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RESUMO

Ao agente publico é inerente o dever de prestar contas de sua administracdo perante a
sociedade e aos Orgdos de Controle Externo. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
promoveu uma nova Vvisao das finangas publicas e atribuiu aos Tribunais de Contas novas
competéncias para o escrutinio das Contas de Governo. Este trabalho tem como objetivo
analisar se a LRF tem sido efetivamente usada pelos 6rgédos de controle na anélise das contas
dos governos municipais. Para tanto, pesquisou-se uma amostra de pareceres prévios
conclusivos emitidos pelo TCM-CE (Tribunais de Contas dos Municipios do Estado do
Ceard) em relacdo as prestagdes de contas dos municipios da regido metropolitana de
Fortaleza/CE ap6s o advento da LRF. Procedeu-se a pesquisa documental dos pareceres
prévios conclusivos das Contas de Governo. Trabalhou-se com uma amostra de 105
pareceres, extraidos da pagina Web do TCM-CE. Os resultados indicam que o TCM-CE tem,
de fato, utilizado a LRF na emissdo de pareceres, uma vez que, mais de 87% dos documentos
analisados fazem referéncia explicita a referida Lei. Destaca-se também que mais de 32% das
contas reprovadas tiveram como justificativa de reprovacao preceitos da LRF.

Palavras chave: Prestacdo de Contas, Parecer Prévio Conclusivo, TCM-CE, LRF.

ABSTRACT

To the public official is inherit the accountability for his or her administration towards society
and the Organs of External Control. In Ceara State, the external control is performed by the
State Account Court (TCE-CE) and Municipal (TCM-CE), in charge of appreciating the
Government Accounts (governor and mayors), and consequently, to express prior conclusive
judgment to the Town Council in order to make the account judgment. The Fiscal
Responsibility Law (LRF) has promoted a new point of view in the field of public finance and
has attributed the Courts new competence for the poll of account. This work aims to examine
if the FRL has been effectively used by control organizations as TCM-CE in the analyses of
the municipal accounts. Therefore, a research was made in order to verify a sample of prior
conclusive judgment expressed by the TCM-CE regarding the metropolitan region of
Fortaleza accountability after the advent of the LRF. Documentary and bibliography research
were made. They refer to the concepts that govern the duty to account; according to the
documentary research, they are 60 prior conclusive judgment extracted from the Court
webpage, the results indicate that TCM-CE has really used the LRF. They show that more
than 87% of the judgment make explicit reference to the use of this legal instrument. It is also
worth noting that over 32% of accounts with negative opinion from TCM-CE had as
motivation precepts of the LRF.

Keywords: Accountability, Prior Conclusive Judgment, TCM-CE, LRF

RESUMEN

El gestor publico tiene la obligacion de prestar cuentas de su gestion a la sociedad y a las
instituciones de control externo. La Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) ha promovido una
nueva vision de las finanzas publicas y asignado a los Tribunales de Cuentas nuevas
competencias de control de las cuentas del Estado. Este trabajo tiene por objeto examinar si la
LRF estad siendo utilizada eficazmente por los organismos de control en el analisis de las
cuentas de los gobiernos municipales. Para ello, se ha investigado una muestra de pareceres
concluyentes emitidos por el TCM-CE (Tribunal de Cuentas de los Municipios del Estado de
Ceard) con respecto a las prestaciones de cuentas de los municipios de la region metropolitana
de Fortaleza/CE después de la llegada de LRF. Se ha procedido a una investigacion
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documental de los pareceres concluyentes de las cuentas del Estado. Se ha trabajado con una
muestra de 60 pareceres, extraidos de la pagina web del TCM -CE. Los resultados indican que
el TCM -CE tiene, de hecho, utilizado la LRF en la emision de opiniones, ya que, méas del
87% de los documentos analizados hacen referencia explicita a la Ley. También sefialase que
méas del 32% de las cuentas con parecer desfavorable del TCM-CE han tenido como
justificacion de ello preceptos de la LRF.

Palabras clave: Responsabilidad , Parecer concluyente , TCM-CE , LRF.

1 INTRODUCAO

A prestacdo de contas da Administracdo Publica consiste em um ato que promove o
fortalecimento do Estado, pois este € incumbido da gestdo da coisa publica. Os gestores
publicos exercem suas atividades e prestam contas aos Orgdos de Controle Externo e a
sociedade.

Os Orgéos de Controle Externo, Tribunais de Contas subordinados ao Poder Legislativo,
no caso do Brasil, ficam encarregados de fiscalizar e julgar as contas dos gestores publicos,
além de promover entre estes e a sociedade uma cultura de accountability, no sentido de
responsabilizacdo dos gestores.

A atribuicdo do exercicio do Controle Externo é do Poder Legislativo com o auxilio do
Tribunal de Contas. Estes, com as devidas competéncias para apreciar as contas anuais, ou
Contas de Governo, fazem a andlise destas Contas de Governo e emitem pareceres a respeito
das mesmas.

Os Tribunais de Contas estdo assim apresentados no Brasil: um tribunal de Contas da
Unido (TCU) com representacdo em cada estado e sede no Distrito Federal; vinte e seis
Tribunais de Contas Estaduais (TCE), um em cada unidade da Federagéo; quatro Tribunais de
Contas dos Municipios (TCM) — Bahia, Ceara, Goias e Pard; e dois Tribunais de Contas
Municipais — Rio de Janeiro e S&o Paulo.

No Brasil, com o advento da Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000,
denominada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), surge uma nova perspectiva na visdo das
financas publicas. A LRF é um instrumento de politica fiscal, que objetiva aprimorar o
planejamento, conferir mais transparéncia a gestdo publica, melhorar o controle e a
responsabilizacdo relativos as atividades governamentais. Como instrumento legal de apoio ao
trabalho do 6rgédo de controle, é oportuno o questionamento a respeito da efetividade da LRF
neste sentido. Qual o grau de aderéncia dos 6rgdos de controle da gestdo publica no Brasil
relativamente ao uso da LRF como instrumento legal na andlise das Contas de Governo? A
indagacdo sobre a efetividade da LRF no gque concerne a atividade de controle é oportuna e
relevante, uma vez que a andlise do referido instrumento legal tem estado centrada nos seus
efeitos na gestdo publica.

Este trabalho tem como objetivo avaliar a efetividade da LRF como instrumento de apoio
ao trabalho dos 6rgdos de controle, ou seja, verificar se 0s responsaveis pela analise de Contas
de Governo estdo, efetivamente, incorporando preceitos da LRF em seus pareceres.

Este artigo esta estruturado em 4 secdes além desta introdugdo. A secdo 2 apresenta a
atividade de fiscalizacdo da gestdo governamental e a LRF. A secdo 3 detalha a amostra e
metodologia. A secdo 4 contém os resultados da andlise, que é seguida pelas conclusdes do
trabalho.
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2 PRESTACAO DE CONTAS E A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL
2.1 ACCOUNTABILITY NA GESTAO PUBLICA

Accountability esta associado ao conceito de responsabilizacdo que o gestor publico deve
ter em relacdo aos seus representados, atraves de suas prestaces de contas formalizadas, em
que a administracdo se responsabilizaré pela eficacia e efetividade dos objetivos tracados em
seu governo. Autores tém apontado a importancia da accountability na gestdo publica e
apresentado conceitos que incorporam fortemente a questdo da responsabilizagdo do gestor
publico perante a sociedade, o que envolve aspectos de lisura e legalidade, bem como de
eficiéncia na gestdo. Segundo Graciliano et al. (2010, p. 44), accountability é a
responsabilizacdo permanente dos gestores puablicos em termos da avaliacdo da
conformidade/legalidade, bem como da economia, da eficiéncia, da eficacia e da efetividade
dos atos praticados em decorréncia do uso do poder que lhes é outorgado pela sociedade.
Abrucio e Loureiro (2004, p. 01) vém a accountability associada a responsabilizacdo politica
como construcdo de mecanismos institucionais que facam com que 0s governantes tenham
ampla transparéncia de seus atos, de forma ininterrupta.

