n°
339/06, possibilitando que vigorasse ja em 2007. No processo de transi¢do, além da
MP, decretos foram publicados para que ajustes financeiros de retencao e repasse
fossem executados nos primeiros meses do ano. Em junho de 2007 foi aprovada a
Lei n° 11.494/07, que regulamentou o Fundeb, assim como os decretos 6.253/2007
e 6.278/2007, que regulamentaram esta Lei, e a Resolu¢cdo CNE/CEB n° 1 de 2008.

A mudanca da politica de financiamento, de Fundef para Fundeb, representou
ganhos na abrangéncia e no aporte de recursos, no entanto, manteve o principio
redistributivo no ambito de cada estado e a complementacdo da Unido para os
fundos deficitarios.

A imagem de continuum nao significa que Fundef e Fundeb sejam a mesma
coisa, mas sim que ha uma relagdo de continuidade entre ambos, uma vez
gque contam com um referencial que embasa a redistribuicao

intergovernamental de recursos e um formato operacional e institucional que
guardam semelhancas. (FARENZENA; MACHADO, 2007, p. 2).
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O acumulo produzido na implementacédo do Fundef contribui para a definigcdo
de avancgos na politica e melhora a estrutura do financiamento com inclusdo das
etapas e modalidades da EB.

Cartilhas e guias de orienta¢cGes foram publicados pela Controladoria Geral da
Unido (CGU) e pelo MEC com subsidios aos gestores e gestoras para
implementagdo do Fundeb, bem como para os tribunais de contas e Ministério
Publico realizarem o acompanhamento do Fundo.

Um diferencial da implementacdo do Fundeb, em comparacdo com o Fundef,
€ a abrangéncia do novo Fundo. O primeiro priorizou o financiamento do EF,
enquanto o atual Fundo destina-se a toda EB. Estdo contempladas agora a
Educacao Infantil (El), EF, EM, Educacédo de Jovens e Adultos (EJA), Ensino Médio
Técnico (EMT), Educacdo Indigena (EIND) e Educacdo nas comunidades
quilombolas. Acrescenta-se, ainda, diferenciacdo de valores de ponderagcdo das
matriculas considerando a localizacao urbana e rural, tempo integral e parcial, assim
como a possibilidade de computo de matriculas da educacéao infantil e da educacéo
especial de instituicbes particulares conveniadas com governos estaduais ou
prefeituras.

A distribuicdo dos recursos entre cada estado e seus municipios é feita
através de coeficientes calculados com base em critérios, dos quais cabe destacar:
namero de matriculas e fatores de ponderacédo de matriculas (parametros para cada
etapa, modalidade ou situacéo de oferta educacional).

Na reparticdo dos recursos do Fundeb, sdo computadas apenas as matriculas
estaduais no EM e EF e matriculas municipais na El e EF. As etapas de atuacdo
prioritarias de cada estado e municipio também devem ser observadas na aplicacao
dos recursos recebidos do Fundeb. Tomam-se como base as matriculas presenciais
constantes nos dados do censo escolar mais atualizado (art. 4, Lei n® 11.494/07).
Esta inovagdo, agregada a garantia de manutencdo do valor por aluno do EF no
altimo ano do Fundef e a inclusdo gradativa das matriculas das etapas antes nao
contempladas, determinou uma metodologia de calculo diferenciada daquela do
Fundef.

Os fatores de ponderacao representam de certa forma, uma nova priorizacao
na destinacdo dos recursos do Fundo. Fica assegurada, na nova legislacdo, a
manutencdo do coeficiente para o EF, de modo a manter 0s recursos para esta

etapa no ultimo ano de vigéncia do Fundef.
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Esses fatores sao estabelecidos anualmente pela Comisséo

Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica, a qual, além dessa

competéncia, deve fixar anualmente o limite proporcional de apropriacdo de recursos

pelas diferentes etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da

educagdo basica e o quantum e os critérios de distribuicdo da parcela da

complementacdo da Unido destinada a programas de melhoria da qualidade da EB

(limitada a no maximo 10% do total da complementacéo). A comisséao foi instituida

pela Lei n® 11.494/2007, no ambito do Ministério da Educacédo (MEC) e tem na sua

composicao:

um representante do MEC;

um representante dos secretérios estaduais de educacdo de cada uma
das cinco regibes politico-administrativas do Brasil, indicado pela
respectiva secdo regional do Conselho dos Secretarios Estaduais de
Educacao (Consed);

um representante dos secretarios municipais de cada uma das cinco
regides politico-administrativas do Brasil, indicado pela respectiva secao
regional da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao
(Undime).

O quadro a seguir apresenta as ponderacfes aplicadas a cada etapa,

modalidade ou situagcdo de oferta da EB, para os trés anos iniciais da

implementagédo do Fundo.
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Quadro 8 — Fatores de pondera¢édo do Fundeb — 2007, 2008 e 2009

Fator de Ponderacéo
. 2007 2008 2009
Eé?&i?;fg:'ggﬂgs (Resgiu%aeo n° (Portaria n® 41, |(Portaria n°® 932,
15 /02’/2007) de 27/12/2007) | de 30/07/2008)
Creche 0,80 - -
Creche em tempo integral - 1,10 1,10
Creche em tempo parcial - 0,80 0,80
Pré-escola 0,90 - -
Pré-escola em tempo integral - 1,15 1,20
Pré-escola em tempo parcial - 0,90 1,00
Séries iniciais do ensino fundamental urbano 1,00 1,00 1,00
Séries iniciais do ensino fundamental rural 1,05 1,05 1,05
Séries finais do ensino fundamental urbano 1,10 1,10 1,10
Séries finais do ensino fundamental rural 1,15 1,15 1,15
Ensino fundamental em tempo integral 1,25 1,25 1,25
Ensino médio urbano 1,20 1,20 1,20
Ensino médio rural 1,25 1,25 1,25
Ensino médio em tempo integral 1,30 1,30 1,30
Ensino médio integrado a educacgéo profissional 1,30 1,30 1,30
Educacao especial 1,20 1,20 1,20
Educacao indigena e quilombola 1,20 1,20 1,20
Educacéo de Joven%reoiggétgs com avaliacdo no 0.70 0.70 0.80
Educacéo de jovens e adultos integrada a
educacdo profissional de nivel médio, com 0,70 0,70 1,00
avaliacdo no processo
Creche conveniada em tempo integral - 0,95 0,95
Creche conveniada em tempo parcial - 0,80 0,80
Pré-escola conveniada em tempo integral - 1,15 1,20
Pré-escola conveniada em tempo parcial - 0,90 1,00

Fonte: MEC, dezembro, 2008.

Observa-se que o ensino médio é contemplado com os maiores fatores, o que
pode ser explicado pela universalizacdo do acesso ao EF e o consequente aumento
na demanda de matricula para o EM, bem como pela necessidade de atender a CF
no que diz respeito a sua progressiva universalizacdo. Cabe reiterar que a inclusao
de matriculas para calculo do coeficiente de distribuicdo dos recursos entre os entes
participantes do Fundeb foi realizada gradativamente. A etapa EF permanece com
inclusdo de todas as matriculas desde o primeiro ano, como ja estavam
consideradas no cOmputo para o Fundef.

A inovagdo de incluséo de todas as etapas e modalidades da EB torna-se

mais importante ao discriminar as comunidades indigenas e quilombolas, assim
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como educacgdo de jovens e adultos, as quais, nas suas especificidades, né&o
constaram, até entdo, nas normas de financiamento da educacéo publica brasileira.
O quadro a seguir apresenta os percentuais de inclusdo de matriculas nos

primeiros trés anos do Fundo.

Quadro 9 — Computo das matriculas para definicdo dos coeficientes de distribuicdo dos recursos do
Fundeb, por etapa/modalidade — 2007, 2008 e 2009

Etapa/modalidade de ensino 2007 2008 A partir de 2009
Ensino Fundamer_ltal Regular e 100% 100% 100%
Especial
Educacéo Infantil, Ensino Médio e 33.33% 66.66% 100%

Educacao de Jovens e Adultos

Fonte: MEC, dezembro, 2008.

Na Lei n® 11.494/07, que regulamentou o Fundeb, destaca-se a possibilidade
de computar matriculas de creches conveniadas com prefeituras ou governos
estaduais, assim como as matriculas de pré-escolas, sendo estas ultimas apenas
por um periodo de quatro anos. Estados e prefeituras também podem ter
computadas, para fins de redistribuicdo de recursos, matriculas de educacéo
especial de instituicbes privadas conveniadas com 0S respectivos governos. A
consideracdo dessas matriculas esta vinculada a critérios a serem preenchidos
pelas instituicbes conveniadas, entre 0os quais se destacam: oferecer atendimento
gratuito a todos os alunos; garantir igualdade de condicdes para o0 acesso e
permanéncia dos alunos; ser reconhecida formalmente como entidade beneficente e
de finalidade n&o lucrativa; oferecer padrées minimos de qualidade do ensino.

No que tange a responsabilidade pela gestdo, o dirigente municipal da
educacdo é o agente publico responsavel pela gestdo dos recursos do Fundo. No
entanto, o chefe do executivo € solidariamente responsavel pelos gastos, bem como
pela execugdo orcamentaria.

O valor minimo nacional por aluno/ano representa o referencial minimo a ser
assegurado em relacdo a cada aluno matriculado nas séries iniciais do ensino
fundamental urbano, no exercicio para o qual tenha sido estabelecido. Nos demais

segmentos da educacdo basica, o valor minimo por aluno no exercicio resulta da
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multiplicacdo do fator de ponderacdo respectivo pelo valor minimo nacional. Com
isso, tém-se os valores minimos para todos os segmentos da educacgéo basica®.

Esse valor minimo por aluno/ano de ambito nacional determina se havera ou
nao complementacdo da Unido a cada Fundo estadual e existe valor minimo
aluno/ano no @mbito de cada estado, isto €, ndo h4 transferéncia de recursos entre
fundos estaduais. Os valores minimos sdo calculados e publicados tomando-se
como base os parametros do respectivo estado/Distrito Federal (recursos e alunos),
associado aos fatores de ponderacao fixados para o exercicio®.

Quando esses valores per capita sdo inferiores ao valor minimo nacional por
aluno/a é assegurado, com recursos da complementacdo da Unido ao Fundeb, o
valor minimo as unidades federativas nesta situacao®.

A complementacdo da Unido no periodo analisado foi crescente devido a
previsao na lei que regulamentou o fundo e estabeleceu que o percentual de 10% do
bolo total fosse assegurado pela Unido, contudo, a arrecadacdo dos fundos

decresceu em alguns estados neste periodo.

Quadros 10 — Estados beneficiados com a complementacéo da Uni&do aos respectivos fundos

Complementacéo efetiva da Unido ao Fundeb
(art. 31, 8 3°, I, 8§ 4°, 5°, 6° e 7° da Lei n°® 11.494/2007)
2007 2008 2009
1 AL 7 6.798.415,04 97.272.285,71 269.075.098,91
2 AM 108.337.479,76
3 BA 472.307.231,37 7 74.997.465,33 1.333.813.750,33
4 CE 3 08.391.086,19 4 40.071.880,95 622.790.198,03
5 MA 558.868.489,85 7 89.927.499,63 1.128.215.378,47
6 PA 490.942.903,14 801.913.973,60 1.020.456.059,54
7 PB 4.909.282,32 3.317.321,27 70.735.423,24
8 PE 19.881.579,91 1 32.974.658,39 282.130.054,89
9 PI 8 0.301.010,87 133.824.915,12 234.596.556,83

Fonte: anexo a Portaria n°® 1.462, de 1° de dezembro de 2008; anexo a Portaria 386, de 17 de abril de
2009; anexo a Portaria 496 de 16 de abril de 2010.

Uma expectativa até agora frustrada era a de que a complementacdo da
Unido pudesse ser utilizada para o cumprimento do Piso Salarial Profissional

Nacional do magistério por estados e municipios que comprovassem a

30 Art. 10, § 1° e art. 15, IV, da Lei n°® 11.494/2007 e art. 10, § 2°, Lei n® 11.494/2007.
31 Art.n°15, 111, da Lei n® 11.494/2007.
32 Art. 4 da Lei n°® 11.494/2007.
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impossibilidade de paga-lo com recursos préprios. Contudo, isto s6 é possivel até o
momento aos estados que recebem a complementacéo. A viabilizacdo do socorro
para pagamento do Piso estd na modificacdo da portaria da Comissao
Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica de Qualidade que
define as ponderacdes e valor aluno por etapas e modalidades.

Do mesmo modo que na vigéncia do Fundef, deve ser constituido o Conselho
de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb (Cacs-Fundeb), cujas atribuicdes
sdo de acompanhar e controlar a distribuicdo, a transferéncia e a aplicacdo dos
recursos do Fundo. O Conselho do Fundeb no ambito da Uni&o, os conselhos
estaduais e municipais somam-se as instancias de controle e fiscalizacdo dos
recursos do Fundo, constituindo-se, peculiarmente, como instancias com
representacdo social. Seus membros ndo sdo remunerados. Os conselhos nao
contam com estrutura administrativa prépria, cabendo aos respectivos governos
garantirem a infraestrutura e as condi¢cdes materiais adequadas a execucgdo plena
de suas competéncias. Essas estéo previstas no art. n°® 24 da Lei n° 11.494 de 2007,
conforme segue:

* acompanhamento e realizacdo do controle social sobre a distribuicédo, a
transferéncia e a aplicacdo dos recursos, junto aos respectivos governos,
no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios;

e supervisdo do censo escolar anual e da elaboracdo da proposta
orcamentaria anual, no ambito de suas respectivas esferas
governamentais de atuacao;

* acompanhamento da aplicacdo e analise das prestacdes de contas dos
recursos federais transferidos a conta do Programa Nacional de Apoio ao
Transporte do Escolar (PNATE) e do Programa de Apoio aos Sistemas de
Ensino para Atendimento a Educacgéo de Jovens e Adultos.

Aos conselhos de acompanhamento e controle social do Fundeb cabe ainda
denunciar aos 6rgdos de controle as irregularidades verificadas na gestdo dos
recursos do Fundo.

No ambito municipal, os conselhos devem ser compostos por no minimo nove
membros, sendo dois do poder executivo municipal, um representante dos
professores da educacdo basica publica, um representante dos diretores das

escolas basicas publicas, um representante dos servidores técnico-administrativos
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das escolas basicas publicas, dois representantes dos pais de alunos da educacédo
bésica publica e dois representantes dos estudantes da educacao basica publica.

O controle é realizado pelos 6rgédos de controle interno, no ambito da Unidao
(CGU), estados e municipios. Também € exercido pelos 6rgaos de controle externo,
cabendo dar destaque aos tribunais de contas dos estados, DF e municipios, assim
como ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), este ultimo no que diz respeito as
atribuicées da Unido, como, por exemplo, na complementacdo da Unido aos fundos
deficitarios.

A prestacdo de contas do Fundeb deve ocorrer em trés momentos:
mensalmente, ao Cacs-Fundeb; bimestralmente deve ser publicizado um resumo da
execucao orcamentaria; e, anualmente, ao respectivo Tribunal de Contas, conforme
instrucdes destas instancias de controle.

Os recursos do Fundeb devem ser utilizados em ag¢des consideradas como de
manutencdo e desenvolvimento do ensino para a educagdo béasica publica,
conforme disposto no art. 70 da LDB. Pelo menos 60% dos recursos anuais totais
dos Fundos devem ser destinados ao pagamento da remuneracao dos profissionais
do magistério da educacéo basica em efetivo exercicio na rede publica.

Ficam estabelecidos, na Lei n°® 11.494/07, de maneira objetiva, 0s conceitos
remuneracao, profissionais do magistério e efetivo exercicio, ao contrario do que
ocorreu na vigéncia do Fundef:

| - remuneracdo: o total de pagamentos devidos aos profissionais do
magistério da educacdo, em decorréncia do efetivo exercicio em cargo,
emprego ou funcdo, integrantes da estrutura, quadro ou tabela de
servidores do Estado, Distrito Federal ou Municipio, conforme o0 caso,
inclusive 0s encargos sociais incidentes;

Il - profissionais do magistério da educacao: docentes, profissionais que
oferecem suporte pedagdgico direto ao exercicio da docéncia: dire¢cdo ou
administracdo escolar, planejamento, inspecdo, supervisdo, orientacdo
educacional e coordenacao pedagdgica;

lll - efetivo exercicio: atuacdo efetiva no desempenho das atividades de
magistério previstas no inciso |l deste paragrafo associada a sua regular
vinculacdo contratual, temporaria ou estatutaria, com o ente governamental
gue o remunera, nao sendo descaracterizado por eventuais afastamentos
tempordrios previstos em lei, com 6nus para o empregador, que n&o
impliqguem rompimento da relagdo juridica existente. (art. 22, paragrafo
Unico).

A definicho mais precisa dos profissionais do magistério foi dada pela
Resolucdo CNE/CEB n° 1/2008, para efeitos de aplicacdo do art.. 22 da Lei n°®

11.494/2007, que discrimina as habilitacdes requeridas para o exercicio da docéncia
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nas etapas e modalidades da EB, assim como para os profissionais de suporte

pedagdgico e direcéo.

Os recursos do Fundeb néo vinculados ao pagamento do magistério (40%),

além de também poderem ser utilizados na remuneracdo dos profissionais do

magistério, podem ser utilizados em gastos em outras a¢des de MDE tais como:

remuneracao dos demais profissionais da educacao;

capacitacdo do pessoal docente e demais profissionais (formacao inicial
ou continuada);

aguisicdo, manutencdo, construcdo e conservacdo de instalacbes e
eguipamentos necessarios ao ensino;

aquisicdo de imoveis ja construidos ou de terrenos para construgdo de
prédios, destinados a escolas;

ampliacdo, conclusdo e construcdo de prédios, pogos, muros e quadras
de esportes nas escolas e outras instalagdes fisicas de uso exclusivo das
unidades escolares;

aquisicdo de mobiliario e equipamentos voltados para o atendimento
exclusivo das necessidades das unidades;

manutencdo dos equipamentos existentes, seja mediante aquisicao de
produtos/servicos necessarios ao funcionamento;

reforma, total ou parcial, de instalacdes das unidades escolares da EB;
uso e manutencgéo de bens vinculados aos sistemas de ensino, desde que
no ambito da EB;

levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente
ao aprimoramento da qualidade e a expansao do ensino;

realizacdo de atividade-meio necessaria ao funcionamento do ensino;
amortizacdo e custeio de operacfes de crédito destinadas a atender ao

disposto nos itens acima.

Do mesmo modo, a regulamentacgéo citada do CNE reafirma o art. 71 da LDB

em relacdo as despesas que nao constituem MDE.

O documento Subsidios ao Ministério Publico — MP para acompanhamento do

Fundeb (MEC, 2008) apresenta as ilicitudes mais frequentes do Fundeb. S&o elas:
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* ndo criacdo ou composicao irregular do Conselho de Acompanhamento e
Controle Social do Fundeb;

* nao funcionamento do Conselho do Fundeb;

* nao disponibilizacdo dos demonstrativos gerenciais mensais ao Conselho
do Fundeb;

* ndo criacdo/implantacdo do Plano de Carreira dos Profissionais da
Educacéo Basica;

* ndao utilizacao efetiva de conta Unica e especifica do Fundeb;

e atraso no pagamento da remuneracdo dos profissionais do magistério e
demais profissionais da educacao;

* nao cumprimento do percentual minimo de 60% na remuneragdo dos
profissionais do magistério em efetivo exercicio na educagdo basica
publica presencial, no respectivo ambito de atuacao prioritaria;

* pagamento, com recursos do Fundeb, da remuneracédo de profissionais
alheios as atividades da educacao béasica publica;

* aplicacéo dos recursos do Fundeb em ag¢des que ndo séo caracterizadas
como de manutengéo e desenvolvimento da Educagéo Basica publica;

e ndo utilizacdo integral dos recursos no exercicio financeiro
correspondente;

* ndo aplicacdo financeira dos recursos disponiveis na conta Unica e
especifica do Fundo ha mais de 15 dias;

* ndo destinacdo da parcela referente a divida ativa relativa aos impostos

que compdem a cesta do Fundeb.

A apuracdo dessas irregularidades tem se constituido num grande desafio
para o Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul, tendo em conta 0 niumero de
municipios sob sua jurisdicdo e a estrutura de recursos humanos para um efetivo
acompanhamento preventivo e de apreciacdo das contas. Por um lado, a opgao por
dinamizar os processos e procedimentos agilizou os resultados na tomada de
contas, mas, por outro lado, para que iSso se concretizasse, algumas medidas
tomadas implicaram em desativar procedimentos que, a meu ver, precisariam
permanecer, como € o0 caso de tomada de contas especial, nas pastas onde ha

recursos vinculados, como a educacao e a saude.
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A exemplo do fundo anterior, o Fundeb tem regramentos legais que precisam
ser observados na sua implementacdo. Mais do que isso, a vinculagéo de recursos
de impostos para a MDE que incorpora este fundo possui regramentos legais para
aplicacao dos recursos. A dinamica institucional do TCE-RS como 6rgéo fiscalizador
das contas publicas em relacdo a MDE e ao Fundeb foi sendo alterada ao logo do
tempo. Mudangcas no entendimento do que pode ou ndo ser considerado
manutencdo e desenvolvimento do ensino, assim como a ado¢do de mecanismos e
instrumentos nas praticas desse tribunal e que contribuam na melhoria da
accountability por parte desse 6rgédo, poderdo minimizar o quadro de irregularidades,

falhas e ilicitudes verificadas no Fundef e que tem se repetido no Fundeb até agora.
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4 A GESTAO PUBLICA DO BRASIL EA ACCOUNTABILITY HORIZONTAL

A necessidade de fiscalizar a aplicacdo dos recursos publicos remonta a
tempos distantes nas diversas nac¢des. Contudo, os mecanismos de controle da
acao estatal mudaram com as transformacgdes das sociedades e como consequéncia
das reformas administrativas nos diversos regimes politicos. Os modelos de
administracdo publica resultantes dessas reformas possuem caracteristicas tipicas
das relagbes do Estado e a sociedade, assim como do momento politico em vigor.
Ainda assim alguns elementos dos principais modelos se reproduziram ao longo do
tempo. Este capitulo inicia com uma breve conceituacdo de administracdo publica e
dos modelos mais recentes de administracdo, buscando identificar a existéncia e o
formato da accountability nos mesmos. Situa também: a administracdo publica na
norma brasileira, abordando os aspectos administrativos e legais da estruturas e dos
procedimentos da atividade publica; as normas da contabilidade publica; um breve
historico, conceito e os mecanismos do controle da gestdo publica, assim como a
estrutura e organizagdao do TCE-RS, procurando identificar os contornos dos
mecanismos de accountability desse 6rgdo de controle externo no Rio Grande do
Sul.

4.1 Administracéo publica

A administracdo diz respeito as organizacdes ou instituicdes e as relagbes
interpessoais no seu interior, sendo presente em qualquer tipo de organizacdo ou
governo para consecucao de seus objetivos. “A administracdo € um tipo particular de
atividade. Diz respeito a todas as formas de organizagbes humanas com vistas a
realizar um propdésito comum [...]. Num sentido amplo pode ser concebida como o
gerenciamento ou direcdo de organizacdes” (LA PALOMBARA, 1982, p. 219). Para
este autor, para que exista administracdo sao necessarios dois “pré-requisitos mais
essenciais: a) a que existam objetivos requerendo a conduta inter-relacionada de
duas ou mais pessoas; e b) que essa conduta seja ela propria suscetivel de alguma
forma de direcdo ou controle” e, ainda, “Quanto mais ambicioso o0 objetivo, maior

tera de ser a organizacao necessaria para consegui-lo” (ibidem, p. 219).
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O ramo especifico da administracdo vinculada a acdo governamental
denomina-se administracdo publica (AP) e € a este que me refiro nos proximos
paragrafos.

Na concepcao de Bobbio, Matteucci e Pasquino (1998, p. 10), AP “designa o
conjunto das atividades diretamente destinadas a execu¢do concreta das tarefas ou
incumbéncias consideradas de interesse publico ou comum”.

O autor argumenta que esse conceito é dotado de dois atributos: a
dependéncia dessas atividades a outras atividades (envolve controle, por exemplo)
gue determinam os fins a atingir, assim como o fato de serem consecutivas em
sentido duplo: acatam uma escolha ou norma anterior (aquilo que é considerado
como sendo interesse publico) e dao continuidade a norma para consecucao dos
objetivos fixados (quer dizer, sdo atividades que podem reconstruir os objetivos
fixados e, por consequéncia, 0 que é entendido como interesse publico).

Para Denhardt (2011, p. 23) “a administracdo publica estd interessada na
gestdo dos processos de mudanca que visem lograr valores societarios
publicamente definidos”.

O autor argumenta que essa concepg¢ao envolve duas perspectivas: a teoria
democratica com os enfoques de liberdade, justica e igualdade; e as teorias
organizacionais, com enfoques no poder e autoridade, lideranca e motivacao e a
dindmica dos grupos de acéo (ibidem, p. 23).

La Palombara (1982, p. 220) entende “por administracdo publica todas
aguelas atividades diretivas centradas organizacionalmente ligadas a
implementacdo de politicas publicas e/ou a consecucdo de metas publicas”. Com
esta definicAho o autor distingue o conceito de administracdo publica de
administracdo privada. O que € importante, considerando as tendéncias recentes de
implementar no setor publico, a dinamica do setor privado (como no gerencialismo,
por exemplo, que abordo mais adiante).

O conceito de administracdo publica na literatura brasileira € desenvolvido
principalmente na esfera do direito administrativo.

Meirelles define a AP em trés sentidos, formal, material e operacional:

em sentido formal, € o conjunto de 6rgaos instituidos para a consecugao

dos objetivos do governo; em sentido material, € o conjunto das funcdes
necessarias aos servicos publicos em geral, em acepgdo operacional, é o
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desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos servigos, préprios do
Estado ou por ele assumidos em beneficio da coletividade33. (2009, p. 65).

Nas palavras de Di Pietro (2009), a AP pode ser definida em:

a) em sentido subjetivo, formal ou orgénico , ela designa os entes que
exercem a atividade administrativa; compreende pessoas juridicas ,
orgdos e agentes publicos incumbidos de exercer uma das funcdes em
gue se triparte a atividade estatal: a funcdo administrativa;

b) em sentido objetivo, material ou funcional , ela designa a natureza da
atividade exercida pelos referidos entes; neste sentido a Administracdo
publica ¢é a prépria funcdo administrativa que incumbe
predominantemente, ao Poder Executivo, isto €, a prépria funcao
administrativa de planejar e executar (p. 49 — grifos da autora).

O conceito de Di Pietro é mais abrangente, pois envolve ndo somente 0s
orgdos e funcgbes (no sentido formal) como também os agentes publicos.
Sinteticamente, entendo que a administracdo publica envolve orgaos, funcbes ou
atividades e agentes imbuidos na execucéo das funcdes administrativas do Estado
(definidas em lei) em prol da coletividade.

Atualmente a expressdo administracdo publica tem sido substituida pela
expressdo gestdo publica. Nao ha uma clara conotagdo dos termos que permita
diferencia-los; as diferencas conceituais ainda sdo pouco exploradas na literatura.
Alguns autores se referem a gestdo como uma especialidade da administracao,
atribuem para o gestor as mesmas responsabilidades do administrador, embora
sustentem que a atuacdo do gestor requer maior engenhosidade que a do
administrador. Ambas as expressdes se confundem também na administracéo
publica.

A gestdo publica é uma expressdo mais recente e representa uma nova
postura institucional. Supera os conceitos tradicionais da administracdo classica de
planejar, comandar, controlar, coordenar e organizar, por exemplo. Gestédo publica,
na pratica, envolve outros movimentos e articulacao nas relacdes das instituicdes do
Estado com a sociedade e entre as instancias dos poderes publicos, exigindo
postura diferenciada dos servidores publicos nas suas acoes.

Envolve conhecimento e capacidade de interferir nas estruturas das
instituicbes de modo a produzir efeitos positivos. Ha uma maior exigéncia dos
servidores quanto a sua especializacdo para o exercicio de suas atividades, pois
necessitam possuir capacidade de produzir saidas para a implementacdo das

33 As fungBes normais da administracdo expressam-se na sigla POSDCORB, iniciais de palavras
inglesas que significam em portugués planejamento, organizacdo, administracdo, direcéo,
coordenacdo, informacéo e orcamento (GULIK, 1937 apud MEIRELLES, 2009, p. 65).
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politicas e ndo apenas obedecer a ordens de seus superiores. O gestor tem mais
liberdade que o administrador, pois se espera dele tomada de decisdes.

Nesta concepcdo, os servidores sao atores essenciais e protagonistas da
acao estatal. Contudo, essa mesma amplitude na atuacdo dos servidores pode
colaborar para possiveis insucessos na implementacdo das politicas, considerando
que, se eles podem interferir positivamente nas agfes e decisbes necesséarias a
implementacéo de politicas, também podem fazé-lo negativamente.

Todavia, a expressdo gestao ndo aparece explicitamente na norma brasileira.
Exemplo disso é o capitulo constitucional que trata da administracéo publica e ndo
da gestéao publica. De algum modo, reforca que, hierarquicamente, a Administracéo
ainda esta acima da gestdo na norma e na literatura. Para os propdsitos desta tese
foram referenciados aspectos envolvendo as duas expressdes, considerando que a
norma nao oferece outra op¢do embora minha compreensao seja a de que gestao

seria o termo mais apropriado e vou utiliza-lo sempre que possivel.

4.1.1 Os modelos de administracé@o publica e o cenério brasileiro

As caracteristicas das administracdes publicas sdo marcadas pelas diferentes
formas de relacao entre a sociedade e o Estado e sédo representadas por modelos
gue denotam as concepc¢des de gestdo da atividade publica em cada época.

Todavia, alguns elementos que compdem diferentes modelos constituem-se
herancas e se perpetuaram ao longo dos tempos, como é possivel observar
especialmente nas reformas administrativas que ocorreram nas Ultimas décadas no
mundo globalizado.

No Brasil, um marco da criacdo do Estado administrativo brasileiro ocorreu na
década de 1930, no Estado Novo. Segundo Lima Junior (2002, p. 5), foi um periodo
que representou

[...] a quebra da espinha dorsal das Oligarquias, onde o Estado
administrativo brasileiro apresentava-se com mecanismos da administracdo

racional-legal, isto € com estatutos normativos e 6rgdos normativos e
fiscalizadores, envolvendo administragdo de material, financeira e pessoal.

O autor aponta que num periodo de 10 anos, a partir de 1930, foram
estabelecidas as normas basicas que criaram a administragdo publica no Brasil e

conclui:
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Tratou-se, assim, e de acordo com a teoria administrativa vigente, de
organizar uma administragdo publica orientada pela padronizacao,
prescricdo e pelo controle. Tais iniciativas tiveram carater absolutamente
pioneiro. (LIMA JUNIOR, 2002, p. 6).

Na evolucao histérica da administracéo publica, trés modelos sao claramente
identificados: patrimonial, burocratico e a nova gestdo publica (ou gerencial). A
transicdo entre esses modelos, no entanto, revela muitas vezes, na sua esséncia,
tracos dos modelos que os antecederam. Isto significa, por exemplo, que muitas
caracteristicas do modelo patrimonial e do modelo burocratico permaneceram na
nova gestdo publica. E claramente perceptivel, ainda hoje, nas administracées, no
mundo, elementos do patrimonialismo como, por exemplo, 0 nepotismo e a
corrupgdo. Contudo, é também evidente que a superacdo de cada modelo tem sido
uma busca politica constante, pois 0s objetivos das reformas, de modo geral, estao
vinculados a tentativa de reorganizar a administracéo publica. E visivel nas reformas
administrativas a modificacdo dos modelos de gestdo, contudo, muitas vezes, ao
serem substituidos, tais modelos carregam tracos que inicialmente ndo foram
pensados, reproduzindo procedimentos anteriores ou sendo redesenhados no
processo de implementacao.

Nesta tese ndo pretendo discutir os modelos que evoluiram ao longo da
histéria da humanidade, contudo, uma reflexdo acerca de reformas mais recentes da
administracdo publica brasileira é pertinente. Lima Junior (2002) apresenta uma
revisdo das reformas administrativas realizadas no pais, de 1930 até a reforma
promovida no governo Fernando Henrigue Cardoso, capitaneada pelo ministro
Bresser Pereira. O balanco apresentado pelo autor demonstra que “as grandes
reformas, precisamente pela sua abrangéncia, nunca foram efetivamente
implementadas” (ibidem, p. 31). Para este autor,

[...] As dificuldades de implementacdo das grandes reformas, advindas
principalmente de sua grande complexidade, resultam também de sua
interacdo negativa com o contexto politico mais geral, pela carga retérica de

gue se fazem acompanhar, e pelo fato de subestimarem os aspectos
técnicos necessarios a sua implementacéo. (ibidem, p. 31).

Rezende (2002) apresenta uma reflexdo sobre as falhas permanentes das
reformas administrativas®. Embora o autor aprofunde o tema num estudo de caso

sobre a extincdo do Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado

34 Lanca mao da teoria da falha permanente, formulada por Meyer e Zucker (1989), que pretende
explicar como organizacdes que apresentam baixa performance conseguem sobreviver?
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(MARE) é possivel compreender seus argumentos para a descontinuidade das
politicas de modo geral. O autor reafirma que as “reformas se sucedem para
combater velhos e persistentes problemas de performance no aparato burocratico”
(ibidem, p. 123). Justifica a utilizacdo dessa teoria afirmando que
[...] esta condicao se alinha aqui com o problema das politicas de reforma
administrativa, uma vez que elas sédo formuladas para lidar com problemas

cronicos de performance nas organizagdes do setor publico que persistem
em funcionar em condicdes de desempenho sub-6timo. (ibidem, p. 128).

Nas palavras de Rezende (p. 125, 2002) “Independentemente de sua
natureza, contexto e especificidade, as reformas administrativas séo politicas que se
voltam para a melhoria da performance do aparato burocratico do Estado”.

Revisitando modelos, o patrimonialista, mais distante cronologicamente,
predominou até os anos 1930. Relaciona-se a um determinado tipo de poder social,
o de dominacédo tradicional®*® (WEBER, 1974), em que a legitimidade assenta na
crenca nas normas e nos poderes senhoriais existentes desde sempre (ha tradicao,
por isso o0 nome dominacdo tradicional); ndo ha governantes e cidaddos e sim
senhores e suditos, a obediéncia ocorre em virtude da fidelidade do sudito ao
senhor. A administracdo patrimonialista no Brasil tinha como principal caracteristica
a inexistente distincdo entre o que era patrimoénio publico e o que era privado, isto é
a coisa publica se confundia com o patrimonio privado dos governantes. O poder do
Estado era tido como uma extensao do poder soberano. Outra caracteristica era que
as funcbes publicas eram utilizadas como moedas de troca e o0s servidores
investidos na funcdo publica tinham status de nobreza e sua investidura era
associada as trocas politicas. A corrup¢do e nepotismos eram fortes nesse modelo
de gestéao.

No Brasil, segundo Faoro (2001), o patrimonialismo tinha caracteristicas da
apropriacdo privada da coisa publica, sobretudo nas praticas administrativas e
estamentais®®. Isto se evidenciava nos privilégios existentes para os nobres e nas
relacbes desses com as elites dominantes, principalmente agrarias, do Brasil
colénia. Embora o controle da administracdo publica existisse nesse periodo, ele era

restrito ao controle do patriménio, pois ndo havia interesse dos detentores do poder

35 para Weber toda dominacdo se manifesta na forma de governo, seja ela tradicional, carismatica, ou
racional-legal.

% O estamento, segundo Weber, supde distancia social, um grupo de servidores cuja elevacgéo se
calca na desigualdade social.
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de controlar seus préprios atos. Nao se pode imaginar neste periodo tracos de
accountability, pela prépria esséncia desse modelo.

