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Resumo: O presente artigo contempla uma andlise descritiva quanto as divergéncias entre as conclusées
dos Auditores Publicos e o Colegiado de Conselheiros, ambos do Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul, no que diz respeito ao atendimento a Lei de Responsabilidade Fiscal por parte dos
Municipios gauchos. Através de uma andlise de conteldo, a presente pesquisa avaliou as instrucdes
técnicas, os relatorios e votos e os pareceres emitidos pelo TCE-RS, relativos aos 53 Processos de Contas
de Gestao Fiscal do exercicio de 2010 em que ocorreram divergéncias entre a conclusdo dos Auditores
e a decisdo do TCE-RS. O objetivo foi identificar os argumentos que justificam tais divergéncias. As
principais divergéncias referem-se aos casos de desequilibrio financeiro, excesso de gastos com pessoal,
nao reconducéo das despesas de pessoal aos limites no prazo estabelecido na Lei, ndo disponibilizacao
de informacdes em tempo real na internet e o atraso ou a nao realizagdo das audiéncias publicas. Os
principais argumentos utilizados pelos Conselheiros para divergir do posicionamento técnico foram: a
auséncia de relevancia do valor do desequilibrio financeiro, a reconducdo aos limites de despesa com
pessoal dentro do proprio exercicio, ou entao a possibilidade de reconducao a tais limites nos dois
quadrimestres subsequentes, o fato de se tratar do primeiro apontamento sobre a matéria, ou entao,
da Unica inconformidade apontada no processo. Os resultados indicam uma maior flexibilidade por
parte dos Conselheiros no que diz respeito a caracterizacdo do desequilibrio financeiro, do excesso de

gastos com pessoal e quanto a temdtica da transparéncia.
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DIVERGENCES BETWEEN PUBLIC AUDITOR AND MAGISTRATES OF
THE TCE-RS IN THE FISCAL RESPONSABILITY LAW ANALISIS

Abstract: This article contemplates a descriptive analysis as to the divergences between the conclusions
of the Public Auditors and the Board of Directors, both of the Court of Audit of the State of Rio Grande do
Sul, regarding the compliance with the Law of Fiscal Responsibility by the Municipalities of the State of
Rio Grande do Sul. Through a content analysis, the present research evaluated the technical instructions,
reports and votes and decisions issued by the TCE-RS regarding the 53 Fiscal Responsibility Accounts
Processes for the fiscal year of 2010, where there were differences between the Auditor’s conclusion
and the decision of the TCE-RS. The aim was to identify the arguments that justify such divergences.The
main divergences refer to cases of financial imbalance, excess of personnel expenses, non-reinstatement
of personnel expenses to limits within the period established in the Law, non-availability of real-time
information on the Internet, and delays or failures to hold hearings public. The main arguments used by
the Magistrate to deviate from the technical positioning were: the lack of relevance of the value of the
financial imbalance, the extension to the limits of personnel expenses within the same period, or the
possibility of renewing them within the following two quarters, the fact that it is the first point about
the subject, or else, the only nonconformity pointed out in the process. The results indicate a greater
flexibility on the part of the Magistrate regarding the characterization of the financial imbalance, the

excess of expenses with personnel and the subject of transparency.
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1. INTRODUCAO

a maior parte dos governos as funcoes legislativas e executivas sdo separadas. O Poder Legislativo
N fornece autoridade para a aquisicdo e utilizacdo dos recursos financeiros e é responsavel pela
supervisao administrativa, enquanto que ao Poder Executivo cabe a gestdo dos assuntos e recursos
financeiros. Em relacdo a atribuicdo legislativa de fiscalizacdo, também chamada de Auditoria Legisla-
tiva, diversos paises a realizam com o auxilio de uma Organizacdo Superior de Auditoria, a qual pode
ser constituida sob a forma de Auditoria-Geral, Controladoria-Geral, Comissdo de Auditoria ou Tribunal
de Contas (International Federation of Accountants — IFAC, 2001).

Estudos da Federacao Internacional de Contadores (IFAC, 2001) e do Fundo Monetario Internacional
(FMI, 2007) afirmam que as Organizacdes Superiores de Auditoria possuem uma relevante funcdo em
relacdo a Governanca Publica. Em sentido semelhante, Filomena (2012) diz que aos Tribunais de Con-
tas cabe o indispensavel papel de analise das contas publicas, sendo que a acao de tais 6rgdos é um
importante elemento da democracia e da cidadania. Embora nado possua condicbes de fornecer total
protecao contra falhas ou fraudes, a Governanga Publica tem um importante papel na reducéo de tais
situacdes, especialmente no que diz respeito a atuacao dos agentes publicos (IFAC, 2001). Neste sentido,
o Estudo 13 do IFAC menciona a existéncia de trés principios fundamentais de Governanca Corporativa,
0s quais também sao aplicaveis ao setor publico: transparéncia, integridade e accountability.

Transparéncia caracteriza-se pela divulgagao de informacdes completas, claras e precisas das acoes
e das decisdes tomadas pelos agentes publicos, bem como a possibilidade de consulta e de questio-
namentos em relacdo a tais acoes e decisbes. Integridade diz respeito a probidade e a eficiéncia na
administracdo dos recursos publicos. E accountability, termo sem uma traducéo precisa, porém relacio-
nado a responsabilizagao pela prestacao de contas, refere-se ao processo pela qual os governantes e
os individuos que gerenciam recursos publicos sdo responsaveis por suas acdes e decisdes e possuem
a obrigacdo de submeter-se ao escrutinio externo (IFAC, 2001).

Fazendo uma distin¢ao entre accountability vertical e accountability horizontal, O’Donnell (1998) diz
que o primeiro relaciona-se as a¢des individuais ou coletivas realizadas em relacdo aqueles individuos
que ocupam posicoes superiores no Estado. Como exemplo, cita as eleicdes, as reivindicacdes sociais e a
cobertura da midia quanto a tais reivindicagdes e a atos supostamente ilicitos das autoridades publicas.
Jd& a existéncia de 6rgaos que possuam o poder legal, o poder de fato e a capacidade de fiscalizar e de
punir os agentes e as agéncias do Estado que tenham atuado de formailegal, caracteriza o que O’'Donnell
define como accountability horizontal. O Ministério Publico e os Tribunais de Contas sdo exemplos de
6rgaos brasileiros responsaveis pelo accountability horizontal (Arantes, Loureiro, Couto e Teixeira, 2010).

