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Resumo

Identificar o que motiva reprovacbes de prestacGes de contas de municipios por
parte de Tribunal de Conta Estadual é o principal objetivo deste trabalho. Para
tanto se testou duas hipdteses principais, quais sejam a existéncia de casos de
corrupcdo e impropriedade administrativa, esta ultima envolvendo casos de
negligéncia, imprudéncia e ou impericia. O levantamento de dados abrangeu quase
a totalidade dos municipios do estado da Paraiba em anos da gestdo 2005-2008.
Nos testes empiricos, em que foi utilizada regressdo logistica binaria, as hipdteses
sugeridas foram corroboradas, pois apresentaram significancia estatistica. As
chances de um gestor municipal ter suas contas rejeitadas aumentam em torno de
35 vezes quando da presencga de casos de corrupgdo. Ja quando ha impropriedades
administrativas as chances se ampliam em aproximadamente 13 vezes. A pesquisa
constatou também que ha discrepancias importantes no julgamento por parte do
Tribunal de Contas do Estado da Paraiba e do Ministério Publico daquele estado,
este Ultimo se apresentando mais rigoroso. Descobriu-se também que prefeitos
correligionarios do governador do Estado ndo tiveram suas contas julgadas
diferentes de prefeitos de outros partidos.

Palavras-chave: Corrupcao; Impropriedade Administrativa; Tribunal de Contas
Estadual.

Abstract

Identify what motivates disapprovals rendering of accounts of municipalities by the
State Court of Account is the main objective of this work. For that we tested two
main hypotheses, namely the existence of corruption and administrative
impropriety, the last one involving cases of negligence and imprudence or
malpractice. The survey covered almost all the municipalities of Paraiba state
management in years 2005-2008. In empirical tests, in which we used binary
logistic regression, the hypotheses suggested were corroborated as statistically
significant. The chances of a city manager have their accounts rejected increase
around 35 times when the presence of corruption. Have administrative
improprieties the chances are enhanced by approximately 13 times. The survey
also found that there were important discrepancies in judgment by the Court of
Auditors and Public Prosecutors of Paraiba, the last one being more stringent. It
was also discovered that fellow mayors of the State Governor had not their
accounts judged different of mayors from other parties.

Keywords: Corruption; Administrative Impropriety; State Court of Auditors.
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1. Introducao

Bons governos, que sejam responsaveis, responsivos e eficientes na
alocacdo de recursos publicos é o que espera a maior parte dos eleitores ao
fazer suas escolhas nos pleitos eleitorais. Mas, para tanto, governantes
necessitam de expertise burocratica e probidade na administragdo publica.
A primeira estando diretamente relacionada aos niveis de acertos e erros
na execucdo de politicas, ou seja, ao nivel de ocorréncia de
impropriedades, que sdo caracterizadas por casos que envolvam
negligéncia, impericia e imprudéncia por parte do gestor publico, e a
segunda relacionada com gestores probos, que perseguem a integridade do
erario, e que coibam desvios de recursos ou corrupgao.

No sistema politico brasileiro cabe ao Poder Executivo, nas suas
diferentes esferas, a execugdo da maior parte das politicas publicas. Em
nivel municipal o prefeito detém grande parte dessa responsabilidade, em
especial as relacionadas com a area social, o que |hes é conferida pelos
eleitores, que por sua vez esperam que suas demandas sejam atendidas a
contento.

E possivel constatar na literatura que toma como objeto de analise
as gestbes municipais um cenario em que impropriedade e corrupgao,
diferente do que se espera, sdao regra e nao a excecao (MENDES, 2004;
FERRAZ e FINAN, 2006 e 2007; BROLLO, 2008; LEITE, 2009; MELO,
2010). Isso fica evidente a partir de deteccao dessas irregularidades por
parte de sistemas de controle, em especial as cortes de contas, as quais
terminam por recomendar reprovacdes das acdes de gestores municipais.
Estas reprovacdes constituem um fendmeno recorrente nessas gestdes
(PEREIRA e CORDEIRO FILHO, 2012) e crescente segundo Rezende (2009).
Explicar as causas dessas reprovagoes é a questdo central a ser respondida
nesse trabalho.

Trata-se de uma pesquisa descritivo-explicativa, que tem como
objeto as gestGes municipais do estado da Paraiba, em anos situados entre
2005 e 2008. Os dados foram coletados por meio de anélise de documento,
particularmente, os acérddos do Tribunal de Contas do Estado da Paraiba
(TCE),e em seguida tratados quantitativamente, o que possibilitou a
elaboragdo de um banco de dados e um posterior diagnédstico dos principais
problemas envolvendo as gestGes publicas municipais da Paraiba. Dentre
as variaveis pesquisadas, destacam-se os casos de corrupgao, bem como
impropriedades administrativas, que constitui as duas principais hipoteses
testadas para explicar reprovacgdes de contas por parte do TCE.

Descritivamente, os resultados mostraram que foram encontrados
casos de corrupgdo em 27% dos municipios analisados, e em 86% destes,
casos de impropriedade administrativa. Isto sugere que as variaveis
explicativas para reprovagdes de contas sdao presentes e intensas nos
municipios estudados, o que foi corroborado pelos testes inferenciais, os
quais apresentaram significancia estatistica e forte poder explicativo. Além
disso, a pesquisa mostrou que ha discrepancia entre o julgamento da Corte
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de Conta estadual e do Ministério Publico da Paraiba (MP) junto ao TCE,
sobretudo, no rigor das recomendacgoes.

O texto estd divido em quatro partes principais. Num primeiro
momento €& feita uma reflexdo sobre corrupcdo e impropriedade
administrativa presentes nas gestdes publicas, que sdo compreendidas
como um problema de agéncia, que é inerente do processo de delegacdo
presente na relagao principal-agente. Posteriormente se procede a uma
discussao sobre os mecanismos restritivos e de combate aos problemas de
agéncia, tendo centralidade nesse debate os sistemas de accountability,
em especial o papel das cortes de contas. Em seguida sdo apresentados os
caminhos metodoldgicos percorridos na pesquisa e os principais resultados.
E por ultimo as principais conclusées.

2. Corrupgao, impropriedades adminstrativas e problemas de
agéncia

A partir da constituicdo de 1988 os entes subnacionais no Brasil
ganharam destaque na execucgao das politicas publicas, visto que passaram
a ter um maior niumero de prerrogativas. Segundo Arretche (1999) até o
inicio da década de 1980 no Brasil as relacGes entre os diferentes entes
federativos se aproximavam muito mais de um modelo de estado unitario
do que federativo. Durante o regime militar governos estaduais e
municipais tiveram fortes diminuigdes de sua autonomia politica e fiscal. Os
principais tributos eram concentrados no governo federal, e cabia a estes
transferir recursos para os entes subnacionais, 0s quais eram
rigorosamente controlados em suas acgoes.

Ao longo da década de 1980 a estrutura do estado brasileiro passou
por um conjunto de reformas que terminaram por iniciar uma redefinicao
dos papeis dos entes federados. Os governos subnacionais, sobretudo, a
partir de um novo design advindo da constituicao de 1988, passaram a ser
dotados de soberania e autonomia politica e fiscal. Estados e municipios
nao mais dependiam do aval do governo central para tomada de decisodes,
consolidando-se assim um modelo federativo em que cada ente possuia
suas competéncias e atribuicbes.

