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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo fazer uma investigagdo a respeito do grau de
institucionalizagdo do Tribunal de Contas do Estado do Ceard (TCE/CE), analisando sua
organizagdo ¢ seu grau de atuacdo como uma das principais instituicdes de controle e
monitoramento das atividades dos governantes na aplicacdo dos recursos do nosso Estado. A
investigacdo abrange o periodo de 2010 a 2020, fazendo um recorte de tempo que possa
abranger um pouco mais de uma década. Busca-se compreender o grau de atuagdo do tribunal
em cada ano durante esse periodo ¢ como ele tem se fortalecido enquanto institui¢do de
controle. Para avaliar esses pontos, a pesquisa investiga a estrutura institucional do TCE/CE, a
sua relagdo, tanto com o governador do estado, como com a Assembleia Legislativa e as agdes
que o tribunal tem realizado durante esse periodo para o cumprimento da sua fungdo de
fiscalizacao. Alguns questionamentos dao origem a essa investigacao: O que sdo e o que fazem
os Tribunais de Contas? Como a Corte de Contas vém se modernizando e se fortalecendo para
cumprir as demandas da sociedade? Como se estruturava o TCE/CE nos periodos de 2010 a
2020 para o desempenho de suas fun¢des? O TCE/CE possui caracteristicas organizacionais
bem definidas e adequadas ao cumprimento das suas fungdes constitucionalmente previstas?
Qual o grau de institucionalizagdo do TCE/CE? Qual a sua relacdo com o Poder Legislativo?
Ha possibilidade de haver deturpagdo de suas fungdes em virtude dessa relagdo? O corpo
técnico ¢ devidamente qualificado para cumprir a ardua tarefa constitucional de controle? Essas
questdes permeiam o presente estudo, sob o enfoque da consolidacao do TCE no Estado do

Ceard, nos seus aspectos de guardido dos recursos publicos e das agdes estatais.

Palavras-chave: Institucionalizagdo. Tribunal de Contas. TCE/CE.



ABSTRACT

The present work aims to investigate the degree of institutionalization of the Court of Auditors
of the State of Ceara (TCE/CE), analyzing its organization and its degree of performance as one
of the main institutions for controlling and monitoring the activities of regulators. in the
application of the resources of our State. The investigation covers the period from 2010 to 2020,
making a time cut that can cover a little more than a decade. It seeks to understand the degree
of action during the court in each year this period and how it has strengthened as an institution
of control. what to evaluate points, the research function investigates the institutional structure
of the TCE/CE, its relationship, both with the state governor, as with the fulfillment of the
Legislative Assembly and how actions the court has carried out during this period to fulfill the
Control assembly. Some questions from the origin of this investigation: What are the Courts of
Auditors and what do they do? How has the Court of Auditors been modernizing and
strengthening itself to meet the demands of society? How was the TCE/CE structured in the
periods from 2010 to 2020 for the performance of its functions? Does the TCE/CE have good
organizational characteristics and fulfill its constitutional functions? What is the degree of
institutionalization of the TCE/CE? What is your relationship with the Legislature? Is there a
possibility of misrepresentation of their functions due to this relationship? Is the technical staff
qualified to fulfill the constitutional obligation of control? These questions through the present
study, under the focus of the consolidation of the TCE in the State of Ceara, in its aspects of

guarding public resources and state actions.

Keywords: Institutionalization. Audit Office. TCE/CE.
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1 INTRODUCAO

Fato que convive com a humanidade desde épocas mais remotas e compreendido, por
muitos, como algo cultural e, até mesmo, decorrente do famoso “jeitinho brasileiro”, a corrup-
¢ao consiste, na realidade, em um problema de ordem politica e internacional, tanto que um dos
paises mais corruptos do mundo, conforme informagdo de um dos grandes pesquisadores no
assunto, ¢ o Reino Unido (SAVIANO, 2017).

Esse debate ndo passa livre na sociedade brasileira. Aqui, as recentes crises politica e
econdmica, acabaram por provocar nos cidadaos o interesse sobre a importancia de fiscalizar a
aplicacdo dos escassos recursos publicos e combater a corrupg¢do, dai a importancia dessa pes-
quisa. Apesar disso, uma pesquisa Ibope encomendada pela Confederacdo Nacional da Indis-
tria e pela Associagao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), descobriu que
68% dos brasileiros ndo conhecem o trabalho dos Tribunais de Contas. Do conjunto de institui-
¢des que atuam no zelo pela boa aplicagdo dos recursos publicos, quando comparamos com o
Ministério Publico e os tribunais do Judicidrio, os Tribunais de Contas sdo 0s que menos tém
visibilidade e os que tém sofrido criticas mais recentemente, em virtude de sua atuacdo ou a
falta dela.

Acontece que os Tribunais de Contas sdo um dos principais e mais importantes 6rgaos
de combate a corrupgdo aqui no Brasil, além de possuirem um papel de destaque no controle
das atividades do poder publico. Ademais, ¢ de extrema relevancia para os cidaddos ter conhe-
cimento a respeito do funcionamento das instituicdes publicas, que existem, exclusivamente,
com o fim de servir a sociedade, como pressuposto para melhorar a instrumentalizagdo do con-
trole social. O fortalecimento da cidadania esta amparado no aprimoramento do controle interno
e também no fortalecimento dos tribunais de contas para o satisfatério e bem-sucedido exercicio
do controle externo.

Buscando contribuir com esse cenario, a presente pesquisa procura compreender como
o TCE/CE vem desempenhando sua funcao de fiscalizar os recursos publicos estaduais, como
ele vem atuando e se modernizando nos aspectos de controle a fim de se firmar como uma
instituicao forte e representativa para a democracia brasileira.

Dessa forma, sera possivel externar alguma opinido sobre se o Tribunal de Contas do
Estado do Ceard possui uma estrutura institucional que lhe permite exercer suas atribuigdes
constitucionais de forma independente, se h4 alguma maneira de o TCE/CE fazer cumprir suas

decisodes e se o 6rgao esta procurando se aperfeicoar enquanto instituicao.
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Para a realizacdo da pesquisa, utilizarei o0 método de abordagem indutivo, possuindo
natureza descritiva e exploratoria quanto aos fins e bibliografica e documental em relacdo aos
meios.

Assim, o estudo serd estruturado da seguinte maneira. No primeiro capitulo, serd feita
uma andlise a partir da primeira eleicao direta, a dos governadores dos estados, desde o golpe
militar de 1964, processo que dava inicio aos primeiros passos do pais rumo a redemocratiza-
¢do. Sera abordado o poder adquirido por esses governadores desde esse periodo, o que levou
a grande autonomia da maquina estadual. Sera tratado também, como se iniciou o enfraqueci-
mento desse poder, com a crise fiscal dos estados que resultou no problema da Federagdo no
Estado Brasileiro e deu origem a necessidade de modernizagdo da administracao publica esta-
dual.

No segundo capitulo, sera realizado um breve historico sobre as instituigdes de controle,
aprofundando especificamente, no surgimento do Tribunal de Contas no Brasil, abordando
desde os principais modelos que influenciaram sua formacao até sua atuacao ao longo das Cons-
tituicdes do pais. Em seguida, serd abordado o processo de desenvolvimento e aprimoramento
dos TCs apds a nova ordem constitucional de 1988, a promulgagao da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) e a participagdao em programas do governo federal como Programa de Moderni-
zagdo do Controle Externo dos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios Brasileiros (PRO-
MOEX), com o intuito de fortalecimento do Controle Externo. Sera tratado, também nesse ca-
pitulo, sobre as fungdes exercidas pelos tribunais de contas.

No terceiro e ultimo capitulo, pretende-se fazer uma abordagem sobre detalhes do TCE-
CE, trazendo a visdo geral e suas caracteristicas institucionais, suas competéncias, a composi-
¢do atual, explorando o perfil dos conselheiros, abordando também sobre a gestdo do conheci-
mento do seu corpo técnico e aprofundando a competéncia de fiscalizagdo e controle dos recur-
sos, a fim de analisar o grau de institucionaliza¢do do Tribunal de Contas do Estado do Ceara
nos periodos de 2010 a 2020. Nesse sentido, realizamos, nesse capitulo, uma analise quantita-
tiva e qualitativa de como o TCE/CE tem realizado essas quatro principais fung¢des dos tribunais
de contas, a fim de se fortalecer enquanto instituicao de controle robusta no Estado do Ceara.
Importante ressaltar que ao final de cada item que aborda os quatro tipos principais de ativida-
des e processos desenvolvidos pelo TCE/CE foi elaborada uma conclusdo preliminar de cada
tema, com a finalidade de tornar as ideias e as informagoes facilmente entendiveis.

Por fim, a Ultima se¢do apresenta as consideracdes finais com a contribuicao da pes-

quisa, bem como elenca sugestoes para estudos futuros.
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2 PODER DOS ESTADOS NO FEDERALISMO BRASILEIRO

Nesse capitulo, sera discutido de onde surgiu o poder dos estados subnacionais, que
geraram uma forte atuagcdo dos governadores dentro do pacto federativo, explicando como se
formou a denominacao ultrapresidencialismo estadual brasileiro.

Ainda, sera abordado como a autoridade dos governadores os transformou no que Abru-
cio (1998) intitulou de “Bardes da Federagdo”, discorrendo sobre as acdes que eram praticadas
por eles. Em seguida, sera discorrido o inicio do enfraquecimento do poder dos governadores,
que também esta relacionada com a crise fiscal e os problemas da federagdao. Todos esses im-
passes, geraram a necessidade de uma reforma fiscal, além da modernizagado e gestdo fiscal das

administragdes estaduais, temas que serdo tratados no final desse capitulo.

2.1 Federalismo Estadualista e o Ultrapresidencialismo Estadual Brasileiro

No dia 15 de novembro de 1982, os eleitores brasileiros foram convocados a eleger os
governadores de seus estados. Essa era a primeira elei¢ao direta desde o golpe militar de 1964,
processo que dava inicio aos primeiros passos do pais rumo a redemocratizacao.

A partir desse periodo até o final dos trabalhos constituintes, os governadores exerceram
o que Abrucio (1988) denominou de fase positiva de atuacao. Qualificando como positiva exa-
tamente porque os governadores conseguiram acomodar seus interesses em torno da nova or-
dem politica e federativa, corporificada na Constitui¢ao de 1988, e a qual denominei de federa-
lismo estadualista. (ABRUCIO et al., 1998, p. 169).

Dessa forma, o modelo unionista autoritario se enfraquecia frente a autonomia da ma-
quina estadual. Os governadores estaduais nao dependiam mais Unica e exclusivamente do po-
der arbitrario do Governo Federal, tendo em vista a for¢ca que ganharam com a legitimidade das
elei¢des, tornando-os muito mais independentes e instituindo o que Juan Linz (1983) chamou
de diarquia, que seria a coexisténcia de duas forgas distintas de poder, no caso, o Governo
Federal com sua fonte autoritaria de poder e os governadores estaduais legitimados pelo povo
(ABRUCIO, 1988).

Dai em diante, comega a declinagdo do regime militar em contrapartida ao fortaleci-
mento do poder dos estados perante a Unido, dando inicio a formacao do novo federalismo,

chamado de federalismo estadualista. Segundo Abrucio (1988), a criagdo do federalismo



16

estadualista, favorecia os interesses estaduais, no qual, os governadores atuavam praticamente
de forma defensiva, com o intuito de garantir o prestigio adquirido na politica nacional.

A consolidagao estadual e municipal crescia ano a ano, e a Constitui¢ao Federal de 1988
(CF/88) veio a fortificar ainda mais esse processo, uma vez que incrementou os recursos das
unidades subnacionais, aumentou as fungdes dos entes, sobretudo a dos municipios. Nesse con-
texto, os estados, possuindo mais recursos € com menos atribui¢des, comparado aos municipios
e a Unido, proporcionou a formac¢do do sistema denominado por Abrucio (1988) de ultrapresi-
dencialista de governo no nivel estadual, no qual os governadores potencializaram sua forca
durante o processo de redemocratizagao.

Com o advento da CF/88, foi instituido o poder fiscalizatério do Legislativo, que co-
meca a se fortalecer diante dos demais Poderes. Essa mudanca ¢ maior principalmente no am-
bito federal, onde se percebe de maneira mais nitida a igualdade entre o Executivo, o Legislativo
e o Judiciario, no chamado Sistema de Freios e Contrapesos.

Ja no ambito estadual, a atua¢do do Poder Legislativo foi mais timida tendo em vista a
robustez adquirida pelos governadores através da obtencdo da maioria na Assembleia, bem
como, da neutralizagdao da atuacao dos orgdos fiscalizadores, como Tribunal de Contas do Es-
tado (TCE) e Ministério Publico, sobre suas acdes, de forma a obter mais autonomia nas suas
decisoes.

Assim, construia-se o que Couto (1991) denominou de pacto homologatorio formado
entre a Assembleia Legislativa e o Poder Executivo, através do qual a maioria na Assembleia
de base situacionista homologava as iniciativas legislativas do governo estadual. Por esse pacto,
o executivo estadual desestabilizava a forma¢do de uma organizagdo legislativa contra suas
acdes, fortalecendo-se como poder dominante e, praticamente, anulando a independéncia entre
os poderes. A pratica clientelista se consolidava no meio politico estadual, parlamentares “fe-
chavam os olhos” para a¢des do executivo em troca de recursos e cargos publicos na maquina
administrativa.

Vale ressaltar que o autor destaca uma diferenca basica entre situacionismo e gover-
nismo. O governismo engloba o situacionismo, uma vez que o “padrdo governista” estaria pre-
sente em quase todos os parlamentares, ja que eles necessitam dos recursos do executivo para
manter sua atividade politica. Ja o situacionismo refere-se especialmente aos deputados que
participam ativamente da bancada do governo. O governismo estaria presente mesmo que o
governador ndo tivesse uma base situacionista na Assembleia e era a principal fonte do ultra-

presidencialismo estadual que ocorria no Brasil.
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Cumpre mencionar que a literatura também dispde de outra vertente antagdnica ao pen-
samento de Abrucio no que se refere a influéncia dos governadores sobre os deputados. Pes-

quisa realizada por Figueiredo e Limongi (1999; 2000) apontou:

Nossas analises nao identificaram indicios de que os governadores exercessem mais
pressdo do que os partidos politicos sobre os legisladores. Essa constatacdo sugere
que ha outros aspectos do sistema politico que se contrapdem ao poder dos lideres
subnacionais e a capacidade que eles tém de influenciar o comportamento dos legis-
ladores nacionais. Consideramos essa constatacdo, em conjunto com os resultados da
pesquisa prévia que comprova a presenga de comportamento partidario no Congresso
Nacional brasileiro, ¢ argumentamos, na conclusdo deste estudo, que os poderes da
agenda do presidente e a centralizacdo do processo legislativo neutralizam, dentro da
Camara Legislativa, as respostas que os legisladores individuais tenham de dar as pre-
ocupacdes locais e individuais.

No entanto, Maria Campelo de Souza (1988) também destaca, que o sistema politico no
Brasil ¢ formado através da patronagem dos executivos municipais e, principalmente, estaduais,
diferentemente do que ocorre nos sistemas europeus € americanos, em que a maquina politica
se desenvolve em volta da assembleia legislativa.

O que tornou o executivo estadual o “bardo da Federagao” (ABRUCIO, 1998) foi exa-
tamente a fragilidade do sistema partidario, tendo em vista que os politicos ndo demonstram
fidelidade aos seus partidos e trocam suas legendas sempre que seus interesses sdo afetados,
acabando por tornar o executivo ainda mais forte. A seguir, relaciona-se alguns fatores que
levaram a hipertrofia do executivo estadual e configuraram o que Abrucio (1998) denominou
de ultrapresidencialismo estadual.

Em primeiro, destacamos os poderes financeiros, administrativos e politicos dos gover-
nadores. A grande disponibilidade desses poderes que possuia o governo estadual, dava aos
governadores uma enorme autoridade de barganha junto aos deputados estaduais. Um dos mai-
ores responsaveis pela fartura de recursos eram os bancos estaduais, que funcionavam sob o
comando dos governadores, atendendo aos seus interesses, fornecendo condigdes facilitadas de
empréstimos, dispensando o pagamento de juros e, muitas vezes, financiando campanhas elei-
torais.

O preenchimento de cargos publicos também era uma importante moeda de troca para
os governadores, contudo, essa pratica se tornaria um inconveniente da gestao, tendo em vista
que geraram um inchago da méaquina estadual e o aumento desregrado da folha de salario dos
servidores. E, como os cargos eram ocupados como um meio meramente politico, os ocupantes,
geralmente, ndo possuiam a habilidade técnica necessaria para exercé-los, o que diminuia a

capacidade gerencial do estado, como também, a transparéncia de seus atos.
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A criacdo desenfreada de municipios ocorrida apos a constituicdo de 1988, também foi
um esquema utilizado pelos governadores para impor sua hegemonia, pois se tornariam mais
um ponto de comando do governo estadual.

Em seguida, ressalta-se que o sistema eleitoral também se constituiu em um meio de
engrandecimento do governo estadual, pois os governadores, mais uma vez, se utilizam do
grande fluxo de recursos a sua disposi¢do para financiamento das campanhas dos deputados,
bem como, dos politicos dos distritos vizinhos, desenhando um verdadeiro mapa eleitoral a seu
favor para manter o controle e consolidar seu reduto eleitoral.

Outro ponto a ser destacado, ¢ a auséncia de contrapesos regionais. Diferentemente do
que ocorre no ambito federal, em que ha limitacdes geograficas para frear o poder do executivo,
no ambito estadual o relacionamento entre o chefe do executivo estadual e os chefes locais
acontece de forma direta, exatamente pela auséncia de intermedidrios entre eles. Com isso, 0
governador possui acesso livre e direto aos deputados, prefeitos e lideres locais, sendo mais
capaz de formar uma base eleitoral solida do que o chefe do executivo federal e consolidando
cada vez mais o seu poder.

Ressalta-se também que além de deputados estaduais politicamente desorganizados e
frageis, o governo estadual contava com a fragilidade institucional das Assembleias Legislati-
vas. As assembleias ndo dispunham de um corpo técnico especializado, ndo tinham regimento
interno atualizado apds a Constituicdo de 1988 e, com isso, acabaram por se tornar em mero
trampolim para os deputados que, na maioria das vezes, almejavam o cargo de prefeito, alguma
aproximacao maior com o governo estadual para conseguir cargos ou, at¢ mesmo, o cargo de
deputado federal.

Outro fator que vale ser mencionado era a baixa visibilidade politica. Apos a CF/88, os
Estados ficaram com apenas uma competéncia privativa que pouco afetava diretamente aos
cidadaos, por esse motivo, os governos federal e municipal, acabaram por atuar em mais com-
peténcias relacionadas a esses individuos o que gerava menos cobrangas e visibilidade do ente
estadual.

Além do mais, no que se refere ao aspecto visibilidade, os governadores mantinham
uma relagdo aproximada com a midia que evitava formagdo de opinides polémicas em troca de
verbas publicitarias.

Os governadores acabaram também conseguindo neutralizar as acdes dos 6rgaos fisca-
lizadores como o TCE e o MP, uma vez que esses 6rgaos dependiam do voto do chefe do exe-

cutivo ou dos deputados para escolha de seus conselheiros, no caso do TCE, e do Procurador-
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Geral, no caso do MP, ou seja, em varios estados, esses 6rgaos eram partidarizados, estando
sob o comando do governo estadual.

No que se refere ao TCE, uma vez que os deputados eram dominados pelo governo, na
pratica, as escolhas de todos os membros acabava por ser totalmente realizada pelo poder exe-
cutivo, e isso facilitava a vida dos governadores, principalmente no que diz respeito a analise
das contas. Abrucio (1988) assegura que o resultado desse processo de escolha foi que, no
Amazonas, em Sao Paulo, no Rio Grande do Sul, no Rio de Janeiro e em varios estados o TCE

era partidarizado, controlado pelo Executivo. Nesse sentido, Abrucio (1988) destaca:

Houve um grande lobby das bancadas dos governadores na Constituinte para que a
escolha do TCE continuasse politizada, pois somente seriam escolhidos para estes
cargos os correligionarios mais fiéis ao governador. A criacdo de Tribunais de Contas
compostos por técnicos poderia ser uma forma de quebrar a l6gica da politica estadual,
0 que ndo interessa a elite governante local, avida por manter a estratégia vitoriosa do
“governismo”. Este fato nos foi narrado pelo deputado estadual Pedro Dallati (PT/SP),
que foi assessor parlamentar na Constituinte, em semindrio realizado no dia 20/9/93,
no Cedec.

Por fim, conclui-se que o poder adquirido pelos governadores foi alcangcado em grande
parte pela crise financeira pela qual passou o governo federal na década de 1980, pelas novas
regras impostas pela CF/88, bem como, pela soberania adquirida com as elei¢des em que os
governadores oposicionistas sairam vencedores.

Desse poder adquirido pelos governadores, depreende-se o surgimento de duas vertentes
antagonicas, se por um lado, o aumento desse poder gerou o consequente enfraquecimento do
autoritarismo do governo federal e da Presidéncia da Republica, por outro, ocasionou uma de-
sintegracao do sistema politico, reforcando o impasse que ja ocorria no processo de redemocra-

tizagao.

2.2 Breve historico dos vetos dos “Baroes Da Federacao”

A andlise aqui ocorre do periodo de 1991-1994 no qual passaram dois presidentes da
Republica: Fernando Color e Itamar Franco. Ressalta-se que durante esse periodo o governo
federal teve grande dificuldade em aprovar medidas e reformas, mais especificamente as rela-
cionadas as questoes fiscais.

Mediante muitas tentativas de acordos, em meio a promessas de apoios, o governo fe-
deral tentava convencer os governadores estaduais a fornecer apoio para aprovacao de suas

medidas. As tentativas do governo de Fernando Color foram todas fracassadas, uma vez que



20

foram vetadas pelos governadores, o que Abrucio (1998) chama de veto dos bardes da Federa-
¢ao.

A primeira grande atuacao dos governadores ocorreu quando da tentativa de aprovacao
do ‘Emendao’, um projeto composto por varias emendas constitucionais que buscava a realiza-
¢do das reformas fiscal e tributaria. Nesse contexto, o executivo federal procurava obter o apoio
dos governadores, que tinham grande poder junto aos deputados federais, para que reconheces-
sem e apoiassem uma carta de intencoes.

Acontece que, nesse projeto, havia, além de propostas de mudangas econdmicas, uma
proposta de rolagem da divida que atingia diretamente a maioria dos estados, motivo pelo qual,
articularam o primeiro veto dos chamados “bardes da Federagao”, embarreirando a aprovacao
das medidas de varias maneiras.

Mais tarde, em virtude da péssima situacao do governo federal perante o Congresso
Nacional, o executivo procura o apoio dos governadores dos estados para tentar a aprovagao de
uma reforma tributaria de emergéncia e oferece como moeda de troca o acordo de rolagem da
divida que beneficiaria estados e municipios. Rapidamente, os governadores se articularam para
aprovar o referido acordo, no entanto, nao efetivaram a promessa de apoiar a criagao de novos
impostos e aumento de aliquotas, o que representou novamente mais um veto dos “bardes da
Federagao”.

Em sintese, o executivo federal sofreu inumeros vetos e derrotas, tendo conseguido pou-
cas ¢ irrelevantes vitorias. Além disso, somente durante o governo de Fernando Henrique Car-
doso, a Unido conseguiu a grande vitdria fiscal com a aprovacao do Fundo Social de Emergén-
cia, que retinha parte dos recursos que eram repartidos as unidades subnacionais, representando

a primeira vitéria do Executivo desde a CF/88:

O primeiro passo para redefinir o pacto federativo ocorreu em janeiro de 1994, quando
0 governo, sob o pretexto de reduzir o déficit piblico e melhorar a eficiéncia dos gas-
tos governamentais, aprovou no Congresso uma medida provisoria que criava o Fundo
Social Emergencial, com os recursos da redug@o em 15% das transferéncias financei-
ras para estados e municipios. O fundo, que chegou a acumular US 16 bilhdes, ficaria
disponivel para o Executivo Federal, por um periodo renovavel de dois anos. A cen-
tralizagdo financeira na Unido fortaleceu a dire¢ao politico-eleitoral do governo fede-
ral, enfraqueceu os estados e subordinou os municipios. (ABU-EL-HAJ, 2005, p. 48).

Dessa forma, mesmo tendo que conceder inimeras contrapartidas financeiras para obter
apoio dos governadores, o executivo federal conseguiu neutralizar o chamado veto dos “bardes
da Federacdo” e aprovou o referido Fundo que estava ligado ao Programa de Estabilizacao,

langado em 1993. Diante disso, compreende-se que os governadores foram importantes atores
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no cendrio politico nacional, visto que influenciaram fortemente as condutas eleitorais ocorridas

apos o periodo de redemocratizagdo, no que foi chamado de federalismo estadualista.

2.3 O problema da Federaciao no Estado Brasileiro

A partir de 1994, o Plano Real entra em vigor, e com ele os estados comecam a perder
grande parte dos seus instrumentos de ganhos financeiros que eram os ganhos inflaciondrios e
o uso desordenado dos recursos dos bancos estaduais. Além disso, ja vinham de uma situagao
grave de gastos exorbitantes com seus quadros de pessoal, como também de instabilidade eco-
ndmica na producao de bens, gerando desequilibrio na oferta e demanda e consequente queda
na arrecadagdo, circunstancias que os levaram ao inicio de uma grande crise financeira.

