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RESUMO

A interferéncia politica no Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCE-SP) - 6rgao de
accountability horizontal, que originalmente deveria se pautar por aspectos meramente
técnicos - compromete a finalidade da propria instituicdo em atender as prerrogativas
estabelecidas para um aparato de controle intraestatal. Neste sentido, o presente trabalho
investigou o comportamento do Tribunal de Contas durante o periodo de 2008 a 2016, tanto
no ambito estadual como com um recorte especifico para a Regido do Grande ABC Paulista,
devido ao seu retrospecto eleitoral, em que 40% dos exercicios em andlise foram governados
por partidos de oposicao ao governo estadual. A partir de um banco de dados que consolida os
resultados dos municipios sob jurisdicdo do 6rgao, foram feitas analises descritivas no estado
e no recorte para avaliar se havia um padrdo, além de abastecer outro banco de dados a partir
da analise exploratoria de 20 relatorios aleatoriamente selecionados, 10 aprovados e 10
reprovados, buscando compreender fatores de diferenciagcdo no parecer final. Observou-se que
o desempenho de partidos que participam da coligacdo do Governador € sensivelmente

melhor, mesmo que ndo haja grandes disparidades nas contas prestadas.

Palavras-Chave: Accountability; Politizagao; Tribunal de Contas;



SUMMARY

The political interference in the Court of Auditors of the State of Sao Paulo (TCE-SP) - a
horizontal accountability body which at first should be guided by purely technical aspects -
undermines the institution's purpose in attending the prerogatives established for an intrastate
control apparatus. In view of this, this article investigated the behavior of the Court of
Auditors during the period from 2008 to 2016, both at the state level and with a specific cut
for the Grande ABC Paulista Region, due to its electoral background (40% of the exercises
under analysis were governed by opposition parties to the state government). From a database
that consolidates the results of the municipalities under the jurisdiction of the agency,
descriptive analyzes were made in the state and in the clipping to assess whether there was a
standard, in addition to supplying another database from the exploratory analysis of 20 reports
randomly selected, 10 passed and 10 failed, seeking to understand differentiating factors in
the final report. It was observed that the performance of parties participating in the
Governor's coalition is significantly better, even if there are no great disparities in the
accounts provided.

Keywords: Accountability; Politicization; Audit Courts;



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 - Pareceres cujos prefeitos naquele exercicio pertenciam a partidos que
compunham a coligacio do Governador Eleito na até entdo ultima eleicio (Estado

inteiro) 26

Tabela 2 - Pareceres cujos prefeitos naquele exercicio pertenciam a partidos que
compunham a coligacio do Governador Eleito na até entdo ultima elei¢cdo (Regido do
Grande ABQ)..iicieeiicnnnnniccnssnniicsssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnsssss 27

Tabela 3 - Pareceres cujos prefeitos naquele exercicio pertenciam ao PT e PSDB (Estado

.
INEEIT0).cueeiicrisreniecssssnnicssssannecsssssnsessssnsaessssssssssssssssssssssasssssssasssssssssssssssssasssssssssssssssssssssssssassssssse 27

Tabela 4 - Pareceres cujos prefeitos naquele exercicio pertenciam ao PT e PSDB (Regiao

do Grande ABC) 28
Tabela S - Relacao de Pareceres aprovados SOrteados.........cceeeeevcnerccscsnnencsscnsrccsssnssnccsnnes 29
Tabela 6 - Relacio de Pareceres reprovados SOrteados.......ccceevueeeecscsnnreccssnneecssssnsscssssssseces 30

Tabela 7 - Razoes das desaprovacoes de CONLAS......cceuverrecsscnrrecsssnnrecsssnseecssssssnssssssssscssnsans 31



Sumario

L INTRODUGAO. ...ttt ettt ettt ettt v e es sttt s et s s s st es s s s ennan 10
II. A POLITIZACAO EM TRIBUNAIS DE CONTAS.......ocmemeeieeeeeeeeeeeeeeeeeee e 12
I11. O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO (TCE-SP).......ccccceuvuuen... 20
TV. METODOLOGIA . ..ottt eener s 25
V. RESULTADOS E DISCUSSAOD. ...t 26
VI. CONSIDERACOES FINAIS. ..o 33

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS . ... se e s s e se s esenenn 35



10

I. INTRODUCAO

Em regimes democraticos, a populacdo nao apenas elege seus representantes e lideres,
como também os financia. E de interesse publico, portanto, o cuidado com o gasto publico,
sua adequagdo as leis (vontade do povo transformada em norma) e a dentincia de eventuais

desvios de conduta dos agentes publicos.

Contudo, ndo ¢ verossimil que toda a sociedade consiga acompanhar o andamento da
estrutura estatal, uma vez que ¢ um agente que acompanha seu funcionamento de fora.
Portanto, urgiu a necessidade de criagdo das figuras internas, que dentro da administracao
publica exercem a vigilancia que todo cidaddao nao pode fazer por si mesmo, limitando o

poder estatal e a corrupgao de agentes publicos O’Donnell (1998).

O’Donnell (2004) denomina essa agdo intra-estatal como accountability do tipo
horizontal, que ¢ a existéncia de institui¢des estatais que tenham autoridade legal e capacidade
de realizar acdes em relagdo a atos ou omissdes de outros agentes ou instituicdes do Estado
que possam ser qualificadas como ilicitas. O autor ainda destaca que muito embora haja
instituicdes e agentes publicos que tomam ou ndo decisdes ja considerando jurisprudéncia ou
preferéncias de outras instituigdes e agentes, € que isso configura uma espécie de controle
mutuo, ndo ¢ toda relagdo intra-estatal entre instituigdes publicas e agentes publicos que
configuram uma relagdo de accountability horizontal. E necessirio que uma instituicio
publica tenha o proposito explicito de prevenir, cancelar, reparar ou penalizar agdes ou

omissdes de outra institui¢do publica ou agente publico que se presumem ilegais.

Esta concepcdo determina um recorte especifico de instituigdes com atributos de
controle em relagdo as demais estruturas do Estado, e neste sentido, o Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo foi designado, em sua mais recente fundamentagdo institucional (ap6s a
Constituicao Federal de 1988, com suas alteracdes aderidas na Constitui¢dao Paulista, artigo
33), como um o6rgdo assessor do Poder Legislativo, tendo dentro de suas prerrogativas a
emissdo de parecer sobre as contas da administracdo financeira dos municipios, bem como
auxiliar nas matérias de controle externo, destacando-se as de avaliacdo, fiscalizacao,

auditoria e reporte.

O potencial institucional que o 6rgdo apresenta traz consigo matéria de grande valor
para a populagdo, tendo em vista que seu papel de instituigdo de fiscalizacdo pode auxiliar

membros do Legislativo a decidir a respeito da conduta do mandatdrio do Executivo
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Municipal, esfera da Federagdo mais proxima do cidaddo e, por conseguinte, auxiliar o

proprio cidadao em suas tomadas de decisdes nas elei¢des municipais e estaduais.

No entanto, salta aos olhos a preocupacao a respeito da possibilidade de interferéncias
politicas, oriundas especialmente da forma de indicagdo para os cargos mais elevados do
Tribunal de Contas (parte indicado pelo Executivo estadual, parte pelo Legislativo estadual),

alterando, portanto, a fidedignidade da finalidade deste 6rgao de controle.