O poder dos estados e municipios se ampliou consideravelmente, ja
gque passaram a tributar nas areas de suas competéncias, houve um
aumento das transferéncias intergovernamentais, bem como ocorreu um
processo de descentralizacdo das politicas administradas pelo governo
federal, sobretudo, as relacionadas com protecdo social. Estados e
municipios, portanto passam a gerenciar politicas publicas, que se dao
“[...] por prépria iniciativa, ou por adesdo a algum programa proposto por
outro nivel mais abrangente de governo, ou ainda por expressa imposicao
constitucional” (ARRETCHE, 1999, p. 4).

Se antes o governo federal centralizava as decisGes politicas e
administrativas, em fins dos anos 1980 e, sobretudo, nos anos 90 passou a
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delegar aos outros entes federados funcdo de gestao de politicas publicas
em diversas areas, tais como:

[...] saude, habitacdo, saneamento basico e assisténcia
social. Em 1997 [...] a oferta de merenda escolar era
inteiramente gerida por estados e municipios; 58% dos
municipios brasileiros estavam enquadrados em alguma
das condicdes de gestdao previstas pelo SUS, o que
significa que estes assumiram funcdes de gestao da oferta
local de servigos de saude até entdo desempenhadas pela
Unido; 69% das consultas médicas eram realizadas
através de prestadores estaduais ou municipais, sendo
que, destas, 54% eram prestadas pelos municipios, o que
significa que mais da metade das consultas médicas
passaram a ser oferecidas por prestadores municipais, os
quais eram, até o final dos anos 80 — respeitadas as
excegdes —, o nivel de governo menos envolvido na oferta
de servicos de saude [...] (ARRETCHE, 1999, p. 115).

Diante desse quadro se questiona: até que ponto os entes
subnacionais, em especial o0s municipios, tém desempenhado
adequadamente as funcGes que lhes foram atribuidas, conseguido dessa
forma gerar bons governos? Os achados da literatura sugerem que a
qualidade da gestao estd distante do ideal, bem como o0s casos de
corrupcdo sao fortemente presentes.

A grande maioria das irregularidades encontradas nas gestdes
publicas municipais esta relacionada com a incapacidade administrativa em
executar agdes governamentais de maneira eficiente. Sabe-se que a
qualidade da burocracia é fator fundamental para que estas agdes ocorram
a contento, no entanto, os dados empiricos mostram que impericia,
negligéncia, imprudéncia, entendidas aqui como impropriedades, ocorrem
na grande maioria dos municipios brasileiros e com muita intensidade
(MELO, 2010). Isso em grande medida esta relacionado a qualidade da
burocracia, que pode ser medida, dentre outros indicadores, pelos niveis de
formacgbes dos funcionarios das prefeituras municipais no Brasil. Verifica-se
gue aproximadamente 20% destes possuem nivel superior e um terco de
todos os funciondrios possui apenas o ensino fundamental (Tabela 1). Isto
indicado que os gestores publicos municipais possuem uma burocracia
dotada de baixo know-how, o que pode influenciar diretamente na
qualidade dos servicos prestados. Funcionarios com baixa qualificacdo sdo
mais propicios a cometer impropriedade, ou seja, erros ao executarem
suas fungoes, o que € agravado pela presenca de corrupgdo, fendmeno que
explica para maus governos (CAIDEN, 1981).
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Tabela 1 - Escolaridade dos Funcionarios da Administragdo Municipal Direta por
Regides do Brasil e Paraiba - 2008

Regido Escolaridade (%)

Sem~ Ensino En:sino Ensino Pos- B Total

Instrucao fundamental Médio | superior graduacao
Brasil 3,0 30,2 41,4 21,0 4,4 100
Norte 3,4 29,8 47,7 17,1 2,0 100
Nordeste 4,2 28,1 46,3 18,6 2,8 100
Sudeste 2,9 33,4 37,6 23,4 2,7 100
Sul 1,7 28,8 37,8 22,6 9,1 100
Centro- 2,6 30,3 40,9 20,6 5,6 100
QOeste
Paraiba 5,5 31,7 38,5 21,0 3,4 100
Fonte: IBGE.

De fato, os erros sdo a regra e nao a excecao nas acoes em gestdes
municipais. Em pesquisa que tinha como objeto de analise os relatérios da
Controladoria Geral da Unidao (CGU) acerca das execugdes municipais
envolvendo verbas do governo federal, Melo (2010) constatou que em
91,5% deles existiam casos de impropriedades. Na mesma pesquisa,
verificou-se que em 63,5% dos municipios analisados havia casos de
corrupgdo. Esse quadro corrobora nimeros levantados por Mendes (2004)
em verbas relacionados com o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental (FUNDEF). Irregularidades envolvendo gestdes
municipais também foram pesquisadas por Ferraz e Finan (2006 e 2007),
Brollo (2008) e Leite (2009).

Corrupgao e impropriedade na administracdo publica configuram-se
como um problema principal-agente, que no limite significa perda de
agéncia (agencyloss), esta entendia nos moldes de Pratt e Zeckhauser
(1985), para os quais é o resultado da diferenca entre o que é delegado
pelo principal e o que de fato é executado pelo agente.! Na gestdo publica

! Desenvolvendo-se dentro da relagdo principal x agente e nos limites da delegacao, o termo
perda de agéncia (agencyloss) é amplamente usado pela literatura para identificar casos onde
ocorra algum descumprimento, ou mesmo negligéncia, no acordo firmado entre as partes.
Pratt e Zeckhauser (1985) argumentam que isso ocorre quando o agente além de ndo cumprir
adequadamente com suas atribuicdes faz prevalecer seus interesses, desconsiderando os do
principal. Nos moldes da teoria principal-agente agencyloss acontece, por exemplo, quando o
governo (agente) ndo cumpre adequadamente com os compromissos firmados com os
cidaddos (principal) , ou quando os politicos, na condicdo de principal, delegam a burocratas
(agentes) determinadas tarefas, e estes dispondo de informagdes privilegiadas ndo cumprem
de maneira satisfatoria suas atribuicbes. Sobre este aspecto, hd para o principal um risco
moral (moral hazard), o que pressupdem uma substantiva dose de confianca nesta relacao,
ou seja, o delegante terd de confiar no agente e torcer para que ele cumpra com o seu
compromisso adequadamente. Delegar significa, inevitavelmente, um ganho de autoridade,
por parte do agente, se ambas as partes (principal e agente) decidirem maximizar suas
utilidades, o agente dificilmente agira no melhor interesse do principal. Por isso, a delegacdo
implica sempre num custo de agéncia (Jensen e Meckling, 1976). Pois, o principal jamais
conseguira, a um custo zero, alinhar o interesse do agente ao seu. Neste sentido, a literatura
sugere que os problemas de agéncia estdo diretamente relacionados a assimetrias
informacionais, conflitos de interesse e custos de monitoramento dos agentes.
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0 agente pode cumprir adequadamente sua funcdo ou nao. Pode optar por
ser eficiente, buscando para tal reduzir custo e atingir maior e melhor
resultado, ou o inverso, tornado mais custoso o investimento, quer seja
capturando recurso através de acdes corruptas, ou simplesmente
negligenciando suas fungoes.