A administracdo burocratica insere-se na dominacédo racional-legal, na qual a
legitimidade do poder/obediéncia funda-se na crenca da regra estatuida, sancionada
corretamente quanto a forma. Weber se preocupava com o controle da burocracia,
pois via, além de suas virtudes, o perigo que poderia colocar a democracia. No
Brasil, embora tentativas e praticas mais isoladas, a proposta de generalizacdo da
administracdo burocratica do Estado surgiu com o Estado Novo, dando énfase, no
que diz respeito ao controle da administracdo, a processos e resultados. Buscou
definir procedimentos e rotinas para a atividade publica, de forma a torna-la mais
eficaz. Promoveu a separacao entre o publico e o privado. Deu énfase a técnica e a
norma escrita®. As caracteristicas da carreira administrativa, do ponto de vista
prescritivo, eram o profissionalismo e a meritocracia, ingresso por concurso, dentre
outras. Perpassou varios governos, inclusive os do regime militar, com diferentes
caracteristicas. Notadamente dois presidentes tiveram governos expressivos no que
tange as questdes administrativas: Vargas (em dois periodos) e Kubitschek, o
primeiro com reformas na estrutura administrativa e o segundo pela postura em
relacdo a conducgédo das questdes administrativas e que descrevo a seguir.

No ciclo intervencionista e centralizador® do primeiro governo de Vargas, foi
criada, em 1930, a Comissdao Permanente de Padronizacdo, com atribuicdes
voltadas para a area de material e, no ano seguinte, a Comissdo Permanente de
Compras. Em 1935 foi criada a entdo chamada Comissdo Nabuco, cuja atribuicdo
era a de reorganizar a estrutura de vencimentos dos servidores que exerciam
funcdes com iguais responsabilidades.

Segundo Lima Junior (1998), a proposta de Vargas para a administracao
publica resultou em significativa expansdo dos 6rgaos no ambito do executivo, pois a
criacdo de autarquias e empresas constituiu-se a base para o futuro Estado

desenvolvimentista. Para o autor,

37 Modelo denominado racional-legal (cujo tipo mais puro é a dominacéo burocréatica), na concepcao
de Max Weber; ele tipificou o modo de dominacéo racional-legal representado pela burocracia como
tipo ideal, quer dizer, o autor estudou o fenémeno em diversas sociedades e desse estudo decorreu a
caracterizagdo dos tracos tipicos da dominacgéo racional-legal.

%8 A criacdo, em cada estado, de Departamentos Administrativo, 6rgdo colegiado, indicado pelo
presidente e subordinado ao ministério da Justica, com poderes de revisar as decis6es dos
interventores, também nomeados pelo presidente em cada estado (LIMA JUNIOR, 1998).
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[...] criacdo de institutos, autarquias e grupos técnicos foi o recurso utilizado
pelo governo para intervir diretamente nas relagdes econdmicas, até entédo
essencialmente privadas: equilibrar o consumo e a producdo; regular a
exportacdo e a importacdo; incentivar a indastria; e implantar, ampliar e
remodelar a infraestrutura com vistas a industrializar o pais. (p. 7).

Um marco importante da administracdo Vargas € a criacdo do Departamento
Administrativo do Servi¢co Publico (Dasp), em 1938, no seu primeiro governo e em
consonancia com o0s principios estadonovistas. O departamento foi criado para
aperfeicoar a maquina publica e assessorar a Presidéncia da Republica. Dentre as
atribuicdes do Dasp estava a de organizar a proposta orcamentaria e fiscalizar sua
execucado, entretanto, esta tarefa ficou sempre a cargo do Ministério do
Planejamento. A criagdo do Dasp nao atendeu ao que foi proposto. Passou por
mudanga na nomenclatura no governo de Dutra e, no governo de Ernesto Geisel,
voltou a designacédo original, contudo sem alterar seus objetivos. Ele foi extinto em
1986, dando lugar a Secretaria da Administracdo Publica (Sedap).

O Governo de Juscelino Kubitschek (JK) foi marcado pela proposi¢cao de um
Plano Nacional de Desenvolvimento — o Plano de Metas, como era chamado, e que
tinha como slogan “cinquenta anos em cinco”. Visava a estimular o crescimento
econdbmico. JK conseguiu criar um clima de estabilidade politica, pela busca de
conciliacdo de diferentes interesses politicos e da sociedade brasileira a época. Uma
medida utilizada pelo governo federal foi a de implementar o Plano de Metas através
das autarquias e sociedades de economia mista, coordenadas por pessoas
nomeadas diretamente pelo presidente. Seu governo foi caracterizado pela
denominada administracdo paralela, evitando, assim, possiveis conflitos de maior
magnitude ao longo do mandato. Contudo, apesar de alguns avancos serem
considerados na sua gestdo, uma marca nada positiva foi o endividamento do
Estado brasileiro e a necessaria busca de socorro junto ao Fundo Monetério
Internacional (FMI).

Outras normas®* importantes marcaram este periodo: uma delas foi a Lei
4.320, de 1964, que trata da elaboracdo e controle do orgcamento publico,
sancionada pelo presidente Jodo Goulart; outra foi o Decreto 200, de 1967, que
dispOs sobre a organizacdo da administracdo federal e estabeleceu as diretrizes da
reforma administrativa, assinado pelo presidente Castelo Branco. Estas normas

ainda estdo em vigor.

39 Estas normas serdo abordadas adiante neste estudo.
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A administracdo burocratica, no entanto, com o passar dos anos, foi sendo
atribuida a incapacidade de superar problemas de eficiéncia e eficacia na acdo
governamental; a pratica desse modelo de administracdo publica tem sido cunhada
de ineficiente e morosa e, por consequéncia, denunciada como impotente no
atendimento das necessidades dos cidadéos e do crescimento econdémico.

Este quadro repetiu-se nas grandes poténcias mundiais, induzindo reformas
administrativas mais recentes, o que, embora mais tardiamente, também chegou ao
Brasil. Na segunda metade do século XX surgiram movimentos que conduziriam a
propostas de reforma do Estado para atender necessidades da expansédo da
economia e para tornar o estado mais agil e eficiente. E o surgimento da nova
gestdo publica*®, no mundo globalizado. Representou uma perspectiva de
mudancas, no bojo do ideario neoliberal, orientada para a adocao, pelo Estado, de
uma gestdo semelhante aquela praticada na iniciativa privada, o que conduziria a
maior eficiéncia, com reducdo de custos da atividade estatal, através de diversos
meios, como o estabelecimento de relagcdes contratuais na implementacdo das
politicas ou reorientacao de funcdes estatais — da execucéao direta de servigcos para
funcdes regulatérias (regulamentacgédo, controle, fiscalizacao).

No Brasil a nova gestdao publica (NGP) teve como marco a reforma
administrativa do Estado, nos anos 1990%, sob o comando do entdo ministro Bresser
Pereira. Em 1995 houve a criacado do Ministério da Administracdo Federal e Reforma
do Estado (MARE), 6rgdo responsavel por planejar e introduzir concepcoes,
estratégias e mecanismos de/para uma nova administragdo publica.

Os componentes bésicos dessa reforma, conforme Pereira (1997) foram:
delimitacdo das funcbes do Estado (reducdo do seu tamanho), reducéo do grau de
interferéncia estatal (desregulacdo), o aumento da governanca (capacidade de
tomar decisbes em processo) e o0 aumento da governabilidade (aumento de
CONsensos).

Pereira argumentava: “a reforma do Estado deve ser um processo de

transformacdo das instituicbes para melhorar a governabilidade através das

40 Qutras denominagdes: gerencialismo (Brasil), new public administration (EUA) e new public
management (Inglaterra).

4 Houve tentativas de reformas no governo de Collor de Melo, interrompidas pelo impeachment e que
ndo tiveram a sequéncia esperada no governo Itamar Franco. A modernizacdo idealizada ainda no
governo de Itamar, pelo entdo ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso, somente teve
consequéncias no seu governo, com o plano capitaneado por Bresser Pereira.
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privatizagoes, terceirizagoes, ajuste fiscal e mecanismos de controle via mercado”
(ibidem, p. 18).
A época da reforma afirmou:

[...] o Estado do século vinte-e-um serd um Estado Social-Liberal: social
porque continuard a proteger os direitos sociais e a promover o
desenvolvimento econdmico; liberal, porque o fara usando mais os controles
de mercado e menos os controles administrativos, porque realizara seus
servigos sociais e cientificos principalmente através de organizacdes
publicas ndo estatais competitivas, porque tornard os mercados de
trabalhos mais flexiveis, porque promovera a capacitagdo dos seus recursos

humanos e de suas empresas para a inovacdo e a competicdo
internacional. (ibidem, p. 18).

Para este ator politico e autor, grande parte do setor publico deveria ser
administrada como € o setor privado; a ado¢ao de procedimentos aplicados no setor
privado pelas administragdes publicas viabilizaria a reducdo dos gastos publicos,
dimensdo que deve ser considerada como central na estratégia reformista, pois
haveria setores protegidos disso que deveriam ser mantidos funcionando dentro do
modelo burocratico, entre eles os tribunais de contas e demais érgaos de controle.

As principais estratégias desse modelo eram: descentralizagdo administrativa,
através das privatizacdes e terceirizacbes, énfase na eficiéncia do setor publico,
disciplina fiscal, controle econémico através do mercado, énfase nos resultados,
dentre outros. Contudo, principios da burocracia permaneceram nesse modelo,
como a estruturacéo da burocracia da carreira publica, a meritocracia, avaliagdo de
desempenho. Ha, no entanto, certa abertura para a participacdo da sociedade civil
através das instituicbes do terceiro setor. Nesta visdo, o interesse publico é voltado
para os cidadaos-clientes, para 0s quais 0 servigo publico deve ser eficiente.

O resultado, no entanto, ndo foi o esperado, o endividamento do pais foi
acelerado, as privatizacdes atingiram setores estratégicos para o Estado brasileiro,
agravando problemas sociais. A extincdo do MARE em 1998 foi uma demonstracéo
de que essa reforma nao atingiu o esperado. Para Rezende (2002, p. 125) o apoio
parcial dos atores estratégicos representou fator causal para a falha, mesmo com
éxito em algumas questbes, como as mudancas constitucionais relativas a
administracdo publica. Esta avaliacdo é contraria a de Bresser Pereira, quem afirma
que a extincdo do MARE e a fusdo do mesmo com o Ministério do Planejamento
ocorreu porque a reforma institucional havia sido realizada com éxito e a
implementacdo dependia de orcamento, sendo necesséria, entdo, a transferéncia

dessas atribuicdes ao Ministério responsavel pelo orcamento.
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A nova gestdo publica (NGP) € modelo bastante presente na administracao
publica brasileira, em todos os niveis de governo, misturando-se ou confrontando-se
com formas de organizacdo e praticas tipicamente burocraticas. Observamos que,
embora ainda ndo se tenha um novo modelo estruturado e demarcado, o formato
desse modelo vem sendo modificado ao longo dos anos*. Alguns movimentos dos
governos que sucederam o primeiro governo de FHC, assim como movimentos da
sociedade, impulsionaram mudancas em procedimentos da administracdo publica
brasileira e mundial. Uma das principais mudancas se relaciona ao conceito de
cidadania que permeia as politicas publicas no Brasil e no mundo. A concepg¢éo do
que se entende por interesse publico passa por um processo de mudanca e vem
influenciando a criacdo de novas abordagens para a administracdo publica. Nessa
perspectiva, uma concepcéo baseada na teoria humanistica democratica comeca a
ser desenhada para contrastar com a NGP.

Denhardt (2011) aponta 0 modelo do novo servigo publico (NSP), inspirado na
teoria democratica, como alternativa a nova gestao publica. O novo servi¢o publico,
conforme descrito pelo autor, surge como uma alternativa a velha administracéo
publica e a nova gestédo publica. Seu principal foco é o cidaddo. O autor aponta as
principais caracteristicas que diferenciam os dois modelos, apresentadas na figura a

sequir.

42 O MARE foi extinto quatro anos depois e suas func¢des incorporadas ao Ministério do Planejamento
e Gestéo.



Figura 2 — Caracteristicas da nova gestéo publica e do novo servico publico
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aos outros e de atingir objetivos publicos.
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Fonte: Elaborado pela autora conforme conceitos de Denhardt (2011).

Denhardt (ibidem) argumenta que esse modelo fundamenta-se em sete

principios:

servir cidadaos e ndo consumidores;

perseqguir o interesse publico;

dar mais valor a cidadania e ao servico publico do que ao

empreendedorismo;

pensar estrategicamente, agir democraticamente;

reconhecer que a accountability ndo é simples;

servir em vez de dirigir;

dar valor as pessoas, ndo apenas a produtividade.
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Estes principios se originam na necessidade de promocéo da dignidade e do
valor do novo servigo publico, assim como dos valores da democracia, da cidadania
e do interesse publico, como valores proeminentes da administracao publica, afirma
0 autor. Esta compreensédo se fundamenta na preocupacgdo com as conexdes entre
governo e cidaddo, na busca de aproxima-los no compartiihamento da gestéo.
Embora o autor se refira a outro lugar, os Estados Unidos da América (EUA), suas
concepcOes podem se aplicar ao campo da administracdo publica de toda nacédo
democratica. A compreensao de interesses publicos e cidadania tém significados
semelhantes aos defendidos por diversos segmentos da sociedade brasileira, por
exemplo.

Uma reflexdo importante nesse momento diz respeito a existéncia e ao
formato dos mecanismos da accountability no NGP e no NSP. Denhardt sinaliza
desafios ao afirmar que no NSP a accountability ndo pode ser simples, ao contrario,
ela é complexa. O autor sustenta que

€ um erro supersimplificar a natureza da accountability democratica,
enfocando apenas um conjunto reduzido de medidas de desempenho ou

tentando imitar as forcas de mercado — ou, pior, simplesmente escondendo-
se atras de nocdes de uma expertise imparcial. (DENHARDT, 2011, p. 267).

Para o autor, a accountability, no NSP, envolve o equilibrio entre normas e
responsabilidades. Esta compreensao exige do servidor publico uma postura mais
desafiadora no sentido de valorizar os estatutos legais e os interesses dos cidadaos.

Ao discutir a busca de accountability democratica na NGP, Behn (1998)
aponta que os defensores deste modelo enfatizavam os resultados, preocupando-se
pouco com o combate a corrupcdo e, por consequéncia, com a criagdo de
mecanismos de accountability.

Behn aponta a necessidade de uma accountability diferente daquela proposta
na administracdo tradicional, com formato Ilinear e reduzida aos eleitos
(accountability vertical) que podem ser substituido em novo pleito, caso ndo atendam
aos anseios do eleitorado. Para o autor, esse formato ndo se aplicaria as
caracteristicas da NGP. Afirma que “qualquer mecanismo de accountability deve
permitir que o publico participe do debate sobre a escolha das metas, e no
acompanhamento e avaliagdo da consecucédo das mesmas” (ibidem, p. 37). Todavia,
segundo o autor, esta viséo foi ignorada pelos defensores da NGP.
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Na pratica, o que podemos observar ao longo dos anos é que o foco da
accountability da NGP estava no controle dos resultados atravées de indicadores e na
regulacdo dos contratos de gestao firmados com entes ndo estatais e, ainda assim,
de forma precaria, pois ndo impediram o0s mesmos problemas dos modelos
anteriores, como os desvios de recursos publicos e a corrup¢do. Neste periodo
histérico, contudo, surgiram as instituicdbes de controle social, ainda que de forma
timida, que vém aos poucos se consolidando numa perspectiva de exercicio de
novos modos de cidadania politica na esfera publica. A atuacdo destas instituicbes
ja é prevista no aparato constitucional-legal brasileiro, como nos conselhos de
controle existentes na educacéo.

Sera que o modelo institucional da administracdo publica brasileira pode
apresentar algum grau de accountability? Para a dimensao vertical, entendida na
concepcao de O’Donnell, por exemplo, com a existéncia de elei¢cdes periddicas que
permitem aos cidadaos reconduzir ou nao seus representantes, podemos considerar
gue existe, sim, certo grau de accountability, mesmo considerando as fragilidades ja
apontadas.

Neste estudo nao discuto a qualidade da dimenséo vertical. Contudo, cabe
ressaltar que o jogo politico possui um viés de cooperacdo, representado pelas
aliancas politico-partidarias, que muitas vezes anula ou reduz a capacidade do
eleitor em fazer as mudancas voltadas aos interesses coletivos. Por outro lado,
algumas vezes, o proprio eleitorado busca proteger seus interesses individuais (ou
de determinados grupos), reconduzindo aqueles que, a0 menos no seu ponto de
vista, Ihes trazem algum beneficio pessoal. Essa caracteristica € muito evidenciada
Nos grupos que se associam em torno de determinadas candidaturas, o que fragiliza

essa dimensédo da accountability.

4.1.2 Administrac&o publica na Constituicdo Federal de 1988

A Constituicdo de 1988 trata da administracdo publica brasileira, da
organizacdo dos poderes, assim como da competéncia de cada um deles. Parte dos
principios e normas da AP hoje em vigor foi introduzida através da EC n° 19 de
1998, que modificou o regime e disp6s sobre as normas da administracdo no que diz
respeito aos servidores e agentes politicos, controle de despesas e financas

publicas. Esta emenda tinha como principal objetivo a modernizagcdo da maquina
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administrativa, tratando das carreiras dos servidores (investidura nos cargos,
empregos e func¢des publicas, remuneracao, e estabilidade), e dos agentes politicos
(subsidios). Esta reforma administrativa constituiu-se na base da reforma do Estado
brasileiro, a reforma gerencial.

O interesse da coletividade previsto nesta Carta e que é defendido pela
administracdo publica ocorre através da funcdo administrativa do Estado, que é
predominante no Executivo, todavia, € exercida também no Legislativo e Judiciario.
Embora tenham atribuicdes definidas, ha participacdo dos poderes em funcbes de
outros poderes, seja pelo que esta previsto no ordenamento constitucional-legal,
seja na pratica politica. Isto se deve ao fato de ndo haver uma separacao absoluta
dos poderes e também para assegurar o sistema de freios e contrapesos exercidos
entre os poderes. Por exemplo, o executivo pode exercer funcdes legislativas na
adocado de medidas provisorias, ou quando encaminha projetos de lei, dentre outras.

O Poder Executivo®® é exercido pelo presidente da republica com a
colaboracdo dos ministros de Estado (Unido); governador e secretarios de Estado
(estados); prefeito, secretarios (municipios). Tem como responsabilidade governar,
executando as politicas publicas e os programas de governo, assim como fazer as
leis funcionarem. Tem autoridade para formular projetos de lei, vetar ou sancionar
leis aprovadas pelo legislativo, editar decretos e medidas provisorias (no ambito da
Uniao).

E constituido por agentes publicos politicos e administrativos. A administrac&o
publica é constituida por érgdos diretos (ministérios, secretarias ou equivalentes,
policia civil e militar) e indiretos (empresas publicas, autarquias, empresas mistas,
fundacdes e institutos).

O Poder Legislativo € exercido pelo Congresso Nacional (Camara Federal de
Deputados e Senado Federal (na esfera federal); assembleias legislativas (na esfera
estadual); e cdmaras municipais (na esfera municipal). Dentre suas atribuicdes esta
a de legislar sobre todas as matérias de competéncia da Unido e discutir temas e
propostas de interesse publico. E 6rgéo de controle externo do respectivo Executivo
e do Judiciario, com apoio do Tribunal de Contas.

O Poder Judiciario compreende 6érgédos do Poder Judiciario federal (como o
Supremo Tribunal Federal ou os tribunais regionais federais); e tribunais e juizes dos

estados (estados). Tem como principal funcdo resolver os conflitos da sociedade.

43 No impedimento dos titulares o poder é exercido pelos vices eleitos.
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Julga agentes publicos e privados numa acao corretiva de algo que ja ocorreu. O
Supremo Tribunal Federal ¢ a instancia maxima da Justica Federal. E composto por
tribunais de instancias diversas.

Além dos chamados trés poderes, a organizacdo dos poderes da Republica
brasileira conta com instituicbes vinculadas as fun¢gdes essenciais a Justica; uma
delas é o Ministério Publico (MP), responsavel pela defesa dos interesses da
sociedade no sentido mais amplo. O MP atua na administracdo publica, como
também nas questdes de infancia e juventude, meio ambiente, direitos e garantias
individuais e coletivas, bens e valores artisticos, culturais, historicos, dentre outros.
Enfim, garante os direitos fundamentais e sociais previstos nas constituicdes federal
e estaduais. A estrutura do MP compreende o Ministério Publico Federal e os
ministérios publicos dos estados.

Além da estrutura organizacional do Estado brasileiro, a delimitacdo da
administracdo publica brasileira requer a especificacdo dos principios legalmente
estabelecidos como fundamentos da organizacdo da administracdo publica e do
exercicio de fungdes na administracdo publica. Estes principios norteiam toda a
atividade publica e especialmente o papel dos 6rgdos de controle da administracédo
publica. E com fundamento nesses principios que o TCE atua na fiscalizacdo e
controle das finangas publicas no Rio Grande do Sul.

Os principios constitucionais sintetizam as normas para 0 exercicio das
atividades da AP. Eles representam a esséncia das normas, sejam elas especificas
ou gerais nas diversas areas de atuacdo do Estado e se aplicam a todas as esferas
de governo da organizagéao politica brasileira. Na Constituicdo Federal de 1988 (CF),
o titulo 111, da Organizacdo do Estado, trata da administracéo publica no capitulo VII
e esta organizado em quatro secdes. Na primeira, das disposi¢cdes gerais, estdo
definidos os principios da administragédo publica.

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos

principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia [...]. (CF, 1988).

O principio da legalidade é a garantia do respeito aos direitos individuais.
Juntamente com o controle do judiciario, nasceu com o estado de direito. Define e
estabelece os limites da atuacdo administrativa (DI PIETRO, 2003).

Segundo Meirelles,
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[...] a legalidade, como principio de administracdo, significa que o
administrador publico estd, em toda sua atividade funcional, sujeito aos
mandamentos da lei, e as exigéncias do bem comum, e deles ndo se pode
afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a
responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso. (MEIRELLES,
2009, p. 89).

O principio da impessoalidade é introduzido pela primeira vez com a
Constituicdo de 1988. Esta relacionado com a finalidade publica (norteada pelo
interesse publico) e pode se referir tanto aos administrados quanto a administracao
(DI PIETRO, 2003). O ingresso em cargos publicos mediante concurso e a exigéncia
de licitacbes nos gastos com recursos publicos sdo exemplos de normas que
obedecem a este principio. Com isso, 0 ingresso na funcéo publica deve respeitar a
ordem de classificacdo em concursos e a correlagcdo com a natureza do cargo, assim
como os contratos de prestacdo de servicos a administracdo publica devem ser
efetivados mediante processos licitatorios, guardando-se neutralidade nesses
processos.

O principio da moralidade exige da administracdo comportamento ndo apenas
licito, mas também consoante com a moral, os bons costumes, as regras de boa
administracdo (ibidem). O principio pode rever a preocupacdo com a probidade e a
ética na administracdo publica, contudo, a autora alerta que a existéncia desse
conceito ndo é aceito por todos, por avaliarem ser vago e impreciso e que 0 mesmo
€ absorvido pelo préprio conceito de legalidade ou até mesmo por estar relacionado
a ideia de probidade, que € um dever inerente na fungéo publica

A publicidade como principio pretende a transparéncia publica, a divulgacao
de todo ato administrativo. Pode indicar o nivel de responsabilidade politica dos
gestores, garantindo ao cidaddo o acesso as informagBes sobre os atos
administrativos. Os sites da internet de transparéncia publica nas trés esferas de
governo sdo uma pratica que lentamente esta sendo implementada no Brasil, ainda
que timidamente. Podemos, no entanto, acompanhar os convénios de transferéncias
de recursos do governo federal para os municipios, assim como a divulgacédo das
receitas, despesas e contratos efetuados entre prefeituras e prestadores de servigos

Conforme Di Pietro (ibidem, p. 73), “o dispositivo assegura o direito a
informac&o ndo sO para assuntos de interesse particular, mas também de interesse
coletivo ou geral, com o que se amplia a possibilidade de controle popular da
Administracdo Publica”.
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Completa os principios constitucionais o da eficiéncia, introduzido no texto
constitucional pela Emenda constitucional n® 19/1998+, que tratou de aspectos que
conformaram uma reforma administrativa do Estado, por referéncia a organizacéo
administrativa preconizada no texto original da CF de 1988. Este principio define
como a administracdo deve agir para produzir os melhores resultados a partir de
seus atos. Diz respeito ao modo (conduta) como 0s gestores atuam buscando o
melhor desempenho possivel para obter os melhores resultados. E diferente da
eficacia, pois esta se relaciona a forma como sdo desempenhadas as atribuicoes

Di Pietro explica:

[...] o principio apresenta [...] dois aspectos, podendo tanto ser considerado
em relacdo ao modo de atuacédo do agente publico , do qual se espera o
melhor desempenho possivel de suas atribuigfes, para lograr os melhores
resultados; e em relacdo ao modo de organizar, estruturar, disciplinar a

Administracdo Publica , também com o mesmo objetivo de alcance os
melhores resultados na prestacdo do servi¢co publico. (2009, p. 82).

Os principios* estabelecidos no art. 37 da Constituicdo Federal se aplicam a
qualquer dos poderes, seja na administracdo direta ou indireta. A primeira é
constituida pelos servicos da estrutura administrativa da Presidéncia e seus
ministérios, assim como dos governos estaduais € municipais e suas secretarias;
enquanto a segunda € constituida pelas estruturas das demais categorias da
administracdo publica, que compreendem as autarquias, as empresas e fundacoes
publicas, assim como as sociedades de economia mista®.

A regulamentacéo dos artigos 163 e 165 da CF de 1988, assim como o artigo
30 da EC 19 de 1998, resultaram na Lei n° 101 de 2000 — Lei de responsabilidade
Fiscal —, que se constitui na instrumentalizacdo dos principios constitucionais,
especialmente os principios da legalidade, publicidade, moralidade, impessoalidade
e eficiéncia, com vistas a atender o objetivo principal de regulamentar a gestéo fiscal
publica, pelo estabelecimento de normas para o planejamento, o controle e a

responsabilizacdo dos gestores publicos.

44 J& constava no decreto 200 de 1967.

45 Di Pietro se refere a outros principios além dos que constam na CF de 1988 e que resultam de leis
complementares e da Constituicdo Estadual do RS (CE-RS), tais como: supremacia do interesse
publico (no direito administrativo; razoabilidade, finalidade, motivagdo e interesse publico (CE-RS);
razoabilidade, finalidade, motivagdo, proporcionalidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca
juridica e interesse publico (Lei 9.784/1999, que regula o processo administrativo no ambito da
Administracao Publica Federal).

46 Empresas dependentes, assim consideradas por receberem recursos publicos.
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Outro elemento a ser acrescentado neste item, que trata da materializacéo da
funcdo executiva da Administragdo Publica praticado precipuamente pelos 6rgaos
executivos, sao os atos administrativos.

Na definicdo Meirelles, ato administrativo

[...] é toda manifestacdo unilateral de vontade da Administracdo Publica
qgue, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir, resguardar,

transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obrigacfes aos
administrados ou a si propria. (2009, p. 152).

O ato administrativo possui cinco elementos constitutivos que asseguram as
condi¢cbes para que mesmo produza efeitos juridicos*’. Sao eles:

» Competéncia: o sujeito que o pratica deve ter competéncia legal para tal;

* Objeto: efeito imediato que o ato produz.

* Forma: definicdo legal da forma de exteriorizacdo (na maioria das vezes &
a escrita);

* Finalidade: definicdo dos resultados a serem atingidos (0 que sucede a
pratica do ato);

* Motivo: os pressupostos de fato e de direito que fundamentam o ato

(antecede o ato, é a razado pela qual a administracédo devera agir).

Os atos administrativos que afetam de algum modo o patriménio publico sdo
tratados pela contabilidade publica.

4.2 A Contabilidade da gestéo publica brasileira

A Contabilidade Publica € um ramo da ciéncia contabil e tem o objetivo de
registrar e interpretar os fendmenos e variagcbes que afetam as situacbes
orcamentarias, financeiras e patrimoniais da administracdo publica. O objeto da
contabilidade publica € o orgamento publico. Para isso, registra receitas, fixa as
despesas previstas no orcamento publico, assim como as variagdes sofridas no
mesmo. O objeto da contabilidade publica € o patriménio publico.

Conforme a Resolucao n° 1.129/08*, do Conselho Federal de Contabilidade

(CFC), patrimdnio publico &

47 Quando esses elementos nédo séo observados o ato pode ser nulo.
48 Aprova a NBC T 16. Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico — NBC T 16.2
— patrimbnio e sistemas contabeis.
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[...] o conjunto de direitos e bens, tangiveis ou intangiveis, onerados ou néo,
adquiridos, formados, produzidos, recebidos, mantidos ou utilizados pelas
entidades do setor publico, que seja portador ou represente um fluxo de
beneficios, presente ou futuro, inerente a prestacdo de servicos publicos ou
a exploracao econdmica por entidades do setor publico e suas obrigacdes.

A Constituicdo Federal de 1988 trata dos orcamentos publicos no art. 165,
estabelecendo, no paragrafo 9°, incisos | e Il, a criacado de lei complementar que os
regulamente.

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o plano plurianual,

Il - as diretrizes orcamentarias;
Il - os orcamentos anuais

[...]

§ 9° Cabe & lei complementar:

| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracédo e
a organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei
orcamentaria anual;

Il - estabelecer normas de gestéo financeira e patrimonial da administracéo
direta e indireta, bem como condi¢Bes para a instituicdo e funcionamento de
fundos.

Todavia, pela auséncia desta regulamentacdo apds a promulgacao da Carta,
a contabilidade publica encontra os fundamentos na Lei n° 4.320, de 17 de marco de
1964, que estatui as normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle
dos orcamentos e balancos da Unido, dos estados, dos municipios e do Distrito
Federal. Contudo, esta norma ndo contempla todas as tematicas necessarias ao
exercicio da contabilidade publica e, portanto, outras leis e normas tratam de
detalhamentos relativos a aplicacéo, registro e fiscalizacdo dos recursos publicos,
como é o caso da Lei n® 101 de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal.

O objeto principal da norma de 1964 é o orgcamento publico, instrumento legal
que prevé as receitas e despesas para fins da materializagdo do planejamento
publico e a consecucado das politicas publicas. Aléem dessa norma, a contabilidade
publica é orientada por normas definidas por resolucdes e portarias que sao
estabelecidas periodicamente. Considerando que nesta tese a andlise foi realizada
num periodo delimitado de trés anos (de 2007 a 2009) foram consideradas, para fins
de analise dos procedimentos a serem seguidos pelos municipios no que diz
respeito a contabilidade do Fundeb, as normas respectivas* a esse mesmo periodo

e que dizem respeito aos recursos da MDE e Fundeb.

49 Constam nos anexos dessa tese.
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A Carta Constitucional atribui ao Executivo a iniciativa de proposi¢cdo dos
instrumentos do orgcamento publico, ferramentas fundamentais da contabilidade
publica. O orcamento publico é um instrumento de planejamento que reflete as
decisfes politicas que definem as a¢Bes do governo para atender as demandas da
sociedade. O Brasil adota a tipologia de orgcamento-programa. Este tipo de
orcamento dé énfase as a¢cbes do governo e aos meios reais que utiliza.

S&o trés as pecas orcamentarias em cada esfera de governo: Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO) e Lei de Orcamento Anual
(LOA). E uma legislagdo que expressa, em termos financeiros, a alocacdo dos
recursos publicos disponiveis.

O PPA define as prioridades do governo por um periodo de quatro anos,
devendo ser enviado pelo Executivo ao Legislativo no primeiro ano de mandato,
contendo diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica.

A LDO define as metas e prioridades para o exercicio seguinte e orienta a
elaboracdo do Orcamento. Deve ser enviado pelo Poder Executivo ao Legislativo
anualmente. Quando aprovada serve para a elaboracédo do Orcamento (LOA) do ano
seguinte. Deve ser enviada até agosto do ano em curso e vigora no exercicio
subsequente.

A LOA disciplina todas as a¢Bes de um governo. Nenhuma despesa publica
pode ser executada fora do orcamento. Caso haja necessidade de realizar despesas
acima do que foi previsto nesta lei, sera necessario aprovar projeto de lei para
suplementac¢édo orcamentaria.

A CF de 1988 estabelece os prazos de elaboragéo e aprovagao das pecas

orcamentarias que sao apresentadas no quadro abaixo.

%0 Contém programas e agdes vinculadas ao planejamento publico. Decreto-Lei n°® 200, de 25 de
fevereiro de 1967.
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Quadro 11 — Prazos de elaboragéo e aprovacao das pegas orgamentarias segundo a Constituicao
Federal de 1988

PPA (Plano Primeiro ano do mandato 31 de dezembro 4 anos

Plurianual) (normalmente em agosto)

LDO (Lei de

Diretrizes abril 30 de junho 1 ano

Orcamentarias)

I(‘)OA (Lei - agosto 31 de dezembro 1 ano
rcamentaria)

Fonte: Constituicdo Federal (1988).
* A Lei organica de cada municipio estabelece o prazo final a ser seguido.

E importante lembrar que as despesas fixadas no orcamento ndo podem
ultrapassar os recursos previstos na arrecadacgao (toda a despesa deve ter fonte de
receita definida).

O artigo segundo da Lei n°® 4.320/1964 estabelece os principios de unidade,
universalidade e anualidade. Isto €, cada esfera possuira apenas um orgcamento,
composto de todas as receitas e despesas, contemplando todas as instituicbes no
seu ambito e com vigéncia de um ano fiscal, portanto,

« 0 Executivo consolida a proposta que foi elaborada pelos poderes

legislativo e judiciario e o préprio executivo;

* 0 Legislativo aprecia e vota;

e 0 orcamento € executado, acompanhado e avaliado na sua execucao.

Esta norma prevé, ainda, o controle da execucdo orcamentaria, sendo este
interno e externo. Compreende, conforme consta no art. 75 desta norma:

l. a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacédo da receita ou a
realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a extincdo de direitos e
obrigacoes;

. a fidelidade funcional dos agentes da administracdo, responsaveis por
bens e valores publicos;

lll. o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios

e em termos de realizacéo de obras e prestacao de servicos.
Embora esta norma seja anterior a atual Constituicdo Federal brasileira, seu
contetdo ndo apresenta conflito com os principios constitucionais da administracédo

publica. As normas mais recentes, contudo, complementaram esta Lei,
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especialmente no caso do controle, da fiscalizagcao e da responsabilizacdo, como € o
caso da Lei de Responsabilidade Fiscal, de 2001.
O controle dos orcamentos publicos, contudo, € anterior a esta lei, ndo

somente no Brasil, mas também em outras na¢des, conforme apresento a seguir.

4.3 O controle dos gastos publicos: um breve histor ico, contexto e

perspectivas recentes no Brasil

Mesmo em se tratando de uma expressdo bem antiga, a accountability nem
sempre esteve tao vinculada a gestdo publica como atualmente, até mesmo porque
acompanhar os gastos dos recursos publicos ndo € preocupacdo recente da
humanidade. Povos mais antigos ja demonstravam preocupacdes com a aplicacao
dos mesmos. Os registros mostram que 0S primeiros mecanismos mais estruturados
surgiram na Grécia e em Roma antigas. Embora ndo contassem com um 6rgéo
controlador especifico, tornaram-se referéncias para os modelos atuais de controle
das contas publicas, como os 6rgaos de controle externo.

Os 6rgaos de controle externo surgiram dessa necessidade de fiscalizar os
gastos publicos. No mundo, é possivel identificar duas tipologias distintas de controle
externo: as controladorias e os tribunais de contas. A primeira tipologia funciona
como orgao de auditoria com fungdes centralizadas num Controlador Geral, ou seja,
€ um o6rgéo singular a quem cabe a responsabilidade sobre a tomada de decisdes. A
segunda tipologia, de formato colegiado, preocupa-se em verificar a aplicacéo
devida dos recursos publicos pelos gestores (CITADINI, 1994). Todavia, estas
instituicbes, as controladorias e os tribunais de contas, constituem-se como
instituicbes de accountability n&o eleitoral.

Existem diferentes formas de organizagdo e de atribuicdes desses 6rgdos em
diferentes paises. Muitos foram criados no século XIX, na Europa, gerando distintos
modelos: o modelo francés de controle a posteriori, isto é, as contas sdo analisadas
depois de o dinheiro ter sido aplicado pela administracédo publica; o modelo italiano,
com exame prévio dos atos da despesa e direito de veto absoluto aos controladores,
com o gque fica impedido o ato contestado; e o modelo belga, com exame prévio e
veto relativo (PESSANHA, 1997). Todavia, a primeira instituicdo de controle externo

surgiu oficialmente no século XV, na Espanha, como se observa no quadro 12.