Alinhando-se aos conceitos da administracdo empresarial, voltada para a busca de
resultados, transparéncia, confiabilidade, e credibilidade perante o0s stakeholders,
compreende-se a accountability como um dos elementos cruciais no processo de
aprimoramento e transformacdo da administragéo publica de um modelo burocratico em um
modelo gerencial, com foco nos resultados.

2.2 SISTEMA DE CONTROLE EXTERNO E OS TRIBUNAIS DE CONTAS

No contexto do Estado, como em qualquer outra organizacédo, a atuacdo do controle tem
sido apontada como relevante no sentido de evitar problemas com as Contas de Governo, bem
como para promover mais transparéncia das acgdes governamentais (KRUGER,
KRONBAUER e SOUZA, 2012; PEREIRA e ARRUDA, 2010; SILVEIRA, 2005).

A importancia da observancia aos direcionamentos atribuidos pelo ordenamento juridico
ao trabalho dos 6rgdos de controle dos Trés Poderes tem sido destacada para que haja a
correta atuacdo e obtencdo de resultados neste trabalho de controle da Administracdo Publica
(PIETRO, 2005).

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 estabelece no Artigo 71 que o controle externo
da gestdo publica seré exercido pelo Poder Legislativo, e que este poderéa ser auxiliado pelos
Tribunais de Contas (“O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com
o auxilio do Tribunal de Contas da Unido [...]”) (BRASIL, 1988). Assim, no Brasil, 0 modelo
adotado para amparar o legislativo quanto a matéria de fiscalizacdo contabil, financeira,
operacional e patrimonial é o Sistema de Tribunais de Contas.

A existéncia dos Tribunais de Contas faz-se crucial para que o Poder Legislativo possa
exercer sua obrigacdo de controle externo. Tais tribunais sdo dotados de capacidade técnica
para prestar este servico ao Poder Legislativo. Os Tribunais de Contas contribuem para o
aperfeicoamento da fiscalizagcdo, especialmente no que tange a mensuracdo e
acompanhamento das a¢Oes da gestdo publica e efetivos beneficios para a sociedade como a
literatura tem destacado (COLAUTO et al., 2013; SANTISO, 2007; WORLD BANK, 2001).

A figura maxima representada para o auxilio do controle externo € o Tribunal de Contas
da Unido (TCU). O TCU ¢é a instituicdo no Brasil equivalente as Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS) ou Supreme Audit Institutions (SAI), que sdo organizagdes de fiscalizagéo,
que assumem papeis no controle e verificagdo da destinacdo de recursos.

Seguindo o principio da simetria constitucional, deve haver uma relacdo de simetria entre
as normas do ordenamento juridico brasileiro nas trés esferas de governo: Unido, Estado e
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Municipios (MASCARENHAS, 2010). Assim, o TCU, modelo federal de Tribunal de Contas,
deverd ser seguido pelos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios quanto a sua
composicdo (MORAES, 2006).

Atualmente, a distribui¢do organizacional dos Tribunais de Contas no Brasil é a seguinte:
a. 01 (um) TCU com representacdo em cada estado e sede no Distrito Federal; b. 26 (vinte e
seis) Tribunais de Contas Estaduais (TCE), correspondendo a um em cada estado; c. 04
(quatro) Tribunais de Contas dos Municipios (TCM) — Bahia, Ceard, Goias e Parg; e d. 02
(dois) Tribunais de Contas Municipais — Rio de Janeiro e Sdo Paulo. No estado no qual ha
TCM, o TCE nao respondera pela fiscalizagdo dos seus municipios, competéncia esta dada
aos TCM destes nestas entidades da Federagdo, ficando o TCE com a responsabilidade de
fiscalizar as a¢des do Governo Estadual.

2.2.1 TRIBUNAL DE CONTAS DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DO CEARA

No ano de 1954 o Conselho de Assisténcia Técnica aos Municipios (CATM) é criado
com o0 objetivo de oferecer orientagfes técnicas as administragdes municipais. A Emenda n°
01, de 25 de novembro de 1970, a Constituicdo de 1967 do Estado do Ceara, transformou o
Conselho de Assisténcia Técnica aos Municipios em Conselho de Contas dos Municipios
(CCM). Em 1992, através da Emenda Constitucional n° 09, de 16 de dezembro, o Conselho de
Contas dos Municipios (CCM) passa a denominar-se Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado do Ceara (TCM-CE). O TCM-CE configura-se como um Orgdo de Controle Externo,
fazendo parte da estrutura administrativa do Governo do Estado do Ceara. Ele auxiliara em
matérias de fiscaliza¢do contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial as 184
(cento e oitenta e quatro) Camaras Municipais no estado do Ceara.

O TCM-CE ¢ regido pela Lei Organica n° 12.160/1993, com as alteracfes posteriores
vigentes: Leis n°® 13.016/2000; 13.544/2004 e 15.147/2012, como também pelo seu préprio
Regimento Interno, e pela Resolugao n° 08/1998.

A emenda n° 12 a Constituicdo de 1989 do Estado do Ceara, de 29 de margo de 1994,
criou a Procuradoria de Contas junto ao TCM, que é uma Procuradoria Especial que objetiva
auxiliar as atividades juridicas associadas as tarefas de fiscalizacdo. No periodo de 1954 a
1994, o TCM-CE, anteriormente CATM e CCM, funcionou sem uma procuradoria de contas,
contando, ao longo desse periodo, com os servigos dos Procuradores do Ministério Publico
Comum, 6rgdo estadual atuando junto aos Tribunais de Contas. A criacdo da Procuradoria de
Contas representa um avango no controle externo no Estado do Ceara.

2.3 FUNDAMENTACAO DAS PRESTACOES DE CONTAS E A LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

A Lei de Responsabilidade Fiscal veio reforcar, junto aos gestores publicos, o conceito
de responsabilidade fiscal, propriamente dito, ao conduzi-lo a uma gestdo administrativa
sustentavel em que a priorizacdo do equilibrio orcamentario sera a sustentacdo de toda a
gestdo para o exercicio, em que, na busca pelo equilibrio, deverd cumprir regras, limites para
alcancar as metas orcamentarias e esquivar-se dos déficits puablicos. A expressdo "reforcar” e
utilizada pelo fato dos gestores ja terem a obrigacdo de sabé-lo, pois preceitos legais
anteriores ja chamavam estes a responsabilidade e obediéncia ao principio da publicidade e
necessidade de prestacdo de contas ao Poder Legislativo e a sociedade (PLATT NETO et al.
2005). O art. 93 do Decreto-lei n°® 200/1967 destaca a responsabilidade daqueles que usam
recursos publicos em suas atividades ao declarar: “Quem quer que utilize dinheiro publico
tera de justificar seu bom e regular emprego na conformidade das leis, regulamentos e normas
emanadas das autoridades administrativas competentes”. Na mesma linha, a Constituicdo
Federal de 1988, artigo 70, paragrafo unico, destaca que a pessoa juridica, publica ou privada,
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que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens e valores publicos ou
pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacGes de natureza
pecunidria devera estar atento aos procedimentos de envio de suas prestacdes de contas.

