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APRESENTACAO

O livro “Administracédo: Ciéncia e Tecnologia, Estratégia, Administracdo Publica e
Estudos Organizacionais” € uma obra publicada pela Atena Editora e divide-se em dois
volumes. Este primeiro volume reine um conjunto de vinte e cinco capitulos, em que sao
abordados diferentes temas que permeiam o campo da administragdo. Compreender os
fendmenos organizacionais € o caminho para o avango e a consolidacdo da ciéncia da
administragdo, possibilitando a construgdo de um arcaboucgo teorico robusto e Util para
que gestores possam delinear estratégias e tomar decisdes eficazes do ponto de vista
gerencial, contribuindo para a geracéo de valor nas organizacgdes.

Nesse contexto, compreendendo a pertinéncia e avanco dos temas aqui abordados,
este livro emerge como uma fonte de pesquisa rica e diversificada, que explora a
administracdo em suas diferentes faces, uma vez que concentra estudos desenvolvidos
em diferentes contextos organizacionais. Assim, sugiro esta leitura aqueles que desejam
expandir seus conhecimentos por meio de um material especializado, que contempla um
amplo panorama sobre as tendéncias de pesquisa e aplicagcao da ciéncia administrativa.

Além disso, ressalta-se que este livro visa ampliar o debate académico, conduzindo
docentes, pesquisadores, estudantes, gestores e demais profissionais a reflexdo sobre
os diferentes temas que se desenvolvem no ambito da administragdo. Finalmente,
agradecemos aos autores pelo empenho e dedicacédo, que possibilitaram a construgéo
dessa obra de exceléncia, e esperamos que este livro possa ser Util aqueles que desejam
ampliar seus conhecimentos sobre os temas abordados pelos autores em seus estudos.

Boa leitura!

Clayton Robson Moreira da Silva
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CAPITULO 9

O POTENCIAL DE ACCOUNTABILITY NOS
PARECERES PREVIOS DO TRIBUNAL DE CONTAS
DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DA BAHIA

Data de aceite: 01/03/2021

Antonio Emanuel Andrade de Souza

Elvia Mirian Cavalcanti Fadul

RESUMO: O foco deste trabalho é a analise do
papel do Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado da Bahia como agéncia de accountability
horizontal, consoante a classica definicdo
proposta por O’Donnell (1998), e tem como
objetivo verificar, a partir da analise dos
Pareceres Prévios emitidos sobre as contas do
exercicio de 2014, em que medida o Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado da Bahia vém
desempenhando seu potencial de accountability
na apreciacdo das contas das prefeituras
municipais. O estudo demandou a realizagdo
de pesquisa exploratéria e descritiva, através
de pesquisa bibliografica e documental com
andlise de conteddo e abordagem qualitativa
dos Pareceres Prévios dos vinte maiores
municipios baianos em termos de arrecadacéo,
considerando o exercicio de 2014. O resultado
da pesquisa revelou que o Tribunal de Contas
dos Municipios do Estado da Bahia ndo atingiu
0 grau maximo de accountability nos Pareceres
Prévios, de acordo com os indicadores propostos
neste estudo, estando muito abaixo do maximo
possivel.

PALAVRAS - CHAVE: Accountability, Pareceres
Prévios; Controle Externo; Tribunal de Contas.
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ABSTRACT: The focus of this paper is an
analysis of the role of the Court of Accounts
of the Municipalities of the State of Bahia as a
horizontal accountability agency, according to
the classic definition proposed by O'Donnell
(1998), and aims to verify, from the analysis of
Previous Opinions issued on the accounts for
the 2014 financial year, to what extent the Court
of Accounts of the Municipalities of the State of
Bahia fulfilling its accountability potential in the
assessment of the accounts of the municipal
governments. The study required exploratory and
descriptive research, through bibliographic and
documentary research with content analysis and
qualitative approach of the Previous Opinions
of the twenty largest municipalities in Bahia in
terms of collection, considering the 2014 financial
year. The result of the research revealed that
the The Court of Accounts of the Municipalities
of the State of Bahia did not reach the maximum
level of accountability in the Previous Opinions,
according to the indicators proposed in this study,
online much below the maximum possible.

KEYWORDS: Accountability; Court of Accounts.

INTRODUCAO

Este trabalho analisa o papel do Tribunal
de Contas dos Municipios do Estado da Bahia
como agéncia de accountability horizontal,
consoante a classica definicdo proposta por
O’Donnell (1998), e tem como objetivo verificar,
a partir da analise dos Pareceres Prévios
emitidos sobre as contas do exercicio de 2014,
em que medida o Tribunal de Contas dos
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Municipios do Estado da Bahia vém desempenhando seu potencial de accountability na
apreciacao das contas das prefeituras municipais.

Passados mais de trinta anos desde a promulgacédo da Constituicdo Federal de
1988, que dotou os Tribunais de Contas de poderosas ferramentas para o exercicio da
accountability, trabalhos recentes revelam que pouca coisa mudou na fiscalizagdo exercida
por esses 6rgdos desde que Campos (1990) publicou o artigo “Accountability: quando
poderemos traduzi-la para o portugués”?

No referido texto, a autora revela toda sua perplexidade com a auséncia de significado
no vernaculo para o termo accountability, além de constatar que o Tribunal de Contas
da Unido (TCU), naquela época, realizara sua fiscalizagdo com énfase na formalidade
dos aspectos contabeis e orcamentarios, em detrimento da verificagdo da eficiéncia na
aplicacé@o dos recursos publicos, da eficacia no atingimento das metas governamentais, na
efetividade das entidades estatais no atendimento das demandas sociais e de uma justa
distribuicdo dos recursos publicos.

Naquela época, Campos (1990) constatou que inexistia, no Brasil, recém-saido de
um regime de excec¢ao, condi¢cdes sociais para que a accountability prosperasse, pois seria

necessaria uma série de pressupostos sociais para seu florescimento:

Uma sociedade precisa atingir um certo nivel de organizagcdo de seus
interesses publicos e privados, antes de tornar-se capaz de exercer controle
sobre o Estado. A extenséo, qualidade e forga dos controles sdo consequéncia
do fortalecimento da malha institucional da sociedade civil. A medida que os
diferentes interesses se organizam, aumenta a possibilidade de os cidadaos
exercerem o controle e cobrarem do governo aquilo a que tém direito. Um
esses mecanismos de controle seria a participacdo da sociedade civil na
avaliagdo das politicas publicas, fazendo recomendagdes a partir dessa
avaliacdo. (Campos 1990, p 27).

Neste sentido, a autora aponta a falta de base popular, a fraca f¢ democratica da
populagcéo, a auséncia de cultura politica, de compromisso popular com o associativo, a
passividade diante do Estado e a fragilidade da imprensa como obstaculos a implantagédo
de uma cultura de accountability no Brasil.