Com isso, os estados subnacionais precisaram recorrer a ajuda financeira do governo
federal, que passa, a partir dai, a gerenciar a Federacdo com mais autonomia, dando inicio ao
enfraquecimento do poder dos governadores e a uma nova condi¢ao de hierarquia da Unido
com a centralizacdo de poderes regulatdrios da atividade econdmica e a atribui¢ao de solucionar
diversos problemas de ordem nacional.

O desenvolvimento do federalismo brasileiro ocorrido ap6s a Constituicao de 1988 apre-
senta uma trajetoria que sai de uma forte tendéncia a descentralizagao, passando por uma mu-
danga de rumos em meados da década de 1990, em direcdo a uma maior centralizagdo, che-
gando a sua configuragdo atual, onde ha forte centralizagdo deciséria e concentragdo de recursos
na Unido, mas a implementacdo e administragdo das politicas publicas ¢ descentralizada para
estados e municipios. Nesse quadro, a coordenacdo federativa passa a ser central para as poli-
ticas sociais. (PESSOA JUNIOR; RUBIATII, 2020)

Os novos desafios pelos quais passavam a Federacao brasileira demonstravam que seria
necessario mudar e se modernizar. O momento de recentralizagao politica apontava para a perda
de espaco dos entes estaduais ¢ um aumento da liga¢do direta entre o governo federal e os
municipios. Esse problema de crise nos estados deu inicio ao reordenamento institucional dos
entes federados brasileiros, uma vez que a Unido retomava sua atuacdo dominante na Federagao
e os estados subnacionais se mantinham dependentes das transferéncias fiscais. Bresser Pereira

(1997), assim dispoOe sobre o tema:

A centralizag@o do poder deu & Unido o papel preponderante na articulagéo da fede-
racdo, possibilitando a manutenc¢do da interface entre o sistema econémico internaci-
onal e as oligarquias burguesas, visto que, nessa nova relagdo, as unidades subnacio-
nais, sem capacidade de arrecadacéo propria, mantiveram-se, no plano econémico,
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reféns das transferéncias fiscais, em especial aos programas focalizados de interesse
da Unifo, e no plano politico apoiando as fragdes dominantes que, mesmo sem im-
portancia econdmica, cumpriam papel relevante no sistema de aliangas (BRESSER-
PEREIRA, 1997).

No entanto, isso deu inicio a crise federativa que se destaca, principalmente, pelo con-
fronto entre Unido e estados subnacionais, tanto pela competéncia dos gastos publicos quanto
pela arrecadagao de receitas.

Diante disso, tentando se livrar das vinculacdes e divisdes estabelecidas pela CF/88, a
Unido cria o retromencionado “Fundo Social de Emergéncia” que passou a ser chamado depois
de “Fundo de Estabilizag¢do Fiscal”. No entanto, a proposta inicial do executivo de alterar os
percentuais dos Fundos de Participacdo de estados e municipios foi, entretanto, rejeitada no
Congresso (AFONSO et al., 1995, p. 1).

Outro problema que intensificou a crise federativa foi a disputa entre estados e munici-
pios pelos recursos fiscais e pelo movimento desregulado de emancipagdo dos municipios,
como também, pela disputa entre os proprios estados, por exemplo, pela atracao de investimen-
tos em troca de beneficios fiscais.

Existe um debate no cenario mundial, nos ultimos anos, sobre o fendmeno da federacao
que embora, se assemelhe muito com o termo descentralizagdo, apresentam conceito e bases
histéricas proprias. De uma forma geral, ambos representam uma forma do Estado de atender
aos diversos anseios territorialmente difundidos.

Segundo Benett (1990, cap. 1, 2), o termo descentralizar seria redistribuir recursos, es-
pacos de decisdo, competéncias, atribui¢des de responsabilidades, enfim, poder politico-econo-
mico, em cada formagdo econdmico-social especifica. J& a Federacdo seria designada como a
divisdo dos poderes em diversos centros territoriais autonomos e dotados de autogoverno. Tem-
se, portanto, que a descentralizagdo ¢ um termo bem mais abrangente ¢ que a Federag¢ao con-
templa um certo grau de descentralizacao.

Apesar dos termos serem claramente definidos, ha pontos embaragosos entre eles. A
associacao entre os dois conceitos pode ser alterada a depender da fase histérica a qual se refe-
rem. Quando se trata de um caso de centralismo, a Federagao se aproxima mais da descentrali-
zag¢do. No entanto, quando se refere a um caso de entes soberanos que se associam, a Federacao
passa a ser mais proxima da centraliza¢do do poder.

No caso brasileiro, 0 modelo de Federacao ¢ fortemente identificado pela discrepancia
entre as condi¢des econdmicas, capacidade fiscal e administrativa dos estados, as quais consti-

tuem os principais entraves para o desenvolvimento do pais como um todo. Outro ponto da
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Federacdo brasileira ¢ complexidade do aparelho estatal, tendo em vista possuir administragao
direta, empresas estatais e sistemas financeiros nos trés niveis de governo.

Em se tratando do processo de descentralizagdo, pode-se dizer que ele ndo ocorreu por
iniciativa do governo federal, como aconteceu em alguns paises da América Latina. Aqui, o
processo aconteceu por demanda dos estados e municipios.

Com o advento da Constitui¢ao Federal de 1988, estados e municipios aumentaram suas
participagdes nos ganhos fiscais, ocorrendo uma significativa descentralizagao de receitas fis-
cais da Unido.

Em termos fiscais, o Brasil ¢ hoje, ao lado da Argentina, o pais mais descentralizado da
América Latina, ocupando uma posi¢ao de destaque ao lado de federacdes desenvolvidas, como
os Estados Unidos e a Alemanha sob varios critérios (SHAH, 1990; CEPAL/GTZ, 1996).

No entanto, diante da duradoura crise do Estado Nacional-desenvolvimentista o pro-
cesso de descentralizacdo fiscal brasileiro comegou a entrar em conflito com os pilares que
sustentavam o pacto federativo.

Diante do exposto, verificou-se que a maneira como a descentralizacao ocorreu no Bra-
sil, acabou gerando disputas entre os entes, fazendo com que a Unido utilizasse meios para
recuperar sua capacidade fiscal, tentando se desvincular dos encargos atribuidos pela CF/88 e
aumentando impostos ndo partilhados para estados e municipios. Esses elementos foram os
responsaveis por enfraquecer o poder dos estados.

Além disso, o governo central também conseguiu impor medidas que reduziram a auto-
nomia dos estados com relagcdo a matérias tributarias e de endividamento. Isso foi feito ao pri-
vatizar ou simplesmente fechar bancos estaduais, ao estabelecer normas restritivas para o endi-
vidamento dos estados e, finalmente, ao instituir controles rigorosos sobre o desempenho finan-
ceiro das unidades subnacionais (RODDEN, 2006).

Esse tipo de controle culminou com a aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal, em
2000, que estabelece tetos e outros preceitos sobre o gasto publico e o endividamento dos esta-
dos e municipios. Por ultimo, a provisao e o gerenciamento dos servigos sociais foram sendo
gradualmente transferidos para os governos locais. Conforme mostra um minucioso estudo so-
bre seis areas das politicas sociais nos anos 1990, o governo central implementou uma forte
politica de redefini¢do de competéncias entre as varias esferas de governo. Como resultado, o
altamente centralizado formato institucional do sistema de prote¢do social brasileiro cedeu lu-
gar a um modelo mais descentralizado de provisao das politicas sociais (ARRETCHE, 2000;

2004).
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Tal problema constitui-se, pois, em vez de tentarem reestruturar as bases do pacto fede-
rativo no Brasil, para se chegar na raiz do obstaculo, os entes tomaram atitudes que ampliavam
os conflitos e mascaravam ainda mais as dificuldades.

A dificuldade em estabelecer novas regras para embasar o pacto federativo ocorre pela
forte oposicao da parcela privilegiada, bem como, pela grande diversidade regional, e assim, a
nacdo segue se distanciando da ado¢ao de um novo modelo capaz de facilitar a adocao de poli-
ticas publicas e de diminuir as desigualdades.

As reformas estruturais para combater a crise do federalismo brasileiro e construir um
novo modelo ainda estdo sendo debatidas. Para o desenrolar dessa crise, as fortes diversidades
regionais € o movimento municipalista, sdo os dois principais problemas que necessitam de
especial atengao.

Em paises que adotam o regime federativo, ¢ competéncia da Unido diminuir as dife-
rengas regionais de desenvolvimento entre os estados, através de mecanismos politicos e fiscais.

O movimento de tradi¢do municipalista se iniciou devido ao status que foi dado aos
municipios com a promulgacao da CF/88. Nela, os municipios passaram a ter relativa indepen-
déncia em relacao ao poder dos estados que causaram desequilibrios na reparticao de receitas e
na distribui¢do das atribuigdes.

Adicionado as fortes diversidades regionais e a0 movimento municipalista, tinha-se o
fator politico, que retratava a reforma de 1967, ocorrida durante o periodo militar que promovia
a centralizagdo tributéria e a reforma advinda com a CF/88 que desenhava o modelo de descen-
tralizagao.

Diante dos graves desequilibrios ocorridos, o processo de fortalecimento do pacto fede-
rativo, esperado com a chegada da CF/88, ndo ocorreu como era esperado, ao contrario, o ce-
nario politico, a acentuagdo da crise fiscal, bem como, a continuidade e até aumento das difi-
culdades econdmicas dos estados, fizeram com que a esperanca fosse frustrada.

Para que esse fortalecimento acontega € necessario que o conflito da reparticdo dos re-
cursos fiscais entre os entes seja superado e possa se pensar numa proposta de construgdo do
novo federalismo.

O desequilibrio dessa reparticao de recursos se da, principalmente, em funcao das trans-
feréncias intergovernamentais, tendo em vista que em muitos dos estados e na maioria dos mu-
nicipios, se revela como a principal fonte orcamentéria. Esse reequilibrio ¢ imprescindivel ndo
somente para a evolu¢do do processo de descentralizagdao, mas também, para uma maior efici-

éncia na alocagdo do gasto publico.
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Uma vez que a CF/88 tornou o gasto publico dos estados e municipios mais dependente
das transferéncias do governo federal, tornou o cidaddo menos consciente na fiscalizacdo dos
dispéndios realizados pelos chefes do poder executivo.

A contribui¢ao dos cidaddos por meio de impostos desenvolve sua vontade de investigar
mais para onde estd indo o dinheiro que entregou nas maos do Estado para desenvolvimento de
suas demandas ¢ da sociedade como um todo. O Estado, sob esse controle, acaba tendo mais
cuidado com a aplicagdo dos recursos e com a reducao de desperdicios. E isso deixa o processo
benéfico para ambas as partes.

Para mitigar o problema das disparidades nas transferéncias intergovernamentais, dis-
cute-se como solugdo a redistribuicdo de competéncias concorrentes estabelecidas pela CF/88,
que aumentou as atribuig¢des dos estados em comparagdo com as da Unido, no entanto, para que
isso efetivamente ocorresse seria necessaria a analise de diversas possibilidades no campo de
atuacdo de cada ente.

Essa andlise e os esfor¢cos empenhados em ajustar essa realidade ja indicam que estamos
mais perto de encontrar um novo modelo fiscal para o pacto federativo brasileiro que possa
estar mais alinhado aos interesses dos entes.

Assim, com o intuito de promover a equidade entre os estados brasileiros, a Unido rea-
liza as transferéncias intergovernamentais, através dos recursos repassados por meio dos Fundo
de Participacao dos Estados (FPE) e do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), amplia-
dos com o advento da Constituicao Federal de 1988.

O repasse desordenado de recursos, pode, muitas vezes, gerar um resultado reverso,
tendo em vista a ma aplicacdo dos mesmos quando a transferéncia ndo reflete o montante ideal
para amparar as demandas dos cidadaos por bens e servicos.

Diante de estudos realizados por Souza Junior e Gasparini (2006) para avaliar a aplica-
¢do dos servigos publicos nos estados brasileiros, verificou-se que, mesmo com recursos do
FPE a discrepancia entre as regides continua grande, principalmente quando se compara com a
regido Nordeste, a qual apresenta os indices mais baixos.

Alguns aspectos podem ser analisados para identificar essas divergéncias. O primeiro
aspecto seria a equidade dos servigos publicos, mesmo dentro do escopo das proprias regides
brasileiras, constata-se dissonancia entre os estados. A exemplo da Regido Sudeste em que o
Estado de Sao Paulo apresenta o melhor indice de prestagao de servigos publicos e o Estado do

Espirito Santo, que apresenta o pior indice.
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Ja na Regido Nordeste, mesmo os estados que apresentam o melhor indice de prestacao
de servigos, como ¢ o caso da Bahia e da Paraiba, ainda apresentam indices abaixo do pior
estado da Regiao Sul.

O outro aspecto da eficiéncia nos gastos publicos apresenta uma situagcdo alarmante,
uma vez que a Regido Nordeste que apresenta a pior eficiéncia de servigos publicos, ¢ também
a regido que apresenta o maior desperdicio de recursos, demonstrando uma maior ineficiéncia
nos gastos publicos.

Por sua vez, as regides Sul e Sudeste apresentam o melhor desempenho quando o as-
sunto ¢ eficiéncia de gastos publicos, guardando relagdo com a maior eficiéncia de servigos.

O tema da eficiéncia arrecadatoria apresenta a Regido Sul com o pior desempenho,
muito proximo do desempenho da Regido Nordeste. No entanto, no geral, os estados apresen-
tam baixa perda tributaria e razoavel eficiéncia arrecadatoria.

Diante disso, percebe-se que a Regido Sul se encontra em melhor situa¢do quando com-
parada com as demais regides brasileiras tanto em termos de eficiéncia na prestagao de servigos
quanto nos gastos publicos. O Nordeste apresentou o pior desempenho nas situagdes apresen-
tadas, deixando claro que os critérios utilizados para distribui¢cdo de recursos do FPE nao estao
sendo suficientes para eliminar as disparidades regionais.

Portanto, ¢ preciso repensar os atuais critérios de rateio desse Fundo, para que, de fato,
ele consiga diminuir os desequilibrios socioecondmicos entre os Estados, sem desestimular a

gestdo publica eficiente e o esforco arrecadatorio. (SOUZA JUNIOR E GASPARINI, 2006).

2.4 Reforma fiscal e modernizaciao do Estado

Nesse contexto de crise, 0os governos estaduais precisaram se modernizar e organizar
suas financas. Embora a situacdo fiscal seja um problema para a maioria dos estados brasileiros,
ha de se reconhecer que houve avangos na busca por solucdes para resolver de forma satisfatoria
esse impasse, principalmente apos a participacdo em programas de modernizagdo, a exemplo
do Programa Nacional de Apoio a Administragdo Fiscal para os Estados Brasileiros (PNAFE),
iniciado em meados da década de 1980.

O Pnafe, foi um programa aprovado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento —
BID, em apoio a modernizagao fiscal do Distrito Federal e dos estados brasileiros. Tal aporte

de recursos externos compde o or¢gamento global de R$ 1 bilhdo voltados, exclusivamente, para



27

investimentos dirigidos a instrumentaliza¢do das gestdes tributaria e financeira das secretarias
estaduais de fazenda, financgas ou tributacao.

Contudo, a melhora ainda tem se resumido mais a questdo da reducdo dos gastos ge-
rando economia de recursos, ficando ainda a desejar a eficiéncia na aplicagdo dos mesmos,
tendo em vista a auséncia de mecanismos que auxiliem os estados no controle e otimizagao dos
custos dos servigos e produtos.

Algumas estratégias vém sendo aplicadas pelos governos estaduais no sentido de des-
centralizar a realizacdao das politicas publicas, analisando procedimentos de regionalizagao e
compartilhando as atividades com os municipios através de parcerias. Apesar disso, alguns en-
traves para que essas agdes acontecam podem ser identificados, como o conflito entre as secre-
tarias que atrapalha o planejamento regional das politicas, bem como, a dificuldade de coope-
racdo entre os municipios, devido a interesses politicos.

Por esse motivo, os estados vém dando énfase ao instrumento de planejamento de longo
prazo, identificado como Plano Plurianual (PPA), para garantir melhor organiza¢do de suas
metas e objetivos. Aliado a esse instrumento, o novo modelo de compras adotado pelos gover-
nos, tem se mostrado uma ferramenta importante na consciéncia da gestao dos custos e da trans-
paréncia aos cidadaos.

Nesse cenario de controle de custos € que se insere também o conceito de accountability,
com a atuagao dos Tribunais de Contas no processo de controle. A atividade dos Tribunais de
Contas ¢ fundamental para o processo de modernizagao da Administragao Publica, no seu papel
de fiscalizagado e responsabilizagdo dos gestores.

No entanto, percebe-se que o sistema brasileiro favorece a politizagdo desses 6rgdos,
uma vez, que a nomeacao dos Conselheiros depende de aprovagdo da Assembleia Legislativa
e, em algum caso, de indicacdo do Governador. Diante disso, os conselheiros acabam se tor-
nando reféns desses atores politicos e suas decisdes, de certa forma, se tornam parciais, na me-
dida em que necessitam atender interesses.

Outro elemento importante no processo de modernizagio da gestdo publica € a situacao
dos recursos humanos, o capital intelectual, extremamente necessario para o sucesso de gestao
em qualquer area. Contudo, pouca atengdo ¢ dada a esse elemento que trabalha, muitas vezes,
desmotivado devido ao esquecimento dado pelos governos.

A auséncia de capacitagdo para os servidores, a falta de pessoal em diversas fungdes e,
muitas vezes, mal alocados em outras, dificulta a efetivagao de politicas publicas, ou ainda, a

execugao de reformas, tendo em vista que o capital humano ¢ primordial para o andamento e
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aprimoramento da gestdo. Sem resolver esse impasse, o processo de modernizagdo estd longe
de acontecer.

Outro impasse no processo de modernizagao da gestao € a auséncia de sistemas susten-
taveis de informacgdes capazes de organizar e gerenciar os dados e formarem a memoria admi-
nistrativa do governo e que sejam, ainda, comuns aos estados.

Esses, dentre muitos outros descompassos das gestdes, acabam gerando um desequili-
brio entre o Estado que garante o planejamento e a execucao das politicas publicas e o0 Governo
legitimamente eleito para chefiar a estrutura administrativa e implementar o plano proposto e
aprovado pelos cidadaos.

Apesar da énfase que os estados t€ém dado ao PPA, existem trés problemas de planeja-
mento que dificultam o avango desse importante instrumento. O primeiro se refere a dificuldade
da institui¢dao da gestdao por programa, o segundo trata da auséncia de uma coordenagdo inter-
setorial, e o terceiro retrata a dificuldade das gestdes em obter indicadores e instrumentos de
avaliagao.

E bem verdade que a tecnologia esta cada vez mais presente nas gestdes ptblicas ¢ vem
trazendo importantes avangos para a maquina administrativa, diminuindo a burocracia nos pro-
cessos, aperfeigoando o gerenciamento do custo e melhorando, por conseguinte, a qualidade
dos servigos publicos.

E importante frisar que a modernizagdo das administragdes piiblicas estaduais esta am-
plamente relacionada com a maior participagao dos agentes publicos no processo de mudancas
e da proximidade dos cidadaos com o processo de decisdao, que sdo os principais beneficiados

das politicas publicas e de uma gestdo mais efetiva e democratica.

2.5 Gestao fiscal da Administracio Publica: Governanca, Accountabillity,

Transparéncia, Eficiéncia e Eficacia

Os conceitos de governanga, governabilidade e accountabillity convergem para um
mesmo ponto, no entanto, possuem suas caracteristicas proprias e, embora sejam temas bastante
recentes, sao de fundamental importancia para que se cumpra com veeméncia a fun¢do demo-
cratica estabelecida pela Constituicao Federal de 1988.

Os termos retratam uma perspectiva de gestdo social, tendo em vista que o cidadao,

titular da coisa publica, ¢ o principal interessado na boa gestdo dos bens que lhe pertencem,
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portanto, necessita estar proximo do gestor, que ¢ o Estado, avaliando como o processo de ges-
tao esta acontecendo.

Segundo o Banco Mundial, em seu documento Governance and Development, de 1992,
a definicdo geral de governanga ¢ “o exercicio da autoridade, controle, administracao, poder de
governo”. Detalhando, “¢ a maneira pela qual o poder ¢ exercido na administracdo dos recursos
sociais e econdmicos de um pais visando o desenvolvimento”, implicando ainda “a capacidade
dos governos de planejar, formular e implementar politicas e cumprir fungdes”.

Destaca-se que a ideia de que uma “boa” governanga ¢ um requisito fundamental para
um desenvolvimento sustentado, que incorpora ao crescimento econdmico equidade social e
também direitos humanos (SANTOS, 1997, p. 340-341).

A questao dos procedimentos e praticas governamentais na consecucao de suas metas
adquire relevancia, incluindo aspectos como o formato institucional do processo decisorio, a
articulacdo publico-privado na formulagao de politicas ou ainda a abertura maior ou menor para
a participacao dos setores interessados ou de distintas esferas de poder (BANCO MUNDIAL,
1992, apud DINIZ, 1995, p. 400).

Na administrag¢ao publica, a governanga representa o modelo de uma gestao que preza
pela eficiéncia, efetividade, transparéncia, prestacdo de contas, dentre outras. A governanca
representa ainda a capacidade de implementar as politicas publicas de forma eficiente, eficaz e
efetiva. A utilizagdo desse modelo na administra¢do permite aos cidadaos dispor de ferramentas
mais robustas para fiscalizar as tomadas de decisdes dos gestores.

Ja o termo Governabilidade retne o conjunto de fatores fundamentais para o exercicio
do poder, o ato de governar em si. Deriva da legitimidade concedida pela sociedade ao Estado
e compreende a forma de governo, o sistema politico, a relacdo entre os poderes. Sao as condi-
¢oes de exercer o poder e ser legitimado pela populagdo, uma vez que representa os interesses
dessa.

O termo accountabillity ¢ um termo razoavelmente recente aqui no Brasil. Consiste no
processo de responsabiliza¢do do gestor perante a sociedade, que envolve uma maior transpa-
réncia e a obrigatoriedade de prestar contas pelo governo. E obrigagdo do Estado exercer sua
fungdo e prestar contas aos cidaddos. A instrumentalizacao do controle social ¢ possivel por
causa da existéncia do accountabillity, afinal, se ndo temos nenhum controle sobre as agdes e
decisdes do Estado, ndo podemos exercer nossa cidadania em sua plenitude.

Segundo Guilhermo O’Donnell (1998), accountabillity pode ser classificada em hori-
zontal e vertical. A accountabillity horizontal, € relacionada com o controle e prestagao e contas

que ocorre quando um poder ou 6rgao fiscaliza o outro. Ou seja, ocorre entre entidades que
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estdo no mesmo plano. Esse tipo de controle funciona dentro do equilibrio que deve existir entre
os Poderes da Republica e o proprio controle de cada 6rgdo. J& o accountabillity vertical se
refere ao controle que a populacdao exerce sobre os politicos € os governos. De acordo com
O’Donnell, essa relaciona-se, principalmente, com a capacidade da populagdo de votar e de se
manifestar de forma livre. Portanto, a qualidade de um regime democratico esta relacionada
com a conexao entre a accountabillity horizontal e a accountabillity vertical.

No que diz respeito ao conceito de gestdo publica, refere-se a capacidade, habilidade
técnica de tomar uma decisdo no ambito publico para melhorar a qualidade de vida da popula-
¢do, de acordo com o que ¢ autorizado pela legislagao. Ou seja, “[...] a gestdo publica deve agir
no sentido de manter a igualdade perante a Lei e de garantir oportunidades iguais, salvo nos
casos em que as chances nao sao claramente iguais” (MOTTA, 2007, p. 33).

Entre os principais objetivos da gestdo publica estdo a prestacao de servigos publicos de
maneira eficiente, bem como o aproveitamento racional de recursos financeiros, relacionado
sempre com interesse social. No entanto, os meios de alcangar esses objetivos, variam de acordo
com a classe politica que esteja no poder e que tenha sido democraticamente eleita pela popu-
lagdo.

Diante dessas discussdes, ¢ imprescindivel trazer o conceito e caracteristicas do estado
democratico de direito. A instauracdo do estado democratico de direito ocorreu com a chegada
da Constituicao Federal de 1988, em que todos se submetem a lei, no entanto, garantindo ao
Estado uma maior intervencao nas relagdes sociais, especialmente na prote¢ao dos direitos e
garantias fundamentais. No entanto, o poder do Estado ¢ limitado aos direitos dos cidadaos, ou
seja, o Estado se submete ao império da lei e esta lei advém da soberania popular.

O Estado Democratico de Direito consolida-se a partir de uma boa governanga, a qual
aumenta a legitimidade do governo, portanto a governabilidade; porém so ¢ alcangada quando
atrelada aos valores de transparéncia e accountability (RIBCZUK E NASCIMENTO, V.09,
N.02.12, 2006).