Na Carta Magna de 1988, ao lado de outros principios, eficiéncia
ganhou status de principio constitucional na administracdo publica,
conduzindo os gestores a observarem a relacdo custo/beneficio de suas
acOes, para isso fazendo um "“[...] balango entre os objetivos atingidos e os
recursos utilizados para tal [...]” (GOMES, 2009, p. 20).

Sendo assim, governos que desperdicam recursos e nao
conseguem, consequentemente, dar vazao as demandas sociais ou
atendendo-as de maneira inadequada caracterizam-se como ineficientes.
Este problema reside na incapacidade dos agentes publicos em prestar
servicos compativeis com as necessidades da populacdo e seu resultado
constitui agencyloss.

Corrupcdo, no setor publico, aqui entendido como a agdo de agente
publico em parceria com outro externo, de forma voluntaria, captura
recursos publicos para beneficios pessoais em detrimento do interesse
publico, resulta igualmente em agencyloss, ja que ao capturar recursos o
agente deixara de executar a politica publica tal qual foi concebida, ficando
dessa forma distante de atingir seu ponto 6timo, ja que no limite ndo
cumpre adequadamente a fungao que lhe foi delegada.

Como entdo diminuir os niveis de agencyloss provocados por
corrupcdo e impropriedades administrativas? Becker (1968) sustenta que
sistemas de controle e punicdo operam como instrumentos restritivos a
comportamentos desviantes na administracdo publica, em especial
corrupgdo. Na perspectiva do controle dos agentes publicos, o papel dos
mecanismos de accountability ganha centralidade. Sugere-se que menores
serdo os episodios de captura de recursos publicos, por exemplo, se os
instrumentos de accountability forem fortes e eficazes. Em outras palavras,
o0 incremento pelo Estado de instrumentos de responsabilizacdo com
atuacao incisiva nas diferentes esferas de governo, traduz-se numa
reducado dos incentivos a acoes lesivas aos cofres publicos.

Para Lindberg (2009) a ideia central que norteia a responsabilidade
governamental é o principio da delegacdo o qual deve estar sempre
atrelado a avaliacdo das realizagdes e a imposicdo de sancgdes. Segundo
ele, sempre que a tomada de decisdo for transferida para um agente, o
principal deve dispor de mecanismos para manté-lo prestando contas de
suas decisbdes e sendo passivel de punicdo, quando necessario for.

Accountability, por este prisma, esta relacionada a efetivacdo de
mecanismos que possibilitem a prestagao de contas dos governos para com
a sociedade e a avaliacdo que esta, e os demais 6rgdos de controle
pretendam realizar sobre aqueles. Classicamente, ela se manifesta de trés
formas: horizontal, vertical e societal. Esta ultima sendo uma forma de
controle exercida pela sociedade civil, com o apoio, sobretudo da midia e
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dos movimentos sociais sobre os governantes. Accountability vertical, na
relacdo principal-agente, ocorre de maneira direta, através do voto do
eleitor (principal) para com os governantes eleitos (agentes), onde estes
podem ser punidos ou premiados a depender da performance do seu
governo.

Accountability horizontal, por outro lado, ocorre mediante trabalho
integrado de instituicdes componentes do aparato de Estado criados com a
finalidade de desenvolver atividades de controle. O conceito de
accountability horizontal utilizado nesse trabalho segue os termos de
O'Donnell (1998).

No caso brasileiro, esse tipo de controle ocorre em todos os niveis
de governo, e para tanto se langa mao de instituigdes técnicas de controle,
a exemplo de controladorias e cortes de contas existentes em nivel federal,
nos estados e, em alguns casos, nos municipios.

Em ambito municipal accountability horizontal, é exercida pelas
camaras municipais, auxiliados por tribunais de contas estaduais, e em um
numero reduzidos de casos por cortes de contas municipais, os quais tém
como objetivo avaliar as contas municipais em relagdo ao cumprimento das
diretrizes orcamentdarias determinadas em lei.

3. Instrumentos de Accountability e cortes de contas no Brasil

Nao sdo recentes as discussdes, que envolvem mecanismos de
controle de recursos publicos.? Em menor ou maior escala, esse debate
acompanha as diferentes evolugdes sociais e a engenharia institucional que
desenha a propria estrutura de Estado. Este sendo utilizado, nesse
trabalho, nos termos de Giddens (2001, p. 42), para o qual os 6rgdos
administrativos de governo, por caracteristicas que lhes sdo intrinsecas,
constituem o espaco central para o debate sobre controles institucionais,
dado que, na pratica, € quem gerencia interesses e recursos da sociedade.

A centralidade do aparato de Estado, nesse debate, ndo exclui —
ou, pelo menos, ndo deveria excluir — a sociedade, porquanto, em Uultima
instancia, é a ela que os agentes estatais devem prestar contas. Essa
prestacdo de contas pode ocorrer em duplo sentido: num primeiro cenario,
o agente pode informar a sociedade acerca de suas agdes na administracdo
publica e, no sentido inverso, a sociedade pode buscar essas informagoes,
independentemente da iniciativa do agente estatal, quer de forma direta
(através de mecanismos como, por exemplo, Comissdo Especial de
Inquérito — CEI), quer de forma indireta (por meio de 6rgdos possuidores
de delegacao para esse fim, a exemplo dos parlamentos, nos seus
diferentes niveis)?>.

2 0 conceito de controle é entendido nesse trabalho como a faculdade de vigilancia, orientagdo
e corregdo que um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro
(SOUTO, 1999, p. 32).

3 Comiss&o criada pelo Decreto n. 1.001, de 6 de dezembro de 1993, editado pelo entdo
Presidente da Republica, Itamar Franco, a conta das crises politicas e institucionais ocorrida
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Dentre os elementos componentes do aparato de Estado, as
estruturas que objetivam fiscalizar e controlar a aplicacdo dos recursos
publicos vem ganhando atencdao por parte da sociedade. Elas se
subdividem em dois tipos classicos: o daquelas que exercem o controle
interno e o das que exercem o controle externo. Essa divisdo tém origem
em preocupacdes distintas, como demonstra Speck no trecho a seguir:

[...] primeiro na preocupacao gerencial de administrar
bem os recursos publicos. Essa preocupacdao nasce no
ambito da propria administracdo, e da origem a
instituicdes de controle financeiro, inicialmente alocadas
no ambito do proprio poder executivo. A segunda fontedas
instituicGes de controle financeiro é a apreensdo liberal
com limitacdo do poder executivol[...] (SPECK, 2000, p.
31).

3.1 Controle interno

O sistema de controle interno tem por finalidade produzir
informacdes acerca de como estd sendo desempenhado o trabalho dos
mais diferentes o6rgdos administrativos, verificando, para isso, dentre
outros, o cumprimento de metas, a legalidade dos atos e os resultados,
quanto a eficacia e eficiéncia das acdes implementadas. O controle interno
visa, assim, dar ao administrador melhor condicao de decisdo, no que se
refere a sua administracdo, fazendo com que ele identifique problemas,
tais como impropriedades ou corrupcdao, e proceda com as medidas
corretivas e punitivas necessarias. Meirelles define controle interno como
sendo:

[...] todo aquele que o Executivo e os érgaos de
administragdo dos demais Poderes exercem sobre suas
proprias atividades, visando manté-las dentro da lei,
segundo as necessidades do servico e as exigéncias
técnicas e econdmicas de sua realizagdo, pelo que é um
controle da legalidade e de mérito. Sob ambos esses
aspectos podem e devem operar-se com legitimidade e
eficiéncia, atingindo a sua finalidade plena, que é a
satisfacao das necessidades coletivas e o atendimento dos
direitos individuais dos administrados [...] (MEIRELLES
apud SANTQOS, 1997, p. 18).