Cerca de vinte anos ap6s Campos (1990) publicar seu marcante trabalho, Pinho e
Sacramento (2009) revistaram a obra de Campos para verificar se as alteragbes politicas,
sociais e institucionais ocorridas no Brasil com a redemocratizagdo contribuiram para
aprimorar a tradugéo da palavra accountability no pais. Os citados autores se preocuparam
em pesquisar se o vocabulo inglés ja havia ganhado, neste novo contexto social brasileiro,
novos significados, além das expressdes “responsabilizacao” e “prestacao de contas” que
haviam sido definidas por Campos em seu trabalho.

Ressalte-se que, entre a publica¢édo do trabalho de Campos (1990) e o texto de Pinho
e Sacramento (2009), com a consolidagdo da democracia brasileira, diversos mecanismos

de participagdo popular nas politicas publicas foram sendo gradativamente implantados,
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tais como os Conselhos Sociais de Fiscalizacdao e o Orgamento Participativo, além da
aprovacao de diversas leis que trouxeram significativos avangos sociais como a Lei n°
9.840/99 (combate a crimes eleitorais); Lei Complementar n® 101/00, conhecida como a Lei
de Responsabilidade Fiscal (que trata de temas como Planejamento, limites de despesa,
transparéncia e responsabiliza¢édo); Lei n® 10.683/2003 (Criagdo da Corregedoria-Geral da
Uni&o); Lei Complementar n.° 131/2009 (que determina a disponibilizagdo, em tempo real,
de informacgbes pormenorizadas sobre a execug¢ao orcamentaria e financeira da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios).

Pinho e Sacramento (2009) perceberam que todo esse novo arcabouco legal permitiu
o avango da descentralizacdo administrativa, com transferéncias de responsabilidade
e atribuicbes para os governos locais, mais notadamente os municipios. Contudo, néo
obstante esse progresso legislativo em direcdo a uma melhor accountability, os autores
verificaram que sociedade brasileira ainda convivia com muitos problemas, tais como: a
passividade social, o nepotismo, o clientelismo, o autoritarismo, o populismo e a crise de
credibilidade das instituicoes.

Essa melhoria nas condi¢des sociais para o exercicio da accountability deveria ter se
refletido nos trabalhos realizado pelos Tribunais de Contas, resultando em uma fiscalizagdo
com énfase no atingimento das metas e programas governamentais, dos impactos da
gestao orgcamentaria na melhoria da vida das pessoas, além da melhoria da qualidade da
despesa publica, como previra Campos (1990). Entretanto, recentes artigos revelam que
o trabalho realizado pelos Tribunais de Contas ainda sofre das disfun¢des apontadas pela
citada autora h4 trinta anos. A necessidade de fiscalizar a aplicagédo dos recursos publicos
e, principalmente de controlar os governos, estd no amago da accountability, vez que nos
mais variados sindbnimos que a expressao recebeu no portugués, todos tém a conotacao
de controle, tais como: responsabilizacdo, prestacéo de contas e dominagdo da sociedade
sobre 0s governos.

A accountability € um tema novo para os brasileiros porque a redemocratizagédo
do pais ocorreu ha pouco mais de trinta anos. Além disso, 0 pais sempre viveu poucos
periodos de normalidade democratica, quase sempre entrecortados por momentos de
autoritarismo. A accountability s6 pode prosperar em ambientes democraticos, uma vez
que trata, principalmente, das rela¢des de poder entre sociedade, governo e cidadaos.

Do ponto de vista politico, Filgueiras (2011) considera que a accountability deve
ser entendida como um conjunto de processos, procedimentos e valores, ligados a uma
ideia de responsabilizacéo e controle de governos, realizada em ambientes transparentes
das democracias, ou seja, a accountability € um mecanismo de legitimacdo que exige das
autoridades a submisséo aos controles estabelecidos e o dever na prestagéo de contas a
populagéo.

Sob o ponto de vista das liberdades civis do Brasil, a Constituicdo Federal de 1988

foi considerada como um marco, pois trouxe consigo inauditas alteracées sob a forma
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de atuacado dos Tribunais de Contas para ampliarem as possibilidades do exercicio da
fiscalizagdo dos recursos publicos e assegurarem sua independéncia de atuagdo. Dentre
as competéncias que lhe foram atribuidas, a que mais desperta atencédo neste estudo,
€ aquela prestada pelos titulares do Poder Executivo (artigo 71, inciso 1), que resultou
na elaboracdo de um documento denominado “Parecer Prévio”. Tal documento, previsto
na Carta Constitucional de 1988, recebe essa denominacdo por preceder o julgamento
que sera realizado pelo Poder Legislativo (BRASIL, 1988). Assim, a emissdo do Parecer
Prévio é uma tarefa técnica, de responsabilidade do Tribunal de Contas, que embasa o seu
julgamento politico. Por conseguinte, os Tribunais analisam as contas do Presidente da
Republica, dos Governadores e dos Prefeitos, emitindo suas opinides apds a analise anual,
sem, contudo, julga-la.

A elaboragéo do Parecer Prévio € uma exigéncia legal e sua emissédo nao é apenas
uma faculdade do Tribunal de Contas. Sem ele, o Poder Legislativo ndo podera executar
sua tarefa, de julgar, politicamente, o desempenho do Poder Executivo. Dito julgamento
€ o corolario dos regimes democraticos, uma vez que aqueles escolhidos pela populagéo
avaliardo o desempenho de Chefes dos Poderes Executivos, também por ela designados.
Uma vez informada no exame do mérito dos resultados conseguidos pelo Governo,
poderdo, renovar ou nao, os seus mandatos. Temos neste ciclo o fendmeno denominado
de accountability vertical, conforme preconizou O"Donnell (1998).

Nesta perspectiva, este estudo se baseou no pressuposto de que, sendo os Tribunais
de Contas 6rgdos constitucionais acometidos da competéncia para a fiscalizagdo dos
recursos publicos, devem envidar esforgos para que seja atingido o melhor de sua missao
constitucional, ja que detém o papel legal de fazé-lo. Desse modo, este trabalho pretendeu
responder a seguinte indagagcdo: em que medida o Tribunal de Contas dos Municipios
vem realizando seu potencial de accountability na apreciacdo das contas das prefeituras
municipais baianas?

Para realizacdo deste trabalho foram selecionados os pareceres prévios referentes
ao exercicio de 2014 porque este foi o ultimo exercicio cujas prestacdes de contas foram
plenamente apreciadas pelo Tribunal durante a concep¢édo do estudo. Para medicéo do
potencial de accountability, foram eleitos cinco indicadores que interpretam a intensidade
de accountability contida nos Pareceres Prévios. Os indicadores sdo os seguintes:
transparéncia, responsabilizacdo, cumprimento de prazos, avaliagdo de programas e
iniciativa.