Para a efetiva legitimidade do Estado Democratico de Direito ¢ imprescindivel a exis-
téncia de alguns requisitos como a transparéncia, participacao popular, responsabilidade e efi-
ciéncia, sempre respaldados em lei.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, elaborado pelo Ministério da Ad-
ministracdo Federal e da Reforma do Estado em 1995, propunha, além de outras coisas, o for-
talecimento do Estado, focando em sua acao reguladora. Segundo o Plano (1995, p. 13): “O
governo brasileiro nao carece de ‘governabilidade’, ou seja, de poder para governar, dada sua

legitimidade democratica e o apoio que conta na sociedade civil”.
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No entanto, esse conceito de governabilidade no estado brasileiro ndo € estatico, tem em
vista que, em alguns momentos da histdria, o Brasil careceu de governabilidade. A exemplo do
governo Collor, em que o governo brasileiro careceu de governabilidade. Com a reforma na
administragao gerencial, o governo conseguiu recuperar a governabilidade, no entanto, essa foi
novamente perdida no governo Dilma, com a ocorréncia do impeachment.

A participacdo da sociedade em todo processo democratico garante a legitimidade do
governo, visto que a influéncia da sociedade nas decisdes do governo, o torna mais proximo
dos anseios dos cidadaos e mais assertivo no alcance das politicas publicas.

Eficacia e eficiéncia tém conceitos bem parecidos e que muitas vezes, se confundem.
No entanto, sdo conceitos bastante distintos e extremamente importantes.

Segundo expoe Jacobsen (2012, p. 37), sob esta 6tica, dependendo de como se adminis-
tra uma organizacdo pode-se determinar o quanto ela ¢ capaz de utilizar adequadamente os
recursos a sua disposi¢cdo com o intuito de alcangar seus objetivos e, portanto, determinar o
nivel de eficiéncia e eficacia.

A eficécia dentro da administragdo publica diz respeito a capacidade de atingir metas e
resultados, relacionado aos fins, conforme prometido a populagao. Diante disso, a busca pela
diminuic¢do das decisdes burocraticas, bem como, uma maior proximidade dos cidaddos nas
tomadas de decisdes, auxilia o governo no melhor cumprimento dos seus objetivos, concedendo
maior eficacia ao Estado. A eficicia permite que as instituicdes publicas sejam cobradas pelos
resultados alcangados, aumentando, com isso, as pressoes por transparéncia e prestacao de con-
tas.

J& o conceito de eficiéncia significa realizar o objetivo da forma correta, utilizando os
recursos da melhor forma, relacionando-se com o modo e o meio de se fazer, ou seja, € a relacao
entre o resultado alcancado e os recursos utilizados para alcanga-lo. No setor publico, seria uma
forma de avaliar os custos, o tempo e os esforcos utilizados na execugao de uma politica publica,
um projeto ou um servigo executado para a populagao.

Assim, ¢ dever do Estado agir com eficiéncia, procurando os meios mais econdmicos
para maximizar resultados e minimizar custos, de forma que a atividade do Estado consiga ser
entregue para a populacao com exceléncia.

No entanto, para que o Estado consiga atuar em consonancia com o principio da efici-
éncia, faz-se necessario que as ferramentas de participacdo popular sejam disponibilizadas a
populagdo, para garantir a efetiva participagcdo da sociedade nas a¢des de tomadas de decisdes,

fiscalizacdo e controle das agdes estatais, através de instrumentos legalmente permitidos no
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estado brasileiro como plebiscito, referendo, agdo popular, orcamentos participativos, audién-
cias publicas, dentre outros.

Dai a grande importancia da fiscalizacdo do poder publico pela populagdo, que, con-
forme mencionado anteriormente, atualmente ocorre por meio dos mecanismos de accounta-
billity horizontal e vertical. Nesse sentido, para estimular as agdes de fiscalizagdo através desses
instrumentos no Brasil, ¢ imprescindivel que as a¢des do governo sejam pautadas pela transpa-
réncia e prestacao de contas regular dos recursos publicos.

Os atos praticados com transparéncia estao ligados a publicizacao dos mesmos, ou seja,
o principio da transparéncia caminha junto com o principio da publicidade, tendo em vista que

um garante o cumprimento do outro. Diante disso, assim dispde Filgueiras:

A politica da publicidade, portanto toma a ideia de transparéncia como algo funda-
mental a sua consolida¢do. Mas a toma num sentido mais profundo: o de estabelecer
um horizonte normativo para o conceito de accountability. Inscreve-se nos marcos do
processo de publicidade das politicas e decisdes do governo, que, por sua vez, ¢ en-
tendido como um problema da legitimacgdo e tem como pano de fundo uma visao de
cidadaos completos. A accountability, como principio, ndo se limita a uma agéncia
realizada exclusivamente nos 6rgaos do Estado, mas envolve uma concepgao de res-
ponsabilidade moral que € capaz de consolidar outra via para a relagdo entre o Estado
e a sociedade (FILGUEIRAS, 2011, p. 91-92).

Principio constitucionalmente estabelecido para a administracao publica, a publicidade
dos atos praticados pelo governo garante o direito do acesso a informagao para toda populagao
e o cumprimento do dever pelo Estado de tonar publica suas agdes. Afinal, “a publicidade ¢
uma das principais formas de pressao e controle” (SOARES, 1997, p. 96).

No que se refere a transparéncia, um dos grandes avangos realizados pelo governo foi a
promulgacao da Lein® 12.527/2011 (BRASIL, 2011), nomeada de Lei de Acesso a Informagao
Publica, como forma de cumprir uma das garantias dispostas no artigo quinto da CF/88, tor-
nando obrigatdria a divulgagdo de dados de interesse da populag@o em sites oficiais dos 6rgaos
e assegurando uma gestao transparente da informacao.

Esses dois principios juntos, publicidade e transparéncia, garantem a autonomia do ci-
dadao, permitindo um maior controle das atividades e participagdo nas tomadas de decisdes
proporcionando melhor atendimento da demanda da sociedade.

Nesse contexto, Vignoli (2004, p. 380) critica a incapacidade do sistema de controle do
nosso pais no que se refere aos anseios da nossa sociedade, na perspectiva do tema, ressalta a
importancia da dimensdo democratica da accountability no seu componente de comunicabili-

dade, ao destacar a necessidade de que os tribunais de contas ndo s6 padronizarem as suas
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interpretacdes das leis, mas estabelecerem critérios objetivos e transparentes de analise que
permitam o cruzamento de informagdes.

Portanto, conclui-se que os instrumentos abordados nesse topico, por possuirem um pa-
pel fundamental no combate a corrupgao, precisam ser explorados com mais for¢a tendo em
vista que proporcionam uma contribui¢do tempestiva para sociedade e para os 6rgaos de con-
trole, como os tribunais de contas, que sdo o foco dessa pesquisa, além de fornecerem subsidios
para que a administragao publica seja cada vez mais eficiente e efetiva. Ainda, se utilizados
mais amplamente, contribuem para o fortalecimento da cultura de probidade na gestao da coisa

publica, além de estimular maior atengdo para politicas e programas de governo mais eficazes.
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3 TRIBUNAIS DE CONTAS E A FISCALIZACAO DOS RECURSOS PUBLICOS

Nesse capitulo sera realizado um breve historico sobre as instituicdes de controle, apro-
fundando especificamente, no surgimento do Tribunal de Contas no Brasil e abordando desde
os principais modelos que influenciaram sua formacao até sua atuacao ao longo das Constitui-
¢oes do pais.

Em seguida, serd abordado o processo de desenvolvimento e aprimoramento dos TC’s
ap6s a nova ordem constitucional de 1988, a promulgacdo da LRF e a participacdo em
programas do governo federal como Programa de Modernizacdo do Controle Externo dos
Estados, Distrito Federal e Municipios Brasileiros — PROMOEX, com o intuito de
fortalecimento do Controle Externo. Sera tratado, também, sobre as fun¢des exercidas pelos

tribunais de contas.

3.1 Breve histdrico

As instituicdes superiores de controle, em alguns paises, tém existéncia secular. Se-
gundo Speck (2000), essas instituigdes ndo somente tém uma longa tradigdo, como em alguns
sistemas politicos apresentam uma relativa estabilidade na sua configuracdo, integrando-se e
adaptando-se aos mais diversos contextos politicos e administrativos.

De fato, a preocupag@o com dinheiro publico e com as finangas do Estado ndo ¢ um
tema recente, muito ao contrario, desde a Antiguidade, ha registros de iniciativas de controle
da Administra¢ao Publica (COSTA, 2006).

Os tribunais de contas surgem, no Brasil, a partir da transicdo da Monarquia para a Re-
publica, periodo de mudancgas no pais em que as institui¢des foram ampliadas e reformuladas,
a fim de se adequarem ao novo regime. Aqui, a iniciativa para a criagdo de um Tribunal de
Contas ocorreu em 1826, através de um projeto de lei proposto no Senado pelo Visconde de
Barbacena, Felisberto Caldeira Brandt e José Inacio Borges.

Os trés principais modelos que influenciaram a formagao dos tribunais de contas no
Brasil foram o italiano, o belga e o francés (FERNANDES, 2008). O tribunal de contas italiano,
surgido em 14 de agosto de 1862, assim como o brasileiro, tem estrutura constitucionalmente
estabelecida, estando vinculado ao Legislativo. A Corte de Contas belga foi instituida em 07 de
fevereiro de 1883 e se assemelha ao modelo italiano, pois concentra atividades administrativas

e jurisdicionais. Esta atrelada ao Legislativo e 14 predomina o exame prévio da despesa, na
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forma de visto, sobre as despesas a serem realizadas, ndo sendo ele proibitivo porque pode ser
revisto pelo Conselho de Ministros (DAL POZZO, 2010). O tribunal de contas francés, criado
pela Lei de 16 de setembro de 1807, sob a denominacao Cour des Comptes, remonta ao Ancien
Régime, e mantém-se, hodiernamente, como a principal jurisdigdo administrativa especializada
da Franga (COSTA, 20006).

As institui¢des superiores de controle das contas do Executivo comecam a surgir no
momento em que o aparato administrativo do Estado moderno se torna mais complexo e se
profissionaliza para responder a diversificagdo das demandas decorrentes das transformagdes
socioecondmicas ¢ da modernizagdo dos regimes politicos (CITADINI, 1994; MARTINS,
1994; PESSANHA, 1997; O’ DONNELL, 1998; SPECK, 2000).

Como ja discutimos amplamente no capitulo anterior, as reformas e modernizagdes
ocorridas no aparelho do Estado, trouxeram consigo um maior desejo de controle dos gastos
estatais, ja que as reformas vinham com a promessa de mais eficiéncia no uso dos recursos,
mais qualidade na prestacdo de servigos e mais transparéncia na atuacao estatal.

Diante disso, vale ressaltar as consideracdes de Jair Lima Santos (2011, p.56), no que
diz respeito ao modelo adotado pelo Tribunal de Contas no Brasil, em que evidencia o modelo
belga como o primeiro a ser adotado, mas, posteriormente, a Corte adotou um modelo eclético,
passando a reunir caracteristicas dos 3 sistemas.

Contudo, o primeiro tribunal de contas do pais apenas foi instituido em 1890, através do
Decreto 966-A de 07 de novembro de 1890, por inciativa do entdo Ministro da Fazenda, Rui
Barbosa.

Apesar disso, apenas em 1893, o Tribunal de Contas da Unido — TCU foi instalado, com
as competéncias, previstas pela primeira Constituicdo de 1891, para liquidar e verificar a lega-
lidade das contas de receita e despesa antes de serem apresentadas ao Congresso Nacional.

As competéncias do TCU foram ampliadas na Constituigdo seguinte de 1934, sendo
responsaveis também a partir desse ano por proceder ao acompanhamento da execugdo orga-
mentaria, do registro prévio das despesas e dos contratos, proceder ao julgamento das contas
dos responsaveis por bens e dinheiro publico e oferecer parecer prévio sobre as contas do Pre-
sidente da Republica.

Embora tenha tido uma duragdo muito efémera, a referida Constitui¢do trouxe um
avanco relevante para a funcdo dos tribunais de contas, qual seja a possibilidade de suspensao

de contratos, antes mesmo do pronunciamento do Poder Legislativo.
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No que se refere a Constituicdo de 1937, todas as competéncias trazidas pela Constitui-
¢do de 1934 foram mantidas, exceto a atribuicdo de produzir parecer prévio sobre as contas
presidenciais.

Ademais, a Constituicao outorgada de 1937 omitiu qualquer referéncia a emissao de
parecer prévio sobre as contas prestadas pelo Chefe do Executivo Federal por parte do Tribunal
de Contas da Unido. Naquele cendrio politico de exce¢do, as contas de governo passaram a ser
objeto de parecer-relatério, com aprovacao por meio de decreto-lei do proprio Presidente da
Republica (DAL POZZO0, 2010).

Ja a Constitui¢ao de 1946, preservou todas as competéncias trazidas pela Constituigcdo
de 1937 e ainda acrescentou a atribui¢do para o exame da legalidade dos atos de concessdes de
aposentadorias, reformas e pensdes, retornando também a funcdo de emitir parecer prévio das
contas presidenciais.

Vale ressaltar ainda, que a Carta Constitucional de 1946, no que se refere ao momento
do controle, mencionou os trés tipos: a priori, a posteriori € concomitante. Como bem relatou
Jair Lima Santos (2005): “o controle, predominantemente exercido a posteriori, passou a ser
concomitante com relagdo aos contratos e prévio em relagao aos atos que implicassem encargos
para o Tesouro, na forma da lei infraconstitucional”.

Em se tratando da Constitui¢do de 1967, a primeira consideracao a fazer ¢ a respeito da
mudanca de posicionamento, uma vez que o Tribunal de Contas da Unido foi posicionado den-
tro do capitulo que se refere ao Poder Legislativo, na Se¢ao de Fiscaliza¢do Financeira e Orga-
mentaria. Outra consideragdo foi a introdu¢ao dos termos “controle interno” e “controle ex-
terno” no texto constitucional.

Sobreleva-se, ainda, que foi incluida a previsdo de realizagdo de auditorias financeira e
or¢amentaria nas unidades administrativas dos Trés Poderes da Unido que poderiam ser reali-
zadas de oficio ou por provocagdo do Ministério Publico.

Considera-se que houve enfraquecimento do tribunal de contas por dois motivos. O pri-
meiro foi a exclusdo da atribui¢do de o Tribunal de Contas examinar e julgar previamente os
atos e contratos geradores de despesas. Com relagdo aos atos, a principio, seria fixado prazo
para a Administragdo Publica adotar medidas para corrigir a ilegalidade, caso nao fosse resol-
vido, seria o caso da sustacdo do ato. Com relacao aos contratos, o Tribunal deveria solicitar ao
Congresso Nacional a sua suspen¢do. O segundo motivo se refere a retirada da competéncia de
julgar a legalidade dos atos de concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, restando ao

tribunal a competéncia de apreciar a legalidade dos atos apenas para fins de registro.



37

A partir dessas reformas, na busca pela criagdo de novas instituicdes democraticas, ¢
que se iniciam as transformagdes ocorridas nos tribunais de contas do Brasil no periodo pds

Constitui¢ao Federal de 1988.

3.2 Processo de modernizaciao dos Tribunais de Contas

Com o advento da nova ordem constitucional de 1988, se inicia o processo de desenvol-
vimento e aprimoramento dos Tribunais de Contas brasileiros. Como consequéncia disso, des-
taca-se a ampliacdo dos TC’s, envolvendo o critério de selegdo de seus membros pelo Poder
Legislativo, o controle de desempenho, bem como, a disponibilidade de participagao da socie-
dade conferindo-lhes poder de dentncia de irregularidades.

No que tange as suas atividades, os TC’s tiveram seu rol de atribui¢des ampliadas, uma
vez que assumiram a fun¢ao de realizar auditorias operacionais, fiscalizando ndo s6 o cumpri-
mento legal, mas também o desempenho das politicas publicas, a fiscalizagdo de contratos e
convénios, os atos de concessao de aposentadorias, pensdes e reformas, os atos de admissao de
pessoal, além da apreciacdo da legalidade das licitacdes, de maneira prévia, a fim de evitar
maiores danos ao patrimonio publico.

Outra importante mudanca trazida pela CF/88 foi a maneira de escolha dos membros
dos TC's, ficando a indicagdo a cargo tanto do Poder Executivo (indicando 1/3 dos membros),
como do Poder Legislativo (indicando 2/3 dos membros), ficando a aprovagao de todos, ainda,
a cargo do Legislativo.

No entanto, a Constitui¢do, além de ter reduzido a for¢a do Executivo no que se refere
a indicacao dos membros, limitou também a propria indicagdo em si, uma vez que a indicagado
do unico membro deve estar baseada em uma lista triplice, elaborada pelo Executivo em que,
dos trés membros da lista, dois sdo de carreira do tribunal de contas correspondente, dentre os
auditores e representantes do Ministério Publico de Contas.

A CF/88 também apontou alteracdes nos requisitos para se tornar membro da Corte de
Contas. A idade de 35 a 65 anos foi mantida, no entanto, passou-se a exigir a pratica de 10 anos
em atividade profissional que agreguem conhecimento nas areas juridica, contabil, financeira
ou de administragdo publica

Diante disso, percebe-se que as mudangas trazidas pela nova ordem constitucional, pro-

porcionaram um maior equilibrio entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, bem como,
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uma tentativa de reducdo das praticas de apadrinhamento nas nomeagdes dos cargos e, conse-
quentemente, da corrup¢ao, indo ao encontro, exatamente, das novas diretrizes democraticas.

Outras importantes alteragdes com o fito de reforcar a modernizagdo dos Tribunais de
Contas foram implementadas com a promulgacdo da LRF em maio de 2000. A principio, a
proposta inicial dessa lei ndo continha nenhuma referéncia aos tribunais de contas, mas apos as
audiéncias publicas realizadas no Congresso Nacional, atribuiram a funcdo fiscalizadora da
propria LRF aos TC’s, a fim de que fosse formado um entendimento geral sobre a nova gestao
fiscal, além do estabelecimento de padrdes de fiscalizacao dos gestores publicos.

A partir dai, iniciou-se o processo mais intenso de modernizagdo tecnoldgica e estrutu-
racdo interna dos TC’s, dada a complexidade das tarefas que passariam a desempenhar e ja que
seriam as pegas imprescindiveis para o sucesso no cumprimento da lei. Assim, o governo fede-
ral estava muito comprometido com todo esse processo. O Ministério do Planejamento, Orga-
mento e Gestdo (MPOG), desenvolveu estudos e analises dos sistemas informatizados em todos
dos estados e municipios a fim de padronizar procedimentos e rotinas, além de capacitar e trei-
nar funciondrios.

Para coordenar e apoiar o desenvolvimento de todo o processo, no ano 2001, foi criado
o Programa de Moderniza¢do do Controle Externo dos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios
Brasileiros (PROMOEX). As participagdes dos TC’s brasileiros no PROMOEX, em parceria
também com o Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID, visam promover a moderni-
zacgdo desses tribunais, de forma que a agdo de responsabilizagdo dos gestores sera indispensa-
vel a renovacao da administracdo do Estado. Entretanto, somente a partir de 2006 ¢ que foi
realizado um acordo de empréstimo junto ao BID para efetivamente financiar o Programa nos
estados, distrito federal e municipios brasileiros.!

Hé de se ressaltar, entretanto, que, mesmo com todos os avangos tecnologicos e estru-
turais desenvolvidos na organizacao dos TC’s, as praticas de nepotismo e de apadrinhamento
ainda resistem firmemente, funcionando como moeda de troca no meio politico, desvirtuando
o ordenamento democratico do pais.

Vale destacar o caso do TCM de Sao Paulo. Em agosto de 2001, a Camara Municipal
da cidade de Sao Paulo concluiu uma CPI sobre o TCM, identificando diversas irregularidades
em sua gestao. Entre elas, a existéncia de 127 cargos de livre-provimento (o que representa uma
média de 27,4 cargos para cada um dos cinco conselheiros), e grande parcela estava ocupada

por parentes diretos e indiretos de conselheiros: irmaos, sobrinhos, cunhados etc. Para esses

' O tema do PROMOEX sera mais detalhado no Capitulo 3.
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cargos de livre provimento, ainda poderiam ser contratados os servidores da administragdo mu-
nicipal (mesmo nao efetivos), o que abria brecha para que pessoas prestes a se aposentar termi-
nassem suas carreiras no TCM, portanto, com remunera¢ao mais elevada a ser incorporada no
valor final de sua aposentadoria. Vale destacar que os conselheiros do tribunal tentaram, no
Judiciario, impedir a abertura da CPI e criaram diversos obstaculos para responder as informa-
¢des solicitadas. (TEIXEIRA, 2003 APUD LOUREIRO, TEIXEIRA, MORAES, 2009)

Mais recente ainda, foi verificada denuncia semelhante no TCE-SP, em reportagem pu-
blicada no Jornal Folha de Sio Paulo no final de 20072, as quais revelaram que os conselheiros
desse 6rgdo empregavam parentes diretos e indiretos em seus gabinetes, configurando, clara-
mente, a pratica de nepotismo. O impacto dessas dentincias resultou na abertura de inquérito e
gerou reagao imediata da préopria diregao do TCE-SP, que publicou resolucao proibindo a con-
tratagdo direta ou cruzada, sem concurso publico, de conjuge, parente direto ou indireto de
conselheiros e auditores, além de fixar um prazo de 90 dias para a demissao dos funcionarios
que ja estavam contratados (FOLHA DE S.PAULO, 10 jan. 2008).

Em suma, além de nepotismo e corrup¢ao que resistem ainda ao processo de democra-
tizacdo e de maior transparéncia gerada pela modernizagado tecnoldgica dos TC’s, constatou-se
que ndo houve alteracdes significativas no perfil de carreira de seus dirigentes. Ainda ¢ forte a
ideia de que operam nos TC’s, como em outras instituicdes politicas, grande resisténcia & mu-
danca. Essa s6 ocorre de forma incremental ou acionada por fatores externos. Na verdade, nos
meios politicos, operam com maior intensidade os chamados ativos institucionais € 0s retornos
positivos crescentes para seus atores. Esses continuam usufruindo os investimentos que ai fize-
ram e resistem, até o limite do seu proprio esgotamento, a mudangas que possam ameacar a
velha ordem institucional (PIERSON, 2004).

Feita essa abordagem cronologica do posicionamento do Tribunal de Contas dentro das

Constitui¢des, passa-se a tratar das suas fungdes.

2 Reportagem nepotismo TCE-SP: Ver Folha de S.Paulo, 26 dez. 2007. Além do presidente que empregava o
irmao - funcionario de carreira da Policia Civil, o vice-presidente nomeou cinco filhos para fun¢des com
remuneragdo superior a R§ 12 mil mensais e os demais conselheiros também nomearam irmaos e noras como
funcionarios de seus respectivos gabinetes. Dentuncias de irregularidades no TCE-SP séo frequentes e datam de
muito tempo. Em 3 de fevereiro de 2003, a Folha de S.Paulo ja publicava matéria indicando que um funcionario
nutricionista do TCE-SP trabalhava, desde 1995, na residéncia particular de um conselheiro para cuidar da satide
de seu pai.
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3.3 Funcoées dos Tribunais de Contas e sua relacio com o Poder Legislativo

Com relacao as suas atribuicoes, o Tribunal de Contas esta incumbido de realizar a fis-
calizagdo da execug¢do financeira e orgamentaria, a prestacdo de contas dos administradores
publicos, bem como a auxilio ao Congresso no julgamento das contas de governo. Segundo
Speck (2000), a primeira fung¢do, na configuragao do controle prévio, colocava o tribunal pro-
ximo ao Executivo; a segunda fazia dele um 6rgdo com atribuigdes do Judicidrio; e a terceira o
vincularia ao Legislativo.

Mello (2011, p. 2) aborda o tema conforme relatado, a seguir:

[...] As fungdes do Tribunal de Contas sdo expressas no Texto Constitucional, ja ha-
vendo manifestacao do Supremo Tribunal Federal, quanto ao tema: 'O Tribunal ndo é
preposto do Legislativo. A fungdo, que exerce, recebe-a diretamente da Constituigao,
que lhe define as atribui¢cdes" (STF — Pleno —j. 29.6.84, in RDA 158/196).

A Constitui¢ao Federal através dos artigos 71 a 75, dispde sobre fungdes, forma de
composi¢do ¢ nomeagdo dos Ministros do Tribunal, como também sobre as demais
atividades vinculadas ao Tribunal de Contas da Unido.

As Constitui¢oes de cada estado disciplinam as normas pertinentes aos Tribunais de
Contas respectivos, sendo vedada, a criagdo de Tribunais, Conselhos ou 6rgéos de
Contas Municipais, apds a Constituicdo de 1988, por forga do artigo 31, § 4° da CF.

[...]

Nesse sentido, de acordo com o texto constitucional, a fun¢do fundamental dos tribunais
de contas ¢ realizar a fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
dos orgaos federativos e federados da Administragcdo Publica direta e indireta, estando sujeitas
a esta fiscalizag¢@o as empresas publicas e sociedades de economia mista.