De acordo com Silveira (2005, p.3) “a LRF ¢ considerada um instrumento que veio
auxiliar os governantes a administrar os recursos publicos tendo como finalidade ajudar na
gestdo da receita e da despesa publica, do endividamento e do patrimonio publico”.
Complementa Nunes (2013, p. 130) “A lei de responsabilidade fiscal ¢ vislumbrada como
norteadora da administracdo das finangas publicas”. Sodré (2002) avanca na importancia da
LRF e aponta esta lei como um instrumento com objetivo explicito de obrigar a administracéo
publica a promover equilibrio fiscal através de uma coordenacao de politicas fiscais. Macedo
e Corbari (2009) destacam como objetivo da LRF ter-se controle sobre o aumento do
endividamento publico, através da fixacdo de regras, limites e postura gerencial, coibindo
praticas de manobras orcamentarias e exigindo do gestor publico postura gerencial. Este
conjunto de regras impostas ao gestor visa a obtencdo do equilibrio fiscal, que podera ser
atingido com transparéncia, controle e fiscalizacdo da gestdo publica.

O artigo 48 da LRF aponta os elementos associados a transparéncia, controle e
fiscalizacdo da administracdo publica. S&o instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos
quais serd dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os
planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacfes de contas e 0 respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatorio de Gestdo
Fiscal; e as versoes simplificadas desses documentos (BRASIL, 2000). Segundo Loureiro et
al. (2009) a LRF expandiu os itens sujeitos a fiscalizacdo, abrangendo a andlise dos relatorios
de gestdo fiscal e de execucdo orcamentaria do Poder Executivo e de todos os entes da
federacéo.

Com o advento da LRF as prestacGes de contas publicas tornam-se instrumentos para
medir o grau de comprometimento dos gestores com as suas responsabilidades em suas
gestoes, e objeto de apreciacdo das cortes de contas para a sua aprovacao.

No ambito da Administracdo Pablica Municipal o chefe do Poder Executivo, o Prefeito, é
o responsavel pela gestdo, sendo auxiliado por seus Secretarios Municipais, no caso da
Administracdo Direta, e pelos Superintendentes ou Presidentes de FundacGes, Autarquias,
Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista, entidades que compfem a
Administracdo Indireta. Birck, Shikida et al. (2004) destacam a énfase dada pela LRF e pela
Constituicdo Federal as acGes de planejamento, controle e transparéncia dos atos das gestes
publicas municipais, o que tornou-se um desafio para a gestdo municipal, gerir com
responsabilidade a coisa publica. Clemente et al (2014) complementa que diante dos
constantes desequilibrios das contas publicas, torna-se necessario o controle e o
fortalecimento do planejamento com o estabelecimento de metas para o alcance dos
resultados a serem atingidos pelos administradores publicos.

A Lei Organica que rege o TCM-CE faz plena distingdo das contas que serdo enviadas
pelos gestores municipais para analise, pois estas contas tém finalidades distintas e
julgamentos distintos. As Contas de Governo ou Contas Anuais de Governo do Municipio sao
de competéncia do Chefe do Poder Executivo. O TCM-CE apreciara as contas prestadas,
anualmente, pelos Prefeitos Municipais, ndo julgando as contas, pois as Contas de Governo
serdo julgadas pelo Poder Legislativo. As Camaras Municipais fardo seu julgamento tendo o
parecer prévio conclusivo emitido pelo 6rgéo de controle como um instrumento de apoio para
sua tarefa, no prazo de 12 (doze) meses a contar do seu recebimento (TCM, 1993).

A LRF no caput do artigo 57 atribui aos Tribunais a responsabilidade pela emissdo de
pareceres prévios conclusivos, que devem ser emitidos no prazo de até sessenta dias apos o
recebimento das prestacfes de contas (BRASIL, 2000). Todavia, a mesma lei permite outro
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prazo, quando outros normativos o determinarem. Neste caso, de forma unanime, a
Constituicdo Estadual do Ceara e a Lei Organica do TCM-CE determinam o prazo de 12
(doze) meses. O parecer prévio conclusivo é a decisdo que a Corte de Contas emite em
relacdo a gestdo do Prefeito, posicionando-se de forma favoravel ou desfavoravel a aprovacéao
das Contas de Governo, a fim de que estas contas, juntamente com o0 parecer, sejam
submetidas ao julgamento da Camara Municipal.

No artigo 57 § 2° a LRF estabelece que os Tribunais de Contas ndo deverdo entrar em
recesso enquanto houver Contas de Governo pendentes da emissdo de parecer prévio
(BRASIL, 2000). Entendem-se estes pareceres prévios como uma sintese da apreciacdo das
prestacOes de contas devido ao cumprimento de prazo a ser observado.

O parecer prévio conclusivo, emitido pelo tribunal com a apreciagdo das Contas de
Governo, perderd o seu carater técnico quanto a aprovacdo ou desaprovacdo, quando a
Cémara Municipal decidir em votacdo superior a dois tercos dos seus parlamentares, de
acordo com o 8 2° do artigo 31 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

A formulacéo do parecer prévio conclusivo, segundo o art. 117 do Regimento Interno do
TCM-CE, consiste no relatdrio e no voto dos conselheiros, sendo feita uma apreciacdo sobre
as atividades realizadas pelos administradores publicos no periodo de um ano. A remessa das
contas anuais consistira no balango geral do municipio, contendo registro de todos os 6rgaos e
unidades or¢amentarias, inclusive os da Camara Municipal, fundos especiais e entidades da
administracdo indireta. O controle interno do municipio emitira relatérios sobre a execucéo do
orcamento e outras matérias (TCM, 1993).

O artigo 3° da Instrucdo Normativa n°® 01/2010, que revogou a Instru¢cdo Normativa n°
01/2003, trata da documentacdo das Contas de Governo. Esta documentacéo, relativa a um
exercicio financeiro, devera ser encaminhada pelo Prefeito até o dia 31 de janeiro do exercicio
seguinte & Camara Municipal que a remete ao Tribunal de Contas até 10 de abril do mesmo
ano (TCM, 2010).

A Constituicdo Estadual de 1989 em seu artigo 42, § 4° e a LRF no artigo 49, promove
accountability, ao permitir que os cidaddos possam ter acesso as contas para exame e
apreciacdo, podendo questionar a legitimidade, nos termos da lei, por um prazo de sessenta
dias (CEARA, 1989).

As Contas de Gestdo sdo de competéncia dos administradores, dos ordenadores de
despesa e de outros responsaveis por bens, valores e rendas publicas, como também aqueles
que arrecadam e gerem bens, valores e rendas (TCM, 1998). O Prefeito, ao exercer algumas
destas atribuicdes torna-se responsavel pessoal pelos atos e fatos de sua gestdo, sendo
obrigado a prestar Contas de Gestdo. Referente a estas contas, a Constituicdo Estadual
atribuiu ao Tribunal o poder de julgamento das contas do gestor municipal, o que é feito
anualmente.