A partir de um banco de dados que consolida os resultados das prestagdes de contas
dos municipios sob jurisdicdo do oOrgdo, foram feitas andlises descritivas no estado e no
recorte da regido do Grande ABC Paulista (regido metropolitana do Estado de Sao Paulo que
compreende os municipios de Santo André, Sdo Bernardo do Campo, Sdo Caetano do Sul,
Diadema, Maua, Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra) para avaliar se havia um padrao que
fosse compartilhado entre os municipios, além de abastecer um outro banco de dados a partir
da andlise exploratoria de 20 relatdrios aleatoriamente selecionados, sendo 10 aprovados e 10

reprovados, identificando motivagdes de diferenciag@o no parecer final.

O presente trabalho, portanto, debrugou-se sobre a tematica da politizacdo no processo
de accountability horizontal do parecer das contas anuais dos municipios paulistas,
considerando todos os municipios sob jurisdicdo do Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo, acompanhando os exercicios de 2008 a 2016, com um recorte posterior sobre a Regido
Metropolitana do Grande ABC Paulista, em uma analise exploratoria dos relatorios, a fim de
identificar fatores que evidenciam um eventual interferéncia politica nas decisdes que, a

principio, deveriam ser técnicas.

O trabalho se organiza da seguinte forma: a secdo 2 faz uma revisao na literatura
acerca do tema de politizagdo nos tribunais de contas. A se¢do 3, por sua vez, traz
informagdes sobre o funcionamento do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, enquanto
a secdo 4 aborda a estratégia metodologica. Logo apos, a se¢do 5 traz os resultados obtidos ¢ a
discussdao dos achados, enquanto, finalmente, a se¢dao 6 apresenta as consideragdes finais do

trabalho e endereca pontos para agendas de pesquisas futuras.
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II. A POLITIZACAO EM TRIBUNAIS DE CONTAS

Schedler (1999) argumenta que o termo accountability expressa de forma moderna a
antiga preocupag¢do perene com o0s controles e supervisdo, para vigilancia e restricdes
institucionais ao exercicio de poder. O autor estabelece duas dimensdes para a accountability,
que seria a de answerability, que ¢ quando os agentes publicos sdo obrigados a prestar contas
sobre suas agdes, o que € intrinsecamente relacionado com a ideia de democracia, uma vez
que ndo seria possivel imaginar essa responsabilidade em um estado sob poder monocratico; a
outra dimensdo ¢ o enforcement, que seria a capacidade das agéncias de controle de impor
sancoes ¢ ajustes de conduta as demais instituicdes e atores detentores de poder que agiram de

forma irregular.

Ja O’Donnell (1991) também compreende a accountability como algo bidimensional,

mas com outra constru¢do, especialmente no que diz respeito a qualidade da democracia:

A representagdo acarreta a ideia de accountability: de algum modo o representante €
considerado responsavel pela maneira como age em nome daqueles por quem ele
afirma ter o direito de falar. Nas democracias consolidadas, a accountability opera
ndo s6, nem tanto, "verticalmente" em relagdo aqueles que elegeram o ocupante de
um cargo publico (exceto, retrospectivamente, na época das eleigdes), mas
"horizontalmente", em rela¢do a uma rede de poderes relativamente autdnomos (isto
¢, outras instituigdes) que tém a capacidade de questionar, e eventualmente punir,
maneiras "improprias" de o ocupante do cargo em questdo cumprir suas

responsabilidades. (O’Donnell, 1991, p.32).

O’Donnell (1998) define a accountability vertical como o mecanismo de chancela
popular periodica, seja para punir ou premiar, seus governantes e representantes eleitos. Ja a
accountability horizontal, por sua vez, presume a existéncia de mecanismos de freios e
contrapesos institucionais entre os poderes estabelecidos, com uma rede de agéncias estatais
especializadas, ndo sujeitas a légica da competicdo politica, com a prerrogativa de

supervisionar, controlar e até punir agdes ilicitas ou omissoes de autoridades.

Os Tribunais de Contas fazem, portanto, parte do conjunto de agéncias estatais que

O’Donnell (1998) define como capazes de exercer a denominada accountability horizontal:



13

[...] a existéncia de agéncias estatais que tém o direito ¢ o poder legal ¢ que estdo de
fato dispostas e capacitadas para realizar a¢des, que vao desde a supervisdo de rotina
a san¢des legais ou até o impeachment contra agdes ou emissdes de outros agentes
ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas. (O’Donnell,
1998, p.98).

As agdes em questdo eventualmente podem afetar os principais componentes da
democracia representativa: a democracia, a liberdade e o republicanismo. As agdes que
violam a democracia se referem as decisdes que cancelem as liberdades de associagdo ou
induzam fraudes eleitorais. Por sua vez, as agdes que atentam contra a liberdade dizem
respeito aos momentos em que agentes publicos violam ou permitem a violagdo de liberdades
e garantias, como a nao submissdo a tortura, direito a um julgamento justo, etc. Finalmente,
as agdes que atentam contra o republicanismo, como observa O’Donnell (1998), dizem
respeito a conduta de autoridades eleitas ou ndo, sobretudo aquelas mais bem posicionadas na
Administragdo Publica, em relagdo ao respeito e sujeicao a lei, aos valores e aos interesses

publicos, em detrimento dos interesses privados.

Diferentemente de outras agéncias estatais de controle, os Tribunais de Contas “sdo a
institui¢do por exceléncia que se dedica integralmente e exclusivamente a fiscalizacdo dos
recursos publicos” (Speck, 2013, p. 212). Essa fiscalizag@o ocorre, segundo Speck (2013), em
cinco etapas, que sdo: a identifica¢do da irregularidade ou mal uso, sua investigagdo, a decisao
sobre a responsabilidade, a elaboragdo de recomendagdes para condutas futuras e a
implementag¢do efetiva de medidas de responsabilizacdo e prevencdo. Acrescenta-se, no

entanto, saindo da analise meramente institucional da agéncia:

[...] nfo bastaria a realizagdo das auditorias e analises de contas publicas, mas
também a divulgacdo clara e direta para sociedade dos resultados encontrados.
Ainda, ¢ de fundamental importincia para o controle social que as informagdes
contabeis e de desempenho do proprio tribunal estejam a disposi¢ao da populacdo

(Melo, 2007 apud Brandio, 2017, p.66).

A publicizacdo das atividades de uma agéncia estatal como o Tribunal de Contas ¢
fator determinante para reduzir a assimetria de informagdes que existe no momento de o
eleitor decidir se reconduz ou ndo um politico ou grupo politico ao cargo numa disputa
eleitoral. Em estudo sobre a Controladoria Geral da Unido, Ferraz e Finan (2008) apresentam

evidéncias de que tornar publica a informagdo de corrupg¢do em governos locais tém efeitos
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eleitorais contundentes, reduzindo a probabilidade de reconducdo ao cargo. Isto ¢, uma vez
que os oOrgaos de controle disponibilizem as informacdes para a sociedade civil, os eleitores
punem as autoridades acusadas de corrupgdo. Interessante apontar que o efeito ¢ maior
justamente nos municipios que dispdem de uma radio comunitéria, de forma a demonstrar que
a mera disponibilizagdo de maneira clara das informagdes pelas agéncias de controle ¢
suficiente para a transmissdo, uma vez que a sociedade civil possui instrumentos para analisar

e divulgar estas informagoes.