De uma forma genérica, os tribunais de contas sdo 6rgaos especializados na andlise das
contas dos diversos entes da Administracdo Publica da Unido, dos Estados e dos Municipios,
cuja fiscalizag¢do ¢ denominada de Controle Externo. Diante desse cenario, atuam nesse controle
das contas publicas dos diversos 6rgaos, como ja falado anteriormente, o Tribunal de Contas da
Uniao (TCU), mas também, os Tribunais de Contas dos Estados (TCE’s), os Tribunais de Con-
tas dos Municipios (TCM’s), além do Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF).

Atualmente, existem no Brasil 33 Tribunais de Contas, sendo 01 Tribunal de Contas da
Uniao (TCU), 26 Tribunais de Contas dos Estados (TCE), 03 Tribunais de Contas dos Munici-
pios (TCM), 02 Tribunais de Contas Municipais (TCM) e 01 Tribunal de Contas do Distrito
Federal (TCDF).

Ha de se ressaltar que apesar da sigla TCM ser utilizada tanto pelos 03 Tribunais de

Contas dos Municipios quanto pelos Tribunais de Contas Municipais, hd uma consideravel
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diferenga de atuagao e jurisdi¢ao entre eles. Os Tribunais de Contas dos Municipios sdo 6rgaos
estaduais que tém por atribui¢do a analise das contas dos municipios do respectivo estado. Para
compensar a falta de TCM (municipal), alguns estados criaram o TCM (estadual). Hoje, estdo
presentes nos Estados da Bahia, do Para e de Goias. No Estado do Ceara, havia 01 Tribunal de
Contas dos Municipios que foi extinto em 2017, por meio de decisdo do Supremo Tribunal
Federal.

Ja os Tribunais de Contas Municipais, sao 6rgaos do municipio, que possuem atribui¢ao
para andlise das contas do municipio correspondente. Atualmente, existem o TCM do
Municipio de Sao Paulo e 0o TCM do Municipio de Rio de Janeiro. Sobreleva-se que esses dois
tribunais ja existiam antes da promulgacdo da CF/88, mas a constitui¢do vedou a criagdo de
novos tribunais municipais, sem a necessidade de extinguir os ja existentes.

Apesar da nomenclatura tribunal, os tribunais de contas ndo sdo 6rgaos pertencentes ao
Poder Judiciario, tendo em vista sua natureza eminentemente administrativa e contabil.
Contudo, também ndo estdo subordinados ao Poder Legislativo, sendo assim, orgdos
autonomos, que trabalham em regime de parceria com esses dois poderes. Sua natureza ¢ de
orgdo independente, que presta auxilio, ndo somente aos poderes, mas também, a sociedade.

Fundamentando o argumento aqui exposto, exponho o entendimento de Odete Medauar
(2003):

Criado por iniciativa de Ruy Barbosa, em 1890, o Tribunal de Contas ¢ institui¢ao
estatal independente, pois seus integrantes t€ém as mesmas garantias atribuidas ao Po-
der Judiciario (CF, art. 73, §3°). Dai ser impossivel considera-lo subordinado ou in-
serido na estrutura do Legislativo. Se a sua funcao ¢ atuar em auxilio ao Legislativo,
sua natureza, em razao das proprias normas constitucionais, ¢ a de 6rgdo indepen-
dente, desvinculado da estrutura de qualquer dos trés poderes.

Vale mencionar que a fungao de controle externo, conforme explicito no Art. 71, Caput,
da CF/88, ¢ de responsabilidade do Congresso Nacional, que se compde de Camara dos Depu-
tados e Senado Federal, exercendo o tribunal de contas auxilio na fun¢do de controle externo
do Congresso, fornecendo-lhe informagdes, pareceres técnicos e relatorios, sem que isso signi-
fique que este faga parte da estrutura organizacional daquele ou que haja alguma relacao de
submissao entre eles.

A dubiedade a respeito da natureza institucional foi causada pelo fato de a carta consti-
tucional ter inserido os tribunais de contas no capitulo que trata do Poder Legislativo, dai a

margem para as diversas interpretacdes dos analistas politicos e constitucionais.
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Contudo, apesar do art. 71 da Constituicdo ter descrito que “o controle externo, a cargo
do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido”, o TC
também nao se configura como mero 6rgao auxiliar do legislativo. Nesse sentido, o Britto
(2005, p. 62), ressaltou que ““(...) além de ndo ser 6rgdo do Poder Legislativo, o Tribunal de
Contas da Unido ndo ¢ 6rgdo auxiliar do Parlamento Nacional, naquele sentido de inferioridade
hierarquica ou subalternidade funcional”.

Em se tratando dessa relagdo entre TC’s e o Poder Legislativo, destaca que ha fortes
evidéncias empiricas — testadas nos Tribunais de Contas dos Estados — de que, quando um go-
vernante se depara com riscos concretos de perder uma eleicdo, haveria a intensificagdo da
delegagdo de autoridade para a Corte de Contas atuar de maneira mais independente, seja me-
diante a nomeag¢ao de membros do Ministério Publico ou auditores para compor o colegiado,
seja mediante a ampliagdo do or¢gamento do Tribunal. (PEREIRA 2005, p. 27).

Assim, de acordo com o exposto pelos autores, os Estados que passam por situacdes de
forte incerteza no futuro politico, principalmente decorrente de disputas entre liderangas anta-
gobnicas, acabam por demandar mais atividade do Tribunal de Contas, a fim de que o trabalho
realizado pelo 6rgao possa produzir alguma prova ilicita conta o desafeto politico.

Por outro lado, essa relagdo com o legislativo também pode ser afetada no sentido con-
trario, quando, por motivacdo politica, as atividades do tribunal podem ser freadas pelo legis-
lativo, seja com retaliagdo através de cortes no or¢amento, seja através de solicitacdo de de-
mandas comuns e sem importancia, com o intuito de tirar o foco das agdes que possam preju-
dicar a disputa eleitoral.

Nao que isso seja uma irregularidade, pois conforme o art. 56 da Lei Organica n°
12.509/1995 do TCE/CE, mas que se repete em todos os TC’s, qualquer cidadao, partido poli-
tico, associacao ou sindicato € parte legitima para denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas, representando a funcao de ouvidoria, que falaremos posterior-
mente. No entanto, abordamos esse assunto, como uma possibilidade de interferéncia politica
no desvirtuamento das atribui¢des do tribunal.

Contudo, ainda que esse tipo de situagdao venha a acontecer, ha de se ressaltar que todas
as denuncias devem ser completamente apuradas, através da instauragao dos processos adequa-
dos, da apuragao dos fatos e provas, observando critérios e parametros minimamente objetivos,
garantindo sempre oportunidade de ampla defesa aos acusados, além da responsabilizagdo e
aplicagdo de sang¢des, caso necessario.

Speck (2013) destaca a possibilidade de existéncia de diferentes cenarios da relagdo dos

TC’s com as Assembleias. O primeiro cendrio ¢ caracterizado por uma relacdo tensa entre
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ambas as institui¢des, onde a principal questdo ¢ a delimitacdo mutua de espagos e competén-
cias. O segundo cendrio ¢ caracterizado pela coexisténcia entre estas instituicdes, com um mi-
nimo de interagdo. O terceiro cenario € caracterizado pela interacao intensa entre ambas as ins-
tituicdes. (SPECK, 2013)

Segundo o autor, as relagdes baseadas em tensdo e conflitos estdo mais proximas da
passagem do primeiro para o segundo cendrio, uma vez que terdo que os TC’s ficardo mais
focados na busca pela coexisténcia e defesa de sua autonomia contra ingeréncias politicas. Se
traduzindo numa relagdo marcada embates, em que a AL faz retaliagcdes ao orcamento do TC e
este por sua vez, luta em busca dos seus direitos constitucionais. Ainda, com relagdo ao terceiro
cenario, na visao do autor, a AL solicita o trabalho dos TC’s, atua na fiscaliza¢do das contas da
administracao baseada no parecer técnico elaborado pelos TC’s e aumenta a competéncia dos
TC’s na fiscalizagdo concomitante das contas, demonstrando essa relacdo mais aproximada en-
tre eles.

Nos TC’s que tém a sua independéncia garantida (cendrio 2) e visam aproximar-se das
AL’s em nome da auditoria governamental eficiente (cenario 3) as prioridades mudam. O de-
safio de melhorar a relagao entre TC’s e AL’s passa por varias areas de intercambio. A principal
tarefa nesta situa¢do ¢ aumentar a eficiéncia da auditoria governamental para melhorar a lisura
e a qualidade do gasto publico. (SPECK, 2013)

No TCE/CE, observou-se, ao analisar os Relatorios de Atividade Anual, nos periodos
de 2010 a 2020, que esse relacionamento com a Assembleia Legislativa, se aproxima muito do
cenario 2, tendo em vista que, aparentemente, existe um minimo de interagdo entre os Orgaos.
As solicitagoes da AL/CE ao TCE/CE ainda sdo muito timidas, no ano de 2010, elas nem exis-
tiram. No ano de 2011, foram 11 solicitagdes, em 2012, 0 ano em que teve mais solicitacdes,
chegaram a 18. Nos demais anos, variaram entre 5 e 4 solicitacdes, sendo apenas 1 solicitagdao
em 2020. O desafio do TCE/CE ¢é também melhorar essa relagao.

Voltando ao tema das fun¢des dos Tribunais de Contas, estas estdo deliberadas na Cons-
tituicdo Federal de 1988, bem como, nas Constitui¢cdes de cada Estado. Pode-se dizer que, além
da funcdo precipua fiscalizadora, aos tribunais, também, sdo atribuidas as fungdes consultiva,
judicante, sancionadora, corretiva, informativa, normativa, educativa ou orientadora, bem
como, a funcdo de ouvidoria. Nesse sentido, a seguir, cada uma delas ¢ analisada de acordo
com a atuacao.

A fungao fiscalizadora ¢ a principal fun¢do dos tribunais de contas, compreende a rea-
lizagdo de auditorias e inspecdes, em entes e 6rgaos da Administracao Publica direta e indireta

dos 03 poderes. Podem ocorrer por solicitacdo do Legislativo ou por iniciativa propria. Nessa
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funcao, o foco ¢ a fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos publicos, humanos e materiais, além
das agdes impostas nas Constituicdes Federal e Estaduais e na legislacdo. As principais ferra-
mentas utilizadas para o seu cumprimento sdo: inspecao, levantamento, auditoria, acompanha-
mento € monitoramento.

A inspegdo que visa obter informagdes que ndo estao a disposi¢@o no tribunal, esclarecer
davidas que s6 podem ser elucidadas in loco, bem como, apurar fatos de dentincias e represen-
tagdes; o levantamento, instrumento pelo qual o tribunal faz uma investigagao prévia a respeito
do orgdo, analisando sua organizagdo, funcionamento e planejando os objetos a serem fiscali-
zados; a auditoria que compreende a realizacdo de fiscalizacdo in loco da legalidade e legitimi-
dade dos atos de gestdo, como também, os possiveis resultados alcangados, representando a
auditoria de conformidade e a operacional, respectivamente; o acompanhamento que compre-
ende o exame dos atos de gestao dos 6rgaos, entidades ou programas de governo € o monitora-
mento que visa aferir o cumprimento das delibera¢des exaradas pelo tribunal e os devidos re-
sultados.

A funcdo judicante, através da qual os tribunais julgam as contas dos administradores e
responsaveis pela aplicacdo dos recursos publicos, desperta controvérsias, uma vez que essa
apreciacgdo esta sujeita ao controle do Poder Judiciario, em casos de, tdo somente, de vicios de
ilegalidade, ndo possuindo carater definitivo.

A fungdo sancionadora permite que os tribunais apliquem as sanc¢des previstas nas leis
organicas aos responsaveis. E de fundamental importancia para que o tribunal possa inibir as
acoOes de ilegalidade e garantir o ressarcimento ao erario. Vale ressalvar que as penalidades
impostas ndo eximem o responsavel da aplicacdo de outras penalidades de outras instancias
como a criminal, civel e eleitoral.

Ja a funcdo consultiva consiste na elaboragao dos pareceres técnicos prévios sobre a
prestagao de contas anuais dos chefes dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem
como, do Ministério Publico, com o intuito de subsidiar o julgamento do Legislativo. Essa fun-
cdo também abrange as consultas realizadas pelas autoridades sobre assuntos relacionados ao
proprio tribunal.

A funcdo corretiva ocorre quando o tribunal fixa prazo para cumprimento da lei ou
adocdo de procedimentos. Em se tratando de ato administrativo, essa fun¢ao garante ao tribunal
de contas, a sustacdo do ato impugnado quando nao adotadas as medidas determinadas.

A funcao informativa ¢ representada pelas informagdes das fiscalizagdes realizadas,
prestadas ao Poder Legislativo, pela expedicao de alertas aos o6rgaos para cumprimento dos

limites da LRF, além da publicacdo, na Internet, em sitio proprio, sobre a atuacao do tribunal.
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A funcdo normativa origina-se do poder regulatorio dos tribunais, atribuido por suas leis
organicas, as quais autorizam a emissao de instrugdes e atos normativos, de carater obrigatorio
para os jurisdicionados, sobre matéria de sua competéncia.

A funcao educativa ¢ exercida quando o tribunal orienta e informa a respeito de praticas
e procedimentos eficazes de gestdo, através da realizacdo de seminarios, palestras, encontros
de carater educativo, ou, também, quando recomenda a adocdo de providéncias, principalmente
em auditorias de carater operacional.

A fungdo de ouvidoria decorre do recebimento de denuncias e representacoes,
relacionadas a irregularidades ou ilegalidades, apresentadas pelo controle interno, por
autoridades, partido politico, associa¢do ou, até mesmo, por qualquer cidadao.

A Constitui¢ao Federal de 1988 menciona em seus artigos 71 a 75 e no artigo 161, as
competéncias do Tribunal de Contas da Unido, que foram reproduzidas nas Constituicdes
Estaduais para os respectivos Tribunais de Contas do Estado.

Nesse sentido, para o desempenho de suas competéncias e fungdes, os Tribunais de
Contas se utilizam de procedimentos primordiais, como fiscalizagdes, monitoramentos,
tomadas de contas e tomadas de contas especiais.

A tomada de contas ¢ o instrumento utilizado pelos tribunais quando o responsavel pela
prestagdo de contas nao o fizer ou quando pessoa fisica, 6rgao ou entidade responséavel por dano
ou possivel dano ao erario ou qualquer outra ilegalidade, ndo prestar contas como deveria fazé-
lo. E a agdo desempenhada pelos tribunais que visa determinar a regularidade na guarda e
aplicagdo de recursos publicos, com a finalidade de adotar providéncias para apuragao dos fatos,

identificacdo de responsaveis, quantificacdo material do dano.
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4 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO CEARA

Nesse capitulo, pretende-se fazer uma abordagem sobre detalhes do Tribunal de Contas
do Estado do Cear4, trazendo a visdo geral, suas competéncias, a composig¢ao atual, explorando
o perfil dos conselheiros e aprofundando sobre o grau de acao do tribunal que interfere na sua

institucionalizacdo e seu fortalecimento enquanto 6rgao de controle.

4.1 Visao geral e caracteristicas institucionais do TCE/CE

O Tribunal de Contas do Estado do Ceara foi criado em pleno periodo ditatorial, em
meio a um cenario politico conturbado, pelo entdo governador do Estado Francisco Menezes
Pimentel, através do Decreto n° 124 de 20 de setembro de 1935.

O TCE ¢ a institui¢do publica responsavel pelo controle de bens e recursos publicos
estaduais, promovendo a ética na gestao publica visando garantir o exercicio pleno da cidadania
da populagao cearense.

Tem a competéncia constitucional de fiscalizar e julgar a aplicagdo dos recursos publi-
cos pelos administradores e demais responsaveis, auxiliando a Assembleia Legislativa do Es-
tado no exercicio do controle externo. O combate e prevencao a ilegalidade, a corrupgao, ao
descaso, ao desperdicio, as falhas ndo intencionais € ao uso impessoal da maquina estatal sao
objetos do controle exercido pelo TCE no ambito do estado do Ceara.

Além das atribui¢des regulamentadas na CF/88, o TCE-CE regula-se pela Lei Organica
12.509/1995, pelo seu regimento interno, Resolugdo 835/2007 além de atribui¢des previstas na
Constituicao Estadual.

Cumpre ressaltar que a partir do ano de 2017, o TCE-CE acumulou também as compe-
téncias para fiscalizar os recursos no &mbito municipal, devido a extingao do Tribunal de Contas
dos Municipios do Estado do Ceara ap6s a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 92/2017.

O TCE-CE, assim como os demais Tribunais de Contas Estaduais possui composicao
diferenciada daquela atribuida pela Constituicio Federal ao Tribunal de Contas da Unido. E
constituido por 07 (sete) conselheiros, enquanto o TCU ¢ constituido por 09 (nove) ministros,
em conformidade com o que dispde a CF/88, bem como, a Constituicao Estadual. J& os Tribu-
nais de Contas Municipais, como € o caso dos estados do RJ e SP, sdo compostos por 05 (cinco)

conselheiros.
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Apos a extingdo do TCM/CE, o TCE-CE passou a ter seis auditores substitutos de con-
selheiros (ressalva-se que, atualmente, existe um cargo vago de auditor substituto, em virtude
de pedido de exoneragao de um membro do TCE-CE ocupante do cargo) e seis procuradores
do Ministério Publico de Contas, trés provenientes do TCE e trés do TCM, em ambos os casos.

Com isso, conforme previsto na Emenda n°® 92/2017, também foi necessario estruturar
e aprovar um novo Plano de Cargos e Carreiras (Lei n° 16.920/2019), a fim de homogeneizar a
questao remuneratdria e de carga horaria dos servidores de ambas as origens, criando um quadro
de servidores harmonico e alinhado sempre com a melhoria e aprimoramento do Sistema de
Controle Externo Brasileiro.

A Lein® 16.920 de 28 de junho de 2019 que estrutura e aprova o novo Plano de Cargos
e Carreiras do Tribunal de Contas do Estado do Ceara, dispde que o Tribunal detém hoje 332
(trezentos e trinta e dois) cargos de Analista de Controle Externo, 132 (cento e trinta e dois)
cargos de Técnico de Controle Externo e 21 (vinte e um) cargos de Auxiliar de Controle Ex-
terno; bem como 112 (cento e doze) cargos em comissao.

Junto ao Tribunal atua o Ministério Publico Especial que exerce a funcao de fiscal da
lei, promovendo a defesa da ordem juridica e os interesses do Erario, devendo se manifestar em

todos os processos de competéncia da Corte de Contas.

4.2 Competéncias do TCE-CE

A Constitui¢ao do Estado do Ceara de 1989, em seu art. 76, elencou as competéncias do

Tribunal do Contas, listadas abaixo:

I — apreciar as contas prestadas anualmente pelo Governador do Estado, mediante pa-
recer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias, a contar do seu recebimento;
II — julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiro, bens e
valores publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e socieda-
des instituidas e mantidas pelo Poder Publico Estadual, e as contas daqueles que de-
ram causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo a Fazenda
Estadual,

IIT — apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administracéo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento em
comissdo, bem como a das concessdes das aposentadorias, reformas e pensdes, res-
salvadas as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato conces-
sorio;

IV —realizar, de oficio, ou por iniciativa da Assembleia Legislativa, de suas comissdes
técnicas ou de inquérito, inspegdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orca-
mentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legis-
lativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II;
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V — fiscalizar as contas estaduais de empresas ou consoércios interestaduais, de cujo
capital social o Estado participe, de forma direta ou indireta, nos termos de acordo,
convénio ou ato constitutivo;

VI — fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pelo Estado, mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres;

VII — prestar as informagdes solicitadas pela Assembleia Legislativa, ou por qualquer
das suas comissoes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacio-
nal e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

VIII — aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa, irregularidade de
contas ou descumprimento de suas decisdes, as sangdes previstas em lei, que estabe-
lecera, 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 ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a
Assembleia Legislativa;

XI — homologar os calculos das cotas do ICMS devidas aos Municipios; e

XII — representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.
(Constituigdo do Estado do Cearé)

Ainda, complementando as competéncias estabelecidas na Constitui¢ao Estadual, a Lei
Orgéanica do Tribunal de Contas do Estado do Ceara n° 12.509/1995, em seu art. 1°, estabeleceu
algumas outras de &mbito mais interno, como, elaborar e alterar seu regimento interno, organi-
zar sua Secretaria Geral, e demais 6rgaos auxiliares e prover-lhes os cargos e empregos, obser-
vada a legislacdo pertinente, dentre outras estabelecidas por outras leis, como a Lei de Respon-
sabilidade Fiscal.

Dessa forma, por ser um 6rgao eminentemente administrativo, cabe ao Tribunal julgar
as contas dos administradores publicos, responsaveis por dinheiro, bens e valores estaduais e
daqueles que derem causa a perda, extravio ou qualquer outra irregularidade que resultem pre-
juizo ao Tesouro Estadual.

O art. 42, §2° da Lei Organica n® 12.509/1995 assegura que as contas do Governador
consistirdo nos Balangos Gerais do Estado e no Relatério do Orgao central do Sistema de Con-
trole Interno do Poder Executivo, sobre a execucao dos orgamentos de que trata a Constitui¢ao
Estadual, contendo informagdes sobre as atividades inerentes aos Poderes Legislativo e Judici-
ario e ao Ministério Publico, relativas a execugdo dos respectivos programas incluidos no orga-
mento anual e respectivas inspecdes e auditorias internas.

Assim, por meio de suas competéncias, o TCE-CE exerce o controle da Administragao
Publica Estadual, se utilizando dos mecanismos juridicos e administrativos, conforme dispdem

os ensinamentos de Carvalho Filho (2005):

O exercicio do controle sobre as contas da Administragdo Publica representa a soma
de mecanismos juridicos e administrativos, cuja finalidade ¢ exercer o poder de fisca-
lizacdo e da revisdo das atividades publicas administrativas em quaisquer das esferas
do poder estatal. Tal fiscalizacdo e revisdo formam as bases do controle do Estado,
conforme o principio da legalidade, sobre as atividades dos o6rgdos e agentes
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administrativos, cuja finalidade € a verificacdo das atividades publicas em cumpri-
mento de seus deveres para com a sociedade, enquanto a revisdo € o dever de corrigir
condutas administrativas desviantes, seja por vicios ou mudangas das politicas ptbli-
cas.

4.3 Estrutura organizacional e funcionamento

O art. 1° do Regimento Interno do TCE-CE, elenca a seguinte estrutura: Plenario, Pri-
meira e Segunda Camaras, Comissdes, Corregedoria, Ouvidoria e Servigos Auxiliares.

A estrutura organizacional, bem como as competéncias dos Servigos Auxiliares do Tri-
bunal sdo sempre atualizadas por meio de Resolugao Administrativa. O organograma atualizado
esta baseado na Resolucdo Administrativa n® 01/2020, a qual alterou dispositivos da Resolugao
n°® 08/2019, que realizou alteragcdes na composicao e organizagdo dos Servigos Auxiliares do

TCE-CE que passaram a ser integrados por 04 (quatro) unidades principais, a saber:
1. Unidades de Assessoramento a Autoridades

a) Gabinete da Presidéncia;

b) Vice-Presidéncia;

c) Corregedoria;

d) Ouvidoria;

¢) Gabinete de Conselheiro;

f) Gabinete de Conselheiro Substituto;

g) Ministério Publico Especial junto ao Tribunal de Contas.
2. Unidades de Assessoramento Especializado

a) Secretaria de Governanga;

b) Procuradoria Juridica;

c) Controladoria;

d) Assessoria de Comunicacdo Social,

e) Assessoria de Cerimonial e Relagdes Publicas.
3. Unidades Basicas

a) Secretaria de Sessdes;
b) Secretaria de Servigos Processuais;

c) Secretaria de Administragao;
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d) Secretaria de Tecnologia da Informacao;

e) Secretaria de Controle Externo.
4. Unidade de Apoio Estratégico
a) Instituto Escola Superior de Contas e Gestao Plblica Ministro Placido Castelo.

Fazendo um comparativo da Resolu¢do em vigéncia com a Resolugdo n°® 08/2019, per-
cebe-se que as 04 (quatro) unidades permaneceram na estrutura, porém com mudangas nas suas
composi¢des. Nas Unidades de Assessoramento Especializado, a antiga Assessoria de Planeja-
mento, Governanga ¢ Relagdes Publicas foi transformada na Secretaria de Governanga. Nas
Unidades Bésicas, a Secretaria Geral foi substituida pelas Secretarias de Sessoes e de Servigos
processuais.

Analisando o novo organograma, verifica-se que os pilares para o funcionamento do
TCE-CE estao baseados em 07 (sete) setores principais: o Gabinete da Presidéncia, as 05
(cinco) Secretarias (Secretaria de Controle Externo, Secretaria de Tecnologia da Informagao,
Secretaria de Administragao, Secretaria de Servigos Processuais e Secretaria de Sessoes), bem
como os gabinetes dos Conselheiros.

Ressalta-se que o organograma nao detalhou a estrutura do Instituto Escola de Contas,
que possui a Unidade de Biblioteca, Unidade de Atividades Pedagogicas, Unidade de Agdes
Educacionais, Desenvolvimento e Inovagdo, dentre outras. O Ministério Publico de Contas que
também ndo foi detalhado, possui a Procuradoria-Geral.