No Brasil, nos termos das competéncias atribuidas pela Constituicdo Federal, os Tribunais de Contas
exercem o controle externo sobre a Administracdo Publica. Este controle é exercido sob diversas for-
mas, tais como pela emissao de parecer prévio relativo as contas dos chefes do poder executivo, pelo
julgamento das contas daqueles que administram recursos publicos, pela realizacao de auditoria e de
inspecodes, entre outras atribuicdes previstas constitucionalmente (Brasil, 1988). Além destas, a partir do
ano 2000 a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) outorgou aos Tribunais de Contas a competéncia para
0 exame quanto ao cumprimento das exigéncias nela estabelecidas (Brasil, 2000). Sobre tal aspecto,
Arantes, Loureiro, Couto e Teixeira (2010), dizem que aos Tribunais de Contas foi atribuida a fungao de

guardido da LRF.
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A LRF inseriu no ordenamento juridico brasileiro normas caracterizadas pela necessidade de pla-
nejamento, controle, transparéncia e responsabilidade da Administracdo Publica. Nesse sentido, foram
estabelecidos limites quanto as renuncias de receitas, despesas com pessoal, endividamento, restos
a pagar, entre outros. Além disto, tornou obrigatoéria a entrega e a publicacdo de relatérios de gestao
fiscal e da prépria execucdo orcamentaria, bem como a realizagcao de audiéncias publicas (Brasil, 2000).

No que tange ao Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS), entre os exercicios de
2000 e 2010 0 exame quanto ao cumprimento da LRF por parte dos Municipios era realizado mediante
processo especifico denominado “Processo de Prestacdo de Contas de Gestdo Fiscal”. Nos exercicios
seguintes, tal analise foi alterada. Em 2011 o Processo de Prestacao de Contas da Gestao Fiscal conti-
nuou existindo, porém, as conclusdes da area técnica sobre a LRF eram remetidas para apreciacao e
julgamento dos Conselheiros em um processo distinto denominado “Processo de Contas”. Tal processo
contemplava, também, as auditorias in loco realizadas pelo TCE-RS e os Balancos Gerais enviados pelos
Municipios. A partir do exercicio de 2012, a analise sobre a Gestao Fiscal passou a ser realizada dentro de
um processo denominado “Contas de Governo’, o qual contempla, entre outros aspectos, os Balancos
Gerais e a verificacdo quanto a aplicacdo em salide e em educacdo, nos percentuais minimos exigidos
pela Constituicdo Federal (TCE-RS, 2000; TCE-RS, 2007; TCE-RS, 2012).

Os Auditores Publicos Externos, servidores efetivos aprovados em concurso publico, compdem o
chamado Corpo Técnico do TCE-RS, sendo que compete a eles a instrucdo e andlise técnica dos proces-
sos, concluindo pelo atendimento ou nao a LRF. No entanto, no TCE-RS, como ocorre nos Tribunais de
Contas em geral, as decisdes sdo tomadas por um Colegiado de Conselheiros, os quais podem convergir
ou divergir do posicionamento adotado pelo érgédo técnico (TCE-RS, 2000; TCE-RS, 2015).

Quanto aos Conselheiros, estes sdo em nimero de 07. Destes, 04 sao livremente escolhidos pelo
Poder Legislativo Estadual e 03 séo escolhidos pelo Chefe do Poder Executivo Estadual. Dos ultimos
03, 01 é livremente escolhido, 01 é escolhido dentre os Auditores Substitutos de Conselheiro e 01 é
escolhido dentre os membros Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas (MPC). Independente do
procedimento de indicacao, a escolha realizada devera recair sobre aqueles que preencham os requi-
sitos constitucionais de idade, idoneidade moral, notérios conhecimentos e experiéncia comprovada
(Brasil, 1988; Rio Grande do Sul, 1989; Brasil, 2002). Como se observa, a totalidade dos Conselheiros é
escolhida por agentes politicos, sendo que a maioria de tais escolhas ocorre livremente.

Estudos com amostra brasileira sobre os Tribunais de Contas tém tratado das irregularidades apon-
tadas, das decisoes e da efetividade das mesmas e ainda do impacto da analise da LRF sobre o Parecer
Prévio (Kronbauer et al., 2011; Rocha, 2013; Criséstomo, Cavalcante e Freitas, 2015). J4 os estudos com
amostra de outros paises tratam da necessidade de ampliagcao do carater técnico, da interpretacdo do
Poder Executivo em relacdo ao parecer emitido, além da producao de medidas para coletar informacoes
sobre o seu desempenho (Vila, 2014; Funnell, 2015; Talbot e Wiggan, 2010). No entanto ndo foram en-
contrados estudos relativos as divergéncias existentes entre o posicionamento dos Auditores Publicos
e a decisao proferida pelos Conselheiros.

O presente estudo avanca em relacdo as pesquisas ja realizadas, pois analisa os relatdrios técnicos
dos Auditores Publicos e os votos proferidos pelos Conselheiros, fazendo a comparacao entre tais posi-
cionamentos, especialmente no sentido de indicar os pontos de divergéncia. Assim, a contribuicao para
a comunidade cientifica é no sentido de fornecer subsidios para o debate sobre a dicotomia entre a pre-

dominancia dos aspectos técnicos ou dos aspectos ndo técnicos nas decisées dos Tribunais de Contas.
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Neste contexto, o objetivo do presente estudo é identificar qual a justificativa para as divergéncias
entre o posicionamento dos Auditores Publicos e a decisao proferida pelos Conselheiros TCE-RS. Na
presente pesquisa, a divergéncia é caracterizada pela opinido dos Auditores pelo Nao Atendimento a
LRF, enquanto a decisdo dos Conselheiros foi pelo Atendimento a referida Lei. A pesquisa nao identificou
situacdes em que a decisdo dos Conselheiros foi pelo Nao Atendimento a LRF, enquanto os Auditores
opinaram pelo Atendimento a LRF.

Assim, formula-se a seguinte questdo de pesquisa: Quais os argumentos utilizados pelos Conse-
Iheiros para justificar as divergéncias entre a decisdo do TCE-RS e a conclusdo dos Auditores em relacdo

aos Processos de Contas de Gestao Fiscal?

2. TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL

Em 1890 foi criado o primeiro Tribunal de Contas do Brasil. De acordo com o Decreto 966-A de 07 nov.
1890, o objetivo de tal érgao era examinar, revisar e julgar os atos relativos as receitas e as despesas da
Republica (Brasil, 1890). O Tribunal de Contas obteve status constitucional em 1891, o que foi repetido
nas Constituicdes Federais de 1934, 1937, 1946, 1967, 1969 e 1988. Nestas ocasides, o contexto politico
do pais determinava a ampliacdo ou a restricdo quanto a autonomia e as atribuicdes dos Tribunais de
Contas (Loureiro, Teixeira e Moraes, 2009).

Atualmente, o Tribunal de Contas da Unido esté abrigado constitucionalmente nos artigos 71 a
75 da Constituicao Federal de 1988. Os regramentos gerais e as atribui¢des previstas na Constituicdo
Federal, por simetria, sdo estendidos aos chamados Tribunais de Contas subnacionais, que contempla
os Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal, do Municipio ou dos Municipios (Brasil, 1988;
Simdes, 2014). Os regramentos especificos estdo contemplados nas respectivas Constituicdes Estaduais,
Leis Organicas, Regimentos Internos, entre outros dispositivos legais.