Apesar disso, Arantes et al. (2005) - em pesquisa com entrevistados de orgao do
Judiciério, Legislativo, Executivo, Ministério Publico e da sociedade civil -, identificaram que
a sociedade civil era o setor com maior percentual de desconhecimento a respeito dos
Tribunais de Contas e sua importancia institucional. Ainda nesta pesquisa, no que diz respeito
a capacidade de responder aos cidaddos, as avaliagdes de “inadequado” e “péssimo”

predominam:

O item que recebe a pior avaliacdo ¢ justamente o da comunicagdo de suas
atribui¢des institucionais para os cidaddos, com 61,3% de inadequado/ péssimo e
18,5% de 6timo/bom, na média dos setores. Nao por coincidéncia, a sociedade civil
¢ o setor que mais se queixa de deficiéncia nessa area, com 67,6% das respostas
considerando inadequado ou péssimo. Em seguida, vem a avaliagdo negativa sobre a
clareza da linguagem utilizada pelos TCs para o cidaddo comum, com 52,5% de
inadequado/péssimo e 24,6% de 6timo/ bom, somados. Da mesma forma, a
sociedade civil destaca-se com 60% de avaliagdo negativa sobre esse ponto.
(Arantes et al., 2005, p. 56).

Arantes et al. (2005) ainda informam que 2/3 dos entrevistados afirmaram que ha
predominancia de critérios politicos nas decisdes dos Tribunais de Contas, e que 90%
ressaltaram entre os principais problemas dos Tribunais de Contas estd na politizagdo do
Tribunal e falta de independéncia, e 83% apontam a falta de transparéncia e de relagdo com a
sociedade. Cabe frisar, no entanto, que no trabalho supracitado os autores verificaram a
percepcao da sociedade civil, o que ndo necessariamente refletird o comportamento das Cortes

de Contas, sendo pertinente a verificagdo desta hipotese.

Hidalgo et al. (2016) aprofundam a analise sobre os conselheiros ao verificar o seu
comportamento da seguinte forma: indicado pelo Legislativo, indicado pelo Executivo em que

o membro nomeado deve ser um burocrata de carreira, indicado pelo Executivo em que o



15

membro nomeado ¢ de livre escolha do ocupante do cargo (isto é, ndo precisa ser burocrata de

carreira) e auditores profissionais “substitutos”, que sao nao indicados pelos ramos eleitorais.

Os autores encontraram evidéncias de que o viés partidario entre prefeitos e passado
politico dos conselheiros afetam mais o resultado das decisdes do que as diferencas de
passado profissional. Também encontraram evidéncias de que o ambiente da corte importa,
pois em cortes menos diversas, sem coordenacao entre conselheiros politicos, os conselheiros
burocratas tendem a ser mais propensos a rejeitar contas, enquanto em cortes mais ativas ha
uma tendéncia ao alinhamento do nivel de rejeicdo ao de conselheiros politicos. Por fim,
concluem que a principal diferenca entre o voto de um conselheiro de origem politica e de
origem burocratica se deve ao conselheiro substituto, nao indicado pelo Legislativo ou
Executivo, pois o comportamento de burocratas indicados ¢ mais préximo ao dos conselheiros

de origem politica.

Uma vez que toma corpo a ideia de que a influéncia politica, gerando a distingao do
comportamento de funcionarios entre politicos e especializados, tende a ser uma realidade
nos Tribunais de Contas, salta aos olhos a questdo de qual poder influencia em maior grau a

politizagdo das cortes (ou se ambos, Legislativo e Executivo tem peso igual).

Fernandes et al. (2018) identificam heterogeneidade na qualidade da publicidade dos
relatorios elaborados pelos tribunais de contas brasileiros, as vezes com grandes barreiras de
acesso a informacao (processos burocraticos ¢ demorados). Ja Fernandes et al. (2020)
discutem aspectos que os tribunais de contas precisam adotar, como a elaboracao de
legislagdes estaduais que estimulem o aumento de transparéncia nas institui¢des de controle;
padronizacdo de suas regras basicas; divulgacdo e ndo apenas disponibilizacdo das
informacdes publicas para o cidaddo poder tomar decisdes; reformar o formato das

institui¢des de auditoria, abandonando o perfil de corte e adotando um perfil baseado no

desempenho.

Fernandes et al. (2023) encontram que o nivel de inclusividade ou extractividade das
instituicdes afeta o funcionamento dos Tribunais de Contas, uma vez que o desempenho geral
e a transparéncia das instituigdes de controle pioram quando as institui¢des locais sdo menos
inclusivas. Tal relagdo entre as instituicdes estd intrinsecamente vinculada a desigualdade

social:
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A baixa renda e a alta desigualdade parecem ser fatores relevantes para prever a falta
de transparéncia no nivel estadual. Esses resultados destacam a importancia de um
processo de reforma para promover um ambiente institucional mais inclusivo. Ha
fortes indicios de que as institui¢cdes extrativas desempenham um papel fundamental,
afetando a transparéncia e, consequentemente, reduzindo a accountability horizontal.
No entanto, podem também estar relacionadas com estratégias de preservagdao do

poder. (Fernandes et al., 2023, p. 19)

Tal imagem de politizagdo e falta de transparéncia com a sociedade colocaria em
xeque a perspectiva normativa de que o Tribunal de Contas ¢ uma agéncia estatal cuja
finalidade ¢ atender aos interesses da sociedade, que a encaixaria num modelo de Teoria
Principal-Agente. O conceito explica situagdes em que uma entidade ou alguém (figura do
agente) atua em interesse de outro (principal) uma vez que possui habilidades ou prerrogativas
que o principal n3o possui. (Strom, 2000, apud Branddo, 2017). O modelo de
Agente-Principal indica que um Principal delegard para o Agente em situacdes em que o
Agente possa se especializar na atividade e, desta forma, prové-la com maior eficiéncia ou se
o Agente ¢ detentor de mais informagdes que o Principal. O desafio ao Principal em qualquer
processo de delegacdo ¢é evitar que as diferengas de informagdes transformem a delegagdo em
abdicacgao, situagcdes nas quais o Agente persegue seus interesses as custas do bem-estar e dos
interesses do Principal. Segundo Branddo (2017, p.47), uma relagdo de Agente-Principal ¢
realizada quando “ocorre uma delegagdo de fungao(des), atividade(s), tomada de decisdo(des)

e compromisso(s) do Principal ao Agente”.

Branddo (2017) busca analisar em seu estudo se a sociedade ¢ o Principal dos
Tribunais de Contas, que operariam com Agentes da sociedade para garantir a lisura, corre¢ao
e adequabilidade dos processos orcamentarios. Em uma de suas mensuragdes, o autor elabora
um indice de transparéncia, analisando a disponibilizacdo de informagdes nos sites dos
Tribunais de Contas que sdo consideradas como fundamentais, no sentido de basicas para a
qualidade da accountability, para a prestacdo de contas a sociedade, sendo: (1) o relatorio de
gestao fiscal; (2) o relatorios de atividades; (3) as contas do governador; (4) a composi¢ao
histérica e atual da corte; e (5) os curriculos dos conselheiros atuais, que pode irde 0 a 5. Os
dois primeiros itens fornecem detalhes da execugdo orgamentaria ¢ de atividades das cortes. O
terceiro diz respeito a razdo inicial para qual os tribunais de contas foram criados. Os dois
ultimos itens permitem a avaliacdo a respeito da capacidade técnica da cupula da agéncia

estatal, bem como a acareacdo a respeito de eventuais infiltragdes de interesses politicos nas
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indicagdes. Na afericdo dos resultados, a média do indice nos estados brasileiros e distrito

federal foi de 3,4, com desvio padrao de 1,04 e moda de 2,5 pontos.