A Secretaria de Controle Externo ¢ a que desempenha a atividade finalistica do Tribunal
e detém a maioria das fungdes as quais esta pesquisa se refere, uma vez que possui as funcdes
de auditoria, fiscalizacdo, avaliacdo de desempenho de 6rgaos publicos e da efetividade de pro-
gramas governamentais, além da legalidade de atos de pessoal e atos de receita e de despesa
publicos, bem como atribui¢des de apoio técnico e assessoramento as deliberagdes do 6rgao,

estando subdivida da seguinte maneira:

Assessoria de Informacgdes Estratégicas e Operagdes Especiais
Assessoria de Qualidade e Inovagao

Assessoria de Apoio ao Controle Externo

Diretoria de Instru¢ao de Recursos e Consultas

Diretoria de Atos de Admissao

Diretoria de Atos de Aposentadoria, Reforma e Pensao I

N kR =

Diretoria de Atos de Aposentadoria, Reforma e Pensao I1
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8. Diretoria de Contas de Governo

9. Diretoria de Contas de Gestao Estadual I

10. Diretoria de Contas de Gestao Estadual 11

11. Diretoria de Contas de Gestao Municipal I

12. Diretoria de Contas de Gestdo Municipal II

13. Diretoria de Contas de Gestdo Municipal III

14. Diretoria de Contas de Gestao Municipal IV

15. Diretoria de Fiscalizacao de Licitagdes e Contratos

16. Diretoria de Fiscalizagdo de Obras, Servigos de Engenharia e Meio Ambiente
17. Diretoria de Fiscalizagdo de Transferéncias Voluntarias

18. Diretoria Especializada

19. Geréncia de Fiscalizacao de Demonstragdes Financeiras e Receitas
20. Geréncia de Fiscalizagdo de Pessoal

21. Geréncia de Fiscalizagdo de Tecnologia da Informacgao

22. Geréncia de Fiscalizacao de Desestatizagoes

23. Geréncia de Avaliacao de Politicas Publicas

As sessoes plenarias ocorrem sob a dire¢dao do Presidente do Tribunal, que ¢ substituido
pelo vice ou pelo conselheiro mais antigo, sucessivamente, nos casos de impedimentos daquele.
Somente podera ser aberta a sessdo plenaria com a presenca da maioria absoluta dos seus mem-
bros ou substitutos. As sessdes também acontecem por meio da 1* e 2* Camaras, cada uma
constituida por trés conselheiros, sendo o presidente da 1* Camara, o Conselheiro Vice-Presi-
dente e o da 2* Camara, o Conselheiro mais velho. Somente podera ser aberta a sessao da Ca-
mara com a presenga dos trés membros.

E competéncia das Camaras deliberar sobre as prestagdes de contas cujo valor ndo ex-
ceda a R§ 150 milhdes de reais, bem assim as tomadas de contas, inclusive especiais, ¢ as
representacdes com aquelas relacionadas; julgar a legalidade dos atos concessivos de aposen-
tadoria, pensdo e dos atos de admissdo de pessoal; bem como aplicar aos responsaveis as san-
¢oes previstas em lei.

Tanto as sessdes do plendrio quanto as das Camaras sao ordinarias ou extraordindrias.
As sessoes ordinarias do plendrio sao realizadas as tergas-feiras, com inicio as 15 horas e dura-
¢do de trés horas, podendo ser prorrogadas, a critério do presidente ou de qualquer outro con-
selheiro. Ja as sessdes ordindrias da 1* e 2* Camaras acontecem as segundas e quartas-feiras,

respectivamente, com as mesmas regras de duragdo e horario das sessdes plenarias.
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Também compdem as Sessdes do tribunal os auditores substitutos de conselheiros e os
Membros do Ministério Publico de Contas, organizado pela Lei n°® 13.720/2005.

E importante ressalvar que as decisdes sdo tomadas em plenario e que, de acordo com a
Lei Organica e o Regimento Interno do TCE-CE, as deliberagdes do pleno sao firmadas por
meio de acorddos, resolugdes, pareceres, atos e instrugdes normativas, seguindo o modelo do
TCU.

Os processos sao distribuidos mediante sorteio eletronico, durante as sessdes do plena-
110, cabendo a cada Conselheiro a relatoria e instrugao do seu processo, ficando encarregado de
tomar todas as medidas saneadoras a fim de cumprir a regularidade processual. Ressalva-se que
o Presidente da Corte ficara excluido da distribui¢ao de processos.

ApOs a instrucdo, o processo segue para o parecer do Ministério Publico de Contas, para
depois seguir para julgamento ou apreciagao em sessao plenaria. O conselheiro relator profere
seu voto fundamentado e circunstanciado, devendo os demais conselheiros proferirem voto
acompanhando ou ndo o relator. Fica facultado também o pedido de vistas do processo por

qualquer um dos conselheiros.

4.4 Composicao e perfil dos conselheiros

Quanto a sua composi¢do, o Tribunal de Contas do Estado do Ceara é composto por 07
(sete) conselheiros (art. 65 da Lei 12.905/95). De acordo o Art. 81 da Lei Organica do TCE-
CE, os Conselheiros terdo as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos, di-
reitos e vantagens dos Desembargadores do Tribunal de Justica e gozando das seguintes, des-
critas no paragrafo unico: vitaliciedade, nao podendo perder o cargo, sendo por sentenca judicial
transitada em julgado, inamovibilidade, irredutibilidade de vencimentos, observado, quanto a
remunerac¢do, o disposto na Constituicdo Federal, aposentadoria compulsoria aos setenta anos
de idade; facultativa, apos trinta anos de servico contados na forma da Lei e por invalidez.

As garantias e prorrogativas conferidas aos membros sdo parte da autonomia necessaria
ao desempenho adequado da fun¢do de controle, sendo mais uma forma de assegurar a dura-
doura permanéncia dos membros ao longo das mais distintas legislaturas.

Por lei, cabe a Assembleia Legislativa a escolha de 2/3 dos Conselheiros (quatro mem-
bros), ficando o 1/3 restante (3 membros), de responsabilidade de Poder Executivo, que deve
escolher dois alternadamente, um dentre os membros do Ministério Publico Especial, um mem-

bro dentre os Conselheiros Substitutos, além de uma indicac@o livre. Vale ressalvar que a
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escolha do governador deve ser baseada em lista triplice indicada pelo tribunal, observando os
critérios de antiguidade e merecimento, devendo, ainda, passar pelo crivo da Assembleia.

A escolha dos conselheiros obedece aos dispositivos contidos na Constituigdo Estadual
e as nomeagdes sao realizadas pelo Governador. A posse ocorre em sessao especial do Tribunal
Pleno.

Os auditores sdo aprovados mediante concurso publico, nomeados pelo Governador do
Estado e possuem atribui¢ao de substituir os conselheiros em seus afastamentos € nos casos de
vacancia.

Disto posto, percebe-se que a indicagdo dos Conselheiros demonstra ser um processo
eminentemente politico, visto que apenas duas das sete vagas sdo destinadas aos servidores
concursados dentre os Membros do MP Especial e dos Conselheiros Substitutos, possibilitando
que as indicag¢des tornem o processo menos técnico em virtude dos vinculos politicos existentes.

Contudo, uma caracteristica importante na escolha da composicao que, inclusive, eleva
o grau de institucionalizag¢do dos tribunais de contas, ¢ alta qualificagdo de seus membros. Se-
gundo as Constituicoes Federal e Estadual, para a ocupagao do cargo de Conselheiro do Tribu-
nal de Contas, os seguintes requisitos devem ser observados: (i) idoneidade moral e reputagao
ilibada, (ii) notdrios conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos, financeiros e de adminis-
tracdo publica, (iii) mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade, (iv) mais
de dez anos de exercicio de fun¢do ou de efetiva atividade profissional, que exija os conheci-
mentos retrocitados.

Alguns cargos publicos exigem esses € outros requisitos um tanto importantes, sobre-
tudo para os Tribunais de Contas, uma vez que os Conselheiros sdo responsaveis pela fiscali-
zac¢do da boa e regular aplicacdo dos bens e dinheiros publicos pelos agentes publicos. Assim,
essa atividade tao relevante para a sociedade nao deve ser confiada a quem possui qualquer
suspeita de desvios de integridade €tica e moral na vida publica ou privada. Ainda, essas exi-
géncias acabam por reprimir, ou pelo menos, enfraquecer condutas fortemente politicas.

Ha de se ressaltar que alguns requisitos possuem um carater de subjetividade, tendo em
vista que possuem um significado amplo, desprovido de defini¢do precisa. Sdo exatamente es-
ses requisitos que dificultam o controle social e incentivam as indicagdes baseadas nas relagdes
politicas e partidarias.

Uma pesquisa realizada pela Atricon e divulgada no Jornal Folha de Sdo Paulo® tragou

o perfil dos membros dos Tribunais de Contas do Brasil. De acordo com a pesquisa, ha uma

3 https://www]1.folha.uol.com.br/poder/2020/01/mulheres-e-negros-sao-minoria-nos-tribunais-de-contas-aponta-
pesquisa.shtml
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diferenca significativa de raga, por exemplo, entre aqueles que ingressam na carreira por indi-
cacdo politica e aqueles que sdo aprovados em concurso publico. O estudo mostrou também
que a maioria dos magistrados sdo homens (84,6%) enquanto a minoria ¢ composta por mulhe-
res (15,4%). Nesse sentido, passa-se a analisar o perfil de cada Conselheiro, a fim de evidenciar
as caracteristicas daqueles que compdem o cargo mais alto da Corte de Contas do Ceara.

O Conselheiro Luis Alexandre Albuquerque Figueiredo de Paula Pessoa ¢ nascido em
Sobral, interior do Ceara, ¢ formado em Engenharia Agronoma e em Direito, e Pds-graduado
em Direito Constitucional, além disso, ¢ empresario do setor agropecuario e professor de Di-
reito Administrativo. Na area politica, foi Deputado Estadual por dois mandatos, sendo parte
da familia Paula Pessoa, uma das mais influentes no Estado do Ceard, ha mais de oito geragdes,
segundo a organizacao Transparéncia Brasil. O pai, sobrinho e o irmao do Conselheiro sao parte
da politica do pais, além de um antepassado que foi senador na época do Império. No TCE-CE,
foi empossado em 1995, quando foi indicado por dez partidos politicos, ja tendo exercido o
cargo de vice-presidente em 1996/1997 e o de presidente no biénio 1998/1999, ocasido em que
representava o presidente mais jovem de todas as Cortes de Contas. Atualmente, ¢ o Conse-
lheiro decano e Diretor-Presidente da Escola de Capacitagdo Ministro Placido Castelo do tribu-
nal.

O Conselheiro José¢ Valdomiro Tévora de Castro Junior ¢ nascido em Fortaleza/Ce. Na
seara politico-partidaria, foi Deputado Estadual por trés legislaturas, além de, no Poder Execu-
tivo, ter exercido o cargo de Secretario de Obras da Prefeitura de Mombaga. Seu pai e seu filho
também sao figuras da politica cearense. No TCE-CE, foi empossado em 2004, onde ja exerceu
o cargo de Presidente (2006/2007 e 2012/2015), Vice-Presidente (2010/2011) e Corregedor
(2008/2009 e 2016/2019). Atualmente, foi eleito como Presidente para o periodo de 2020/2021.

A Conselheira Patricia Lucia Mendes Saboya ¢ nascida em Sobral, interior do Ceara e
formada em Pedagogia. Na vida politica, foi Vereadora da cidade de Fortaleza, Senadora por
um mandato e Deputada Estadual por duas legislaturas. Foi esposa do ex-governador do Cear4,
Ciro Gomes. Seu av0, Plinio Pompeu de Saboya Magalhdes, também exerceu cargos na politica
cearense. Foi nomeada pelo seu ex-cunhado, entdo Governador, Cid Ferreira Gomes, em 2014,
para o TCE-CE, assumindo a vaga decorrente da aposentadoria do Conselheiro Pedro Augusto
Timbo6 Camelo. Hoje, foi eleita a Corregedora para o biénio 2020/2021.

A Conselheira Soraia Thomaz Dias Victor ¢ formada em Engenharia Civil e Direito, foi
servidora de carreira da Secretaria da Fazenda do Estado do Ceara, além de ter atuado como

Auditora de Controle Interno no Governo do Estado e exercido diversos cargos em varias



55

secretarias. No TCE-CE, foi nomeada em 2003, na vaga de livre nomeacdo do entdo Governa-
dor Lucio Alcantara. Exerceu a presidéncia da Corte no biénio de 2004/2005.

O Conselheiro Ernesto Saboia de Figueiredo Junior ¢ nascido em Fortaleza/Ce, ¢ for-
mado em Direito, em Ciéncias Contdbeis e em Administragdo de Empresas, além de possuir
especializacdo em Andlise de Sistemas. Foi Secretario de Administracao do Estado no Governo
de Tasso Jereissati e Presidente do Servigo de Processamento de Dados, além de ter exercido
outros cargos em diversas entidades, como Banco do Nordeste e DNOCS (Departamento Na-
cional de Obras Contra as Secas) . Faz parte de duas influentes familias de politicos cearenses,
de Paula Pessoa e Saboia, por parte de sua avo paterna Antdnia Ernestina Saboia de Albuquer-
que e do avo paterno Antonio de Paula Pessoa Figueiredo, que por sua vez era neto de Francisco
de Paula Pessoa, que foi senador do Império. Foi Conselheiro do TCM/CE no periodo de 1999-
2017. Foi empossado no TCE-CE em 2017, ap6s a extingdo do TCM e, atualmente, foi eleito o
Ouvidor da Corte para o biénio 2020/2021.

O Conselheiro Edilberto Carlos Pontes Lima ¢ formado em Economia ¢ Direito, além
de ser Pos-Doutor em Democracia e Direitos Humanos, Doutor e Mestre em Economia e espe-
cialista em Politicas Publicas. Foi professor de varias institui¢des como a Universidade de Bra-
silia e a Fundagdo Gettlio Vargas e atuou como consultor na Camara dos Deputados. Ingressou
no TCE-CE em 2007, mediante concurso publico, para o cargo de Auditor Substituto de Con-
selheiro e foi escolhido pelo entdo governador Cid Gomes para a vaga de Conselheiro em 2010.
Ja exerceu o cargo de Presidente (2016/2017 € 2018/2019), Vice-Presidente (2014/2015) e Cor-
regedor (2012/2013). Atualmente, foi eleito como Vice-Presidente para o periodo de
2020/2021.

O Conselheiro Rholden Botelho de Queiroz ¢ formado em Direito, além de ser especia-
lista em Direito Tributario e Mestre em Direito Constitucional. J4 exerceu o cargo de Advogado
da Unido, Procurador da Fazenda Nacional e Procurador do Ministério Publico de Contas. Foi
aprovado no primeiro concurso publico para o cargo de Procurador de Contas junto ao TCE-
CE em 2007. Foi empossado como Conselheiro em 2012, pelo entdo governador Cid Gomes,
sendo o primeiro procurador a ocupar a vaga constitucionalmente prevista para os membros do
Ministério Publico de Contas. J& exerceu o cargo de Vice-Presidente (2016/2017 ¢ 2018/2019)
e Corregedor (2014/2015).

Analisando o perfil dos conselheiros que compdem o TCE-CE atualmente, observou-se
que, do total de 07 (sete) conselheiros, 05 (cinco) ja ocuparam cargos eletivos ou de alto desta-
que na administracao publica, como secretario estadual, por exemplo, representando uma por-

centagem de 71,43%. Ainda, 04 (quatro) dos 07 (sete) conselheiros possuem parentesco



56

politico, e em algum caso, houve nomeacao pelo proprio parente. Corroborando com a pesquisa
da Atricon, observou-se que a minoria feminina também acontece no TCE/CE, uma vez que
essas representam apenas 28,57% do total dos conselheiros. No entanto, o percentual no Ceara
ainda ¢ maior que a média nacional.

Ha de se ressaltar que ndo ha nenhum impedimento juridico para que os membros desses
orgdos tenham ocupado fungdes politicas, no entanto, como observado por Speck e Nagel
(2002), a politizagdo na indicagdo dos membros, nomeados pelos Poderes Legislativo e Execu-
tivo, traz “o risco de que essas indicagdes sejam influenciadas por critérios de conveniéncia
politica”. Também, com rela¢do a maioria masculina, isso ainda sdo reflexos da nossa sociedade
patriarcal e do machismo que embarreira a entrada da mulher nesses espagos.

Outro grande risco para essas indicagoes reside no fato de que membros advindos da
politica e tiveram campanhas financiadas por grandes empresas ou grupos empresariais fortes,
os quais poderdo vir a ser objeto de fiscalizacdo do tribunal, tomem decisdes imparciais para
beneficiar tais empresas.

Nao somente no TCE-CE, o perfil politico dos conselheiros € membros aparece em to-
dos os tribunais de contas do pais, assim como foi verificado na pesquisa realizada por Audalio
José Pontes Machado, até o ano de 2017, de um total de 186 Conselheiros existentes entre os
Tribunais de Contas estaduais no Brasil, 126 (67,7%) sao de origem majoritariamente politica,
vindos de cargos eletivos ou de direcdo e assessoramento aos governos estaduais, 51 (27,5%)
eram servidores publicos e 9 (4,8%) foram nomeados em fun¢do especialmente das relagdes
familiares com governadores ou grandes familias politicas dentro dos estados. Dessa forma, o
autor concluiu que, “as indicagdes politicas estdo contidas nas regras do jogo™.

Isso posto, depreende-se que a sociedade democratica do século XXI exige cada vez
mais ética, transparéncia e objetividade na escolha desses membros que se comprometeram a
proteger os interesses que lhes foram creditados pela Constituicdo, sempre em beneficio da

coletividade e que garantam uma atuagdo imparcial e integra.

4.5 A gestao do conhecimento nas areas técnicas do TCE-CE

Primeiramente, convém ressaltar a existéncia de trés fungdes processuais no ambito do
controle externo exercido pelos Tribunais de Contas. A Fun¢ao de auditoria de controle externo,

a Funcdo de Ministério Publico e a Funcao judicante.



57

A Funcdo de auditoria de controle externo, com atribui¢cdes de natureza finalistica, de
complexidade de nivel superior, exercida pelos auditores de controle externo, concursados es-
pecificamente para o desempenho das atividades de planejamento, coordenagado e execugao de
auditorias, inspeg¢oes, instrucdes processuais e demais fiscalizagdes relacionadas a fungao.

A Fungdo de Ministério Publico desempenhada pelos procuradores do Ministério Pu-
blico de Contas, que exercem suas atribui¢des junto aos tribunais de Contas de forma indepen-
dente. E por ultimo, a Func¢ao Judicante desempenhada por ministros e conselheiros, titulares e
substitutos.

Conforme destaca Viana (2019), no ambito desse Sistema, essas trés fungdes processu-
ais devem ser hierarquicamente independentes entre si, até como condicdo de regularidade da
instrucao processual, da legitimidade decisoria, da validade sancionadora.

O autor destaca, ainda, a necessidade de constar no relatorio do relator as conclusoes da
instru¢do do Relatorio de Auditoria e do Parecer Ministerial junto ao Tribunal, sob pena de
nulidade do ato por vicio de motivagdo, uma vez que o voto do relator deve estar fundamentado
nas conclusdes das duas funcdes retro citadas.

No tocante a gestdo do conhecimento nos tribunais de contas, pode ser utilizada como
uma importante ferramenta para aperfeigoamento das competéncias constitucionalmente esta-
belecidas para esses entes, sobretudo pela influéncia de tecnologias da informagao.

Estoques de processos de prestagdo de contas dos jurisdicionados crescem a taxas altas
inversamente proporcionais ao numero restrito de técnicos e recursos disponiveis nestas orga-
nizagdes publicas, ao passo que, a partir do Programa de Modernizagao do Sistema de Controle
Externo dos Estados e Municipios Brasileiros (Promoex), o foco de sua atuacdo estratégica
passou do controle externo puramente legalista para priorizar a avaliagdo do cumprimento dos
programas de governo (ALVES, 2006; CASTRO, 2011; PIRES, 2005).

Nesta sociedade do conhecimento, o maior desafio para a administragdo publica ¢ a
capacidade de desenvolver praticas sistematicas para atender novas demandas sociais por bens
e servicos publicos. Diante deste cendrio, o processo de gestdo do conhecimento possibilita a
melhoria do servigo publico ao relacionar-se diretamente com praticas de aprendizagem e ino-
vagdo (ARBOIT; OLIVEIRA, 2008; BATISTA, 2014).

Com base nesses objetivos, Wiig (1998, p.8) acrescenta que, sob o ponto de vista ge-
rencial, a Gestdo do Conhecimento d4 énfase a quatro areas de atuagdo: a) monitorizagdo de
alto a baixo e facilitacdo de atividades relacionadas ao conhecimento; b) criagdo e manutengao
da infraestrutura do conhecimento; c) renovagdo, organizacao e transformagdo dos ativos de

conhecimentos; d) utilizagdo dos ativos de conhecimentos para compreender seu valor.
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Segundo Viana (2019), sem duavida, a eficiéncia de um o6rgdo de controle depende da
qualidade dos seus recursos humanos. Se nas outras areas esse fator ¢ importante, no controle
¢ fundamental, porque precisa sobretudo de dedicagdo e motivacao de seus agentes. O pecado
capital de um agente de controle, depois da corrupgao, ¢ a omissao e, como se sabe, ambos sao
de dificil verificagdo.

Speck (2000), aponta que o saber especializado, além de aumentar a possibilidade de
acertos no exercicio da atividade controlada, que em esséncia, concretiza-se com o apontamento
de falhas e irregularidades em atos e fatos praticados pelo agente controlado, credencia a agao
do agente controlador e legitima a instituicdo controladora junta as instituigdes envolvidas.

Dai vem a discussdo sobre o desempenho da fun¢do de controle, que para o devido
cumprimento da mesma, Jacoby (2016) ressalta ser necessaria a observancia ao principio da
qualificacdo adequada. De acordo com o autor, para fins de observancia do principio da quali-
ficagdo adequada necessaria se faz a afericdo de alguns requisitos, como o respeito ao regra-
mento do concurso publico especifico, garantindo aos agentes publicos que exercem a funcao
de controle a estabilidade, com vistas a proteger esses agentes contra investidas do proprio
agente controlado, remuneragdo adequada, levando-se em conta o grau de complexidade e res-
ponsabilidade das atribui¢des, nos termos do artigo 39, §1° da CF/88, rodizio na designagao das
fungdes de confianga, tudo com vistas a evitar que o dever de independéncia do agente contro-
lador seja mitigado pelo desejo de permanéncia na fungdo, vindo a fragilizar o cumprimento
desse dever, que constitui condi¢do de regularidade de atuagdo do controle.

Assim, ¢ primordial que os atores que exercem tal fun¢do sejam dotados de qualificacao
adequada e imparcialidade necessdarias ao exercicio precipuo da fun¢do, de forma que o agente
controlador ndo seja menos qualificado que o agente controlado. Nesse sentido, Jacoby (2016),
assegura que os agentes de controle devem ter conhecimentos necessarios e suficientes para o
desempenho da fung¢ao, pois nao se pode conceber que aqueles que tenham por fungdo controlar
tenham menor qualificacdo que o controlado.

Ainda nesse contexto, Jacoby (2016), lista os fatores necessarios para a observancia da

qualificacdo adequada, sendo vejamos:

A qualificagdo adequada desdobra-se nos seguintes fatores:

a) selecdo rigorosa de pessoal e reposicao permanente do efetivo;

b) treinamento sistematico e multidisciplinar;

¢) rodizio de fungdes, com vistas ao desenvolvimento multifuncional dos agentes e
reducdo/eliminacdo de fraudes;

d) politica adequada de remuneragdo e premiagao;

e) desenvolvimento de unidade de doutrina, que valorize a agdo do controle os prin-
cipios éticos e as iniciativas de agdo;
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f) estabilidade ou garantia de emprego contra despedida arbitraria.

Nessa perspectiva, percebe-se que a qualidade dos recursos humanos de um 6rgao de
controle determina sua eficiéncia, tenho em vista que tanto a agdo como a omissao de seus
agentes, podem ser de complexa comprovagao. Assim, a participagdo ativa € 0 compromisso
dos servidores sdo fundamentais para o alcance das metas do tribunal.

Cumpre ressaltar que, no TCE-CE, uma parcela da remuneracdo dos servidores esta
vinculada ao alcance de resultados individuais e setoriais, previamente determinados em cada
semestre.

O conceito de Gestdo do Conhecimento refere-se ao processo que uma organizagao
adota para gerenciar seus ativos intelectuais e implica a ado¢do de um enfoque integrado para
gerenciar: Os processos de criacdo, absor¢ao, organizagao, acesso € uso da informacao codifi-
cada e do conhecimento tacito; O conteudo das informacgdes organizacionais de diversas fontes
internas e externas, como documentos, bancos de dados, normas, procedimentos etc.; A base
tecnologica e funcional que serve de suporte aos dois itens anteriores, incluindo a automacao
da gestao da informacao, as ferramentas de captura, a difusdo e a colaboragdo e a automacao de
processos; € a extensao ou o alcance do processo de GC na estrutura organizacional, que pode
se limitar a aplicagdes pontuais ou abranger uma variedade de competéncias da empresa e de
parceiras interligadas a ela (TERRA; PACHECO; QUANDT; BATISTA, 2005).