Dentre as competéncias atribuidas pela Constituicdo Federal, cabe aos Tribunais de Contas aprecia-
rem as contas prestadas anualmente pelos chefes do Poder Executivo, mediante parecer prévio; julgar
as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos; apreciar
a legalidade dos atos de admissao de pessoal, excetuadas as nomeagdes para cargos em comissao;
apreciar alegalidade dos atos de concessao de aposentadorias, reformas e pensodes; realizar inspecoes e
auditorias de diversas naturezas (Brasil, 1988). Além destas, a partir do ano 2000 a Lei de Responsabilida-
de Fiscal (LRF) outorgou aos Tribunais de Contas a competéncia para o exame quanto ao cumprimento
das exigéncias nela estabelecidas (Brasil, 2000). Em relacdo a tais competéncias, Arantes, Loureiro,
Couto e Teixeira (2010), dizem que aos Tribunais de Contas foi atribuida a fun¢ado de guardido da LRF.

Dentre os Tribunais de Contas subnacionais esta o TCE-RS, objeto da presente pesquisa. O TCE-RS foi
criado pelo Decreto Estadual n° 5.975/1935 por iniciativa do entdo Governador Flores da Cunha. A juris-
dicdo do 6rgao, que atualmente supera 1.250 érgaos, alcanca todos aqueles que utilizem, arrecadem,
guardem, gerenciem ou administrem dinheiros, bens e valores publicos pelos quais respondam o Estado
ou qualquer dos Municipios que o compdem (TCE-RS, 2000; TCE-RS, 2015; Rio Grande do Sul, 2000).

O TCE-RS é composto de 07 Conselheiros. Destes, 04 sdo livremente escolhidos pela Assembleia
Legislativa e 03 sdo indicados pelo Governador do Estado. Dentre estes 03, 01 é livremente escolhido,
01 é escolhido dentre os Auditores Substitutos de Conselheiro, também chamados de Conselheiros
Substitutos, e 01 é escolhido dentre os membros do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas
do Estado (Brasil, 1988; Rio Grande do Sul, 1989; Brasil, 2002). Em relacdo a escolha dos Conselheiros,
é importante observar que estes devem preencher os seguintes requisitos: idade minima de 35 e ma-
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xima de 65 anos; idoneidade moral e reputacdo ilibada; notérios conhecimentos juridicos, contabeis,
econOmicos e financeiros ou de administracao publica; além de possuir mais de dez anos de exercicio
de funcdo ou de efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos nas areas anteriormente
mencionadas (Brasil, 1988).

Além dos Conselheiros, existem 7 Conselheiros Substitutos que sdo nomeados pelo Governador do
Estado apds aprovacdo em concurso publico. Entre outras atribuicdes, a eles compete, quando necessa-
rio, compor o quérum das sessdes de julgamento e substituir os Conselheiros em seus impedimentos
legais (Rio Grande do Sul, 1989; Rio Grande do Sul, 2000; TCE-RS, 2000; TCE-RS, 2015).

Com independéncia funcional em relagdo ao TCE-RS, ao Ministério Plblico junto ao Tribunal de
Contas (MPC) cabe promover a defesa da ordem juridica; comparecer a todas as sessdes do TCE, sob
pena de nulidade das deliberacdes adotadas; propor a instauracdo de tomadas de contas especiais e a
realizacdo de auditorias e inspecdes especiais e extraordinarias; além de opinar em todos os processos
relativos a funcao fiscalizadora do TCE. Tal 6rgao é composto por 1 Procurador e por 3 Adjuntos de
Procurador, sendo que estes Ultimos cargos séo providos mediante aprovacdo em concurso publico.
No caso de vacancia no cargo de Procurador, o mesmo sera preenchido por um Adjunto de Procurador,
nos termos da legislacdo estadual e dos regimentos do 6rgao (Rio Grande do Sul, 1998).

Também previsto na estrutura do TCE-RS, o chamado Corpo Técnico é composto, em sua ampla
maioria, por servidores publicos dos cargos de Auditores Publicos Externos e Oficiais de Controle Ex-
terno, todos aprovados em concurso publico. Aos Auditores Publicos Externos é atribuida a instrucdo
dos processos, que contempla (1) a realizacdo de auditorias tradicionais ou de regularidade, também
conhecidas como “auditorias de campo” ou “auditorias in loco”; (2) a instrucao técnica relativa a gestao
fiscal; (3) a andlise dos esclarecimentos prestados pelos gestores publicos, quanto as inconformidades
levantadas pelo TCE; (4) entre outros trabalhos técnicos (TCE-RS, 2007; TCE-RS, 2010b).

Apbds a fase de instrucdo, os processos sdo apreciados, em um primeiro momento pelo MPC, cuja
manifestacdo ocorre por intermédio da emissao de Parecer, e em um segundo momento, pelo Con-
selheiro-Relator que profere um voto como proposta de decisdo. Tal proposta de voto é apresentada
em sessdo de julgamento que pode ser tanto o Tribunal Pleno, que é composto pela totalidade dos
Conselheiros; quanto nos 6rgaos fracionarios, quais sejam, as Camaras, compostas, em regra, por 3
(trés) Conselheiros ou as Camaras Especiais, cuja composicao é definida por regulamentacao especi-
fica (TCE-RS, 2000; TCE-RS, 2015). Séo nas sessdes de julgamento que ocorrem as decisdes do 6rgao,
inclusive no que se refere ao atendimento a Lei de Responsabilidade Fiscal.

A préxima secdo contempla os aspectos relativos a Lei de Responsabilidade Fiscal.
3. LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Seguindo experiéncias realizadas na Unido Europeia, Tratado de Maastrich, 1992; Estados Unidos,
Budget Enforcement Act, 1990; e Nova Zelandia, Fiscal Responsability Act, 1994 (Quintana; Jacques;
Macagnan, 2013), no ano 2000 passou a vigorar no Brasil a Lei Complementar Federal n° 101/2000. Tal
Lei também é chamada de Lei de Responsabilidade Fiscal e sua aplicabilidade estende-se a Uniao, aos
Estados e aos Municipios. A LRF integrou o conjunto de medidas do Programa de Estabilidade Fiscal
e 0 seu objetivo era a rapida e drastica reducao do déficit publico e a estabilizagdo do montante da

divida publica em relacdo ao Produto Interno Bruto - PIB (Brasil, 1999).
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A LRF estabeleceu normas de finangas publicas que consistem na ado¢ao de a¢oes planejadas e
transparentes por parte da Administracao Publica. De acordo com o texto da Lei, tais acdes sao capazes
de prevenir riscos e corrigir desvios que possam afetar o equilibrio das contas publicas, sendo tal equi-
librio obtido a partir do cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia
de aspectos contemplados na LRF (Brasil, 2000).