97

Quadro 12 — Instituices de controle nas administragfes em varios paises

PAIS ANO NOME

Espanha Séc. XV Tribunal de Cuentas

Prassia 1714 Generalrechenkammer
Austria 1761 Hofrechenkammer

Franca 1807 Cour dés Comptes

Holanda 1814 Algeme Rekenkamer
Finlandia 1824 General Revision Court
Bélgica 1830 Rekenhof

Grécia 1833 Court of Audit

Luxemburgo 1840 Chambre des Comptes
Portugal 1842 Tribunal do Tesouro Publico
Dinamarca 1849 Riksrevisionen

Italia 1862 Corte dei Conti

Inglaterra 1866 Controller and Auditor General
Brasil 1891 Tribunal de Contas

Irlanda 1921 Controller and Auditor General
Suécia 1921 National Accounts Board
Estados Unidos 1921 General Accounting Office

Fonte: Speck (2000).

No Brasil, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), foi criado em 1891, com a
primeira constituicdo republicana, entretanto, desde 1549, ja existia alguma forma de
controle das contas dos provedores das capitanias. Também existiram as Juntas das
Fazendas, criadas em 1780, responsaveis pela verificagdo dos livros da Fazenda
Publica.

Os tribunais de contas dos estados e em municipios, no entanto, foram
criados gradativamente em toda a federacdo brasileira. S&8o 6rgdos colegiados
constitucionalmente auténomos, independentes, que atuam em colaboracdo com o
Legislativo na fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da administragcdo publica nas trés esferas de governo, incluindo
administracéo direta e indireta. O primeiro TCE criado foi o do estado do Piaui, em
1899; seguido do TCE da Bahia, em 1915; do TCE de Sao Paulo em 1923. O TCE-
RS foi criado em 1935. S&o ao todo 27 TCE, incluindo o do Distrito Federal, criado

em 1960.
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Apenas dois municipios brasileiros possuem TCM: o da cidade de Sao Paulo,
criado em 1968; e 0 da cidade do Rio de Janeiro, criado em 1980. A partir da CF de
1988 ndo é permitida a criagdo de TC pelo municipio. Contudo, ha amparo
constitucional para que os estados criem tribunal de contas dos municipios
(responsavel pelas contas dos municipios de sua area geogréfica). Atualmente sao
cinco os tribunais de contas dos municipios: no estado do Ceara, criado em 1954; no
estado de Goias, criado em 1977, no estado do Para, criado em 1980; e, no estado
da Bahia, criado em 1989. O ultimo TCE criado foi o do estado do Amapa, em 1991.

O interesse da coletividade e do Estado democratico de direito na constituicdo
também é previsto pela divisdo do Estado brasileiro em poderes® (legislativo,
executivo, judiciario e funcbes essenciais a Justica) harmoénicos e independentes,
com funcbes distintas. Esta forma de organizacdo constitui-se mecanismo de
limitacdo mutua de poder, contudo o controle de balance ja apontado por O’Donnell
pode apresentar-se fragil em algumas circunstancias, segundo 0s argumentos

descritos anteriormente deste autor

4.4 O controle da administragdo publica nas constit uicbes brasileira e rio-
grandense

Uma caracteristica da Carta Constitucional de 1988 é o carater participativo e
de transparéncia publica nas rela¢cdes do Estado com a sociedade, com capilaridade
em toda a administracéo federativa. E 0 marco do Estado Democréatico de Direito.
Esta nova ordem constitucional previu iniciativas em todas as esferas de governo
para o fortalecimento federativo, influenciando no processo de democratizacdo do
Estado. Embora a capacidade de influenciar na tomada de decisdes a respeito das
politicas publicas ainda seja insuficiente, desde 1988 sdo facultadas aos cidadaos
formas de intervencgdo politica da democracia que vao além do sufragio universal,
como a participacdo em plebiscitos e referendos®? ou a possibilidade de submeter

projetos de lei®.

51 A teoria dos trés poderes foi desenvolvida por Montesquieu e apresentada em seu livro “O Espirito
das Leis” (1748). Baseia-se na afirmacao de que “s6 o poder freia o poder”.

52 Recentemente, no Para, houve plebiscito para decidir sobre a divisdo ou ndo daquele estado em
trés outros; em 2005, foi realizado referendo sobre a proibicdo de comercializagdo de armas de fogo e
munic¢des.

53 A chamada Lei da Ficha Limpa originou-se de projeto de iniciativa popular que reuniu mais de dois
milhdes de assinaturas para ser protocolado.
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As inovacgdes produzidas nos procedimentos de controle da gestdo publica a
partir da CF de 1988 introduziram novas dindmicas e criaram tipologias de
fiscalizacédo e controle que orientam no sentido de fortalecimento das instancias com
legitimidade legal para a vigilancia dos atos da administracdo publica. Instancias
essas como as denominadas por O’Donnell de accountability horizontal de balance e
de accountability horizontal asignada, essas Ultimas abrangendo instituicbes com
atribuicbes precipuas de fiscalizacdo e controle externo, como ja referido
anteriormente.

Almeida (2005) explica:

O Controle da Administragdo Publica pode se dar sob dois aspectos: politico
e administrativo. O primeiro, estudado pelo Direito Constitucional, esta
diretamente relacionado ao “sistema de freios e contrapesos”, enquanto o

segundo, estudado pelo Direito Administrativo, se refere a atividade
administrativa propriamente dita. (p. 1).

As tipologias® mais comuns do controle levam em conta a sua funcéo,

localizacdo, momento e objeto, conforme é apresentado na figura 3.

Figura 3 — Tipologias do controle da administracéo publica

Classificacao do
controle

| ] | ] n 1
m
L Legi5|aﬁvo e

. Social .
Judiciario _ Posterior Resultados
Societal

Fonte: Di Pietro (2010), Carvalho Filho (2005), Meirelles, (2009), Constituicdo Federal (1988).

Quanto a fungéo, o controle € denominado administrativo quando € exercido
pelos 6rgdos da administracdo nos trés poderes. Quando exercido pelo poder
legislativo ou judiciario no uso das suas atribui¢cdes, € denominado, respectivamente,

controle legislativo e controle judiciério.

54 Esta classificacdo é a mais comumente utilizada, contudo, ha variacdes.



100

No que se refere a localizacdo, denomina-se controle interno aquele realizado
dentro do mesmo poder e até mesmo do proprio 6rgdo controlado; ja o controle
externo é exercido por um orgao de outro poder. O controle realizado pela sociedade
tem se apresentado em dois formatos: o social, institucionalizado na figura dos
conselhos de controle social e o controle da sociedade®s, que pode ser individual ou
organizado, chamado aqui de societal®.

Em relacdo ao momento, a norma brasileira estabelece o controle prévio, que
ocorre no andamento do processo da atividade publica e ainda sujeito as correcoes
cabiveis nos desvios de finalidade, isto é ocorre antes de ato; o controle
concomitante ocorre em todo O processo; e, 0 posterior ocorre apdés o0 ato
administrativo.

Ao tratar do objeto a ser observado, o controle pode ser da legalidade,
guando avalia a compatibilidade com a lei; de mérito, quando verifica a conveniéncia
e a oportunidade da conduta administrativa conforme o que se pretende atingir com
0 ato administrativo; de resultados, quando avalia o desempenho do gestor para
atingir a finalidade do ato administrativo.

O controle da administracdo publica, para Carvalho Filho (2007, p. 808),
“representa o conjunto de mecanismos administrativos e juridicos por meio dos quais
se exerce o poder de fiscalizagdo e de revisdo da atividade administrativa em
qualquer das esferas de Poder”.

Segundo Meirelles (2000), o controle da administracdo publica € a faculdade
de vigilancia, orientacdo e corre¢cdo que um poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre
a conduta funcional de outro.

Di Pietro (2002) define o controle da administracdo publica como o poder de
fiscalizacdo e correcdo que exercem os Orgados dos poderes judiciario, legislativo e
executivo, para garantir a conformidade de sua atuacdo com os principios que |he
sao impostos pelo ordenamento juridico.

Tais conceitos, que se relacionam a garantia da transparéncia, tém a ver com
o planejamento, execucéo e fiscalizacao da atividade publica. O objetivo é assegurar
a legalidade, impondo limites a atuacdo dos gestores publicos. Como se constata em

todos os conceitos acima revisados, o controle tem carater procedimental e requer

5 Smulovitz e Peruzzotti (2001) — controle vertical ndo eleitoral.
6 Por tratar-se do tema central dessa tese, retomo essa classificacdo de objeto do controle mais
adiante.
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poder de fiscalizacdo e, ao mesmo tempo, poder de corrigir atos e condutas, ambos
esteados na observancia dos mandamentos juridicos. Deste modo, o controle
procura assegurar o Estado de direito, como sustenta Gomes (2008, p. 8):
[...] o sistema de controle da atividade administrativa € um corolario do
Estado de Direito, posto que limita a legalidade e a conveniéncia da atuacao
do administrador a dois postulados basicos: o principio da legalidade e o da
finalidade publica [...] os mecanismos de controle da administracédo
representam elemento essencial para assegurar que 0 governo tutele o

interesse publico com eficiéncia, efetividade e dentro dos preceitos legais da
ordem democrética.

A CF de 1988 — nos artigos 70 a 75 — define a abrangéncia da fiscalizagao da
administracdo publica direta e indireta como sendo contabil, financeira,
orcamentaria, patrimonial e operacional. Fernandes (1997) explica cada uma destas
categorias de modo objetivo.

O controle contébil diz respeito aos registros, exame e analise das operacdes
financeiras, orcamentarias e patrimoniais e serve para verificar os procedimentos
levados a efeito pela administracdo publica. No controle financeiro sdo analisadas as
movimentacdes financeiras no exercicio, tails como 0s recebimentos e o0s
pagamentos, bem como aqueles provenientes de exercicios anteriores e 0s que se
transferem para o exercicio seguinte.

As despesas publicas somente tém validade se estiverem autorizadas. A lei
orcamentaria anual € o dispositivo legal que autoriza os gastos publicos. O controle
orcamentario “verifica a obediéncia ao principio da legalidade, no que tange a
realizacdo de despesas” (ibidem, p. 7).

O controle patrimonial diz respeito ao conhecimento dos elementos que
compde o patrimbnio publico e que se acham espelhados no balanco patrimonial;
abrange o conhecimento dos bens de carater permanente pertencentes a entidade
publica, bem como os responsaveis por sua guarda e administracao.

Por fim, o controle operacional criado na CF de 1988, tem como “génese 0
orcamento-programa [...] pela necessidade de mecanismos legais autorizativos de
receitas a arrecadar e despesas a realizar, com indica¢cdes claras e objetivas que
permitissem a identificacdo de programas e projetos prioritarios (ibidem, p. 8).

Esta tipologia de controle permite a avaliagdo dos atos administrativos na
perspectiva da economia, da eficiéncia e eficacia e introduziu uma modalidade
diferenciada de auditoria pelos tribunais de contas, denominada auditoria

7

operacional, como ja ocorre no TCE-RS. A auditoria operacional é “a comparacéo
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imparcial entre o fato concreto e o desejado, com intuito de expressar uma opiniao
ou de emitir comentarios materializados em relatorios de auditoria” (ARAUJO, 2008,
p. 15).

Este autor ressalta a importancia dessa acdo e sua relacdo com a
accountability, apontando que a auditoria podera informar, de forma independente,
como a accountability foi ou esta sendo cumprida.

Um avanco neste campo pode ser considerado a Lei Complementar n°
101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — que estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal no ambito dos poderes
executivo, legislativo e judiciario das trés esferas de governo, abrangendo os
tribunais de contas e o Ministério Publico, nas administracfes diretas, indiretas,
fundacdes, autarquias e empresas estatais.

Tramita no Congresso Nacional matéria relativa a criagdo de legislagédo
semelhante voltada a responsabilidade educacional. A proposta, de 2005, de autoria
do ex-deputado Paulo Delgado (PT-MG), foi reapresentada pelo Deputado Carlos
Abicalil (PT), em 2007. Para esse parlamentar,

Trata-se de uma matéria de responsabilidade que incide sobre
procedimentos de gestores e pais. Para além disto, jA& ha algumas

disposicdes legais. Entretanto, ainda ha uma lacuna em relacdo a regulacao
e responsabilidade do setor privado que precisa ser discutida.®”

Abicalil reconhece os avancos no controle a partir do Fundef, no entanto,
destaca que o tema ja é discutido ha décadas, e que é necessario combater falhas
existentes na aplicacdo das verbas, especialmente com as metas propostas no
Plano de Desenvolvimento da Educacéo (PDE).

Neste sentido, para o Ministro da Educacéo, Fernando Haddad,

Responsabilidade da Educacdo é um desdobramento tomado pelo
Ministério da Educagdo nos ultimos anos. Com o lancamento do PDE, o
governo conseguiu o0 apoio dos 26 Estados e do Distrito Federal em torno
da promocdo de um sistema educacional que mude a realidade atual do
Brasil. O tema € de extrema relevancia e pode ser uma ferramenta

importante para que politicas educacionais tenham continuidade a longo
prazo.>8

Além do projeto acima citado, outros projetos de Lei buscam disciplinar a

responsabilidade educacional, tais como: Projeto de Lei (PL) 7.420/06, da ex-

57 Matéria relativa ao PL 600 de 2007. Disponivel em:
<http://www.24horasnews.com.br/index.php?mat=263474>. Acesso em: 22 ago. 2008.
%8 |bidem.
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deputada Professora Raquel Teixeira®®, que determina que a educacdo basica, em
cada rede e sistema de ensino do Pais, obedeca a critérios obrigatorios de
qualidade, entre os quais a jornada escolar universal em tempo integral de pelo
menos sete horas diarias no ensino fundamental, e de cinco horas no ensino médio.
Além disso, o PL estabelece que a qualidade da educacdo seja aferido
periodicamente por processo nacional de avaliacdo escolar, conduzido pelo MEC®;
PL 8039/2010, do Poder Executivo, que altera a Lei n° 7.347, de 24 de julho de
1985 para disciplinar a acéo civil publica de responsabilidade educacional.

Gomes® (2008), através da Unesco, publicou documento intitulado
Fundamentos de uma lei de responsabilidade educacional, apresentado no
Seminario Internacional Etica e Responsabilidade na Educacio: compromisso e
resultados, por solicitacdo do Movimento Todos pela Educacéo, que apresenta
dados da realidade educacional brasileira, seus nés criticos e possibilidades para
avancar na disponibilizagdo de maior aporte de recursos e no fortalecimento do
controle dos gastos através da proposicédo de outros instrumentos de gestdo, como
uma lei de responsabilidade educacional.

Contudo, é a Constituicdo o alicerce de toda a matéria que pretenda propor
mecanismos de aperfeicoamento do controle da gestdo publica. O art. 37 desta
Carta reza os principios aos quais a administracéo publica devera obedecer:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia.

Submetem-se universalmente ao controle todos os gestores publicos que
exercem atividades relacionadas ao ordenamento de despesas, arrecadacéo,
guarda, ou administracdo de dinheiro e bens publicos ou que a atividade resulte em
perda ao patriménio publico, o que é explicitado no paragrafo unico do art. 70 da

Constituicdo Republica:

59 Atualmente, todos os projetos que tratam da matéria na Camara dos Deputados estdo apensados a
esse projeto.

60 Agéncia Camara de Noticias.

61 Disciplina a agdo civil publica de responsabilidade por danos causados ao meio-ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histoérico, turistico e paisagistico e da outras
providéncias.

62 Titular da Catedra Unesco de Juventude, Educacdo e Sociedade da Universidade Catdlica de
Brasilia.
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Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecuniaria.

O controle deve incidir sobre os atos administrativos de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial de todas as unidades
administrativas dos poderes executivo, legislativo e judiciario, bem como das
administracdes indiretas e de toda sociedade instituida e mantida pelo poder publico.

Como ja mencionado anteriormente, o controle pode ser classificado quanto a
sua localizagéo em controle interno, externo e social.

O controle interno € um instrumento preventivo ja previsto na legislacao (Lei
4.320/64, CF 1988, Lei 101/2000). Por ser um sistema preventivo, o controle interno
serve de suporte na verificacdo do atendimento das normas nos atos
administrativos. Permite que o gestor identifique possiveis ilicitudes e irregularidades
concomitantemente ao ato praticado. Serve de ferramenta de apoio a gestéo.
Resulta do poder de autotutela da administracdo publica, isto €, o poder que a
administracdo publica tem de rever seus atos, torna-los nulos, se irregulares ou
ilegais ou revoga-los, se inoportuno ou inconveniente®.

De acordo com o art. 74 da CF de 1988, os poderes Legislativo Executivo e
Judiciario (da Unido, estados e municipios) manterdo, de forma integrada, sistema
de controle interno com finalidades especificadas, conforme representado a seguir,

na figura 4.

83 Stmulas do Supremo Tribunal Federal n°® 346 e n°® 473: a administracdo pode anular os seus
proprios atos, quando eivados de vicios que os tornem ilegais, porque deles nédo se originam direitos,
ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e
ressalvada, em todos os casos, a apreciacao judicial (DI PIETRO, 2010).
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Figura 4 — Finalidades do sistema de controle interno
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Fonte: Art. 74 da Constituicdo Federal (1988).

A importancia de apoiar o controle externo requer a observancia das demais
finalidades mencionadas nesse artigo da Constituicdo Federal de 1988. Este apoio
se constitui como ferramenta de apoio a gestdo, na medida em que a avaliagdo da
metas previstas no plano plurianual e nos programas orcamentarios se comprovem
na legalidade da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial da administracao
publica, que inclui o controle das operacfes de créditos, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unido, estados e municipios (CF, 1988, art. 74).

O sistema de controle interno pode se constituir num instrumento importante
de accountability por se tratar de uma agao preventiva que permite ao gestor
fiscalizar os proprios atos antes que se configurem em ato ilicito ou inadequado da
administracdo e ha uma vinculagdo direta desse sistema com o controle externo,

pois, segundo a Constituicdo Federal, os responséveis pelo controle interno dardo
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ciéncia aos tribunais de contas das irregularidades que tomarem conhecimento, sob
pena de responsabilidade solidaria, assim como reconhece, como parte legitima, a
denuncia de irregularidade realizada pelos cidadaos, partidos politicos, associacoes
e sindicatos perante este tribunal.

A LRF reforca a atuacdo dos sistemas de controle interno e considera uma
irregularidade a nédo implantacdo dos mesmos, pois a referida lei estabelece limites
para o gasto publico, assim como elaboracdo de relatorios da gestédo financeira e
publicizacdo dos mesmos, cabendo ao sistema de controle interno, inicialmente, a
verificagdo do cumprimento desses limites. Se constatada a ndo existéncia ou
funcionamento inadequado, a situacdo € apontada pelo tribunal de contas
respectivo. O controle interno também € previsto na constituicdo dos estados e Lei
Organica dos municipios.

O controle externo esta previsto no art. 70 da CF de 1988:

A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencdes e

renlncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo.

Estende-se as trés esferas de governo, de acordo com as normas de cada
esfera da federacéo, isto €, o controle externo no ambito dos estados e municipios é
regido pelas constituicbes estaduais ou pelas leis organicas dos municipios,
respectivamente.

Ao Congresso Nacional (CN) recaem competéncias exclusivas no que tange
ao controle. Constam nos artigos 49 a 52 da Constituicdo. Incluem julgamento das
contas da Presidéncia da Republica, fiscalizacdo dos atos dos trés poderes,
inclusive da administracdo indireta, convocacdo de ministros e titulares de 6rgéos
publicos a prestarem informacdes sobre assuntos previamente definidos.

A Camara dos Deputados, exclusivamente, compete autorizar processos
contra o presidente e vice-presidente da Republica e proceder a tomada de contas
guando estas nao forem previamente apresentadas ao CN. Ao Senado compete
privativamente processar e julgar o presidente e o vice-presidente da Republica,
ministros de estado e os comandantes da marinha, do exército e da aeronautica, do
Supremo Tribunal Federal, o0s membros do Conselho Nacional de Justica e do
Conselho Nacional do Ministério Publico, o procurador-geral da republica e o

advogado-geral da Unido nos crimes de responsabilidade.
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Outras competéncias do CN se referem a autorizacdo de operacdes externas
de natureza financeira de interesse para as trés esferas de governo; o
estabelecimento dos limites globais dessas operacdes; estabelecimento dos limites e
condicbes para o montante da divida mobiliaria dos estados, municipios e Distrito
Federal, assim como limites e condi¢cdes para a concessao de garantia da Unido em
operacdes de crédito externo e interno.

O papel de auxiliar o legislativo no controle externo previsto no artigo 70 &
complementado no artigo 71 da CF de 1988, que atribui ao Tribunal de Contas da
Unido (TCU) papel de auxiliar o legislativo e define as competéncias constitucionais
do TCU®.

O papel auxiliar do TCU de exercer a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial implica em desempenhar determinadas
funcbes de modo a atender as competéncias previstas no art. 71. O TCU
desempenha papéis de érgéo fiscalizador, consultivo, normativo, judicante, punitivo,
corretivo. Esses papéis se materializam na emissao de parecer prévio das contas,

na realizacdo de inspecdes e auditorias, no julgamento das contas dos demais

64 | - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer
prévio, que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos
da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes 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;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo de pessoal, a qualquer titulo, na
administracdo direta e indireta, incluidas as fundac@es instituidas e mantidas pelo poder publico,
excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensfes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o
fundamento legal do ato concessoério;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de comisséo
técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no inciso ll;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido
participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - 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;

VII - prestar as informacgdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por
qualquer das respectivas comissdes, sobre a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sancbes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano
causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se nao atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal.

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.
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administradores publicos, na edi¢cdo de normas, na aplicacdo de penas e fixacdo de
prazos para correcdo das situacdes irregulares. Além disso, tem papel de prestar
informacOes sobre as fiscalizacbes e o resultado das mesmas, assim como de
receber e apurar dendncias da sociedade em geral.

O gque esta previsto na Constituicdo Federal se aplica as esferas estaduais e
municipais, com as adequacOes postas pelas constituicbes estaduais. Na
Constituicdo do estado do Rio Grande do Sul a fiscalizacdo da administracéo publica
estadual e de municipios gauchos consta no art. 70.

Art. 70 - A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial do Estado e dos 6rgéos e entidades da administracdo direta e
indireta, e de quaisquer entidades constituidas ou mantidas pelo Estado,
qgquanto a legalidade, legitimidade, moralidade, publicidade, eficiéncia,
eficacia, economicidade, aplicacdo de subvencdes e renlncia de receitas,
sera exercida pela Assembleia Legislativa mediante controle externo e pelo

sistema de controle interno de cada um dos Poderes, observado o disposto
nos arts. 70 a 75 da Constituicdo Federal

Como ja foi dito, o controle exercido pelo Congresso Nacional e pelo
legislativo estadual e municipal contam com o apoio dos tribunais de contas. As
competéncias do TCU se estendem aos demais tribunais, como o Tribunal de
Contas do Rio Grande do Sul (TCE), que tém suas atribuicdes previstas no artigo 71
da Carta Constitucional galcha como serd visto no proximo item.

O cumprimento constitucional do controle externo estd relacionado a
efetividade do controle interno, quer dizer, seu éxito pleno depende da disposi¢cdo do
gestor publico de manter um sistema de controle interno que de fato efetive a
verificacdo dos atos administrativos simultaneamente ao ato praticado e em
conformidade com as normas.

A participacdo da sociedade pode ocorrer por meio do controle social
(institucionalizado), exercido, especialmente, pelos conselhos de controle social nas
mais diversas areas publicas, como os Conselhos de Acompanhamento e Controle
Social do Fundeb (Cacs-Fundeb), no ambito da Unido, dos estados e dos
municipios. Tais conselhos tém a participacdo da sociedade civil (pais e alunos),
professores e servidores administrativos das escolas, e representantes do poder
executivo.

Utilizando os procedimentos e mecanismos ja existentes ou criando novos

mecanismos de controle dos gastos, os legislativos, os tribunais de contas e as
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diversas instancias atualmente existentes de acompanhamento social poderiam
estar articulados na atividade fiscalizadora do uso dos recursos publicos.
Segundo Campelo®,
[...] o Controle Externo deve integrar o conjunto de mecanismos e
procedimentos formalmente instituidos para lidar com a dimensao
participativa e plural da sociedade, na expectativa de que isso sirva de
estimulo para a expansdo e o aperfeicoamento dos diversos meios de

interlocugdo que contribuem para a supremacia do interesse publico
(CAMPELO, 2003, p. 9).

Para o autor, o “controle social € a concretizacdo do ideal de democracia
participativa. Revela-se promissor, na medida em que os individuos e as suas
entidades representativas podem deflagrar acdes concretas para proteger 0s
interesses da coletividade” (CAMPELO, 2003, p. 9).

A finalidade do controle é a de assegurar que a administracdo publica atue
em consonancia com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico,
como os da legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, eficiéncia,
motivacdo, impessoalidade; em determinadas circunstancias, abrange também o
controle chamado de mérito® e que diz respeito aos aspectos discricionarios da
atuacao administrativa (DI PIETRO, 2003).

O TCU e os TCE séo o6rgaos de controle externo, independentes dos poderes,
embora tenham o papel de auxiliar os respectivos legislativos na fiscalizacdo da
gestdo dos recursos publicos. Nao se pode deixar de lembrar, todavia, que mesmo
possuindo estabilidade funcional, os membros dos tribunais de contas (0s
conselheiros) sao indicacdes do executivo e do legislativo. Portanto, de certa forma,
temos a indicacdo do controlador pelo controlado, o que, em algumas situacdes,
pode ndo garantir a transparéncia e isengao esperada na atuacdo dos tribunais. Tém
sido recorrentes as indicacdes partidarias, tanto da cota dos executivos quanto da
cota dos legislativos.

A partir de 1996, um novo desenho constitucional-legal relativo ao
financiamento da educac&o brasileira trouxe implicacbes para as atividades
controladoras dos gastos com recursos publicos. Repercutiu na criagdo da dimenséo

de controle social dos gastos, intensificou o controle interno e o controle externo

85 Ministro do TCU.

% No direito administrativo had uma ampliacdo que inclui, além daqueles principios ja mencionados
nas CF de 1988 e CE de 1989, o de mérito, em que 0s aspecto ndo atingidos pela lei serdo apreciado
com certo grau de liberdade conferido pela propria lei. E uma flexibilizagdo em prol do interesse
publico.
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realizado pelo legislativo, auxiliado pelos tribunais de contas da Unido, estados e
municipios. Foram duas emendas constitucionais, aqui reiteradas.

A Emenda Constitucional n° 14/96 e, posteriormente, a Emenda
Constitucional n° 53/06, bem como a legislacédo decorrente, reafirmaram o papel dos
tribunais na fiscalizagao dos recursos da MDE, especialmente em relagéo ao Fundef
e ao Fundeb. As consequéncias foram evidenciadas no acompanhamento da
execucao orcamentaria na vigéncia do Fundef em todo o pais, como na fiscalizac&o
desses fundos, na aplicacdo dos percentuais minimos de (sub)vinculacdo e de
redistribuicdo dos recursos, o atendimento das metas de incluséo de matriculas e de
ampliacéo dos recursos pelas trés esferas de governos.

Contudo, ocorreram interpretacfes divergentes quanto a diversos dispositivos
da Lei n° 9.424/96, que regulamentou o Fundef, embora, de modo geral, os
procedimentos dos tribunais de contas tenham sido semelhantes. Um exemplo, que
aqui reitero, € que o TCE-RS, inicialmente, tinha interpretacdo diferenciada dos
demais tribunais de estados quanto a definicdo de profissionais do magistério em
efetivo exercicio de suas atividades no ensino fundamental, assunto do artigo 7° da
Lei do Fundef. Nao reconhecia os profissionais do magistério em exercicio de
funcBes ndo docentes — como diretores de escolas ou coordenadores pedagodgicos —
como professores do ensino fundamental em efetivo exercicio do magistério. Tal
interpretacdo impedia que as remuneracdes desses profissionais pudessem ser
computadas para fins de comprovacdo de gasto de 60% dos recursos do Fundef
com pagamento de professores. Entretanto, pressionado pelas consultas e
reivindicagdes de dirigentes municipais e profissionais da educacao, o TCE-RS reviu
tal interpretacdo, aceitando a inclusdo da remuneracdo dos profissionais do
magistério ndo docentes para fins de comprovacéao de aplicacdo de pelo menos 60%
dos recursos do Fundef no pagamento do magistério.

Em outro exemplo, Davies (2007) cita o TCE do estado do Mato Grosso que,
num determinado ano, considerou a necessidade de aplicacdo na educacdo do
percentual minimo da receita de impostos (35%) fixado pela Constituicdo daquele
estado e, em outros anos, considerou o percentual de 25% da CF de 1988, sem
justificativa alguma.

Das irregularidades mais frequentemente encontradas quanto ao uso dos
recursos da educacao, pode-se destacar a ndo aplicacao, por estados e municipios,

dos percentuais constitucionais de 25% da receita liquida dos impostos na MDE,
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desvio de recursos para outras areas das administracdes publicas, alheias a
educacao, procedimentos irregulares nos processos de compra, corrupgao, por parte
dos gestores, de servidores e dos prestadores de servi¢cos contratados.

Além de divergéncias na interpretacdo das normas, outros fatores colocam
desafios aos tribunais de contas no controle dos gastos publicos. A edi¢cdo de Lei
Complementar n° 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — e as
denuncias de irregularidades nos gastos com a educacdo induziram a criacdo de
novos mecanismos de controle por parte desses orgaos. A referida lei pressupde
acOes de planejamento e controle favorecendo a transparéncia e induzindo a um
novo modo de governar, fortalecendo as ideias de accountability democratica.

Deste modo, um aspecto importante da LRF €& o capitulo referente a
transparéncia, controle e fiscalizacdo. Estabelece os instrumentos de transparéncia
da gestéo fiscal®’ (art. 48, LRF). No artigo 49 trata da disponibilidade das contas,
durante todo o exercicio, ao poder legislativo. Orienta a escrituragdo das contas
publicas (art. 50). Define a publicacao, inclusive em meio eletrénico, das contas do
exercicio anterior até junho do ano corrente (art. 51). Nos artigos 52 e 53 estabelece
a elaboracéo e divulgacdo do relatorio resumido da execugdo orgamentéaria bimestral
e de relatério quadrimestral da gestado fiscal (art. 54 e 55). O parecer prévio® das
contas é tratado nos artigos 56, 57 e 58.

A fiscalizacdo da gestédo fiscal nesta Lei € de responsabilidade do poder
legislativo, diretamente ou com o auxilio dos tribunais de contas, do sistema de
controle externo de cada poder e do Ministério Publico (art. 59).

Embora j& tenham se constituido mecanismos eficientes no controle dos
gastos com a educacao publica, novos procedimentos decorrentes da EC n° 53/06 e
da Lei n® 11.494/07, que regulamentam o Fundeb, tém sido editados, tendo em
conta as inovagdes dessas normas e possiveis irregularidades que possam ocorrer
na implementacao da politica.

Outra iniciativa importante é o viées de transparéncia que deve ser
implementado na gestdo publica. Os principios fundamentais da Constituicao
prescrevem as exigéncias que asseguram o Estado Democratico de Direito. Inerente

ao principio democratico, a transparéncia publica tem reforco nas normas mais

57 No paragrafo Unico do art. 48, salienta o incentivo a participacdo popular mediante audiéncias
publicas no momento do planejamento.

%8 Ocorre antes de consumar-se a conduta administrativa. Pressupde a correcdo antes de findar tal
conduta.
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recentes. Por exemplo, a Lei n.° 131 de 2009 alterou dispositivos da lei de
responsabilidade fiscal, de 2001. Conforme estabelece esta norma no paragrafo

anico, a transparéncia sera assegurada mediante:

| — incentivo a participacao popular e realizacdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentarias e orcamentos;

Il — liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em
tempo real, de informagBes pormenorizadas sobre a execugdo orgamentaria
e financeira, em meios eletrénicos de acesso publico;

Il — adocdo de sistema integrado de administracdo financeira e controle,
gue atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder
Executivo da Unido e ao disposto no art. 48-A. (NR).

A existéncia de portais de transparéncia, implicita nestes preceitos, nos
remete para a accountabilility social na medida em que prevé obrigacbes da
publicizacdo das contas nos sites de governos e de 6rgdos de controle e a
responsabilizacdes dos administradores no caso de ndo cumprimento dos mesmos.
E um reforgo importante desta norma para a responsabilidade fiscal. Até 2013 todos
0S municipios brasileiros deverao estar adequados ao previsto nestes preceitos.

Recentemente, em 18 de novembro de 2011, outra norma de importante
impacto na transparéncia foi promulgada. De carater mais amplo que a Lei 131 de
2009, a Lei n°® 12.527 j4 € conhecida como lei de acesso a informacdes publicas.
Aplica-se aos trés poderes da Unido e estados e aos executivos e legislativos dos
municipios, a todas as instituicdbes da administracdo publica indireta, assim como a
todas as entidades sem fins lucrativos que recebam recursos publicos diretamente
ou indiretamente®®.

Art. 3° o0s procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o
direito fundamental de acesso a informacdo e devem ser executados em
conformidade com os principios basicos da administracao publica e com as
seguintes diretrizes:

| - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como
excecao;

Il - divulgagdo de informacdes de interesse publico, independentemente de
solicitacdes;

lIl - utilizacdo de meios de comunicacdo viabilizados pela tecnologia da
informacao;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na

administracdo publica;
V - desenvolvimento do controle social da administracao publica

%9 Municipios com menos de 10 mil habitantes ndo precisam publicar na internet o conjunto minimo de
informacdes exigido. Entretanto, precisam cumprir a Lei da Transparéncia (Lei Complementar n°
131/2009).
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A lei define as formas de acesso, as restricoes de acesso a informagodes e,
também, as condutas ilicitas que ensejam responsabilidades. Deve vigorara partir de
180 dias da sua edicao e representa mais um esforco em garantir a transparéncia
publica e a responsabilizacdo dos administradores publicos e podera se constituir
em outro importante mecanismo de accountability da administracao publica.

Mesmo reconhecendo as exigéncias de transparéncia as quais as instituicdes
brasileiras estdo submetidas, seja na Constituicdo brasileira que introduziu avancos
em relacdo as cartas anteriores na tematica do controle, seja nas demais normas
que regulamentam os artigos da Constituicdo, ha de se observar a fragilidade do
efetivo controle dos atos dos governantes, assim como os significativos indices de
corrupcao que persistem no Brasil.

A Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul reafirma, para o estado, o que
ja foi estabelecido na CF de 1988 e os municipios séo fiscalizados pelas camaras
municipais, com apoio do TCE de cada estado, salvo excec¢des j4 apresentadas.
Além das competéncias propositivas do legislativo (assembleias e camaras de
vereadores) referentes a administracdo publica, este poder tem funcdo essencial de
analisar os relatorios emitidos pelo TCE enquanto pareceres prévios das contas dos
prefeitos e governadores no controle externo da gestéo publica.

45 O Tribunal de Contas do Estado (TCE): identidad e, estrutura e

competéncias

Como ja mencionei anteriormente, o controle da administracdo publica é
exercido pelo legislativo com auxilio do tribunal de contas, 6rgao de controle externo
responsavel pela fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da administracéo publica. Junto ao TCE existe a estrutura do Ministério
Publico de Contas (MPC), previsto na Constituicdo Federal de 1988. Contudo, esse
surge nas normas rio-grandenses atraveés da Lei n°® 3.643 de 17 de dezembro de
1958 em que se lé&: “E instituido o Ministério Publico, no Tribunal de Contas,
constituido como corpo especial e parte integrante do mesmo Tribunal” (Lei
3.643/58, art. 1°). A composicdo do entdo MPC foi definida pela Lei n° 6.850 de 20
de dezembro de 1974.

Na legislacédo vigente, o MPC esta previsto na CF de 1988, art. 127 e 130, e

na Constituicdo do Rio Grande do Sul, no art. 77, assim como tem seus cargos



114

definidos na Lei Estadual n° 11.160, de 26 de maio de 1998. Sua estrutura é bem
enxuta e composta por um procurador e trés adjuntos de procurador. A atuacgéo
desse Ministério, assim como suas competéncias, esta contida no Regimento Interno
do TCE (Res. 544/2000), como sera visto neste item.

