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RESUMO

A presente pesquisa teve o objetivo de examinar os relatorios dos Tribunais de Contas
sobre as prestacbes de contas dos governos municipais, a fim de evidenciar a
qualidade e o uso dos relatérios pelos poderes publicos. A pesquisa foi desenvolvida
em trés partes. Na primeira parte, buscou-se determinar, a partir da mensuracao da
legibilidade dos pareceres prévios elaborados e divulgados pelo Tribunal de Contas
(TCs) do Rio Grande do Sul, os impactos nos julgamentos dos prefeitos realizados
pelas Camaras de Vereadores. Para o alcance desse objetivo, a metodologia aplicada
foi a analise de contetdo dos documentos do TCs para mensurar a legibilidade e, na
sequéncia, foi realizada uma estimacdo modelada por regressao logistica. Os
principais resultados mostram que nao foram encontradas, estatisticamente, relacao
entre os documentos técnicos enviados pelo TCs ao Poder Legislativo Municipal e os
procedimentos de julgamentos dos prefeitos, implicando em pouca usabilidade pela
Camara. Na segunda parte, o objetivo definido foi apresentar uma proposta técnica
com vistas a reducdo de irregularidades detectadas pelos TCs em prestacdo de
contas municipais. Os destinatarios primarios sao profissionais com atribuicdes de
controle interno nas prefeituras, em apoio as suas atividades. A partir das analises de
contetdos de relatérios de auditérias do TCs do Estado do Piaui, foi possivel a
elaboracdo de um guia para auxiliar na reducao das irregularidades nas prestacoes
de contas. A terceira, visou o0 desenvolvimento de um produto tecnoldgico, sendo ele
uma taxonomia das irregularidades constatadas pelos TCs nas prestagdes de contas
de prefeitos. Trata-se de uma taxonomia de termos de achados de auditorias,
agrupadas em categorias, contendo a identificacdo da legislacao infringida. Este
produto contribui para coleta e tratamento de dados de relatorios, possibilitando a

parametrizagcdo em sistemas.

Palavras-chave: Irregularidades; Parecer de Auditoria; Legibilidade; Tribunal de
Contas.



ABSTRACT

The present research had the objective of examining the reports from the Audit Office
(AO) regarding accountability from city governments, to check their quality and use by
government authorities. It was developed in three parts. In the first part, we sought to
determine, by measuring the readability of the audit’s opinions prepared and published
by the Audit Office of Rio Grande do Sul, the impacts on the judgments of mayors
carried out by the City Councils. To achieve this objective, the methodology applied
was content analysis of AO documents to measure readability and, subsequently, an
estimation modeled by logistic regression was carried out. The main results show that
no statistically significant relationship was found between the technical documents sent
by the AO to the Municipal Legislative and the mayors' judgment procedures, implying
little usability by the Legislative. In the second part, the objective was to present a
technical proposal with a view to reducing irregularities detected by TCs in municipal
accountability. The primary target audience are professionals with internal control
duties in municipalities, in support of their activities. Based on the content analysis of
audit reports from the AO of the State of Piaui, it was possible to create a guide to help
reduce irregularities in accountability. The third, aimed at developing a technological
product, which was a taxonomy of irregularities found by AO in mayors' accountability.
This is a taxonomy of terms from audit findings, grouped into categories, containing
the identification of the legislation infringed. This product contributes to the collection
and processing of report data, enabling parameterization in systems.

Keyword: Irregularities; Audit Opinion; Readability; Audit Office.
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Capitulo 1

INTRODUGCAO GERAL DA TESE

Os relatérios elaborados e divulgados pelos érgaos de controles externos — o0s
Tribunais de Contas (TCs) —, resultantes de auditorias sobre as contas dos governos
municipais, servem de base para julgamento das acdes dos prefeitos municipais pelas
Camaras de Vereadores (Brasil, 1988). Esses relatérios sao emitidos em observancia
aos ditames da Constituicao Federal e possuem informacgdes Uteis para outros érgaos
de controle governamentais, além das Camaras Municipais, como o Poder Judiciario

e o Ministério Publico (Bier & Assing, 2019; Coutinho & Santos, 2018).

Ademais, a sociedade organizada e, ainda, o cidaddao comum, podem possuir
interesses sobre os dados disponibilizados pelos TCs (Andrada & Barros, 2010;

Albuquerque & Oliveira, 2014; Fernandes et al., 2018; Santana Junior et al., 2009).

Os TCs atuam na fiscalizagao dos governos brasileiros (Aquino et al., 2022),
executando os controles externos (Brasil, 1988). O exercicio do controle externo
governamental, bem como do social, pressupde elementos como transparéncia e
clareza dos atos e fatos governamentais (Arantes et al., 2010; Martins et al., 2020).
Tal necessidade se imp6e, dado que o poder deve ser transparente e compreensivel

por todo organismo do poder publico e pelo cidadao (Heinen, 2015).

Nesse sentido, no exercicio do controle externo, os TCs tratam dados de
prestacoes de contas publicas e disponibilizam informagées técnicas (Aquino et al.,
2022; Brasil, 1988). Tais informacdes, ora auxiliam o julgamento politico pelas
Camaras de Vereadores — os relatorios prévios (Brasil, 1988), ora podem auxiliar

gestores a implementar estratégias de gestao, através dos relatérios de auditorias,
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embora Chagas e Cammarosano (2021) alertem que tais pareceres nao se destinam

a interferir nos aspectos discricionarios do administrador publico.

As informacdes técnicas produzidas pelos TCs, por meio de auditorias e
fiscalizagdes, ainda sdo pouco pesquisadas (Coutinho & Santos, 2018), bem como
sdo, igualmente, acanhadas as pesquisas sobre a legibilidade — a qualidade das
informagdes divulgadas, como clareza e simplicidade — dos relatérios financeiros que

compdem prestacao de contas governamentais (Bradbury & Scott, 2020).

As pesquisas anteriores sobre os relatérios produzidos pelos TCs estdo
concentradas em analisar a accountability dos pareceres (Albuquerque & Oliveira,
2014; Coutinho & Santos, 2018; Rocha, 2013), a influéncia politica dos pareceres no
julgamento das contas (Lino & Aquino, 2020; Martins et al., 2020), os fatores que
influenciam a rejeicao das contas (Santos et al., 2023) e a infraestrutura digital de

coleta de dados dos TCs (Aquino & Barros, 2022).