Dentre tais aspectos destacam-se: (1) a restricdo quanto a renuncia de receitas (artigo 14); (2) a
definicao de limites quanto as despesas com pessoal (artigos 18 a 23); (3) a definicao de condicbes e
de limites para o endividamento e para a realizacao de operacdes de crédito (Resolucdo n° 40/2001 e
43/2001 do Senado Federal, respectivamente, nos termos do artigo 30, inciso |); (4) a vedagao quanto
a realizacdo de despesas nos ultimos quadrimestres do mandato, as quais ndo possam ser cumpridas
dentro do mesmo (artigo 42); (5) a definicdo de instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, tais
como a realizacdo de audiéncias publicas (artigo 9, §4°; artigo 48, §1°), a publicacdo do Relatério Re-
sumido da Execucao Orcamentdria (artigo 48, caput; artigo 52), a publicacdo do Relatério de Gestao
Fiscal (artigo 48, caput; artigo 54), dentre outros.

De acordo com o Manual de Transparéncia Fiscal do Fundo Monetario Internacional, embora a
clareza das leis e regulamentos seja indispensavel para a transparéncia fiscal, a sua correta aplicacdo
pratica é igualmente importante (FMI, 2007). Neste aspecto, destaca-se que foi atribuida aos Tribunais
de Contas a fiscalizacdo quanto ao cumprimento das exigéncias contidas na LRF, inclusive quando
constatadas situagdes que coloquem em risco o equilibrio fiscal dos 6rgaos da Administragao Publica.

A proxima secao contextualiza a andlise da LRF pelo TCE-RS, objeto do presente estudo.
4. A ANALISE DA LRF PELO TCE-RS

Em virtude das competéncias atribuidas pela LRF aos Tribunais de Contas, em especial o artigo 59,
desde a publicagao da referida Lei diversas Resolugdes e Instru¢des Normativas foram emitidas pelo
TCE-RS com o objetivo de regulamentar os procedimentos atinentes a analise da Gestao Fiscal. Entre os
exercicios de 2000 e 2010 o exame quanto ao cumprimento da LRF por parte dos Municipios ocorreu
mediante processo especifico denominado “Processo de Prestacdo de Contas de Gestao Fiscal’, que,
em sintese, conforme pesquisa realizada, seguia o seguinte fluxo processual: (1) envio de arquivos
digitais por parte dos Municipios; (2) a andlise das informacdes realizada pelos Auditores Publicos do
TCE-RS, representado pelo Servico de Acompanhamento de Gestao — SAG; (3) a emissdo de Parecer
por parte do MPC; (4) o voto proferido pelo Conselheiro-Relator do Processo e (5) a decisdo emitida
pelo 6rgéo julgador.

De acordo com o regramento vigente durante o exercicio de 2010, os critérios utilizados pelo TCE-RS
para considerar a LRF como nédo atendida poderiam ser: ultrapassar o limite da despesa com pessoal, e
a nao eliminacao do percentual excedente nos termos da Lei; assumir, nos dois Ultimos quadrimestres
do mandato, despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele ou que tenha parcelas a
serem pagas no exercicio seguinte, sem a suficiente disponibilidade de caixa para esse fim; ultrapassar o
limite de endividamento publico, bem como a nao eliminagao gradual do percentual excedente; a falta
de publicacéo e divulgacdo dos Relatérios Resumidos de Execu¢do Orcamentaria (RREO) e Relatérios de
Gestao Fiscal (RGF); a ndo realizagao das audiéncias publicas; a constatacao de situacdo de desequilibrio
financeiro das contas publicas; entre outros (TCE-RS, 2006; TCE-RS, 2010a).
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No que diz respeito ao andamento processual, a analise das informagdes realizada pelos Auditores
Publicos contempla o exame dos arquivos digitais enviados pela Administracdo Municipal ao TCE-RS,
para fins de verificacdo quanto ao atendimento dos seguintes aspectos: entrega e transparéncia do
Relatorio de Gestéo Fiscal (RGF) e do Relatdrio de Validacao e Encaminhamento (RVE); realizacao das
Audiéncias Publicas; instituicao, assinatura do Controle Interno no RGF e na Manifestacdo Conclusiva
da Unidade de Controle Interno; cumprimento dos limites da despesa com pessoal; verificacdo quanto
ao Equilibrio Financeiro e quanto ao Endividamento e as Operag¢des de Crédito. Apds a realizacao das
referidas analises, os Auditores Publicos emitem o seu Relatério, denominado Instrucao Técnica Final,
em que concluem pelo atendimento ou ndo a LRF. A partir dos documentos encaminhados pela Ad-
ministracao Municipal e apds o trabalho realizado pelos Auditores Publicos, o MPC emite um Parecer
que contempla sua opinido quanto ao atendimento ou ndo atendimento a LRF.

Conforme estabelecido no Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do
Sul (RITCE-RS), cada processo é distribuido a um Relator a quem compete conduzir o andamento do
processo. Tal conducao culmina com a elaboracao de um voto, também chamado de Relatério e Voto.
O voto, em regra, contém uma breve apresentacao dos acontecimentos do processo e contempla o
entendimento do Relator sobre os temas abordados. Neste sentido, destaca-se que o posicionamento
adotado pode ser convergente ou divergente em relagcao as manifestagdes adotadas pelos Auditores
Publicos e pelo MPC. Em qualquer um dos casos, em regra, os Conselheiros apresentam no voto os
motivos que os levaram a adotar tal posicionamento.

Por fim, o voto do Relator é apresentado na sessdo de julgamento onde cabe aos demais julgadores
que compdem o quérum daquela sessdo manifestar sua convergéncia ou divergéncia em relacdo ao
voto proposto, sendo que a posicdo majoritaria é acolhida como decisdo do Tribunal de Contas. No
caso dos Processos de Contas de Gestao Fiscal tal decisdo culmina com a emissao de um Parecer pelo
Atendimento ou pelo Nao Atendimento a LRF.

Embora os procedimentos de analise sejam muito semelhantes, é importante observar que o
Parecer relativo a LRF é diferente do Parecer Prévio emitido aos Chefes do Poder Executivo. A anélise
do primeiro é restrita as exigéncias previstas na Lei Complementar Federal n° 101/2000, sendo que a
emissao do Parecer foi prevista inicialmente no artigo 4° da Resolu¢ao TCE-RS n° 921/2001. Ja no se-
gundo, a analise refere-se a globalidade da gestao, contemplando, por exemplo, aspectos relacionados
aos Balancos Gerais do 6rgdo, ao cumprimento da aplicacdo minima em Educacdo e em Saude, além
de aspectos relacionados a Gestdo Fiscal. A emissao do Parecer Prévio esta prevista no artigo 71, inciso
I, da Constituicao Federal.

A préxima secdo aborda a Teoria Institucional na concepcao de Douglass North.