Analisadas as Contas de Gestdo, o0 TCM-CE as julgara conforme o artigo 13 da Lei
Organica, considerando-as em trés situacGes (TCM, 1993): (i) regulares; (ii) regulares com
ressalva; e (iii) irregulares, quando comprovadas quaisquer das seguintes ocorréncias: a)
omissdo no dever de prestar constas; b) grave infracdo a norma legal ou regulamentar de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial; ¢) injustificado dano ao
Erario, decorrente de ato ilegitimo ou antiecondmico; d) desfalque, desvio de dinheiro, bens
ou valores publicos.

Quanto a Fiscalizacdo da Gestéo Fiscal, o Tribunal de Contas fiscalizara o cumprimento
das normas que dita a lei, enfatizando os seguintes fatos, conforme artigo 59 (BRASIL,
2000): (i) atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias; (ii) limites e
condicGes para realizagdo de operagdes de crédito e inscricdo em Restos a Pagar; (iii) medidas
adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo limite, nos termos dos arts.
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22 e 23; (iv) providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para reconducdo dos
montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos respectivos limites; (v) destinacdo de
recursos obtidos com a alienagéo de ativos, tendo em vista as restrigbes constitucionais e as
desta Lei Complementar; (vi) cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos
municipais, quando houver.

3 METODOLOGIA
3.1 AMOSTRA

A amostra utilizada nesta pesquisa é constituida por pareces prévios conclusivos do
TCM-CE dos 15 municipios cearenses que compdem a Regido Metropolitana de
Fortaleza/CE: Aquiraz, Cascavel, Caucaia, Chorozinho, Eusebio, Fortaleza, Guaiuba,
Horizonte, Itaitinga, Maracanau, Maranguape, Pacajus, Pacatuba, Pindoretama e S&o Goncalo
do Amarante. Tal amostra constitui-se uma amostra representativa de municipios
considerando a importancia dos mesmos em termos de nivel de arrecadacdo de impostos no
ambito do Estado do Ceara e também o crescimento que estes municipios tém observado
desde os anos 1990.

A base de dados foi confeccionada com informacfes obtidas dos pareceres prévios
conclusivos emitidos pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara (TCM-CE)
referentes as prestacGes de contas dos governos municipais, no periodo de 2001 a 2007,
ultimo ano que se tem pareceres prévios conclusivos para todos 0s municipios da amostra. O
fato do longo prazo para a emissdo dos pareceres também foi observado, sendo um fator
adicional restritivo para a amostra. Cada parecer tem, aproximadamente, de 14 a 25 paginas.
Para o periodo de estudo, o TCM-CE emitiu 105 (cento e cinco) pareceres prévios
conclusivos.

3.2 TIPOLOGIA DE PESQUISA E TIPOS DE ANALISES

Quanto as tipologias de pesquisa, esta investigacdo é considerada documental e para a
sua execucdo foram realizadas as analises qualitativa e quantitativa. A analise qualitativa
permitiu a identificacdo dos artigos da LRF referidos nos pareceres bem como a analise
especifica dos fatores motivadores das desaprovacdes de contas de governo.

A andlise quantitativa foi realizada para permitir avaliar a proporcdo de uso da LRF e
seus artigos especificos nos pareceres, como também a avaliacdo de prazos de emissdo de
pareceres. Foi feita a leitura completa de todos os pareceres.

A analise dos pareceres prévios conclusivos consistiu em duas avaliacdes. A principal
avaliacdo consistiu na analise dos 105 pareceres com a finalidade de verificar a efetiva
utilizacdo de preceitos da LRF nestes. Uma segunda analise dos pareceres permitiu a
avaliacdo de outros aspectos dos mesmos: o periodo de emissdo, a natureza das decisdes do
TCM-CE e da Procuradoria de Contas, 0os motivos de eventuais desaprovacgdes das contas, e,
0 numero de contas encaminhadas tempestivamente.

4 RESULTADOS
4.1 UTILIZACAO DA LRF NOS PARECERES PREVIOS CONCLUSIVOS

A pesquisa sobre a utilizacdo de preceitos da LRF como recurso legal para os auditores
permitiu verificar que, de fato, este instrumento legal estd sendo uma importante ferramenta
no trabalho de controle das atividades de gestores municipais. Em 89 (84,76%) dos pareceres
prévios conclusivos analisados, os auditores e conselheiros declaram, explicitamente, que
fazem uso de preceitos da LRF (Tabela 1). Isto demonstra estar este instrumento legal sendo
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efetivamente utilizado no suporte a tomada de decisdo do TCM-CE ao analisar as Contas de
Governo dos municipios.

Nos pareceres prévios conclusivos emitidos pelo TCM-CE fica destacada a utilizacdo da
LRF, juntamente com outras normas legais, como a Constituicdo Federal de 1988, a
Constituicdo Estadual de 1989, a Lei Federal n® 4.320/64 e as Instru¢cbes Normativas do
TCM-CE para uma apreciacgdo de forma igualitaria para todos 0s municipios.

A Tabela 1 apresenta um mapa de utilizacdo de preceitos da LRF nos pareceres prévios
conclusivos anuais de cada municipio bem como o crescimento anual, e no periodo completo,
da referéncia a artigos da LRF nos pareceres. Dos 105 pareceres analisados, 89 pareceres
(84,76%) declaram explicitamente no texto que fazem uso de artigos da LRF. Destaque-se o
crescimento de 87,5% de 2001 a 2007 na utilizagdo da Lei nos pareceres. De 2001 a 2002
houve um crescimento de 25%, e este crescimento foi alavancado no periodo de 2002 a 2003
de 30%, permanecendo constante no periodo seguinte (2003-2004), seguindo por um
crescimento de 15,39% (2004-2005) correspondendo a 100% de mencéo da lei nos pareceres
de todos os municipios, se estendendo aos exercicios de 2006 e 2007.

Tabela 1 — Referéncia a Utilizacdo da LRF nos 105 Pareceres Prévios Conclusivos

Pareceres
Municipio 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 oM.
LRF

Aquiraz Sim Néo Sim Sim Sim Sim Sim 6 (85,71%)
Cascavel Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim 7 (100%)
Caucaia Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim 7 (100%)
Chorozinho Né&o Sim Sim Sim Sim Sim Sim 6 (85,71%)
Eusébio Néo Sim Sim Sim Sim Sim Sim 6 (85,71%)
Fortaleza Néao Sim Né&o Sim Sim Sim Sim 5 (71,43%)
Guaiuba Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim 7 (100%)
Horizonte Néao Sim Sim Sim Sim Sim Sim 6 (85,71%)
Itaitinga Néo Néo Sim Sim Sim Sim Sim 5 (71,43%)
Maracanau Sim Né&o Sim Né&o Sim Sim Sim 5 (71,43%)
Maranguape Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim 7 (100%)
Pacajus Néao Né&o Sim Né&o Sim Sim Sim 4 (57,14%)
Pacatuba Néo Sim Sim Sim Sim Sim Sim 6 (85,71%)
Pindoretama Sim Né&o Né&o Sim Sim Sim Sim 5 (71,43%)
ggiemoa“rg";‘]'t‘; sim sim sim sim  Sim  Sim  Sim 7 (100%)
Total 8 10 13 13 15 15 15 89