O presente artigo, apo6s esta introducéo, apresenta um breve histérico acerca da
constituicdo dos Tribunais de Contas no Brasil e, em seguida, trava uma discussdo com
alguns autores sobre os pareceres prévios dos Tribunais de Contas e as suas disfuncoes,
alinhada ao debate sobre os conceitos e aplica¢gdes da accountability nos Tribunais de
Contas. Indica, a seguir, os procedimentos metodologicos, apresenta as analises de dados
e resultados, trazendo, por fim, as conclusdes.
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OS TRIBUNAIS DE CONTAS NO PANORAMA JURIDICO BRASILEIRO

Os Tribunais de Contas passaram a figurar no panorama juridico brasileiro a partir
de 1891, com a criagdo do Tribunal de Contas da Unido. Uma obra resultante do esforgo
pessoal de Ruy Barbosa, através do Decreto n.° 966-A (BRASIL, 1891). Conforme Silva
(1999), na ocasido de sua implantagéo, a instituicdo imaginada pelo jurista baiano, ndo
atuaria como o Tribunal Administrativo que foi idealizado.

Naquela época, ja existia no Brasil a preocupagdo em conter o déficit publico,
assim, o Tribunal de Contas da Uni&o surge no inicio da Republica como uma reparticdo do
Ministério da Fazenda. Sua tarefa era realizar um exame prévio da despesa publica sob o
aspecto da legalidade, sendo um 6rgéo intermediario entre dois poderes: o0 que autorizava
e 0 que executava a despesa. Guerra (2007) informa que, conquanto tenha havido varias
tentativas de implantacdo do Tribunal de Contas ainda durante o Império, a ideia s6 se
tornou realidade durante a Republica, sob a inspiragdo de Ruy Barbosa, que teve seu
esforgo reconhecido e se tornou posteriormente o patrono dos Tribunais de Contas no
Brasil.

Ruy Barbosa, entdo Ministro da Fazenda, dotou a execugdo das despesas da
Republica, de um mecanismo simples, ou seja, toda despesa, antes de ser liquidada, teria,
obrigatoriamente, que receber o “registro” do Tribunal, que confirmaria sua legalidade.
Portanto, nenhuma despesa poderia ser paga sem esse registro prévio. Como toda
despesa deveria estar contida na Lei Orgamentaria e como esta se presumia equilibrada, a
contencao das despesas dentro do limite legal, resultaria na inocorréncia de déficit publico.

Segundo Albuquerque (2009), o mecanismo imaginado por Ruy Barbosa, de
fiscalizagdo através do registro prévio da despesa, s6 foi abolido em 1967, com a outorga
da Constituicdo do mesmo ano pelo Regime Militar. Nao & preciso muito esforgo para
entender que o mecanismo de registro prévio da despesa como forma de conter a despesa
publica, ndo foi muito exitoso, porque o déficit publico ainda é um problema crénico no
Brasil. Certamente, essa ineficacia do mecanismo ocorreu porque o controle era posterior e
nao anterior ao Ato Administrativo que originava o gasto publico. De qualquer sorte, revela
a dificuldade atavica dos Tribunais de Contas em exercerem plenamente sua missao, o que
0s acompanha até os dias de hoje.

N&o se sabe ao certo qual origem dessa dificuldade dos Tribunais em exercerem
sua missao constitucional, mas Guerra (2007) constata que, desde sua criagcdo, sempre
houve um dissenso constitucional histérico no Brasil quanto ao enquadramento desses
orgaos na estrutura de Poder Estatal. Ainda segundo o autor, a Constituicdo de 1934 os
tratou no capitulo dedicado ao Ministério Publico, portanto, como parte do Poder Executivo;
enquanto a Carta de 1937 os colocou no capitulo dedicado ao Poder judiciario. Apenas em
1946, com a promulgacdo da Constituicdo democratica pdés Estado Novo, as Cortes das

Contas tornaram-se institucionalmente ligadas ao Poder Legislativo, onde permanecem até
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hoje.

Com relacdo ao Poder Legislativo, cabe fazer um esclarecimento: enquanto a
Constituicao de 1988 o manteve no exercicio do Controle Externo (artigo 71) a cargo deste
Poder, o que leva muitos estudiosos a enxergarem submisséo dos Tribunais ao Legislativo,
os Constituintes de 1988 n&do os colocaram na Secéo |, do Capitulo | da Constituicéo,
dedicada ao Congresso Nacional, mas naquela seccao destinada a Fiscalizacao Contabil,
Financeira e Orgcamentaria, o que enfraquece as teses de submissédo (BRASIL, 1988).
Desse modo, os Tribunais de Contas sdo os responséaveis pelo julgamento das contas
dos Chefes dos Poderes Legislativos (artigo 71, 1l). Assim sendo, néo é loégico supor que o
subordinado possa ter poderes para julgar as contas de seus superiores (BRASIL, 1988).

Esse dissenso em torno da natureza juridica dos Tribunais de Contas, aliada a sua
denominacéo, leva aos mais desatentos a os confundirem com os ramos da Justica, assim,
que seriam capazes de decretar a prisdo de gestores desonestos, por exemplo. Contudo,
como sdo Orgdos administrativos, ndo possuem as fungdes jurisdicionais propriamente
ditas, embora obedegcam ao modelo que Fernandes (2005) definiu como “Judicialiforme”,
ou seja, baseado no modelo de julgamento proprio do Poder Judiciario.

Sarquis e Costa (2014) afirmam que a constituicdo de 1946 foi a primeira a
admitir, ainda que implicitamente, a existéncia do controle externo municipal exercido
pelos tribunais de contas. Ainda de acordo como os autores, ja sob a égide do Regime
Militar, a Constituicdo de 1967 nédo regulamentou apenas as competéncias do Tribunal
de Contas da Unido (artigos 71 a 73), mas fez referéncias aos Tribunais locais. Além de
prever a intervencdo em municipios, no caso destes ndo prestarem contas, conforme as
leis estaduais (BRASIL, 1967).

No ambito dos Estados, ainda segundo Sarquis e Costa (2014), a Constituicao
paulista de 1967, permitiu que a Corte de Contas estadual emitisse Parecer Prévio sobre
as contas dos municipios paulistas, exceto aqueles que tinham Tribunal proprio, como a
capital. Além de permitir que os municipios que atingissem certo patamar de arrecadagéo,
instituissem Tribunal de Contas préprio e da possibilidade da implantacdo de Tribunais de
Contas regionais.

Sarquis e Costa (2014) informam que a Emenda Constitucional n.° 01, de 17 de
outubro de 1969, previu expressamente a criagcdo de Cortes de Contas municipais, mas
imp6s restricbes com condicionantes em relagéo a arrecadacgao e a populagéo das cidades.
Em decorréncia desta autorizagéo, foi criado o Tribunal de Contas do Municipio de Rio de
Janeiro, em 1976, pouco tempo ap6s da fusdo entre o Estado do Rio de janeiro e o Estado
da Guanabara, em 1975.

A Carta de 1988, ao passo que alargou as competéncias dos Tribunais de Contas,
manteve as cortes municipais ja existentes, assim como os Tribunais estaduais que
fiscalizavam os Municipios. Entretanto, vedou a criagdo de novos Tribunais de Contas
municipais (artigo 31, § 1.° e §4.°). Essa determinagdo da Constituicdo de 1988 freou
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as tentativas de se criarem novos Tribunais de Contas municipais e cristalizou o0 modelo
existente no Brasil com trinta e quatro Cortes de Contas (Brasil, 1988). Portanto, existem
Tribunais de Contas municipais nos dois maiores municipios do pais, Sdo Paulo e Rio de
Janeiro, onde as contas dos Chefes do Poder Executivo sdo apreciadas por Tribunais de
Contas, proprios.