Desta forma, Brandao (2017, p.84) conclui que “a falta generalizada de informacgdes
basicas para o acompanhamento e a fiscalizagdo das acdes dos TCs pela sociedade indica a

nao ocorréncia da relacdao Principal-Agente entre esses atores”.

Por fim, Branddo (2017) apresenta uma explicagdo para tal distanciamento entre
agente e principal, que seria contraproducente do ponto de vista institucional, uma vez que
prejudica a qualidade do processo de controle horizontal ao ndo privilegiar a Sociedade. Para
o autor, a maneira pela qual a escolha de um conselheiro do Tribunal de Contas ¢ feita, a
partir da indicagdo e aprovacdo conjunta pelos Poderes Legislativo e Executivo, permite um
afastamento entre Tribunais e a sociedade. Ao ndo ser indicado diretamente pelos eleitores,
mas sim pelas autoridades controladas pelos TCs, que institucionalmente acabam sendo o seu
Principal, os conselheiros tém incentivos para deixar de lado, como a literatura evidencia, as

suas obrigacdes republicanas.

Paiva e Sakai (2014), por sua vez, entendem que a forma que a relagdo entre
Executivo e Legislativo ¢ feita induz a forte politizagdo dos Tribunais de Contas e apontam
duas motivacdes: a primeira, as parcas exigéncias constitucionais sobre o processo de escolha
dos conselheiros (artigos. 71-75 da Constituicdo Brasileira de 1988), em que ha limitagdes
formais, como idade entre 35 e 70 anos de idade e dez anos de experiéncia profissional
correlata, além de uma série de critérios extremamente vagos e de dificil afericdo objetiva,
como “reputacdo ilibada” e “notérios conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos €
financeiros ou de administracdo publica”. Apresentam o caso de conselheiro do TCE-GO,
que enfrentava processo de agdo civil publica que visava anular sua nomeacao, tendo em vista
que nao possuia ensino superior e, portanto, nao atendia ao critério de notorio saber. Na

discussdo sobre reputacdo ilibada, as autoras apresentam o seguinte achado:

Dos 233 conselheiros, 53 possuem 104 citagdes ou condenagdes na Justiga e nos
Tribunais de Contas. O tipo de a¢do mais comum ¢ o de improbidade administrativa:
s80 44 agdes que envolvem violagdes aos principios administrativos, danos ao erario
e enriquecimento ilicito, atingindo 26 conselheiros. O segundo tipo de infracdo mais
comum ¢ peculato (apropriagdo de dinheiro ou bem por servidor publico) com 12
acdes, seguido de agdes de nulidade da nomeacdo ao cargo de conselheiro (8 agdes
cada), corrupgdo passiva (7 acdes), formacdo de quadrilha e lavagem de dinheiro (6
acdes cada). (Paiva e Sakai, 2014, p. 03)
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A segunda decorre do proprio desrespeito a Constitui¢dao. Pelos mecanismos legais, ha
duas cotas de indicagdo, a do Legislativo e a do Executivo. Ao Legislativo cabe indicar 2/3
das vagas; as demais ficam sob responsabilidade do Executivo, que deve alternar entre uma
indicagcdo de livre escolha, um membro do Ministério Publico Especial de Contas e um
membro do corpo de auditores de carreira das agéncias estatais. Na pratica, a indicagdo
politica ainda € regra, pois Paiva e Sakai (2014, p. 08) ressaltam que “apenas 22% de todos
os conselheiros sdo promotores ou auditores, um déficit de 14 conselheiros em relagdo ao que

deveria ser (2 de cada 7 vagas, ou seja, 28% do total)”.

Teixeira (2005) afirma que o formato de recrutamento dos conselheiros, passando pelo
Executivo e Legislativo, cria um vicio de origem que contribui para a tendéncia de as decisdes
do 6rgdo serem interpretadas mais como politica do que como técnica. O autor discute, ainda,
as evidéncias a respeito da prevaléncia de conselheiros no Tribunal de Contas do Municipio
de Sdo Paulo (TCMSP) que seriam funcionarios politicos em detrimento de funcionarios

especializados, e distingue:

O politico seria aquele cujo cargo depende do jogo de poder que se processa, ou
seja, caso o seu partido seja derrotado, ele fatalmente sera substituido por alguém -
vinculado ao partido vencedor das elei¢cdes. Representa interesses do governo e, na
maioria das vezes, ¢ utilizado para influenciar o processo eleitoral. O funcionério
especializado seria aquele que ocupa o cargo em razdo da sua competéncia técnica e
tem como principal caracteristica o objetivo de desempenhar sua funcdo de acordo
com as regras estabelecidas, ¢ de modo imparcial. (Weber, 1999 apud Teixeira,
2005, p. 98).

Branddo (2017) credita a influéncia de politizacdo ao Poder Executivo com vistas a
literatura que discute a tematica da dominancia deste poder sobre o Legislativo, contudo,
Weitz-Shapiro, et al. (2014) encontram uma série de padrdoes em suas analises que sugerem
que a principal fonte de politizagdo no Brasil vem do Legislativo. Ha evidéncias de que
conselheiros indicados pelos governadores tendem a ter uma probabilidade significativamente
menor de terem ocupado cargos politicos antes da posse do que os indicados pelas cotas
legislativas, mesmo quando controlados apenas pelos indicados do governador por livre

escolha (sem a obrigagdo de passado burocratico).

Uma vez que o Estado é composto e, em geral, governado por agentes politicos, ¢ de
se esperar que a influéncia politica faga parte do cotidiano estatal. Contudo, at¢ onde a

presenca de fatores politicos em atividades que, teoricamente, deveriam ser isentas e
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totalmente técnicas, podem comprometer a qualidade da gestdo publica? Nao seriam as
agéncias de controle um ambiente ideal para o insulamento burocratico, uma vez que este
seria a garantia de que os interesses particulares nao alcangariam alguns nucleos burocraticos,
possibilitando, dessa forma, a prote¢do de nichos técnicos relacionados a politicas prioritarias

(Cavalcante et al., 2018)?