% ano (53,33%) (66,67%) (86,67%) (86,67%) (100%) (100%) (100%) (84,76%)

87,5%

I 1 0, 0, 0, 0, 0, 0,
Crescimento por periodo 25% 30,00% 0,00%  15,39% 0,00% 0,00% (2001-2007)

Nota: Total indica o nimero de pareceres que declararam explicitamente usar a LRF

O Gréfico 1 exibe a evolugdo do numero de pareceres que fazem declaracdo explicita de
utilizacdo da LRF nos pareceres prévios conclusivos ao longo do periodo. No ano de 2004,
dos 15 municipios analisados, 13 (86,67%) tiveram referéncia a LRF em seus pareceres,
estando apenas os pareceres dos municipios de Maracanal e Pacajus sem referéncia a LRF. A
partir de 2005, todos os pareceres prévios fazem aluséo explicita a utilizacdo da LRF.
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Gréfico 01 — Evolucao da Referéncia da Utilizacdo da LRF nos Pareceres Prévios
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Fonte: Elaborado pelos autores

A andlise completa dos pareceres prévios conclusivos permitiu a identificacdo de quais
artigos da LRF foram referidos nos ditos pareceres. Observa-se que 24 artigos da LRF foram
utilizados nos pareceres. Esses artigos foram utilizados 479 vezes nos 105 pareceres, com a
frequiéncia mais elevada de 91 (19,00%) usos para o artigo 8°, seguido por uma alta referéncia
também aos artigos 19 e 20. A Tabela 2 apresenta os artigos e a quantidade de utilizacdes dos
mesmos, classificados pela freqliéncia de seus usos nos pareceres. Os artigos 20 e 5° também
tiveram alta frequéncia de referéncia a paragrafos, incisos e alineas especificas.

O artigo mais citado na analise dos pareceres foi o0 8°, com 91 cita¢des, representando
19% das utilizagdes de artigos da LRF. O Art. 8°, transcrito a seguir, trata do estabelecimento
de programacdo financeira e do cronograma de execucdo mensal de desembolso feito pelo
Poder Executivo.

Art. 8% Até trinta dias ap6s a publicacédo dos or¢amentos, nos termos em
que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias e observado o disposto na
alinea ¢ do inciso | do art. 40, o Poder Executivo estabelecerda a
programacgdo financeira e o cronograma de execugdo mensal de
desembolso.

A alta referéncia ao artigo 8° demonstra a exigéncia, por parte do 6rgdo de controle, de
um melhor planejamento na destinacdo dos recursos financeiros da gestdo municipal.

O artigo 19, transcrito a seguir, trata dos limites maximos de aplicacdo de gastos com
pessoal e da reparticdo desses limites em cada ente da federacéo.

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constitui¢éo, a
despesa total com pessoal, em cada periodo de apuragdo e em cada ente
da Federacdo, ndo podera exceder os percentuais da receita corrente
liquida, a seguir discriminados:

O artigo 20, transcrito a seguir, estabelece limites maximos de aplicacdo de gastos com
pessoal entre poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, nas esferas federal, estadual e
municipal.

Art. 20. A reparticdo dos limites globais do art. 19 ndo podera exceder 0s
seguintes percentuais:

Os artigos 19 e 20 da LRF sdo bastante citados nos pareceres dos municipios com
destaque para o inciso Il do artigo 19 que determina o limite maximo de aplicacdo de 60%
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para 0s municipios. Sobre esta mesma limitacdo tem-se também uma alta referéncia ao inciso
I11, alinea b, do artigo 20, o qual estabelece que desse percentual destinado a pagamento de
pessoal nos municipios (artigo 19), 54% € o limite de gastos com pessoal do poder executivo.
Esta alta referéncia a artigos que tratam de limites com gastos em pessoal demonstra a
importancia que os 6rgdos de controle estdo dando a esta questdo relativa a gastos com
pessoal, que é considerada crucial para a gestdo fiscal. O ndo cumprimento desse limite
contribui para a desaprovacgédo das contas de governo.

O artigo 5°, a seguir transcrito, trata da elaboracdo da lei orcamentaria anual que devera
ser compativel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orcamentérias e com as normas
da LRF.

Art. 5° O projeto de lei orgcamentaria anual, elaborado de forma
compativel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orcamentarias
e com as normas desta Lei Complementar:

Foram verificadas 49 referéncias ao artigo 5°, nos pareceres prévios conclusivos, sendo
mais de 10% do total. H& elevada referéncia especifica ao inciso Ill, alinea b, que aborda a
reserva de contingéncia para o atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos
fiscais imprevistos que possam comprometer uma boa administracdo dos recursos puablicos.
Esta utilizacdo do artigo 5° mostra que o 6rgdo de controle esta atento a garantia de
continuidade da prestagdo de servigos publicos.

O artigo 72, transcrito a continuacéo, trata de limites a serem atendidos com despesa de
servicos de terceiros, devendo ser obedecido até 03 (trés) anos ap6s a promulgacdo da LRF
(2001 a 2003).

Art. 72. A despesa com servicos de terceiros dos Poderes e 0Orgéos
referidos no art. 20 ndo poderd exceder, em percentual da receita
corrente liquida, a do exercicio anterior a entrada em vigor desta Lei
Complementar, até o término do terceiro exercicio seguinte.



244

Revista Ambiente Contabil — UFRN — Natal-RN. v. 7. n. 1, p. 233 — 253, jan./jun. 2015.

Tabela 2 — CitacgOes de Artigos da LRF nos Pareceres Prévios Conclusivos por ano

Artigo 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 Total
8, 11 11 12 15 14 14 14 91 (19,00%)
20. 111, b 8 10 11 12 11 7 8 67 (13,99%)
20.111,a,b - - - - 4 7 2 13 (2,71%)
20. I - - - - 2 6 3 11 (2,30%)
20.§ 20 - - - - 1 1 - 2 (0,49%)
19. 11 13 9 9 10 12 11 10 74 (15,45%)
50,111, b 1 4 9 9 8 3 6 40 (8,35%)
50, 111 - 2 - 1 1 3 2 9 (1,88%)
72. 14 12 10 - - - - 36 (7,52%)
56. 9 6 3 3 3 2 3 29 (6,05%)
52. 7 5 2 2 - 2 2 20 (4,18%)
42, 1 - - 15 1 1 1 19 (3,97%)
59. 819, Il - - - 1 5 7 2 15 (3,13%)
59.§1° - - - - - - 1 1 (0,20%)
54, 3 2 - - 1 - 2 8 (1,67%)
54. 1, (inico - - - - 2 2 - 4 (0,84%)
54. | - - - 1 - 1 - 2 (0,49%)
54. § (nico - 1 - - - - - 1 (0,20%)
11. 2 2 2 - - 1 - 7 (1,46%)
55. § 20 - 3 2 - - 1 1 7 (1,46%)
55. 2 - - 1 - - - 3 (0,63%)
18.§ 1° 3 - - - - - - 3 (0,63%)
53. 3 - - - - - - 3 (0,63%)
14.§ 1° - - - 1 - - 2 3 (0,63%)
18. 2 - - - - - - 2 (0,49%)
50. VI - - - - - 1 1 2 (0,49%)
29,1V, ¢ - 1 - - - - - 1 (0,20%)
4, - 1 - - - - - 1 (0,20%)
14. 11 - 1 - - - - - 1 (0,20%)
43.8§1°, 20 - - 1 - - - - 1 (0,20%)
62. 1 - - - - - - 1 (0,20%)
23.8§ 30, 4° - - - - - - 1 1 (0,20%)
44, - - - - - 1 - 1 (0,20%)
Total 80 70 61 71 65 71 61 479

16,70% 14,61% 1274% 1482% 1357% 14,82%  12,74% (100%)
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Como explicitado no artigo 72, despesas com servicos de terceiros ndo poderdo exceder,
em percentual da receita corrente liquida, aquele percentual do ano 1999, ano este que
antecedeu a vigéncia da LRF. Observa-se a alta freqiiéncia de utilizacdo deste artigo nos
pareceres pelo 6rgdo de fiscalizacdo nos trés primeiros anos da LRF. Sua auséncia nos
periodos seguintes pode ser um indicativo da adequacdo dos municipios a este preceito da
LRF como também a ndo atencéo a este limite no inicio da vigéncia da LRF.