5. TEORIA INSTITUCIONAL

Na perspectiva de Douglass North (1990) para a Teoria Institucional, as Instituicoes referem-se as
limitagdes concebidas pelo homem para a interacdo na sociedade, seja ela no ambito politico, social
ou econdmico. Tais limitagdes modelam o comportamento dos agentes e, com isto, possibilitam que
as instituicdes atinjam o seu objetivo, que é a reducédo da incerteza (North, 1990; Macagnan, 2013;
Lopes, 2013). Ainda segundo North, as instituicdes sdo compostas por regras formais e informais, com

a funcionalidade estabelecida por mecanismos sancionatérios.
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As regras formais sdo aquelas regulamentadas através de acordos escritos, tais como leis, estatutos,
normativas, entre outros. As regras informais dizem respeito as convencoes estabelecidas em uma
determinada sociedade, por exemplo, a cultura, os costumes e as tradicoes, as quais sao transmitidas
através do processo cultural. J& os mecanismos sancionatérios tratam da existéncia de uma terceira
parte, capaz de exercer, de forma efetiva, o poder coercitivo em relacdo aqueles que atuam em desa-
cordo com as regras estabelecidas (North, 1990 e 1993). Neste contexto, 0s mecanismos de averiguacao
em relacdo as violagdes e a aplicacdo de punicdes sdo condi¢des necessdrias para garantir o adequado
funcionamento das instituicdes (Macagnan, 2013).

Quanto ao processo de tomada de decisao, Gala (2003) diz que os agentes ndo possuem as capa-
cidades mentais e computacionais para conhecer e processar todas as informacdes pertinentes a sua
tomada de decisdo. Assim, a racionalidade ndo consistiria em atingir uma situacdo 6tima, mas sim agir
da maneira mais razoavel possivel com a finalidade de alcancar determinados fins, em razao da ausén-
cia de informacées. Em sentido semelhante, Carvalho, Vieira e Goulart (2005) afirmam que o homem
nao pode processar todos os dados sensoriais num célculo racional. A partir disto, ele faz uso e forma
conceitos que, baseados em sua experiéncia anterior, ajuda-o a tomar decisoes e agir.

Na presente pesquisa observa-se que as decisdes no ambito do TCE-RS sao tomadas por um Colegia-
do de Conselheiros, sendo que tais decisdes podem convergir ou divergir do posicionamento adotado
pelo érgdo técnico. Contextualizando a presente pesquisa com a abordagem de North, os 6érgaos de
controle externo sao constituidos por regras formais e por regras informais as quais modelam néo sé
a atuacdo dos gestores publicos, mas também a atuagao dos Auditores Publicos e dos préprios Con-
selheiros. Assim, as divergéncias existentes podem estar relacionadas a influéncia exercida por regras

formais ou por regras informais.
6. ESTUDOS EMPIRICOS SOBRE TRIBUNAIS DE CONTAS

O estudo de Cris6stomo, Cavalcante e Freitas (2015) teve por objetivo analisar o impacto da LRF na
analise das contas municipais pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Ceara. Dentre os resultados
da pesquisa foi observado que a LRF foi mencionada em 89 dos 105 dos pareceres prévios emitidos, o
que corresponde a 84,76% dos casos. Além disto, observou-se que em 32,7% dos casos a reprovacao
das contas teve como embasamento aspectos relativos a LRF.

Zuccolotto e Teixeira (2014) tiveram por objetivo identificar a efetividade dos Institutos Supremos de
Auditoria (SAls) e dos Poderes Legislativos na transparéncia fiscal. Os resultados encontrados indicam
que a transparéncia melhora a accountability e reduz a corrupc¢ao, sendo que ambas, em conjunto, me-
Ihoram o nivel de democracia de um pais. Destacam, também, que nos paises em que a independéncia
e o poder das SAls sdo constitucionalmente definidos, ha um maior nivel de transparéncia, eis que tais
orgaos agirao a partir de interesses distintos dos do executivo, o que reduz os conflitos de interesses
entre governantes e governados.

Loureiro, Teixeira e Moraes (2009) estudaram as transformacoes pelas quais passaram os Tribunais de
Contas brasileiros sob o enfoque do desenvolvimento institucional, abordando aspectos das diferentes
realidades e analisando as transformacgdes institucionais pelas quais passaram os referidos 6rgaos apods
a Constituicdo Federal de 1988 e a promulgacao da LRF. O estudo indica que se tratam de instituicdes
antigas e tradicionais, onde os agentes ligados ao status quo tém mais forca politica do que os agentes

da mudanca. Os autores destacam a importancia da LRF, no sentido de alterar o quadro de forcas po-

= Advances in Scientific and Applied Accounting ® ISSN 1983-8611 ® S&o Paulo ® v.10,n.1 ® p.091-109 % Jan./ Abr. de 2017.




= Divergéncias entre o posicionamento dos auditores publicos e dos conselheiros do TCE-RS na analise da LRF JARNYAVAY

liticas relacionadas aos Tribunais de Contas, eis que a referida norma proporcionou um fortalecimento
de tais 6rgaos a partir das responsabilidades atribuidas.

Funnell (2015) estuda as potenciais ameacas que a realizacao de auditorias de desempenho pode
representar para os auditores do setor publico. Tal estudo foi realizado no contexto australiano, exa-
minando o envolvimento do érgao geral de auditoria em uma auditoria de desempenho altamente
politizada. Dentre as contribui¢cdes deste trabalho, o autor destaca que quando o érgdo de auditoria
emite um relatério favoravel das acoes e do desempenho do Executivo, este ultimo interpretara tal
avaliagdo como uma confirmacao das suas politicas e do direito de governar.

Vila (2014) faz uma comparacao entre o Tribunal de Contas da Espanha e o Tribunal de Contas da
Comunidade Europeia e conclui pela necessidade de ampliacao do carater técnico do 6rgdo espanhol.
Segundo o autor, o érgdo espanhol é composto por 12 Conselheiros, sendo 6 indicados pelo Senado e
os outros 6 pela Camara dos Deputados. O estudo indica que aampliacao do carater técnico seria capaz
de garantir a efetividade e a independéncia na atuacdo do Tribunal de Contas espanhol, contribuindo
para a despolitizacdo do dérgéo e evitando as influéncias de outros poderes sobre o mesmo.

Gong (2009) estudou o desenvolvimento da capacidade da auditoria de estado da China, tratando
do rapido desenvolvimento ocorrido nas décadas de 1980, 1990 e 2000. O autor destaca que, apesar
dos avancos ocorridos, muitas das caracteristicas que auxiliam na melhoria da capacidade da auditoria
do estado ainda nao estdo presentes na China. Neste sentido, exemplifica que cabe aos lideres dos co-
mités locais do Partido Comunista Chinés as decisdes sobre quem, como e em que medida a auditoria
deve atuar, revelando um problema de independéncia dos auditores. Gong conclui que os pilares da
auditoria devem incluir aindependéncia, a objetividade e o profissionalismo dos auditores, sendo que
a participacdo da sociedade e de outras partes interessadas pode contribuir para tornar mais poderoso
o regime de auditoria do estado.