Os Estados da Bahia, de Goias e do Para possuem Tribunais de Contas estaduais
que apreciam exclusivamente as contas dos Municipios; enquanto nos demais Estados
da federacdo a competéncia cabe a um Tribunal de Contas Estadual (TCE), que fiscaliza
tanto as contas do préprio Estado quanto as municipais. Aléem desses, existe o Tribunal de
Contas da Uniao, que possui jurisdicdo Nacional para fiscalizagcao dos recursos federais e
o Tribunal de Contas do Distrito Federal também exclusivamente dedicado a fiscalizacéo
dos recursos da Capital Federal.

ACCOUNTABILITY~NOS PARECERES PREVIOS NOS TRIBUNAIS DE CONTAS
E SUAS DISFUNCOES

O Parecer Prévio € o Unico documento que o legislador Constituinte 1988 previu e
nominou expressamente como imprescindivel na apreciagdo das contas prestadas pelos
Chefes dos Poderes Executivos. Essa definicdo constitucional do papel do Parecer Prévio
levou Guerra (2007) a caracteriza-lo, com precisdo, como uma peca técnica e instrumento
de apreciagao das contas que dara embasamento para o julgamento delas pelo Legislativo.
Neste sentido, para Oliveira (2013), o Parecer Prévio é peca essencial para validagédo formal
de aprovacgdo das contas, pois ndo existe a possibilidade do Legislativo emitir qualquer
decisdo sobre as contas, na auséncia da emissdo do Parecer Prévio pelo respectivo
Tribunal de Contas.

Para Rocha (2011), o Parecer Prévio emitido pelos Tribunais de Contas tem dupla
funcao: informar a populagéo acerca do resultado da administragdo municipal e materializar
o trabalho desenvolvido pelo tribunal. A estas utilidades identificadas pelo autor, adiciona-
se a funcéo do Parecer Prévio de servir de base para o julgamento politico pela Camara,
visto que o Legislativo ja iniciara seu julgamento a partir de uma peca técnica e que para
rechacar o teor deste documento, 2/3 de seus integrantes deverdo expressamente se
posicionar contrariamente.

Conforme Rocha (2013), a competéncia do tribunal de contas através do processo
de accountability vai muito além da apreciacdo da gestdo orgamentéria, patrimonial
e financeira. Os tribunais estdo acometidos do encargo de apreciar se as operacgbes
realizadas na execucdo dos orcamentos publicos municipais estdo de acordo com
as normas constitucionais, legais e regulamentares; de avaliar o cumprimento dos
programas previstos na Lei Orgamentaria Anual (LOA) quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, a consecugdo de objetivos e metas, bem como a sua consonancia com
o Plano Plurianual (PPA) e com a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO); além de avaliar

Administracdo Ciéncia e Tecnologia, Estratégia, Administracdo Publica e Estudos .
Organizacionais



o reflexo da administracdo financeira e orcamentaria municipal no desenvolvimento
econdmico e social dos municipios a ele jurisdicionados.

Alguns autores se dedicaram a estudar os Tribunais de Contas como agéncias de
accountability, situagdo que parece ser uma mudanca na realidade constatada por Speck
(2000) como a entao surpreendente baixa producdao académica sobre o tema Tribunal de
Contas, dada a importancia desde 6rgdos para as ciéncias sociais.

Rocha (2013), por exemplo, pesquisou a realizacdo do potencial de accountability
nos Pareceres Prévios de seis municipios catarinenses, incluindo a capital do Estado,
Florianopolis, distribuidos entre os exercicios de 2008 e 2009, constatando que o Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina nao realizou seu potencial de accountability
na apreciacdo das contas dos Municipios envolvidos na pesquisa. Com efeito, Rocha
(2013) constatou que os Pareceres Prévios emitidos pelo Tribunal ndo contribuem
para o julgamento politico dos chefes de poderes municipais, ndo concorrendo para o
aprofundamento da accountability. Portanto, segundo o autor, o trabalho realizado pelo
Tribunal de Contas catarinense se aproxima mais uma prestagdo de contas, do que do
conceito de accountability. Logo, apenas aspectos formais das prestacbes de contas foram
avaliados.

Albuquerque e Oliveira (2013) trilharam caminho semelhante ao realizarem pesquisa
com o objetivo verificar o potencial de accountability dos Pareceres Prévios produzidos pelo
Tribunal de Contas do Parana. Neste trabalho, Albuquerque e Oliveira (2013) nao definiram
uma amostra para andlise, mas informam que realizaram seu estudo nos pareceres
prévios relativos ao exercicio financeiro de 2012, ultimo cujas prestacdes de contas foram
analisadas pelo Tribunal Estadual, a época da realizagédo do trabalho. Para realizagédo da
pesquisa, os autores assistiram as sessdes de julgamento do Tribunal, no periodo entre
marco a dezembro de 2013. Os autores ressaltam a inexisténcia, na analise das contas
anuais realizada pelo Tribunal de Contas do Parana, da avaliagcao de programas e politicas
governamentais e, consequentemente, da avaliagdo da efetividade, da eficacia e da
eficiéncia das gestdes municipais. Como constatacdo da pesquisa, os autores perceberam
que, a exemplo da pesquisa de Rocha (2013), o trabalho de apreciacdo das contas dos
municipios paranaenses também se revelou mais proximo de uma prestacdo de contas,
do que do conceito de accountability, inobstante o Tribunal tenha autorizacdo, inclusive
regimental, para explorar esse potencial.

Ajunte-se, também, o trabalho de Bezerra e Apolinario (2014), estudo que teve
como objetivo analisar a realizagdo do potencial de accountability dos Pareceres Prévios
produzidos pelo Tribunal de Contas do Estado da Paraiba. A pesquisa recaiu sobre
a prestac@o de contas do exercicio de 2010, Ultima concluida por ocasiao do trabalho,
segundo os autores. E, por confessada conveniéncia destes, foram analisados os Pareceres
Prévios de apenas dois municipios: a capital, Jodo Pessoa e de Campina Grande. Os
pesquisadores concluiram que todos os indicadores e componentes da dimensao formal
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da accountability foram atendidos, mas no que refere a dimensdo substantiva, houve
o atendimento a apenas a dimensdo “conformacgao”, situagdo que levou aos autores a
constatar que o Tribunal de Contas da Paraiba esta mais proximo da expresséo “prestacéo
de contas”, do que da expressao accountability.