O controle interno da Administragdo Publica Brasileira, por exemplo,
possui dois eixos de atuacdo, os quais tém finalidades distintas, mas
complementares entre si:

naquele ano. A CEI foi oficialmente instalada em 4 de fevereiro de 1994. Era composta de
representantes de diversos segmentos sociais.
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1) Controle interno de fiscalizagdo: engloba as atividades de
fiscalizacdo, auditoria e avaliacdo de gestdo. Em ambito federal, por
exemplo, é exercida pela Controladoria Geral da Unido (CGU),a qual possui
a prerrogativa de identificar praticas ilegais, dentro da administracdo
federal ou érgados financiados por ele, a fim de aplicar as sancdes legais, de
forma a garantir a legalidade das agoOes publicas. Sistemas com igual
finalidade sdo encontrados, também, em estados e municipios;

2) Controle interno de administracao: desempenha atividades de
cunho financeiro e contabil e funciona, no caso da Unido, a cargo da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), e nos estados e municipios 6rgaos
com prerrogativas semelhantes, os quais visam munir os governos de
informacbes referentes as contas publicas, viabilizando a maximizacaode
seu desempenho, procurando racionalizar o conjunto de suas acoes,
conciliando receitas e despesas, garantindo, assim, uma boa geréncia.
Além desses controles internos mais gerais, existem ainda, nas estruturas
internas de cada o6rgdo de Estado, sistemas internos que desempenham
auditorias e correi¢cdes, visando instrumentalizar o administrador da maior
quantidade de informacgdes necessarias a seu trabalho®.

Pode-se dizer, ainda, que o controle interno, além de englobar
inUmeras fungdes, possui também, sob certa 6tica, o papel de co-gestor
perante as administracGes publicas. De fato, por sua natureza e com suas
prerrogativas de controle, dando-se desde a elaboracdo do projeto de
obras ou planejamento da gestdo até a execugdo, ele acaba por influenciar
diretamente as acdes administrativas, dado que a interferéncia a priori
pode significar alteracdo na ldégica vigente. A Secretaria do Tesouro
Nacional, por exemplo, pode influenciar o comportamento do Executivo
Federal, quando lhe sinaliza o quanto pode investir numa dada area em
termos de politica publica, levando em consideragdo, para isso, as
informacbes quantitativas de suas receitas e despesas, como também
restricoes legais.

“E interessante notar que essas preocupacdes ndo se circunscrevem aos Estados modernos. A
fim de exercer controle sobre suas col6nias, por exemplo, a Espanha, quando metrépole, criou
trés tribunais de contas na América (em Los Reis—Peru, Cidade do México e Santa Fé—Nova
Granada), visando a melhor eficiéncia financeira, segundo Lopez (1986). No Brasil, seguindo a
mesma ldgica, foram criados diversos sistemas, que buscavam dar maior controle a
administragdo publica, como o Conselho da Fazenda, em 1808, que para Roure (apud SILVA,
1999), foi o embrido do Tribunal de Contas da Unido, e o Tesouro Nacional, criado com a
promulgagdo da Constituicdo Imperial de 1824, encarregado de gerenciar as receitas e
despesas da Fazenda Nacional. O foco principal, aqui, era coibir o excesso de despesas, ou
seja, a racionalizagdo dos gastos. E interessante notar também que, na mesma Constituicdo,
ja existiam dispositivos, que obrigavam o Governo a prestar contas de suas atividades ao
Parlamento, o que demonstra que essa preocupagdo no Brasil ndo é recente ou apenas pos-
proclamacdo da Republica.
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3.2 Controle externo

No que se refere ao controle externo das acdes degoverno,no caso
brasileiro, em seus diferentes niveis, o Congresso Nacional, as assembleias
legislativas, e cAmaras de vereadores configuram exemplos de instituicdes
que exercem tal fungdo®. Ao analisar as diversas administracdes, buscam
averiguar sua lisura, de forma a munir de informagdes o conjunto da
sociedade acerca da administragdao em curso. Segundo Almeida,

o controle externo da administracdo tem a funcgdo precipua
de garantir a utilizagdo dos recursos financeiros e do
patrimonio do pais em acordo com a manifestacdo legitima
dos interesses nacionais. Cabe ao controle externo,
devidamente apoiado pelo controle interno, agir como
guardido do interesse publico em relacdo as agles
executadas com recursos governamentais (ALMEIDA,
2001, p. 29).

O Controle externo, como é concebido atualmente, tem origem em
sistemas estruturados com base representativa, e objetiva limitar os
poderes dos administradores, de maneira a coibir exageros e/ou
irregularidades, que venham a praticar. A ocorréncia desse tipo de controle
configura, nas democracias representativas, o que a literatura chama de
check and balances, no qual, pela separacao dos poderes ocorre um tipo de
controle intrinseco a prépria engrenagem institucional, em que o poder
controla o proprio poder, de forma a evitar desequilibrio entre eles
(ABRUCIO, 1994). Nas democracias representativas, segundo Anastasia
(1999) “[...] os ‘check and balances’ sdao o0s principais mecanismos
institucionais que facultam aos parlamentos o controle das burocracias
[...]”. Esse tipo de controle parlamentar, que exerce accountability
horizontal, faz emergir uma rede de poderes relativamente autbnomos, os
quais tém a capacidade de questionar e, eventualmente, punir maneiras
“improprias” de se administrar o bem publico (O'DONNELL, 1999, p. 32).

Os modelos de controle de origem representativa ou parlamentar
manifestaram-se inicialmente, através de:

[...] comissdes parlamentares especializadas para o
desempenho de tarefas de fiscalizacdo. Posteriormente,
surge o modelo de instituicdes de assessoria ao
Parlamento, para desempenhar essa tarefa de controle
(SPECK, 2000, p. 31).

5 Repare-se que, mesmo sendo um controle externo, quase todos esses 6rgdos fazem parte do
proprio aparato de Estado. Diferentemente desse modelo, em que o controle é exercido por
agentes do Estado, a CEI constituiu uma experiéncia de controle externo, em que as decisdes
eram tomadas por pessoas alheias a estrutura do Estado, ou seja, no limite, esse modelo se
desenhou como um tipo de controle social, no qual a acdo de coibir praticas contrarias as
normas estabelecidas era exercida por pessoas advindas do corpo da propria sociedade.
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E nesse segundo momento que as instituicdes de controle financeiro
sdao desenhadas e implementadas em diversos paises. Os tribunais ou
cortes de contas sdo estruturados para serem bracos técnicos dos
parlamentos. Ou seja, auxiliam-nos em analises econ6mico-financeiras,
que estejam envolvendo recursos publicos.