Barker (2006) avaliou as estruturas do Tribunal de Contas Europeu (European Court of Auditors -
ECA) e identificou aspectos que podem aprimorar a funcao de auditoria na Unido Europeia. Dentre os
achados do estudo destaca-se (1) a necessidade de apenas 05 Auditores Gerais, devendo os mesmos
serem escolhidos de acordo com critérios de competéncia; (2) a necessidade de colaboracao entre
0s 6rgaos de auditoria, com o objetivo de reduzir a carga de auditorias duplicadas; e (3) a revisdo por

pares por um érgao externo.
7.METODOLOGIA

De acordo com dados estatisticos do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul relativos
ao exercicio de 2010, dos 496 municipios gauchos, o Servico de Acompanhamento de Gestdo — SAG
concluiu pelo atendimento a LRF em 407 processos e pelo nao atendimento em 89. No entanto, o Parecer
emitido pelo TCE-RS contemplou o atendimento a LRF em 460 processos e o nao atendimento a LRF
em 36 processos. Como se observa, hd uma divergéncia entre o posicionamento adotado pelo érgao
técnico e a decisao dos Conselheiros em 53 processos, o que corresponde a 10,69% do total de processos
analisados no exercicio. Caso sejam considerados apenas os processos em que os Auditores Publicos
sugeriram o ndo atendimento a LRF, tal posicionamento divergente equivale a 59,55% dos casos.

A escolha pelo exercicio de 2010 refere-se ao fato de que este corresponde ao ultimo exercicio em
que a andlise da Gestao Fiscal por parte do TCE-RS foi realizada em um processo especifico para tal
finalidade. Tendo em vista que o objeto da presente pesquisa é a divergéncia entre a concluséo dos
Auditores Publicos e a decisao emitida pelo TCE-RS em relacdo a LRF, a populagao corresponde aos 53
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processos em que ocorreram tais divergéncias no referido exercicio. Em relacdo a amostra, todos os
processos em que ocorreram tais divergéncias foram selecionados para analise, fazendo com que a
analise realizada contemple 100% dos casos.

Apos a selecdo dos processos a serem examinados, mediante consulta ao site do Tribunal de Contas
do Estado do Rio Grande do Sul (www.tce.rs.gov.br) foram obtidos os seguintes documentos relativos
a cada um dos 53 processos: Instrucdo Técnica Final/Encerramento do exercicio financeiro de 2010,
elaborado pelo SAG; Relatério e Voto proferido pelo Conselheiro-Relator; Parecer sobre a Gestao Fiscal
emitido pelo TCE-RS (TCE-RS, 2016). A partir dos dados obtidos, efetuou-se a analise de contetido dos
documentos mencionados, contemplando as seguintes etapas: 1) pré-andlise, 2) exploracdo do material,
3) tratamento dos resultados obtidos e 4) interpretacdo (Minayo, 2002).

Na presente pesquisa, a pré-andlise contemplou organizacdo dos documentos denominados “Ins-
trucdo Técnica Final” e “Relatério e Voto”, sendo realizada uma leitura preliminar de tais materiais com
o objetivo de definir as unidades de registro e de contexto. A unidade de registro refere-se a forma
como o conjunto da mensagem serd decomposto para fins de analise, por exemplo, palavras, frases,
temas, ou até mesmo os personagens de uma narrativa. J4 a unidade de contexto, como o préprio nome
sugere, refere-se ao contexto da qual a mensagem faz parte. Trata-se, portanto, de uma referéncia mais
ampla (Minayo, 2002).

No caso da presente pesquisa, a unidade de registro diz respeito as frases utilizadas nos Relatorios e
Votos dos Conselheiros, visto que tais unidades oportunizam uma melhor compreensao das justificativas
apresentadas em relagdo ao posicionamento adotado. J4 a unidade de contexto refere-se as situagoes
em que foi estabelecida divergéncia entre os Votos dos Conselheiros e a opinido dos Auditores Publicos.
Ou seja, quando o Voto dos Conselheiros é no sentido de considerar a LRF Atendida, enquanto que a
conclusédo do Relatério Técnico era pelo Nao Atendimento a LRF.

A exploragao dos documentos denominados “Instrucdo Técnica Final” e “Relatério e Voto”, contem-
plou a realizacdo de leituras nos referidos documentos. A analise da“Instrucao Técnica Final”elaborada
pelos Auditores Publicos teve por finalidade identificar as razées que fundamentaram a conclusao
pelo ndo atendimento a LRF. Ja a andlise do “Relatério e Voto” proferido pelo Conselheiro-Relator teve
a finalidade de identificar as justificativas apresentadas pelo Conselheiro para divergir da conclusao
dos Auditores Publicos, portanto, alinhada ao objetivo da pesquisa.

Quanto ao tratamento dos resultados, os motivos que levaram os Auditores Publicos a conclusao
pelo Nao Atendimento a LRF foram agrupados em sete categorias, de acordo com a natureza da in-
conformidade apontada. A partir de cada uma destas naturezas, as justificativas apresentadas pelos
Conselheiros foram agrupadas em novas categorias, de acordo com os fundamentos utilizados pelos
Conselheiros para divergir dos Auditores Publicos. Realizados tais procedimentos, foi apurada a respec-

tiva estatistica descritiva dos dados e apds os resultados obtidos foram interpretados.
8. ANALISE DAS EVIDENCIAS

As tabelas 1 a 8, apresentadas nesta secao, evidenciam os resultados encontrados.

Na tabela 1 sdo apresentadas as inconformidades identificadas pelo SAG que fundamentaram a con-
clusao do referido servico pelo ndo atendimento a LRF. Com base nas Instrucdes Técnicas examinadas,
relativas aos 53 processos com divergéncia de posicionamento entre a Instrucdo Técnica e a decisao

proferida pelo TCE-RS, foram identificadas 65 inconformidades. Em 41 processos em que a conclusao
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dos Auditores Publicos foi pelo ndo atendimento a LRF teve como fundamento uma inconformidade

em cada processo. Nos 12 processos remanescentes, foram indicadas duas inconformidades em cada.

Tabela 1: Inconformidades que fundamentam a Conclusdo dos Auditores pelo Néo Atendimento LRF

. q Processos Processos com 2 Total de
Descricao daslnconformidades com 1 inconformidade inconformidades  inconformidades

Desequilibrio Financeiro 27 3 30
Despesa com Pessoal além do limite 3 6 9
estabelecido na LRF (art. 20)
Nao Disponibilizagdo de Informagées em 6 1 7
Tempo Real na Internet
Atraso ou Nao Realizacao de Audiéncia Publica 5 1 6
Despesa com pessoal ndo reconduzida aos
limites estabelecidos na LRF no prazo previsto 0 5 5
(art. 23)
Atraso ou Nao Publicagdo do RREO 0 3 3
Atraso ou Nao Publicagao do RGF 0 3 3
Atraso ou Nao Entrega do RVE 0 1 1
Atraso ou Nao Entrega do RGF 0 1 1

Total de Inconformidades 41 24 65

Fonte: Dados de pesquisa.