Como garantir que gestdes tenham suas contas avaliadas exclusivamente pelo prisma
técnico, ndo levando em consideragdo se pertencem ao partido da base de coalizdo do
governador (e que poderiam levar a custos politicos, no caso de uma reprovagdo e futura
impossibilidade de concorréncia a sucumbéncia ou a manutengdao de um determinado grupo
politico em uma cidade)? Ou seria justamente a presenga de reflexdo politica que poderia
levar ao desenvolvimento institucional pela via da constru¢do e interlocugdo entre diferentes

atores sociais, que Cavalcante et al. (2018) denominam de governanca democratica?
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I11. O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO (TCE-SP)

As discussdes sobre politizagdo em agéncias estatais de governo sdo sensiveis as
especificidades das regides em que estdo situadas, de modo que hd sempre casos que se
destacam dentro do conjunto de indicadores que subsidiaram as analises até entdo oferecidas.
A depender da maturidade da institui¢do, o teste do tempo permite que se analise diversos
contrafactuais em seu desempenho. No objeto deste estudo, o terceiro mais longevo' Tribunal
de Contas Estadual, o do Estado de Sao Paulo, tera sua analise de politizacdo verificada a
partir de um marco temporal que trouxe consigo muitas alteragdes institucionais: a

Constitui¢ao Federal de 1988.

Loureiro et al. (2009) discutem trés mecanismos em que se processa O
desenvolvimento institucional: superposi¢ao, conversao funcional e difusdo. No primeiro, ¢
comum ocorrer a criagdo de novos 6rgaos em paralelo a antigos, com prerrogativas analogas
e, eventualmente, conflitantes. No segundo, hd um redirecionamento nas atividades e fun¢des
das institui¢des existentes. Ja o terceiro, por sua vez, ocorre quando determinadas instituigdes
sdo replicadas, parcialmente ou ndo para outros ambientes, de modo que, segundo Pierson
(2004), novas instituigdes sdo criadas ou até plenamente substituidas. Contudo, conforme
Loureiro et al. (2009) ressaltam, a completa compreensao do fenomeno do desenvolvimento
institucional requer a andlise de impeditivos para as alteragdes. Destacam, portanto, dois
grandes obstaculos: a capacidade de veto de entes que se sentem afetados pela mudanga, e a

incapacidade de quem deseja a mudanga de superar a estrutura dos vetos.

Conforme abordado na se¢@o anterior, corroborando a perspectiva levantada por Paiva
e Sakai (2014), a falta de profundidade das novas exigéncias constitucionais para o
funcionamento dos Tribunais de Contas contribuiu para dificultar a coordenagdo num
empenho de superar as estruturas de vetos as mudangas do novo marco institucional. Em
especial, um detalhe presente no 75° artigo da Carta Magna Federal, abriu brecha para
interpretagdes variadas nas assimilagdes dos novos preceitos do texto constitucional do nivel

federal para as constituicoes estaduais:

As normas estabelecidas nesta se¢do aplicam-se, no que couber, a organizagao,
composicdo e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito

'O TCE-SP foi fundado em 1921, 6 anos apds o TCE-BA e 30 anos apds o TCE-PI, 2° ¢ 1°,
respectivamente, mais longevos Tribunais de Contas Estaduais do Brasil.
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Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios. (Brasil,
1988, Art. 75).

A existéncia de um “no que couber”, como abordado por Loureiro et al. (2009), no
desfecho da se¢do em que havia a prescricao de aplicacdo das normas ali descritas com vistas
a organizagdo, composicdo e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas, permitiu que, no caso do
Estado de Sao Paulo, os membros do Legislativo estadual, em alinhamento com o entdo
governador (Orestes Quércia), decidissem pela manutencdo da influéncia do Executivo na
indicagdo do TCE-SP, ndo acomodando na Constitui¢do Estadual as alteragdes previstas na

Constitui¢ao Federal de 1988.

Desta forma, o recrutamento de conselheiros auditores e representantes do Ministério
Publico s6 passou a ocorrer devido a acdo direta de inconstitucionalidade (ADin) n® 397-6 de
agosto de 2005, impetrada pela Procuradoria Geral da Republica. Neste momento, o grau de
autonomia para a indicagao por parte do Legislativo e Executivo estadual para o Tribunal de
Contas Estadual passa de praticamente total para de relativa autonomia, como no caso dos
demais Tribunais que se adaptaram a Constitui¢do Federal, como observam Loureiro et al.

(2009).

Os autores acrescentam que também salta aos olhos, em mais um sinal do atraso
institucional do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo em relagdao aos demais Tribunais
de Contas brasileiros, a demora na adaptacio de mais uma exigéncia imposta pela
Constitui¢ao Federal de 1988, que ¢ a criacdo de um segmento de carreira para conselheiros
substitutos (auditores de carreira). Apds quase vinte anos da previsdo constitucional houve a
criacdo do projeto de lei, e sua aprovacao s6 ocorreu em 2007. No entanto, quando o cargo foi
de fato criado, a remuneragdo deste foi baixissima em comparacdo a de outros tribunais, o
que, segundo Loureiro et al. (2009), “pode ser certamente interpretado como ultima forma de

resisténcia as mudangas promovidas pela Constituigdo Federal de 1988

Especificamente, o Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo mostrou aptiddo em
garantir as barreiras que poderiam frear os avangos institucionais, especialmente pelo poder
velado de veto que as brechas interpretativas da Constituigdo Federal permitiram, mas que

com o tempo se esvaiu:
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[...] muitas das inovagdes trazidas pela CF/88 com relagdo aos TCs, e que
permaneciam bloqueadas, puderam ser entdo efetivadas. Em outras palavras, fatores
exogenos trazidos por uma nova conjuntura critica permitiram a neutralizagdo dos
mecanismos de path dependence, fazendo com que os retornos positivos do status
quo ndo mais operassem de forma crescente. (Loureiro et al., 2009, p.766).

Por fim, para Loureiro et al. (2009), estados como o de Sdo Paulo apresentavam
“situagdo de consideravel atraso institucional de seus TCs, se comparados com o de estados
menos desenvolvidos, marcando o descompasso entre o desenvolvimento socioeconémico € 0
das instituigdes politicas”, porém, a depender da métrica utilizada para avaliar, ha visao

contraditoria na literatura.

Brito et al. (2014) estimaram um indicador de capacidade institucional que levava em
consideragdo trés fatores principais: primeiro, o percentual do orcamento estadual consumido
pelo Tribunal; ja o segundo fator ¢ o nivel de transparéncia orcamentaria e, por ultimo, a
antiguidade de cada Tribunal. Nos resultados da pesquisa, encontraram correlacdo negativa
estatisticamente significante entre o or¢gamento € o nivel de transparéncia do Tribunal de
Contas, isto ¢, quanto maior for a parcela destinada a uma dessas agéncias estatais no
or¢amento estadual, a tendéncia ¢ que o grau de transparéncia das informagdes seja menor, € o
Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, que acomodava a posi¢ao de segundo mais barato
em termos relativos, demonstrou o maior nivel de transparéncia (9,29 numa escala que vai até

10, e cuja média foi de 5,74, com desvio padrao de 1,65).

Branddo (2017) também encontrou evidéncias do elevado nivel de transparéncia da
Corte de Contas do Estado de Sao Paulo. Brito et al. (2014) apresentam, ainda, correlacao
moderada negativa, porém estatisticamente significante, entre orcamento e antiguidade, ou
seja, quanto mais longeva a instituicdo, menor ¢ a parcela do orcamento estadual que ¢
consumida (os autores destacam, inclusive, que a varidvel que possui o papel mais relevante
no estimador de capacidade institucional ¢ o or¢amento deste); por fim, relatam que os
resultados sugerem que, comparativamente, o Tribunal do Estado de Sao Paulo ¢ o que
apresenta maior capacidade institucional, e esta capacidade implica numa maior probabilidade

de detectar corrupgao.