Esse viés técnico do controle externo visa lancar mao de quadros
qualificados para o exercicio dessa funcdo. Eles lidam com um tipo de
trabalho bastante especializado, que requer uma formacdo e experiéncia
de carreira especifica, algo dificil de encontrar-se na grande maioria dos
parlamentares, os quais, vindo de diversas areas e para cumprir papéis
politicos, ndo tém a obrigacdo legal de dominar tal conhecimento. Dai a
necessidade de contarem com um brago técnico, a exemplo do TCU, TCE s
e TCM’s, que informem de maneira independente e precisa a respeito das
financas e das administragdes publicas, cuja fiscalizacdo esta, em ultima
analise, a cargo dos parlamentos: nacional, estadual e municipal.

Diferentemente do controle politico, em que as casas parlamentares
buscam fiscalizar e controlar a delegacao dada aos executivos, verificando
se as politicas, estabelecidas em conjunto e contidas nos planos
orcamentdrios, estdo sendo cumpridas, o técnico detém-se em analisar
dados e acompanhar essas execucbes, do ponto de vista legal, além de
verificar se os principios de economicidade, efetividade, eficiéncia e
eficacia, pressupostos presentes na teoria da administracdo publica, estdo
sendo aplicados.

Os parlamentos lancam mao das cortes de contas, para informar-se
com maior seguranca acerca dos gastos publicos. Ao mesmo tempo,
buscam o respaldo técnico necessario para legitimar suas decisdes em
relacdo a fiscalizacdo dos gastos praticados com esses recursos.

Em ambito municipal, o auxilio ao parlamento local no controle
contabil, orcamentario, financeiro, patrimonial e operacional do poder
publico fica a cargo dos TCE’s ou TCM’s. Constitucionalmente, atribui-se as
cortes de contas estaduais e municipais as mesmas prerrogativas
destinadas ao TCU estabelecidas no titulo IV, secdo IX, capitulo I da carta
Magna de 1988. Nesta, estd assegurado que as determinacdes expressas
na segdo IX,“[...] aplicam-se, no que couber, a organizacdo, composicdo e
fiscalizagao dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem
como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios” (BRASIL, 1988).

Cabe ressaltar ainda, que mesmo as cortes de contas ndo estando
vinculadas a estrutura do judicidrio, o legislador constituinte conferiu a
estes 6rgdos verdadeiros poderes jurisdicionais. E sobre este aspecto,
portanto, que repousa a definicdao sugerida por Gualazzi, o qual entende
que corte de conta “[...] é 6rgdao administrativo parajudicial,
funcionalmente auténomo, cuja funcdo consiste em exercer, de oficio, o
controle externo, fatico e jurAl'dico, sobre a execucdao financeiro-
orcamentaria [...]” (apud FIGUEIREDO, 2003, p. 3).

De maneira geral, os TCE's e TCM’s, dentro do sistema brasileiro de
fiscalizacdo e controle das finangas publicas, seguem a mesma ldgica
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estabelecida na Constituicao Federal de 1988 para o TCU. Compdem-se,
adequando-se ao que dispdem o art. 73, § 2° inciso I da Carta Magna, por
ministros, no caso conselheiros, nomeados pelo Executivo e pelo
Legislativo estadual - com a aprovacdo da prépria Assembléia Legislativa -
uma parte dentre auditores e membros do Ministério Publico junto ao
Tribunal e outra preenchendo os requisitos de formacao e conhecimentos
especificos da funcdo, sem esquecer, da obediéncia aos critérios de
antiguidade e merecimento. Além disso, ainda dispde de quadro préprio de
pessoal com autonomia administrativa e financeira, o que lhe confere
independéncia institucional.

A fiscalizagdo economico-financeira dos entes subnacionais, por sua
vez, é exercida, via de rega, pelos TCE’s, tendo em vista que a grande
maioria dos municipios ndo possui cortes de contas préprias. Em relacao
aos municipios, objeto dessa pesquisa, cabe ao TCE da Paraiba a
apreciacdo de suas contas.

O TCE paraibano foi criado em 1970. Seu quadro de pessoal é
formado por conselheiros, procuradores, auditores, auxiliares de auditoria
de contas publicas, assessores juridicos, e pessoal administrativo, inclusive
comissionados. Além dos 223 municipios localizados no estado da Paraiba,
o TCE possuiu a prerrogativa de analisar o processo de prestacdao de contas
do governo estadual, aproximadamente sessenta 6rgaos da administracao
estadual, dentre as quais, autarquias, fundacbes, dentre outras. Fiscaliza
também 6rgdos da administracdo indireta de alguns municipios localizados
no estado.

4. Resultados e discussao

Esta pesquisa caracteriza-se como descritivo-explicativo e buscou
tracar um quadro geral das irregularidades existentes nas gestdes
municipais do estado da Paraiba e o posicionamento do TCE quanto a sua
aprovagao,testando-se variaveis que teoricamente explicam os casos de
reprovacdo, utilizando-se para tal os nimeros de casos de corrupcgao e
impropriedades administrativas.

Tomou-se como objeto de andlise o ente federativo municipal, tendo
como universo a quase totalidade dos 223 municipios paraibanos que
apesar de diferirem em relagdo ao quantitativo populacional e
apresentarem algumas discrepancias socioecon6micas, estdo circunscritos
dentro de um mesmo estado federado o que possibilitou produzir
generalizagbes analiticas para toda a administracdo publica municipal nele
existente®.

% Esta pesquisa foi desenvolvida em duas fases. Inicialmente, tomaram-se como objeto os 29
municipios da regido do Cariri Paraibano, cujos resultados podem ser vistos em Melo e Pereira
(2011), e Melo, Soares e Pereira (2011). Na segunda fase da pesquisa a investigagdo foi
ampliada para a quase totalidade dos municipios do estado. No entanto, ndo foi possivel
levantar dados para 16 municipios (7% do total), quais sejam: Alagoinha, Boa Vista,
Borborema, Brejo do Cruz, Caapord, Cabedelo, Cacimbas, Campo de Santana, Marizopolis,
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A coleta dos dados deu-se a partir de uma abordagem qualitativa
através da analise de documentos, que tiveram como foco os relatérios
técnicos do TCE-PB sobre as prestacGes de contas das administragGes
municipais paraibanas em anos da gestdao 2005/2008. Inicialmente,
buscou-se eleger um ano base para cada gestao, e escolheu-se o de 2006.
Porém, por indisponibilidade de documentos para todos os municipios neste
ano, buscou-se informagOes nas prestacdes dos anos de 2005 e 2007,
ficando o maior percentual de municipios analisados em 2006, conforme
demonstrado na Tabela 2.

Tabela 2 — Nimero de Municipios Fiscalizados por Ano de Prestacdo de Contas

Ano da prestacao de contas | Numero de municipios % % valida
2005 18 8,1 8,7
2006 125 56,1 60,4
2007 64 28,7 30,9
Total 207 92,8 100,0
Valores omissos 16 7,2

Total 223 100,0

Fonte: TCE/PB.

A estratégia metodolégica de coleta de dados utilizada neste
trabalho se apoiou em informagdes produzidas por sistemas de controle,
que é amplamente utilizada para se mensurar corrupcao (ANDVIG et al.,
2000). Por ser, a corrupgao, um fenémeno de dificil deteccdo,tornam-se
necessarias prerrogativas especiais para sua adequada investigacdo, como
também agentes dotados de know-how. Sistemas de controle institucionais
contam com estas duas caracteristicas, o que disponibiliza ao pesquisador
material empirico de qualidade e confiabilidade para suas analises. Desta
forma, os relatorios finais do TCE, nos quais, estdo contidos as apreciacbes
do Relator do processo, do Ministério Publico (MP) e o Acorddo final do
Tribunal, representam uma fonte primordial de informagdes’.