Por outro lado, pesquisa nacional sobre a legibilidade dos relatérios financeiros
governamentais esta concentrada nos determinantes do nivel de legibilidade das
prestacoes de contas de entes estaduais aos 6rgaos de controle (Caldas & Freire,
2020) e o grau de legibilidade dos relatorios financeiros elaborados pelas
universidades italianas (Smaili et al., 2022) e pelos governos locais da Nova Zelandia

(Bradbury et al., 2018).

Contudo, os relatérios produzidos pelos TCs nao foram analisados com a lente
da legibilidade, tampouco foram apresentadas contribui¢ées praticas para o controle
interno governamental ou uma taxonomia a partir de estudos empiricos dos citados
relatérios. Diante disto, o0 objetivo geral deste trabalho foi examinar os relatérios dos
TCs sobre as contas dos governos municipais a fim de apresentar contribuicées uteis

a comunidade cientifica, aos 6érgéaos pesquisados e aos governos municipais.
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Nesse sentido, foram definidos os seguintes objetivos intermediarios: a)
identificar a legibilidade dos pareceres prévios elaborados pelo TCs do Rio Grande do
Sul e examinar sua associacdo com o julgamento realizado pelas Camaras
Municipais; b) apresentar uma proposta técnica para auxiliar os servigos de controles
internos de prefeituras, visando a reducdo de ocorréncia de irregularidades
detectaveis em prestacdo de contas apresentadas, anualmente, aos Tribunais de
Contas; c) desenvolver um produto tecnolégico, uma taxonomia contendo as
irregularidades constatadas pelos Tribunais de Contas (TCs) nas prestacbes de

contas de governos apresentadas pelos prefeitos municipais.

Esta pesquisa se justifica uma vez que os documentos dos TCs tém como
destinatarios primarios os vereadores, cidadaos que ocupam cargos publicos sem a
exigéncia de requisitos especificos, tais como notério saber, mas tdo somente
exigéncias como idade minima e alfabetizacao (Brasil, 1988). Nessa condicao, nao se
pode prescindir do padrdao de linguagem simples (legibilidade ideal), condicéao
necessaria e capaz de tornar a informacao util (Allini et al., 2017; Wallace Naser &

Mora, 1994) as Camaras Municipais.

Por outro lado, os TCs identificam e divulgam informagdes, apontando gestores
publicos que tiveram contas rejeitadas, em numeros alarmantes, sinalizando a
necessidade de mudancgas urgentes nos controles internos municipais (Silva et al.

2017), visando a reducao de irregularidades.

Tais informacdes, constando dezenas de irregularidades, sinalizaram, também,
para uma deficiéncia na comunicagéo dos TCs com o publico externo quanto aos seus
dados, quais sejam: ndo ha uniformidade nos relatérios de auditorias. Assim, ndo é

possivel de forma clara compreender quais as irregularidades encontradas; ndo ha
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uma taxonomia adotada pelos TCs para comunicar a irregularidade na gestao

municipal com clareza e uniformidade, dificultando o acesso a pesquisadores.

Dessa forma, a pesquisa estende o debate sobre a disclosure de documentos
dos TCs, acrescendo as analises pela lente da legibilidade ao tempo em que
apresenta de forma original, para uso técnico, uma taxonomia de irregularidades, bem

como orientacdes sobre as rotinas dos atos de planejamento publico e sua execucgao.

A inquietude desenvolvida a partir das analises dos relatérios sobre as contas
dos governos municipais favoreceu a construcdo de forma singular desta tese,
baseada em trés evidéncias apresentadas em trés produtos, construidos e dispostos
na sequéncia a saber: um artigo cientifico, um artigo tecnoldgico caracterizado por
estudo de caso propositivo e um produto tecnolégico, que é uma taxonomia de
irregularidades detectaveis em prestacées de contas, o qual foi apresentado em

formato de artigo.

Os artigos cientificos e os artigos tecnol6gicos se distinguem pelo foco em uma
contribuicao pratica relevante para as pessoas ou as organizagdes que estes ultimos

devem trazer (Motta, 2022).



Capitulo 2

A LEGIBILIDADE DOS RELATORIOS DOS TRIBUNAIS DE CONTASE
SEU IMPACTO NOS JULGAMENTOS DAS PRESTACOES DE
CONTAS NAS CAMARAS MUNICIPAIS!

RESUMO

A presente pesquisa teve por objetivo mensurar a legibilidade dos pareceres prévios
elaborados e divulgados pelo Tribunal de Contas (TCs) do Rio Grande do Sul, para
examinar os impactos desses documentos nos julgamentos dos prefeitos realizados
pelas Camaras de Vereadores. Para o alcance desse objetivo, a metodologia aplicada
foi a analise de conteldo dos documentos do TCs para mensurar a legibilidade e, na
sequéncia, foi realizada uma estimacdo modelada por regressao logistica. Os
principais resultados mostram que nao foram encontradas, estatisticamente, relagao
entre os documentos técnicos enviados pelo TCs ao Poder Legislativo Municipal e os
procedimentos de julgamentos dos prefeitos, implicando em pouca usabilidade pela
Camara. Diante dos achados, a pesquisa entrega uma contribuicdo académica, a
analise da legibilidade dos pareceres dos TCs, um ponto de partida para futuras
pesquisas em controle externo governamental; foi realizada entrega ao TCs, ao
concluir que os relatorios de auditorias precisam de qualidade para serem bem
compreendidos e assim tornarem-se Uteis pelos integrantes do Legislativo.

Palavras-chave: Parecer Prévio; Legibilidade; Tribunal de Contas.

1 INTRODUCAO

O parecer prévio (relatério resumido de auditoria), por mandamento
constitucional, precede aos julgamentos realizados pelo Poder Legislativo (Lino &

Aquino, 2020). Ele é elaborado contendo os resultados das analises dos 6rgaos de

! Versao preliminar do artigo foi apresentado no XI Encontro Brasileiro de Administragdo Publica em
2024, acrescido das contribui¢cdes recebidas dos avaliadores.
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controle externo sob os aspectos contabil, financeiro, orcamentario, operacional e

patrimonial das prestagcdes de contas dos governos (Brasil,1988).