Fernandes et al. (2018) classificam o TCE-SP como o mais aberto do pais, juntamente
ao de Santa Catarina. Foram considerados fatores como disponibilidade de informagdes no
site da corte, existéncia de uma escola de contas com curso externo € volume de publicagdes

desta, cuja referéncia principal ¢ Sdo Paulo, com o maior nimero de publicacdes.
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Neste ponto, salta aos olhos o contraste entre o potencial institucional que o Tribunal
Paulista apresenta pelo estudo de Brito et al. (2014) ante o atraso institucional pratico do
ponto de vista histérico, isto €, ndo exercido apesar da capacidade para tal, presente nas
consideragdes de Loureiro et al. (2009). E fundamental, portanto, considerar as condig¢des
politicas que ofereceram o poder de obstaculizar o iminente avanco institucional que o TCE

paulista apresentava condi¢des de executar.

Tendo em vista o potencial de impacto que o acesso a informacao estruturada pode
causar na sociedade, o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo detém uma
responsabilidade junto aos municipios sob sua jurisdigdo, uma vez que consolida as
prestagdes de contas (com todas as receitas e gastos municipais) e as audita de forma quase
que automatica, por meio do sistema AUDESP (Auditoria Eletronica do Estado de Sao
Paulo), criando uma série de dados agregados e gerando indicadores de desempenho, como o
IEGM (indice de efetividade da gestdo municipal), tornando possivel a comparagdo entre
exercicios distintos, podendo identificar padrdes e/ou tendéncias, que subsidiariam de forma
técnica uma eventual decisdo, dado a confirmacdo ou reiteracdo de um determinado

comportamento.

Uma vez que a adaptacdo do marco institucional de 1988 — que influencia o avango
institucional pratico e ndo apenas potencial da agéncia estatal — dependia de uma decisdo dos
poderes Legislativo e Executivo de alterar a Constituicdo Paulista (que até entdo favorecia o

poder do Executivo), ¢ natural que se investigue a relagdo entre ambos.

O Estado de Sao Paulo esteve sob o controle de dois partidos nos ultimos 40 anos,
basicamente: antigo PMDB (Partido da Mobilizagdo Democratica Brasileira) e atual MDB
(Movimento Democratico Brasileiro), que governou desde 1983, passou pela
redemocratizagdo e foi até 1994, e PSDB (Partido da Social Democracia Brasileira) de 1995
até a ultima eleicao, em 2022, quando o governador eleito pertencia ao partido Republicanos.
Neste periodo, Massonetto (2014) argumenta que as maiorias legislativas que os Executivos
do estado paulista se deviam ao fendmeno do “governismo”. Abrucio (1998) associa o termo
a conduta de parlamentares de acompanhar o governo nas votagdes devido ao fato que sua
sobrevivéncia politica depende do recurso controlado pelo Executivo. Saiegh (2009) defende
que em sistemas com Legislativos altamente fragmentados, como o caso brasileiro, um chefe
de Executivo pode ser considerado bem-sucedido quando aprova mais de 2/3 dos projetos

enviados as casas legislativas. Tomio e Ricci (2010) encontram que a média de sucesso dos
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Executivos estaduais no periodo de 1991 a 2010 ¢ de 85,6%. Massonetto (2014) demonstra

que a taxa de sucesso do Executivo paulista alcanca 87,3% no periodo (1995 a 2010).

O poder dos governadores ndo ¢ corroborado apenas pelo sucesso legislativo de suas
agendas, mas também por controlarem os processos e resultados do Poder Legislativo, como
argumenta Massonetto (2014), através de mecanismos como requerimento de urgéncia e veto.
Acrescenta-se, para Sandes-Freitas e Massonetto (2017), que mecanismos de cooptacao
parlamentar para a criacdo da coalizdo, como o controle dos recursos necessarios para a
manuten¢do das carreiras politicas dos membros do Legislativos na mdo do governador,
permitem que outras estratégias comuns utilizadas para dominancia do Executivo sobre o
Legislativo, como a composi¢ao dos gabinetes (Amorim Neto, 2006), ndo ocorram em terras
paulistas. Os autores argumentam que, via de regra, o Estado de Sdo Paulo tem gabinetes
minoritarios, com forte concentracdo de pastas no partido do governador, reafirmando mais

uma vez o poder do mandatéario do Executivo estadual.
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IV. METODOLOGIA

A pesquisa foi desenvolvida em duas etapas, uma quantitativa e outra qualitativa. A

quantitativa foi organizada da seguinte maneira:

1.

Foi realizada uma analise de estatistica descritiva com base no banco de dados que
subsidiou o trabalho de Sousa (2019), com os pareceres de contas municipais de todos
os municipios sob jurisdi¢gdo do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo durante o
periodo de 2008 a 2016 (limitagao temporal devido a disponibilizacdo da informagao
no site do TCE-SP), controlando as variaveis pelas perspectivas de (i) desempenho das
contas de prefeitos cujos partidos pertenciam a coligagdo do Governador eleito na
ultima eleicdo e (ii) desempenho das contas de prefeitos do PSDB (partido do
Governador em todo o periodo analisado) e de prefeitos do PT (partido de oposicao
em todo o periodo analisado).

Foi realizado um recorte especifico para a Regido do Grande ABC, mantendo os

mesmos controles e periodo, a fim de comparar a regido com o restante do estado.

O recorte para a regido supracitada se deve a etapa qualitativa desta pesquisa,

novamente separada em dois momentos:

1.

Foi realizada uma varredura em todos os pareceres de contas dos sete municipios
durante o periodo avaliado (2008 a 2016), permitindo a elaboracdo de um outro banco
de dados, contendo os fatores que foram informados como motivagdes de aprovacdes
ou reprovacoes de contas dos municipios.

Foi realizada uma anélise exploratoria mais detalhada em 20 relatérios de contas,
sendo 10 aprovados e 10 reprovados, selecionados aleatoriamente, de modo a observar
padrdes ou comportamentos atipicos nas aprovagdes e reprovacdes de partidos ligados
ao Governo do Estado ou nao, buscando identificar sinais de politizagdo do processo

de auditoria.

Neste momento, o objetivo foi avaliar (i) se o comportamento observado na andlise

quantitativa da distribuicdo de reprovagdes e aprovagdes ¢ replicado para um recorte

especifico dentro da populagdo de dados e (ii) se ha fatores ndo técnicos que permitem

identificar politizagdo no processo de votagao das contas.
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V. RESULTADOS E DISCUSSAO

Na analise de estatistica descritiva, houve a divisdo entre alguns cenarios.

No primeiro deles, foram mapeados os pareceres de municipios controlando se os
partidos dos(as) prefeitos(as) no ano do exercicio pertenceram a até¢ entdo ultima coligagao
eleitoral do governador eleito do estado de Sdo Paulo. Todos que os partidos efetivamente
participaram da coligagdo foram marcados como “sim”, aqueles que participaram da
coligagdo que ficou em segundo lugar no pleito estadual (em geral, o grupo politico liderado
pelo PT) foram marcados com “ndo”, enquanto aqueles partidos que ndao estavam em

nenhuma dessas coligacdes foi marcado como “neutro”.