Mulungu, Salgado de Sdo Félix, Santarém, S&do José do Sabugi, Seriddé, Serra Grande e
Vieirdpolis.

7 O rito processual das apreciacbes no interior do TCE/PB acontece da seguinte maneira: apds,
encaminhadas para o TCE, as contas passam pela anadlise dos técnicos da Divisdo de
Acompanhamento da Gestdo Municipal (DIAGM), que efetuam a auditoria na regido do
respectivo municipio, os quais emitem um relatorio inicial destacando, por consequéncia, os
possiveis problemas encontrados no exercicio financeiro em analise, inclusive denuncias
posteriores. Em seguida, este relatdrio inicial trafega para avaliagdo do relator do processo,
onde o mesmo procede com uma analise de todos os aspectos destacados inicialmente. Neste
momento, muitas das irregularidades podem ser desconsideradas, tendo em vista a abertura
de espaco para que os interessados possam exercer o seu direito constitucional de ampla
defesa. Passada essa fase, o relator procede com sua averiguagcdo considerando a defesa
acostada aos autos do processo e justificando pratico e teoricamente seus posicionamento e
ponderagdes. Concomitantemente, o Ministério Publico é chamado a opinar nos autos e, por
conseguinte, emite um parecer que servira também de referéncia para o posicionamento final
do tribunal. Finalmente, as contas vdo para a apreciacdo do corpo colegiado do tribunal que é
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Os dados coletados foram tratados quantitativamente, subsidiando a
elaboracdao de um banco de dados, usando-se para isto os softwares Excel
e o Statistical Package for the Social Sciences (SPSS), que permitiu
estatisticas descritivas e inferenciais com vistas a atingir os objetivos da
pesquisa.

Dos 223 municipios que compdem o universo da pesquisa, foi
possivel encontrar dados para 207. Destes, 179, ou seja, 86,5%
apresentaram irregularidades nas suas gestdes, dentre os quais, 27,5%
casos de corrupcao e 86% impropriedades administrativas, conforme se
pode constatar na Tabela 3. A somatéria de casos de irregularidades
aceitas apos apresentadas pela equipe técnica do TCE e seus respectivos
relatores somam 2.231. Em média nos municipios que foram identificadas
impropriedades o nimero chega a 11,3 casos por municipios, enquanto
que corrupcao, a 3,8. Isto sugere que irregularidades em gestdes
municipais no estado analisado é a regra e ndo a excecdo, diferenciando-se
apenas no tipo.

Tabela 3 — NUmero de Municipios com Irregularidades Detectadas

Corrupgao/ Corrupgao Impropriedades
Impropriedade
% % %
0] o) (0]
N o | valida | N o | valida | N | % | valida
Sim 179 | 80,3 | 86,5 57 | 25,6 27,5 178 |79,8 | 86,0
N&o 28 12,6 13,5 150 | 67,3 72,5 29 [13,0 14,0
Total 207 | 92,8 100,0 207 | 92,8 100,0 207 |92,8 | 100,0
Valores | 40 | 55 16 | 7,2 16 | 7,2
omissos
Total 223 100 223 100 223 | 100

Fonte: TCE/PB.

Na Tabela 4 seguem as irregularidades detectadas por tipo. E
possivel perceber que do total de 2.231 casos encontrados nas gestdes
administrativas paraibanas, aproximadamente 10% referem-se a
corrupcdo, o restante, portanto, estdo ligados a impropriedades. Estas
estdo distribuidas em subtipos, tais como licitagdes publicas, com pouco
mais de 38% dos casos, descumprimento de legislacGes especificas
contendo mais de 46% e irregularidades diversas somando quase 5%.

composto por sete Conselheiros, os quais vdo emitir e encaminhar para o Legislativo local o
parecer final da corte, aprovando ou rejeitando as contas. Destaque-se, no entanto, que este
parecer é meramente opinativo, pois quem vai julgar definitivamente as contas é a Camara de
Vereadores do respectivo municipio.
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Tabela 4 - Irregularidade por Tipo

Irregularidades N %

Corrupgdo 220 9,9
Licitacdo 861 38,6

Impropriedades Descumprimento de norma legal 1.044 46,8
Diversas 106 4,8

Fonte: TCE/PB.

Desagregando as irregularidades por area de atuacdo da
administragdo publica municipal (educacdo, saude, infraestrutura,
transporte, fiscal e outras) percebe-se que mais de 15% dos casos de
corrupcdo concentram-se na educacdo e na saude, no entanto, a grande
maioria situa-se nas areas transporte, fiscal e outras, esta Ultima com um
percentual de quase 40% (Tabela 5)8. Os casos de impropriedades, por sua
vez, distribuidos por tipo de irregularidade, seguem ldgica semelhante de
distribuicdo por area em relacdo aos eventos de corrupcdo. Como
demonstrado na referida tabela, aproximadamente 50% das
impropriedades em licitagdo ocorreram na area denominada de outras, os
descumprimentos de lei, por sua vez, situam-se majoritariamente nas
areas fiscal e outras somando mais de 85% dos casos, e por ultimo, as
irregularidades denominadas de diversas foram detectadas,
principalmente, na juncdo da educacdo e salde, com pouco mais de 27%
e, fiscal e outras somando mais de 42%.

8 Est3o contemplados na drea denominada fiscal aqueles casos que se relacionam direta ou
indiretamente com a execugdo dos recursos orgamentarios. Por exemplo, os casos onde
ocorreram descumprimentos da Lei de responsabilidade Fiscal residem nesta area. J& na area
denominada de outras se concentram aquelas irregularidades que ndo pertencem a nenhuma
das areas destacadas na pesquisa e que também ndo foi possivel identificar quais seriam suas
possiveis areas.
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Tabela 5 - Tipo de Irregularidade e Ocorréncia por Area

Irregularidades

Impropriedades por Area
Area Corrupgao Subtipo

Licitagcao Descumprimento de lei| Diversas

N % N % N % N %
Educacao 23 10,5 28 3,3 78 7,5 15 | 14,2
Saude 13 5,9 69 8 23 2,2 14 | 13,2
Infraestrutura 26 11,8 155 18 16 1,5 13 | 12,3
Transporte 38 17,3 175 | 20,3 19 1,8 19 | 17,9
Fiscal 36 16,4 4 0,5 429 41,1 24 | 22,6
Outras 84 38,2 430 | 49,9 479 45,9 21 | 19,8
Total 220 100 861 100 1044 100 106 | 100

Fonte: TCE/PB.

A avaliacdo da prestacdo das contas publicas nas gestbes
municipais é composta por trés analises separadas, a do Relator do
processo, a do Ministério PuUblico e o posicionamento final da plenaria do
Tribunal de Contas. Na Tabela 6 percebe-se que os conselheiros do TCE
seguem praticamente a recomendacdo do Relator. Por outro lado, em
relacdo ao Ministério Publico, ha discrepancias importantes. Isso sugere
gue o MP possui uma apreciacdo mais contundente quanto a aprovagdo de
contas irregulares. Essa diferenca chega a aproximadamente 20% dos
casos.