O parecer prévio possui natureza técnica e jurisdicional (Rocha, 2013). No
entanto, a literatura aponta, também, o fato de que os 6érgdos de auditoria
governamental, no Brasil, ndo sao instituicbes técnicas, mas politicas (Coutinho &
Santos, 2018). Ressalte-se que o parecer tem carater apenas opinativo no processo
de julgamento realizado no ambito do Poder Legislativo (Martins et al., 2020), mas,
para ter cessada sua eficacia, a Camara Municipal precisa da adesao de minimamente

dois tercos dos vereadores (Brasil, 1988).

Assim, o parecer prévio ou relatério resumido de auditoria governamental é
entregue pelo TCs ao Poder Legislativo para subsidia-lo no processo de julgamento
das contas de governo (Hidalgo et al., 2016; Santos et al., 2023; Speck, 2011). Dada
a relevancia documental do parecer, é conveniente que, em sua elaboracao, haja a
intencdo de comunicar bem aos receptores da informacéo, os vereadores. Esta
qualidade textual pode ser medida pela legibilidade a qual, quando mensurada,

averigua se os textos sdo compreendidos pelo publico-alvo (Smaili et al., 2022).

No mundo corporativo, a literatura traz indicativos de que o nivel de legibilidade
dos relatérios financeiros divulgados afeta os investidores no mercado de agdes (Asay
et al., 2018; Lawrence, 2013; Li, 2008; Lo et al., 2017; Souza & Borba, 2021). Nesse
sentido, Li (2008) destaca-se em estudo de legibilidade nos relatorios contdbeis de
forma pioneira, constatando que as empresas, quando apresentam menores
rendimentos, demonstram piores indices de legibilidade em seus relatérios. A
literatura de legibilidade de documentos financeiros e contabeis elaborados pelo setor
publico, no entanto, ainda contém escassez (Bradbury et al., 2018), incluindo-se os

relatérios de auditorias produzidos pelos TCs (Coutinho & Santos, 2018).
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A énfase de uma organizacao na legibilidade dos documentos divulgados pode
ser considerada uma pratica que indica que a organizacao tem altos padrdes éticos
(Smaili et al.,, 2022). A relevancia reside no fato de que informagdes néao
compreensiveis ndao sao Uuteis e nao contribuirdo, portanto, para garantir a

accountability (Allini et al., 2017; Wallace et al., 1994).

Nesse sentido, a analise do efeito da legibilidade de um importante documento
governamental pode evidenciar esforcos (de agentes publicos) para serem
transparentes, aumentando a credibilidade da mensagem (Loughran & McDonald,
2014). Quando o documento publico tem sua origem resultante de auditorias ou
inspecdes de prestacdes de contas publicas, a qualidade dele pode representar um

justo julgamento realizado pelo Poder Legislativo.

Neste sentido, esta pesquisa é resultado da seguinte inquietude: quais os
efeitos da legibilidade dos pareceres prévios produzidos pelo Tribunal de Contas do
Rio Grande do Sul (TCE-RS) no julgamento das contas de governos municipais?
Entender essa relagdo tem sua relevancia uma vez que as informagdes neles contidas
sao utilizadas pelas Camaras Municipais como pecas integrantes do julgamento das

acoOes dos prefeitos (Aquino et al., 2022; Brasil,1988; Hidalgo et al., 2016).

Isso posto, para uma fiel compreensao dos niveis de legibilidade dos pareceres
do TCE-RS, foi aplicada a mensuragao com as métricas do Fog e do Lenght (Li, 2008).
O tratamento dos relatorios prévios do TCE-RS deu-se por meio de andlises dos
conteudos de forma automatica. Foi possivel mensurar a relagao entre a legibilidade
dos pareceres prévios e o julgamento das camaras municipais a partir da metodologia
da legibilidade dos documentos dos TCs, das teorias sobre disclosure e accountability

e de uma regressao logistica.
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Estudos anteriores, versando sobre os relatérios dos TCEs e julgamento das
contas anuais foram debatidos na literatura, como os de: Albuquerque e Oliveira
(2014), Hidalgo et al. (2016), Laureano et al. (2016), Martins et al. (2020) e Rocha
(2013). A pesquisa de Albuguerque e Oliveira (2014) e Rocha (2013) sobre os
pareceres prévios produzidos por Tribunais de Contas traz uma analise da realizacao
do potencial de accountability dos pareceres relativos as contas anuais dos prefeitos
municipais. As pesquisas concluiram que os pareceres prévios produzidos avangam
de forma acanhada em relagao a accountability e nao contribuem de forma abrangente

no julgamento politico dos chefes de governos municipais.

Na pesquisa de Hidalgo et al. (2016) ficaram evidentes que os relatérios das
auditorias de TCEs, no Brasil, sdo afetados pelas regras que regem a selecado de
Conselheiros com os resultados apresentados nos relatérios sendo politicamente
tendenciosos. Os resultados apontaram que os conselheiros nomeados por critério
politico sdo mais relutantes em punir governos do que os nomeados entre 0s

funcionarios das carreiras dos TCEs.

A pesquisa de Martins et al. (2020) seguiu na esteira de analise dos
julgamentos das contas de governos municipais brasileiros. Nos achados, os autores
constataram a existéncia da influéncia politica no processo de julgamento das contas

junto aos TCEs.

Laureano et al. (2016) analisaram os relatérios de um TCE e forneceram
elementos para o debate sobre a predominancia dos aspectos técnicos e nao técnicos
dos pareceres prévios dos Tribunais de Contas. Foi apresentada uma comparagao
entre os relatérios técnicos dos Auditores Publicos e os pareceres prévios,

evidenciando a presenca de divergéncias.
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Nas citadas pesquisas, Albuquerque e Oliveira (2014), Hidalgo et al. (2016),
Laureano et al. (2016), Martins et al. (2020) e Rocha (2013), na andlise dos relatérios
de opiniao técnica (pareceres prévios), a qualidade desses pareceres prévios nao
foram consideradas como variavel do julgamento. Também nao foram encontradas
pesquisas de analises de conteudo de relatérios de TCs, onde a mensuracao
automatica da legibilidade fosse aplicada. Dito isso, a presente pesquisa diferencia-

se dos estudos ja realizados, preenchendo essa lacuna.