Tabela 1 - Pareceres cujos prefeitos naquele exercicio pertenciam a partidos que compunham

a coligacao do Governador Eleito na até entdo tltima elei¢cdo (Estado inteiro)

Pertenciam a coligacdo do Parecer (TCE-SP)

Governador Eleito? (Estado) |Desfavoravel |Favoravel
Nio 34% 66%
Neutro 27% 73%
Sim 26% 74%

Fonte: Tribunal de Contas do Estado de S@o Paulo. Elaboragao Propria.

Neste primeiro cendrio, observou-se que o simples fato de pertencer a coligagdo do
Governador Eleito na tultima eleicdo separa os niveis de decisdo de pareceres de forma
sensivel. Para os casos em que os prefeitos pertenciam a partidos que compunham a
coligacdo, a distribuicdo entre favoravel e desfavoravel ¢ da casa de 74/26, enquanto para os
prefeitos que nao pertenciam a esses partidos ¢ da casa de 66/34. Observa-se, também, que
basicamente ndo ha diferenca entre pertencer a coligagdo do Governador Eleito e permanecer
neutro (73/27), enquanto pertencer a oposi¢do o coloca numa posicdo com retrospecto de

reprovacao 26% maior que os demais.

Vale ressaltar que ha duas explicagdes plausiveis para as observagdes acima: a
primeira ¢é, de fato, a politizacdo da corte. Uma vez que as indicag¢des partem do gabinete do
Governador ou por decisdo do Legislativo, que majoritariamente ¢ composto pela base do
Governador e pode sofrer influéncia, ¢ razoavel imaginar que conselheiros, em especial os
ndo advindos de carreira técnica, possam ter ligacdes politicas mais estdveis com politicos

pertencentes aos partidos das coligacdes que eles mesmos outrora participaram.
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Uma segunda explicacdo residiria na possibilidade de os prefeitos de oposicao serem
mais incompetentes. Dado que uma mera correlacdo ndo implica, necessariamente, em
causalidade, e, portanto, o diagnostico de politizagdo ¢ exploratério (bem como a eventual

qualidade dos prefeitos de oposi¢ao).

Em seguida, foi tracado um cendrio com a mesma analise anterior, mas agora

restringindo aos sete municipios da regiao do Grande ABC Paulista.

Tabela 2 - Pareceres cujos prefeitos naquele exercicio pertenciam a partidos que compunham

a coligacdo do Governador Eleito na até entdo tltima elei¢do (Regido do Grande ABC)

Pertenciam a coligacdo do Parecer (TCE-SP)

Governador Eleito? (GABC) |Desfavoravel |Favoravel
Nio 46% 54%
Neutro 52% 48%
Sim 29% 71%

Fonte: Tribunal de Contas do Estado de S@o Paulo. Elaboragao Propria.

No segundo cenario, observou-se que para este recorte regional especifico, a
indiferenga passa a ser, basicamente, entre perfeitos membros de partidos que ndo
compuseram coligacdo com o Governador Eleito na ultima eleicdo, dado que neutros
registraram um retrospecto de 48/52 de aprovacdes e reprovacdes, respectivamente, enquanto
opositores registraram 54/46. Apesar de 6 pontos percentuais que 0s separam nao serem
irrisérios, ndo se comparam ao retrospecto de coligados do partido do Governador, que

apresentou 71/29, ou seja, um desempenho 41% melhor que a média de ndo coligados.

Para o terceiro cendrio, foram controlados agora a filiagdo objetiva ao partido do

Governador (PSDB) e ao principal partido de oposi¢ao no Estado (PT).

Tabela 3 - Pareceres cujos prefeitos naquele exercicio pertenciam ao PT e PSDB (Estado

Inteiro)

Parecer (TCE-SP)
Desfavoravel [Favoravel
PSDB 24% 76%

PT 33% 67%

Partido do Prefeito (Estado)

Fonte: Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo. Elaboragdo Propria.
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No terceiro cenario, analisando a dicotomia de partidos a nivel estadual, ambos
registram retrospecto favoravel, com o PSDB desempenhando 13% melhor que o PT, obtendo
uma relacdo de aprovacdo e reprovagdo na casa de 76/24, enquanto o partido de oposicao

performou 67/33.

Para o quarto cendrio se repetiu a analise do terceiro cenario, mas com o recorte para a

regido do Grande ABC Paulista.

Tabela 4 - Pareceres cujos prefeitos naquele exercicio pertenciam ao PT e PSDB (Regido do

Grande ABC)

Parecer (TCE-SP)

Partido do Prefeito (GABC) - ;
Desfavoravel |Favoravel

PSDB 44% 56%

PT 48% 52%

Fonte: Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo. Elaboragdo Propria.

No quarto cendrio, observou-se que apesar de para ambos os partidos terem
retrospecto equilibrado, observa-se que a propor¢do de pareceres desfavoraveis relativos ao
PT (que esteve a frente de quatro das sete cidades da Regido no periodo analisado, enquanto o
PSDB governou apenas uma) ¢ ligeiramente maior. A distribui¢do entre favoravel e

desfavoravel ¢ de 56/44 e 52/48, para PSDB e PT, respectivamente.

Nos cenarios 3 e 4 sdo observadas circunstancias menos acentuadas do que nos
cenarios 1 e 2, o que pode ser explicado, talvez, pelas relagdes partidarias entre conselheiros e
ex-partidos. Uma vez que o PSDB ¢ apenas um dos diversos partidos que compdem a bancada
do governador, ¢ mais provavel que eventuais influéncias politicas na corte sejam mais

pulverizadas nesses partidos da base.

Comparagdes quanto a competéncia também devem ser avaliadas com restrigdes.
Assumindo a hipotese de que a pratica leva a perfei¢do, era de se esperar que partidos que
governam reiteradamente determinados municipios compreendessem adequadamente quais
fatores poderiam motivar uma reprovacao de contas e atuar preventivamente para evitar a
reprovagdo, o que ndo aparece ocorrer, em especial em municipios governados pelo PT.
Ressalta-se, também, que o PT ¢é o partido brasileiro com melhor estrutura para
compartilhamento de boas praticas de forma institucional, dado sua capilaridade como maior
partido do pais e por deter a maior média de tempo de filiagdo partidaria de politicos que

assumem mandatos publicos (Goldfajn, 2022).
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Na andlise exploratoria, optou-se por sortear aleatoriamente 20 relatérios (de 63
disponiveis, representando 32% do total), sendo 10 com pareceres favordveis (de 36
disponiveis, representando 28% destes) e 10 com pareceres desfavoraveis (de 27 disponiveis,

representando 37% destes).

Tabela 5 - Relagdo de Pareceres aprovados sorteados

Municipio Ano
Rio Grande da Serra 2010
Diadema 2011
Ribeirdo Pires 2011
Rio Grande da Serra 2011
Santo André 2011
Séo Caetano do Sul 2011
Rio Grande da Serra 2013
Santo André 2013
Maua 2014
S0 Bernardo do Campo 2016

Fonte: Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo. Elaboragdo Propria.