O artigo 56, conforme texto transcrito a seguir, estabelece que as contas prestadas pelos
chefes do Poder Executivo, incluem também as contas dos presidentes dos 6rgaos dos Poderes
Legislativo, Judiciario e do Chefe do Ministério Publico, que estardo sujeitas a pareceres
prévios do Tribunal de Contas separadamente.

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

Observa-se uma reducdo na referéncia ao artigo 56, periodo compreendido entre 2001 a
2003, que trata das contas prestadas pelos chefes do Poder Executivo que terdo parecer prévio
separado dos érgdos do Poder Legislativo, Judiciario e Ministério Pablico, tendo em vista
apresentarem limites de aplicacdo de gastos diferenciados por 6rgdos do poder, conforme
estabelece o artigo 20. A reducdo na mencdo de tal artigo pode dever-se a adaptacdo a LRF
pelos administradores publicos, pois 0 6rgdo de controle menciona artigos nos pareceres
também como forma de orientacdo.

O artigo 52, transcrito a continuacao, estabelece que o relatério resumido da execucéao
orcamentaria, previsto na CF/1988, devera ser apresentado bimestralmente pelas
administragdes publicas.

Art. 52. O relatério a que se refere 0 § 30 do art. 165 da Constituicdo
abrangera todos os Poderes e o Ministério Publico, serd publicado até
trinta dias apds o encerramento de cada bimestre e composto de:

A ndo observancia do prazo de até trinta dias apos o encerramento de cada bimestre para
a apresentacdo do relatério resumido da execucdo orcamentaria fez com que este artigo
tivesse 4,18% das referéncias a artigos da LRF.

O artigo 42 (3,97% das mencdes) determina que 0s gestores devem preocupar-se com as
disponibilidades financeiras e promover a continuidade para a proxima gestdo sem deixar
prejuizos financeiros para o proximo gestor.

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgéo referido no art. 20, nos
Gltimos dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacdo de
despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que
tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja
suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

A referéncia mais elevada ao artigo 42 ocorre no ano de 2004 que corresponde ao ano
final das gestdes municipais do periodo 2001-2004. As contas do Ultimo ano de gestdo
evidenciam os restos a pagar, ou seja, despesas que foram empenhadas e ndo pagas até o
término do exercicio, que sdo objeto do artigo 42. A LRF estabelece uma regra para 0s
titulares de poder ou 6rgdo nos altimos dois quadrimestres do seu mandato. Ndo é permitido
ao gestor contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente no
exercicio, ou se forem deixadas parcelas para o exercicio seguinte que apresente



246
Revista Ambiente Contabil — UFRN — Natal-RN. v. 7. n. 1, p. 233 — 253, jan./jun. 2015.

disponibilidade de caixa. Esta elevada referéncia ao artigo 42 demonstra a preocupagéo do
orgdo de controle com o equilibrio fiscal. O ndo cumprimento desse artigo no Gltimo ano de
mandato dos administradores contribui para as desaprovac6es das contas de governo.

A continuacdo transcreve-se o artigo 54 (1,67% das mencdes) que determina a
elaboracdo do Relatério de Gestdo Fiscal (RGF), a ser publicado pelos chefes de poderes
executivo, legislativo e judiciario, e de 6rgdos, ao final de cada quadrimestre.

Art. 54. Ao final de cada quadrimestre serd emitido pelos titulares dos
Poderes e orgdos referidos no art. 20 Relatério de Gestdo Fiscal,
assinado pelo:

Foram verificadas 15 referéncias ao artigo 54 nos pareceres prévios conclusivos. Sete
destas alusdes ao artigo 54 explicitam o inciso | e o paragrafo Unico, que determina a
assinatura do relatorio de gestao fiscal pelo chefe do poder executivo (I) e pelos responsaveis
pela administragdo financeira e pelo controle interno. Esta utilizagdo do artigo 54 mostra a
questdo da responsabilizacdo das informacdes fornecidas pelo érgéo da administracéo publica,
individualizando os responsaveis pela aplicacdo dos recursos.

Pela analise identificam-se alguns artigos mencionados uma Unica vez nos quatro anos do
governo, correspondendo a 0,2% cada. Ai estdo incluidos os seguintes temas: elaboracdo da
receita corrente liquida (Art. 2°, 1V, c), elaboracdo da lei de diretrizes orcamentarias (Art. 4°),
renlncias de receita (Art. 14), fiscalizacdo da gestdo fiscal com relacdo aos limites de
acompanhamento dos tribunais em relacdo a gastos com pessoal (Art. 59, §1°), critério para
custeio de despesa com outros entes da federacdo (Art. 62), percentual excedente para as
despesas com pessoal (Art. 23), disponibilidades de caixa (Art. 43) e aplicacdo da receita de
capital (Art. 44). A observancia das gestdes municipais a estes preceitos pode explicar a
reduzida referéncia a estes artigos.

Observa-se pela analise dos pareceres prévios conclusivos que alguns artigos tiveram a
abordagem apenas no inicio de aplicacdo da LRF, tendo em vista sua exigéncia estabelecida
para os primeiros anos de aplicacdo. Outras imposi¢es da Lei parecem haver exigido um
prazo maior para adaptacdo. Este é caso das despesas com pessoal e limitacdo do
endividamento, para os quais a LRF estabeleceu quadrimestres para reconduzir o excedente.
Essas mudancas tiveram a finalidade de adequar os gastos do governo ao equilibrio fiscal,
incentivando uma melhor administracdo das financgas publicas.

4.2 GRAU DE APROVACAO DE CONTAS

O TCM-CE, ao apreciar as prestagdes de contas enviadas para auxiliar os julgamentos
feitos pelas casas legislativas, pronunciou trés tipos de pareceres prévios conclusivos:
favoravel, desfavoravel e pelo arquivamento.

A Lei Organica do TCM-CE, em seu artigo 1°, inciso |, estabelece que compete ao 6rgao
apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas anuais prestadas pelos prefeitos. Dos 105
pareceres prévios conclusivos analisados, 65,71% das Contas de Governo obtiveram
pareceres favoraveis a aprovagdo, 28,57% das Contas de Governo tiveram pareceres
desfavoraveis a aprovacdo, e 5,71% das Contas de Governo foram recomendadas para
arquivamento em virtude do falecimento do gestor do municipio (Tabela 3).