Além da necessidade de preencher essa lacuna, o conhecimento dos niveis de
legibilidade medidos nos textos dos relatérios prévios do TCE-RS é uma importante
contribuicdo académica, ja que descortinou a relagdo entre as analises técnicas do
orgao auxiliar do Poder Legislativo e a tomada de decisdo dos vereadores municipais,
pela lente da legibilidade. A pesquisa tornou visivel um ponto de partida para futuras
pesquisas em controle externo governamental, os niveis de legibilidade dos relatérios

de auditorias governamentais.

Justifica-se, também, a contribuicdo pratica da presente pesquisa para um
orgao de controle externo, ja que esta investigacao concluiu que os relatérios de
auditorias precisam de melhorias em sua elaborac¢ao para serem bem compreendidos

pelos integrantes do Legislativo, refletindo-se nos julgamentos deles.

2 REVISAO DE LITERATURA

2.1 A PRESTACAO DE CONTAS DA GESTAO PUBLICA NO BRASIL

A prestacao de contas do resultado da gestao publica no Brasil, € determinada
por regra constitucional (Brasil, 1988) e legal, como a Lei n® 4.320/1964 e, ainda, por

normativos do Conselho Federal de Contabilidade (CFC) — as Normas Brasileiras
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Aplicadas ao Setor Publico (NBC TSP) e normativos dos Tribunais de Contas da

Uni&o, dos Estados e dos Municipios.

Para os entes federativos, estados e municipios, a inobservancia do dever de
prestar contas sobre a arrecadacdo e aplicacdo dos recursos publicos motiva
intervencdo federal no ente federativo que der causa (Brasil, 1988). Portanto, os
gestores publicos, quando disponibilizam sua prestacao de contas, ou seja, suas
acOes de forma transparente, submetem-se as possiveis consequéncias (Martins et

al., 2020) a exemplo de inelegibilidade (Brasil, 1990).

Na acdo de prestar contas ou em sua omissdo, o poder publico tem a
oportunidade de tornar os gestores responsaveis por seus atos, especialmente
quando detectadas fraudes (Hidalgo et al., 2016). Para esse propdsito, a prestacao
de contas dos governadores e dos prefeitos sdo encaminhadas aos Tribunais de
Contas Estaduais (TCEs), anualmente, para a devida apreciacao (Brasil, 1988). Na
grande maioria dos TCEs, os modelos de atuacdo nas andlises das contas sao
similares, com leves alteracdes oriundas das Constituicbes Estaduais, de Leis

Organicas e de Regimentos Internos (Lino & Aquino, 2020).

No ambito do TCE-RS, no exercicio das competéncias dele, existem dois tipos
de decisao: a emissao do parecer prévio e o julgamento das contas. O parecer prévio
€ emitido no processo de contas de governo. Refere-se a um parecer resumido de
auditoria. Nele, € mantida a decis&o do parecer prévio favoravel ou parecer prévio
desfavoravel. No entanto, se o julgamento das contas € feito no processo de contas
de gestdo dos administradores as decisdes proferidas sdo pela regularidade,

regularidade com ressalvas ou irregularidade da gestao (TCE-RS, 2015).

Nesse procedimento, o 6rgdo atua em dois momentos distintos: avaliando,

através de inspec¢bes e auditorias, as agdes dos governos municipais; e atuando ora
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em julgamento, ora emitindo opinido sobre os resultados (TCE-RS, 2015). Essas
acbes aproximam os TCs do sentido da accountability, ao passo que sua atuacao se
torna também instrumento para o controle social, necessitando, portanto, que as
informacgdes produzidas sejam completas (Rocha, 2013). Deste modo, a accountability
€ compreendida por responsabilizacao dos governantes, tentando garantir que eles
atuem, decidam, de forma incessante em favor da sociedade (Bovens, 2007; Busuioc

& Lodge, 2017).

No procedimento de prestacdo de contas de governo é onde ocorre a
apreciacao das contas anuais dos governos municipais (Santos et al., 2023). Nesta
fase, o TCE-RS deve promover a accountability, apresentando os relatérios
publicados com clareza e compreensibilidade, para minimizar os ruidos e garantir a
qualidade das informacdes a serem apreciadas pelas Camaras Municipais (Santos et
al., 2023). A divulgagdo com o formato facilitador da accountability, assegura a

compreensao, também, junto aos cidadaos (Keunecke et al., 2011).

E na ocorréncia da accountability que se sucede a garantia de que os dados
financeiros e ndo financeiros sdo confiaveis, com as auditorias contribuindo para esta
confiabilidade, assegurando a fidedignidade das informagdes contabeis (Almqvist et
al., 2013; Blanco et al., 2021). Nesse sentido, os TCs, além de assegurarem a
confiabilidade das informacdes dos chefes do Poder Executivo, devem garantir,
também, a transparéncia de seus relatérios de auditorias, dado que 0s recursos
significativos sdo comprometidos com auditoria governamental, e ndo se espera que

haja duvidas quanto a relagédo custo-beneficio dessa despesa (Heald, 2018).

Pela lente da auditoria governamental sdo constatados se o0s governantes

honraram o0s compromissos assumidos durante o processo eleitoral, a partir do
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exercicio pratico da accountability por eles realizado, afastando a concentracdo de

poder.

Nos municipios, as Camaras exercem o controle externo dos recursos publicos
juntamente com os Tribunais de Contas Estaduais ou os Tribunais de Contas dos
Municipios, este ultimo quando ha (Brasil, 1988). Deste modo, para consolidar esta
regra Constitucional, o TCE-RS (Figura 1) inicia a apreciacdo das informacodes
prestadas regularmente pelos prefeitos e, apds analises, tém seus resultados
consolidados em relatérios emitidos por auditores que, posteriormente, sao
apreciados pelo Ministério Publico de Contas (MPC). Na sequéncia sao analisados
por um Conselheiro, escolhido de forma aleatéria, na forma de voto, para que na
sequéncia um Colegiado de Contas (Conselheiros) possa emitir opiniao em formato

de relatorio prévio (Resolucao n? 1028, 2015).