A partir desses autores, verifica-se que todos os tribunais de contas avaliados
ndo exercem seu potencial de accountability, embora estas agéncias detenham elevado
potencial para esta tarefa desde a promulgacao da Constituicédo de 1988, reforcado pela Lei
de Responsabilidade Fiscal, em 2000, e por outros regramentos legais que foram aprovados
na esteira da democratizagédo do pais. Logo, percebe-se que, na amostra estudada, os
Tribunais Contas exercem sua fiscalizacdo abaixo dos seus potencias de accountability,
situacao que Britto (2011) definiu como déficit de aplicabilidade constitucional nos Tribunais
de Contas.

Essa constataca@o verificada nessas pesquisas € preocupante porque os Tribunais
de Contas foram incumbidos pela Constituicdo de 1998 da apreciacdo das contas dos
chefes dos poderes executivos brasileiros, numa previsdo de que o trabalho técnico das
Cortes de Contas, com a emisséo do Parecer Prévio, serviria de suporte ao julgamento

politico realizado pelos Legislativos, mecanismo que Junior (2010) assim resumiu:

O controle externo dos Municipios, de incumbéncia das Camaras Municiais,
sera exercido com auxilio do Tribunal de Contas dos Estados ou do Municipio
ou do conselho de Contas dos Municipios, onde houver cujo Parecer Prévio,
emitido sobre as contas que o Prefeito deve anualmente prestar, s6 deixara
de prevalecer por deciséo de dois tercos dos membros da Camara Municipal.
(CUNHA JUNIOR, 2010, p. 1028)

Por conseguinte, nédo realizando sua tarefa na plenitude, os Tribunais de Contas
comprometem todo o trabalho de julgamento das contas a ser realizado pelo Poder
Legislativo, e, consequentemente entregam a sociedade menos do que a sociedade
espera e merece no que concerne a fiscalizacao dos gastos publicos. Esse baixo ativismo
dos Tribunais de Contas no exercicio de suas prerrogativas pode ser explicado através
do trabalho de Loureiro, Teixeira e Moraes (2009) que investigaram o desenvolvimento
institucional dos Tribunais de Contas, ap6s a promulgacéo da Constituicdo de 1988.

Os autores verificaram que, apesar da Carta de 1988 ter representado um momento
vital para o desenvolvimento institucional das Cortes, por outro lado, permitiu a permanéncia
de indicagdes politica de seus membros. Embora mitigada com a destinacdo de duas das
trés vagas a serem preenchidas pelo Poder Executivo sendo destinadas as classes de
auditores e procuradores de contas, as demais seriam indicadas pelo Poder Legislativo.

N&o obstante a isso, o constituinte de 1988 determinou como requisito necessario a
nomeacao ao cargo de Ministro, no caso do TCU, e Conselheiro nos demais tribunais, que
o candidato contasse com dez anos de experiéncia profissional, mas ndo de obrigatéria

formacéo profissional nas areas de conhecimento correlatas a fiscalizacdo das contas
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publicas, o que levou a candidatos que, sem sequer contar com curso superior, ocupassem
cargos de Ministros do TCU e Conselheiros de Tribunais de Contas Estaduais, que estéo
equiparados aos de Ministros do Superior Tribunal de Justica e de desembargadores,
respectivamente. Em decorréncia disso, a pesquisa de Loureiro, Teixeira e Moraes (2009)
constatou que mesmo ap6s a promulgacao da Constituicdo de 1988, cerca de 60% dos
membros dos Tribunais de Contas ainda eram oriundos das carreiras politico-partidarias.
Entretanto, segundo levantamento realizado por Fabrini (2017), essa proporgcao seria de
80%.

Essa alta concentracdo de indicacbes politicas pode ser a causa do atraso
institucional e da resisténcia & mudancga que foram verificados nos Tribunais de Contas
brasileiros na pesquisa de Loureiro, Teixeira e Moraes (2009), mesmo em unidades da
federacdo mais avangadas social e politicamente como o Estado de S&o Paulo, onde,
inclusive, se verificou, segundo o trabalho, feroz resisténcia a criagdo dos cargos de auditor
e procurador de contas.

O atraso na inclusdo dos citados cargos técnicos na estrutura dos tribunais de
contas frustra a implantagdo do modelo previsto na Constituicao de 1988 para as Cortes,
na medida em que ndo tendo auditores e procuradores em seus quadros, a COmposi¢cao
dos tribunais se circunscreve, na maioria das vezes, a individuos oriundos de indicagcbes
politico- partidarias.

A resisténcia dos Tribunais de Contas paulistas a se adequarem ao modelo
constitucional pode explicar as praticas de nepotismo relatadas na pesquisa de
Loureiro, Teixeira e Moraes (2009) que representam uma nefasta resiliéncia dos érgaos
ao clientelismo que sempre impregnou a administragdo publica brasileira, além de
desmoralizar, institucionalmente, as entidades que deveriam combater essa pratica. A
pesquisa também apontou que o avancgo tecnoldgico das cortes de contas, decorrente
especialmente da vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo se refletiu numa maior
transparéncia destes 6érgdos, numa constatagdo de que a resisténcia a mudanga tem
superado a inovagao nestas organizacoes.

Rocha, Zuccolotto e Teixeira (2020) ao estudarem a permeabilidade (transparéncia)
dos Tribunais de Contas brasileiros sob as perspectivas da transparéncia dos portais, da
transparéncia da atividade de fiscalizagdo e da participagéo cidada constataram, igualmente,
resisténcia ou resiliéncia destes 6rgdos de controle ao cumprimento das prescricoes de
transparéncia previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal e na Lei de Acesso a Informacéo,
mesmo que ndo tenham sido constatadas barreiras legais para promog¢éo da transparéncia
no &mbito dos tribunais de contas.

Certamente mais deletéria que o clientelismo foi a constatacdo, realizada pela
Organizagdo N&do Governamental Transparéncia Brasil, tratada em matéria jornalistica de
Gois (2014), do Jornal o Globo, de que 23% dos Conselheiros dos Tribunais de Contas
brasileiras respondem a agbes criminais, por improbidade administrativa ou tiveram suas
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proprias contas rejeitadas por Tribunais de Contas, muito embora, sejam pré-requisitos
para assunc¢éo do cargo de Conselheiro ter reputacao ilibada e idoneidade moral. Nao é de
esperar que individuos que respondem a processos por malversacao do erario possam ter
condi¢bes profissionais de conduzir investigagbes e apuracdes tendentes a punir antigos
correligionarios ou enxergar como improbas condutas que o préprio Conselheiro adotou
quando era gestor da coisa publica.

Situacdes de Conselheiros que tem problemas com a Justica atingem, segundo
matéria de Teixeira e Souza (2017), 20 dos 27 Tribunais de Contas estaduais. Além disso,
ainda segundo a postagem, o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro teve 05
de seus 07 Conselheiros presos em desdobramento da operacgdo lava-jato, em virtude
de delagédo premiada de outro membro do Tribunal. Os Conselheiros sdo acusados pelo
suposto recebimento de propina em troca da blindagem de obras publicas da fiscalizacéo
do Tribunal.

O episddio foi 0 objeto de estudo realizado por Lino e Aquino (2020), em instigante
artigo, que constatou a existéncia no tribunal carioca de logica institucional elite-
patrimonialista indutora do amplo uso de mas praticas, legitimadas por estratégias de poder
(episodico e sistémico).