A pesquisa foi aprofundada realizando-se um comparativo entre as decisdes dos
pareceres do TCM-CE e aquelas dos pareceres da Procuradoria de Contas. A Procuradoria de
Contas, ou Ministério Publico Especial, € um 6rgédo de verificacdo juridica que tem a funcéo
de avaliar o enquadramento da lei no parecer técnico do TCM-CE. Observa-se que ha alguma
divergéncia entre as decisdes dos pareceres dos dois orgdos. A procuradoria de contas, ou
Ministério Publico Especial, detentora da misséo de guarda da Lei e fiscal e de sua execucéo,
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é parte da estrutura administrativa do Tribunal, e tem a atribui¢do de posicionar-se de forma
opinativa como favoravel ou desfavoravel a aprovacéo de contas.

A Procuradoria de Contas pronunciou-se pela aprovagdo das contas em 45,71% dos
pareceres, sendo este numero inferior aquele dos pareceres com aprovacdo emitidos pelo
TCM-CE (65,71%). Por outro lado, relativamente aos pareceres contendo desaprovacoes, o
numero de reprovagdes das contas analisadas pela Procuradoria (50,48%) é bem superior
aquele encontrado nos pareceres emitidos pelo Tribunal (28,57%). Os pareceres emitidos
tanto pela Procuradoria de Contas como pelas Inspetorias do Tribunal sdo encaminhados para
andlise dos Conselheiros do tribunal que irdo averiguar as divergéncias dos setores
competentes e tomar as devidas decisdes.

Tabela 3 — Decis6es do TCM-CE e da Procuradoria de Contas

Municipios TCM-CE Procuradoria de Contas
Favoravel Desfavordvel  Arquivamento Aprovacdo Desaprovacdo Arquivamento

Aquiraz 6 1 - 5 2 -
Cascavel 5 2 - 3 4 -
Caucaia 4 1 2 5 1 1
Chorozinho 6 1 - 4 3 -
Eusébio 7 - - 5 2 -
Fortaleza 5 2 - 3 4 -
Guaiuba 7 - - 4 3 -
Horizonte 5 2 - 3 4 -
Itaitinga 2 5 - 1 6 -
Maracanau 7 - - 6 1 -
Maranguape 4 3 - 3 4 -
Pacajus 3 1 3 2 3 2
Pacatuba 4 2 1 2 4 1
Pindoretama 4 3 - 2 5 -
S&o Gongalo i 7 i i 7 i

do Amarante

Total 69 30 6 48 53 4
(%) (65,71%) (28,57%) (5,71%) (45,71%) (50,48%) (3,81%)

Fonte: Elaborado pelos autores

Sobre a razdo da divergéncia entre pareceres do TCM e da Procuradoria de Contas pode-
se comentar algumas possibilidades. As contas de governo sdo julgadas inicialmente pelos
técnicos do 6rgdo de controle. Estes analisam os balangos consolidados, licitagdes, convénios,
as pecas de planejamento, repasses previdenciarios, programacao financeira, ou seja, as
atividades do governo municipal. A partir desta analise é emitido um parecer, que é elaborado
de acordo com a interpretacdo dos técnicos, apontando ou ndo irregularidades com
embasamento na legislacdo. Este parecer é encaminhado para a procuradoria de contas. Os
procuradores apresentam sua opinido conforme interpretacdo da lei, doutrinas,
jurisprudéncias. O maior numero de desaprovagdes das contas de governo pela procuradoria
de contas pode dever-se ao fato da analise da procuradoria estar mais centrada na
interpretacdo da lei, doutrinas e jurisprudéncias o que ocasiona a atencdo a mais detalhes
técnicos que podem ser motivadores de desaprovacao das contas. Com os dois pareceres em
maos, a decisdo final sobre a aprovagdo das contas de governo é de responsabilidade dos
Conselheiros.
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Dos 15 municipios analisados, somente trés municipios (Eusébio, Guaiuba e Maracanau)
tiveram pareceres favoraveis para todas as suas contas (Tabela 4). Apenas um municipio (S&o
Gongalo do Amarante) ndo obteve parecer favoravel para nenhuma de suas contas ao longo
do periodo analisado. Doze municipios tiveram mais de quatro aprovagdes de contas no
periodo. A Tabela 4 apresenta o grau de aprovacao de contas.

Tabela 4 — Grau de Aprovacao de Contas ao longo de todo o periodo por Municipio
NUmero de Contas Anuais

Aprovadas Namero de Municipios %
! 3 20,00
i 2 13,33
” 3 20,00
: 4 26,67
X 1 6,67
i 1 6,67
i 1 6,67

Nota: A coluna 1 indica nimero de contas aprovadas pelo municipio. As colunas 2 e 3 indicam a
quantidade de municipios, e respectivo %, que tiveram aquele nimero de contas aprovadas ao longo do
periodo da pesquisa.

4.3 RAZOES PARA REPROVACOES DAS CONTAS DE GOVERNO

A andlise dos motivos apresentados para reprovacdo de contas de governo nos 30
pareceres desfavoraveis emitidos pelo TCM-CE confirma os resultados apresentados na se¢ao
4.1 que indicam que a LRF tem sido importante instrumento de apoio ao trabalho do érgdo de
controle. Foram identificados 87 motivos declarados para as reprovacdes das contas nos 30
pareceres.

Dentre os motivos declarados para reprovacdes de contas 32,7% estdo associados a
preceitos da LRF. A Tabela 5 sumariza os motivos de reprovacGes mais frequentemente
apresentados.
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Tabela 5 — Motivo de reprovacéo das contas de governo
N % LRF Descrigdo do motivo da reprovagao
17 85 Referente a divida ativa na qual constataram que o municipio nao esta
implementando agdes administrativas ou judiciais visando a arrecadacdo desses
créditos
14 7,0 Sim Foi constatado abertura de créditos adicionais com a anulagdo da reserva de
contingéncia sendo solicitada a comprovacao através de recursos habeis. (art. 5°, 111,

b, LRF)
12 6,0 Divida com o INSS
11 55 Repasse a menor do duodécimo (art. 29-A,8 2°, 111, CF)

10 50 Sim Nao foi comprovada a elaboracdo da Programacéo Financeira e do Cronograma de
Desembolso Mensal (art. 8 LRF)

8 4,0 Sim Restos a pagar inscritos sem disponibilidade financeira (art. 42, LRF)

7 35 LDO néo enviada ao TCM no prazo legal (IN n° 03/2000-TCM)

7 35 N&o cumprimento dos 25% da educagéo (art. 212 CF)

6 30 Repasse a maior do duodécimo (art. 29-A,§ 2°, I, CF e emenda constitucional n° 25,
14/02/2000)

5 2,5 Sim Irregularidade no cancelamento dos restos a pagar (restos a pagar processados)

5 25 Prestacdo de contas ndo se apresentou devidamente instruida (IN n°® 01/2003)

4 20 Falhas no RREO e RGF, relatdrios incompletos e divergéncia de valores com o
balanco; RREO e RGF incompletos

4 20 N&o cumprimento dos 15% da salide (emenda constitucional n° 19)

89 44,7 Outros (menos de 4 ocorréncias cada um)

Nota: N = nimero de pareceres que usaram o explicitado motivo para reprovagdo das contas de governo

Dentre os motivos de reprovacédo das contas de governo destaca-se o artigo 5° da LRF. A
utilizacdo deste artigo como motivacgdo para reprovacdo das contas de governo foi verificada
em 14 (7%) dos processos reprovados analisados. Com esta justificativa para desaprovacao, o
orgdo de controle indica que ha problemas relativos a abertura de créditos adicionais com a
utilizacdo da reserva de contingéncia sem a devida comprovacéo pela administragdo puablica.