4.5.1 O TCE, segundo o TCE

A histéria do Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul comecou em 1935
com sua criagao pelo Decreto n°5.975 de 26 de junh o de 1935. Naquela ocasiédo a
composicdo do TCE era de cinco juizes nomeados pelo governador com aprovacao
da Assembleia Legislativa do Estado (AL). Tinha como atribuicbes acompanhar a
execucdo orcamentaria do estado e dos municipios, julgar as contas dos
responsaveis por dinheiros e bens publicos, assim como dar parecer prévio sobre
toda e qualquer iniciativa da administracdo estadual ou dos municipios que
importasse despesas nao previstas em seus respectivos orcamentos.

Assim como os demais tribunais brasileiros, na implantacdo do Estado Novo,
em 1939, o TCE foi extinto (Decreto 7.858/1939) e assim ficou até 1945, quando foi
reativado (Decreto-Lei 947/1945), com funcbes plenas de fiscalizacdo das
administracdes publicas. Era formado por corpo de sete ministros, nomeados pelo
Executivo Estadual. No ano de 1970 a denominacdo de seus membros passou a ser
de conselheiros, permanecendo até hoje.

A configuracdo do TCE esta prevista na norma vigente: Constituicdo Federal
de 1988; Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, de 1989; Lei Organica do
TCE e o Regimento Interno do TCE. Estas normas legais definem sua constituicéo,
competéncias e funcionamento.

A CF de 1988, contudo, é a norma matriz que rege os tribunais em todo
territério nacional. Todavia, ndo ha uma uniformidade na instituicdo e funcionamento
dos mesmos. A data e o ato de criacdo de cada um dos tribunais, j& mencionados,
revelam as diferentes formas com que foram instituidos. Alguns foram criados
através das constituicdes estaduais (ou em emenda), outros, por lei ou até mesmo
por decreto, como é o caso do TCE-RS. Outras caracteristicas diferenciam os
tribunais de contas, como as competéncias adicionais contidas nas normas
especificas de cada corte, assim como o0 seu planejamento. Embora haja

semelhancas, ndo ha, portanto, uma uniformizagdo no ambito nacional.
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A falta de padronizagédo dos procedimentos dos tribunais de contas no Brasil
fez com que alguns deles buscassem alternativas para qualificar as atividades por
eles exercidas. Adotaram nos seus planejamentos o que denominam de boas
praticas, submetendo suas atividades as normas de qualidade com certificacao
internacional. Este caminho também foi adotado pelo Tribunal do Rio Grande do Sul.
Uma opcédo adotada para melhorar a qualificagdo das atividades de tribunais,
segundo eles, foi a da gestédo da qualidade total.

Qualidade total € uma ferramenta gerencial de gestdo, que surgiu fortemente
nos anos 1990, dentro das politicas de reestruturacdo produtiva e de globalizagéo
capitalistas, embora sua origem remontasse aos anos 19607°. Trazia no seu bojo
caracteristicas de atualizacdo da organizacdo dos processos de trabalho da teoria
cientifica de Taylor. Tem um conceito amplo, contudo seus principios apontam
principalmente para a eficiéncia (resultados) e a satisfaco do cliente. Para atingir tal
feito, os programas de qualidade total propdem a utilizagdo de um conjunto de
técnicas e métodos de padronizacdo de procedimentos no interior das organizacoes.
Essa visdo gerencial também passou a ser defendida por alguns administradores na
gestdo publica, buscando modelos de exceléncia no atendimento dos clientes.
Exemplo disso foi a adocdo do Programa da Qualidade e Participacdo na
Administracdo Publica do MARE™, principal instrumento de aplicagdo do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho Estado.

O TCE implantou o Sistema de Gestao pela Qualidade (SGQ) Total em 1997.
Periodo em que instituiu o Conselho da Qualidade e elaborou o Manual de
Padronizacdo da Documentacdo do TCE e o Manual da Qualidade (MQ), o qual
estabelece as diretrizes gerais do SGQ.

Em sua pagina institucional da internet, o TCE publiciza o seu planejamento e
procedimentos de gestdo identificando a certificagdo e o SGQ, a identidade
organizacional, o Planejamento Estratégico do Tribunal (PET), assim como o0s
indicadores institucionais e metas.

A primeira edicdo do planejamento estratégico foi realizada em 2002,

abrangendo o periodo 2002-2005. Segundo este tribunal, o planejamento surgiu

7 Armand Feigenbaum é considerado o pai da qualidade total com o best-seller “Controle total de
gualidade (1968) e Kaoru Ishikawa, Japao, 1962 introduziu o conceito de circulos de qualidade e
posteriormente criou o diagrama de Ishikawa — ferramentas utilizada nos processos de qualidade
total.

"t Ver Caderno 4 (MARE - reforma do estado).
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como necessidade de integrar todos 0s seus segmentos na busca e no

comprometimento com os resultados, com vistas a alcancar a qualidade de seus

servicos. Neste periodo foi definida a identidade organizacional do tribunal (misséo,

viséo e valores).

Segundo informag¢fes do TCE (2011) a sintese dos resultados obtidos para o

guadriénio 2002-2005 foi:

VI.

VII.

VIII.

aperfeicoamento do processo de comunicacdo externa com a criacao da
Ouvidoria, implantacdo da pesquisa de satisfacdo do cliente e criacdo da
Agenda Cidadéo;

aperfeicoamento do processo de comunicagéo interna com a criacdo do
Mural Institucional, e retorno da publicacdo do Boletim Informativo do
TCE;

capacitacdo e aperfeicoamento dos técnicos com a criacdo da Escola de
Gestao e Controle Francisco Juruena e a apresentacao do Manual Geral
de Auditoria;

criacdo do Memorial TCE, como forma de aprimorar o processo de
registro historico da Casa;

implementagéo da auditoria ambiental;

desenvolvimento e/ou aperfeicoamento de Sistemas Corporativos, tais
como: Sistema para Controle de Obras Publicas (Siscop), Sistema
Informatizado de Auditoria de Pessoal (Siapes), Sistema de
Acompanhamento da Gestéo Fiscal (AGF) e Sistema de Informacdes para
Auditoria e Prestacédo de Contas (SIAPC);

Desenvolvimento e/ou aperfeicoamento de banco de dados, como: Base
de Legislacdo Municipal (BLM) e Banco de Dados de Admissao (BDA);
desenvolvimento e implantacdo do Sistema de Gestdo da Qualidade e a
Certificagéo ISO 9001:2000;

para a area de recursos humanos, criacdo e implantacdo do Perfil das
Funcdes, das avaliacbes do clima organizacional, do desempenho do

corpo funcional e da eficacia do treinamento.
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No Planejamento Estratégico, em 2004, indicou o seu Sistema de Gestao
para obtencao da certificacdo de qualidade da British Standards Institution (BSI)7?, o
qual foi obtido em 2005. No ano seguinte, o TCE conquistou o Troféu Bronze no
Prémio Qualidade RS (PQRS-2006). Recebeu recertificacdo até dezembro de 2013.

Mesmo considerando satisfatorios esses resultados, €& destacada a
importancia das acdes relacionadas com a Visdo de Futuro da instituicdo
estabelecida para 2002: “emitir parecer prévio e julgar no exercicio as contas do
exercicio anterior até dezembro de 2005”. Esta visdo “descreve o patamar de
desenvolvimento e o nivel de exceléncia que o tribunal deseja atingir e pelo qual
deseja ser reconhecido, tendo em vista os propésitos estabelecidos em sua missao”.

Para atingir esse feito, em 2003 foram tomadas medidas (legais), tais como a
criacdo das camaras especiais para julgar o passivo histérico dos processos em
andamento no tribunal, planos de acdo para reducdo de estoque de processos e
definicdo de medidores com metas para os servicos da instituicdo. Estas medidas
resultaram na reducdo do estoque de processos de tomadas e de prestacdo de
contas, razao pela qual foram levados a definicdo de uma nova Visao de Futuro da
instituicdo, criando um novo status do TCE, a partir de 2005.

A identidade organizacional do TCE, atualmente definida no PET, segundo
informacdes do TCE, é resultado da avaliagdo da conjuntura, que considera a
analise ambiental externa, identificando ameacas e oportunidades, e a analise
interna, enumerando pontos fortes e fracos. Esta identidade organizacional
possibilitou o estabelecimento das diretrizes estratégicas que se desdobram nos
indicadores e metas do tribunal. Sinteticamente essa identidade é expressa pela
Misséo, Visao de Futuro, Politica de Qualidade™.

A Misséo do TCE é:

Exercer o Controle Externo através da fiscalizacdo e Acompanhamento da
Gestao dos Recursos do Estado e dos Municipios do Rio Grande do Sul, em

conformidade com os principios que regem a Administracdo Publica, tendo
em vista a plena satisfacéo da sociedade.

A Visdo de Futuro: “Ser reconhecido pelos jurisdicionados, servidores e

demais segmentos da sociedade como instituicdo paradigma, na area do controle”.

72 Segundo a Norma ABNT ISO 9001:2000 e interpretacGes correspondentes que coloca o TCE-RS
entre as melhores préticas de gestao do mundo.

73 Site oficial do TCE-RS. Disponivel em:
<http://www?2.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/institucional/qualidade/identidade_organizacional>.
Acesso em: 21 jan. 2009.
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A Politica de Qualidade: “Assegurar o aperfeicoamento continuo do controle
externo, com fidelidade aos nossos valores e principios constitucionais”.

Essa identidade esta assentada nos valores definidos pela instituicao:

Efetividade: atuar orientando para resultados que assegurem o cumprimento
da Misséo e a exceléncia da imagem institucional.

Profissionalismo: atuar de forma técnica, competente, responsavel, imparcial,
coerente e objetiva, comprometido com a Miss&o institucional.

Independéncia: atuar com imparcialidade e autonomia, rejeitando a
interferéncia de qualquer interesse que nao o publico.

Transparéncia: tornar publicas, em linguagem clara e acessivel, na maxima
extensdo permitida pela lei, todas as decisdes e 0s seus atos de gestao.

Valorizagdo das Pessoas: criar um clima organizacional participativo e
agradavel, que propicie um alto desempenho pessoal e institucional e promova o
incremento das relacdes entre o TCE e a sociedade em geral.

O PET também definiu os indicadores e metas para o periodo 2008-2010,

apresentados no quadro 13, a sequir:
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Quadro 13 — Indicadores institucionais e metas

POSICAO
INDICADORES Met
etas
2008 2009 2010 2010
1.indice de satisfacdo de clientes. 92,0 72,2 (%) Q) 89,0
2.NUmero de agdes junto a sociedade 8 14 13 7
3.indice de reducéo de estoques de processos. 1,2 1,0 1,4 0,9
4.Indice d_e processos de TCs apreciadas no 93,8 (*) 923 896 90.0
prazo regimental
5.indice de processos de PCs apreciadas no
prazo regimental. e R Sl 2l
6.Indice de técnicos participantes de intercAmbios 29.6 34.6 34.6 12.0
e de programas de parcerias.
o . A
7.N° de eventos de intercambios e de programas 46,0 43 46 20

de parcerias.

8.indice de jurisdicionados participantes em

eventos técnicos. 77,5 59,3 (%) 63,4(% 65,0

9.indice de aderéncia & Norma 1SO 9000. 83,5 88,8 74,8 (*) 84,0
10.indice de pontos no PGQP™. 76,00 75,6 () NA NA
11.indice de satisfac&o do usuério dos sistemas. 71,6 73,9 68,9 (*) 70,0

12.NUmero de projetos de inovacéo
implementados.

13.indice de satisfacéo dos servidores.(1) 68,4 69,0 69,7 69
14.indice de aplicag&o de recursos orgamentarios 98,8 98,5(*) 99,13 (¥ 100

4 4 2 2

Fonte:
<http://www?2.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/institucional/qualidade/identidade_organizacional>.
Acesso em: 15 ago. 2011.

Notas:

(1) A nova pesquisa realizada teve o foco no interesse do Tribunal em saber o grau de conhecimento
/ confianca da populacdo do RS com o TCERS e nao mais a satisfacdo do cliente como até entao era
elaborada. Dessa forma, ndo é possivel mensurar esse indicador;

(2) Posicéo no prazo regimental: 31/03 para PCs e 30/06 para TCs;

(3) Nova metodologia de calculo resultou na corregéo da série

NA — Nao Aplicavel — Indicador excluido em Reuniao R5 de 05-03-2010;

(*) metas néo atingidas.

Estes indicadores estéo relacionados aos objetivos estratégicos estabelecidos
pelo tribunal nas perspectivas de perspectivas da sociedade (clientes), processos
internos, aprendizado e conhecimento e orgcamentario. Na figura 5 sédo apresentadas

as estratégias e respectivos indicadores.

74 Programa Galcho da Qualidade e Produtividade.
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Figura 5 — Objetivos estratégicos e indicadores

«1.indice de satisfacdo de clientes.

sociedade

*2.Numero de agGes junto a sociedade

p rocessos eindice de reducdo de estoques de processos

' eindice de processos de TCs apreciados no prazo regimental
Internos

eindice de técnicos participantes de intercambios e de
programas de parcerias.

eNumero de eventos de intercambios e de programas de
parcerias

a prend |Zad0 e eindice de aderéncia a Norma ISO 9000

. eindice de pontos no PGQP
CO n h eC| me nto eindice de satisfacdo dos usuarios do sistema
eNUmero de projetos de inovagdo implementados
eindice de satisfagdo dos servidores

O rga i1 e nté ﬁo eindice de aplica¢do de recursos orcamentarios

Fonte: adaptado do planejamento estratégico do TCE- 2009-2011.

Para cada objetivo estratégico sdo avaliadas metas estabelecidas
considerando: 1) a satisfacdo da sociedade com a atuacdo do TCE e o numero de
acOes de interacbes sociais do tribunal junto a sociedade/comunidade; 2) a relacao
entre processos apreciados e o total de processos autuados no exercicio e o
percentual apreciado no prazo regimental; 3) o nimero de técnicos participantes e o
namero de intercdmbios e programas de parcerias no exercicio, o percentual de
aderéncia a Norma ISO 9000 e aos critérios do PGQP, percentual de satisfacdo dos
usuarios dos sistemas do TCE, o numero de projetos de inovacdo implementados e
o0 percentual de satisfagdo dos servidores do tribunal; e, 4) a relagdo entre a
execucao orcamentéria e o orcamento do TCE.

Com esta busca por padrdes de produtividade, qualidade e melhor eficiéncia,
caracteristicos dos programas de qualidade total, o TCE revela fortemente a sua
preferéncia pela competitividade como meio de obter melhores resultados: fazer
mais e melhor em menos tempo e obter resultados mais imediatos. Esta explicito
nos cinco objetivos globais do Sistema de Gestéo pela Qualidade total do TCE:

- introducéo da cultura de responsabilidade pelos resultados;
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« otimizac&o dos prazos de tramitacdo dos processos;
« aumento da eficiéncia dos procedimentos;
- reducdo das perdas/desperdicios; e

- adesao a filosofia da qualidade total.

Embora ndo haja um direcionamento a competitividade por resultados de
mercado (financeiros, especialmente) nos demais aspectos ha uma convergéncia do
SGQ deste tribunal com os programas empresariais. Ressalto, por exemplo, que
dentre os valores apontados encontramos 1) o de “valorizagdo das pessoas” que
aponta para “criar um clima organizacional participativo e agradavel [...] e [que]
promova o incremento das relacdes entre o TCE e a sociedade em geral”; 2) o de
“independéncia”, que aponta para “atuar com imparcialidade e autonomia, rejeitando
a interferéncia de qualquer interesse que néo o publico”.

Analisando esses dois aspectos, percebo uma dificuldade de tornar isso um
fato real. Primeiro, o proprio conceito e principios da qualidade total ja estabelecem
meétodos e técnicas de padronizacdo de procedimentos que deverdo ser seguidos
para atingir seus objetivos e estabelecem também que a participacdo ocorre a partir
de um direcionamento de uma hierarquia superior o que, avalio, dificultaria uma real
participagdo no interior da instituicdo. Segundo, a composi¢ao do tribunal, isto é, a
escolha de seus conselheiros, tem sido alvo de discussdes tensas, tendo em vista
que as indicacbes (pelo executivo e legislativo) tém sido predominantemente (ou até
totalmente) politico-partidarias. Nao ha como conceber, em minha opinido, que essa
escolha de fato assegure a independéncia na atuacdo de seus membros ou se
configure como plenamente verdadeira.

Contudo, por tratar-se de instituicdo publica que nédo visa o lucro, o TCE
aponta nos conceitos do seu PET aspectos de eficiéncia no sentido de
cumprimentos das normas e de transparéncia. Mesmo no aspecto da transparéncia,
observo que é muito recente o acesso as informacfes acerca da gestdo e dos
procedimentos do TCE para a sociedade de modo geral. Pois o TCE-RS sempre foi
uma instituicdo fechada e de dificil acesso (ainda é assim, embora tenha avancado
um pouco) no que diz respeito a divulgar suas concepg¢bes e procedimentos ao
publico em geral, inclusive aos pesquisadores.

Recentemente a presidéncia do TCE foi entregue a um servidor de carreira,

gue inicia um processo de abertura institucional voltada para a sociedade. De minha
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parte fica uma expectativa de avancos futuros no que diz respeito a transparéncia na

atuacao desse 6rgao, o que, afirmo, ainda é prematuro avaliar.

4.5.2 A estrutura e a organizacdo do TCE

O TCE esta organizado por um conjunto de estruturas que asseguram 0 seu
funcionamento. Suas atividades, jurisdicional e administrativa, sdo ininterruptas.
Recebe o tratamento de Egrégio; seus membros tém o titulo de Conselheiro e o
tratamento de Exceléncia. E composto por sete conselheiros nomeados na forma da
Constituicao do Estado. A jurisdigao desse tribunal abrange:

[...] todos os responsaveis, pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou
privadas, que utilizem, arrecadem, guardem, gerenciem ou administrem
dinheiros, bens e valores publicos pelos quais respondam o Estado ou

qualquer dos Municipios que o compdem, ou que assumam obrigacGes em
nome do Estado ou de Municipio. (art. 5°, Resolugdo 544/2000).

A estrutura completa do TCE compreende:

e Tribunal Pleno

* as Camaras;

* as Camaras Especiais e as Camaras Especiais Reunidas;
* 0s Conselheiros;

* aPresidéncia;

* aVice-Presidéncia;

* a Corregedoria-Geral,

* a Auditoria e os Auditores Substitutos de Conselheiros;

» 0 Corpo Técnico e os Servigos Auxiliares;

e 0 Juizo Singular.

O Tribunal Pleno (TP) € o responsavel pela fiscalizagdo da gestdo dos
recursos publicos. E constituido pela totalidade de seus conselheiros. E subdividido
em camaras: a primeira e segunda Camaras; primeira e segunda Camaras especias
e Camaras especias Reunidas, para analisar os processos de prestacdo de contas e
auditorias. As sessdes do Tribunal Pleno serdo dirigidas pelo Presidente (ou

substituto legal).
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S4o0 membros do TP os conselheiros (7) e auditores substitutos dos
conselheiros, sendo esses ultimos, nomeados ap0s aprovacao em concurso publico
de provas e titulos, na forma da Lei Organica do Tribunal.

Um terco dos conselheiros € indicado pelo Executivo estadual e dois tergos
pela Assembleia Legislativa. Assim como os ministros do TCU, os conselheiros do
TCE gozam das prerrogativas dos desembargadores da Justica, do mesmo modo
que os auditores substitutos de conselheiro quando atuam como tal. Além disso,
compete ao Legislativo estadual a responsabilidade do de aprovar previamente,
apos arguicao publica, a escolha dos conselheiros (2) indicados pelo governador do
estado. Os conselheiros (e os auditores substitutos) poderdo funcionar como Juizo
Singular, em matérias definidas no regimento. Junto ao TP funciona o Ministério
Publico de Contas (MPC), regido por norma especifica, como ja mencionei.

S&o requisitos para ser indicado conselheiro do TCE (CF, 1988, art. 73):

l. mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade;
Il. idoneidade moral e reputacao ilibada;
[l. notorios conhecimentos juridicos, contabeis, econémicos e financeiros ou
de administracéo publica;
V. mais de dez anos de exercicio de funcdo ou de efetiva atividade
profissional que exija os conhecimentos mencionados no inciso anterior.

O Tribunal Pleno funciona com no minimo cinco dos seus conselheiros para o
exercicio de suas competéncias. Além das camaras ja constituidas, o tribunal podera
criar novas camaras que devem funcionar em regime de exce¢cdo com a maioria dos
seus membros.

O TP é a instancia responsavel pelo controle externo no TCE, aprecia todos
0s processos de tomada de conta dos administradores publicos, como sera visto no
préximo item.

Além das competéncias relativas ao controle propriamente dito, tem
competéncias relativas ao funcionamento do 6rgdo. Uma das atribuicbes do TP é a
escolha do presidente, vice-presidente, presidente das camaras e corregedor-geral,
gue compdem a administracdo superior do TCE, com mandato de dois anos; trata da
perda de cargo e penalidades dos conselheiros e auditores substitutos; elabora o
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regimento interno e tratar da organizagdo do corpo técnico e dos servigos

auxiliares™.

E também responsavel por:

escolher os Conselheiros que integrardo as Camaras;

decidir sobre a perda do cargo de Conselheiro e de Auditor Substituto de
Conselheiro, bem como a aplicagcéo de qualquer penalidade
administrativo-disciplinar aos seus membros e Auditores Substitutos de
Conselheiro, observado o devido processo legal,

elaborar e alterar o Regimento Interno;

decidir sobre a organizacao do Corpo Técnico e dos Servigos Auxiliares;
propor a Assembleia Legislativa a criacdo e a extingdo de cargos e
funcdes e a fixacdo da respectiva remuneragcédo, bem como a alteracédo da

organizacao do Tribunal de Contas;

As Camaras sao compostas por trés membros conselheiros, dentre os quais

um € escolhido para presidi-la. Eventualmente podera ser presidida por um auditor

substituto de conselheiro. Fazem a apreciacdo dos atos dos administradores

publicos dentro das competéncias do TCE.

O Presidente™ exerce a representacdo externa do Tribunal de Contas, sendo

responsavel por presidir o TP, administrar o 6rgado e seu corpo técnico e 0S Servicos

auxiliares. Tem mandato de dois anos. As atribuicdes do presidente sdo de ordem

técnica e administrativa, dentre elas destaco:

fazer cumprir as deliberacdes do TP;

convocar as sessoes;

propor ao Pleno os nomes de conselheiros para integrar as Camaras;
propor emendas ao Regimento Interno;

submeter ao Pleno as matérias de sua competéncia,

proferir voto de desempate;

convocar Auditores Substitutos de Conselheiros;

autorizar despesas nos casos e limites estabelecidos em lei, podendo
delegar essas atribuicoes;

S Art. 7 da resolucéo 544/2000 — Regimento Interno.
6 O Vice-Presidente do TCE compete substituir o Presidente nos casos previstos em lei, e responder
por atribuicbes delegadas pelo presidente, assim como presidir o Conselho de Informética.
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e prestar, nos termos constitucionais, informacgdes que forem solicitadas ao
Tribunal de Contas por autoridades publicas;

* determinar a realizacdo de inspecdes especiais;

e encaminhar a Assembleia Legislativa, trimestral e anualmente, relatorio
das atividades do Tribunal,

e comunicar a Camara Municipal a falta de prestacao de contas do Prefeito

em tempo habil.

A Corregedoria-Geral do Tribunal de Contas € cargo privativo de conselheiro
efetivo cuja funcdo € a de fiscalizacdo e disciplina dos servicos técnicos e
administrativos do Tribunal. “O Corregedor-Geral possui a incumbéncia de correicéo
permanente dos servigos técnicos e administrativos do Tribunal, zelando pelo bom
funcionamento da jurisdicdo de contas e demais atribuicbes que lhe forem cometidas
por lei e em ato normativo” (art. 23 do Regimento Interno do TCE-RS).

Os auditores substitutos de conselheiro substituem os conselheiros nos casos
previstos em lei, mediante rodizio. Devem estar presentes na sessdes do TP e em
namero de dois, nas Camaras.

O Corpo Técnico e os Servicos Auxiliares, constituido por servidores de
carreira com ingresso por concurso publico, sdo nomeados pelo Presidente do TCE
gue possui, ainda, um quadro de cargos em comissao.

A estrutura TCE é considerada enxuta, pela propria instituicdo, tanto na parte
fisica quanto de recursos humanos e orcamentarios. Contudo, a existéncia de
cargos em comissao é bem significativa na estrutura do tribunal, sendo que mais da
metade atuam como assessor parlamentar (1), assessor de gabinetes de
conselheiros (46), assessor de gabinete da presidéncia (8) e assessor de gabinete

de procuradores (6). O quadro de pessoal pode ser observado na tabela 1.

Tabela 1 — Servidores ativos e inativos TCE-RS

Ativo Inativo
Servidores efetivos 725 420
Servidores magistrados 9 30
Cargo em comissao 105 15
Ministério Publico de contas 4 5
Total 843 470
Total geral 1313

Fonte: TCE-RS (2011)
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Cabe destacar que nos ultimos cinco anos (desde 2006) houve ingresso de

47 servidores de cargos em comissdo (44,8% dos cargos atuais) enquanto o

ingresso por concursos foi de 129 servidores (17,8% dos cargos atuais).

A Sede do TCE se localiza no centro histérico da capital gaucha (prédio

principal e o anexo). Possui também servicos administrativos regionais que

englobam os municipios de cada localidade:

Quadro 14 — Quantidade de jurisdicionados por regional do TCE-RS

Sede regional Municipios Camaras de vereadores
SRCS - Caxias do Sul 58 58
SRWF — Frederico Westphalen 53 53
SRPL — Pelotas 31 31
SRSC - Santa Cruz do Sul 56 56
SRSM - Santa Maria 46 46
SRSL — Santana do Livramento 20 20
SRSA - Santo Angelo 57 57
SREC — Erechim 49 49
SRPF — Passo Fundo 67 67

Fonte: Adaptado de Detalhamento administrativo dos servigos regionais’”.

4.5.3 As competéncias do TCE e do MPC na fiscalizagéo do executivo municipal

As competéncias do TCE definidas nas constituicdes federal e estadual, na

sua lei organica e, no Regimento Interno sédo as seguintes:

| - emitir parecer prévio sobre as contas que os Prefeitos Municipais devem
prestar anualmente;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta,
incluidas as fundacgbes 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;

lIl - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo de
pessoal, a qualquer titulo, na administracéo direta e indireta, incluidas as
fundacfes instituidas e mantidas pelo poder publico, excetuadas as
nomeacdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessbes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as
melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
concessario;

7 Disponivel em:

<http://lwww2.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/institucional/localizacao/PORTAL_REGIONAIS.pdf>.
Acesso em: 21 ago. 2011.
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IV - realizar, por iniciativa propria, das assembleias legislativas, das
camaras municipais de comissdo técnica ou de Inquérito, inspecdes e
auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso ll;

V - prestar as informac@es solicitadas pelo legislativo, ou por qualquer das
respectivas comissdes, sobre a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e
inspecdes realizadas;

VI - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sang¢8es previstas em lei, que estabelecera,
entre outras cominag8es, multa proporcional ao dano causado ao erario;

VIl - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execuc¢éo do ato impugnado, comunicando a
decisdo ao legislativo;

VIII - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados.

IX - encaminhar ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente, relatério
de suas atividades.

X - avaliar os valores estabelecidos nos contratos de locagao de prédios e
de servicos firmados entre quaisquer das entidades referidas no artigo
anterior e fundagbes privadas de carater previdenciario e assistencial de
servidores encaminhados ao Tribunal de Contas.

Xl - avaliar a eficiéncia e eficacia dos sistemas de controle interno dos
orgéos e entidades por ele fiscalizados.

Xl - encaminhar a Assembleia Legislativa, anualmente, relatério da
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do
Estado e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade e aplicacdo de recursos publicos,
bem como dos respectivos quadros demonstrativos de pessoal.

Sinteticamente, constitui-se competéncia emitir parecer prévio das contas
apresentadas anualmente pelos os prefeitos municipais, realizar inspecdes e
auditorias, julgar as contas dos demais administradores publicos, apreciar, para fins
de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo,
representar ao Executivo e Legislativo municipal, sobre irregularidades ou abusos
apurados no exercicio de suas atividades fiscalizadoras.

Cabe ainda ao tribunal de contas sempre que houver fundamentos ou indicios
de ilicito penal determinar o encaminhamento de processos ao Procurador-Geral de
Justica; aplicar multas e ressarcimentos ao erario, em caso de irregularidades ou
ilegalidades; acompanhar evolucdo patrimonial dos administradores publicos; e,
estabelecer prazos para cumprimento das decisoes.

Existem duas concepc¢des acerca da natureza juridica das decisdes dos
tribunais de contas. Uma que considera a natureza jurisdicional e outra que
considera que as decisfes sdo manifestacées administrativas, podendo ser revistas
pelo poder judiciario. Contudo, por ter jurisdicdo propria e privativa, previstas na

constituicdo, sdo de fato reconhecidos como oOrgdos de natureza jurisdicional,
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prevalecendo seu parecer prévio, cabendo, no entanto, ampla defesa e possibilidade
de reavaliacao pelo judiciario em determinadas situacdes. Cabe ressaltar que o TCE
nao realiza julgamentos dos chefes do executivo e sim emite parecer prévio, Como
sera visto adiante, nas suas competéncias. No entanto, este parecer prévio somente
podera ser alterado pelo legislativo com maioria simples, no caso do Governador, e
dois tergos dos votos, no caso dos prefeitos.

Para o TCE além das competéncias ja mencionadas, recaem também
competéncias de orientacdo acerca dos procedimentos e documentos dos processos
de prestacdo e tomada de contas, bem como tomada de contas especial”® a ser
adotada. Recebe denuncias de todo cidadao ou representacdo no que tange ao uso
indevido dos recursos publicos e responde a consultas de matérias de sua
competéncia formuladas pelas autoridades competentes, conforme sera visto neste
item.

No proximo capitulo desenvolvo o funcionamento e os procedimentos do TCE

e do MPC para emitir o parecer prévio das contas dos prefeitos.

8 Esta ocorre a pedido do MPC quando verificadas irregularidades na gestao.



129

5 ACCOUNTABILITY HORIZONTAL: A ATUASZAO DO TCE-RS NA EFETIVACAO
DO CONTROLE DOS GASTOS EM EDUCACAO

A primeira verdade dos governos livres é que a responsabilidade deve
estender-se igualmente por todos os graus da hierarquia governamental.
Todo aquele que, revestido de autoridade, exerce mediata ou
imediatamente qualquer fungdo publica, desde o agente de policia até os
mais altos funcionarios do Estado, ndo pode evitar a responsabilidade de
seus atos perante os tribunais ou perante a nacao. (Rui Barbosa, 1865).

Neste capitulo descrevo e analiso o processo de prestacbes de contas dos
prefeitos municipais, destacando os procedimentos, o entendimento e interpretacdes
do TCE relativo ao arcabouc¢o de normas que prescrevem e sustentam a fiscalizagéo
exercida por este 6rgado. Inclui o fluxo do rito processual, os critérios utilizados no
exame das contas com vistas a emissdo do parecer prévio e 0S apontamentos

relativos a educacéo das contas ndo aprovadas no periodo analisado.

5.1 Os procedimentos e o funcionamento do TCE-RS

A fiscalizacdo da administracdo municipal envolve, em dois processos
distintos, uma relagéo entre trés atores: o Executivo, o tribunal de contas e o
Legislativo. No primeiro processo, ap0s examinar as contas do executivo, o tribunal
emite o parecer prévio sobre as mesmas e, no segundo processo, o Legislativo julga
essas contas considerando o parecer préevio.

O parecer € denominado prévio justamente porque antecede o julgamento
que seréa realizado pelo Legislativo. E a palavra final do tribunal no exercicio do
controle externo sobre as contas do Executivo. O parecer é de natureza opinativa
(n&o é decisivo), sua importancia e relevancia sao indiscutiveis, pois dele depende o
julgamento das contas pelo poder Legislativo (este sim, decisivo), isto &, o
julgamento somente pode existir apdés a emissdo do parecer prévio. Para que o
Legislativo reverta o parecer prévio do tribunal de contas € necessaria maioria
qualificada dos votos dos vereadores (minimo de 2/3) e, ainda, com justificativas
bem fundamentadas. Por outro lado, a emissédo de parecer desfavoravel ndo enseja

a inelegibilidade, uma das sancdes aplicadas as contas com parecer prévio
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desfavoravel, pois é preciso que este seja julgado pelo legislativo™. E uma analise
técnica a do tribunal de contas, que serve de pré-requisito para um julgamento
politico pelo Legislativo. Por isso diz-se que o controle politico € exercido pelo
Legislativo enquanto o controle técnico € exercido pelo tribunal de contas.

A afinagéo entre esses dois processos da fiscalizacdo da gestdo publica deve
ser realizada de forma transparente e imparcial (sem interferéncias politico-
partidarias), 0 que nem sempre ocorre. Estes processos se configuram como
elemento importante no sistema de freios e contrapesos necessarios entre 0s
poderes. Sao processos frageis, pois 0s modelos de governo construidos através de
coalizGes que buscam garantir a aprovacédo de projetos do Executivo, no qual se
situa o caso brasileiro, podem trazer prejuizos ao controle mutuo entre os poderes.

Atualmente sédo 1.244 instituicbes da administracdo direta e indireta sob a
jurisdicao do TCE-RS.

Quadro 15 — Universo de atuacao do TCE-RS

Esfera municipal Esfera estadual

Administracao direta 992 42
Autarquia 55 9
Consorcio administrativo 41 0
Empresa publica 0
Governo do estado 1
Fundacao 38 21
Sociedade an6nima 16 18
Sociedade de economia mista 1 0
Associacao 0

Sociedade limitada 3 1
Total por esfera 1.150 94
Total geral 1.244

Fonte: Adaptado do site do TCE-RS#°,

A fiscalizacdo do TCE ocorre segundo a caracteristica do jurisdicionado. Os
principais processos de controle externo estao na figura 6:

® Na tomada de contas do Legislativo, porém, basta a decisdo contraria a aprovacdo das contas
deste poder pelo TCE para que haja a inelegibilidade do presidente da cémara envolvido nas
irregularidades.

8 Disponivel em <http://www?2.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/institucional/areadeatuacao>.
Acesso em: 21 ago. 2011.
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Figura 6 — Perfil do jurisdicionado e o processo de controle

prefeitos e governador demais administradores

L 4
prestacao de contas tomada de contas
L 4
auditoria,inspecoes auditoria
relatorio relatorio
L 4
parecer prévio julgamento
L 4
- regular
- favoravel ou - pela baixa de responsabilidade, com
- desfavoravel ressalvas, quando houver falhas formais
- irregulares

Fonte: Resolucdo 544//2000 (RITCE).

Os chefes de executivo (prefeitos e governador) prestam contas de cada um
dos exercicios da gestdo para o qual foram eleitos. As contas sédo auditadas (com
inspecdes in loco), gerando um relatoério final com a emisséo do parecer prévio que
podera ser favoravel ou desfavoravel as contas, o qual, posteriormente, sera levado
ao julgamento do Legislativo.

Para os demais administradores publicos é feita a tomada de contas. Depois
de auditadas, resultam num relatorio e podem ser consideradas contas regulares ou
contas irregulares, sendo que na primeira situacdo podera conter baixa de
responsabilidade com ressalvas, isto é, as falhas apontadas nédo se configuram em
prejuizo de gestéo e, por isso, € dada baixa da responsabilidade, contudo, sdo feitas
recomendacdes para que nao haja reincidéncias.

Conforme consta no RITCE, por um critério de hierarquia constitucional cabe

ao Tribunal Pleno examinar as contas do governador, enquanto a instancia do TCE
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com competéncia para examinar as contas dos executivos municipais é formada
pelas Camaras® (12 e 22) do TCE.

Em relacdo ao executivo municipal, além desta atribuicdo, compete também
as Camaras®, apreciar, para fins de registro, os atos de admissdes, inativacdes e
pensdes; emitir parecer sobre as contas da gestao fiscal
e julgamento de recursos. Toda apreciacdo que envolve determinado municipio ira
compor o relatério final que sustentara o parecer prévio proferido pelo conselheiro
relator.

E comum no Brasil cada tribunal estabelecer o formato de sua atuag&o no que
diz respeito aos procedimentos para o processo de prestacdo de contas. Contudo, €
reconhecida pelos técnicos dos tribunais brasileiros a necessidade de uniformizacao
desses procedimentos, pois a existéncia de padrdes no ambito nacional € uma
condicado importante para melhorar a atuacdo dessas equipes técnicas no que diz
respeito a interpretacdo dos dados e informacdes, servindo de parametros para que
avaliacdes mais consistentes e criteriosas contribuam na melhoria dos mecanismos
de controle externo repercutindo, desse modo, na promog¢&o da accountability e na
qualidade democratica dos governos.