Prefeitura Tribunal de Contas Camara Municipal

——| Relatorio Técnico

!

Parecer do MPC

Prestacdo ‘
de Contas

Julgamento

Relatorio e voto

!

Parecer previo

Figura 1: Fluxo de Prestacao de Contas Municipais
Fonte: Dados da Pesquisa.

Portanto, com o relatério técnico dos achados dos auditores, inicia-se o rito de

avaliacdo das prestacbes de contas, conforme regulamento interno do 6rgéao

(Resolucao n® 1028, 2015). Os demais passos sao seguidos por analises de relatdrio
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técnico realizados pelos Procuradores de Contas e pelos Conselheiros. Nos referidos
relatérios sdo elencadas todas as ocorréncias de irregularidades, quando detectadas

pelos auditores.

Em que pese a relevancia do relatoério prévio no processo de julgamento politico
da Camara Municipal, nele consta a opinido final dos Conselheiros (Resolu¢do n®
1028, 2015). Esta opinido reflete a interpretacdo do Conselheiro Relator, as vezes,
contrariando os achados das auditorias e inspecbes, ao desconsiderar
irregularidades, seja ela uma formalidade, uma ilegalidade ou até mesmo uma
inconstitucionalidade, pratica observada na literatura por Lino e Aquino (2020),

Azambuja et al. (2018) e Hidalgo et al. (2016).

Nesse sentido, os conflitos entre a deciséo final do TCE-RS e o parecer
conclusivo dos auditores em relagdo aos atos de gestao, praticados pelos prefeitos do
Estado do Rio Grande do Sul foram pesquisados por Laureano et al. (2017). Os
resultados apontaram que nas analises em que os auditores opinaram pelo nao
atendimento ao regramento legal (aos ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal -

LRF), o plenério de contas do TCE-RS divergiu em 59,55%.

Na emissdo de parecer prévio e de parecer relativo as regras da LRF, os
procedimentos sdo semelhantes. Nao obstante, sejam documentos distintos. Na
emissao do parecer prévio, a andlise é realizada na gestéo, de forma geral, enquanto

neste Ultimo é realizada em apenas determinados aspectos da gestéo.

2.2 DISCLOSURE GOVERNAMENTAL

Na administracao publica, pelo principio da transparéncia, as despesas devem

ser evidenciadas e ela deve ser marcada por informagdes completas, claras e precisas
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das acdes dos administradores publicos (IFAC, 2001). Nessa direcdo, afastam-se

todas as acoes que acarretem gastos publicos mantidas de forma nebulosa.

Nesse sentido, foi possivel observar a edicdo de principios de transparéncia
por organismos internacionais, bem como por normas nacionais, para os TCs, a
exemplo das INTOSAI-P 20, fixado pela Organizagdo Internacional das Entidades
Fiscalizadoras Superiores ([INTOSAI], 2019). No regramento interno brasileiro ha
normativos legais que estabelecem principios de transparéncia para os TCs, tendo-se

como exemplo a Lei n.? 12.527/2011, a Lei de Acesso a Informagéo.

O disclosure, imposta pela legislacdo brasileira aos governantes, determina
ampla divulgagéo de documentos de prestagdo de contas governamental, incluindo a
divulgacdo dos pareceres prévios dos TCs (Brasil, 2000). Tal exigéncia para os
Tribunais de Contas evidencia a garantia do exercicio do controle pelos governos
sobre si mesmos e, a0 mesmo tempo, exercem a responsabilidade de disponibilizar

informacdes de que os cidadaos precisam (Cruz et al., 2021).

No entanto, a literatura vai no sentido de que ndo basta a pratica do disclosure,
€ necessario que a divulgacdo ocorra conjugada com legibilidade, clareza e
completude das ac¢des dos agentes publicos, de modo a tornar possivel consultas
relacionadas a tais acdes (Laureano et al., 2017). Nesta esteira, Michener e Bersch
(2013) contribuem afirmando que ser transparente vai além da disponibilizacao de
dados, deve abarcar duas condigdes basicas: a facilidade com que os dados sao
encontrados e a capacidade de se extrair conclusbes assertivas sobre os dados

disponiveis.
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2.3 LEGIBILIDADE DE DOCUMENTOS PUBLICOS

A legibilidade é definida como uma medida da habilidade do receptor em
decifrar uma mensagem (Loughran & McDonald, 2016). Avaliar de forma automatica
a legibilidade é tarefa de medir a dificuldade de leitura de um determinado texto para
um publico especifico (Vajjala, 2021). Ja a legibilidade de relatérios financeiros é
considerada caracteristica substituta para compreensibilidade (Fernandez, 2013).
Neste sentido, legibilidade sera tratada nesta pesquisa como a medida da habilidade

do receptor em entender os textos dos relatérios de auditoria governamental.

Nas empresas privadas, foram constatados pequenos esfor¢cos em divulgar
seus resultados com clareza, detectando-se que o predominante € o uso de linguagem
excessivamente técnica e complexa (Smaili et al., 2022). Em pesquisa recente, Caldas
e Freire (2020) sinalizam que o mesmo caminho esta sendo percorrido pelas
organizagdes governamentais onde prestagdes de contas de Governos Estaduais sao
apresentadas aos TCs com um nivel muito dificil de leitura. A baixa legibilidade
influencia a decisao dos leitores, independentemente de seu nivel de sofisticagao (Li,

2008; Miller, 2010).

A legibilidade € uma técnica introduzida por linguistas e adotada por
organizagdes, governos e educadores (Smaili et al., 2022). Das medidas mais
conhecidas, destacam-se o indice SMOG, o Flesch-Kincaid Grade Level e o indice de
legibilidade. Eles avaliam o numero de anos de educacao formal necessarios para

entender um texto (Smaili et al., 2022).