Conforme Batista (2014), a gestdo do conhecimento na administra¢do publica pode ser

entendida também como:

Um método integrado de criar, compartilhar e aplicar conhecimento para aumentar a
eficiéncia; melhorar a qualidade e a efetividade social; e contribuir para a legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade na administragdo ptblica e para o desen-
volvimento brasileiro (BATISTA, 2014, p. 21).

Assim, Batista (2014) assegura que a gestdo do conhecimento pode contribuir para que
o cidaddo e a sociedade civil participem efetivamente do processo de tomada de decisao na
administragao publica. Enquanto o setor privado a implementa para aumentar produtividade, a
administragdo publica busca efetividade social e desenvolvimento econdmico e social.

Nesse sentido, recentemente foi publicada a Carta do VII Encontro Nacional dos Tribu-
nais de Contas, que ocorreu nos dias 19 e 20 de novembro de 2020, através da qual se emitiu
21 (vinte e uma) diretrizes para as agoes de controle dos Tribunais de Contas brasileiros para

0s anos seguintes.
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A Diretriz 19 da referida carta, considera os desafios impostos pela pandemia e pelas
incertezas do futuro pds-pandémico, sem o prejuizo de sugerir orientagdo para que os Tribunais
de Contas invistam na capacitagao e formagdo continuada dos membros e servidores, para tor-
nar a institui¢ao apta a enfrentar os desafios correntes e futuros. A Declaragdo de Moscou ¢ o
Quadro Nacional de Competéncias Profissionais trazem diretrizes especificas para este topico,
como a necessidade de formar o “Auditor do Futuro”, com as competéncias relacionadas ao
desenvolvimento de uma mentalidade estratégica, de analise de dados e habilidade sociais.

Além disso, a Gestao do Conhecimento significa também compromisso com a transpa-
réncia, utilizagdo eficaz da informagao e do conhecimento, utilizagao de boas praticas de gestao,
bem como, a utilizagdo ampla das novas Tecnologias de Informagao, tudo isso com foco, prin-
cipalmente, nas necessidades da sociedade.

Para a OCDE, Gestao do Conhecimento ¢ uma ampla colecdo de praticas organizacio-
nais relacionadas a geracao, a captura, a disseminagao de knowhow e a promocgao do comparti-
lhamento do conhecimento na organizacdo e no mundo exterior. Inclui, também, mudancas
organizacionais (descentralizagdo de autoridade, desburocratizacao de unidades gerenciais, uso
de Tecnologias de Informacao e Comunicacgao etc.), desenvolvimento de pessoas (treinamento
etc.); transferéncia de competéncias (banco de dados das competéncias das equipes, boas pra-
ticas de trabalho etc.); e mudangas gerenciais e incentivos para o compartilhamento de conhe-
cimento (avaliacdo do desempenho dos servidores e promogao relacionada ao compartilha-
mento do conhecimento, evolucao no papel dos gestores etc.).

Por isso, nesta sociedade do conhecimento, o maior desafio para a administragao ptblica
¢ a capacidade de desenvolver praticas sistematicas para atender novas demandas sociais por
bens e servigos publicos. Diante deste cenario, o processo de gestdo do conhecimento relaciona-
se diretamente a praticas de aprendizagem e inovagao no setor publico (ARBOIT; OLIVEIRA,
2008; BATISTA, 2014).

4.6 Formas institucionais de atuacio

Este topico estd destinado a realizar uma analise detalhada quantitativa das principais
atribui¢cdes do TCE/CE dentro do lapso temporal de 2010 a 2020, como um dos pressupostos
para aferi¢ao do seu grau de institucionalizagdo, dentro da perspectiva de evolugao e moderni-

zag¢do ou enfraquecimento e burocratizagdo do o6rgao.
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A Constitui¢ao do Estado do Cearé estabelece que, em ambito estadual, a fiscalizagdo
contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial do Estado e das entidades da ad-
ministra¢do direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das
subvencodes e renuncia de receitas, sera exercida pela Assembleia Legislativa, mediante o con-
trole externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

De forma analoga, no ambito dos municipios do Estado do Ceara, a fiscalizagdo conta-
bil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial dos municipios e das entidades da ad-
ministra¢do direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, moralidade, economicidade,
aplicacdo das subvengdes e rentincia de receitas, sera exercida pelas respectivas Camaras Mu-
nicipais, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno dos Poderes Municipais.

Para fins de andlise dessa atuacao, Speck sugere que as atividades sejam classificadas
em quatro tipos principais: primeiro, atividades quase-administrativas, a exemplo do registro
de aposentadorias e pensdes; segundo, atividades de assessoria, como a elaboracdo do parecer
prévio sobre as contas do governo; e, terceiro, as atividades judicidrias, como o julgamento das
contas do governo. O quarto tipo ¢ a fiscalizagdo por meio de investigacdes e auditorias, que
pode surgir no decorrer de varias dessas atividades anteriores, mas, pelas suas caracteristicas,
deve ser tratada como um tipo auténomo de procedimento do Tribunal de Contas. (SPECK,

2000)

Quadro 1 — Quatro principais tipos de processos

Func¢io Processos Fundamentacio Legal
. Admissdo, aposentadorias ¢ Inciso III, arts. 71 e 78 da Constitui¢do
Registro ~
pensoes Estadual

Arts. 76, inciso I, da Constituicdo Estadual e

Parecer Contas de Governo 42, e da Lei n° 12.509/1995 (LOTCE)
Julgamento Contas dos administradores Arts. 76 ¢ 78, ambos da Constitui¢do Estadual
Fiscalizagdo Atos e contratos Arts. 76 e 78, ambos da Constituicdo Estadual

Fonte: Elaborado pela autora baseado no entendimento de Speck

Queiroz (2009, p. 81), em um estudo sobre o controle de politicas publicas pelos TC’s,
resumiu as vantagens das cortes de contas em relacao ao judiciario para o desempenho dessa

atividade:

Em verdade, os Tribunais de Contas ocupam uma posi¢ao privilegiada no processo de
implementacao dos direitos sociais, em razdo mesmo do desenho constitucional que
lhes conforma. Com efeito, os Tribunais de Contas, devido a gama de atribui¢des que
lhes foram constitucionalmente atribuidas (fiscalizagao orgamentéria, contabil, finan-
ceira da administrag@o, emissdo de parecer prévio sobre as contas do chefe do Poder
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Executivo, julgamento das contas dos demais responsaveis por recursos publicos, etc.)
possuem uma visdo geral do desenrolar da Administragdo Publica, estando aptos a
contextualizar as caréncias sociais detectadas com o volume de recursos gerais dispo-
niveis. De outra parte, também em razdo de suas atribui¢des constitucionais, o seu
corpo de funcionarios ¢ dotado de formagao técnica eclética, o que lhes confere (desde
que aliado a investimentos em treinamento) a expertise necessaria para a tarefa. Por
fim, sendo a atividade dos Tribunais de Contas voltada para o aprimoramento da ges-
tdo como um todo, suas agdes, no que toca ao controle das politicas publicas, tendem
a promover a implementagdo gradual dos direitos sociais, trazendo beneficios a cole-
tividade de forma indistinta, sem os riscos que corre o Judiciario de atender a preten-
soes individuais que, em face da limitagdo dos recursos, ndo poderiam ser universali-
zadas.

A estrutura e competéncia de cada um dos setores que compdem o TCE/CE estdo defi-
nidas por meio de Resolugdo Administrativa que regulamenta a organizagdo dos seus servigos
auxiliares.

A Secretaria de Controle Externo ¢ o 6rgao técnico que desempenha a atividade finalis-
tica do Tribunal e detém a maioria das fungdes as quais esta pesquisa se refere, uma vez que
possui as fungdes de auditoria, fiscalizagdo, avaliagdo de desempenho de 6rgaos publicos e da
efetividade de programas governamentais, além da legalidade de atos de pessoal e atos de re-
ceita e de despesa publicos, bem como atribui¢des de apoio técnico e assessoramento as deli-
beragdes do 6rgdo. As fiscalizagdes envolvem ndo somente os recursos financeiros, mas tam-

bém os materiais, bem como pessoas fisicas e juridicas.

4.6.1 Julgamento das contas dos administradores

Segundo o art.70 da CF, paragrafo nico, prestara contas qualquer pessoa fisica ou juri-
dica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.

Dentro da esfera do Tribunal de Contas, sdo as chamadas contas de gestao. Referem-se
as contas prestadas ou tomadas dos administradores de recursos publicos e demais responsaveis,
consubstanciadas no art. 71, II, da CF/88 e também replicada nas constituicdes estaduais, cujo
julgamento possui natureza técnica e ¢ realizado pelos tribunais de contas em carater definitivo.
Vale mencionar que se enquadram no conceito de demais responsaveis, todos os que praticam,
por imposicao legal ou delegacdo de competéncia, atos administrativos de geréncia e utilizagao
de dinheiros, bens e valores publicos.

Segundo Coutinho (2019), sdo trés as modalidades das contas de gestao: as contas ordi-
narias, cujas prestagdes se dao anualmente; as contas especiais, cuja prestagdo se da somente

quando identificado dano ao erario; e as contas extraordinarias, que devem ser apresentadas
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quando da extin¢do, liquidagdo, dissolucado, transformacao, fusdo, incorporagdo ou desestatiza-
¢do de unidades jurisdicionadas. Em todos os casos, serdo informados os dados gerenciais, fi-
nanceiros e contabeis da gestao dos recursos publicos, demonstrando o prestador que zelou pelo
bem publico.

Os processos de tomada e prestacdo de contas sdo formalizados pelos 6rgaos, em con-
sonancia com as orientagdes do TCE e conforme o art. 7 da Lei 12.509/95 (LOTCE), deverao
ser encaminhados anualmente ao Tribunal para apreciagdo e julgamento, sob a forma de tomada
ou prestacao de contas, contendo todos os recursos orgamentarios e extraorcamentarios, geridos
ou ndo pela unidade ou entidade administrativa respectiva.

Com isso, ¢ valido trazer aqui, os 6rgaos, as entidades e os fundos vinculados, em cada

um dos periodos analisados, conforme detalhado na tabela abaixo.

Quadro 2 — Orgios e entidades jurisdicionadas no Ambito estadual

(—] - (o\| e < w =} o~ > -] (=) (=2

Natureza = | s3|3|=3|23|3|3|=3|=3|3]|8

[o\} (o] [o\} (o] (o] [o\} [o\} (o] [o\} [o\} (o]

Autarquias 11 13 13 13 13 13 13 13 13 13 12

Orgiios Adm. Direta e outros 32 | 38 | 39 | 39 | 39 | 43 |42 | 41 40 | 36 | 35
Soc. Economia Mista 07 10 10 10 10 | 08 10 10 10 11 10
Empresas Publicas 02 02 02 02 | 02 02 02 02 02 02 02
Fundagdes 07 | 07 | 07 | 07 | 07 | 07 | 07 | 07 | 07 | 09 | 08

Fundos 29 | 29 | 29 | 29 | 29 | 31 | 31 33 | 33 | 38 | 34
Subtotal 88 | 99 | 100 | 100 | 100 | 104 | 105 | 106 | 105 | 109 | 101

Fonte: Relatorio Anual e Atividades do TCE/CE, 2010 a 2020.

Ressalta-se que na rubrica Administracao Direta/outros estao incluidos a Procuradoria-
Geral de Justica — PGJ, o Tribunal de Contas dos Municipios — TCM, o Tribunal de Justica —
TJ-CE e a Assembleia Legislativa — AL.

Quadro 3 — Orgios e entidades jurisdicionadas no Ambito municipal

Natureza 2017 2018 2019 2020

Unidades gestoras 2.529 2.524 2.550 2.570
Consorcios publicos - - - 33

Subtotal 2.529 2.524 2.550 2.603

Fonte: Relatorio Anual e Atividades do TCE/CE, 2010 a 2020.
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Relembrando que os jurisdicionados no &mbito municipal representam os 184 munici-
pios do Estado do Cear4, incluindo os poderes Executivo e Legislativo e foram contabilizados
a partir do ano de 2017, quando da absolvi¢ao das competéncias do TCM/CE pelo TCE/CE.

Pela analise das tabelas, percebe-se que a quantidade de orgdos e entidades estaduais
fiscalizados pelo tribunal, aumentou ao longo dos 11 anos, chegando a apresentar um acréscimo
de 24% quando comparamos o ano de 2010 com o de 2019, mas esse nimero costuma se manter
nessa média constante ao longo dos anos. A partir da incorporagdo do TCM/CE ao TCE/CE
esse volume cresceu quase 300% e hoje, representam mais de 2.700 unidades responsaveis por
prestarem contas.

Essa atribuicdo demanda uma boa parte dos recursos organizacionais do TCE/CE, tanto
humanos como de capital, em virtude do volume de extenso de processos de prestacao de con-
tas.

Os processos dos gestores publicos em ambito estadual podem ocorrer sob a forma de
Prestacdo de Contas de Governo, Prestagao de Contas Anual (PCA) ou Tomada de Contas Es-
pecial (TCE), enquanto na esfera municipal ocorrem sob a forma de Prestacdo de Contas de
Gestao (PCS), Prestacao de Contas de Governo (PCG), Tomada de Contas de Gestao (TCS) e
Tomada de Contas Especial (TCE). A analise das prestacdes de contas ¢ feita pelas diretorias
técnicas especializadas.

As Tomadas de Contas, como ja mencionado anteriormente, tanto no ambito estadual
como municipal, sdo instauradas em caso de omissao no dever de prestar contas, da ndo com-
provagdo da aplicagcdo dos recursos repassados pelo Estado, ou municipios, da ocorréncia de
desfalque ou desvio de dinheiro, bens ou valores publicos, ou ainda, da pratica de qualquer ato
ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulte dano ao Erario, visando a apuracdo dos fatos,
identificacao dos responsaveis e quantificacao do dano.

Segundo Speck (2000), a apreciagdao das contas prestadas pelos administradores de re-
cursos publicos ¢ considerada a atividade-chave do Tribunal de Contas em relagao a trés aspec-
tos. No primeiro aspecto, o autor reforca que a atuagdo do tribunal no processo de julgamento
das contas dos administradores apresenta forte semelhanga com o processo judicial. Em uma
breve explanagdo, a instrucao do processo ¢ atribuida sempre a um relator, por meio de sorteio,
que recebe o auxilio da unidade técnica, em seguida, ¢ concedido o direito de defesa ao jurisdi-
cionado através dos mecanismos de contraditorio e ampla defesa, sendo necessaria a manifes-
tagdo do Ministério Piblico em todos os processos de competéncia da Corte de Contas, poste-

riormente segue para apreciacao do relator. Caso nessa etapa ndo sejam identificadas
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irregularidades, o relator encaminha o processo para a aprovacao do 6rgao colegiado, cabendo
ainda a interposic¢ao de recurso.

Caso as unidades técnicas ou a Procuradoria detectem irregularidades, o processo ganha
um carater diferente, agora seguindo o modelo de um processo judicial. Nesse caso, o relator
tem a funcdo de ouvir as duas partes, contrastando as informagdes da unidade técnica e do
Ministério Publico com aquelas fornecidas pelo responsavel pelas contas. Enquanto a unidade
técnica avalia principalmente aspectos contabeis, o parecer do Ministério Publico tem a finali-
dade de organizar os aspectos juridicos necessarios a decisao sobre a legalidade, ou nao, dos
atos do administrador. Este sera citado pelo Tribunal, podendo recolher o débito ou apresentar
defesa. (SPECK, 2000)

As decisdes e entendimentos, formalizados por meio de acordaos e jurisprudéncias, que
orientam os julgamentos das contas dos administradores, certamente servem de subsidio e ori-
entacgdo para as fiscalizagdes, auditorias, para o parecer das contas de governo e todas as outras
atividades do tribunal.

No entendimento de Speck (2000), o segundo aspecto seria que nao somente os proces-
sos, mas também a estrutura organizacional do Tribunal de Contas se orienta fortemente pela
fun¢do de julgar as contas dos administradores, dai a proximidade da estrutura dos TC's com a
estrutura dos 6rgdos controlados, talvez até como forma facilitar o controle. Para exemplificar,
no TCE/CE, a Secretaria de Controle Externo, area-fim do tribunal, no ano de 2020 estava

subdivida da seguinte maneira:

Quadro 4 — Estrutura da SECEX do TCE/CE em 2020

Setor Atividade principal
Assessoria de Informagdes | Planejar e executar as atividades de inteligéncia voltadas a
Estratégicas e Operacdes obter, produzir e gerir informagoes estratégicas para as agoes
Especiais de controle externo
Coordenar a identificacdo, o desenvolvimento, a
Assessoria de Qualidade e sistematizagdo, a normatizagdo, a implantagdo, a orientacao,
Inovagao a publicagdo e a utilizagdo de métodos, técnicas ¢ padroes

aplicaveis ao controle externo;

Atendimento as solicitagdes de informagdes relativas a
atividade de Controle Externo, feitas por 6rgaos ou entidades
da administra¢do publica e demais interessados;

Examinar a admissibilidade e instruir os recursos interpostos
contra decisdes do Tribunal, proferidas em processos de sua
competéncia;

Analisar e instruir os processos de nomeagdes, visando
Diretoria de Atos de Admissdo | informar ao Plenario ou a Camara respectiva acerca da
legalidade dos atos submetidos a registro;

Assessoria de Apoio ao
Controle Externo

Diretoria de Instrucao de
Recursos e Consultas
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Setor

Atividade principal

Diretoria de Atos de
Aposentadoria, Reforma e
Pensdo I

Analisar e instruir os processos de aposentadorias, reformas
¢ pensdes, bem como suas revisoes, visando informar ao
Plenario ou a Camara respectiva acerca da legalidade dos
atos submetidos a registro;

Diretoria de Atos de
Aposentadoria, Reforma e
Pensdo II

Analisar e instruir os processos de aposentadorias, reformas
¢ pensdes, bem como suas revisoes, visando informar ao
Plenario ou a Camara respectiva acerca da legalidade dos
atos submetidos a registro;

Diretoria de Contas de
Governo

Elaborar o relatério técnico conclusivo, que subsidiara a
emissdo do parecer prévio pelo Tribunal de Contas, contendo
analise detalhada das contas de governo apresentadas, bem
como elementos e informacdes sobre os resultados do
acompanhamento efetuado ao longo do exercicio financeiro;

Diretoria de Contas de Gestdo
Estadual 1

Instruir os processos de prestacdes de contas anuais dos
gestores publicos estaduais e municipais, bem como os
demais responsaveis por dinheiros, bens ¢ valores publicos
dos 6rgaos sob sua jurisdigdo, bem como daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade que resulte
dano ao erario;

Diretoria de Contas de Gestdo
Estadual 11

Instruir os processos de prestagcdes de contas anuais dos
gestores publicos estaduais e municipais, bem como os
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores ptblicos
dos 6rgaos sob sua jurisdigdo, bem como daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade que resulte
dano ao erario;

Diretoria de Contas de Gestdo
Municipal 1

Instruir os processos de prestacdes de contas anuais dos
gestores publicos estaduais ¢ municipais, bem como o0s
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores ptblicos
dos o6rgdos sob sua jurisdi¢do, bem como daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade que resulte
dano ao erario;

Diretoria de Contas de Gestdo
Municipal II

Instruir os processos de prestacdes de contas anuais dos
gestores publicos estaduais € municipais, bem como os
demais responsaveis por dinheiros, bens ¢ valores publicos
dos o6rgdos sob sua jurisdi¢do, bem como daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade que resulte
dano ao erario;

Diretoria de Contas de Gestdo
Municipal III

Instruir os processos de prestagcdes de contas anuais dos
gestores publicos estaduais € municipais, bem como os
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores ptblicos
dos 6rgaos sob sua jurisdigdo, bem como daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade que resulte
dano ao erario;

Diretoria de Contas de Gestido
Municipal IV

Instruir os processos de prestacdes de contas anuais dos
gestores publicos estaduais ¢ municipais, bem como o0s
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores ptblicos
dos o6rgdos sob sua jurisdigdo, bem como daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade que resulte
dano ao erario;

Diretoria de Fiscalizacdo de
Licitagoes e Contratos

Realizar acdes de fiscalizagdo, bem como instruir processos
de representagdo, dentincias, tomadas de contas especiais ¢
outros, relacionados a licitagdes, contratos, celebrados pelo
Poder Publico Estadual e Municipal;
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Setor Atividade principal
Realizar agoes de fiscalizagdo relativas as obras publicas e
Diretoria de Fiscalizagdo de | servigos de engenharia, inclusive quanto aos assuntos
Obras, Servicos de Engenharia | ambientais, realizados pelos orgdos e entidades da
¢ Meio Ambiente Administragdo Publica Estadual e Municipal, devidamente
autorizados
Realizar ac¢des de fiscalizagdo, bem como instruir processos
de representagdo, dentincias, tomadas de contas especiais e
outros, relacionados convénios, acordos, ajustes e outros
instrumentos congéneres, celebrados pelo Poder Publico
Estadual e Municipal;
Conta com 5 geréncias com os seguintes temas: Geréncia de
Fiscalizacdo de Demonstracdes Financeiras e Receitas,
Geréncia de Fiscalizagdo de Pessoal, Geréncia de
Fiscalizacdo de Tecnologia da Informacdo, Geréncia de
Fiscalizagdo de Desestatizagdes, Geréncia de Avaliacao de
Politicas Publicas.

Fonte: Resolugdo administrativa n® 08/2019 e 01/2020

Diretoria de Fiscalizacdo de
Transferéncias Voluntarias

Diretoria Especializada

A divisdo dos setores e de suas atividades se baseia no caminho que facilite o controle
or¢amentario, financeiro e patrimonial dos 6rgaos, de forma que os atos das secretarias sejam
rastreaveis. E claro que essa estrutura ndo é imutavel, contudo, deve sempre estar estruturada
de forma abranger todas as aplica¢des de recursos publicos, de modo que, se uma nova secre-
taria for criada no estado ou no municipio, o tribunal terd que se adequar para realizar sua a
fiscalizacdao. Entdo, sempre haverd essa proximidade de estrutura do 6rgao controlador e do
orgdo controlado.

O terceiro aspecto que torna o julgamento das contas dos administradores o tema central,
ainda de acordo com o autor, ¢ o grande dispéndio de recursos humanos e materiais no desem-
penho dessa atividade. No TCE/CE, corroborando com o entendimento de Speck, percebe-se o
quanto essa atividade demanda esfor¢o, quando analisados os dados dos Relatérios de Ativida-

des de 2010 a 2020, conforme demonstrado no quadro abaixo:

Quadro 5 — Quantitativo de processos de contas instruidos no periodo de 2010 a 2020

[—] - o o - w & o~ (> <] (=) [—
Espécies > > > > > > > > > S S
(g\] o (g\] (g\] (g\] (g\] (g\] (g\] o (g\] (g\]
Processos de
Contas — 435 428 458 710 826 609 503 704 679 727 278
Estado
Processos de
Contas — - - - - - - - - 2.01 3.76 2.354
.. 7 1
Municipio

Fonte: Relatério de Atividades do TCE/CE de 2010 a 2020
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O quantitativo de processos de contas do quadro levou em consideragdo o total de pro-
cessos instruidos das Prestagdoes de Contas Anual, das Contas de Governo e das Tomadas de
Contas Especial, referentes a cada periodo analisado.

Conforme se verifica no quadro 5, o volume se intensificou a partir de 2018, quando da
jungdo do TCM/CE ao TCE/CE. Ademais, a expressividade se torna mais evidente quando
comparamos os dados dessa tabela e confrontamos por exemplo, com a quantidade de inspegdes
realizadas, uma vez que essas ultimas estdo em numero bem inferior. Por outro lado, a atividade
de julgamento fica atras apenas da atividade de registro de admissdes e aposentadorias em vo-
lume de processos.

Dentro desse aspecto do grau de atuacdo do TCE/CE fortemente voltado para os pro-
cessos de contas, percebe-se que o 6érgao vem empenhando esfor¢os a fim de incrementar tal
fun¢ao de controle.

A exemplo disso, a partir do ano de 2018, como uma forma de possibilitar andlises mais
eficazes e em menos tempo, a fim de que os recursos institucionais do TCE pudessem ser dire-
cionados para questdes de maior relevancia para a sociedade cearense, houve o recebimento
das prestacdes de contas de forma exclusivamente online, através do Sistema Agora, automati-
zando o exame das prestacdes de contas anuais dos jurisdicionados, permitindo também maior
concomitancia as agdes de controle.

Ainda, a partir do ano de 2016, o TCE/CE iniciou a discussdo para priorizagdo do con-
comitante, com vistas a dar mais enfoque as agdes preventivas, capazes, inclusive, de propor-
cionar melhorias na gestao publica. Esse assunto sera discutido mais adiante na competéncia de

fiscalizacao.