Tabela 6 - Parecer do Relator, MP e Decisao do TCE

RELATOR MP TCE

PARECER % % %
o) 0, 0,
N % | valida | N % | valida | N % | valida

Favoravel 112 | 50,2 61,2 63 | 28,3 41,7 128 | 57,4 62,1

Contrario 71 | 31,8 38,8 88 | 39,5 58,3 78 | 35,0 37,9

Total 183 | 82,1 100,0 | 151 | 67,7 100,0 | 206 | 92,4 100
Valores
OMissos 40 17,9 72 32,3 17 7,6

Total 223 | 100,0 223 | 100,0 223 | 100,0

Fonte: TCE/PB.

Na analise de contas de 151 municipios, houve concordancia entre
TCE e MP em 80% dos casos (Tabela 7). No entanto, em 30 municipios
tiveram posicionamentos diferentes, o que demonstra diferencas de
entendimento sobre a regularidade das contas em questdo.

68 REVISTA DEBATES, Porto Alegre, v.6, n.3, p.53-77, set.-dez. 2012.



DOSSIE GOVERNABILIDADE, INFORMAGAO E FISCALIZAGAO POLITICA

Tabela 7 — Nimero de Vezes que TCE e MP Divergiram Sobre Cada Gestdo

DIVERGENCIA ENTRE OS PARECERES DO TCE E MP

N % % valida
Sim 30 13,5 19,9
Nao 121 54,3 80,1
Total 151 67,7 100,0
Valores omissos 72 32,3
Total 223 100,0

Fonte: TCE/PB.

Dos pareceres emitidos pelo TCE recomendando aprovacao das
contas municipais, verifica-se que o MP discorda em 31% dos casos, ou
seja, apenas um terco. Ja& quando a indicagdo é pela rejeicdo, o MP
concorda em quase sua totalidade, perfazendo um total de 95% (Tabela
8).

Tabela 8 — Parecer do TCE por Parecer do MP

PARECER DO MP Total
Favoravel Contrario
N % N % Total
Favoravel 60 69,0 27 31,03 87
PARECER DO TCE Contrario | 3 | 4,7 | 61| 9531 | 64
Total 63 41,7 88 58,28 151

Fonte: TCE/PB.

No conjunto dos municipios foi possivel identificar quatro situagbes
distintas: a) municipios sem nenhum tipo de irregularidade detectada ou se
detectada pela equipe técnica, ndo acolhida pelos conselheiros no
julgamento final; b) casos em que se detectou apenas corrupgdo; c) casos
apenas de impropriedade; e d) municipios com corrupgao e
impropriedades. Esta distincdo se faz necessaria, por que é de se esperar
que a depender da irregularidade detectada a intensidade do rigor no
julgamento possa variar.

No primeiro grupo de municipios, a despeito do TCE ndo desaprovar
nenhuma gestdo, o MP foi desfavoravel a trés. Isto significa dizer que as
irregularidades descartadas pela corte de contas ndo eram irrelevantes, ja
gue provocou no MP um posicionamento de reprovagao. No grupo de
municipios que houve apenas casos de corrupgdao, ambas as instituicdes
foram desfavoraveis. Onde houve apenas impropriedades, observa-se que
o TCE emitiu parecer favoravel para grande maioria dos municipios,
enquanto que o MP em menor nimero. Nos municipios que ocorreram
ambas as irregularidades, corrupcao e impropriedade, as duas instituicoes
recomendaram em sua maioria a rejeicao das contas, com uma leve
diferenca positiva do MP (Tabela 9).

REVISTA DEBATES, Porto Alegre, v.6, n.3, p.53-77, set.-dez. 2012. 69



DOSSIE GOVERNABILIDADE, INFORMAGAO E FISCALIZAGAO POLITICA

Tabela 9 — Decisdao do TCE e MP por Tipo de Irregularidade

Irregularidade Parecer do TCE Parecer do MP
Favo- | o |Contra- | g | g | FaVO- | o (CONtra- | o | o
ravel rio ravel rio
Ausentes/nao 27 |100| o |o0| 27 | 11 |786| 3 |21,4] 14
aceitas pelo TCE
Corrupgao 0 0,0 1 100 1 0 0,0 1 100 1
Impropriedade 95 (77,9 27 22,1 | 122 50 |56,8 38 |43,2| 88

Corrupgdo e

; : 6 (10,7 50 (89,3 56 2 4,2 46 |95,8 | 48
impropriedade

Fonte: TCE/PB.

Em alguns casos, quando o numero de irregularidades é alto ou
mesmo se necessita de informagdes complementares, as investigagdes
carecem de averiguacdo mais detalhada. Nesses casos 0s municipios sao
visitados e a investigagao se da in loco. A despeito dos custos desse tipo de
procedimento, os resultados tendem a ser mais proximos da realidade, ja
qgue possibilita aos técnicos da corte contato direto com o objeto
investigado, transcendendo os documentos que fazer parte da prestacao de
contas emitida para o Tribunal.

No levantamento de dados foi possivel identificar informagdes sobre
este tipo de inspecdao em 132 municipios. Destes verificou-se que houve
visita dos técnicos aos municipios na maioria dos casos (63,6%). Dividindo
0s municipios em dois grupos, é possivel confirmar a importéncia da ida
dos técnicos aos municipios, pois em geral descobrem um niumero maior
de irregularidades. Na Tabela 10, por exemplo, isso fica evidente. Em
média, nos municipios visitados foram detectados mais que o triplo dos
casos de corrupgdo quando comparados com 0s municipios que nao
tiveram a presenca dos técnicos do TCE. Sob este aspecto, pode-se dizer
que tal tipo de procedimento é fundamental quando se deseja combater as
irregularidades, pois aumentam as chances de deteccdo, e
consequentemente as de punicdo, o que pode afetar negativamente o nivel
de agencyloss.

Tabela 10 — Municipios com Fiscalizacdo In Loco

Inspegao in loco Sem inspegao in loco
Irregularidades NUmero de L NUmero de L
. Média o Média
municipios municipios
Casos de corrupgao 84 1,8 48 0,27
Casos de
impropriedades 84 12,8 48 8,25
Total 84 48

Fonte: TCE/PB.
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Um dos principais instrumentos de controle das gestdes publicas no
Brasil € a Lei 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Esta busca
gerar restricGes para o comportamento dos gestores publicos os induzindo
ao planejamento, a probidade e eficiéncia, o que no limite geraria ganhos
substancias na qualidade da prestacdao de servicos publicos, isso quando
cumprida adequadamente. No caso do estado da Paraiba, o que se
verificou é que tal dispositivo legal ndo é respeitado por quase metade dos
gestores publicos municipais (Tabela 11).

Tabela 11 — Municipios que Descumpriram a Lei de Responsabilidade Fiscal

DESCUMPRIMENTO DA LRF

N % % valida
Sim 80 35,9 44,9
Nao 98 43,9 55,1
Total 178 79,8 100,0
Valores omissos 45 20,2
Total 223 100,0

Fonte: TCE/PB.