As medidas de legibilidade utilizadas nos estudos de Li (2008) e Loughran e
McDonald (2014) foram a extensdo do texto (lenght) e o indice de legibilidade (fog). A

formula de extensdo do texto € assim definida: Extensao do texto, Lenght = log
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(numeros de palavras). Enquanto a legibilidade é determinada por: Fog = (palavras
por frase + percentagem de palavras complexas) x 0,4. A expressao da férmula -
palavras complexas - é determinada por vocabulos com trés ou mais silabas. O Fog
estabelece que quanto mais alto o indice encontrado, maior é a dificuldade de

entender as informacgdes divulgadas, e mais complexa é sua leitura.

FOG TEXTO
Acima de 18 llegivel
Abaixo de 18 até 14 Dificil
Abaixo de 14 até 12 Ideal
Abaixo de 12 até 10 Moderado
Abaixo de 10 até 8 Ingénuo

Figura 2: Relag&o entre o Indice de Legibilidade e o Texto
Fonte: Li (2008)
Nota: Adaptada na Pesquisa

Neste capitulo, o debate sobre o dever de prestar contas pelo chefe do Poder
Executivo Municipal apontou para o parecer prévio, documento emitido ap6s as
auditorias realizadas pelos TCs. Foi constatado que uma ampla divulgacdo deve

acompanhar esse documento. (Brasil, 2000).

No entanto, junto a pratica do disclosure, evidenciou-se a necessaria
conjugacao com a legibilidade (Laureano et al., 2017), dado que o relatorio prévio €
um importante artefato de comunicag¢édo entre as Cortes de Contas e o Legislativo
(Hidalgo et al., 2016; Santos et al., 2023; Speck, 2011). E chamado prévio por
preceder os julgamentos das contas publicas, mas constitui peca indispensavel no
processo do julgamento politico do Poder Legislativo (Brasil, 1988). Deve ser,
portanto, elaborado, afastando desarmonia nas informagdes, pois sempre que for
detectada assimetria de comunicagdo governamental torna-se necessaria a

accountability (Schedler, 1999).

Pelo exposto, o que se quer investigar € se a decisdo proferida pelos TCs, nos

relatorios prévios reflete, na integra, o relatorio técnico inicial de auditoria, ou ela sofre
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intervencdo substantiva ao longo do processo. Intervencdes estas, frutos de
interpretacdes por parte dos Conselheiros, a exemplos dos achados nas pesquisas

empiricas de Lino e Aquino (2020), Azambuja et al. (2018) e Hidalgo et al. (2016).

Nesse sentido, levantou-se a primeira hipétese: Hi: ha alinhamento entre os

relatérios produzidos pelos auditores e o parecer prévio.

Isso porque um alinhamento entre documentos do mesmo rito de prestagao de
contas no TCs aumenta a confiabilidade das informag6es do 6rgdo de auditoria
governamental, defendida na literatura por Aimqvist et al. (2013) e Blanco et al. (2021).
E, ainda, no referido 6rgao sao dispendidos recursos publicos significativos a espera
de uma contraprestacao de servicos de qualidade — relatérios acessiveis, refletindo,

também, plena compreensibilidade por parte do publico interessado (os vereadores).

Nessa direcdo, é necessario entender a formacdo do Poder Legislativo
Municipal, o publico-alvo das informacdes pesquisadas. Assim, ressalta-se que para
a investidura no cargo de vereador em qualquer municipio brasileiro, a exigéncia
minima € que seja brasileiro nato, tenha 18 anos, esteja em dia com o servigo militar

e eleitoral e seja alfabetizado (Brasil,1988).

Diante do exigido, € possivel afirmar que os usuarios da informagédo (os
vereadores) podem ter pouco conhecimento formal. A informacao disponibilizada deve
seguir, portanto, padréo de linguagem simples e de facil compreensao. Neste sentido,
a segunda hipétese foi construida para averiguar se informagdes compreensiveis e

Uteis estavam disponiveis pelo TCE-RS para as Camaras Municipais, nesses termos:

Hz: a legibilidade dos relatérios prévios dos TCE-RS influencia a decisao das

Camaras Municipais no julgamento das prestagdes de contas.
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O que se defende é a ideia de que o teor técnico das informacdes nao seja
argumento para producdo de informacado nebulosa, complexa, mas que seja

conduzida de modo a gerar uma comunicacéo fidedigna e de facil leitura.

3 METODOLOGIA

Nesta pesquisa foram analisados os efeitos da legibilidade dos pareceres
prévios produzidos pelo TCE-RS no julgamento das contas de governos municipais.
Pesquisa definida como um estudo de caso, com abordagem qualitativa, quantitativa

e descritiva.

A escolha do estudo pelos 6rgaos de controle do Estado do Rio Grande do Sul
deu-se em razao da maior acessibilidade aos documentos das Camaras Municipais,
conjugados aos relatérios do TCE-RS. Nos demais estados federativos essa relagao
— relatorios prévios divulgados versus documentos de julgamento das Camaras dos

mesmos municipios se configurou com uma amostra bastante acanhada.

3.1 AMOSTRA DA PESQUISA

O universo da pesquisa foi composto pelos relatérios técnicos e os relatorios
prévios das prestacdes de contas dos 497 municipios do Rio Grande do Sul e o
julgamento da prestacao de contas deles. Ja a amostra foi composta por relatérios
técnicos e os pareceres prévios referentes as prestacdes de contas dos prefeitos,
disponibilizadas pelo TCE-RS, além dos resultados dos julgamentos delas pela

Cémara de Vereadores de cada municipio.

Nesse cenario, o critério estabelecido para a coleta da amostra eram

documentos referentes aos exercicios de 2013 a 2020. Isto se deu em razdo de se
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tratar do cenario mais recente, os dois ultimos mandatos municipais. No entanto, ndo
foram encontrados relatérios validos no exercicio financeiro de 2020, resultando na

exclusao deste periodo da amostra.

A coleta foi iniciada pela busca de relatérios prévios no site oficial do TCE-RS,
onde foram encontrados arquivos no formato doc, docx, pdf e pdf scan, nos quais, em
203 constavam a informacéao de “documento restrito”, ou seja, estavam inacessiveis.
Outros, que estavam em formato pdf scan foram desconsiderados por ma qualidade,
além de estarem em pequeno numero e exigirem muito investimento em algoritmo.
Na sequéncia, foram coletados os relatérios técnicos que serviram de base para a

emissao dos relatérios prévios coletados.