4.6.1.1 Conclusdo

Ao lado dos registros de atos de pessoal, o julgamento das contas dos administradores,
se configura como a maior atividade do TCE/CE em volume de processos. Pela sua semelhanga
com o processo judicial é considerada a atividade central dos Tribunais de Contas. Em virtude
desses dois aspectos, volume e importancia, ¢ que o TCE/CE designa boa parte do seu capital
intelectual e da sua estrutura para essa tarefa. As outras atividades sdo incorporadas a essa es-

trutura.
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Vale frisar, ainda, que o tribunal de contas tem papel decisivo no julgamento das contas
dos administradores, tendo o formato de um tribunal administrativo, cuja decisao sobre apro-
vacdo ou reprovagao sera decidida pelo colegiado.

Por esses motivos, ¢ de extrema relevancia que o TCE/CE busque cada vez mais pro-
mover a melhoria dos processos internos, como meio de aperfeicoar o desempenho dos mes-
mos, como ja o vem fazendo desde 2018, através da automatizagdo das prestacdes de contas,
intensifique a utilizagdo da tecnologia da informagao e da informagao estratégica para um maior
aproveitamento dos dados e aprimoramento das acdes de controle.

Conforme se pode verificar pelos dados apresentados, o nimero de entidades que realiza
a prestagdo de contas ¢ relativamente constante. No entanto, os nimeros variam em virtude dos
processos de Tomadas de Contas, principalmente a Especial, tanto no ambito estadual como
municipal que sdo instauradas em caso de omissao no dever de prestar contas, da ndo compro-
vacdo da aplicacdo dos recursos repassados pelo Estado, ou Municipios, da ocorréncia de des-
falque ou desvio de dinheiro, bens ou valores publicos, ou ainda, da pratica de qualquer ato
ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulte dano ao Erario, visando a apuragao dos fatos,

identificacao dos responsaveis e quantificacao do dano.

4.6.2 Competéncia para apreciar as contas prestadas anualmente pelo Governador do Estado

Um dos objetivos principais dos Tribunais de Contas na fun¢do de controle externo ¢
fornecer auxilio técnico ao legislativo no julgamento das contas de governo. Nesse item, vamos
analisar como o TCE/CE vem realizando essa fun¢ao ao longo do periodo de 2010 a 2020.

Segundo o art. 88, XVI da Constitui¢ao do Estado do Ceara, o governador deve prestar
contas anualmente a Assembleia Legislativa, dentro de sessenta dias apds a abertura da sessao
legislativa, referente ao exercicio anterior. No entanto, o julgamento feito pela Assembleia ¢
baseado na analise técnica sob a dtica das gestdes or¢amentdaria, financeira e patrimonial, feita
pelo Tribunal de Contas, registrada por meio do Relatorio Técnico e Parecer Prévio.

As contas de governo, exclusivas para a gestdo politica do chefe do Poder Executivo,
sdo um conjunto de documentos que permitem verificar a legalidade dos atos praticados, a ade-
quagdo dos procedimentos realizados na aplicacdo do dinheiro, bem como a medida de atingi-
mento dos resultados esperados. O julgamento politico das referidas contas, foi previsto inici-
almente na CF/88, em seu art. 71, I e replicado nas constitui¢cdes estaduais, indicando que fosse

realizado pelo Legislativo, com o auxilio do tribunal de contas que emitird o parecer prévio.
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Ressalta-se as consideragdes de Cléber Demétrio Oliveira da Silva (2003) uma vez que
classifica o Parecer Prévio como um “dos mais importantes resultados do processo administra-
tivo desenvolvido pelos 6rgaos de controle externo.” Nesse sentido, o referido parecer contém
a analise técnica realizada pelo tribunal de contas sobre determinados aspectos das contas pres-
tadas pelo chefe do Poder Executivo, que subsidiard o julgamento das contas pelo Poder Legis-
lativo.

Assim sendo, Jos¢ Barros de Santana Junior (2008, p.54) também ressalta a importancia

técnica do parecer prévio:

Verifica-se a importancia do Parecer Prévio como fonte de informagdo mais indepen-
dente, elaborada por um 6rgdo técnico e autdnomo, que tem como incumbéncia auxi-
liar o Poder Legislativo na tarefa de controle externo, visando a fiscalizagdo contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial do ente publico.

A apreciagdo das contas de governo pelo Tribunal de Contas do Estado do Ceara consta

no art. 76, I da Constituicao do Estado do Ceara, in verbis:

Art. 76: Compete ao Tribunal de Contas:
I — apreciar as contas prestadas anualmente pelo Governador do Estado, mediante pa-

recer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias, a contar do seu recebimento;

Com relagdo a essa funcao, os tribunais de contas exercem atribui¢des que se inserem
no ambito de sua func¢do consultiva, uma vez que se estd diante do julgamento das chamadas
“contas de governo”, ou seja, das contas anuais, que explicitam a atividade financeira do ente
federado no exercicio financeiro findo, e que tem no chefe do Poder Executivo o responsavel
por sua apresentacdo para julgamento perante o Poder Legislativo, titular do controle externo
da administragdo publica (CONTI, 2016).

Portanto, para o cumprimento dessa missao constitucional, a Secretaria de Controle Ex-
terno do TCE-CE, ao longo desses anos, coordena os trabalhos realizados por uma diretoria
especifica, nos ultimos anos, a Diretoria de Contas de Governo que realiza a andlise técnica dos
documentos. A diretoria tem como uma de suas competéncias, descritas na Resolu¢do Admi-
nistrativa n° 08/2019%, a elaboragio do relatério técnico conclusivo, que subsidiara a emissdo
do parecer prévio pelo tribunal de contas, contendo analise detalhada das contas de governo

apresentadas, bem como elementos e informagdes sobre os resultados do acompanhamento

4 A estrutura e as competéncias dos Servigos Auxiliares do Tribunal de Contas do Estado do Ceara sdo as
constantes na Resolucdo Administrativa n® 08/2019, publicada no D.O.E./TCE-CE de 26/08/2019, alterada pela
Resolugdo Administrativa n® 01/2020, publicada no D.O.E./TCE-CE de 04/03/2020 e pela Resolugdo
Administrativa n® 13/2021, publicada no D.O.E./TCE-CE de 22/07/2021.
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efetuado ao longo do exercicio financeiro. Além disso, ela também possui outras atribuicdes
como acompanhar a implementa¢do das recomendacgdes e medidas retificadoras exaradas pelo
Tribunal no parecer prévio.

Vale ressalvar que, embora o art. 56, caput da LRF tenha a previsao de que “as contas
prestadas pelos Chefes do Poder Executivo incluirdo, além das suas proprias, as dos presidentes
dos orgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Chefe do Ministério Publico”, a A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 2238-5 do Supremo Tribunal Federal suspendeu seus
efeitos através de liminar concedida em agosto/2007.

Portanto, o parecer prévio trata da apreciacdo geral e fundamentada da gestdo orcamen-
taria, patrimonial e financeira referentes ao exercicio em analise, devendo demonstrar se o Ba-
lanco Geral do Estado’ representa adequadamente a sua posi¢do sob a otica dessas gestdes em
31 de dezembro, bem como se as operagdes estdo de acordo com as Normas Brasileiras de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico, com abrangéncia sobre as administragdes, direta
(Poderes e Orgdos constitucionais) ¢ indireta (autarquias, fundagdes, fundos e empresas estatais
dependentes e ndo dependentes), concluindo por recomendar a aprovagdo ou a rejeicao das
contas.

Diante disso, Conti (2016) ressalta que as contas de governo sdo prestadas anualmente

pelo chefe do Poder Executivo e tém por finalidade:

[...] demonstrar as atividades financeiras da administragdo publica do ente federado
pelo qual ¢ responsavel no exercicio financeiro a que se referem, evidenciando os
resultados da acdo governamental, com o cumprimento dos programas or¢amentarios
no periodo, o nivel de endividamento, destinacdo dos recursos as areas prioritarias e
cumprimento dos deveres de gastos minimos obrigatorios, observancia dos limites de
gastos com pessoal e demais informagdes que permitam avaliar globalmente as contas
e a aderéncia ao planejamento governamental (CONTI, 2016).

E importante frisar também que, na analise das contas de governo, o foco deixa de ser
os atos administrativos isoladamente e passa a ser a conduta do administrador em sentido am-
plo, no que se refere ao desempenho das fun¢des de planejamento, organizacado, direcio e con-
trole das politicas publicas que foram estruturadas quando da elaboragdo das leis orcamentarias
(PPA, LDO e LOA) principalmente nos aspectos de eficiéncia, eficacia, efetividade, bem como

transparéncia na gestdo fiscal, como disposto na LRF.

5> Este documento tem por finalidade demonstrar os resultados alcangados pelo Governo do Estado, em fungdo
das acdes governamentais desenvolvidas durante o exercicio, tomando-se por base as informagdes contabeis. E
composto dos Balangos Or¢amentario, Financeiro e Patrimonial, das Demonstrag¢des das Variagdes Patrimoniais
e dos Fluxos de Caixa, dos Anexos previstos na Lei n° 4.320/64, bem como das Notas Explicativas, em
obediéncia aos ditames da LRF.
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Em que pese o parecer prévio do Tribunal de Contas do Estado ser uma anélise técnica
das contas do chefe do executivo, como ndo ha obrigatoriedade de vinculagdo ao referido pare-
cer, no julgamento do Legislativo, a andlise ¢ feita por critérios mais subjetivos, de convenién-
cia e oportunidade, uma vez que os aspectos de legitimidade se sobrepdem aos de legalidade®.
Também vale mencionar que o julgamento politico efetuado pelo Legislativo, ndo elimina a
responsabilidade do gestor nas esferas penal, civel ou por atos de improbidade administrativa,
em observancia ao principio da independéncia das instancias.

Corroborando com esse entendimento, Furtado (2017) afirma que o julgamento dessas
contas €, portanto, suscetivel de avaliagao de cunho politico, que leve em consideracao critérios
de conveniéncia e oportunidade.

Ainda, ha de se ressaltar que, embora o parecer do tribunal de contas nao tenha carater
vinculativo, no caso das contas dos chefes do executivo municipal, o art. 31, § 2° da CF/88,
exige dois ter¢os dos votos da Camara de Vereadores para que seja possivel adotar decisdao
diversa daquela que consta do parecer.

O processo, resumidamente, se da da seguinte maneira, de acordo com o art. 88, XVI
da Constituicao Estadual: os chefes do executivo devem apresentar suas contas, referentes ao
exercicio anterior, dentro de sessenta dias apds a abertura da sessdo legislativa. No caso do
governo do Estado do Ceara, os documentos encaminhados, geralmente sdo o Balango Geral
do Estado do Ceara e suas demonstragdes contabeis, da Secretaria da Fazenda de cada ano, bem
como o Relatorio do Controle Interno sobre as contas anuais de governo, da Controladoria e
Ouvidoria Geral do Estado, por determinacao do art. 42, §2° da Lei Organica do Tribunal de
Contas do Estado do Ceard. J4 o TCE/CE tem sessenta dias corridos, a partir do recebimento
os documentos, para elaborar o parecer, que devera ser votado em plenario antes de seguir para
a Assembleia. A escolha do relator, assim como nas contas de gestao, ¢ feita através de sorteio.

O relatorio técnico das contas de governo e o parecer prévio, apds a votacao do colegi-
ado do tribunal, sdo bastante divulgados na midia para conhecimento publico e seguem para o
julgamento, primeiramente da Comissao de Orcamento, Finangas e Tributacdo da Assembleia,
depois segue para a votacao do plenario.

O relatorio técnico ¢ um documento bastante extenso, contém em média 350 a 450 pa-
ginas, e que sofreu algumas mudancas nos temas ao longo do tempo. O relatorio ¢ dividido em

blocos tematicos, cujos capitulos abordam desde a conjuntura socioecondmica nacional e

¢ Legitimidade ¢ uma qualidade do poder, enquanto legalidade se refere ao exercicio do mesmo. O contrario de
um poder legitimo ¢ um poder de fato; o contrario de um poder legal ¢ um poder arbitrario" (BOBBIO, 2003,
pag. 674)
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estadual a transparéncia na administragdo publica e controle social. Vale ressaltar que os temas
sdo geralmente de grande relevancia no cendrio estadual e estdo, em grande parte, associados a
questao politica. Os temas podem ser incluidos ou retirados do relatorio a critério do Tribunal
ou do relator do processo, a exemplo do relatorio de atividades de 2010 que incluiu um tépico
sobre Pobreza no Brasil e no Ceara e o de 2020, que abordou um tema bem especifico e extra-
ordinario chamado pandemia do Coronavirus.

Percebeu-se que nao ha, nos relatorios, uma motivagao ou justificativa pela escolha de
cada tema. No entanto, a maioria dos temas tém se mantido constante, tratando de assuntos
como Cenario Econdmico Nacional e Estadual, Planejamento e Execu¢do Orgamentaria, Ana-
lise das Demonstragoes Contabeis, Conformidade Financeira e Or¢amentaria, Gestao Fiscal,
Transparéncia na Administragdo Publica, Avaliacdo das agdes governamentais no exercicio
quanto ao atendimento das recomendacdes emitidas no exercicio anterior e recomendagdes,
alertas referentes ao exercicio atual, dentre outros.

O relatério voto do conselheiro relator ¢ uma espécie de resumo do relatério técnico e
do parecer do Ministério Publico de Contas, que contém o voto do relator. Cada um dos conse-
lheiros faz sua declaragao de voto, expondo seus pontos de destaque, acompanhando ou ndo o
voto do relator. O Parecer Prévio, diferentemente do relatorio técnico, ¢ um documento bastante
sintetizado que contém apenas a sugestdo para a votacao na Assembleia, além das ocorréncias
e recomendagdes acatadas do Relatério Técnico. Estas se alicercam na fungdo constitucional
do tribunal de assegurar a observancia aos principios da legalidade, eficiéncia, legitimidade e
economicidade na gestdo publica, e devem, via de consequéncia, resultar em acgoes retificadoras
efetivas, por parte dos 6rgdos e entidades jurisdicionados.

Analisando os relatérios de 2010 a 2020, que abrangeu a legislatura dos governadores
Cid Gomes e Camilo Santana, percebe-se uma constancia na sugestao emitida no Parecer Pré-
vio, conforme se observa no quadro 6, uma vez que em 10 anos os pareceres foram sempre
favoraveis a aprovagdo das contas. Na maioria dos anos, apareceu a sugestdo do parecer favo-
ravel com ressalvas. As ressalvas, apontam as falhas da administra¢do que ensejam a sugestao
das recomendacgoes.

Dutra e Cavalcante (2011, p. 71) afirmam que as ressalvas apresentadas nos pareceres
prévios impulsionam “o fortalecimento de controles internos da contabilidade publica federal,
bem como a evolucdo em procedimentos de reconhecimento, mensuragdo e evidenciacao de

determinadas rubricas contabeis”.
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Exercicio Ig::t?;?;: Parecer Prévio do Recomendacgoes do
TCE/CE as contas TCE/CE
Governador
2010 Cid Gomes Favoravel 38
2011 Cid Gomes Favoravel com ressalvas 62
2012 Cid Gomes Favoravel com ressalvas 84
2013 Cid Gomes Favoravel 33
2014 Cid Gomes Favoravel 51
2015 Camilo Santana Favoravel 36
2016 Camilo Santana Favoravel com ressalvas 55
2017 Camilo Santana Favoravel com ressalvas 68
2018 Camilo Santana Favoravel com ressalvas 61
2019 Camilo Santana Favoravel com ressalvas 51 e 01 alerta
2020 Camilo Santana Favoravel com ressalvas 52

Fonte: Pareceres Prévio de 2010 a 2020

Importante salientar que ha um capitulo especifico a fim de analisar as a¢des de melhoria
ou corretivas adotadas com vistas a atender as recomendag¢des formuladas quando da emissao
do relatério do ano anterior. Entende-se que esse capitulo ¢ de extrema relevancia pois demons-
tra a efetividade da acdo de controle pelo tribunal, materializada nesse monitoramento. As re-
comendacdes ensejam adogdo de providéncias quando verificada oportunidade de melhoria de
desempenho de alguma agao.

Durante esse periodo de anélise, foi emitido um tnico alerta, com fulcro no art.1° da Lei
Complementar n° 101/2000, em relagdo a responsabilidade na gestao fiscal quanto ao equilibrio
das contas publicas, com vistas a alertar o poder executivo quanto ao gasto de pessoal em sen-
tido amplo, levando em conta que despesas com contrato de gestdo, pensionistas e abono per-
manéncia, reduzem as disponibilidades do Estado para investimentos € manutencao dos servi-
cos publicos. O alerta ¢ emitido a partir do momento em que o tribunal verifica uma possivel
irregularidade que pode ser evitada, por isso, o alerta funciona como um mecanismo para cha-
mar a atengao do gestor para que aplique medidas corretivas e evite a ocorréncia do erro.

Vale trazer a presente pesquisa o grau de atendimento da administracao estadual as re-

comendacdes sugeridas pelo TCE/CE por ocasido da analise das contas anuais de governo.

Quadro 7 — Atendimento as recomendacodes dos Pareceres de 2010 a 2020

Recomenda- | Recomenda- | Recomenda-
Recomenda- | Recomenda- ~ . ~ . ~ Recomenda-
~ ~ . ¢coes atendi- | cdo em audi- | c¢Oes em fase ~ o
Ano coes do ¢oes atendi- . . . ¢oes nao
TCE/CE das das parcial- toria pelo de imple- atendidas
mente TCE/CE mentacio
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2010 38 5 5 - 6 22
2011 62 22 5 5 8 22
2012 84 27 12 12 7 26
2013 33 5 3 - 4 21
2014 51 21 4 - 3 23
2015 36 9 5 - 3 17*
2016 55 24 1 - 13 17
2017 68 13 2 - 21 32
2018 61 25 1 - 18 17*
2019 | 51e01 alerta 12 2 - 32% 4

2020 52 - - - - -

Fonte: Pareceres Prévio de 2010 a 2020

No exercicio de 2015, ndo foi possivel avaliar o cumprimento de duas recomendagdes,
pois seria necessaria uma avalia¢do detalhada através de auditoria operacional para apurar al-
guns dados.

No exercicio de 2018, trés recomendagoes foram dadas como nao atendidas, mas refor-
muladas. Também no exercicio de 2019, trés recomendagdes foram reformuladas embora con-
sideradas em fase de implementa¢do. Com relagdo ao alerta emitido, foi constatado no Relatério
Técnico das Contas do Governador de 2020 que esta em fase de implementacao.

Com relagdo ao exercicio de 2020, a divulgacao do relatorio técnico com seu respectivo
parecer prévio das contas de 2021 s6 devera acontecer em abril, cujo contetido contera a analise

do atendimento das recomendacdes emitidas no parecer prévio das contas de 2020.

4.6.2.1 Conclusdo

Portanto, o primeiro ponto a ser observado ¢ que a analise das contas de governo por
meio do parecer prévio se configura como uma das principais pecas de acompanhamento do
orgamento publico. Como bem disse o ministro Carlos Ayres Brito, “0 or¢amento ¢ a norma
mais importante do pais depois da Constituicdo, a ocasido do julgamento da sua execugdo em
dado exercicio financeiro deve ser, do ponto de vista da cidadania, o principal julgamento a ser

acompanhado pela sociedade.”
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Nesse sentido, dada a importancia do orcamento, ¢ necessario que existam também ins-
tituigdes aptas a fiscalizar essa atuagdo estatal e tornar vidvel o conhecimento da sociedade
sobre as condutas dos governantes.

A partir dessa analise € possivel ao tribunal de contas verificar a execugao orcamentaria
do exercicio, se o que foi previsto na Lei de Or¢amento foi efetivamente realizado. No caso do
TCE/CE, observou-se que, no periodo analisado, nunca houve desaprovagao das contas do go-
vernador, uma vez que os pareceres sempre foram favoraveis ou favoraveis com ressalva. Alias,
em toda a historia do TCE/CE, esse fato nunca ocorreu. Na verdade, a rejeicdo das contas dos
chefes do Executivo em qualquer das esferas, ndo ¢ um fato comum em nenhum dos Tribunais
de Contas do Brasil. O TCU, por exemplo, em toda sua historia, s6 se posicionou a favor da
rejei¢do das contas de um governante, uma Unica vez, no ano de 2014, quando da analise das
contas da ex-presidente Dilma Rousseff.

Isso ndo quer dizer que as contas ndo possuem falhas. Analisando por outra perspectiva,
um caso de rejeicdo das contas do chefe do executivo serve mais como aprimoramento dos
planos e programas de governo constantes nas leis de orgcamento do que propriamente como
uma espécie de punigao.

Como se observa pelo quadro 7 (recomendagdes), os pareceres de todos 0s anos pos-
suem um numero elevado de recomendagdes que sdo ensejadoras das ressalvas e nao de pro-
posta de rejeicdo. Nesse sentido, ja que as recomendagdes sdo o meio utilizado pelo tribunal,
para alinhar os objetivos previstos no orgamento com a efetivagao das politicas publicas e até
mesmo para evitar a rejeicao das contas, ¢ de extrema relevancia que esse esteja atento ao cum-
primento das mesmas. Nos anos de andlise, identificou-se que o governo do Ceara ndo tem
atendido as recomendag¢des formuladas pelo TCE/CE, em nenhum dos anos foram atendidas
100% das recomendagdes. No ano de 2019, das 51 recomendagdes emitidas, apenas 4 foram
atendidas, representando apenas 7,84%. O percentual mais elevado de atendimento ocorreu em
2013 (63,64%), quando das 33 recomendacdes formuladas, 21 foram atendidas.

Um ponto importante a ser mencionado € que, apenas nos anos de 2013 e de 2019 foram
encontradas versoes do parecer prévio, voltadas para facilitar o entendimento do cidadao. Em
2013, foi lancada a Versao Cidada das Contas de Governo e, em 2019, foi publicada a Sintese
para o Cidadao.

Nesse sentido, o TCE/CE deve também avancar, fomentando o aprofundamento da de-
mocracia participativa, promovendo a facilitacdo de documentos técnicos e propiciando o en-

tendimento critico dos cidadaos a respeito de como € gasto o dinheiro que ¢ de todos nos.
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Transcrevo aqui o entendimento de Queiroz (2019), com o qual concordamos plena-

mente:

Os tribunais de contas devem estar atentos a esse movimento ¢ se colocarem, ao
mesmo tempo, como indutores, palcos e destinatarios de um debate piblico bem in-
formado acerca da execug@o or¢amentaria, com aptiddo para promover uma espiral
virtuosa de reforgo mutuo da capacidade participativa dos cidaddos e da eficacia das
instituigdes do controle externo. Quanto mais capacitado e participativo o cidaddo, o
controle externo tende a ser mais efetivo, e a maior efetividade do controle tende a
fomentar as condigdes materiais (educagdo, saude, etc.) para uma maior e mais quali-
ficada participagdo democratica, em um movimento ascendente.

4.6.3 Atos sujeitos a registro

O inciso III, art. 71 da CF/88 designou aos tribunais de contas a apreciacgdo, para fins de
registro, da legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administragao
direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas
as nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a legalidade das concessdes
de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o
fundamento legal do ato concessorio.

Em decorréncia do Principio da Simetria, esse dispositivo foi reproduzido obrigatoria-
mente no &mbito dos Entes Federados, aos respectivos tribunais de contas. No Tribunal de Con-
tas do Cear4, essa atribui¢do consta em sua Lei Organica, precisamente, no artigo 44, incisos |
e Il da Lei n°® 12.509/95 e no inciso III, dos artigos 71 e 78, da Constituigao Estadual. Vale
ressaltar que essa competéncia ndo abrange apenas a analise do ato propriamente dito, atingindo
todo o procedimento para aposentadoria e pensdo, uma vez que sdo exigidos o cumprimento de
uma série de requisitos para a concessao desses beneficios.

O Supremo Tribunal Federal (STF) por meio de suas jurisprudéncias firmou o entendi-
mento de que os atos de aposentadoria, reforma e pensdo sao de natureza juridica complexa.
Isso significa, segundo Speck (2000), que duas instancias independentes devem cooperar para
que um ato administrativo se complete, ndo existindo, nem de fato, nem de direito, uma subor-
dinagdo entre eles. Nesse sentido, o registro prévio desse ato administrativo pode ser conside-
rado um modelo de decisdo de cooperagao ndo-hierarquica.

Assim, a analise gira em torno da formalidade e ndo da materialidade do ato. A atividade
de registro ¢ envolve a verificacdo do cumprimento dos requisitos para a contratagdo ou apo-
sentadoria. Mas, logicamente, que essa analise vai muito além da anélise meramente formal,

uma vez que esse ato de registro reconhece a legitimidade do vinculo da administragdo com o
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servidor e também reconhece o direito do crédito deste individuo para com o Tesouro. Impor-
tante mencionar também que o registro nao integra o ato para que este tenha eficacia, mas re-
conhece o Direito e caso o tribunal encontre alguma falha, podera pedir corre¢do para a admi-
nistra¢do, ou ainda, podera negar o Direito. O Tribunal de Contas da Unido estabeleceu em seu

Regimento Interno (Resolugdo n° 155, de 04/12/2002) que:

Art. 262. Quando o ato de concessdao de aposentadoria, reforma ou pensdo for consi-
derado ilegal, o 6rgdo de origem fara cessar o pagamento dos proventos ou beneficios
no prazo de quinze dias, contados da ciéncia da decisdo do Tribunal, sob pena de
responsabilidade solidaria da autoridade administrativa omissa.