De todo modo, me parece claro que a margem de entendimento diferenciado
por parte dos tribunais é bem estreita, tendo em vista que as normas existentes
definem os principais procedimentos da contabilidade publica e precisam ser
seguidas. Os tribunais examinam contas com base nas normas e, evidentemente, as
interpretacbes dessas normas nem sempre sdo as mesmas, 0 que faz com que
muitas vezes atos iguais praticados pelos gestores sejam interpretados de modo
diferente nos diversos tribunais brasileiros, entretanto, na esséncia, 0s
entendimentos sdo comuns, especialmente em se tratando da educacédo, em que as
rotinas de aplicagdo dos recursos tém uma definicdo razoavelmente clara e a
consolidacdo das politicas ja se constituem num legado que permite certo grau de
padronizacao, o que, talvez, em outras areas, nédo se constitua do mesmo modo.

Contudo, o diferencial para examinar as contas que identifiquei se relaciona

aos procedimentos utilizados por esse 0rgao, seja por meio de visitas in loco com

81 Nos casos em que as Camaras avaliem ser de relevancia ou complexa a matéria (dos municipios),
essas podem declinar de sua competéncia para o TP.

82 Os Conselheiros e os Auditores Substitutos de Conselheiro, funcionando como juizo singular,
poderdo decidir os processos de que tratam os incisos I, XlI e Ill, desde que a decisdo néo seja pela
negativa do registro e que nao haja discrepancia entre a conclusédo do técnico e do MPC.
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objetivos bem planejados, seja através dos documentos enviados ou pelos sistemas
informatizados de transferéncia de dados. Outro fator importante sdo 0s encontros
para orientar os gestores publicos. Este € o perfil do TCE, que possui uma
diversidade de sistemas e realizacdo de auditorias com inspec¢ao in loco, inclusive
em teméticas especificas, como sera visto adiante.

Os procedimentos adotados pelos tribunais brasileiros para realizar as
auditorias também consideram os principios fundamentais incluidos nas orientacdes
da Organizacao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai)®?, da
qual o Brasil € membro, através do TCU. A Intosai periodicamente atualiza as
orientacdes para os tribunais membros, 0os quais, por sua vez, reproduzem manuais
e normas proprias, levando em conta tais orientacdes. Recentemente foi publicado o
livro denominado Normas de Auditoria Governamental — NAGs?# com 0 objetivo de
aprimorar as praticas auditoriais dos tribunais de contas brasileiros. Esta obra leva
em conta, além da carta constitucional brasileira, as orientacdes da Intosai. A obra
resultou de estudos realizados pelos tribunais de contas brasileiros desde 2006 e
contou posteriormente com a coordenacao do Instituto Rui Barbosa (IRB)® para sua
concluséao.

Embora n&o tenha sido adotada oficialmente por todos os tribunais de contas
brasileiros (em dezembro de 2011 apenas trés haviam adotado), ja consta no site do
TCE-RS, no rol de manuais do portal. Contudo, € o regimento interno do TCE
(RITCE) que define, com base nas normas vigentes sobre a fiscalizacdo da
administracdo publica, o funcionamento e os procedimentos para exercer o controle
externo. O tribunal edita seus proprios manuais de orientagbes para 0sS

administradores publicos e para os servidores que executardao as auditorias. Nas

8 A Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai, em inglés) foi
fundada em 1953 por 34 paises, entre eles o Brasil. A organizagao contava, em agosto de 2008, com
188 membros. A “Declaracdo de Lima sobre Preceitos de Auditoria”, adotada no Congresso
Internacional de 1977, na Magna Carta da auditoria governamental, fornece as bases filosoficas e
conceituais dos trabalhos desenvolvidos pela Intosai. (Fonte: TCU).

8 Lancada em 2011, as NAGs definem os principios basicos que devem reger as atividades de
auditoria governamental dos TC brasileiros, fornecendo subsidios que permitam determinar os
procedimentos e as praticas a serem utilizados no planejamento, na execucdo das auditorias, na
elaboracao dos relatérios, sendo aplicaveis tanto as auditorias de regularidade, incluindo as auditorias
contabil, orcamentaria, financeira, patrimonial e de cumprimento legal das contas publicas, quanto as
de natureza operacional, em todos os seus enfoques, ou seja, economicidade, eficacia, eficiéncia,
efetividade e equidade e relacdo ao meio ambiente.

8 Com apoio Programa de Modernizacdo do Sistema de Controle Externo dos Estados e Municipios
Brasileiros (Promoex)/ Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdao (MPOG), Associagdo dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) e Banco Mundial (BID).
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situagbes em que o RITCE € omisso, os auditores recorrem ao Codigo de Processo
Civil (CPC) para a analise das contas e fundamentacao do parecer prévio.

O TCE também proporciona encontros de formacédo para os gestores e 0s
servidores municipais responsaveis pelo envio de informacdes. A realizacdo de
encontros para orientar os gestores publicos sobre as financas publicas e como
realizar as prestacdes e tomada de contas ocorre em cada exercicio. Contudo, ndo
ha uma regularidade ou agenda oficial de todos os encontros. Destacam-se de
forma regular os encontros regionais de controle e orientacéo (Erco). De acordo com
informacgé&o fornecida por auditor do TCE, em entrevista realizada para a elaboracao
dessa tese “0s mesmos se destinam aos municipios auditados de cada regional e
tém duracdo de um dia em cada Regional”’. Esta na 102 edi¢do. Outra formacéo a
destacar é a de final de mandato, com objetivo de orientar o0s
procedimentos/cuidados no fechamento de contas do referido mandato. Além disso,
o TCE produz manual de orientacdo para final e inicio de mandato, de admisséo e

de orientacao sobre o Fundeb.

5.2 O rito processual para emissao do parecer prévi 0

O processo de exame das contas realizado pelo TCE é de natureza
administrativa, obedece aos principios constitucionais e assegura ampla defesa ao
gestor. O auditor publico externo do TCE/RS, Hulsendeger (2008), sintetiza o
significado do processo de apreciacao das contas dos prefeitos municipais e demais
administradores publicos:

[...] s@do processos administrativos por meio dos quais o TCE exerce o
munus publico de fiscal das contas da Administracdo Publica, nos quais nao
ha lide, por ndo haver pretensdes resistidas, mas atividade de fiscalizacéo,
a qual decorre do préprio mandamento constitucional que investe o Tribunal

de Contas do poder-dever de exigir que os Administradores prestem contas
de sua gestdo. (p. 52).

7

O rito processual para exame das contas € composto de inameros
procedimentos que ocorrem simultaneamente ao longo e no encerramento do
exercicio e fornecem elementos que compdem o relatério para a emissao do parecer
prévio. Ou seja, as atividades do TCE na execucdo do controle externo sédo de
vigilancia permanente dos atos dos administradores publicos, seja através de

inspecbes e auditorias regulares ou especiais, seja pelos canais de denlncias. E um
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processo continuo e ininterrupto que pode contribuir com a accountability na gestao

publica.

Cada processo de contas é de responsabilidade de um relator escolhido entre

os conselheiros das Camaras (exceto o presidente). De acordo com o regimento

interno do tribunal, o relator é o responsavel por:

ordenar o andamento do processo proferindo decisdes interlocutorias;
determinar diligéncias para a complementacdo da instrugao;

determinar a intimacdo do responsavel para apresentar defesa e
esclarecimentos numa Unica oportunidade;

determinar a inclusédo do processo em pauta de julgamento;

relatar o processo em 60 dias e apresentar o voto por escrito a Camara
que integrar;

determinar a cientificacdo do responsavel acerca do conteudo do relatério
de auditoria;

determinar o arquivamento do processo quanto cientificado do
cumprimento da decisao;

intimar o responsavel quando este ndo entregar os documentos
necessarios a apreciacdo das contas;

intimar o responsavel quando esta ndo entregar 0s documentos
necessarios a verificacdo da gestéo fiscal;

alertar ao titular do executivo das ocorréncias previstas na Lei 101 de
2000;

intimar o0 responsavel para apresentar defesa em processo de infracao
administrativa da gestao fiscal;

determinar, em carater de urgéncia, as medidas acautelatdrias ao erario.

O rito processual das contas do executivo esta representado sinteticamente

na figura 7, a seguir.
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Figura 7 — Fluxograma do rito processual do TCE para o executivo municipal

1. Entrega fisica documentada das contas w

g

2. Realizacdo da auditoria — relatério inicial ]

-

3. Intimagédo do responsavel para esclarecimento em 30 dias 1

(]

4. Analise dos esclarecimentos - novo relatério com manutencéo ou alteracao dos
apontamentos, com parecer do MPC

5. Emisséo do par

®

cer prévio pelo relator 1

(]

6. Julgamento* do parecer do relator na Camara no qual esta distribuido ]

-

Envio ao legislativo para julgamento - ciéncia a Procuradoria Geral
da Justica — PGJ e ciéncia ao Ministério Publico Eleitoral - MPE

(—

Concluséo do o processo — legislativo envia cépia do julgamento ao TCE 1

Fonte: RITCE, elaboracao propria.
*Julgamento administrativo ou técnico.

Apbés serem protocolados, os processos sdo distribuidos segundo sua
tipificacdo e natureza ao conselheiro relator, respeitando alternatividade e sorteio.
Toda a documentacdo relativa ao processo que posteriormente venha a ser
encaminhada € juntada no mesmo processo. Um cuidado importante definido nas
normas do TCE é a de néo distribuir ao mesmo conselheiro processo de exercicios
sucessivos do mesmo administrador.

A instrucdo dos processos de prestacado de contas é realizada pelos auditores
publicos externos, cuja principal atribuicdo € analisar as provas que compdem a
prestacdo de contas composta exclusivamente por documentos (fotos e reprografia
sado consideradas documentos). Neste processo ndo sao admitidas provas
testemunhais, a menos que estejam transformadas em documentos. Os documentos
sao classificados em documentos contabeis, documentos publicos e documentos

privados. Além desses, constitui-se prova o relatério do sistema de controle interno.
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Os documentos contabeis sdo aqueles que demonstram todas as operacdes
contabeis do 6rgdo ou instituicdo. Sdo considerados documentos publicos todos
agueles produzidos pela administracdo publica, emitidos em papel com timbre do
orgao emissor e assinatura por servidor habilitado para tal. O documento privado é
aquele produzido por qualquer pessoa para cientificar fato, expressar uma vontade
ou reconhecer direito. Os documentos precisam resguardar a coeréncia com os fatos

em apreciacdo e nao conter rasuras.

5.2.1 Os documentos da prestacédo de contas

As contas do chefe do executivo municipal sdo entregues ao tribunal até o
dia 31 de marco do ano subsequente ao exercicio que sera apreciado. Segundo o
art. 113 do RITCE, deverao conter obrigatoriamente as documentagdes relativas a:
a) gestdo econdmico-financeira e patrimonial;
b) gestdo dos recursos vinculados a manutencdo e desenvolvimento do
ensino;

c) gestdo dos recursos vinculados as acdes e servi¢os publicos de saude.



Quadro 16 — Documentos necessarios ao exame das contas do executivo municipal

| — Relativamente a
gestdo econdmico-
financeira e
patrimonial

a) relatério circunstanciado do Prefeito sobre a sua gestdo, quanto as
metas atingidas, conforme consta na LOA, LDO e PPA, bem como
informacgdes fisico-financeiras sobre recursos aplicados na MDE, no
Fundeb e em AgGes e Servigos Publicos de Saude (ASPS).

b) relatério ou parecer do responsavel pelo sistema de controle interno

c¢) declaracéo firmada pelo contador, ratificada pelo Prefeito, informando
a realizacdo de conciliagBes bancarias e seus respectivos resultados;

d) balanco geral do exercicio anterior compreendendo os balangos
orcamentarios, financeiro e patrimonial, e a demonstragcdo das variacGes
patrimoniais;

e) Leis e Decretos de abertura de créditos adicionais e de operacgfes de
crédito, inclusive antecipacdes de receitas orcamentarias (ARQO), com
respectivo mapa de créditos;

f) Plano Plurianual (PPA);

g) Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO);

h) Lei Orcamentaria Anual (LOA);

i) declaracdo firmada pelo Prefeito de que os agentes publicos que
desempenham atividades no Poder Executivo estdo em dia com a
apresentacdo das declaracbes de bens e rendas, nos termos da
Resolucdo n° 833/2008.

Il — Relativamente
a gestdo dos
recursos
vinculados a
manutencao e
desenvolvimento
do ensino

a) relatdrio e parecer do Conselho de Acompanhamento e Controle
Social Fundeb, acerca da alocacéo e da aplicacao dos recursos
vinculados a esse Fundo.

b) relatério e parecer do responsavel pelo sistema de controle interno
relativamente a gestdo dos recursos vinculados a MDE.

IIl — Relativamente
a gestao dos
recursos
vinculados as
acles e servicos
publicos de saude:

a) relatério e parecer do Conselho de Salde de que trata o art. 77, § 3°,
do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias;

b) relatério e parecer do responsavel pelo Sistema de Controle Interno
relativamente a gestédo dos recursos vinculados as acdes e servicos
publicos de saude.

Fonte: Resolucdo 544//2000 (RITCE).
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Essa especificidade de documentos relativos & educacdo é exigéncia das

normas vigentes, especialmente do art. 212 da CF que versa sobre a vinculacdo de

recursos de impostos para a MDE e das normas que regulamentam o Fundeb. Como

ja foi dito no capitulo 3, uma das ilicitudes verificadas nas contas diz respeito ao

conselho do Fundeb. Isto, somado aos problemas com o sistema de controle interno,

também constatado nas auditorias, constitui as principais falhas e irregularidades

verificadas no exame das contas pelo tribunal. Se esses sistemas internos de

controle ndo funcionam, resta ao TCE identificar as inconformidades nas inspecoes

que realiza, o que fragiliza o controle externo, pois 0 bom funcionamento do controle

interno se constitui prova importante no exame das contas, conforme previsto na

legislacao.
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O TCE deve comunicar a camara de vereadores quando o envio de todos os
documentos ndo ocorrer nos prazos estabelecidos, além de tomar outras
providéncias e aplicar sancfes de sua competéncia.

Além da documentacdo ja mencionada, o processo das contas é
complementado pelos sistemas informatizados de coleta e extracdo de dados
desenvolvidos pelo tribunal nos ultimos anos.

O TCE investe intensamente na informatizacdo de dados e de informacdes
dos entes publicos e, segundo este tribunal, desde os primeiros sistemas criados os
mesmos tém se revelado importantes no sentido de reduzir o nimero de horas
dedicado ao exame das contas pelos técnicos do TCE, assim como do tempo
dispensado pelos entes para prestarem as informacfes. Implicou também na
reducdo do numero de diligéncias efetuadas e no tempo de tramitacdo dos
processos desde o ato de inicial até a decisao final, de acordo com as avaliacfes do
préprio tribunal.

5.2.2 Os sistemas informatizados do TCE

Atualmente o tribunal de contas gaucho utiliza cinco sistemas para a
prestacdo de contas dos prefeitos: Sistema para o Controle de Obras Publicas
(Siscop), Sistema Informatizado de Auditoria de Pessoal (Siapes), Sistema de
Informacdes para Auditoria e Prestacdo de Contas (SIAPC), Base de Legislacéo
Municipal (BLM) e o Sistema de Pensbes e Inativacdes da Esfera Municipal

(Sapiem), que séo apresentados a sequir.

5.2.2.1 Sistema para o Controle de Obras Publicas (Siscop)

E um sistema para cadastro e acompanhamento de obras e de servigos de
engenharia realizados para as prefeituras, seja por empresa terceirizada ou mesmo
por servidor publico municipal. Todas as informacOes referentes as licitacoes,
contratos (e aditivos) e descri¢cdo do local e das caracteristicas da obra devem ser
alimentadas nesse sistema pelos entes publicos (manual do Siscop, 2004). Tem sua

concepcao representada na figura 8, a seguir:
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Figura 8 — Fluxo do Siscop

Acesso as informacgdes:

Controle externo e

Ente publico presta| [TCE gerencia essas controle interno.
informacdes informacdes Promove:

Transparéncia do poder
publico

Fonte: elaboracao propria, adaptada do manual Siscop (2004, p. 5).

De acordo com as orientagfes referentes ao Siscop, todos os 6rgdos publicos
estaduais e municipais deverao prestar as informagdes nesse sistema. Devem ser
informados os contratos de obras e servicos de engenharia enquadrados em
despesas de capital ou despesas correntes com valor global maior ou igual a R$
10.000,00 (para os municipios), em vigéncia na primeira remessa de informagfes do
sistema e todos os demais ja empenhados. Além das obras devem ser informadas
as compras de materiais para obras com este mesmo valor global. Se ndo houver no
bimestre compra de material e efetivacdo de contratos, o ente devera declarar
explicitamente a inexisténcia de obra.

A seguranca do sistema € garantida pela utilizacdo de senha exclusiva para
acesso, em equipamento onde o sistema é instalado, com certificacdo digital e,
ainda, as informacdes fornecidas pelo 6rgao séo criptografadas antes de seu envio e
descriptografadas ao chegarem ao tribunal. O calendario com os prazos de envio é
definido anualmente pelo TCE e repassado aos municipios. A estrutura do Siscop
permite 0 armazenamento de dados referentes as obras e servicos de engenharia
em cinco niveis de registro: licitagbes, contratos, andamentos, aditivos e
empreendimentos®®.

Represento na figura 9 a estrutura a ser registrada nesse sistema pelo TCE.

8 Empreendimento = bem publico (imoével: rios, estradas, ruas e pracas, redes de saneamento) com
as benfeitorias de obras e os custos dessa obra (TCE, Manual Siscop).
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Figura 9 — Estrutura do Siscop para inser¢cdo e armazenamento das informagdes

empreendimentos
do contrato

licitagéo contrato aditivo do contrato

andamento do
contrato

Fonte: Siscop (2011). Adaptado pela autora.

Esta estrutura em arvore permite a insercdo e armazenamento de dados
referentes a obras e servicos de engenharia nos cinco niveis de registro ja
mencionados.

Os gestores devem registrar nas telas do sistema todos os procedimentos dos
processos licitatérios para execucdo de obras e servicos de engenharia, desde o
edital até a conclusdo da obra com o respectivo pagamento dos credores, incluindo
também, caso existam, os convénios de transferéncias financeiras para execucgao
dessas obras?®’. Os credores de cada contrato resultante de licitacdo de execucao de
obras e servicos de engenharia devem ser cadastrados, assim como o empenho
orcamentario dos recursos para fins de pagamento. O empreendimento no qual a
obra serd executada tem o cadastro realizado com as especificagcdes do bem
(terreno ou prédio que sera reformado), assim como as especificagcbes das
benfeitorias que serdo realizadas através do contrato firmado apds o0 processo
licitatério. A obra € acompanhada no sistema durante toda a execucéo, até que seja
dada por concluida. Caso existam, os aditivos também s&o registrados no Siscop.

O néo envio das informagdes, ou envio com inconsisténcias deliberadas,
poderd ensejar a emissdo de parecer desfavoravel a aprovacdo das contas dos

agentes publicos que efetuaram tais praticas.

87 As transferéncias financeiras da Unido séo fiscalizadas pelo TCU, para qualquer dos programas
conveniado com o0s municipios, contudo as fontes de recursos precisam igualmente ser registradas
no sistema.
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5.2.2.2 Sistema Informatizado de Auditoria de Pessoal (Siapes)

A resolucéo n°® 787, de 2007 dispde sobre a remessa, em meio informatizado,
de dados para exame da legalidade dos atos de admissdo de pessoal realizado
pelos municipios, disciplinando os procedimentos relativos ao Sistema Informatizado
de Auditoria de Pessoal (Siapes). O executivo municipal devera informar
semestralmente esses dados.

O sistema permite troca de informacdes de forma continua e ordenada, via
internet, para agilizar e reduzir os custos das auditorias. Funciona como um

programa de entrada de dados relativos a atos de pessoal.

Figura 10 — Diagrama de funcionamento do Siapes
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Fonte: retirado do guia do usuério do Siapes (2007, p. 13).

Sao registrados atos relativos aos concursos, contratacfes temporarias,
decisfes judiciais e reenquadramentos funcionais, sendo que todos os langamentos
feitos no sistema podem ser alterados caso seja identificado o preenchimento
incorreto ou se houver alteracdo na situacdo do servidor. A analise envolve: a
apreciacdo das informacdes para fins de registro da legalidade de admissbes de

pessoas, concessdes de aposentadorias, transferéncia para a reserva, reformas e
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pensdes, bem como a revisao destas (art. 7, inciso X e art. 12, inciso |); apreciacao
da regularidade dos atos derivados de pessoal relativos a reenquadramentos,
transposicées de regime juridico, transferéncias de municipios-mae, reintegracao,
readaptacdes, readmissoes, reconducdes, reversdes e reaproveitamentos (art. 12,
inciso XIII).

5.2.2.3 Sistema de Informacdes para Auditoria e Prestacdo de Contas (SIAPC)

Este € o sistema que envolve toda a execugdo orcamentaria da administracédo
publica. Trata pormenorizadamente da execuc¢do orcamentaria e financeira dos
entes jurisdicionados municipais, inclusive de consorcios publicos, regida pela Lei
Federal n® 4.320/64 (Manual SIAPC, TCE-RS, 2007, p. 5).

Figura 11 — Fluxo das informacgfes do SIAPC/PAD

entrega/envio por
meio magnético
(disquete), 6tico

geracdo dos
solicitacao arquivos pelo , O
(cd) eletronico

formal administrador
publico (web) na
sede/regionais

Fonte: SIAPC (TCE-RS, 2009).

7

Um dos objetivos desse sistema é a padronizacdo das informacoes,
proporcionando maior agilidade na analise das informacdes que serdo integradas ao
processo de prestacdo de contas dos prefeitos galchos. O volume de dados que
sdo gerados para fins de auditoria e exame das contas muitas vezes ndo pode ser
enviado de modo impresso junto com a documentagao prevista para a emissao do

parecer prévio das contas. A entrega/envio € feita através do Programa Autenticador
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de Dados (PAD), pela internet, meio magnético ou 6tico na sede do TCE ou nas
unidades regionais.

As informacdes tratam basicamente das movimentacdes contabeis. Contudo,
como ja mencionei no quadro dos documentos necessarios a prestacao de contas,
as informagbes relativas aos recursos vinculados s&o diferenciadas de modo a
atender o previsto na legislacdo (Lei n° 4.320/64, LRF, dentre outras). Os
procedimentos que sao registrados por este sistema passam por reformulacbes
sistematicas, adequando-0s ano a ano as normas vigentes.

Este programa atende as padroniza¢des de consolidacdo das contas publicas
normatizadas pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e que estdo contidas no
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP), instituido atraves de
portaria desta secretaria, visando atender a lei de responsabilidade fiscal. Um dos
papéis da STN neste sentido é “promover a articulacdo com os estados, o Distrito
Federal e os municipios, visando & compatibilizacdo de normas e tarefas afins aos
diversos sistemas, nos planos federal, estadual, distrital e municipal” (Lei
10.180/2001). O volume Il do MCASP trata dos procedimentos contabeis
especificos nos quais se enquadram as vinculacdes para a educagdo e sado
referéncia para os tribunais de contas estabelecerem seus procedimentos para a
realizacdo de auditorias nesta area.

O TCE normatizou as padronizacbes de sistemas feitas pela STN na
Resolucdo n°® 766 de 2007 e estabeleceu os procedimentos para 0 envio por meio
informatizado, a entrega fisica e a disponibilizagdo para o TCE dos dados e
informagdes para que 0 mesmo exergca sua competéncia constitucional relativa ao
controle externo. A instrucdo normativa 25 de 2007 regulamentou esta resolucao.
Posteriormente, outras instru¢cdes foram editadas, para adequacdes as mudancas
das normas e aos ajustes, conforme entendimento do tribunal, considerando a
pratica das auditorias e as especificidades dos recursos da educagéo no exame das
contas.

Em 2007 o tribunal de contas publicou a cartilha denominada Aspectos
relevantes da legislacdo do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacao
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacédo, reeditado em 2008,
orientando os procedimentos de acordo com o entendimento desta corte em relacéo

ao Fundeb.
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Os sistemas digitais® do SIAPC geram arquivos que sao classificados em trés
grupos: arquivos principais, arquivos auxiliares e arquivos de relacionamento. Eles

estéo relacionados na figura 12.

Figura 12 — Arquivos do SIAPC/PAD
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Fonte: Manual SIAPC (TCE-RS, 2007).

Os arquivos principais contém os dados e informacgfes especificos de cada
item a ser analisado, divididos em arquivos principais do exercicio atual e arquivos
principais do exercicio anterior; 0s arquivos auxiliares agregam os dados
complementares aos arquivos principais; os arquivos de relacionamento sdo usados
para elencar as operacbes do ente jurisdicionado em relacdo as informacdes

constantes nos arquivos principais.

88 Os arquivos digitais que serdo gerados pelo sistema tém uma definicdo de leiautes pelo TCE que é
divulgada a todos os jurisdicionados, com informacdes detalhadas para que possam cumprir 0S
prazos.
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Além desses arquivos jA mencionados, o PAD gera outros documentos:
relatério de validacdo e encaminhamento (RVE), relatério de gestdo fiscal do
executivo (RGF) e relatorio de gestao fiscal do legislativo. Esses relatorios permitem
0 acompanhamento da gestao fiscal definidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), que impds o planejamento e a transparéncia na gestdo como forma de
prevenir e corrigir os riscos capazes de afetar o equilibrio financeiro das contas
publicas (art. 1°, LRF). Esta norma estabelece metas de resultado entre receitas e
despesas, limites de gastos com pessoal e divida consolidada, condi¢cbes para a
rendncia de receitas e inscricdo de garantias para restos a pagar, dentre outros.
Com ela veio a obrigatoriedade da publicacédo de relatério resumido de gestéo fiscal,
bimestralmente, e relatério de gestéo fiscal completo, quadrimestralmente, os quais
devem ser publicizados na internet.

A partir dos relatérios da gestéo fiscal, o0 TCE emite alerta ao gestor, relativo
ao gasto de pessoal, de modo que ao final do exercicio sejam cumpridos os limites
maximos de gastos na folha de pagamento, tanto do executivo quanto do legislativo.
Os alertas emitidos nas contas do executivo municipal no periodo referido nesta tese

estdo no grafico a seguir.

Gréfico 1 — Alertas emitidos pelo TCE/RS — Gestao Fiscal-executivo municipal
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Fonte: TCE-RS.

Com esses alertas os municipios poderiam realizar a correcdo de curso, de
modo que, ao final do exercicio, tivessem suas contas aprovadas. Todavia, iSso nao
se verifica na pratica, pois no exame das contas para fins de emitir o parecer prévio,
alguns municipios tiveram parecer pelo ndo atendimento na gestao fiscal, como sera

visto mais adiante.
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Além do PAD, outro programa integra o SIAPC, trata-se da Manifestacédo

Conclusiva do Controle Interno (MCI). Este programa é preenchido pelo presidente

do sistema de controle interno e acompanha o relatério de gestéo fiscal (RGF). E

uma exigéncia da LRF, que prevé que este relatdério deve ser assinado pelas

autoridades responsaveis pela administracao financeira e pelo controle interno.

Este programa é constituido por duas telas: a de cadastro do sistema de

controle interno da prefeitura e outro com respostas a perguntas objetivas feitas ao

presidente do sistema de controle interno.

As questbes abordadas no programa MCI, definidas na LRF, relativas ao

poder executivo versam sobre:

1.
2.

© 0 N o 0o b W

10.
11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.

realizacdo de audiéncia publica relativa as metas fiscais;

informacdes sobre conteldo da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO),
conforme LRF;

previsao dos riscos fiscais capazes de afetar as contas publicas;
disponibilizacdo dos estudos e estimativas da receita;

cronograma mensal de desembolsos;

metas bimestrais de arrecadacao;

limitagdo de empenho e movimentagé&o financeira,

escrituracdo das operacdes de crédito e restos a pagar;

divida consolidada liquida;

aplicacao da receita de alienacao de bens;

consolidagao das contas;

utilizag&o dos recursos vinculados;

identificacdo de beneficiarios de pagamentos de sentencas judiciais;
renuncia de receita;

publicacdo do Relatorio Resumido da Execucdo Orcamentaria (RREO);
publicacdo do Relatorio de Gestéo Fiscal (RGF);

despesas com pessoal;

instituicdo, previséo e efetiva arrecadacéao de tributos;

informagdes sobre inativos e pensionistas;

contribuicdo para custeio de despesas de outros entes da federacao.

Pelo teor dessas questdes, € possivel aquilatar que o papel de zelar pela

conformidade dos atos administrativos praticados pelos gestores ndo é tarefa
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simples para o sistema de controle interno. A complexidade ja comeca pela
composicdo dessa instancia e pela garantia de que a atuacdo ndo serd apenas
formal, para cumprir a lei que obriga sua criacdo. Se esta etapa de composicédo do
sistema for vencida com éxito, resta ainda um trabalho arduo no sentido de
acompanhar todas as outras que envolvem a execug¢do do orcamento dentro das
normas vigentes, dos registros e publicizagcdo, em conformidade com a norma legal,
pois, de acordo com a LRF, o exame das contas resultara também na emissao de
parecer da responsabilidade fiscal (pelo atendimento ou pelo ndo atendimento) e

implicard na aprovagéo ou néo das contas do chefe do executivo municipal.

5.2.2.4 Base de legislacdo municipal (BLM)

Este sistema contém a legislacéo referente ao municipio. A BLM é alimentada
no municipio por servidor previamente credenciado. De acordo com o manual da
BLM, compete ao servidor responsavel:

* remeter legislacdo através do site do TCE-RS;

» executar procedimentos para eliminar pendéncias de remessa;

» gravar trimestralmente confirmacgéo de periodo entregue;

» verificar a lista de periodos pendentes de entrega de legislacao;

» efetuar alteracdes e/ ou exclusdes em normas da BLM.

O sistema permite o acesso imediato as normas dos municipios, necessarias

para a realizagédo das auditorias e controle dos atos e fatos administrativos.

5.2.2.5 Sistema de Pensoes e Inativacdes da Esfera Municipal (Sapiem)

Este sistema entrou em funcionamento em 2011, definido pela resolugédo n°
905/2011. Tem por objetivo a remessa das informacdes necessarias ao exame dos
registros das concessdes previdenciarias custeadas pelos regimes proprios de
previdéncia, no ambito municipal (Manual do Sapiem, 2011).

A premissa do sistema é a total veracidade dos dados remetidos, que
devem corresponder a exata realidade do que ocorreu na vida funcional do

servidor, e que estejam devidamente registrados e formalizados através dos
respectivos atos administrativos. (p. 4).
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O sistema gera documentos fisicos que, num segundo momento, devem ser
obrigatoriamente entregues ao tribunal. S0 eles: o ato concessor®® e o termo de
compromisso®.

Além desses documentos € obrigatorio também enviar aqueles relativos ao
servidor que solicita a inativacdo, sendo o préprio servidor o responsavel pela
maioria das informacdes; sdo documentos tais como:

* avia original do requerimento do servidor ou do laudo médico que declare

a invalidez, conforme o caso;

e cOpia autenticada da comprovacao do implemento de idade, quando for o
caso;

* atabela de vencimentos vigente na data da inativacao;

» certidbes de tempo de servigo/contribui¢cdo estranhos ao Municipio:

- expedidas pelo INSS (original);
- expedidas por outros 6rgaos publicos: federal, estados e
municipios (original);

» certificado de reservista ou certiddo expedida pelo servico militar (copia
autenticada ou original, se certidao);

» certiddes comprobatérias do exercicio de funcbes de Magistério
expedidas por outros 0rgaos, estranhos ao municipio que faz a remessa:
federal, estados e municipios (original);

 laudo técnico pericial relativo a insalubridade, periculosidade e

penosidade, emitido por 6rgao ou profissional competente (copia).

Mesmo apdés o envio de arquivos digitais, a informagdo somente &
considerada pelo tribunal quando o ente entregar o ato concessor e o termo de
compromisso onde consta o codigo de barras do envio digital e os demais
documentos relativos ao servidor. Ainda assim o ente precisa guardar todos os
documentos comprobatorios da vida funcional do servidor, pois em qualquer tempo

esses poderdo ser solicitados pelo tribunal para verificacdo da veracidade das

8 E o ato inativatorio, gerado pelo Sapiem, com o respectivo codigo de barras e que deve ser
assinado pela autoridade competente (art. 2°, inciso Il, Res. 905/2011) e entregue no TCE.

% Trata-se da certiddo declaratéria da veracidade dos dados e informacdes incluidos no Sapiem,
devidamente assinada pela autoridade competente e com o visto do responsavel pelo respectivo
controle interno (art. 2°, inciso Ill, Res. 905/2011).
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informacdes, sob pena das autoridades responsaveis sofrerem san¢do no caso de
nao atendimento.

Além do envio e da entrega dos documentos, e dos sistemas informatizados,
as auditorias e as inspec¢des com visitas in loco completam o rol de procedimentos
para coleta de dados pela corte galucha e podem ser considerados no fortalecimento
da accountability, pois ndo s6 permitem ao TCE o acompanhamento (controle),
como permitem a responsabilizacdo do agente ao informar e, ele proprio, prestar

informacdes e esclarecimentos e ainda controlar seus atos.

5.2.3 As auditorias governamentais externas

O termo auditoria € definido por Araudjo (2008) como “a comparacao imparcial
entre o fato concreto e o desejado, com o intuito de expressar uma opinido ou de
emitir comentarios, materializados em relatérios de auditorias” (p. 15). Araujo
enxerga a auditoria como uma pratica de accountability que esta sendo cumprida®’.

O glossario do TCE define auditoria como a

[...] Tecnologia Contabil que tem por objetivo a verificacdo ou revisdo de
registros, demonstracdes e procedimentos adotados para a escrituracao,
visando avaliar a adequacéo e veracidade das situacdes memorizadas e
expostas. A auditoria € uma avaliacao, por revisdo, andlise, estudo, a fim de
opinar sobre o comportamento patrimonial, sobre a gestdo de

administradores, sobre a conduta de pessoas as quais se confiam bens ou
riguezas.®?

A compreensao de Araujo transparece nesse conceito do tribunal de contas.
Aqui se estabelece uma relacdo em que, por um lado, a responsabilidade delegada
precisa ser controlada e, por outro lado, ha uma obrigatoriedade de resposta, um
compromisso de prestar contas. A auditoria vai dar, de forma independente, o
feedback dos atos praticados ao 6rgao controlador, bem como aos responsaveis por
esses atos.

Araujo (2008) apresenta as tipologias de auditorias quanto ao:

* campo de atuacao: governamental e privada;

%1 O autor parte da compreensdo do Escritério do Auditor-Geral do Canada que a conceitua “como a
acdo independente de um terceiro sobre uma relacdo de accountability, objetivando expressar uma
opinido ou emitir comentarios e sugestfes sobre como essa relagdo estd sendo obedecida”
(ARAUJO, 2008, p. 15).

92 portal TCE-RS. Disponivel em:
<http://www?2.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/publicacoes/glossario/ AO589ADFAA9F9EDDE0401
0AC3C027303>. Acesso em: 4 jun. 2010.
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+ forma de realizacado: interna e externa;
e objetivos dos trabalhos: contabil ou financeira, operacional ou de

otimizagdo de recursos, integrada.

O que interessou neste estudo foram as auditorias governamentais externas
com objetivos contdbeis e operacionais, nas quais é considerada também a
avaliacdo realizada pelo sistema de controle interno sobre as contas do respectivo
municipio.

Trata-se das auditorias realizadas nos 6rgaos da administracao publica, direta
e indireta, nas trés esferas de governo. Praticadas por técnicos dos tribunais
(auditores de controle externo), estas representam um conjunto de procedimentos
para averiguar se as demonstracdes contabeis e financeiras estdo em conformidade
com os principios da contabilidade publica (auditoria contabil) ou para averiguar o
desempenho em determinado programa fundamentado em critérios especifico e até
mesmo avaliar a efetividades desse programa.

Nos procedimentos do tribunal existem basicamente trés tipos de auditoria: a
tradicional, a de gestdo ambiental e a operacional. Todas tém por objetivo a
verificacdo ou revisdo dos registros que possibilitem opinar sobre os atos do
administrador publico. Contudo, cada uma delas ocorre em situacdes distintas.