Entéo, desde 1988 os tribunais de contas sdo os responsaveis pela fiscalizagao
contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial das entidades da administragéo
direta e indireta, sobre os aspectos da legalidade, da legitimidade, da economicidade,
conforme artigo 70 da Carta de Direitos (Brasil, 1988). Os tribunais de contas independem
de provocacédo externa para executarem sua missao, ou seja, exercem um poder-dever.
Essa caracteristica levou Graciosa (2011) a afirmar que as cortes de contas ndo agem
porque querem, mas por sua propria razao se ser. Neste sentido, Loureiro, Teixeira e
Moraes (2009) apontaram que para o desenvolvimento institucional dos tribunais de contas
brasileiros, houve dois momentos criticos: a promulgacéao da Constituicao Federal de 1988
e a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a qual, estes ultimos, se tornaram
defensores de seus principios.

Neste contexto, a importancia dos tribunais de contas para a consolidagcdo da
accountability no Brasil é notavel porque além do carater sancionador de sua funcao
fiscalizadora (accountability horizontal), esses 6rgaos devem municiar a sociedade de
informacdes relevantes de seus jurisdicionados para que a populagdo possa realizar
a accountability vertical (entendida como o exercicio do direito de escolha de seus
representantes).

Para concepgéo da pesquisa foram considerados os estudos de O'Donnell (1998)
sobre a classica diviséo de accountability horizontal e vertical. A primeira delas, decorrentes
das relacdes entre as agéncias estatais legalmente incumbidas de fiscalizar os governos;
a segunda caracterizada pelo exercicio da soberania popular em punir ou premiar os
governantes, de acordo com o seu desempenho. Este estudo, no entanto, se ocupa da
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relacéo existente entre o tribunal de contas, como agéncia de accountability horizontal e o
Parecer Prévio, documento previsto na Constituicdo que consolida o resultado do trabalho
do tribunal de contas na avaliagédo das prestacdes de contas dos Prefeitos.

Para Pinho e Sacramento (2009) o termo accountability denota responsabilidade
(objetiva e subjetiva), controle, transparéncia, obrigacdo de prestar contas, além de
justificativas para as a¢des que foram ou deixaram de ser empreendidas pelos governantes
que devem ter como consequéncia premiacao e/ou punicao. Na visao de Graciliano, Nunes,
Pontes e Zampa (2009), a accountability se caracteriza pela obrigacdo dos governos ou
daqueles que recebem delegacdo de agir em nome dele, em explicar suas politicas e
objetivos a populagéo, bem como esclarecer como foram despendidos recursos publicos no
alcance ou néao dos resultados planejados. Ja Filgueiras (2011), ao estudar accountability
e transparéncia, afirmou que a esta deve ser entendida como um conjunto de processos,
procedimentos e valores ligados a uma ideia de responsabilizacédo e controle de governos
realizado em ambientes transparentes das democracias. De qualquer sorte, Filgueiras
(2011) anota que o vocabulo accountability passou a fazer parte do vocabulario da teoria
politica contemporanea como sindnimo de um principio basilar dos regimes democraticos e
reforcando as demandas sociais por mais transparéncia nos governos.

Como exemplo da variedade de sindnimos que a palavra pode ter, mesmo no
inglés, os pesquisadores verificaram que o dicionario Michaelis a associou ao substantivo
responsabilidade, bem como aos adjetivos responsavel, explicavel e justificavel. Na visao de
Graciliano, Nunes, Pontes e Zampa (2009), a accountability se caracteriza pela obrigagédo
dos governos ou daqueles que recebem delegacéo de agir em nome dele, em explicar suas
politicas e objetivos a populagéo, bem como esclarecer como foram despendidos recursos
publicos no alcance ou ndo dos resultados planejados.

Citando artigo do Banco Mundial, Ribas (2011) considera que a accountability existe
quando ocorre uma ligagdo entre uma pessoa ou entidade e a atuacado deste € submetida
a supervisdo de outro, com o poder de requerer informagoes e justificativas do primeiro.
Portanto, para o citado autor, accountability & entendida como sinénimo de controle.
Ainda neste contexto, Rocha (2011) argumenta que, com a evolugédo da sociedade, novas
responsabilidades vao surgindo para manter estrita vigilancia sobre os detentores do Poder,
e estes prestarem contas de seus atos perante os eleitores. Logo, accountability também
nao seria algo estatico, mas que segue a evolugéo da sociedade.

Enfim, o grande desafio dos tribunais de contas na elabora¢do dos pareceres
prévios é o de confeccionar uma peca ndo apenas para atender uma formalidade imposta
pela Constituicdo, mas elaborar um documento técnico que reflita a realidade das contas

municipais e possa contribuir com a sociedade na avaliagdo dos governos.

Administracdo Ciéncia e Tecnologia, Estratégia, Administracdo Publica e Estudos .
Organizacionais



PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para atender a questdo central do trabalho foi realizada pesquisa exploratoria e
descritiva, através de pesquisa bibliografica e documental com analise de contetdo e
abordagem qualitativa nos Pareceres Prévios dos vinte maiores Municipios baianos em
termos de arrecadacao no exercicio de 2014.

Foram o0s seguintes, 0os municipios selecionados: Salvador, Camacari, Feira
de Santana, Vitoria da Conquista, S&o Francisco do Conde, Lauro de Freitas, Itabuna,
Juazeiro, Simdes Filho, Barreiras, Paulo Afonso, llhéus, Teixeira de Freitas, Alagoinhas,
Porto Seguro, Jequié, Candeias, Luis Eduardo Magalhdes, Eunapolis, Mata de Sdo Jo&o.
Contudo, embora o municipio de Teixeira de Freitas estivesse dentre os escolhidos na
amostra, seu parecer prévio ainda ndo havia sido apreciado pelo tribunal no momento da
realizagdo da pesquisa, por isso, ndo foi possivel inclui-lo na avaliagdo do cumprimento de
seus indicadores.

A abordagem dos procedimentos metodoldgicos propostos atendeu a classificagdo
definida por Vergara (2004) que € baseada nos critérios que consideram os fins e 0os meios
da pesquisa: Quanto aos fins, a pesquisa é exploratoria porque envolve uma area de pouco
conhecimento acumulado, com a intengdo de torna-lo inteligivel; enquanto é descritiva
porque captura um cenario, mas nao tem o compromisso de explicar os fenbmenos que
descreve.

Quanto aos meios ou procedimentos de investigacao, ainda segundo a classificacdo
proposta por Vergara (2004), foram utilizadas as pesquisas bibliografica e documental. A
pesquisa bibliogréafica foi realizada em sites, artigos e livros atinentes ao tema do controle
externo, da accountability e do tribunal de contas; ao passo em que a pesquisa documental
abrangeu a Constituicéo do Brasil, a Constituicdo do Estado da Bahia e as leis e resolucdes
de regéncia do Tribunal, bem como nos Pareceres Prévios de dezenove municipios baianos.