Isso significa que os atos sujeitos a registro ja produzem algum efeito desde que sao
gerados. Uma vez que se revestem de todos os elementos que o integram, estdo aptos a produzir
efeitos. Exemplificando, no caso de aposentadoria, o beneficiario ja comeca a receber seus pro-
ventos e o cargo ja é considerado vago, assim que o ato ¢ editado pela administra¢do publica e
antes mesmo do seu registro pelo tribunal de contas. Contudo, o ato somente produzira efeitos
definitivamente apos o seu registro pelo tribunal de contas, ressalvada sempre a possibilidade
de revisdo pelo Poder Judiciario.

Certamente, essa atribuicdo das Cortes de Contas ¢ uma das que geram mais volumes
de processos, pela quantidade de nomeagdes e aposentadorias que acontecem diariamente na
administracao publica. Perceberemos isso ao analisar o quadro abaixo, que demonstra a de-
manda desses atos no decorrer desse periodo de 2010 a 2020 e como eles aumentaram substan-

cialmente.

Quadro 8 — Atos Sujeitos a Registro

Ano Admissées | Aposentadorias Pensoes Reformas Rz‘:tsf:: € Total
2010 1986 879 529 12 55 3406
2011 2228 1597 878 139 94 4936
2012 1.236 1.743 770 189 679 4617
2013 3.452 2.024 744 106 650 6.976
2014 5.814 4.167 872 53 148 11.054
2015 3.164 2.773 920 69 146 7.072
2016 2.715 2.047 1.026 73 110 5.971
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2017 6.379 2.715 1.181 63 146 10.484
2018 6.276 3.289 1.445 209 192 11.411
2019 5.772 6.278 1.387 144 107 13.688
2020 2.353 3.613 1036 175 78 7.255

Fonte: Relatério Anual de Atividades de 2010 a 2020 do TCE/CE.

Por esses dados, ¢ possivel observar a grandeza do volume desse tipo de processo que
tramita nas Unidades Técnicas do tribunal, tornando quase que inevitavel a formagao de esto-
que. Na maioria dos anos analisados, a quantidade de atos sujeitos a registro corresponde a mais
de 80% do total de processos instruidos no TCE/CE. Contudo, como meio de tornar o processo
mais célere e eficiente, o TCE/CE se utiliza da sua fun¢do normativa, a exemplo da Instrucao
Normativa n® 02/2015 que estabeleceu procedimento especial para instru¢cdo e apreciacdo da
legalidade dos atos de admissao de pessoal, concessdao de aposentadoria, reforma e pensdo na
administracao direta ¢ indireta do Estado.

A alteracdo nos procedimentos tem o fito de sistematizar e facilitar a andlise e instrugado
dos processos em todas as suas etapas, desde quando passam pelas Unidades Técnicas, até che-
gar no julgamento. Essa ¢ uma das estratégias que o tribunal se utilizou para lidar com a questao
do volume processual e o atraso na apreciacao/ julgamento dos atos.

Em que pese o atraso dos tribunais de contas no registro desses atos, o prazo decadencial
dos atos administrativos da Lei n°® 9.784/99, por meio de Jurisprudéncia pacificada pelo STF,
somente terd inicio a partir da publicagio do ato de registro.’

Assim sendo, jurisprudéncia do TCU® também ja decidiu pela possibilidade de revisio
de oficio de decisao que tornou legal ato de aposentadoria ou pensdo, caso esteja dentro do
prazo de cinco anos do seu julgamento, em observancia ao Principio da Seguranga Juridica, nao
sendo admitida sua interrupgao.

O instrumento da revisdo, que estao listados no Quadro 8, permite exatamente o reexame
de oficio ou a pedido do interessado, em observancia ao direito de ampla defesa e do contradi-
torio, mas ainda € objeto de discussdo nos Tribunais, principalmente quando o assunto ¢ atos

de pessoal.

7 Embargos de Declaragdo no Mandado de Seguranga 26.737-2 DF; MS 25.072; MS 25.409/DF; MS 24.728; MS
24.754, 24.859, entre outros.

8 Acordio n° 771/2009, sessio de 22.04.09, Relator: Ministro Aroldo Cedraz; Acérdao n° 1.624/2005, 1* Camara,
Relator: Ministro Valmir Campelo; Acérddo n® 1132/2009, sessdo de 27.05.09, Relator: Ministro Walton
Alencar Rodrigues.
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Por fim, ¢ importante dizer que todos os atos submetidos ao controle de legalidade pelos
Tribunais de Contas podem ser levados tanto a instancia superior como ao Judiciario, caso te-
nham sido declinados. Dessa forma, tanto a administragao quanto o beneficiario podem recorrer

a fim de pedir revisao do julgado da Corte de Contas.

4.6.3.1 Conclusdo

Conclui-se que, nesse ponto, em que o tribunal se encaixa mais na “fun¢do administra-
tiva”, a organizacao institucional do 6rgao esta mais voltada para a produgdo e anélise da legi-
timidade e legalidade processual, garantindo os principios da ampla defesa e do contraditério.

Com base no que foi exposto no quadro, observou-se que, certamente, os registros dos
atos de pessoal ocupam o maior volume de processos no TCE/CE, dai a grande necessidade de
o tribunal empenhar esforgos na padronizacao e informatizagao desses registros. Dessa forma,
o tribunal podera direcionar a sua for¢a produtiva para o desempenho de outras atividades que
ndo tenham tanto apenas o viés administrativo.

Ainda, pela andlise dos dados da revisdo, observou-se que, embora a quantidade de pro-
cessos tenha aumentado ao longo dos anos, o nimero de pedidos de revisao vem diminuindo,
em uma escala inversamente proporcional. Possivelmente, essa redugdo pode estar relacionada
com o aperfeicoamento e a moderniza¢ao dos procedimentos adotados pelo TCE/CE e ja men-

cionados nesta pesquisa.

4.6.4 Fiscalizagdo por Inspecao e Auditoria

De acordo com o Art. 76, inciso VI, da Constituicao Estadual, combinado com as dis-
posigdes da Lein® 8.666/93 (Estatuto das Licitacdes e Contratos), compete ao tribunal de contas
fiscalizar os procedimentos licitatérios, as contratagdes e a aplicacdo de recursos repassados
pelo Estado mediante convénios ou outros instrumentos congéneres.

A palavra “fiscaliza¢do”, como termo técnico genérico, poderia ser usada como sino-
nimo para “controle” e, portanto, estaria ligada a todas as atividades do Tribunal de Contas.
Enquanto conceito juridico, a fiscalizagdo esta vinculada a fun¢do do Tribunal de Contas em
desenvolver, por iniciativa propria ou do Congresso, levantamentos em areas especificas, por
meio de auditorias e inspe¢des. Trata-se, tecnicamente, de um controle concomitante que incide

sobre atos nao concluidos. (SPECK, 2000, p. 123)
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Para realizacdo da sua func¢do fiscalizadora, os tribunais se utilizam dos instrumentos
que ja foram mencionados anteriormente, no entanto, nesse item vamos nos ater aos instrumen-
tos de Inspecao e Auditoria, para analisar os mecanismos institucionais do TCE/CE. Vale men-
cionar, ainda, que as auditorias e inspe¢des podem surgir no decorrer de qualquer das atividades
realizadas pelo tribunal.

As inspegdes, segundo o TCU?, sio realizadas dentro de um processo ja existente que
necessita de mais informagdes para esclarecer dividas, apurar dentincias ou representagdes, ou,
ainda, suprir omissoes e lacunas de informagdes que ndo estdo a disposi¢cao no tribunal quanto
a legalidade, legitimidade e economicidade de fatos e atos administrativos praticados por res-
ponsaveis sob a sua jurisdicao.

O TCU define a auditoria como o instrumento de fiscalizacao utilizado pelo tribunal
para verificar a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos seus jurisdicionados, em
relag@o aos aspectos contabil, financeiro, or¢camentario e patrimonial; para analisar o desempe-
nho dos 6rgdos e entidades sujeitos a sua jurisdicao, bem como os sistemas, programas, projetos
e atividades governamentais, em relacdo a economicidade, a eficiéncia e a eficacia dos atos
praticados e para servir de subsidio para apreciacao dos atos sujeitos a registro.

O Tribunal de Contas da Unido classificou as auditorias como de regularidade e opera-
cional. A auditoria de regularidade verifica a legalidade e a legitimidade, ou seja, analisa a
conformidade do ato com a lei e os regulamentos, dividindo-se em auditoria contabil e de cum-
primento legal (ou conformidade). Nesses casos, a analise gira em torno das demonstragdes
contabeis e outros relatorios financeiros (auditoria Contébil) e das disposi¢des legais e regula-
mentares (auditoria de Conformidade).

J& a auditoria operacional visa a fornecer novas informacgdes, analises ou percepcdes e,
quando apropriado, recomendacgdes para aperfeicoamento. As auditorias operacionais oferecem
novas informagdes, conhecimento ou valor ao proporcionar novas percepgdes analiticas (anali-
ses mais amplas ou profundas ou novas perspectivas), ao tornar as informagdes existentes mais
acessiveis as varias partes interessadas, ao proporcionar uma visao independente e autorizada
ou uma conclusdo baseada em evidéncia de auditoria e ao fornecer recomendacdes baseadas
em andlises dos achados de auditoria (INTOSALI, 2013). Em termos praticos, a auditoria opera-
cional realiza o confronto de uma condi¢do (o que €) com um determinado critério (o que deve

ser).

° https://portal.tcu.gov.br
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A auditoria operacional foca em areas nas quais pode agregar valor para os cidadaos e
que tém o maior potencial para aperfeicoamento. Ela proporciona incentivos construtivos para
que as partes responsaveis desenvolvam as acdes apropriadas (INTOSAI 2013).

Como as novas demandas sociais estdo a exigir um novo padrao de informagdes geradas
pela auditoria governamental realizada pelos Tribunais de Contas, seus relatorios — item essen-
cial para comunicar a adequagao das prestagdes de contas dos gestores publicos (auditoria con-
tabil) e a avaliagdao dos resultados das politicas publicas (auditoria operacional) — devem ser
elaborados para facilitar a interpretacao dos fendmenos de gestao do setor publico por parte dos
seus atores interessados (ARAUJO, 2011).

Assim, foi se tornando cada vez mais necessario a inclusdo das auditorias operacionais
no ambito dos Tribunais de Contas. No TCE/CE, essa experiéncia foi introduzida a partir da
adesdo ao PROMOEX em 2006. A partir disso, desde 2008, o TCE/CE adotou a auditoria ope-
racional em seus procedimentos. Em que pese o tribunal ter iniciado essa pratica em 2008,
apenas em 2015, foi publicado o Manual de Auditoria de Natureza Operacional (ANOP), no
ambito da Corte de Contas cearense, por meio da Resolu¢do Administrativa n® 10/2015. A re-

ferida resolucao, em seu art. 2° definiu a auditoria operacional como:

A Auditoria Operacional compreende a avaliagdo das politicas publicas e das ativida-
des governamentais dos 6rgdos e entidades, pautada, além dos aspectos de legalidade,
em critérios de economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade, equidade, sustentabi-
lidade e transparéncia, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da gestdo
publica (TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO CEARA, 2015).

Ainda, o Manual de Auditoria Operacional do TCU (2010), dispde que a auditoria ope-
racional deveria observar o cumprimento dos principios da economicidade, eficiéncia, eficacia
e efetividade. Por sua vez, quando da edi¢ao da resolucao, o TCE/CE acrescentou os principios
da equidade, sustentabilidade e transparéncia nos principios relacionados a auditoria operacio-
nal.

Cumpre destacar que as auditorias operacionais foram colocadas como prioridade no
PROMOEX, logo na sua primeira fase, sendo estipulada a meta de implantacdo em 75% dos
tribunais de contas brasileiros.

Esse Programa contou com recursos da ordem de USS$ 64,4 milhdes de ddlares, sendo
USS 25,8 milhdes provenientes de contrapartida dos TC’s subnacionais e do governo federal
brasileiro. A execu¢do do PROMOEX era descentralizada, sendo que os recursos do BID

(agente financiador) eram repassados pela Unido por meio do seu Ministério do Planejamento,
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Orcamento e Gestdo (executor) aos orcamentos dos tribunais de contas dos estados, municipios
e do Distrito Federal (sub-executores) que tinham manifestado sua adesao.

Segundo o Instituto Rui Barbosa — IRB (6rgao ligado a corporacao dos conselheiros dos
TC’s), o PROMOEX tinha por objetivo geral fortalecer o sistema de controle externo como
instrumento de cidadania, incluindo o aperfeicoamento das relagdes intergovernamentais e in-
terinstitucionais, com vistas, inclusive, ao controle do cumprimento da Lei de Responsabilidade
Fiscal e o aprimoramento da eficacia, eficiéncia e oportunidade das a¢des de controle externo.

Objetiva, portanto, a modernizagao de todos os tribunais de contas do Brasil que atuam
nos estados, distrito federal e municipios, principalmente por meio da capacitagdo de pessoal,
introduc¢do de novos procedimentos e sistemas organizacionais e investimentos em informatica.
A execuc¢ao do PROMOEX teve inicio no primeiro semestre de 2006 e foi encerrado em junho
de 2013.

Como programa de agdo permanente, foram estabelecidas, em sua primeira fase, as se-
guintes linhas de acdo: criagdo do portal nacional dos tribunais de contas, compartilhamento de
controles informatizados sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e outros pontos de con-
trole, comunicagdo institucional e integra¢ao com a sociedade, definicdo de parametros consen-
suais sobre a atuacdo dos tribunais em dreas especificas e capacitagdo em auditoria operacional.

Para o cumprir esses objetivos, gerir a execucdo das verbas nos componentes determi-
nados pelo convénio e fazer a prestacdo de contas junto a0 MPOG, foram criadas as Unidades
de Execucao Local (UEL), uma em cada tribunal, além de 14 grupos tematicos.

O TCE/CE manifestou sua adesdo ao programa em abril de 2006, mediante convénio
com o0 MPOG de forma a permitir o repasse dos recursos. Em sintese, o tribunal recebeu, na
primeira fase do programa, em 2006, R$ 2.426.508,00, cujo prazo inicial de execugdo era até
outubro de 2010. No entanto, ap6s diversas prorrogacdes, o prazo de execucgao se estendeu até
junho de 2013 e ndo houve previsao da segunda fase, como anteriormente havia sido definido.

Os recursos recebidos pelo TCE/CE, segundo Relatorio de Gestao de 2013, apresentado
pela Unidade de Execucdo Local do tribunal, foram utilizados naquele exercicio da seguinte

forma, conforme quadro abaixo:

Quadro 9 — Total de gastos realizados por categorias

CATEGORIA DE GASTOS TOTAL RS

Participagdao em reunides/capacitagdes das UELs 3.123,60
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Participacdo em eventos técnicos promovidos pelo PROMOEX 44.191,48
Capacitacao -
Aquisi¢ao de Software 109.944,82
Aquisi¢ao de Equipamentos Acomp.de obras 27.586,60
Aquisi¢ao de Hardware 136.435,78
Consultoria -

Prestacao de Servicos -
Repasses Convénios IRB/ATRICON -

TOTAL 321.282,28
Fonte: Unidade de Execucao Local do TCE/CE

De acordo com o Relatério de Cumprimento de Objeto do PROMOEX, o TCE/CE, na
qualidade de subexecutor, teve apenas uma meta nao atingida, porém justificado seu ndo cum-
primento. Ainda, de acordo com dados do IRB, quase 100% dos objetivos firmados em 2006
foram devidamente cumpridos. Diante disso, percebe-se o quanto um pacto a nivel federativo
foi relevante para alavancar as iniciativas de modernizagao e integracdo dessas institui¢des de
controle.

O quadro abaixo lista a quantidade de auditorias e inspecdes realizadas no TCE/CE du-

rante esse periodo de 2010 a 2020.

Quadro 10 — Auditorias e inspecoes realizadas

Ano Auditorias Inspecoes
2010 - 23
2011 22 33
2012 25 26
2013 16 32
2014 9 25
2015 27 38
2016 34 22
2017 27 22
2018 37 54
2019 44 54
2020 27 44

Fonte: Relatério Anual de Atividades de 2010 a 2020 do TCE/CE.
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Pela analise do quadro, pode-se verificar que, no ano de 2010, ndo ha registro de reali-
zagdo de auditoria, pois ndo foram encontradas, no relatério, informagdes sobre a realizacao de
auditoria operacional pelo TCE/CE. A partir do ano de 2011, o relatorio apresenta novas abor-
dagens de auditoria e informa que a area técnica do TCE tem realizado auditorias mais abran-
gentes, ndo ficando restrita a observar aspectos relacionados a legalidade das despesas, mas a
dar énfase a avaliagcdo da gestdo dos recursos publicos sob a 6tica da economicidade, eficiéncia,
eficicia e efetividade.

Os Planos de Acao apresentados nesses anos contemplam temas de grande significancia
para fiscalizagdes especiais a serem realizadas, levando-se em conta a compatibilidade com as
demais atividades desenvolvidas pelos 6rgaos técnicos do TCE e em face da disponibilidade de
recursos humanos e materiais necessarios. Busca-se, assim, o0 acompanhamento tempestivo das
acOes governamentais desenvolvidas, com a realizagao de auditorias com base em critérios de
materialidade, relevancia, risco e oportunidade (TCE/CE, 2011).

Ainda assim, nos anos de 2013 e 2014, houve uma grande reducdo na realiza¢ao das
auditorias. A partir do ano de 2015, possivelmente em virtude da edigdo do Manual de ANOP,
a realizagdo de auditorias voltou ao seu patamar e continuou crescendo nos anos seguintes.
Contudo, o crescimento a partir do ano de 2018, deve-se também a fusdo do TCM/CE ao
TCE/CE. Com isso, a partir de 2016, o TCE/CE realizou o aperfeigoamento das andlises e a
priorizagdo do controle concomitante, e, para isso, promoveu alteragdes na estrutura e nas com-
peténcias funcionais de varias areas.

No caso das inspegdes, observou-se que o volume se mantém, em média, ao longo dos
anos, sendo que o seu crescimento a partir de 2018, também ocorreu pelo mesmo motivo das

auditorias, que foi a fusdo do TCM.

4.6.4.1 Conclusdo

Conclui-se, nesse ponto, que indiscutivelmente esses instrumentos de fiscalizagdao tém
a clara intencdo de contribuir com o aperfeigoamento da administragdo publica, sobretudo
quando falamos da auditoria operacional.

Em relagcdo ao TCE/CE, verificou-se que durante o periodo de 2010 a 2020, o volume
de auditorias realizadas ainda ¢ muito aquém quando comparado com outras atividades do tri-
bunal, vez que essa atividade, pelo menos, numericamente ainda tem pouco peso na institui¢ao.

Observou-se, também, que o nimero de inspegdes realizadas ainda € superior ao de auditorias.
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No entanto, € necessario entender a necessidade do equilibrio entre os instrumentos, com enfo-
que principalmente para a auditoria operacional, uma vez que essa tem o potencial de impactar
sobremaneira o desempenho da atividade estatal sob a 6tica dos principios da eficiéncia, efeti-
vidade, economicidade e outros critérios de desempenho. Ainda, as auditorias operacionais po-
dem atuar com o enfoque preventivo, auxiliando no combate a corrupcao.

A realidade dos gestores publicos ¢ sempre composta por muitos desafios, por isso, cabe
aos Tribunais de Contas estarem também sempre atentos em busca de mecanismos inovadores
de fiscalizagdo a fim de analisar o desempenho da administracao publica e melhores resultados
das politicas publicas.

Nesse sentido, ha essa necessidade permanente que o TCE/CE procure avangar de forma
consistente e aperfeigoar o uso dos instrumentos de auditorias e inspegdes objetivando nao so-

mente a melhoria da gestdo publica como também a instrumentalizacao do controle social.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Iniciamos essa pesquisa fazendo um breve historico de como os governadores ganharam
forga ao longo da historia politica do estado brasileiro. Retratamos como eles se tornaram os

910

“Bardes da Federagdao”” e consolidaram, mesmo ap6s o advento da Constitui¢ao de 1988, o

“ultrapesidencialismo estadual brasileiro™!!.

A principio, o Sistema de Freios e Contrapesos, estabelecido na Carta Constitucional
foi mais timido no ambito estadual, uma vez que os governadores neutralizaram a agao dos
orgaos fiscalizadores, entre eles, os Tribunais de Contas dos Estados. Contudo, evidenciamos,
na pesquisa, como os governadores foram perdendo for¢a no decorrer do tempo e como os
tribunais de contas foram se modernizando e se fortalecendo enquanto 6rgaos de controle, dada
a complexidade das tarefas que passaram a desempenhar apods a Carta de 88.

Apresentamos trés possiveis cendrios de relacionamentos dos tribunais de contas com
as Assembleias Legislativas e chegamos a conclusao que o TCE/CE tem o desafio de melhorar
essa relagdo, tendo em vista que a interagdo entre eles ainda ¢ muito timida e precisa ser apri-
morada, para melhorar a transparéncia e a qualidade do gasto publico.

Observamos, também, que os tribunais de contas possuem particularidades organizaci-
onais autdnomas, ¢ um 6rgado independente que ndo se subordina a nenhum dos outros poderes,
administra livremente seus recursos financeiros, operacionais e administrativos, seus membros
possuem prerrogativas que lhes possibilitam o exercicio das atividades adequadamente, pos-
suem liberdade institucional para definir seus planos de fiscalizacdo e para alterar sua organi-
zagdo, além de estarem habilitados para aplicagao de multas e sangdes aos administradores de
recursos publicos. Com relag@o a sua estrutura, o TCE/CE ajustou a divisdo dos setores e de
suas atividades a um caminho que se aproxima da estrutura das secretarias fiscalizadas, como
uma forma de facilitar o controle or¢amentario, financeiro e patrimonial dos 6rgaos, de forma
que os atos das secretarias sejam rastredveis.

Ha de se reconhecer que todas essas garantias e prerrogativas sao mais do que necessa-
rias para o arduo desempenho das suas diversas fungdes e também para desviar seus membros
das pressoes das mais variadas espécies. Portanto, o que parece ser privilégio para os minis-

tros/conselheiros, €, na verdade, uma vantagem para a propria sociedade.

10 Termo utilizado por Abrucio, conforme explicado no capitulo 1.
! Termo utilizado por Abrucio, conforme explicado no capitulo 1.
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Vimos, ainda, que os tribunais desempenham vérias fungdes e desenvolvem uma série
de atividades nas diversas areas de controle. Contudo, nesse estudo, demos énfase a quatro
principais tipos de atividades desempenhadas pelos tribunais de contas e analisamos como o
TCE/CE exerce sua competéncia quase-administrativa, quando nos referimos aos atos sujeitos
a registro, sua competéncia judiciaria quando realiza o julgamento das contas de gestdo, sua
competéncia de assessoria, quando avalia o desempenho do governo e emite um parecer avali-
ando a atuagao do chefe do executivo estadual e, por fim, sua competéncia de fiscalizagao, por
meio das atividades de inspecao e auditoria.

Assim como foi mostrado nas conclusdes preliminares, os tribunais de contas, como
também o TCE/CE, passaram por um forte processo de modernizagdo técnico-administrativa
na ultima década, abrangendo desde a sua infraestrutura como melhorias nos aspectos de con-
trole, de gestao e de aproximacao com a sociedade. O TCE/CE tem continuado com esses avan-
¢os em muitos aspectos de controles como o aperfeicoamento das auditorias operacionais e
automatizacao do recebimento das prestacdes de contas, permitindo maior concomitancia as
acoes de controle a fim de se fortalecer enquanto instituicdo e cumprir com mais afinco as
demandas da sociedade.

Esse fortalecimento tdo esperado das institui¢des de controle ocorre pelo crescente de-
sejo da coletividade de que esses 6rgaos se tornem protagonistas no combate a corrupgao e na
defesa de valores éticos e morais. Nesse contexto ¢ que devem os tribunais de contas buscar
continuamente sua readequacao, aparelhamento, modernizacdo e crescimento enquanto insti-
tuicdo, para cumprir as fungdes que lhes foram outorgadas pela Constitui¢do, sempre em busca
de acompanhar a evolugdo da sociedade através da implementagdo de boas praticas de gestdo e
governanga. A tecnologia da informagao tem um papel fundamental para esse fortalecimento e,
se bem aproveitada, pode funcionar como uma das principais estratégias aliadas ao controle.

De tudo que foi exposto, depreende-se que a sociedade democratica do século XXI exige
cada vez mais ética, transparéncia, comunicagdo e proatividade das instituigdes para permitir
enfrentar os desafios correntes e futuros do nosso pais.

Por fim, do ponto de vista académico, acredita-se que esse estudo trouxe evidéncias
empiricas que podem servir de ponto de partida para outras investigagdes, ou para o aprofun-
damento do entendimento do tema em foco.

Como limitagdes dessa pesquisa, destaca-se que existem outras fungdes, atividades do
TCE/CE que podem ser observados como critérios e técnicas para fortalecer seu grau de insti-

tucionalizagao. Outras abordagens que se relacionem com esse tema podem ser utilizadas, como
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as formas de integracdo do TCE/CE com a sociedade e as estratégias para estreitar o relaciona-

mento do TCE/CE com a Assembleia Legislativa.
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