A auditoria tradicional ou de regularidade faz parte dos procedimentos para a
andlise geral das contas do executivo. E um dos elementos cujo resultado compée o
relatorio das contas do exercicio para emisséo do parecer previo.

A auditoria de gestdo ambiental, que também compord o relatério da
prestacdo de contas, resulta da ampliacdo do escopo da auditoria tradicional antes
centrada nos aspectos financeiros e contabeis e que passou, desde 2004, a analisar
a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da acdo governamental. E de natureza
preventiva e buscar analisar os sistemas de gestdo ambiental e sua adequacéo as
normas existentes, dando suporte para as mudancas necessarias nas politicas
governamentais da area.

Quanto a auditoria operacional, esta se destina a avaliar o desempenho de
determinados programas, considerando critérios especificos. Tem sido utilizada pelo
TCE para avaliar a aplicacdo dos recursos em educacdo em determinadas etapas da
educacdo basica, por exemplo. Este tipo de auditoria apresenta um grau de

profundidade maior que a auditoria contabil. Enquanto esta Ultima se preocupa em
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verificar se os registros contabeis estdo em conformidade com a lei, a primeira se
preocupa em avaliar o resultado das praticas e de programas considerando a
eficiéncia, eficacia e economicidade destes.

Atualmente estdo disponiveis no site do TCE-RS os relatérios de auditorias
operacionais com foco na educacdo de quatro municipios e uma do governo
estadual. O resultado dessas auditorias faz parte das respectivas prestacbes de
contas. Sao elas:

1. avaliacdo da educacao infantil no municipio de Santana do Livramento;

2. acOes de capacitacdo continuada de professores do Ensino Fundamental
da Rede Publica Estadual — Secretaria da Educacéo;

3. avaliacdo do Desempenho da Acdo Governamental na Implementacéo do
Programa Atendimento, com Melhoria da Qualidade, na Educacao de
Jovens e Adultos, no municipio de Caxias do Sul,

4. avaliagao das A¢bes da Administragdo Municipal de Santa Cruz do Sul
destinadas ao Ensino Fundamental,

5. avaliacdo das Acdes da Administracdo Municipal de Alvorada no Ensino

Fundamental.

As auditorias para o exame das contas compreendem a andlise das
informacBes contidas nos documentos enviados pelo executivo, informacdes
enviadas eletronicamente nos sistemas disponibilizados pelo TCE e verificacdo, no
local, que ocorre a0 menos uma vez a cada 12 meses em cada um dos municipios
gauchos. Muitas vezes esta verificagdo ocorre no ano seguinte ao do exercicio
devido a grande demanda de trabalho dos auditores e a quantidade de municipios
do estado. Isto faz com que numa mesma verificacdo seja possivel examinar in loco
atos administrativos relativos ao exercicio encerrado, o que constituira o relatério das
contas anual, quanto sera possivel o exame do exercicio em andamento e que
permite prevenir falhas e até sustar ato irregular e alertar o sistema de controle
interno, que também € alvo do exame das contas.

De acordo com o art. 11 do RITCE, as verificagbes no local, previamente
programadas, atenderdo os seguintes objetivos em geral®:

a) examinar, com vista a sua legitimidade e regularidade, os atos praticados
no exercicio, dos quais resulte a arrecadacao de receita ou a realizagédo de

9 Qutros objetivos poderao ser estabelecidos caso a caso, conforme prevé o RI.
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despesa, em conformidade com as competéncias constitucionais do
Tribunal de Contas;

b) permitir formar juizo, quanto ao periodo examinado, a respeito da
regularidade ou ndo das contas do exercicio sob apreciacéo;

c) considerar as falhas detectadas em verificacbes anteriores ou em
exercicios precedentes, bem como as geralmente ocorrentes em 46rgaos ou
entidades de semelhante natureza, apontando a sua eventual reiteracéo,
tudo no propdsito de ensejar a imediata adocao das providéncias corretivas
necessarias e das sanc¢fes cabiveis.

E importante destacar que esses objetivos est&o relacionados aos principios
constitucionais da administracao publica e a normas, tais como a Lei n® 101 de 2000,
da Responsabilidade Fiscal e demais correlatas. A fiscalizagcdo do TCE acompanha
0 que é prescrito em cada nova norma editada, além do previsto na Constituicdo
Federal de 1988 e na Constituicdo Estadual de 1989, isto €, as (re)definicbes dos
procedimentos estdo em conformidade com as modificacées do ambiente externo a
instituicdo. A atuacdo desse 0rgao se reestrutura conforme a legislacéo vigente e, de
algum modo, sempre acumula as experiéncias anteriores, como foi com a transicéo
e mudanca de Fundef para Fundeb.

A implementacgéo do Fundef foi fato novo pra todos os envolvidos: executivos,
orgaos de fiscalizacdo e até mesmo a sociedade em geral. Embora seja mais
abrangente, o Fundeb recebeu do Fundef um legado importante para sua
implementag&o. A natureza dos fundos € a mesma, pois se trata também de um
fundo contdbil e os procedimentos de aplicacdo e fiscalizagdo sdo muito
semelhantes, o que facilita a identificacdo de possiveis irregularidades, ilicitos ou
fraudes na sua execucao.

E neste sentido que a resolugdo n° 414 de 1992 (e as alteracdes) estabelece
uniformizagéo de critérios para a emissédo de parecer desfavoravel sobre as contas
do governador do estado e dos prefeitos municipais. No art. 6°, aponta as praticas
contrarias as normas de administracdo financeira e orcamentaria detectadas na
andlise da prestacdo de contas que se revelem como deficiéncias materiais e
humanas e que, ainda assim, podem ensejar a emissdo de parecer ou deciséao
favoravel das contas pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, tais
como: falta de formalizacdo das dispensas de licitacdo nos casos, estritamente para
estas, capitulados em lei; cadastro de fornecedores incompleto; falta de registro
funcional dos servidores; falta de inventario; ndo observancia do empenho prévio
(com existéncia de dotacdes proprias); e auséncia de licitacdo em despesas de

pequeno vulto e que ndo caracterizem o previsto a intencionalidade de aquisicdo do
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material ou servico de um Unico fornecedor. Todavia, o gestor sera advertido e a
reincidéncia em outro exercicio implicara na emissao de parecer prévio desfavoravel.

Os atos contrarios as normas de administracdo financeira e or¢camentaria
podem ensejar a emissdo de parecer desfavoravel a aprovacdo das contas dos
agentes publicos. De acordo com a Resolucdo 414 de 1992%, os mais graves se
relacionam as despesas e empenhos orcamentarios em desconformidade com as
normas or¢camentarias, remuneracao e vantagens indevidas aos servidores, falta de
cobrancas da divida ativa, deficiéncias do sistema de controle interno, néo
atendimento a gestéo fiscal, aplicacdo indevida dos recursos vinculados para MDE e
servi¢os de assisténcia a salude e as irregularidades graves de obras.

A gravidade da pratica de atos contrarios as normas para ensejar parecer
desfavoravel em contas se fundamenta precipuamente na violacdo dos principios
constitucionais, assim como fere outros preceitos constitucionais e da Lei 4.320/64,
gue estabelecem, dentre outros, o plano plurianual com as diretrizes para as
despesas publicas e a lei orcamentaria que orienta o orcamento propriamente dito,
estabelecendo as acfes e os limites para as despesas publicas. Isto implica também
nas dotacdes destinadas a despesas de pessoa, incluindo as vantagens para 0s
servidores publicos, recolhimento a previdéncia social dos mesmos, assim como as
deficiéncias/inexisténcia do sistema contabil em prejuizo da correta escrituracédo
contabil.

Analisando esses atos contrarios as normas da administracdo financeira e
orcamentéria, que balizam a emissdo de parecer prévio desfavoravel, é possivel
constatar que a lei orgamentéria é que define, em ultima instancia, onde e como os
recursos devem ser aplicados, assim como pauta o que o TCE ira focar no exame e
as auditorias das contas. Ou seja, 0 que nao estiver previsto no orcamento néo
podera ser executado e para estar no orcamento precisa estar em conformidade
com as disposi¢des legais para a elaboracéo da lei orgamentaria (LDO, PPA e Lei n°
4.320 de 1964). Isto inclui a veracidade das dotacOes e suplementacfes futuras,
com vista a ndo caracterizar a existéncia de dotacdes ficticias em que nao ha

previsao verdadeira de receitas.

% Anexo A - Incisos | a XIV do art 3° da Resolucdo 414 de 1992 (TCE-RS) com as alteracGes
ocorridas até Resolucao 918 de 10/10/2011.
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Por outro lado, esse foco € complementado pelo efetivo funcionamento do
sistema de controle interno, fundamental para que o tribunal exer¢ga o controle
externo.

Além desses exemplos de atos contrarios as normas, outros exemplos de
atos praticados pelos gestores considerados contrarios as normas poderdo ensejar
parecer favoravel com ressalvas, advertindo-o que a pratica futura de semelhantes
atos sera considerada negativamente na apreciacdo de suas contas (art. 7°, Res.
414/1992). Dentre esses atos posso destacar: falta de formalizacdo das dispensas
de licitacdo quando couber; cadastro de fornecedores incompleto; falta de registro
funcional dos servidores; ndo observancia do empenho prévio (com existéncia de
dotacBes proprias) e auséncia de licitagdo em despesas de pequeno vulto.

Outra medida considerada pelo tribunal no exame das contas € dar atencao
as metas estabelecidas em normas anteriores e ainda ndo atingidas. Trago como
exemplo e destaco o caso do atendimento a Educacédo Infantil, previsto no Plano
Nacional de Educacéao (PNE, 2001).

Um estudo realizado pelo MPC®* em 2007, relativo as garantias de acesso a
Educacéo Infantil, deu origem a elaboragcdo de uma representacdo de carater amplo
desse Ministério, encaminhada com coépia do estudo ao TCE, propugnando-se pela

[...] inclusdo, como item obrigatério de verificacdo , nas unidades
jurisdicionadas, de tépico especifico relacionado a educacédo infantii nos
exames levados a efeito pelas equipes de controle externo e quando da
apreciacdo das Contas dos administradores responsaveis, incluindo-se,
nessa verificagdo, a observancia das normas constitucionais e legais de
regéncia e a analise de natureza operacional, especialmente quanto a

eficiéncia, eficacia e economicidade na respectiva gestdo. (MPC, 2007, p.
97 — grifos meus).

A proposta do estudo foi a de identificar a defasagem dos investimentos para
essa etapa da educacado basica e que produziram e produzem lacunas na formacéo
dos cidadédos e que sao refletidas nos indicadores sociais. Resultou entdo na
indicacdo de que fossem tomadas medidas no controle dos recursos aplicados na
area, ndao s6 no montante, mas também na eficacia das acbes e das metas
governamentais a eles vinculadas, partindo de realizacdo de pesquisa sobre o tema
pelo tribunal. Os dados encontrados levaram a inclusdo do tema no exame das

contas desde esta data.

9 Nesta ocasido o procurador o MPC era o Conselheiro César Miola, atual presidente do TCE.
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O relatorio da Radiografia da Educacédo Infanti no RS — Andlise do
desempenho 2009/2010, publicado pelo TCE, aponta o0 universo examinado até
2010, considerando que os municipios foram selecionados por critérios técnicos e
incluidos gradativamente. Inicialmente foram selecionados 45 municipios em cada
ano, representando 70% do déficit na area. Em 2011, foram previstos 72 municipios,
representando 80% do déficit. Esta analise leva em conta o montante de recursos
investidos comparativamente aos gastos com ensino fundamental, a evolu¢do da
taxa de atendimento em creches e pré-escola e o total dos recursos conveniados por
nivel de ensino. De acordo com o relatorio:

Nestes primeiros anos em que o TCE analisa especificamente o tema da
educacdo infantil, os principais objetivos s&o: diagnosticar, alertar e
recomendar as medidas cabiveis, pois 0 atendimento a educacgédo infantil

deve ser tratado como um projeto de toda a sociedade, cuja construcdo esta
em andamento. (TCE-RS, 2010, p. 3).

Os resultados publicados nesse relatério apontam para um sensivel aumento

tanto na taxa de atendimento quanto nas matriculas dos municipios analisados e

nos demais municipios gauchos, sendo que a atuagdo do tribunal na identificacéo

das situacBes mais criticas em relacdo a educacdo infantil no RS é avaliada como o

positiva pelo seu atual presidente, conselheiro Cézar Miola. Nas palavras do
presidente:

Ao apontar os problemas como a insuficiéncia de vagas, o atendimento

inadequado, a falta de qualificac@o de recursos humanos e de instalacdes, o

TCE induz a adocéo de politicas e acdes que minimizem esses problemas e

vao ao encontro das metas fixadas no Plano Nacional de Educacéo, as
quais, em alguns casos, estdo longe de serem atendidas. (ibidem, p. 3).

Alguns desses resultados podem ser observados na tabela abaixo:

Tabela 2 — Taxa de atendimento a educagéo infantil

Taxa de atendimento Taxa de atendimento 2008 Taxa de atendimento 2010
Creche e Ed. Creche e Ed.
escola Infantil escola Infantil
35,61%
RS 16,56% 48,59% 28,18% 21,39% 61,64%
0,
45 municipios 13,44%  36.83%  21.90%  17.85%  49,67%  2o91%

Fonte: retirado do relatério Radiografia da Educacao Infantil no RS — Analise do desempenho
2009/2010 (p. 2).

Segundo Miola, comparando as taxas de crescimento do atendimento da

educacéo infantil do RS e do Brasil, percebemos que o primeiro cresceu 7,43%,
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enquanto o segundo cresceu 5,69%, repetindo outros desempenhos em que o
estado gaucho superou a média do pais no atendimento em creche. Certamente que
iSso ndo representa uma situacdo confortavel, tendo em vista que as metas do PNE
nao foram atingidas.

As metas para a Educacédo Infantil no PNE, que ja deveriam ter sido atingidas,
sdo foco no exame das contas desde a competéncia de 2007, isto €, o atendimento
desta etapa da educacéo basica faz parte das auditorias e representam um avanco
nas praticas deste tribunal que se propbe verificar a evolucdo da politica para
educacdo infantil nos municipios gauchos.

As auditorias tradicionais e operacionais sdo desenvolvidas por equipes
técnicas com formacdes em diversas areas devido a abrangéncia da natureza dos
trabalhos que serdo auditados. Os processos de prestacdo de contas, objeto das
auditorias, ndo séo de acesso publico. Contudo, o TCE disponibiliza no seu portal o
relatorio final contendo o parecer prévio e os apontamentos das irregularidades
identificadas na analise.

Além dos procedimentos sistematicos do tribunal para a prestacdo e tomada
de contas, j& mencionados, esse 6rgao coloca a disposicao da sociedade em geral
0s servi¢cos da ouvidoria com a finalidade de receber denuncias e realizar consultas.
Esta instancia acolhe as denuncias referentes a todos os jurisdicionados. Trata-se
de um canal de comunicacdo do tribunal com a sociedade, pelo qual € possivel
realizar dendncias de irregularidades, fraudes, fazer criticas e sugestfes a respeito
dos servicos e agentes publicos no ambito de atuacdo desse 6rgdo. A atuacdo da
ouvidoria pode promover também o controle pela sociedade, quando exercida
efetivamente. E vinculada a corregedoria do tribunal e tem como responséavel o
corregedor-geral.

Para fazer uso desse servigco ndo é necessario que o cidaddo se identifique
(nem sempre foi assim). Se as informagcdes prestadas forem confirmadas nas
inspecdes, 0 caso sera encaminhado para auditoria. Se ndo houver comprovacgao
com os dados inicialmente fornecidos pelo denunciante, o tribunal aguardara até 30
dias para a complementacdo da denuncia com novas informagdes, caso contrario o
processo deve ser arquivado. As demandas sdo distribuidas nos servi¢os regionais
para verificacdo junto com as auditorias previstas no plano anual do tribunal que

assegura que todas séo apuradas.
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Os documentos entregues/enviados, as auditorias realizadas, as informagdes
e dados fornecidos nos sistemas informatizados, assim como as dendncias, quando
confirmada sua veracidade por inspecéo especial, constituem o processo de contas
do prefeito. A partir da andlise realizada pelo auditor publico externo responsavel
pelo processo, o relator ird proferir sua apreciacdo e concluir o relatério preliminar,
passando a etapa seguinte, em que o gestor publico é chamado para tomar ciéncia

e prestar esclarecimentos dos apontamentos registrados.

5.2.4 Esclarecimentos e defesa

O chefe do executivo é convocado para tomar conhecimento dos
apontamentos quando é dado vista ao processo mediante a entrega de copia do
mesmo para que este gestor preste os esclarecimentos e justifique seus atos num
prazo de até 30 dias. A defesa deve conter argumentos que possibilitem justificar os
atos ou o0s possiveis enganos afastando a irregularidade, pois caso contrario o
parecer desfavoravel das contas podera se efetivar. A cada apontamento, além de
explicacdo, devem ser juntados documentos Que comprovem que ndo houve
irregularidades.

No manual de orientacdo aos novos administradores municipais (2008, p. 28),
o tribunal aponta os principais problemas identificados na apresentacédo da defesa:

* esclarecimentos idénticos e duplicidade de documentos em pecas
distintas, quando ha mais de um administrador no periodo auditado,
quando deveriam ser encaminhados em peca Unica e assinados pelos
administradores citados;

* 0s administradores apresentam esclarecimentos desnecessarios, sobre
itens que ndo se constituem em irregularidades, sem ordenar e identificar
0s itens com mesma numeracao que compdem o relatério;

* muitos dos documentos probantes ndo guardam ordem e identidade com
as irregularidades contraditadas, néo identificando os numeros das
irregularidades a que se referem;

e documentos iguais apresentados em até trés vezes, além dos que ja
compdem a auditoria; documentos idénticos sao levados no

esclarecimento e no recurso, quando isso ndo € necessario, bastando
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apesar ser feita a referéncia a folha onde o mesmo se encontra no
processo;

* documentos desnecesséarios sdo juntados, exigindo mais tempo para o
trabalho de analise;

e procurac¢des em namero igual ao numero de partes que figuram no
processo, desnecessarias quando o procurador € o mesmo de todas as
partes;

* documentos indbeis para a comprovacdo do alegado sem a devida
autenticacdo, carimbo, cargo do servidor, matricula e assinatura;

* coOpias ilegiveis ou parciais de documentos;

* pedido de sustentacdo oral sem indicacdo de advogado habilitado;

* apresentacdo de documentos fora do prazo regimental (art. 48, § 3°,
RITCE);

» transcricdo de doutrina ou jurisprudéncia dos tribunais patrios sem a
citacédo da fonte pesquisada;

* apresentacdo de fotos sem 0s respectivos negativos.

O tribunal de contas orienta e responde a consultas relativas a todas as fases
da prestacdo de contas, desde o envio dos documentos até a fase de defesa, de
modo que em todo 0 processo seja assegurada a comprovacao dos atos e a defesa
do gestor. Todavia, tem sido recorrente na fase de defesa a fragilidade dos
argumentos e dos documentos comprobatérios que poderiam reverter 0s

apontamentos, segundo relato do auditor publico externo entrevistado.

5.2.5 A andlise dos esclarecimentos e a emissdo do parecer prévio

A andlise dos esclarecimentos é realizada na Camara para a qual o processo
foi distribuido, sdo confrontadas as informacdes fornecidas na defesa e é tomada
uma deciséo pela manutencdo ou nao dos apontamentos e das possiveis glosas que
tenham sido feitas no relatoério inicial. Nao existe prazo regimental para o andamento
dos processos ap6s a apresentacdo de esclarecimentos com as devidas
comprovacdes. De modo geral, os processos com parecer desfavoravel tém sido

concluidos em média em dois anos a contar da entrega da prestacdo de contas.
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Existem casos em que dois ou trés exercicios do mesmo municipio estdo
simultaneamente sob andlise de diferentes auditores e conselheiros no ambito do
TCE.

Encerrada a fase de analise dos esclarecimentos, 0os autos do processo sao
encaminhados ao MPC para que opine sobre a gestdo das contas analisadas. Apos,
o conselheiro Relator emite seu voto, favoravel ou desfavoravel a aprovacao das
contas. No voto pelo parecer favoravel ou desfavoravel podera haver ressalvas,
recomendacdes e glosas, no intuito de resguardar o interesse da boa gestdo dos
recursos publicos (art. 2°, Res. 414/1992).

O relatério final do relator é apreciado e julgado em sessao ordinaria da
respectiva Camara do tribunal. Conforme o RITCE, as camaras realizam sessao
semanal, com o quorum de trés membros conselheiros, incluindo o relator, além de
contarem com a presenca do MPC. No intuito de resguardar o interesse da boa
gestdo dos recursos publicos, as recomendacdes contidas no parecer envolvem
ainda a adocéo de medidas que apontem para a anulagdo de atos e ressarcimentos
ao erario. Poderao até mesmo resultar em denuncia ou abertura de inquérito policial,
a critério do Ministério Publico, no caso de haver indicios de existéncia de crime
contra a administragdo publica (art. 4°, Res. 414/1992).

Apoés o julgamento na Camara, é proferido o parecer prévio. O executivo em
questdo podera ainda interpor recurso ao parecer prévio emitido, mesmo sendo
parecer favoravel, pois esse parecer as contas podera conter multa e glosa. Este
recurso tem carater suspensivo da sancao até transito em julgado, isto é, a multa e
glosas aplicadas ficam suspensas até o julgamento. A partir do julgamento do
recurso o0 parecer podera ser mantido, revertido ou revisto parcialmente. Nesta
altima hipotese podera haver reducdo de glosas, por exemplo, ou extintos
apontamentos que porventura sejam considerados justificados na defesa feita pelo
gestor.

Em néo sendo revisto o parecer ap0s o recurso, resta ao chefe do executivo o
pedido de revisdo do parecer. Contudo, neste caso nao ha o efeito suspensivo do
pagamento de multa e dos valores de glosa, quando esta representar débito, como
ocorre no recurso e, deste modo, esses valores deverdo ser pagos pelo
administrador.

Para estes pagamentos existe um prazo de 30 dias, do contrario o tribunal

emitird certiddo de decisdes. As multas que constarem no parecer prévio sao
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devidas a Procuradoria Geral do Estado. Se for proferido débito, este é devido ao
municipio do administrador cujo parecer prévio foi emitido®.

Encerrado o julgamento no ambito de TCE, se o parecer for desfavoravel, é
dada ciéncia ao Ministério Publico Eleitoral, que tomara as providéncias quanto a
inelegibilidade, bem como a Procuradoria Geral da Justica, para as providéncias
civis ou criminais, se assim for julgado necessario, posto que o parecer desfavoravel
definitivo ndo enseja necessariamente abertura de processo civil ou criminal pela
justica do estado. Nao ha imposi¢cdes que possam ser feitas pelo TCE para que isso
ocorra, fica a critério do poder judiciario avaliar se € ou nao cabivel mover acao
contra 0 administrador em questdo. De todo modo, o parecer desfavoravel com
transito em julgado traz consequéncias ao gestor publico.

Silva (2004) traz uma contribuicdo importante acerca das repercussdes que o
parecer prévio produz para o chefe do poder executivo que recebe parecer
desfavoravel. Tais repercussdes estdo no campo juridico e politico. Ou seja, 0
resultado desse parecer prévio podera alterar o patriménio juridico e/ou patriménio
politico do prefeito. Quando desfavoravel, as implicacdes administrativas e politicas
podem ser fatais a carreira politica ja que, além de responder civil e criminalmente
(se for o0 caso) pelas falhas apontadas, ficara inelegivel para qualquer cargo nos trés
poderes da Unido. De acordo com a Lei 64 de 1990, serdo inelegiveis®

0s que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou funcdes
publicas rejeitadas por irregularidade insanavel que configure ato doloso de
improbidade administrativa, e por deciséo irrecorrivel do érgdo competente,
salvo se esta houver sido suspensa ou anulada pelo Poder Judiciario, para
as eleicBes que se realizarem nos 8 (oito) anos seguintes, contados a partir
da data da decisédo, aplicando-se o disposto no inciso Il do art. 71 da

Constituicdo Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem exclusdo de
mandatdarios que houverem agido nessa condicao. (art.1°, inciso |, item g).

Contudo, o autor adverte que, se houver parecer favoravel, emitido

indevidamente

[...] a partir do transito em julgado da referida decisdo administrativa [...] 0
assunto estard administrativamente encerrado e o gestor responsavel,
efetivamente desonerado de qualquer obrigagdo em nivel administrativo
relativo a conta examinada. (SILVA, 2004, p. 9).

% No caso da cobranca pelo municipio podera haver negociacdo de parcelamentos de divida, que
serd inscrita em divida ativa para cobranca.
97 Alterada pela lei 135 de 2010, lei da ficha limpa.



162

Neste caso, o autor alerta que em ocorrendo tal situacdo podera haver
“responsabilizacdo civil do colegiado emissor de indevido parecer prévio” (SILVA,
2004, p. 9). Afirma o autor que

[...] o direito de ndo ter mais de responder por qualquer falha das contas
aprovadas pela Corte de Contas passa a integrar o patrimdnio juridico do
gestor auditado a partir do transito em julgado da emissao do parecer prévio
favoravel. Ndo fosse assim, os responsaveis pelas contas publicas jamais
teriam a tranquilidade necessaria para prosseguirem suas vidas, pois
sempre haveria o risco de serem penalizados por alguma falha descoberta
supervenientemente as contas apreciadas pelo 6rgdo de execucdo de

controle externo. E tal hipotese conflitua frontalmente com o consagrado e ja
mencionado principio da seguranca juridica. (ibidem, p. 9).

Esta ultima situacdo apontada pelo autor, de emisséo indevida de parecer
favoravel, ndo foi constatada nas contas examinadas neste estudo e nem
identificada nos diversos documentos aqui analisados.

Todo este aparato de procedimentos compostos por documentos, sistemas,
auditorias e denudncias ainda sao insuficientes para garantir que os atos praticados
pelos executivos estejam revestidos de total regularidade e conformidade com a
norma, pois ainda é muito fragil a fiscalizagdo da aplicacdo dos recursos publicos no
Brasil, especialmente no que tange ao acompanhamento do cumprimento de
sancbes aplicadas. A confiabilidade nas informacdes fornecidas também é
prejudicada pelo preenchimento nem sempre adequado e completo, por parte dos
responsaveis nos municipios, de formularios e outros documentos; muitas vezes, por
falta de entendimento de determinado sistema, os dados e informacdes ndo sao

registrados correta e completamente.

5.3 Parecer prévio desfavoravel nas contas dos exec utivos municipais:

exercicios de 2007 a 2009 nos municipios gauchos

As informac0es referentes as decisbes sobre as contas dos gestores publicos
estdo disponiveis no site do TCE-RS. Existe a possibilidade de acessar os relatorios
de exame das prestacdes de contas de cada exercicio, independente do parecer
emitido, e também é possivel consultar diretamente relatérios que dizem respeito a
municipios cujo processo de prestacdo de contas foi concluido com parecer
desfavoravel as contas do prefeito cuja deciséo ja é definitiva, isto €, ndo cabe mais
recurso ou revisdo e, neste caso, 0 mesmo ja passa a sofrer as sanc¢les

estabelecidas: multa, débito e inelegibilidade para qualquer cargo eletivo. A
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publicizacdo do resultado do exame das contas com parecer desfavoravel é feita
conforme sao concluidos 0s processos, e hao por exercicios.

Nos ultimos oito anos, 285 prefeituras receberam parecer prévio desfavoravel
as contas dos respectivos prefeitos. Em relacdo ao periodo delimitado nesta tese, de
2007 a 2009, é de 48 o nuamero de municipios cujos prefeitos receberam parecer
desfavoravel, sendo 35 municipios em 2007, 21 em 2008 e dois municipios em
20092,

Optei por analisar os apontamentos dos municipios com pareceres prévios
desfavoraveis por tratarem de decisdes definitivas e que permitiriam identificar os
principais problemas dessas contas. A andlise que realizei neste estudo implicou em,
primeiramente, fazer o recorte por exercicio, selecionando todos os relatérios e
decisbes referentes aos anos de 2007, 2008 e 2009, com transito em julgado, isto €,
cujo processo foi concluido até dezembro de 2011.

Elegi cinco aspectos dessas contas para analisar: 1) parecer quanto a gestao
fiscal*® (pelo atendimento ou ndo atendimento; 2) apontamentos na educacao; 3)
funcionamento do sistema de controle interno; 4) multas impostas; 5) débitos
fixados.

Cabe destacar novamente que ndo ha exame especifico da educacgéo;
embora essa &rea tenha recursos vinculados significativos, a aplicagdo dos mesmos
€ examinada dentro dos requisitos apontados no art. 3° da resolucéo 414 de 1992 e
normas correlatas. O TCE ndo possui um banco de dados consolidado com
informacao relativa ao exame das contas com recorte para educagao. Portanto, foi
necessario analisar cada relatorio de contas e consolidar as informagfes. Apesar
desses relatorios representarem uma deciséo definitiva, ndo se pode afirmar que o
processo foi encerrado com total éxito, em razdo de ndo se ter conhecimento do
cumprimento das sancfes aplicadas, especialmente em relacdo a devolugdo de
recursos aplicados indevidamente ao erario municipal.

O cumprimento da maioria das sancfes imputadas, isto é, aplicacdo de
multas e débitos, € uma incognita, pois ndo ha dados sobre o montante de recursos
gue retornaram aos cofres publicos dos municipios. Isto ocorre devido aos recursos

encaminhados na justica comum pelos gestores e, mesmo quando iSso n&o ocorre,

% Ao consultar as decisdes de 2009 encontrei 55 municipios com parecer prévio desfavoraveis,
contudo apenas dois desses tem parecer definitivo, isto €, ndo cabe mais recurso ou revisdo no
ambito do TCE-RS.

9 Referente ao cumprimento da lei de responsabilidade fiscal.



164

muitos municipios ndo se empenham em buscar o pagamento dos valores ja
inscritos na divida ativa, mesmo que isso represente ao atual gestor o risco de ter as
prOprias contas ndo aprovada. A Unica sancdo que pode ser mais bem
acompanhada é aquela relativa a inelegibilidade e que fica ao encargo do TRE
assegurar seu cumprimento, ainda assim fica sujeita aos recursos impetrados na
justica.

No quadro 17 apresento os 48 municipios que receberam parecer
desfavoravel definitivo no &mbito do TCE, parecer esse mantido no julgamento pelas
respectivas camaras municipais, assim como 0s apontamentos de acordo com 0s

aspectos definidos anteriormente para analise dessas contas.

Quadro 17 — Apontamentos de municipios com pareceres prévios desfavoraveis — exercicios 2007,
2008 e 2009

1. Agua Santa 2008 AT X X X X
2. Ametista 2008 AT X X X -
3. Arroio dos Ratos 2007/2008 AT - - X X
4. Barao Triunfo 2009 NA - - X -
5. Barra do Guarita 2007 AT - - X X
6. Barra do Ribeiro 2007 NA - - X X
7. Barra Funda 2008 AT X - X -
8. Bom Jesus 2007 AT - X X X
9. Cacequi 2007 AT - - X X
10. Candiota 2007 NA - X X X
11. Chiapetta 2007/2008 AT X X X X
12. Cidreira 2007 AT X - X X
13. Cotipora 2008 AT X - X X
14 ezessels de 2008 NA . . X X
15. Dois Lajeados 2008 NA X - X X
16. Encantado 2007 NA - - X X
17. Entre Rios do Sul 2007/2008 AT X - X X
18. Girua 2008 NA - - X -
19. Herval 2007 AT - - X -
20. Itapuca 2007 AT X X X X
21. ltaqui 2007 AT - X (FNDE) X X
22. Jacutinga 2008 AT X X X X
23. Lajeado do Bugre 2007 NA - X X X
24. Machadinho 2008 X X X X
25. Manoel Viana 2007 NA - - X -
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26. Maximiliano de

Almeida 2007/2008 NA(2008) XIX X X
27. Nonoai 2007 AT X X X
28. gllcj)lva Esperanca do 2008 NA i ) X X
29. Nova Padua 2007/2008 AT X - X -
30. Pameira das 2007 AT X . X X
31. Pinheiro Machado 2007 NA X X X -
32. Progresso 2008 AT X - X -
33. Rio dos indios 2007 NA X X X X
34. Riozinho 2008 AT - X X X
35. Salto do Jacui 2007 NA X - X X
36. Santa Rosa 2007 AT - X X X
o oo | | [x ] x
38. gﬁlnto Expedito do 2007 AT X X X X
39. Sao Jodo da Urtiga 2007/2008 NA XI- - X X
40. Sao Pedro do Sul 2007/2008 NA(2008) XIX - X X
41. Sao Sepé 2007 AT X - X X
42. Sarandi 2007 AT X - X X
43. Serafina Corréa 2007 AT X - X X
44, Tapejara 2007/2008 AT XIX X X X
45. Trindade do Sul 2007 AT X - X X
46. Triunfo 2007 AT X - X X
47. Vila Langaru 2007/2009 NA(2009) XIX X X X
48. Vila Maria 2007/2008 AT X - X -
Total de apontados 17 31 19 48 38

Fonte: Decisbes - TCE.

O apontamento relativo a educagcéo do municipio de Itaqui refere-se a recurso

federal. Embora a competéncia para controlar os recursos de transferéncia da Unido

nao seja de responsabilidade do TCE-RS, as incoeréncias nas informagdes

municipais fornecidas e confrontadas com os demonstrativos de repasse sao

apontadas nos relatorios, como ocorreu no municipio de Itaqui.

Os demais apontamentos da educacéo se referem aos recursos da MDE e

incluem o Fundeb. A sintese dos apontamentos do universo considerado esta na

tabela 3
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Tabela 3 — Sintese dos apontamentos no periodo referido

Apontamentos Municipios* %

N&o atendimento da gestéo fiscal 17 35
Apontamento do sistema de controle interno 31 64
Apontamentos na educacdo 19 39
Imposicédo de multa 48 100
Fixacdo de debito 38 79

Fonte: TCE - Universo de 48 municipios com parecer prévio desfavoravel no periodo referido (2007-
2009). Elaborado pela autora.

Em relacdo a gestéo fiscal, 35% dos municipios tiveram parecer pelo nao
atendimento, apesar dos alertas que o tribunal emite durante cada exercicio vigente.
Ampliando a andlise do mesmo periodo estudado (2007-2009), incluindo todos os
municipios do RS (496), independente de parecer emitido para as contas e, de estar
ou nao concluido o processo de prestacdo de contas, foram identificados 172
pareceres pelo ndo atendimento.

A guestdo mais delicada apontada nos relatérios, contudo, diz respeito ao
sistema de controle interno dos municipios. O auditor publico externo do TCE que
entrevistei revela que uma das maiores fragilidades encontradas no controle externo
refere-se ao funcionamento do sistema de controle interno dos municipios, o que foi
constatado pelo numero significativo de apontamentos no conjunto de relatorios
analisados. A avaliacao feita por esse técnico é de que os membros que compdem o
controle interno ndo possuem o perfil adequado para as funcbes que precisam
desempenhar e que sua homeacédo para a funcdo tem o objetivo apenas de cumprir
com a obrigatoriedade da existéncia desse sistema.

Do universo analisado, constatei o que ja foi alertado pelo referido auditor:
64% dos municipios (31 dos 48) com parecer desfavoravel apresentaram problemas
de existéncia, funcionamento e constituicdo do controle interno. Os apontamentos
referentes ao controle interno dos relatorios analisados séo:

. deficiéncia na estrutura e no funcionamento;

. seus membros desempenham as atividades em concomitancia com as
de seus cargos efetivos, quando ao menos um deles deveria ter
dedicacao exclusiva as funcdes no controle interno;

. falta de atuacdo relativa as competéncias legais, tais como a nao

realizacdo de auditorias internas nas secretarias municipais;
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. auséncia de profissional contador ou técnico em contabilidade no
sistema de controle interno;

. falta de autonomia de seus membros;

. auséncia de estrutura, desempenho insatisfatério em relacdo as
situacdes de falhas e irregularidades detectadas;

. atuacdo nao planejada e sem integracdo com o0s 0Orgdos setoriais,
atuacdao restrita e deficiente no exercicio;

. € composto por servidor ocupante de cargo em comissao.

As orientagdes para o funcionamento do controle interno estdo contidas no
parecer 03/2003 e informacdo 60/2002. Embora as orientagbes sejam claras e
objetivas, estas ndo sao seguidas pela maioria dos gestores publicos.