O objeto de estudo do trabalho foram os Pareceres Prévios emitidos pelo Tribunal
de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, concernentes ao exercicio financeiro de
2014. Todavia, como o Parecer Prévio € o resultado da apreciagéo de todo um processo
de prestacé@o de contas, foi examinado todo o processo de prestacdo de contas anual do
Municipio que se encontram digitalizado pelo tribunal.

Os Pareceres Prévios que foram investigados séo decorrentes do exercicio de 2014
porque foi o Ultimo exercicio plenamente examinado durante a concepgéo deste estudo.
Deve-se salientar que os Pareceres Prévios avaliados foram emitidos ap6s os Pedidos de
Reconsideracao interpostos pelos gestores das contas. Desta sorte, foram examinados os
pronunciamentos de finais do tribunal, depois de submetidos ao contraditorio final, ap6s a
apreciacéo dos Pedidos de Reconsideracéo apresentados pelos gestores.

Essa comparacao soé foi possivel porque os Pareceres Prévios emitidos pelo Tribunal

de Contas dos Municipios do Estado da Bahia sdo documentos de conteltdo homogéneo,
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independentemente do Conselheiro que relata as contas. Esse fato decorre da preocupacao
do tribunal que todos os gabinetes de conselheiros que examinam as contas obedecam a
um modelo Unico de Parecer Prévio e que abordem os mesmos temas. Essa caracteristica
do documento permite a viabilidade da comparacgéo entre as informagdes contidas em cada
Parecer porque sao documentos analogos nos temas abordados pelo tribunal.

Para verificar o potencial de accountability nos Pareceres Prévios, foram adotados
0s seguintes procedimentos: a) verificou-se se os Pareceres Prévios contemplavam as
dimensdes da accountability, com o atendimento dos indicadores dispostos no modelo
de analise; b) constatou-se contemplacdo das dimensGes com o atendimento ou
desatendimento do indicador; ¢) confrontaram-se os resultados para verificar qual o grau

atingimento da accountability pelo tribunal.

Assim, foram estabelecidos cinco componentes para avaliar o potencial de

accountability dos Pareceres Prévios: Publicidade, Sancao, Tempestividade, Desempenho

e Iniciativa, conforme o quadro a seguir:

CONCEITO DIMENSOES | INDICADORES DEFINICAO DO PONTUACAO
INDICADOR ATRIBUIDA
Publicidade Transparéncia Verificar se o Tribunal 20 PONTOS
disponibiliza o acesso a todo o
conteido da prestagdo de
contas.
Sangio Responsabilizacdo | Verificar se os Pareceres 20 PONTOS
Prévios estipulam sangoes aos
gestores pelo descumprimento
das Leis.
Tempestividade | Cumprimento dos | Investigar se o Tribunal cumpre 20 PONTOS
prazos a legislagdo ao apreciar as
estabelecidos em | contas dos Municipios
Lei.
Accountability | Desempenho Avaliacio de Investigar se o Tribunal realizou | 20 PONTOS
em  Pareceres Programas a avaliagdo dos programas
Prévios previstos no Plano Plurianual
Iniciativa Avaliagio da Apurar se o Tribunal realizou 20 PONTOS
disposi¢io do inspegdes e auditorias nas
Tribunal em contas de 2014 das prefeituras.
realizar
fiscalizagoes nio
obrigatérias
Atendimento Cumprimento de Potencial de Accountability 100 PONTOS
a0s Todos os atingido.
componentes indicadores no
Parecer Prévio.

Quadro 1- Modelo de Analise.

Fonte: elaborado pelos autores

Para o componente da Publicidade foi estabelecido o indicador Transparéncia, que

foi aferido pela disponibilizagcdo ou ndo a sociedade no site do tribunal de contas de toda a

prestacéo de contas do municipio estudado.
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No componente Sancado (enforcement), definido pela imputacdo de punicdes
decorrentes da aprecia¢dao do mérito das contas pela desobediéncia de normas legais, foi
estabelecido como indicador a Responsabilizagdo do Gestor, vocabulo que Kondo (2002)
definiu como a possibilidade de identificar e responsabilizar funcionarios publicos por suas
acoes.

Para o componente da tempestividade, foi definida como indicador a pontualidade
do tribunal em apreciar as contas dos municipios ou a apreciag@o dentro do prazo legal.

O quarto componente do Modelo de Analise € o Desempenho, para o qual foi
estabelecido como indicador, a avaliagdo ou ndo pelo tribunal do cumprimento dos
programas contidos no Plano Plurianual. Caso o tribunal tenha fiscalizado o cumprimento
das metas e programas descritos no Plano Plurianual, sera considerado cumprido o
indicador e foram atribuidos 20 pontos. Se ndo houve essa apuragdo do Parecer Prévio,
foi considerado como desatendido e atribuido zero ponto.

O ultimo componente selecionado foi iniciativa, caracterizada por Puccioni (2016),
pela disposicéo dos tribunais de contas em realizar fiscalizagbes nédo obrigatérias, porque
nao previstas em lei. Ou seja, a disposi¢ao que o 6rgdo ostenta em aprofundar o trabalho
de fiscalizacdo com inspec¢des e auditorias ndo exigidas pela legislacdo, mas adotadas
para aperfeicoar o exame rotineiramente realizado na elaboracao do Parecer Prévio, que é
a apreciacao da prestacéo de contas prestadas voluntariamente pelos gestores.

Para este componente foi escolhido como indicador o ativismo, caracterizado pela
realizagdo ou ndo de auditorias e inspec¢des nas prestacdes de contas apresentadas. Logo,
se o tribunal determinou a execucéo de auditorias e ou inspe¢des na prestacéo de contas,
foi considerado o atendido o indicador, com a consequente atribuicdo de sua pontuacgéo.
Caso o tribunal ndo as tenha realizado, foi considerado desatendido o indicador e sendo
atribuido zero ponto.

Como foram escolhidos cinco componentes para o modelo de analise, cada um
destes tendo um indicador correspondente para auferir o potencial de Accountability dos
pareceres prévios, se todos forem atendidos, considerou-se alcangcado o potencial maximo
de accountability, com uma pontuacéo de 100 pontos. Caso contrario, quando se verificou
o atendimento parcial dos indicadores, se constatou que houve o atingimento parcial do
potencial de accountability pelo Tribunal, de acordo com a pontuacgéo alcangada e conforme
a escala de desempenho de accountability a seguir:
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TOTAL DE PONTUACAQO ATINGIDA DESEMPENHO DE ACCOUNTABILITY
INDICADORES PELO PARECER PREVIO DO PARECER PREVIO
CUMPRIDOS

0 0 PONTO INEXISTENTE

1 20 PONTOS MUITO BAIXO

2 40 PONTOS BAIXO

3 60 PONTOS MEDIO

4 80 PONTOS MUITO ALTO

5 100 PONTOS MAXIMO

Quadro 2- Escala de Desempenho de Accountability

Fonte: elaborado pelos autores

ANALISE DE DADOS E RESULTADOS

Conforme proposto, foram reunidos os Pareceres Prévios de dezenove Municipios
baianos componentes da amostra, de 2014, foram analisados seus contetudos e
identificados, nos referidos documentos, o atendimento ou n&o dos indicadores aptos para
avaliacé@o da accountability.