Aplbs esses passos, buscou-se o resultado dos julgamentos das contas nos
sites oficiais das Camaras de Vereadores de 296 municipios do Rio Grande do Sul. A
pesquisa foi iniciada pelo portal de busca do Google. Este nUmero de municipios
coincidia com o numero dos pareceres encontrados. A sintese da amostra esta

disposta na Tabela 1.

TABELA 1: SELECAO DE DOCUMENTOS DO TCE-RS E DAS CAMARAS MUNICIPAIS

DADOS DA AMOSTRA OBSERVACOES
Arquivos com pareceres do TCE-RS 827
(- ) Arquivos com pareceres restritos (204)
(- ) Arquivos em formato PDF-SCAN (13)
Pareceres Prévios usados para medir a Legibilidade 610
Relatérios Técnicos 610
Documentos das Camaras de Vereadores 610

Fonte: Dados da Pesquisa

3.2 TRATAMENTO DOS DADOS

O tratamento dos dados ocorreu em dois passos, utilizando-se 0 método de

analise de conteudo, ja que foram aplicadas técnicas para se alcancar a identificagao
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sistematica e objetiva de caracteristicas especificas de textos (Bardin, 2016). As fases
de tratamento, limpeza dos arquivos e mensuracao da legibilidade dos textos ocorreu
com o uso do programa python, dado que ele tem solucdo amplamente disponivel

para varias tarefas de analise de texto (Loughran & McDonald, 2016).

Nesse sentido, no primeiro passo, foi realizada a padronizacao dos arquivos
em docx, para fins de aproveitamento de estruturas e formatacées como titulos, o que
facilitou a identificacdo das partes de interesse. Na sequéncia, o texto bruto foi
padronizado, utilizando letras minUsculas, removendo caracteres especiais e outras

formatacdes especificas como a troca de § por paragrafo e art. por artigo.

No segundo passo, os dados foram tratados com o uso do pacote de software
estatistico Stata/SE e aplicagdo dos teste qui-quadrado de Pearson e uma Regressao
Logistica, ja que a variavel dependente é do tipo categérica binaria. Nao foi possivel
a coleta do universo dos relatérios em funcdo da intempestiva disponibilidade dos
documentos pelos o6rgdos pesquisados, desrespeito claro ao mandamento
constitucional da celeridade na tramitagdo no ambito dos processos judiciais e

administrativos (Brasil, 1988).

3.3 MODELOS ESTATISTICOS E VARIAVEIS

Na pesquisa, a estratégia utilizada para analisar a hipétese H1 foi baseada no
modelo estatistico a partir dos estudos sobre legibilidade (Allini et al., 2017; Caldas &
Freire, 2020; Li, 2008), sobre disclosure da informagédo (Bradbury et al., 2018;
Zuccolotto & Teixeira 2014), e sobre pareceres dos TCs (Azambuja et al., 2018;
Hidalgo et al., 2016; Milanezi & Monte-Mor, 2017). O modelo foi estimado pelo método
de regressao logistica, pois a variavel dependente é categdrica bindaria conforme

encontra-se descrito:



JulgCamara = exp(Bo) + exp(B1 Fog) + exp(B2 Lenght) + exp(B83 Ver) + exp(B4 OrigemCons) +

Onde:

+ exp(B5 Ln (RO)) + exp(B6 DivLiq) + exp(B7 Ln (ativo) + €
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(JulgCamara): E variavel dependente binaria que assume o valor 0 (zero) se contas

reprovadas e valor 1 (um) se contas aprovadas; ( € ) € o termo de erro da equacao. E,

as variaveis independentes estdo descritas na Figura 3:

; PESQUISAS QUE
INDERENVEN DESCRIGAO TIPO UTILIZARAM AS
VARIAVEIS
Palavras por frase + Quantitativa Li (2008); Allini et al.,
Fog percentagem de palavras discreta (2017); Caldas e Freire
complexas x 0,4 (2020)
. Li (2008); Allini et al.,
Lenght Ln (n? de palavras). Qlé?;;'rteatgva (2017); Caldas e Freire
(2020)
0 Categorica
N _d_e \{ereadores 0 — se maioria da Hidalgo et al. (2016).
municipais do mesmo ; o . :
Ver . C partido/coligacao Milanezi e Monte-Mor
partido/coligacdo do do Prefeito (2017)
Prefeito L
1 — caso Contrario
. . Categorica
Origem do C(_)nselhelro 0 - se oriundo de Azambuja et al. (2018);
relator do Tribunal de o ) :
CompTC Contas cargo politico Milanezi e Monte-Mor
1 - se oriundo de (2017).
cargo técnico
Ln da receita orgamentaria .
RO municipal per capita ( Controle (Dzﬂgiglgttzrzlr{?e(iigiig)
precos constantes a 2021, (2014)
com base no IPCA. )
Divida liquida total
municipal dividida pela
- receita corrente liquida Caldas € Freire (2020);
DivLig arrecadada (a  pregos Controle Bradbury et al., (2018).
constantes a 2021, com
base no IPCA.
. Ln do ativo municipal per Caldas e Freire (2020);
Ativo capita Controle Bradbury et al., (2018).

Figura 3: Descricao das Variaveis Independentes Usadas no Modelo Econométrico
Fonte: Dados da Pesquisa.

Nos modelos de regressdo logistica variaveis independentes (OR > 1)

aumentam ou (OR < 1) diminuem as chances de ocorréncia da variavel dependente.

O nivel de significancia do modelo foi de 5%, ou seja, apenas variaveis com valores

de p inferiores a 0,05 tém efeito sobre a variavel resposta avaliada.
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4 APRESENTACAO DOS RESULTADOS

O comportamento do TCE-RS, no aspecto de disclosure e accountability, é,
nesta secao, apresentado conforme detectado na amostra coletada. Neste percurso,
nao foi possivel alcancar o universo dos pareceres prévios, dos 3.976 em arquivos
validos, no site oficial da corte de contas. O mesmo comportamento foi constatado
nas Camaras Municipais, onde nao foi possivel a coleta dos documentos de
julgamento de prestacado de contas, no universo de 497 camaras, em um periodo

relativo a oito anos.