Na andlise dos relatdrios de pareceres aprovados, saltou aos olhos que o principal
controle utilizado para o julgamento das contas ¢ o respeito aos minimos legais, sejam de
saude, educagdo, gastos do FUNDEB e gastos com pessoal. Em dois episddios ocorridos em
Santo André (2011 e 2013), apesar de pelo menos uma area técnica ter reprovado a conta por
identificar desrespeito a algum minimo legal (Secretaria do Diretor Geral e Ministério Publico
de Contas, para minimos com FUNDEB e Educacao, respectivamente), apos nova abertura de
contraditorio para as defesas dos prefeitos, os relatores se convenceram das alegagdes e

entenderam que, em ambos 0s casos, os minimos foram respeitados.

Em dois relatorios (Rio Grande da Serra 2011 e 2013) ocorreu o fato de todos os
orgaos técnicos do Tribunal emitirem pareceres desfavoraveis, ambos em razao de desrespeito
a gestao de precatorios, porém a relatoria emitiu parecer em desacordo, apds ouvir a defesa da
gestdo municipal, entendendo que os apontamentos que justificaram os pareceres negativos
por parte das areas técnicas ndo compunham motivos suficientes para a reprovagdo das
contas. Coincidentemente o prefeito do municipio pertencia ao mesmo partido do Governador

da legislatura.
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Vale ressaltar que das quatro areas técnicas que mais se evidenciam nas leituras dos
relatorios, Assessoria Econdmica, Assessoria Juridica, Secretaria do Diretor Geral e
Ministério Publico de Contas, esta ultima € a que apresenta pareceres mais rigorosos (sempre
com mais fatores de apontamento que as demais) e com maior nivel de reprovagao (5 dos 10
pareceres de contas aprovadas pelos relatores nao foram aprovados pelo Ministério Pablico de

Contas), refletindo um possivel insulamento burocratico maior que as demais.

Tabela 6 - Relacao de Pareceres reprovados sorteados

Municipio Ano
Rio Grande da Serra 2008
Santo André 2008
Maua 2012
Ribeirdo Pires 2014
Rio Grande da Serra 2014
Santo André 2014
Diadema 2015
Rio Grande da Serra 2015
Diadema 2016
Rio Grande da Serra 2016

Fonte: Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo. Elaboragdo Propria.

Em cima desta relacdo de pareceres, foram organizadas as informagdes dos pareceres
que fundamentaram as analises sobre a atuacdo caracteristica do TCESP a respeito de contas

desaprovadas.
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Tabela 7 - Razdes das desaprovacdes de contas

Mumicipio Ano Econdmico Minmimos Legais Precatorios LRF Previdéncia Outros

Rio Grande da Serra 2008 0 0 1 1 0 0
Santo André 2008 0 1 1 0 0 0
Maua 2012 1 1 1 1 0 1
Ribeirio Pires 2014 1 0 0 0 1 1
Rio Grande da Serra 2014 0 1 1 0 0 0
Santo André 2014 0 1 0 0 0 0
Diadema 2015 0 0 0 0 1 0
Rio Grande da Serra 2015 0 1 1 0 0 0
Diadema 2016 1 0 1 1 1 0
Rio Grande da Serra 2016 1 1 1 0 1 0

Total 4 6 7 3 4 2

Fonte: Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo. Elaboragao Prépria.

Nas andlises de pareceres que foram feitas para todos os pareceres desfavoraveis,
notou-se que 5 temas em especifico sempre surgiam como motivo para desaprovagdo das

contas municipais, sendo:

- Carater Economico: matérias de desrespeito orcamentario ou fiscal, déficits ou

quedas de produtos muito abruptas.

- Minimos Desrespeitados: minimos de aplicacdo constituidos por forga de
Constitui¢ao Federal ou Lei, em especial minimos da saide e da educacgdo, além do

FUNDEB.
- Precatorios: ndo pagamento ou pagamento insuficiente de precatorios.

- LRF: desrespeito a algum dos artigos da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei

Complementar n° 101).

- Previdéncia: problemas de natureza previdenciaria, sejam gastos elevados demais
com folha de previdéncia ou falta de repasses para os fundos de pensdo municipais, encargos

sociais.

- Outros: Em todos os casos analisados ao menos uma das causas do voto desfavoravel
estd descrita acima. Excepcionalmente havia alguma causa ndo prevista, que foi classificada

como “outros”.
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Nos relatérios de contas desaprovadas, observou-se um comportamento distinto do
caso de contas aprovadas. O fio da meada ndo € mais apenas o respeito aos minimos legais,
mas outros fatores passaram a ser abordados nos relatérios de maneira mais enfatica, como a

gestdo de precatdrios e questdes de encargos sociais, como a previdéncia.

Destaca-se, inclusive, que de 5 pareceres desfavoraveis que pertenciam a prefeitos
cujos partidos compuseram coligagdo com o Governador da legislatura vigente, os dois cujas
razdes de reprovacao ndo foram os minimos legais, foram relatorios julgados por conselheiros

substitutos.
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VI. CONSIDERACOES FINAIS

O mecanismo de accountability horizontal ¢ fundamental para que a sociedade civil e
membros do proprio aparato estatal se informem a respeito da conduta de agentes publicos e
do desempenho de agéncias estatais. Para tal, ¢ de suma importincia que eventuais
interferéncias politicas possam ser rapidamente identificadas para que ndo haja um vicio na
finalidade dos 6rgdos de controle, de modo a ndo comprometer a respeitabilidade deste para

com o publico.

Portanto, salta aos olhos, em especial na andlise de pareceres de contas municipais
mais recentes, que hd um encaminhamento do Tribunal de Contas do Estado de Sdao Paulo
para uma metodologia de auditoria mais tecnolégica, utilizando as informagdes recebidas pelo
sistema de auditoria eletronico do Estado de Sao Paulo, o AUDESP, permitindo a construcao
de indicadores como os que compdem o IEGM (indice de efetividade da gestdo municipal),
tornando possivel a comparacdo de diversas frentes com exercicios anteriores, reduzindo,
potencialmente, a margem que possa existir para interpretacdes mais suaves da legislagdo e

consequente interferéncia politica nas decisdes da agéncia.

Estudos futuros, com maior nivel amostral e capilaridade de localidades deverdo ser
feitos para analisar se o fato do recorte regional do Grande ABC replicar um indice de
aprovacdo de contas similar ao observado no Estado para prefeitos de partidos que
participaram da coligagdo do Governador da legislatura tem mais a dizer sobre a qualidade do

partido em questao ou se ha, de fato, fatores ndo técnicos que contribuiram para a decisao.

Resta, desta forma, a percepg¢do de que no longo prazo a tendéncia ¢ que haja um
insulamento burocratico por parte do Tribunal de Contas que evite a possibilidade de
reiterados desencontros entre os pareceres dos Orgdos técnicos internos e dos relatores, uma
vez que com o aperfeigoamento da captagao de informagdes direto da fonte, a possibilidade de
que a institui¢do do contraditdrio possa rebater a andlise técnica dos dados prestados pelo

proprio municipio € reduzida.

Por fim, urge a revisdo institucional do mecanismo de indicacdo e processo de
nomeagao para os cargos mais elevados do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, pois
apesar de a maquina burocratica do 6rgdo caminhar para niveis de aperfeicoamento técnico
que reduzam a possibilidade de erro, ¢ importante que nos postos de decisdo haja um

isolamento politico necessario para atender as suas prerrogativas de forma insuspeita,
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aumentando significativamente sua capacidade de atender as demandas da populacdo a que

responde.
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