Conforme apresentado na tabela 1, na conclusdo dos Auditores Publicos pelo ndo atendimento
a LRF, questoes relacionadas ao desequilibrio financeiro estdao contempladas em 30 das 65 incon-
formidades, o que corresponde a 46,15% dos casos. Além destes, inconformidades relacionadas ao
excesso de gastos com pessoal (9 inconformidades), com a nao disponibilizagdo de informagdes em
tempo real na internet (7 inconformidades), com o atraso ou a néo realizacao das audiéncias publicas
(6 inconformidades) e com despesas com pessoal ndo reconduzidas ao limite estabelecido na LRF no
prazo previsto (5 inconformidades) também sdo frequentes e, em conjunto, representam 87,69% das
inconformidades identificadas.

Posteriormente a andlise quanto aos motivos que fundamentaram a conclusédo pelo ndo atendi-
mento a LRF por parte dos Auditores, foram analisados os votos proferidos pelos Conselheiros-Re-
latores nos casos em que houve divergéncia entre o posicionamento adotado pelo érgédo técnico e
o parecer sobre a LRF emitido pelo Tribunal de Contas do Estado. Destaca-se que a analise realizada
nos Pareceres emitidos pelo TCE-RS nos 53 processos relativos a presente andlise, observou-se que
todos os votos proferidos pelos Relatores foram acolhidos a unanimidade pelos demais componentes
da sessdo plendria. Tal situacdo evidencia, no presente caso, a inexisténcia de divergéncias entre os
Conselheiros participantes da sessao de julgamento, mesmo nos casos em que houve divergéncia em
relacdo a conclusao do SAG.

As tabelas 2 a 8 apresentam as informacoes relativas aos fundamentos utilizados pelos Conselhei-
ros-Relatores para a divergéncia estabelecida em relacdo a concluséo adotada pelos Auditores Publicos.

Tabela 2: Desequilibrio Financeiro

Fundamentacéo Utilizada pelos Conselheiros

para o Voto pelo Atendimento a LRF Qtde. Inconf:
O percentual da insuficiéncia financeira em relagéo a RCL é baixo 8
Baixo valor da insuficiéncia financeira em relacao a Receita ou ao Or¢amento 7
O valor da insuficiéncia financeira esté dentro do limite da razoabilidade 5
A insuficiéncia financeira decorre de Restos a Pagar Nao Processados 4
A reducdo nos Restos a Pagar é superior ao acréscimo da Insuf. Financeira 4
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O valor da insuficiéncia financeira é irrisério 2

Total 30

Fonte: Dados de pesquisa.

Na tabela 2 pode-se observar que dos 30 casos de desequilibrio financeiro apontados pelos Audi-
tores, em 50% dos casos os Conselheiros entenderam a insuficiéncia financeira era baixa em relagao a
Receita Corrente Liquida, a Receita ou ao Orcamento. Fundamento semelhante é utilizado em outros
7 casos em que os Conselheiros divergem dos Auditores, justificando que o valor da insuficiéncia téc-
nica esta dentro do limite da razoabilidade ou é irrisério. Por fim, dos Ultimos 8 casos de desiquilibrio
financeiro entendidos como atendimento a LRF pelos Conselheiros, os mesmos justificam que 4 sao
decorrentes de Restos a Pagar ndo Processados e 4 referentes a reducdo nos Restos a Pagar superior
ao acréscimo da insuficiéncia financeira.

Tabela 3: Despesa com Pessoal além do limite (art. 20)

Fundamentacéo Utilizada pelos Conselheiros Qtde.

para o Voto pelo Atendimento a LRF Inconf.
Existéncia de previsao legal para reconducéo aos limites nos dois quadrimestres seguintes 7
Reconduziu aos limites dentro do exercicio 2
Total 9

Fonte: Dados de pesquisa.

Como demonstrado na tabela 3, os Conselheiros utilizaram dois argumentos para fundamentar os
seus votos pelo atendimento a LRF nos casos em que os Auditores indicaram que a despesa com pessoal
estava acima do limite permitido. Em 7 casos, a justificativa utilizada era a existéncia de previsdo legal
para que os limites fossem reestabelecidos nos dois quadrimestres seguintes. Nos 2 casos restantes, o
argumento foi no sentido de que houve reconducao aos limites dentro do exercicio.

Tabela 4: Nao Disponibilizagdo de Informacdo em Tempo Real da Internet

Fundamentacéo Utilizada pelos Conselheiros Qtde.

para o Voto pelo Atendimento a LRF Inconf.
O voto do Relator ndo traz justificativa. Apenas opta pela adverténcia. 6
O voto do Relator ndo traz justificativa. Apenas opta pela adverténcia. 1
Total 7

Fonte: Dados de pesquisa.

Quanto a ndo apresentacao de informacdo em tempo real na Internet, dos 7 casos julgados como
atendimento a LRF pelos Conselheiros, em 6 casos os votos mencionaram que se tratava do primeiro
apontamento sobre o assunto, sendo que em 1 ndo houve justificativa para a decisao.

Tabela 5: Néo Realizagédo ou Atraso na Realizagdo das Audiéncias Publicas

Fundamentacéo Utilizada pelos Conselheiros Qtde.
para o Voto pelo Atendimento a LRF Inconf.
Unica inconformidade do processo 3

A inconformidade nao trouxe prejuizo a gestao 1

O voto do Relator ndo apresenta justificativa 2

Total 6

Fonte: Dados de pesquisa.

Em relacdo a ndo realizacdo ou ao atraso na realizacao das audiéncias publicas, na metade dos casos
os conselheiros justificaram o voto pelo atendimento a LRF por se tratar da tnica inconformidade do
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processo. Em uma inconformidade foi alegado que ndo houve prejuizo a gestao, e nas duas restantes

ndo foram apresentadas justificativas para a discordancia em relacéo aos Auditores.

Tabela 6: Ndo recondugdo das despesas com pessoal ao limite no prazo estabelecido (art. 23)

Fundamentagao Utilizada pelos Conselheiros Qtde.

para o Voto pelo Atendimento a LRF Inconf.
Excesso de Gastos de Pessoal reconduzido ao limite até o final do exercicio 5
Total 5

Fonte: Dados de pesquisa.

Atabela 6 contempla a ndo reconducdo das despesas com pessoal ao limite no prazo estabelecido no
artigo 23 da LRF. A referida norma prevé que, para o caso da despesa com pessoal ultrapassar os limites
definidos no art. 20, o percentual excedente tera de ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes.
No presente caso, os Conselheiros justificaram os seus votos sob o argumento de que o excesso de
gastos de pessoal foi reconduzido ao limite até o final do exercicio.

Tabela 7: Auséncia ou Atraso na Publicag¢do do RREO e do RGF

Fundamentacéo Utilizada pelos Conselheiros Qtde. Inconf. Qtde. Inconf.
para o Voto pelo Atendimento a LRF RREO RGF

Principio da razoabilidade - Atraso de 1 dia 1 1

A auséncia de divulgagéo é suprida pela publicacao na pagina do TCE-RS 1 1

O voto faz referéncia a processo anterior, optando-se pela adverténcia ao Gestor 1 1

Total 3 3

Fonte: Dados de pesquisa.