Outro motivo de reprovacdo das contas de governo relacionado com a LRF € o artigo 8°,
com 10 indicacdes nas analises dos processos, referente a auséncia da programacao financeira
e do cronograma mensal de desembolso, tais relatérios obrigatérios pela lei deverdo ser
elaborados até trinta dias apds a publicacdo dos orcamentos.

O artigo 42 da LRF foi documentado em 8 processos analisados pelo érgdo de controle
com desaprovacgdo das contas. Isto indica que o 6rgao de controle identificou a inscrigdo de
despesas que foram empenhadas e ndo pagas até o final do exercicio financeiro, conhecidos
como restos a pagar, sem disponibilidade financeira para honrar seus compromissos. Este fato
é considerado crime de responsabilidade fiscal quando ocorre no Gltimo ano de mandato do
governante e as contas anuais recebem parecer desfavoravel indicando desaprovacdo das
contas.

Outra irregularidade apontada em 5 processos com mencdo da LRF refere-se ao
cancelamento de restos a pagar processados. Os restos a pagar identificados na andlise do
orgdo de controle podem ser visualizados em duas categorias: 0s processados e 0S nhdo
processados. O primeiro ndo podera ser cancelado em hipotese alguma tendo em vista o
alcance da fase liquidacdo da despesa (despesa realizada). Com relagéo aos néo processados,
significa que as despesas alcancaram apenas a fase do empenho sem de fato realizar a
despesa. Nesta situacdo a despesa ainda podera ser cancelada. O que se observa é que 0s
municipios que tém despesas inscritas em restos a pagar e nao apresentam disponibilidade de
caixa decidem por cancelar, independente de serem processados ou ndo, pensando em atender
o disposto no artigo 42 da LRF. Essa atitude ndo e aprovada pelo 6rgdo de controle por
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considerar a liquidagdo como direito adquirido pelo credor. O que se identificou nos
processos foi referente a primeira situagcdo, na sua ocorréncia as contas sao votadas para a
desaprovacao.

Afora os motivos associados a LRF para desaprovacdo de contas, ha varios que
ocasionam reprovacdo de contas como visto na Tabela 5. O principal deles esta relacionado
com problemas da divida ativa. O 6rgdo de controle desaprovou muitas contas de governo
alegando que o municipio ndo esta implementando a¢Ges administrativas ou judiciais visando
a arrecadacdo dos créditos de divida ativa. Outro problema bastante frequente na
desaprovacgdo de contas de governo esté relacionado com dividas municipais frente ao INSS.
O orgao de controle também reprovou contas de governo que ndo enviaram a LDO ao TCM
dentro do prazo legal (IN n°® 03/2000-TCM).

Municipios que desrespeitaram preceitos constitucionais foram também alvo de
desaprovacdo de contas. Este é o caso de municipios que realizaram repasse a maior do
duodécimo da Cémara Municipal (art. 29-A,8 2° 1, CF e emenda constitucional n° 25,
14/02/2000). Outro caso de desrespeito a Constituicdo Federal é a ndo aplicacdo do percentual
minimo em salde (Emenda constitucional n® 19). De forma equivalente, também ha
reprovacgdes associadas a investimento em saude inferior a 15%.

4.4 PRAZOS DE PARECERES

O periodo médio de emissdo de pareceres prévios conclusivos é de 2,46 anos. Este
resultado chama a atencdo, pois mostra uma clara desobediéncia ao artigo 57 da LRF que
estabelece que o parecer prévio conclusivo deve ser elaborado em até 60 dias a partir do
recebimento das prestacdes de contas do municipio. O artigo 57 também permite outro prazo
para emissdo de pareceres em observancia a Constituicdo Estadual ou Lei Orgénica. No
Estado do Ceara, a Lei Organica do TCM-CE, em seu artigo 6°, dilata o prazo de 60 dias para
12 meses. Observa-se que o desrespeito ao prazo legal continua o mesmo, considerando este
prazo mais longo, encontrando-se uma média de 2,46 anos e num intervalo com tempo
maximo de emissdo de parecer de 5,47 anos, como também um pequeno desvio padrdo de
0,89 anos. O Grafico 2 exibe a média de tempo (em anos) em que as contas de governo sao
apreciadas e 0s pareceres prévios conclusivos emitidos.

Gréfico 2 — Tempo Médio de Emissdo de Pareceres Prévios Conclusivos
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Fonte: Elaborado pelos autores

Quanto ao prazo determinado na Constituicdo Estadual do Ceara de 1989 em seu art.42,
8 4°, as prestacdes de contas conseguiram ser enviadas no tempo devido, até o dia 10 de abril
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do exercicio seguinte, referente as contas a serem apreciadas, 53 prestacdes de contas,
alcancando um percentual de 88,33% no universo das contas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O TCM-CE emite pareceres prévios conclusivos referentes a apreciacdo das Contas de
Governo dos Prefeitos municipais com base na legislacdo pertinente. Neste arcabouco legal,
surgiu a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) que concedeu novas competéncias para 0s
Tribunais de Contas exercerem o seu oficio.

Este trabalho teve como objetivo analisar se a LRF é considerada um instrumento de
apoio ao trabalho dos 6rgdos de controle de Contas de Governo. Observa-se que a LRF
atingira seu objetivo de garantir o equilibrio fiscal das contas publicas no momento em que,
de fato, esta Lei seja efetivamente um instrumento de controle dos Tribunais de Contas.

De acordo com o exame de pareceres prévios conclusivos emitidos pelo TCM-CE,
observou-se que o TCM-CE tem utilizado a LRF para fins de apreciacdo das Contas de
Governo, uma vez que 84,76% dos documentos analisados fazem referéncia explicita a
referida Lei. Este resultado indicativo desta utilizagdo efetiva, verificado a partir da analise de
uma amostra de Contas de Governo das Prefeituras da Regido Metropolitana de Fortaleza
mostra que a LRF tem sido um importante instrumento legal de apoio ao trabalho dos
Tribunais de Contas. Adicionalmente, a analise das justificativas dos pareceres desfavoraveis
emitidos pelo 6rgdo de controle indicou que muitas destas reprovagdes de contas estdo sendo
amparadas em preceitos da LRF, como verificado em mais de 32% das contas reprovadas.

Adicionalmente, outros resultados merecem mencéo. O tempo de emissdo dos pareceres
chega a acontecer no fim de gestdo dos Prefeitos. Considerando que ainda se espera pelo
julgamento das Camaras Municipais, o poder de julgamento da populagdo fica bastante
prejudicado.

Consideramos como possibilidades de pesquisas futuras a utilizagdo de amostras de
municipios de outras regifes do estado e do pais. Ademais, a analise de possiveis fatores
caracteristicos de municipios que possam contribuir para a reprovacdo de contas, para maior
uso da LRF nos pareceres, e também para o tempo de emissdo dos pareceres, parece uma
linha investigagdo promissora.
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