E interessante notar que, a despeito do descumprimento da LRF,
tanto o TCE quando o MP emitiram pareceres favoraveis aparte dos
municipios, que segundo os relatérios técnicos da corte e de seus
respectivos relatores, cometeram a ilegalidade. Para estes o TCE aprovou a
conta de 48,8%, enquanto o MP foi favoravel em 28,3%. E de se
guestionar, portanto, a aplicacdo deste dispositivo legal e sua eficacia em
constranger comportamentos indesejaveis na administracdo publica.
Primeiro grande parte ndao cumpre, segundo, os que descumprem nao sao
punidos em sua totalidade pelos 6rgdos de controle, pelo menos na
unidade federativa foco da pesquisa.

Tabela 12 - Descumprimento da LRF e Pareceres do TCE e MP

Descum-
primento Parecer do TCE Parecer do MP
da LRF
Favo- | o | Con- % [Total | FAVO- | o | CON | o Irotal
ravel trario ravel trario
Nao 73 74,5 25 25,5 98 40 | 53,3 35 1|46,7 | 75
Sim 39 48,8 41 51,3 80 17 28,3 43 |71,6 | 60

Fonte: TCE/PB.

Para testar as hipdteses sugeridas nesse trabalho foram elaborados
dois modelos. No primeiro as varidveis dependentes inseridas sao
dicotomicas, tendo o valo 0 (zero) para auséncia e o valor 1 (um) para
presenca de corrupcao e ou impropriedade. A variavel dependente também
é dicotomica, qual seja 0 (zero) para contas com parecer favoravel e 1
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(uma) para aqueles que foram rejeitas pela corte de contas, dai o uso de
regressdo logistica bindria. No segundo modelo houve um incremento de
uma variavel explicativa: prefeito filiado ao partido do governador no ano
em que foi eleito (2004). A premissa é de que os governadores possuem
influéncia junto aos tribunais de contas estaduais, isto por que, participam
do processo de escolha de seus conselheiros. Dessa forma seria de se
esperar que prefeitos que sdo do seu partido contassem com seu prestigio
junto as cortes de contas estaduais, ndo tendo assim suas contas
rejeitadas. Em ambos os modelos foram inseridas duas varidveis de
controle, a populagdo para o ano de 2000 e renda per capita de 2005.

E possivel, apds o teste, verificar que as duas variaveis sugeridas
para explicar reprovagdes de contas municipais no estado da Paraiba nas
gestdes 2005-2008, foram corroboradas, no caso de corrupgao com
significancia estatistica de 1% e impropriedades de 5% (Tabela 13). Isso
demonstra que as varidveis realmente explicam as reprovacdes, mas com
poder explicativo e intensidades diferentes. Isso é possivel se verificar
também nos valores do exp(B). A variavel corrupcdo aumenta as chances
de reprovacdago em 35 vezes, enquanto que impropriedades
aproximadamente 13.

Tabela 13 — Reprovacdo de Contas pelo TCE (Regressdo Logistica Binaria)

Reprovacao de Contas - TCE
MODELO 1 MODELO 2

CO-VARIAVEIS B E EXP(B) B E |EXP(B)

Xk Xk
Corrupgao 3’512 0,515 35é57 3’519 ,515 35é82
Impropriedades 2,602** 1,154 |13,490 | 2,599** |1,157 |13,447
Correlig. do governador -
2004 ,002 ,016 | 1,002
Populagdo - 2000 0,000 0,000 | 1,000 ,000 ,000 | 1,000
Renda per capita — 2005 0,000 0,000 | 1,000 ,000 ,000 | 1,000
Constante -3,308** | 1,354 | 0,037 | -3,382 |1,400 | ,034
chi2 0,000 0,000
Log likelihood 167,831 167,842
Cox & Snell R2 0,401 ,401
Nagelkerke R2 0,545 ,545
N 206 206

Fonte: TCE/PB, SIMBRASIL; IBGE .
Obs.: *p <0,01, ¥*p <0,05, ***p <0,10

Isto sugere que a corte de conta, a despeito, de terem aprovado,
em alguns casos, contas em que se constatou corrupcao, em geral
possuem um posicionamento muito mais desfavoravel a aprovagdo, se
comparado com os casos de impropriedades. Isto tem a ver com o fato das
cortes de conta em geral, tendo a nocdo que as burocracias municipais
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possuirem baixas qualificacdes e know-how, exercem um papel muito mais
pedagdgico do que punitivo, pelo menos nos casos de impropriedades.

E interessante notar, que no modelo 2, no qual foi inserida a
variavel politica, em que se buscava averiguar se a corte de contas julgou
de forma diferente os prefeitos correligionarios do governador ou ndo,
apresentou-se estatisticamente insignificante, apontando para inexisténcia
desse critério nos julgamentos.

5. Consideracoes Finais

Gestores eficientes e comprometidos em preservar o erario é o que
se espera de bons governos, os quais devem adotar estratégias para
atender demandas emanadas da sociedade da melhor forma possivel. E
isso passa por otimizar os recursos escassos disponiveis e o enfrentamento
dos problemas referente agencyloss, sobretudo, por bons mecanismos que
garantam a responsabilizacdo dos maus gestores, que cometam
irregularidades em sua gestao.

Contatou-se nessa pesquisa que irregularidades sdao presente na
grande maioria dos municipios € em grande volume, o que significa
prejuizo para sociedade. Em maior nimero destacam-se o0s casos de
impropriedades que figuram em aproximadamente 80% dos municipios.
Nessa categoria de irregularidades destaca-se o descumprimento da LRF,
visto que essa pratica é presente em 45% dos municipios. Interessante
notar que apenas metade daqueles gestores que descumpriram a LRF
tiveram suas contas rejeitadas, e essa é uma das leis de maior relevancia
para restringir comportamentos irresponsaveis. Ja corrupcdo foi detectada
em 27% dos entes subnacionais localizados no estado.

Observou-se que nos municipios em que o TCE esteve presente a
quantidade de irregularidades detectadas foi, em média, maior do que o
grupo de municipios em que a corte baseou-se apenas nos documento
enviados. Isso sugere que € imperativo que procedimento investigatorios in
loco devam ser ampliado, quer seja para aumentar a capacidade de
deteccao, quer seja para onerar o custo no calculo para acgdo ilicita.

Quanto ao julgamento das contas ressalte-se que o TCE em termos
de julgamento é muito mais rigoroso com os casos de corrupgdo do que
com os de impropriedade. Deve ser levado em consideracdao que as cortes
de contas no Brasil tém ciéncia da qualidade da burocracia, e por isso
tecem, em grande parte dos casos, apenas recomendacdes de corregao,
exercendo assim um papel meramente pedagdgico. Isso pode explicar
parte da discrepancia de julgamento entre o TCE e MP. Este Ultimo em
geral avalia e julga de forma mais rigorosa as contas se comparado com o
primeiro.

Por ultimo, acentue-se que as duas hipoteses testadas na pesquisa,
corrupcdo e impropriedade administrativa foram corroboradas, explicando
significativamente as reprovacdes de contas dos gestores municipais por
parte do TCE. A existéncia de corrupcdo e impropriedade ampliam as
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chances de reprovacao. Sob este aspecto, pode-se afirma que o TCE tem
cumprido seu papel em recomendar reprovacdes de contas quando da
existéncia de irregularidades, embora em alguns casos ainda meregam ser
mais rigorosos, aproximando-se dos posicionamentos do MP e reprovando
todos os casos em que de fato ha corrupgéo.
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