A tabela 7 evidencia as divergéncias correspondentes a auséncia ou atrasos na publicacdo dos
Relatérios Resumidos de Execucdo Orcamentdria (RREO) e Relatérios de Gestao Fiscal (RGF). No pre-
sente caso, os Conselheiros apenas optaram por advertir o gestor em 2 oportunidades, sendo que nas
outras 4, levou-se em consideracgado o principio da razoabilidade, visto que ocorreu atraso de apenas 1
dia, e que a auséncia de divulgacao dos respectivos relatérios poderia ser suprida pela publicagao dos
mesmos na pagina do TCE.

Tabela 8: Auséncia ou Atraso na Entrega RVE e do RGF

Fundamentacao Utilizada pelos Conselheiros Qtde. Inconf. Qtde. Inconf.
para o Voto pelo Atendimento a LRF RVE RGF

O voto apresenta as inconformidades como formais 1 1

Total 1 1

Fonte: Dados de pesquisa.

Por fim, a tabela 8 demonstra a auséncia ou atraso na entrega do Relatério de Validacédo e Enca-
minhamento (RVE) e do Relatério de Gestéo Fiscal (RGF). Em tais inconformidades a divergéncia entre
os Auditores e os Conselheiros decorre do entendimento do Relator de que tais inconformidades se

tratam de formalidades ndo obedecidas pelo Gestor, ndo trazendo prejuizos a Administracao Publica.
9. CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste estudo foi identificar as justificativas utilizadas pelos Conselheiros do TCE-RS para
a divergéncia entre o posicionamento adotado pelos Auditores Plblicos e a decisdo proferida pelo

TCE-RS, possibilitando aos leitores uma evidéncia empirica sobre os fundamentos de tais divergéncias,

conforme resultados apresentados na secao 8.
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Os resultados da pesquisa indicam que nos processos em que os Auditores opinam pelo nao
atendimento a LRF, os Conselheiros do TCE-RS divergem em 59,55% dos casos. Sendo que em todos
0s casos, o voto do Relator foi acolhido a unanimidade pelos demais integrantes do érgéo julgador.
Observou-se, ainda, que 87,6% das divergéncias referem-se a questdes de desequilibrio financeiro,
despesas com pessoal, disponibilizacdo de informagdes na Internet e realizacdo de audiéncias publicas.

Em relacdo as divergéncias decorrentes de desequilibrio financeiro, tal situacdo decorre do en-
tendimento dos Conselheiros de que a insuficiéncia financeira era baixa em relagdo a Receita ou ao
Orcamento, ou entao, que o valor seria irrisério ou estaria dentro do limite da razoabilidade. A LRF ndo
conceitua desequilibrio financeiro, apenas dispbe sobre a necessidade de acdes planejadas no sentido
de evitar o desequilibrio das contas publicas. Neste aspecto, os resultados evidenciados indicam um
posicionamento mais flexivel por parte dos Conselheiros no que diz respeito a caracterizacdo do dese-
quilibrio financeiro. Algo semelhante ocorre nos casos de despesa de pessoal em que os Conselheiros
também adotaram posicionamento mais benéfico aos gestores.

Deve ser observado, ainda, que 21 inconformidades (32,3% da andlise realizada) tratam de ques-
toes relacionadas a transparéncia, tais como, realizacdo de audiéncias publicas, envio e publicacao
de demonstrativos fiscais e disponibilizacdo de informacées na internet. Tal situacdo denota que em
relacdo a tais temas, também existe uma maior flexibilizagdo por parte dos Conselheiros, eis que sdo
tratados como itens formais, como ndo trazendo prejuizo a gestdo, como primeiro apontamento sobre
0 assunto, como Unica inconformidade do processo, além dos casos em que nao foram apresentadas
justificativas. Neste sentido é de se observar que o estudo de Zuccoloto e Teixeira (2014) indica que a
transparéncia melhora o accountability e reduz a corrupgao, contribuindo, inclusive, para o avanco da
democracia no pais.

No presente estudo observa-se que diante de nao conformidades dos gestores municipais em re-
lacdo a LRF os Auditores Publicos e os Conselheiros assumem posicionamentos divergentes, cabendo
aos ultimos a flexibilizacdo da interpretacdo quanto aos termos da LRF. Considerando a concepc¢éo de
North para aTeoria Institucional, percebe-se que os Auditores Publicos estariam vinculados ao que North
chama de regras formais, ou seja, firmando seu posicionamento em estrito alinhamento ao texto legal.
Por outro lado, os Conselheiros além das regras formais também sao influenciados por regras informais,
visto que a lei é seguida, porém existem casos em que outros aspectos, relacionados, por exemplo, a
cultura e aos costumes, ou entdo, como refere Carvalho, Vieira e Goulart (2005), a conceitos baseados
em experiéncias anteriores, que os levam a adotar posicionamento mais flexivel.

Desta forma, embora o TCE-RS preencha os requisitos citados por O’'Donnell para o desempenho das
funcgoes relacionadas ao accountability horizontal, tais fun¢ées restam prejudicadas pelas divergéncias
existentes entre as diferentes instancias do TCE-RS. Nessas situacdes em que o TCE-RS decidiu pelo
atendimento a LRF, contrariando o posicionamento dos Auditores, o gestor publico pode interpretar
tal situacdo como uma aprovacao as suas atitudes, mesmo em contrariedade ao disposto na legislacéo,
em sentido semelhante as conclusées de Funnell (2015). Além disto, tal situagao pode afetar aimagem
dos Tribunais de Contas como observado por Arantes, Abrucio e Teixeira (2005), em que para 2/3 dos
entrevistados manifestaram que existe predominancia de critérios ou de injungdes politicas nas decisdes
dos Tribunais de Contas. Tais aspectos podem prejudicar, ainda, aimagem dos Tribunais de Contas de
guardides da LRF (Arantes, Loureiro, Couto e Teixeira, 2010), inclusive no que se refere ao fortalecimento

e aos avancos institucionais oportunizados pela referida norma (Loureiro, Teixeira e Moraes, 2009).
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Nota-se que a delimitacao da presente pesquisa diz respeito a andlise dos argumentos utilizados
pelos Conselheiros para divergirem dos Auditores do TCE-RS na andlise dos Processos de Contas de
Gestao Fiscal do exercicio de 2010. No presente estudo ndo foi analisada a coesao destas decisdes com
outras decisdes proferidas, ou entdo, das caracteristicas comuns entre os Municipios cujas divergéncias
foram identificadas. Tais aspectos podem ser objeto de estudos futuros, assim como a ampliagdo do

periodo de analise, bem como de outros processos examinados pelos Tribunais de Contas brasileiros.
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