A imposicdo de multa se da sempre que falhas sdo detectadas e pode ser
imposta tanto aos gestores que receberam parecer favoravel quanto aos que
receberam parecer desfavoravel. Na primeira situagcdo isto se justifica nas falhas
identificadas nos atos praticados pelo gestor, mas que nao implicam em prejuizos ao
erario ou caracterizem ma fé. Na segunda situacdo, em que as falhas representem
prejuizos além da multa aplicada, o gestor fica obrigado a devolver ao erario 0s
recursos aplicados indevidamente e que por isso sofrem a glosa de valores, neste
caso é dito que o gestor, além da sancédo de multa, sofre a sancao de débito.

Existe também a possibilidade de ocorrerem glosas sem que haja a imposicao
de débito. Por exemplo, um gasto computado na composi¢cdo do percentual minimo
de vinculacdo a manutencédo e desenvolvimento do ensino exigido por lei podera ser
glosado se o tribunal entender que nédo se trata de gasto na MDE. Nem sempre o
parecer desfavoravel implicara em fixacdo de débito, contudo, nesses casos, como
ja foi dito, podera haver imposicdo da multa.

O total de certidées de multa e débito emitido pelo tribunal para o periodo

estudado consta na tabela 4, a seguir.
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Tabela 4 — Certid6es de multas e débitos emitidas pelo TCE no periodo referido

Ano  CertidGes de multa Multas (R$)  CertidGes de déb ito Débitos (R$)
2007 597 628.808,83 391 12.424.372,88
2008 357 398.755,56 242 8.800.362,82
2009 433 544.793,89 382 13.982.277,64
1.387 1.572.358,28 1.015 35.207.013,34

Fonte: servigco de acompanhamento de gestdo do TCE.

Ressalto que esses valores e 0s respectivos quantitativos de certiddes foram
aplicados as contas do Executivo e Legislativo, sendo elas aprovadas (somente
multa) ou ndo aprovadas (multa e débito).

Se forem considerados apenas 0s processos do executivo com parecer
desfavoravel no periodo, o montante ainda assim é muito significativo.

Todavia, como ja foi dito, ndo existe dentro do TCE um acompanhamento do
cumprimento dessas sanc¢des, considerando que quem recolhe € o Tesouro do
Estado, no caso das multas ou os municipios, no caso dos débitos. Estes ultimos
ficam inscritos na divida ativa e séo passiveis de serem cobrados na justica comum.
Caso o gestor tenha bens, estes poderdo ser usados para quitar a divida, contudo
precisam ser acionados pelo municipio na justica comum.

O dultimo aspecto deste item se relaciona aos apontamentos relativos a

educacéo identificados nas contas analisadas, 0s quais apresento a seguir.

1. Lancamentos contabeis divergentes e falta de controle de itens
adquiridos:

» utilizacdo de codigos de recursos vinculados dissociados dos empenhos
realizados;

e a movimentacdo financeira nas contas bancarias com destinacao
especifica (recursos vinculados da MDE e outros) ndo correspondeu com
a execucao orcamentaria;

* auséncia de controle na distribuicdo de livros e uniformes escolares;

e 0 relatorio circunstanciado do Prefeito sobre a sua gestdo ndo contempla

informacdes quanto as metas atingidas;
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divergéncia por lancamento de valor a menor no SIAPC/PAD — Programa
Autenticador de Dados do Exercicio de 2007 e os demonstrativos de
transferéncias do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo

(FNDE) e de recursos estaduais.

Irregularidades no transporte escolar:

inexisténcia de procedimento licitatorio para a contratacdo de servigcos de
transporte escolar;

utilizacdo de veiculo com capacidade inferior ao numero de alunos
transportados;

inexigéncia, junto as empresas que realizam o transporte escolar no
Municipio, do laudo atualizado de vistoria dos veiculos respectivos;
auséncia de lucratividade na aplicacdo diaria dos recursos atinentes ao
programa de transporte escolar (PNATE);

contratacdo de servico de transporte escolar em cujas planilhas nao
constam especificacbes de custos unitarios, numero de alunos
transportados, capacidade dos veiculos e itinerarios;

reajuste no valor do contrato para a prestacdo de servicos de transporte
escolar sem previsdo contratual e adequacdes para manutencdo do

equilibrio econdmico-financeiro.

N&o cumprimento dos indices de atendimento na educacao infantil:
concessédo de bolsas de estudos a universitarios e ndo atendimento das
metas para ampliacdo do atendimento na educacéao infantil;

insuficiéncia/auséncia da aplicacdo de recursos na Educacao Infantil.

Relativas ao pessoal da educacéo:

existéncia de professores sem a habilitacdo para o exercicio do
magistério;

pagamento de unidocéncia a professores que nao atenderam o0s
requisitos preestabelecidos em norma municipal;

subsidio de secretaria municipal de educacdo em inconformidade com lei

municipal;
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e pagamento irregular de funcéo gratificada;

» alteracdo ilegal de carga horéaria de servidor sem amparo legal;

* nao foi instituido o novo Plano de Carreira para o Magistério;

* pagamento de despesas de curso de formacéo de professores antes da
conclusao dos servicos;

* acumulo remunerado de cargos publicos.

Os argumentos apresentados pelo TCE ao apontar tais falhas e
irregularidades basearam-se principalmente nas normas vigentes. Contudo, a
interpretacdo é feita por um corpo técnico formado principalmente nas &reas do
direito, administracdo e contabilidade. N&o existem, no quadro de servidores,
técnicos da area da educacédo (assim como da saude). Portanto, posso afirmar, sem
nenhum demérito a esses profissionais, que as concepc¢cdes que permeiam as
decisbes sdo do universo de conhecimento e do olhar dessas areas de formacao.
Mesmo reconhecendo que tais areas do conhecimento possuem habilidades que
talvez os profissionais da educacéo e saude ndo possuam, a reciproca € verdadeira.
Existem concepc¢des na educacao, por exemplo, que séo fruto de anos de debate e
estudo aos quais os docentes se debrugaram buscando encontrar caminhos mais
adequados para a oferta de uma educacdo de qualidade e creio que isso € algo
inatingivel ainda. Nao consigo vislumbrar que o fato de ser conhecedor das leis,
como o profissional do direito, possibilite a prevaléncia do entendimento sobre
determinado tema de outras areas alheias a sua, mesmo que se considere a vasta
experiéncia que possam ter.

Quanto aos critérios utilizados para definir o que pode e o que ndo pode ser
considerado MDE, o auditor entrevistado neste estudo aponta que o TCE utiliza
primeiro a legislacdo vigente e, quando essa nao for clara o suficiente, os técnicos
buscam orientac&o, no Conselho Nacional de Educacdo e no Conselho Estadual de
Educacdo do RS, para esclarecimentos, surgindo, a partir disto, a interpretacdo do
TCE-RS. Ponderei sobre a necessidade de haver no corpo técnico profissionais da
educacgdo para que o 6rgado pudesse contar com um olhar especializado na area em
carater permanente, considerando o volume de recursos destinado a educacgéo, o
aparato normativo que precisa ser seguido e as reais necessidades que avalio

poderiam ser melhor identificadas por profissionais da area. Salientei que reconheco
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qgue seria inviavel o quadro do TCE comportar técnicos de todas as areas,
entretanto, tanto na area da saude quanto na da educacao, ha fortes elementos a
serem considerados para ser avaliada a inclusdo de técnicos com formacéo nestas
areas, tendo em conta interpretacbes contrarias ja feitas por este tribunal,
divergentes de interpretacdes de educadores em outras ocasides, como ja foi
mencionado anteriormente.

O entrevistado reconhece a complexidade da questdo, no entanto, lanca mao
da Constituicdo Federal de 1988 para iniciar sua argumentacao contraria a hipotese

de minha ponderagé&o afirmando que:

Um norte nos é dado pela Constituicdo Federal, a qual, em seu art.
73, 8 1°, inciso lll, exige que os Ministros do TCU e os Conselheiros
dos Tribunais de Contas Estaduais e Municipais apresentem notoérios
conhecimentos juridicos, contdbeis, econdmicos e financeiros ou de
administracao publica. (APE/TCE, 2011).

Afirma que esse entendimento do legislador ndo impede que os tribunais
criem cargos de outras areas e que o TCE-RS, com o tempo talvez possa fazé-lo.
Contudo, também argumenta que “seria muito complexo ter um corpo técnico para
todas as areas” (APE/TCE, 2011). De todo modo, os requisitos evocados do art. 73,
acima transcritos, ndo parecem dar suporte a avaliagcdo do Auditor. Isso porque, a
especializacdo nas areas da educacao e da saude, por exemplo, pode ser encarada
como adicional ao notdrio conhecimento nos demais campos. Uma pessoa
especializada em educacdo ndo pode ter, em principio, solidos conhecimentos
juridicos, contabeis, econdémicos, financeiros ou de administracdo publica? Ademais,
existe um ou no preceito, 0 que significa que ndo sdo esperados notorios
conhecimentos em todos 0s campos.

De todo modo, analisando as possibilidades desse aparato de procedimentos
e mecanismos utilizados pelo TCE na perspectiva de que estes promovam a
accountability, observo que ha, nos ultimos anos, por parte do tribunal, uma intensa
busca pela adocdo de medidas que fortalecam o processo de exame das contas
prestadas pelo executivo municipal.

O formato dos sistemas informatizados facilita a transmissdo dos dados e das
informacg0des, todavia, permanece a fragilidade de que quem fornece as informagdes
sdo 0s proprios agentes que estdo sob exame e que podem burlar as normas,

mesmo considerando que a entrega fisica de documentos seja exigida ou que
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deverd ficar a disposicao para confronto quando necessario. Os sistemas abrangem
as areas de investimentos mais impactantes nos orcamentos e cujas normas sao
bem rigorosas quanto aos gastos efetuados. Destaco os gastos com pessoal,
prestacdo de servicos terceirizados e obras, especialmente com a aplicacdo dos
recursos vinculados, como os da educacao.

No que concerne a esses recursos vinculados, é possivel encontrar outras
situacdes dificeis de serem detectadas apenas pelo sistema, como a inclusdo de
nomes de servidores do quadro geral nas folhas de pagamento da educacao ou da
saude, aquisicdo de bens e servicos que sao utilizados por outras secretarias do
governo. Nestes casos, o0 controle interno seria a instancia essencial na identificacéo
desses atos. Caso contrario, apenas as denuncias pontuais poderiam auxiliar na
identificacdo das irregularidades.

O acompanhamento da aplicacdo dos recursos da educacdo e da saude,
conforme a Lei n°® 4.320/64 exige codigos especificos para os recursos legalmente
vinculados'® e a execucdo orcamentaria e financeira (empenho) deve ser realizada
observando estes cddigos. As receitas que nao tém vinculacao legal devem receber
codigo de recurso vinculado Unico, denominado recurso livre, e ndo podem ser
computadas nos percentuais minimos de vinculagdo. No entanto, na minha
experiéncia pessoal de dirigente municipal de educacdo, vivenciei algumas
tentativas de inclusdo de gastos alheios a educacédo, tanto na folha de pagamento
guanto na prestacdo de servicos por parte do proprio governo. Neste caso, fica na
mao do dirigente da educacdo ou do sistema de controle interno impedir que isso
ocorra, pois dificilmente o tribunal, numa auditoria tradicional, podera detectar a
irregularidade, uma vez que essas sao realizadas por amostragem dos gastos
efetivados pelo gestor e ndo em todo o gasto de cada ente auditado.

Em relacdo as obras e a terceirizacdo da prestacdo de servigcos, como por
exemplo, o de transporte escolar, mesmo considerando que sdo a¢cbes em que mais
0S municipios séo apontados, ainda assim situacdes irregulares ndo séo detectadas.
O direcionamento de licitacdo é um deles, pois muitas vezes é sutil demais para ser
percebido, a ndo ser em caso de denuncias ou de ser auditado nas visitas in loco.

Existem situagbes que ndo sdo detectadas mediante auditoria dos registros, pois 0s

100 Aqui sdo denominados recursos vinculados todos aqueles com destinagdo especifica, inclui MDE,
Fundeb, recursos da salde e, também, com outras destinagbes de receitas como os Fundos
previdenciarios.
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lancamentos nesses sistemas aparentemente podem nao conter informagdes
suficientes para caracterizar o ilicito. Mesmo nas visitas in loco ndo ha condicfes de
acompanhar todas as obras contratadas ou de verificar se equipamentos e materiais
adquiridos estdo em conformidade com o contratado. Somente as auditorias
operacionais dao conta de aprofundar determinadas a¢fes, contudo, elas também
sao eventuais e nao atingem todas as agfes dos governos.

Por essa razdo, € preciso considerar que o controle externo comeca bem
antes da atuacdo do tribunal. Ele inicia na postura responsavel dos gestores ao
praticar atos administrativos e na atuagao consolidada do sistema de controle interno
que, desse modo, poderd alertar o gestor quanto a possiveis falhas nos
procedimentos adotados, bem como fornecer ao tribunal relatério da fiel realidade da
gestao.

Estes fatores carecem ser aprimorados dentro e fora do TCE, no intuito de
assegurar a accountability. O pleno funcionamento, com autonomia, dos sistemas de
controle interno dos municipios, a criacdo de condicbes de acompanhamento dos
processos de prestacdo de contas para além do tramite que ocorre dentro do TCE,
para garantir que as sanc¢des sejam plenamente cumpridas, bem como a ampla
publicizacdo desse acompanhamento, assegurando a transparéncia publica,
poderdo contribuir na reducéo das praticas ilicitas na gestéo publica.

Em relacdo as normas brasileiras, posso dizer que estas apontam
instrumentos importantes de fortalecimento da accountability e que séo referenciais
essenciais nas praticas dos tribunais de contas. A LRF, por exemplo, limita gastos
com pessoal, limita o endividamento publico, estabelece metas fiscais, exige
realizacdo de audiéncias publicas e atuacdo do sistema de controle interno, dentre
outros. A prépria legislacdo do Fundeb, que define a composicdo do fundo e a
redistribuicdo do mesmo, assim como em que 0S recursos podem ser aplicados no

ambito de cada ente municipal e estadual.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo teve por objetivo caracterizar a accountability da administracao
publica evidenciada nas praticas do TCE-RS no acompanhamento da
implementacdo do Fundeb no RS, no periodo de 2007 a 2009. A pesquisa
documental foi realizada através da investigacao de orientacdes e procedimentos
exercidos pelo tribunal relativos a prestacdo de contas de chefes de executivo
municipal no Rio Grande do Sul.

Minha questdo central foi: quais os referenciais técnico-politicos — da
administracdo publica e da educacdo — levados em conta pelo TCE-RS para a
promocdo da accountablity horizontal, no que diz respeito aos recursos da
manutencdo e desenvolvimento do ensino, principalmente os do Fundeb? Esta
questdo se desdobrou em outras com vistas a identificar as orientagfes relativas as
receitas e despesas e consequentes implicacdes no uso dos recursos da educacao,
a forma como essas orientacfes sdo dadas aos municipios, que procedimentos séo
tomados pelo TCE para examinar as contas e quando detectadas as irregularidades
nas mesmas.

No primeiro capitulo foi apresentado o desenho metodologico da pesquisa de
campo; partiu da conceituacdo de pesquisa qualitativa, focando a analise
documental, passando a descrever os procedimentos adotados para o tratamento
dos dados e das informacgdes. Tratou-se do estudo de documentos relativos aos
procedimentos do TCE, de entrevista com auditor externo do TCE, bem como, das
normas vigentes relativas ao tema. Ultilizei aspectos da analise de conteudo no
tratamento e analise dos dados e informacdes, organizando-os em categorias de
analise.

No segundo capitulo abordei os conceitos e as dimensdes dos mecanismos
(instrumentos institucionais) de controle externo na perspectiva da accountability
politica. O propdsito foi discutir conceitos, dimensdes e implicagfes da accountability
na consolidacado das novas democracias, buscando uma aproximacdo para o0 caso
brasileiro, com vistas a situar o TCE-RS como 6rgao responsavel pela fiscalizacao
da administragdo publica na perspectiva da accountability, refletindo sobre esse
significado no contexto brasileiro. A fundamentacao teorica para desenvolver este

tema envolveu uma incursao pelas diversas concepgdes e interpretacbes para a
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expressao accountability, em especial pelos conceitos e dimensdes abordados por
O’Donnell. Embora seja uma expressdao sem traducdo para nossa lingua, seu
significado foi utilizado para ampliar o conceito e significado de controle, mais
especificamente do controle externo exercido pelo tribunal de contas na fiscalizacéo
da administracdo publica. Traduzida muitas vezes por controle ou responsabilizacéo,
accountability tem, na realidade, um significado bem mais amplo que essas
traducdes, porque sua compreensao contém elementos importantes para explicar as
relacdes entre desempenho de governos e democracia.

A partir das concepcdes de Shedler, O’'Donnell, Smulovitz e Peruzzotti,
Mainwaring, Pessanha, Przeworski, Stokes, Manin, Moreno, Crisp, Shugart e
Kenney,foi possivel identificar o qudo amplo ou restrito pode ser seu significado. No
sentido amplo, ha os que reconhecem as diferentes dimensdes da accountability,
isto é, dimensdo horizontal, vertical e social, sua existéncia independe das
possibilidades de sanc¢fes, pode ocorrer em toda a atividade publica. No sentido
mais restrito, os autores se referem ao fato de ser limitada as transgressoes legais,
existir apenas entre os desiguais (accountabilty vertical) ou entre agente e principal
(eleito e eleitor).

O objetivo de aprofundar essas concepc¢des foi 0 de aproximar a nogao para o
contexto brasileiro, situando o TCE-RS na accountability horizontal concebida por
O’Donnell, considerando inclusive as fragilidades apontadas pelo autor. Trata-se de
uma concepg¢ao ampla, por reconhecer a dimensdo vertical da accountability, e
restrita, por se limitar as transgressdes legais, contudo, oferecendo um numero
consideravel de meios juridicos de responsabilizacdo dos agentes publicos. O
sentido restrito defendido por O’Donnell, de aplicar sancbes apenas nas
transgressoes legais, apresenta-se também prejudicado pelo ndo acompanhamento
do cumprimento efetivo das penalidades no ambito do judiciario, no caso brasileiro.
As limitacbes dos sistemas de freios e contrapesos trazidas pelo autor se
materializam, muitas vezes, na descontinuidade ou fragilidade do acompanhamento
das sanc¢Oes aplicadas pelo TCE que nao recebe ou busca um feedback do
processo pds emissdo do parecer prévio, isto é, ndo acompanha se foi de fato
cumprida a sancao aplicada.

Os argumentos de Moreno, Crisp e Shugart (2003), ao questionarem a
existéncia da AH por entenderem que a mesma sO existe entre o principal-agente,

podem até ganhar for¢ca nos sistemas politicos em que as relacdes frageis para a
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democracia permitem que os parlamentares se protejam adiando o cumprimento de
fato de determinadas normas contra a corrupgdo, como o0 caso da lei brasileira
denominada da ficha limpa, tao dificil de vigorar.

De todo modo, em sendo superadas as fragilidades apresentadas nas
concepcdes dos autores estudados e percebidas nas instituicdes brasileiras, €
possivel conceber que a accountabillity se constitua de fato como um indicador
importante de qualidade democratica.

No terceiro capitulo abordei o financiamento da educac&o, revisitando o
aparato normativo a partir da Constituicdo Federal de 1988, com especial atencéo
ao contetudo das emendas constitucionais n° 14/1996 e n° 53/2006, que instituiram,
respectivamente, o fundo para ensino fundamental e o fundo para a educacao
basica, introduzindo mudancas significativas na aplicacdo dos recursos para a MDE.
Descrevi os dispositivos constitucionais-legais do Fundef e do Fundeb, abordando as
caracteristicas e o processo de implementagcédo do Fundef, buscando assinalar erros,
irregularidades e principais apontamentos de tribunais de contas e da Controladoria
Geral da Unido (CGU); Em relacdo ao Fundeb, caracterizei o novo fundo, a incluséo
dos novos recursos, das etapas e das modalidades que passaram a constituir os
beneficidrios do mesmo, assim como a forma de distribuicdo dos recursos, com as
pondera¢cfes de matriculas para os anos 2007, 2008 e 2009. Além disso, apresentei
as orientacoes iniciais para implementacdo do Fundeb as quais sdo utilizadas como
parametros para a fiscalizacao do TCE.

No capitulo quatro apresentei o conceito de administracdo publica e os
modelos mais recentes, relacionando-os com o momento politico nos quais
ocorreram e o formato de accountability, quando presente nos mesmos. Cabe
destacar que, embora cada modelo tenha uma marcacdo temporal, ndo se
apresentou um modelo puro em cada periodo e algumas das caracteristicas de um
se mantém em outro subsequente. Na sequéncia tratei da origem do controle das
contas publicas, identificando-o nas normas brasileiras, assim como das normas da
contabilidade publica que orientam os atos contabeis e financeiros da administracéo
publica brasileira.

A superacdo das falhas e Iilicitudes na administracdo publica séo
caracteristicas dos diversos modelos de gestdo, mesmo com as diferencas de
concepcao de cada um. Contudo, ha um diferencial importante que diz respeito a

publicidade que hoje é dada as praticas ilegais de gestores, mesmo considerando



177

gue, na maioria das vezes, iSso ndo se converta em cumprimento pleno das sancoes
aplicadas. Até mesmo porque, pensar num corpo de servidores comprometidos com
a responsabilizacdo dos agentes publicos, valorizando os estatutos legais e
interesses dos cidadaos, como propde Denhardt, esta ainda num horizonte distante
da democracia brasileira. Todavia, esta postura cidada de transparéncia publica
tende a reforgcar uma visdo de administragdo publica nos moldes propostos por esse
autor, nas concepcoes do NSP. A participacao e o fortalecimento da accountabillity
social/ societal podera contribuir nesse processo. Contudo, € importante lembrar que
ndo ha mecanismos de sancédo associados a esta dimensao de accountabillity na
norma brasileira, 0 que nos leva de volta as fragilidades da accontabillity nas suas
diferentes dimensoes.

No capitulo, situo também: a administracdo publica na norma brasileira,
abordando os aspectos administrativos e legais das estruturas e dos procedimentos
da atividade publica; as normas da contabilidade publica; um breve histérico,
conceito e os mecanismos do controle da gestao publica, assim como a estrutura e
organizacdo do TCE-RS, procurando identificar os contornos dos mecanismos de
accountability desse 6rgao de controle externo no Rio Grande do Sul.

No quinto capitulo apresentei uma descricdo detalhada dos procedimentos
para exame das contas, assim como, 0S apontamentos das contas com parecer
desfavoravel com transito em julgado relativas ao periodo de 2007 a 2009, tudo isso
no que concerne ao ambito do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul.
Para realizar essa competéncia de emitir parecer prévio as contas do executivo
municipal, o TCE-RS realiza uma série de procedimentos que envolvem a entrega
de documentos fisicos pelos gestores, assim como a coleta de informacdes enviadas
através dos sistemas informatizados disponibilizados aos gestores, com
preenchimento obrigatorio e prazos preestabelecidos. Este formato de transferéncia
de dados e informagdes foi desenvolvido para agilizar e facilitar tanto o trabalho de
prestacdo de contas dos gestores como para tornar mais agil a consolidacéo e a
analise das informacdes por parte dos auditores e conselheiros do TCE.

Todas as informacdes sdo processadas através de auditorias, divididas em
auditoria operacional (eventual), utilizada para verificar e avaliar programa
especifico, e auditoria tradicional (sistematica), realizada para o exame das contas
prestadas. Nessa Ultima s&o considerados todos os documentos enviados, as

informagdes alimentadas nos sistemas, as auditorias operacionais ocorridas no
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periodo, assim como a verificacdo de denuncias recebidas e comprovadas relativas
ao exercicio sob analise.

A andlise dos procedimentos do TCE revelados pelos documentos estudados
permitiu conhecer ndo somente o fluxo do rito processual de prestacdo de contas
dos prefeitos, como também as préticas desse o0Orgdo na fiscalizacdo da
administracdo publica municipal. Além dos documentos contabeis exigidos na
prestacdo de contas por imposicdo das normas legais, outras praticas envolvem o
rito processual do TCE. O conjunto de sistemas informatizados permite a este
tribunal receber em tempo real, de forma sistematizada e preestabelecida, dados e
informacgdes relativas aos atos administrativos praticados pelo executivo municipal.
Além disso, o tribunal realiza auditorias e inspecdes in loco com vistas a verificagdo
direta da veracidade das informacdes e dos dados fornecidos pelos prefeitos.

Além dos documentos, auditorias e sistemas informatizados, existe a
ouvidoria do tribunal, que recebe as dendncias, as quais verificada a possibilidade
de serem veridicas, passam a ser alvo das auditorias e inspecbes e, por
consequéncia, poderdo constar no relatério da prestacao de contas do executivo.

Parece evidente que no TCE ha a compreensdo de que a accontabillity
horizontal s6 se aplica nas transgressdes legais. Nos procedimentos e praticas do
tribunal, o principal referencial € a norma vigente, mesmo que sujeita a
interpretacdes as vezes divergentes entre seus conselheiros, ou mesmo em relacao
a interpretacdes de outros orgaos de controle no Brasil

E possivel afirmar que o TCE-RS possui um aparato de orientacoes,
procedimentos e praticas que podem contribuir na promocdo da accontability
horizontal na qual este 6rgdo se enquadra, todavia, as fragilidades encontradas
nesse estudo relativas a algumas etapas do rito processual podem comprometer as
(boas) inten¢des desse 6rgao.

Refiro-me a algumas constata¢cdes do processo de prestacdo de contas. Uma
delas € o fato de o tribunal, de certa forma, enxugar a sua atuagéo, buscando atingir
as metas propostas no seu planejamento estratégico, com o intuito de reduzir
procedimentos com vistas a melhorar indicadores propostos nesse planejamento
estratégico. Se, por um lado, vemos o empenho, especialmente do atual presidente,
em tornar o 6rgdo mais transparente ao publico em geral, por outro lado ha uma
clara intencdo de dar relevo a estatistica da atuacdo do oOrgdo, mais do que

apresentar resultados efetivos que esta atuagdo produz na fiscalizacdo dos
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gestores. Este fato é perceptivel no acompanhamento das sanc¢des aplicadas,
especialmente relativa aos recursos que precisam ser devolvidos aos cofres
publicos. O fato da atuacdo do TCE encerrar no parecer prévio, com as
manifestacbes de sancbes de débito, bem como a indefinicdo, inexisténcia e/ou
ineficiéncia de um 6rgdo que exerca o papel de garantir que a devolugdo dos
recursos seja efetivada, passa, de certo modo, uma sensacdo de
impunidade.Todavia, o presente estudo ndo da conta de analisar profundamente os
meandros que envolvem aspectos mais subjetivos, tais como a constituicdo do corpo
de conselheiros do TCE, em raz&do do formato das indicagbes para ocupacdo das
vagas. Do mesmo modo, foi apenas esbocada uma discussdo sobre os cargos
publicos existentes para os técnicos auditores publicos externos, quer dizer, o fato
de ndo haver atualmente cargos para profissionais com formacdo nas areas da
educacgédo e da saude em razéo da interpretacdo dos membros do tribunal de que a
atual configuracdo dos cargos é adequada para o exercicio das competéncias desse
orgao.

Outra fragilidade revelada pelo préprio tribunal e constatada na analise dos
relatérios das prestac6es de contas com parecer desfavoravel no periodo é a que diz
respeito aos sistemas de controle internos das prefeituras, que ndo cumprem o papel
a eles designado nas normas brasileiras.

Existe um robusto aparato legal e previsdo/operacdo de procedimentos bem
estruturados do TCE para realizar a fiscalizacdo da administracédo publica. Contudo,
a atuacdo do TCE-RS é prejudicada na sua finalidade pelas fragilidades
apresentadas. De acordo com as evidéncias que emergiram do estudo, é possivel
afirmar que a identificacdo das principais irregularidades, ilicitudes e falhas dos atos
dos administradores ndo tem sido a maior dificuldade na fiscalizacdo exercida pelo
tribunal, mesmo considerando que as informacdes s&o fornecidas pelos gestores e 0
TCE precisa confiar nas mesmas ou investigar mais profundamente quando sao
inconsistentes. E perceptivel, porém, em todo o rito processual, a fragilidade do
sistema de controle externo e a descontinuidade no acompanhamento da aplicacéo
das sancdes, o que compromete a promoc¢ao da accountability no seu sentido pleno
gue associa prestacdo de contas, controle e responsabilizacdo. O fortalecimento da
accountability representa um passo importante no estabelecimento de politicas mais
consistentes de combate as irregularidades dos atos da administracéo publica e, por

efeito, na melhoria desempenho dos governos. Nessa perspectiva, a dimensao
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horizontal da accountability tem um lugar e desafios prementes que ainda precisam
ser enfrentados, o0 que procurei descrever e discutir ao longo dessa tese.

Finalizo reconhecendo que um estudo desta natureza € permeado por limites
inerentes a uma pesquisa documental, especialmente por envolver atores que, de
certo modo, oferecem resisténcia no sentido de dizer algo mais do que ja esta
escrito ou publicado. Além disso, por se constituir numa analise que trata de
referenciais e de interpretacdes desses atores, sempre nos deparamos com algumas
armadilhas as quais nem sempre podemos escapar. Todavia, fica minha expectativa
de ter conseguido avancar no debate e contribuido com os escritos ja existentes

sobre a temética em questéo.
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APENDICE A — Termo de consentimento informado

UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
FACULDADE DE EDUCACAO ;
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM EDUCACAO
Termo de consentimento informado — TCE-RS

Eu, Maria Goreti Farias Machado, aluna do curso de doutorado em Educacio no
Programa de Pés-Graduagéo em Educagido da Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
estou desenvolvendo estudo para tese de doutorado cujo objetivo é caracterizar os
mecanismos de accountability da administragdo publica exercido pelo Tribunal de Contas
do Estado do Rio Grande do Sul — TCE-RS na implementacio do Fundeb no RS, no
periodo de 2007 a 2009, com base na investigagio de orientacées e procedimentos
exercidos pelo Tribunal em relagdo a administragées ptiblicas municipais no Rio Grande
do Sul, assim como do comportamento dos governos frente a esta instancia de controle
externo.

Utilizei como técnica de coleta de dados a pesquisa documental disponivel na
legislagdo e nos documentos do TCE-RS disponibilizados em seu site. Contudo, para
compreender o processo relativo a prestacio de contas dos prefeitos dos municipios
gauchos e as condi¢des para o TCE-RS proferir o parecer prévio, é necessaria a realizagdo
de entrevista com representantes deste Tribunal. Para realizar a pesquisa assumo o
compromisso de compatibilizar as necessidades de minha pesquisa com as disponibilidades
das pessoas que prestario informagdes para a pesquisa. Comprometo-me a esclarecer
devida e adequadamente qualquer duvida ou questionamento que eventualmente venham a
surgir na entrevista ou até mesmo posteriormente pelo telefone (51)99557932 ou e-mail

mgoretimachado@gmail.com.

Ap0s ser devidamente informado de todos os aspectos desta pesquisa e ter esclarecido todas
as minhas duvidas, eu, Paulo Lourenco Machado, Auditor Publico Externo do TCE-RS,
devidamente autorizado pela Dire¢do do referido Tribunal, concordo em prestar as
informagdes e os esclarecimentos solicitados relativamente a matéria da algada da Corte, e
autorizo minha identificagio no estudo.

Porto Alegre, 07 de )naﬁé de 2012. 7
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APENDICE B — Instrumento para entrevista com
auditor publico externo do TCE

Esclarecimentos

O presente instrumento foi elaborado com o objetivo de coletar informacdes a
respeito das orientagbes quanto aos procedimentos para a prestacdo de contas pelo
chefe do executivo municipal dadas pelo TCE-RS aos municipios, no cumprimento
da competéncia deste Tribunal de emitir parecer prévio das contas. O interesse
principal é obter conhecer os procedimentos e apontamentos ocorridos no periodo
compreendido entre 2007 e 2009, especificamente sobre a aplicacdo dos recursos
da educacéao (MDE, com énfase no Fundeb). Este questionario faz parte do trabalho
de campo da pesquisa do projeto de tese de doutorado em Educacdo que

desenvolvo na Faculdade de Educacao da UFRGS.

Dados do informante
Nome:

Cargo ou fungéo:

| - QUESTOES DE ORDEM TECNICA
1 Orienta¢des do TCE-RS para 0s municipios
1.1 De que forma o chefe do executivo de municipio é orientado quanto as
responsabilidades na gestéo dos recursos publicos?
( ) formacado presencial de inicio de mandato ( ) formacdo peridédica durante o

mandato ( ) formacao eventual ( ) outra, especificar

Consideracdes complementares:

1.2 O TCE-RS ofereceu curso de capacitacdo para os municipios do RS especificos
sobre as mudancas ocorridas apés aprovacado da Emenda a Constituicdo n. 53/2006
e regulamentacdo do Fundeb?

( ) sim, qual o formato dessa capacitacdo e quantos municipios atingiu?

( ) ndo
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1.3Quanto as orienta¢gbes sobre a utilizacdo do arquivo dos sistemas eletrénicos de
informacdes, o TCE-RS realiza capacitagdo para os municipios periodicamente?

1.4Qual o retorno dos municipios em relacdo as orientacdes fornecidas pelo TCE-

RS para prestacdes de contas e preparagao de documentos a serem auditados?

2 O processo de prestacao de contas
2.1Qual a competéncia do TCE, enquanto 6rgdo de controle externo no RS, em
relacdo a atuacao do chefe do executivo municipal?

2.2 Qual o processo de prestacéao de contas do chefe do executivo municipal?

2.2Qual o processo de exame das contas do executivo realizado pelo TCE-RS?

2.4 Quais os prazos para a prestacao de contas pelos prefeitos?
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2.5 Que aspectos sédo considerados para definir a regularidade das contas dos

prefeitos? Que normas séo levadas em conta?

2.6 Quais as sancdes possiveis para contas irregulares? Prazo para cumprimento

das mesmas?

2.7 Quem controla e como é controlado o cumprimento dessas san¢fes? Quais as

consequéncias para quem nao cumpre?

2.8 Informe dados estatisticos de contas irregulares (transito em julgado) com os

respectivos valores de multa e débito ocorridos no periodo avaliado

Ano NUumero de contas | Montante das | Montante dos
irregulares multas débitos

2007

2008

2009

Valores efetivamente pagos deste

periodo

2.9 Informe dados sobre os apontamentos de contas irregulares no periodo de 2007-

2009 em relacdo aos recursos da educacéao.

NUMERO
APONTADOS

DE

MUNICIPIOS

MDE

Fundeb
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TRANSPORTE ESCOLAR

PNAE

SALARIO EDUCACAO

2.10 Em que situacédo o MPC atua no controle da prestacao de contas dos prefeitos?

2.11 Existe uma relagéo entre a atuagdo do TCE e a do Tribunal de Justica quanto a
responsabilizacdo de prefeitos com contas irregulares?

2.12 Em que situacdo € realizada tomada de conta especial, inspecdo e auditoria

operacional?

2.13 Que cuidados foram recomendados aos prefeitos na implementacédo gradativa
do Fundeb de 2007 a 20097
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2.14 Como funciona o canal de dendncias do TCE? Quais os efeitos do uso do

mesmo, desde sua criacao?

Il - QUESTOES DE ORDEM TECNICO/POLITICA
1 O legado da politica de financiamento anterior, o Fundef, € considerado nos

procedimentos do TCE para fiscalizar o Fundeb?

2 Que critérios o TCE-RS leva em conta para decidir o que € e 0 que néo pode ser

considerado MDE?

3 Em que medida o planejamento estratégico do TCE influenciou a qualidade do

controle exercido pelo Tribunal?

4 Quais as fragilidades e limites identificados por essa instituicdo em relacdo aos

mecanismos de controle do executivo municipal?

5 Como o TCE relaciona o papel por ele exercido e desempenho democratico da

administracao publica?
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6 Como é avaliada pelo TCE a participacdo da sociedade no controle social da

administracao publica?