No que concerne ao atendimento dos indicadores das dimensbes de analise
propostos neste estudo, observa-se que ndo houve o atendimento integral aos indicadores,
em nenhum dos processos de prestacdes de contas estudados. Sequer houve parecer
prévio que tivesse atingindo 80 pontos, com o atendimento de quatro indicadores
simultaneamente.

Em termos de pontuacdo, a média verificada de desempenho para os Pareceres
Prévios foi de 40 pontos, muito abaixo da pontuacdo maxima que seria de 100 pontos.
Portanto, na média, foram atendidos dois indicadores por Parecer Prévio.

O resultado médio do potencial de accountability dos Pareceres Prévios estudados
situou-os no nivel percentual mais proximo do baixo nivel de accountability.

Os indicadores que atingiram os piores resultados de atendimento global na pesquisa
foram o da transparéncia e o da avaliagcdo de programas. O primeiro néo foi cumprindo por
qualquer dos Pareceres Prévios, enquanto o segundo foi cumprido apenas pelo Parecer
Prévio de um municipio.

Quanto ao indicador da transparéncia, nao houve o atendimento em nenhum dos
processos de prestacdes estudados. Esse baixo desempenho do Tribunal no atendimento
ao indicador da transparéncia da atividade de fiscaliza¢ao foi captado também na pesquisa
efetivada por Rocha, Zuccolotto e Teixeira (2020), na qual a Corte baiana atingiu apenas
31% no nivel de atendimento, no universo de 100% possiveis.

No que concerne a avaliacédo de programas, verificou-se, nos 19 Pareceres Prévios
estudados, que em apenas um caso (5% do total), houve exame mais acurado por parte do
tribunal em relacao a verificacdo do atendimento, ja que o tribunal apontou como irregular

a apresentacédo do Plano Plurianual desacompanhado de indicadores para medicdo do
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desempenho da administracéo.

A analise dos Pareceres Prévios, no entanto, revelou que os apontamentos do
tribunal se restringiram a existéncia formal destes documentos, bem como da comprovagéao
de que a lei que os instituiu atendeu ao principio da publicidade.

No outro extremo da escala de desempenho, tem-se o indicador da responsabiliza¢do
para o qual foi registrado o seu atendimento em 16 dos 19 casos estudados, totalizando um
percentual de atendimento de 84% dos Pareceres Prévios.

Ja no indicador da tempestividade da apreciagdo das contas, que se considerou
atendido quando a apreciagdo das contas ocorreu dentro do prazo estabelecido de 15
de dezembro de 2015. Dos dezenove pareceres prévios estudados, comprovou-se o
atendimento em 10, o que representa 52% de atendimento.

Deve-se ressaltar que, no tocante ao indicador denominado de iniciativa,
definido como a determinagdo do tribunal de realizar auditorias e inspe¢bes nas contas
governamentais e com isso, aprofundar a anélise das mesmas, mesmo que néo esteja
legalmente obrigado a fazé-lo, verificou-se na amostra coletada, foram atendidos em onze
dos dezenove casos estudados, 58%.

Embora esse percentual de atingimento pareca um tanto quanto alto, traz consigo
um complicador: como foi necessario aprofundar a analise das contas com a realizagao de
auditorias e inspegdes, o Parecer Prévio foi emitido, para atender ao prazo constitucional,
sem considerar em seu mérito, resultado da apuracao que foi proposta.

CONCLUSAO

Realizada a analise dos Pareceres Prévios emitidos pelo tribunal, verificou-se que
o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia ndo atingiu o grau maximo de
accountability nos referidos documentos, de acordo com os indicadores propostos no
estudo, estando muito abaixo do maximo possivel.

Neste cenério, o indicador da responsabilizacéo na apreciagdo das contas foi o que
obteve o melhor resultado, com atingimento em 16 (85%), em dezenove dos pareceres
prévios. No outro extremo da tabela, o indicador da transparéncia foi o que obteve pior
resultado, porque em nenhum caso foi constatada a disponibilizacéo integral da prestacéo
de contas aos cidadaos.

O baixo cumprimento do indicador da transparéncia é deletério para o Tribunal
porque a falta de transparéncia nos processos de prestacdes de contas foi apontada por
Lino e Aquino (2020) como obstaculo ao exercicio do controle social das atividades de
auditoria pela sociedade e por oportunizar a realizagdo de mas praticas institucionais, como
a reversao imotivada de pareceres prévios que recomendavam a rejeicao de contas.

No que concerne a tempestividade, dos dezenove casos estudados, em 10 (52%),

comprovou-se o atendimento ao indicador, portanto, na maioria dos casos.
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Por outro lado, comprovou-se que alguns municipios tiveram suas contas aprovadas
com ressalvas, mas néao houve a imputagao de penalidades ao gestor pelo descumprimento
a legislagéo, fato que pode denotar desrespeito do tribunal a sua propria legislacéo.

Verificou-se que o tribunal ndo executa a fiscalizagdo do cumprimento de objetos
e metas das administracbes municipais, além de n&o disponibilizar a populagdo as
informagdes completas, referentes ao julgamento das contas que resultaram na emissao
dos Pareceres Prévios das Prefeituras dos municipios do Estado da Bahia.

No que tange ao indicador escolhido para avaliar a capacidade de incitava do
Tribunal em fiscalizar os Municipios, foi constatado o descumprimento do indicador em
cerca de metade dos pareceres prévios. No entanto, nestes processos em que o Tribunal
necessario o aprofundamento de sua fiscalizacdo, houve descumprimento dos demais
de indicadores da tempestividade e da responsabilizacado, ja que a decisdo acarretou no
atraso na apreciacao das contas e pode resultar na impunidade do Prefeito no cometimento
de graves irregularidades, que ndo serdo registradas no parecer prévio.

Ademais, n&o realizando sua tarefa na plenitude, os tribunais de contas
comprometem todo o trabalho de julgamento das contas a ser realizado pelo Poder
Legislativo, e, consequentemente entregam a sociedade menos do que ela espera no
tocante a fiscalizagéo dos recursos publicos.

De uma forma geral, essas constatacdes denotam a preocupacdo do érgdo em
cumprir o aspecto formal da prestagcéo de contas, sem ocupar-se do seu contetudo. Conclui-
se, portanto, que € necessaria uma mudanca nos métodos de trabalho nas Cortes de
Contas no sentido de que elas persigam o grau maximo de desempenho na fiscalizagdo
dos recursos publicos, embora os estudos realizados por Loureiro, Teixeira e Moraes
(2009), além da pesquisa realizada por Rocha, Zuccolotto e Teixeira (2020) indicarem que
a resisténcia a mudanga tem superado a inovagéo nestas organizagoes.
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