7 Quais as referéncias utilizadas pelo TCE/RS no exame das contas publicas e nas
orientacdes aos municipios no que diz respeito aos gastos com a MDE? A legislacao
referente ao planejamento e a execug¢do orgcamentarios dos orgdos publicos? A

legislacdo e normas da educacgéo? Outras?
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ANEXO A —Incisos de | a XIV do art. 3° da Resolugad 0 414/1992

| - Autorizacdo de despesa sem recurso orcamentario proprio, porque:

a) € vedada, constitucionalmente, a realizacdo, por qualquer dos poderes, de
despesas que ndo constem ou excedam os créditos orgcamentarios ou adicionais
(CF, 1988, art. 167, incisos |, 11);

b) constitui crime de responsabilidade, capitulado na Lei n® 1.079/50, ordenar
despesas ndo autorizadas por lei ou sem observancia das prestacdes legais
relativas as mesmas (art. 11), e no Decreto-Lei n° 201, de 27 de fevereiro de 1967,
ordenar ou efetuar despesas nao autorizadas por lei, ou realizad-las em desacordo
com as normas financeiras pertinentes (artigo 1°, item V);

c) sao desviados recursos destinados a outros programas autorizados por lei;

d) ficam desfalcadas as disponibilidades da entidade ou comprometido o seu
patrimoénio pela inscricdo do débito que, se nao ressarcido pelo responsavel, tera
que ser coberto com recursos do Erario;

e) caracteriza-se a realizagdo de gastos contrariamente ao autorizado pelo

legislativo que, em Ultima instancia, devera julgar as contas.

Il - Empenho de despesas por conta de dotacdes cria  das ou suplementadas
por créditos adicionais cujos recursos ndo se real zarem, quando ficar
configurada a intencionalidade em criar dotagdes fi cticias, e ndo apenas uma
falha de previsao ou erro de estimativa, porque:

a) tem-se verificado a pratica de indicacdo de arrecadacdo a maior no final do
exercicio, quando pelos proprios registros da entidade, o administrador ja tem
conhecimento de sua inviabilidade de realizagcédo, o que caracteriza, ndo uma falha
de previsdo ou erro de estimativa, mas a intencionalidade de criar dotacdes
meramente escriturais;

b) ocorre, também, a indicacdo de operacOes de crédito em final de exercicio,
guando ndo ha mais tempo de realiza-las, com o mesmo fim;

c) o empenho de despesas por conta de dotacdes infladas através desses artificios
serve apenas para aparentar sua legalidade, pois, em realidade, trata-se de

despesas irregulares (item I).
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[l - Empenho de despesas por conta de dotagdes cri  adas ou suplementadas
por créditos adicionais abertos sem autorizacdo leg islativa, porque:
caracteriza-se a realizacdo de gastos contrariamente ao autorizado pelo Legislativo

(Orcamento) que, em ultima instancia, devera julgar as contas.

IV - Autorizacdo de despesas sem o cumprimento do p  rocesso licitatorio, nos
casos apurados em inspecdo e que caracterizem a int encionalidade de
aguisicao do material ou servigco de um unico fornec edor, porque:

a) nos termos do artigo 2°, do Decreto-Lei n°® 2.300/86, as compras, obras e servi¢os
efetuar-se-do com estrita observancia do principio da licitacéo;

b) constitui crime de responsabilidade a ordenacdo de despesas sem observancia
das prescricdes legais relativas as mesmas ou em desacordo com as normas
financeiras pertinentes (codigo penal e Decreto-Lei n° 201/67);

C) ndo se caracteriza, no caso, apenas uma falha formal. A evidéncia de

favorecimento ilicito decorre da propria intencionalidade do ato.

V - Autorizacdo de pagamento a servidores admitidos sem concurso, nos
termos do inciso Il do artigo 37 da Constituicdo Fe  deral, porque:

a) tal comportamento constitui crime de responsabilidade, capitulado na Constituicdo
Federal, paragrafo 2° do artigo 37 e artigo 1°, item XIII, do Decreto-Lei n° 201/67;

b) o pagamento onera dotacdes destinadas aos servidores legalmente admitidos;

c) a manutencgéao de servidores nessas condi¢cdes implica reconhecimento de direitos

trabalhistas que acarretam 6nus ao Erario.

VI - Falta de recolhimento das contribuicbes previd  enciarias, sempre que se
tiver efetivado a retengcao na fonte, porque:

a) a retencdo na fonte de parcelas da remuneracdo dos servidores que nao séo
recolhidas aos o6rgdos da previdéncia, bem como sua utilizacdo como recurso
financeiro, configura uma apropriacao indébita;

b) o ndo recolhimento dessas parcelas dentro dos prazos previstos implica
pagamento de acréscimos (multa e correcdo monetéria) que oneram, indevidamente,
os cofres publicos;

c) ndo é valida, neste caso, a alegacao de falta de recursos ou dificuldade financeira

utilizada para o ndo recolhimento das contribuicbes previdenciarias do empregador,
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porque a parcela do empregado foi recolhida e ndo pode ficar retida ou ser usada
por terceiros.

VII - Desobediéncia as normas de inscricdo e cobran  c¢a da divida ativa, sempre
que ficar caracterizado significativo prejuizo em r elacdo ao total da receita da
Entidade, porque:

a) 0s prejuizos da falta de empenho no controle e cobranca da Divida Ativa séo
evidentes e de grande repercussdo em face da injustica fiscal que se estabelece
(beneficiamento do mau pagador em detrimento dos contribuintes que se mantém
em dia com as obrigagdes fiscais);

b) constitui crime de responsabilidade negligenciar a arrecadacdo das rendas,
impostos e taxas, bem como a conservacéo do patriménio nacional (Lei n°® 1.079, de
10 de abril de 1950, artigo 11).

VIII - Deficiéncia do sistema de controle interno m  antido pelo Executivo,
sempre que essa circunstancia tenha impedido ou dif icultado a criacdo das
condi¢cdes indispensaveis para assegurar eficacia ao controle externo e
regularidade a realizacdo da receita e da despesa ( CF, caput do art. 74 e inciso
V), ou seja:

a) auséncia de contabilidade, nos termos da legislacdo em vigor;

b) atraso na escrituracdo contabil, ou em quaisquer registros de controle das receitas
e despesas, por espacos de tempo que tenham prejudicado a acdo das equipes de
inspecdo (fato que devera ser expressamente declarado nos relatorios);

c) falta de consisténcia do sistema contabil, sempre que se tenha caracterizado o
prejuizo antes referido;

d) falta de controle em tesourarias, almoxarifados, depdsitos de material, em
dimensdo que tenha dificultado a efichcia do controle externo (ocorréncias
devidamente especificadas em relatorio);

e) falta de controle de prestacdes de contas relativas a recursos transferidos a titulo
de auxilios, contribuicbes ou subvencbes, bem como de adiantamentos de
numerario, sempre que dessa circunstancia advir qualquer prejuizo decorrente de
desvios ou irregularidades.

f) prestar declaracbes falsas ou informacdes incorretas, com base nas quais o

Tribunal de Contas venha a emitir certidao.
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g) o0 ndo envio de dados e informacdes contabeis, bem como os relativos a execucéo
orcamentaria por meio informatizado, magnético ou eletrénico, no prazo assinalado,
bem como a inconsisténcia deliberada entre os mesmos e 0s constantes nas
respectivas pec¢as documentais.

h) o ndo envio de dados e informagfes relativas as obras publicas por meio
informatizado, magnético ou eletrbnico, no prazo assinalado, bem como a
inconsisténcia deliberada entre os mesmos e 0s constantes nas respectivas pecas
documentais.

i) a ndo adocdo de procedimentos de controle quanto a guarda, manutencdo e
atualizacdo da legislacdo do municipio, a sua ndo remessa ao Tribunal ou a remessa

além dos prazos determinados em legislacao desta Corte.

IX - Elaboragéo da Lei Orgcamentéria em desconformid ade com as disposi¢oes
da Lei de Diretrizes Orcamentarias, do Plano Pluria nual e da Lei 4320/64,
porque:

a) fere o disposto no paragrafo 2°, art. 165 da Constituicdo Federal, uma vez que a
Lei de Diretrizes Orcamentarias serve de orientacdo para a elaboracdo do
orgamento, tragando normas, direcionando agdes e estabelecendo limites;

b) contraria a previsdo do paragrafo 7° do art. 165 da Constituicdo Federal, pois 0
Plano Plurianual estabelece, de forma generalizada, as diretrizes, objetivos e metas
da administracao publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de duracdo continuada;

c) a Lei n°® 4320/64, em seus arts. 2° a 4° determina que devem integrar e
acompanhar a Lei Orcamentaria diversos Quadros Demonstrativos, evidenciando a
politica econdmico-financeira e o programa de trabalho da Administracao,
abrangendo as fungdes, programas, subprogramas, projetos e atividades, elementos
e subelementos, que devem ser fielmente observados, constituindo-se num

orcamento-programa;

X - Concessao de vantagens ou aumento de remunera¢cd o, criagdo de cargos
ou alteracdo de estrutura de cargos; admissdo de pe  ssoal, a qualquer titulo,
pois a Constituicdo Federal, art. 169, incisos | e I, dispGe que deve haver:

a) prévia dotacdo orcamentaria, que seja suficiente para atender as projecdes de

despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes, pois ao ser elaborado o



211

orcamento, deve o administrador prever 0s reajustes que ird conceder aos
servidores, bem como as despesas que advirdo com a criagcdo, 0 provimento e a
reestruturacao de cargos;

b) autorizacdo especifica na Lei de Diretrizes Orcamentarias, pois tal autorizacéo ira

servir de base ou diretriz para o cumprimento do contido na letra “a” supra-referida;

Xl - Realizacdo de despesas em desacordo aos princi  pios constitucionais e,
em especial, os de moralidade, impessoalidade e leg alidade, estatuidos no
caput do art. 37 da Constituicao Federal, porque:

a) a ndo observancia desses principios, em conjunto ou isoladamente, ataca o ato
administrativo no plano de sua validade, constituindo, pois, uma questdao de
legalidade;

b) no tocante a legalidade estritamente considerada e, particularmente a questdo da
Lei Orcamentéria, a despesa deve guardar estrita conformidade com a unidade
orcamentaria, o programa, o subprograma, o projeto ou a atividade, bem como o
elemento ou subelemento da despesa, até o nivel em que a despesa tenha sido

discriminada, nos termos do que dispde o art. 15 da Lei n® 4.320/64.

XIlI - A emisséo de parecer desfavoravel relativamen te ao processo de gestdo

fiscal.

Xl — Irregularidades na aplicagdo dos recursos vi nculados a manutencdo e

desenvolvimento do ensino e a¢des e servi¢os public os de saude.

XIV — A constatacdo da ocorréncia de irregularidade s graves em obras

publicas no a&mbito da administracédo publica estadua | ou municipal.
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ANEXO B — Cargos do TCE

Auditor Publico Externo CRIADO PROVIDO VAGO
Arquiteto 7 7 0
Bacharel em Administracao de Empresas 47 37 10
Bacharel em Ciéncias Atuariais 3 0 3
Bacharel em Ciéncias Contabeis 163 162 1
Bacharel em Ciéncias Econbmicas 74 54 20
Bacharel em Ciéncias Juridicas e Sociais 168 127 41
Engenheiro Civil 40 40 0
Técnico em Processamento de Dados 42 42 0

TOTAL 544 469 75
Bibliotecario CRIADO PROVIDO VAGO
Bibliotecario 3 2 1
TOTAL 3 2 1
Oficial de Controle Externo CRIADO PROVIDO VAGO
Administrativo 8 8 0
Oficial de Enfermagem 8 7 1
Oficial de Informatica 4 4 0
Oficial Instrutivo 235 222 13
Oficial de Transportes 16 10 6
TOTAL 271 251 20
Jornalista CRIADO PROVIDO VAGO
Jornalista 2 0 2
Auxiliar de Servigos Gerais CRIADO PROVIDO VAGO
Extranumerarios 0 0 0
Servicos Gréficos 2 2 0
Manutencgao 5 5 0
TOTAL 7 7 0

Ultima movimentagdo - 13/01/2012

CRIADO PROVIDO

Funcéo Gratificada(FG) / Cargo em Comisséo(CC)
Providas por FG
Providas por FG ou CC 140 138* 2
* 26 providas por FG e 112 por CC
Magistrados CRIADO

PROVIDO

Conselheiro
Auditor Substituto de Conselheiro
Membros do Ministério Publico de Contas

Procurador

Adjunto de Procurador
Ultima movimentag&o - 19/12/2011
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ANEXO C - Minuta — Perguntas do programa MCI (SIAPC  2009)

ANEXO | — PODER EXECUTIVO
As telas serdo exibidas em todos os periodos. Se houver alguma excecéo,

colocaremos nas observagdes

1 - AUDIENCIA PUBLICA

(1) O Poder Executivo demonstrou e avaliou o cumprimento das metas fiscais do (2)
<3° quadrimestre do exercicio anterior ou 2° quadrimestre do exercicio atual>, em
audiéncia publica?

() Sim ( ) Nao

(1) Se a resposta for “Nao”, ficardo desabilitados os itens 3 e 6:

(2) Referir os quadrimestres de acordo com as seguintes premissas:

<3° quadrimestre do exercicio anterior>, no caso de a entrega referir-se ao 1° Quadr
ou 1° Sem do exercicio atual;

<2° quadrimestre do exercicio atual>, no caso de a entrega referir-se ao 2° Quadr, 2°
Sem ou 3°

Quadr do exercicio atual,

(3) Onde foi realizada a audiéncia publica?

(6) A audiéncia foi realizada no prazo estabelecido no art. 92,8 4° da LRF?

() Sim () Nao

(4) O Poder Executivo demonstrou e avaliou o cumprimento das metas fiscais do 1°
quadrimestre do exercicio atual, em audiéncia publica?

() Sim ( ) Nao

(4) Este item aparece somente no 1° Quadrimestre e 1° Semestre.

(5) Onde foi realizada a audiéncia publica?

(5) Este item aparece somente no 1° Quadrimestre e 1° Semestre e se for
respondido “sim” no item

(7) A audiéncia foi realizada no prazo estabelecido no art. 9°,8 4° da LRF?

( ) Sim( ) Nao
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2 - LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS — LDO

Este item deve constar somente no 1°Qeno 1°S

(1) Informe o n° da Lei de Diretrizes Orgcamentarias e sua data de publicacao:

LDO n° publicadaem [/ [

Em relacdo a LDO, podemos afirmar:

(2) Contém matéria acerca do equilibrio entre receitas e despesas?

() Sim ( ) Nao

(3) Fixou critérios e forma de limitacdo de empenho?

( ) Sim ( ) Nao

(4) Estabeleceu normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados
dos programas financiados com recursos dos orcamentos?

() Sim ( ) Nao

(5) Definiu demais condigcbes e exigéncias para transferéncias de recursos a
entidades publicas e privadas?

() Sim ( ) Nao

3 - ANEXO DE METAS FISCAIS

Este item deve constar somente no 1°Qeno 1°S

(1) O Anexo de Metas Fiscais integrou o Projeto da LDO?

() Sim ( ) Nao

(2) No Anexo de Metas Fiscais constaram as metas anuais, em valores correntes e
constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante
da divida publica, para o exercicio de e para os dois seguintes?

() Sim ( ) Nao

Verificou-se, ainda, que o Anexo de Metas Fiscais:

(4) Contemplou a avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior?

( ) Sim ( ) Nao

(5) Contém o demonstrativo das metas anuais para o0 exercicio de :
devidamente instruido com memoéria e metodologia de célculo que justifiquem os
resultados pretendidos?

( ) Sim( ) Nao

(5) no caso de resposta negativa (ndo contém), os itens (7) e (8) a seguir ficardo
desabilitados.
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(7) As metas anuais foram comparadas com as fixadas nos trés exercicios
anteriores?

() Sim ( ) Nao

(8) Foi evidenciada a consisténcia das metas anuais com as premissas e 0S
objetivos da politica econémica nacional?

( ) Sim ( ) Nao

(9) Trata da evolucédo do patrimdnio liquido para os trés ultimos exercicios?

() Sim ( ) Nao

(9) no caso de resposta negativa (néo trata), o item (10) a seguir fica desabilitado
(10) Na evolucdo do patrimdénio liquido estdo sendo destacadas a origem e a
aplicacao dos recursos obtidos com a alienacao de ativos?

() Sim ( ) Nao

(11) Possui a avaliacdo da situacdo financeira e atuarial do Regime Proéprio de
Previdéncia Social dos Servidores — RPPS?

() Sim ( ) Nao

(11) somente sera exibido este item se responder “sim” na pergunta referente ao
RPPS datela 3

(12) Possui a avaliagdo da situacao financeira e atuarial dos demais fundos publicos
e programas estatais de natureza atuarial?

() Sim ( ) Nao

(13) Contém o demonstrativo da estimativa e compensacéao da renuncia de receita?
( ) Sim ( ) Nao

(14) Contém o demonstrativo da margem de expansao das despesas obrigatdrias de
carater continuado?

() Sim ( ) Nao

4 - ANEXO DE RISCOS FISCAIS

Este item deve constar somente no 1°Q e no 1°S

(1) A LDO contém o Anexo de Riscos Fiscais?

() Sim () Nao

(1) no caso de resposta negativa (ndo contém), ficam desabilitados os itens (2) e (3)
No anexo de Riscos Fiscais:

(2) Foram avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as

contas publicas?
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() Sim () Nao

(2) no caso de resposta negativa (ndo foram), fica desabilitado o item (3)

(3) Foram informadas as providéncias a serem tomadas, caso 0S riscos se
concretizem?

() Sim ( ) Nao

5 - DISPONIBILIZACAO DOS ESTUDOS E ESTIMATIVAS DA R ECEITA

Este item deve constar somente no 3°Q e no 2°S

(1) O Poder Executivo colocou a disposicdo do Poder Legislativo Municipal os
estudos e as estimativas das receitas para o exercicio subsequente, inclusive da
Receita Corrente Liquida, bem como as respectivas memoarias de calculo?
()Sim@)em__/ [/  ()Nao

(1) Se a resposta for “sim”, é obrigatorio o preenchimento da data (2).

(1) no caso de resposta negativa, ficam desabilitados os itens (2) e (3)

(3) O prazo da LRF foi observado?

() Sim ( ) Nao

6 - CRONOGRAMA MENSAL DE DESEMBOLSOS

Este item deve constar somente no 1°Qeno 1°S

(1) O Poder Executivo estabeleceu a programacédo financeira e o cronograma de
execucao mensal de desembolso?

() Sim () Nao

(1) no caso de resposta negativa , fica desabilitado o item (2).

(2) A programacéo financeira e o cronograma de execucdo mensal de desembolso
foram estabelecidos pelo Poder Executivo em até trinta dias apos a publicacdo dos
orcamentos?

() Sim ( ) Nao

7 - METAS BIMESTRAIS DE ARRECADACAO

Este item deve constar somente no 1°Qeno 1°S

(1) As receitas previstas foram desdobradas, pelo Poder Executivo, em metas
bimestrais de arrecadacao?

() Sim ( ) Nao

(1) no caso de resposta negativa , ficam desabilitados os itens (2) a (5)
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(5) Foi observado o prazo definido no art. 8°da LR F (30 dias ap0s a publicacéo dos
orcamentos) para desdobramento das receitas previstas em metas bimestrais de
arrecadacao?

() Sim ( ) Nao

Foram especificados em separado:

(2) As medidas de combate & evaséo e a sonega¢ao?

() Sim ( ) Nao

(3) A quantidade e valores de acfes ajuizadas para cobranca da divida

ativa?

( ) Sim ( ) Nao

(4) A evolucao do montante dos créditos tributarios passiveis de cobranca
administrativa?

( ) Sim ( ) Nao

8 - LIMITACAO DE EMPENHO E MOVIMENTACAO FINANCEIRA

(1) O Poder Executivo Municipal constatou que a realizacédo da receita podera nao
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal, estabelecidas
no Anexo de Metas Fiscais? (se a resposta for “sim”, podera ser marcada mais de
uma opg¢ao)

( ) Sim, no 1° bim. ( ) Sim, no 3° bim. ( ) Sim, no 5° bim.

( ) Sim, no 2° bim. ( ) Sim, no 4° bim. ( ) Nao

(1) se marcar “sim” podera marcar mais de uma alternativa com “sim”. Se marcar
“néo”, a resposta é unica.

10/11/2009 - 14:02 7

(2) O Poder Executivo Municipal promoveu a limitacdo de empenho e movimentacao
financeira?

() Sim () Nao

(2) se marcar “nao”, ficam desabilitados os itens (3), (4) (5) (7) e (8).

A<s> limitacdo<bes> de empenho e movimentacao financeira:

- (3) <foi/foram todas> efetuada<s> no montante necessario?

() Sim () Nao

- (4) <foi/foram todas> efetuada<s> observando o prazo legal?

() Sim ( ) Nao

- (5) <foi/foram todas> efetuada<s> de acordo com os critérios fixados na LDO?
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() Sim () Nao

(6) Houve restabelecimento da receita prevista?

( ) Sim, total ( ) Sim, parcial ( ) Nao

(7) Houve recomposicéo de dotacbes?

() Sim ( ) Nao

(7) se marcar “néo”, fica desabilitado o item (8).

(8) A recomposicdo de dotacdes foi efetuada de forma proporcional as reducdes
efetivadas?

() Sim () Nao

Obrigatorio o preenchimento do Quadro de Observacgdes quando:
- for assinalada mais de uma op¢ao na pergunta 1 e:

-se responder “ndo” nos itens 2, 3, 4, 5, 7 ou 8 acima

-se responder “Sim, parcial” ou “nd0” na pergunta 6 acima.

9 - OPERACOES DE CREDITO

(1) Podemos afirmar que os itens abaixo foram escriturados de modo a evidenciar o
montante e a variacdo da divida publica no de _, detalhando, ao menos,
a natureza e o tipo de credor:

- as operag0Oes de crédito?

( ) Sim ( ) Nao ( ) Nao houve

- as inscricbes em Restos a Pagar?

( ) Sim ( ) Nao ( ) Nao houve

- as demais formas de financiamento ou assuncdo de compromissos junto a
terceiros?

( ) Sim () Nao ( ) Nao houve

(2) Houve realizagcédo de operacdes de crédito por antecipacao de receita

(ARO) no exercicio?

() Sim ( ) Nao

(2) Se a resposta for “ndo houve 7, ficardo desabilitados os itens (3) e (4).

(3) A ARO foi realizada somente a partir do décimo dia do inicio do exercicio?

( ) Sim ( ) Nao

(4) A ARO foi liguidada, com juros e outros encargos incidentes, até o dia dez de
dezembro do exercicio?

( ) Sim ( ) Nao
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10 - DiVIDA CONSOLIDADA LIQUIDA

(3) Foram identificados valores registrados no grupo de contas que compde a Divida
Consolidada ou Fundada?

() Sim ( ) Nao

(3) Se a resposta for “nao”, ficara desabilitada a préxima pergunta.

(1) A Divida Consolidada Liquida foi apurada no (2) de de acordo

com o estabelecido na Resolucédo do Senado Federal n°40/2001, Inciso Il do art. 3°
e nas Resolucdes e Instrugcdes Normativas do TCE-RS?
() Sim () Nao

(1) Se a resposta for “ndo”, torna obrigatorio o preenchimento das observacoes.

11 - APLICACAO DA RECEITA DE ALIENACAO DE BENS
(6) No de houve registro de receita de capital derivada da alienacao

de bens e direitos que integram o patrimonio publico?
() Sim ( ) Nao
(6) Se a resposta for “ndo” ficardo desabilitados os demais itens.

(1) O Poder Executivo aplicou no de receita de capital derivada da

alienacao de bens e direitos que integram o patriménio publico para o financiamento
de despesa?

() Sim ( ) Nao

(1) Se a resposta for “ndo” ficardo desabilitados os demais itens

(7) A receita de capital foi vinculada a algum codigo de recurso especifico?

( ) Sim, (8) cbédigos

( ) Nao, foi registrada no recurso livre.

(7) Se a resposta for “ndo” ficara desabilitado o item (8). Se a resposta for “sim”, é
obrigatoério o preenchimento do item (8).

(2) A receita de capital foi aplicada em despesa...

( ) Corrente ( ) De Capital ( ) Ambas

(2) Se responder “ambas” torna obrigatério o preenchimento do quadro observacgoes.

(3) O Poder Executivo aplicou no de receita de capital derivada da

alienacdo de bens e direitos que integram o patrimdnio publico em pagamento aos
regimes de previdéncia social, geral e proprio dos servidores publicos?
() Sim ( ) Nao

(3) Se a resposta for “nao” ficara desabilitado o item (4)
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(4) A aplicacgéo citada no item anterior foi autorizada por Lei Municipal?

( ) Sim (5) Lei Municipal n° de [/ |/ () Nao

(4) Se a resposta for “sim™ é obrigatdrio o preenchimento do n°® da Lei e da data. Se
for néo, ficara desabilitado o item (5)

12 - CONSOLIDACAO DAS CONTAS

Este item deve constar somente no 1°Q e no 1°S

(1) O Poder Executivo encaminhou suas contas ao Poder Executivo da Unido?
()SimGB)em [/ [/  ()Nao

(1) Se a resposta for “ndo” , ficardo desabilitados os itens (2), (3), (4) e (5)

(1) Se a resposta for “sim”, é obrigatorio o preenchimento da data (5)

(2) O envio ocorreu dentro do prazo fixado no inciso | do 81° do art. 51 da LRF?
( ) Sim ( ) Nao

(3) Enviou copia ao Poder Executivo Estadual?

() Sim ( ) Nao

(3) Se a resposta for “nao” , ficara desabilitado o item (4)

(4) O envio ao Poder Executivo Estadual ocorreu dentro do prazo fixado no inciso |
do 81°do art. 51 da LRF?

( ) Sim ( ) Nao

13 - UTILIZACAO DOS RECURSOS VINCULADOS

(1) As disponibilidades constam de registro proprio?

() Sim () Nao

(5) Os recursos vinculados a 6rgédo, fundo ou despesa obrigatoria estao identificados
e escriturados de forma individualizada?

() Sim () Nao

(2) As disponibilidades do RPPS estdo depositadas em conta separada das demais
disponibilidades de cada entidade?

() Sim ( ) Nao

(2) somente sera exibido este item se responder “sim” na pergunta referente ao
RPPS datela 3

(3) As disponibilidades do RPPS estdo aplicadas nas condi¢cdes de mercado, com
observancia dos limites e condi¢cdes de protecdo e prudéncia financeira?

() Sim () Nao
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(3) somente sera exibido este item se responder “sim” na pergunta referente ao
RPPS datela 3

(4) Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica foram utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculacao?

() Sim () Nao

Se for respondido “ndo” nas questdes 1, 2, 3, 4 e/ou 5, torna obrigatorio o

preenchimento do campo “Observacoes”.

14 - IDENTIFICAQAO DE BENEFICIARIOS DE PAGAMENTOS D E SENTENCAS
JUDICIAIS

(1) Existem beneficiarios de pagamento de sentencas judiciais no Executivo?

() Sim ( ) Nao

(1) Se a resposta no item for “ndo ”, ficardo desabilitados os itens (2) e (3).

(2) A contabilidade identifica os beneficiarios de pagamento de sentencas judiciais?

() Sim ( ) Nao

(2) Se a resposta no item for “ndo ”, ficard desabilitado o item (3)

(3) E possibilitada a observancia da ordem cronolégica determinada no art. 100 da
Constituicao?

( ) Sim( ) Nao

15 - RENUNCIA DE RECEITA
(1) No de houve renuncia de receita decorrente da concesséo e/ou

ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria?
() Sim ( ) Nao

16 - PUBLICAQAO DO RELATORIO RESUMIDO DA EXECU(;AO
ORCAMENTARIA — RREO

Assinale os periodos nos quais as publicacdes e divulgacdes bimestrais dos
Relatorios Resumidos da Execucdo Orcamentaria — RREO foram efetuadas
conforme estabelecido nas Resolucdes e Instrugdes Normativas do TCE-RS, bem
como os bimestres onde o prazo fixado no art. 52 da LRF e os modelos da STN
foram observados:

Para o municipio que possui menos de 50.000 habitantes, aparecera o seguinte

paragrafo:
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Considerando que 0 municipio possui menos de 50.000 habitantes, o Poder
Executivo podera optar pela publicacdo do RREO no jornal ou pela afixacdo no
mural, sendo obrigatéria a disponibilizag&o via internet.

1Bi 2Bi 3Bi 4Bi 5Bi 6Bi

- Quanto a fixagdo em mural:

(1) O RREO foi fixado em mural?

(2) Foi observado o prazo?

(3) Foram observados os modelos da STN?

- Quanto a divulgacéo, em jornal ou Diario Oficial do Municipio:

(4) O RREO foi divulgado em jornal ou Diario Oficial do Municipio?

(5) Foi observado o prazo?

(6) Foram observados os modelos da STN?

- Quanto a disponibilizagéo na Internet:

(7) o RREO foi disponibilizado na Internet?

(8) foi observado o prazo?

(9) foram observados os modelos da STN?

17 - PUBLICAQAO DO RELATORIO DE GESTAO FISCAL — RGF
Em relacdo as publicacdes e divulgacbes dos Relatérios de Gestao Fiscal — RGF do

(20) do Poder Executivo, responda se foram efetuadas conforme

estabelecido nas Resolucdes e Instrugcdes Normativas do TCE-RS, bem como se o
prazo fixado no 8§ 2° do art. 55 da LRF e os modelos da STN foram observados:

Para o municipio que possui menos de 50.000 habitantes, aparecera o seguinte
paragrafo:

Considerando que 0 municipio possui menos de 50.000 habitantes, o Poder
Executivo podera optar pela publicacdo do RREO no jornal ou pela afixacdo no
mural, sendo obrigatoria a disponibilizacéo via internet.

- Quanto a fixacdo em mural:

(1) O RGF foi fixado em mural?

(2) Foi observado o prazo?

(3) Foram observados os modelos da STN?

(1) Se a resposta for “nao ", ficardo desabilitados os itens 2 e 3

- Quanto a divulgacéo, em jornal ou Diario Oficial do Municipio:

(4) O RGF foi divulgado em jornal ou Diario Oficial do Municipio?
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(5) Foi observado o prazo?

(6) Foram observados os modelos da STN?

(4) Se a resposta for “ndo ”, ficardo desabilitados os itens 5 e 6
- Quanto a disponibilizacédo na Internet:

(7) O RGF foi disponibilizado na Internet?

(8) Foi observado o prazo?

(9) Foram observados os modelos da STN?

(7) Se a resposta for “nao ", ficardo desabilitados os itens 8 e 9

18 - DESPESAS COM PESSOAL

Tela 1:

A - Informe o percentual de Despesa com Pessoal do periodo atual:

Periodo: Exercicio: __ Percentual: %

B - Houve excesso no periodo anterior?

() Sim ( ) Nao

Se responder “ndo”, ficardo desabilitados os textos abaixo até o item E, inclusive.
Informe desde quando ha excesso:

C - Periodo em gue ocorreu 0 excesso: Exercicio:

D - Primeiro periodo seguinte: Exercicio:

D.1 - Houve reducao de 1/3 do excesso?

() Sim ( ) Nao

D.2 - Houve reducéao total do excesso?

() Sim () Nao

E - Segundo periodo seguinte: Exercicio:

E.1 - Houve reducéo total do excesso?

() Sim () Nao

Se na letra D o periodo for igual ao da letra A, ficara desabilitado o item E.

- se for respondido “sim” na pergunta D2, ficara desabilitado o item E

- se a resposta da pergunta D2 ou E for “sim”, o periodo respectivo devera ser igual
ao da pergunta A e o percentual da pergunta A devera estar dentro dos limites.

- se a resposta da pergunta D2 ou E for “n&0o” e o periodo respectivo for igual ao da
pergunta A, o percentual da pergunta A devera ser superior aos limites.

- 0 periodo da pergunta E ndo pode ser superior ao da pergunta A.

(1) A Despesa com Pessoal do Poder Executivo foi apurada conforme o
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estabelecido nas Resolugdes e Instru¢cdes Normativas do TCE-RS?

( ) Sim ( ) Nao

(16) Houve a realizacéo de ato que resultou aumento da despesa com

pessoal expedido nos cento e oitenta dias anteriores ao final do mandato do

titular do respectivo Poder ou érgao referido no artigo 20 da Lei de

Responsabilidade Fiscal?

() Sim ( ) Nao

(16) O paragrafo acima deve constar somente no caso de o exercicio corresponder a
encerramento de mandato (se for 3° Q ou 2° S e estiver assinalado “sim” na

pergunta correspondente da tela 4).

19 - INSTITUICAO, PREVISAO E EFETIVA ARRECADACAO DE

TRIBUTOS

Este item deve constar somente no 3°Qeno2°S

(1) Houve a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos de
competéncia constitucional do Municipio?

() Sim () Nao

(2) As previsdes de receita observaram as normas técnicas e legais?

() Sim ( ) Nao

(3) As previsdes de receita consideraram os efeitos das alteracdes na legislacéo, da
variacdo do indice de precos, do crescimento econémico ou de qualquer outro fator
relevante?

() Sim () Nao

(4) As previsdes de receita foram acompanhadas de demonstrativo de sua evolucao
nos ultimos trés anos, da projecdo para os dois seguintes aquele a que se referirem,
e da metodologia de calculo e premissas utilizadas?

() Sim () Nao

Se for respondido “ndo” nas questbes 1, 2, 3 elou 4, tornard obrigatério o
preenchimento do campo

“Observacoes”.
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21 - RESTOS A PAGAR — ULTIMOS 8 MESES DO MANDATO

Este item deve constar somente no caso de o0 exercicio corresponder a
encerramento de mandato (se for 3° Q ou 2° Se estiver assinalado “sim” na pergunta
correspondente da tela 3).

(1) O Poder Executivo no que concerne a Restos a Pagar por recursos vinculados
apresentou insuficiéncia financeira, decorrente de empenhos emitidos no periodo de
1°-05a31-12-(2) __ (dltimos dois quadrimestres do mandato)?

() Sim ( ) Nao

22 — EQUILIBRIO FINANCEIRO

Este item deve constar somente se na tela 4 for escolhido o periodo 2° S ou 3°Q (1)
Na analise do saldo de Restos a Pagar por recursos vinculados do Poder Executivo
constatou-se existéncia de recursos financeiros para a cobertura dos mesmos?

( ) Sim( ) Nao

(1) Se a resposta na tela for “Sim” , ficardo desabilitados os itens (2) a (4) a seguir:

(2) Informe o valor da Insuficiéncia Financeira: R$

(3) Percentual da Insuficiéncia Financeira em relagdo aos Restos a Pagar:
%

(4) Situacéo da Insuficiéncia Financeira em relagdo ao exercicio anterior:

( ) Superior () Inferior ( ) No exercicio anterior ndo houve insuficiéncia

23 - INFORMA(;OES SOBRE INATIVOS E PENSIONISTAS

Quanto a complementagéo de aposentadorias:

(1) O Municipio paga complementa¢ao de proventos?

() Sim ( ) Nao

(1) Se a resposta for “ndo”, ficardo desabilitados os demais itens

(2) Numero total de inativos originarios do Poder Executivo que recebem
complementacao de proventos

(3) Numero total de inativos originarios do Poder Executivo que passaram a receber
complementac¢éo de proventos no exercicio

(4) Numero total de inativos originarios do Poder Legislativo que recebem
complementacao de proventos

(5) Numero total de inativos originarios do Poder Legislativo que passaram a receber

complementac¢éo de proventos no exercicio
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Quanto aos inativos:

Numero total de inativos pagos pelo (6)< / >

(7) Namero de inativagdes concedidas no exercicio
Quanto as Pensdes ndo compensaveis:
Total de pensfes ndo compensaveis pagas pelo (8) <

/ >

(9) Total de pensdes nao compensaveis concedidas no exercicio

24 — CONTRIBUI(;AO PARA CUSTEIO DE DESPESAS DE OUTRO S

ENTES DA FEDERACAO

Este item deve constar somente se na tela 4 for escolhido o periodo 2° S ou 3°Q

(1) O municipio contribuiu para custeio de despesas de competéncia de outros entes
da Federacdo no exerciciode 7"

( ) Sim( ) Nao

Se a resposta no item for “ndo ”, ficara desabilitado o item (2)

(2) O procedimento foi efetuado de acordo com os incisos | e Il do art. 62 da LRF?”

( ) Sim ( ) Nao

Se for respondido “sim” no item (1), tornara obrigatério o preenchimento do campo
“Observacdes”

onde deverdo ser detalhadas as respostas da tela, informando quais as
contribuicbes efetuadas, especificando a quais entidades se destinaram, o

instrumento autorizador e o valor envolvido”.
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ANEXO E — Organograma do TCE-RS
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