4.1 APRESENTACAO DESCRITIVA DA AMOSTRA

A amostra alcangada foi estatisticamente tratada com variaveis quantitativas e
qualitativas. As quantitativas (Tabela 2) sdo apresentadas em forma de média, desvio
padrao, minimo e maximo. Neles, foi possivel constatar que o indice de legibilidade
médio dos relatoérios prévios, medido pelo Fog, aponta para a existéncia de textos

incompreensivel (38,26), ja que o ideal era um indice entre 12 e 14.

TABELA 2: DESCRICAO DAS VARIAVEIS DA LEGIBILIDADE

Desvio

Variavel N Média Padrio Min Max
Fog 610 38,01 6,17 22,67 90,67
Lenght 610 2,17 0,09 1,68 2,46

Fonte: Dados da Pesquisa. Nota: A variavel Fog é composta por (palavras por frase + percentagem de
palavras complexas) x 0,4. A variavel Lenght é composta pelo logaritmo natural do nimero de palavras.

4.2 APRESENTACAO INFERENCIAL DA AMOSTRA

Nas variaveis de julgamento das camaras foram evidenciadas 91 prefeituras
com contas rejeitadas, divergindo da opinido do 6rgéo técnico de controle externo. Ja

que o TCE-RS emitiu 90 pareceres opinando desfavoravelmente pela aprovacéo da
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prestacao de contas (Tabela 4), o que deixa evidente que um prefeito recebeu

reprovacao dos atos de sua gestao apesar do entendimento contrario do TCE-RS.

Nas analises das informacgdes, foi percebido divergéncias nao limitadas aos
vieses de opinides entre 6rgaos. No TCE-RS, foi constatada divergéncia nos

processos internos.

Os auditores concluiram pareceres apontando 115 prestacdes de contas com
irregularidades gravissimas, motivo para emissao de parecer final (Parprev, relatério
prévio) opinando para julgamento desfavoravel. No entanto, o Colegiado de Contas
discordou dos pareceres técnicos, emitindo, portanto, parecer final desfavoravel para
apenas 90 dessas mesmas prestacées de contas municipais. Diante dos dados,
buscou-se testar a primeira hipétese: (Hi) ha alinhamento entre os relatérios

produzidos pelos auditores e o parecer prévio.

A variavel relatérios de auditorias (Relcon) foi utilizada assumindo-se que os
auditores sugeriam a opinido desfavoravel quando concluiam seus achados
destacando irregularidades, consideradas nesta pesquisa como gravissimas ou, por
outro lado, sugeriam a opiniao favoravel quando da auséncia de tais irregularidades.
Assumiu-se como irregularidades gravissimas fatos da gestdo que descumpriam
ditames das constituicbes federal e estadual, de leis complementares e de leis

ordinarias. Os achados estdo evidenciados na Tabela 3.

TABELA 3: COMPARATIVO ENTRE OS RELATORIOS DE AUDITORIAS E OS RELATORIOS

PREVIOS
RELCON PARPREV Qui Quadrado
Desfavoravel Favoravel (valor p)
Desfavoravel 84 (93,3%) 31 (5,9%) 0,793
Favoravel 6 (6,7%) 489 (94,1%) (p = 0,00)
Total 90 (100%) 520 (100%)

Fonte: Dados da Pesquisa
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Os dados revelam existir associacado entre as duas avaliagdes (p = 0,00) dos
relatorios finais do TCE-RS, pois os pareceres prévios (Parprev) disponibilizados para
as Camaras mostram posicionamento similar as andlises dos auditores, havendo
coeréncia entre essas as decisdes. Dessa forma, o que se observa é que, entre os
pareceres prévios emitidos com opinido desfavoravel a aprovacao das contas, 84 tem
a opiniao similar nos relatérios dos auditores. Na mesma linha os pareceres prévios
com opinides favoraveis encontram 94,1% de similaridade. Essa similaridade nao é
perfeita, houve, por exemplo, 25 discordancias. Diante dos dados, buscou-se

mensurar a legibilidade da amostra, cujo resultado € apresentado na Figura 4.

—o—Fog Lenght
45,00 240
40,00 /\‘/‘\_‘_. 2,35
e
’ 2,25 =
> 25,00 £
2,20 ¢
£ 20,00 <V g
2,15 =
15,00 5
10,00 2,10
5,00 2,05
0,00 2,00
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Figura 4: Legibilidade dos Pareceres Prévios
Fonte: Dados da Pesquisa

Entende-se que o Fog ideal é entre 12 e 14, conforme consta da Figura 2. No
entanto, observa-se que nenhum relatério segue essa definicdo, apresentando um
texto ilegivel pela escala do indice de legibilidade. Ademais, ndo se evidenciou
tendéncia de melhoria ao longo do tempo sinalizando auséncia de esforgos
direcionados para servigos transparentes, reduzindo a credibilidade da informacao

(Loughran & McDonald, 2014).
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Antes de abordar o teste da regressao € importante compreender a correlagao
entre as varidveis que serdo estimadas. Assim na Tabela 4 sdo apresentadas as

informacgdes por meio da correlagao de Pearson.

A anadlise de correlacdo aponta que a variavel categorica Julgcamara se
relaciona negativamente e significativamente com fog(compreensibilidade), lenght
(tamanho) e ver( vereadores do mesmo partido/coligacao do Prefeito). Dessa maneira,
quanto maior essas trés variaveis, a tendéncia € que haja mais desaprovacoes. Por
sua vez o Julgcamara se relaciona positivamente com a propor¢ao DivLiq, portanto
quanto maior a relacdo divida liquida/receita corrente no municipio, maior a

probabilidade de aprovacao das prestacoes de contas na camara.

TABELA 4: CORRELACAO ENTRE AS VARIAVEIS DO MODELO LOGIT

JulgCamara Fog Lenght CompTC Ver DivLiq RO  Ativo

Jt{lg 1

Camara

Fog -0,1147* 1

Lenght -0,1393* 0,6649* 1

CompTC -0,0446 0,0014 -0,0324 1

Ver -0,2950* 0,0347  0,0097 -0,009 1

DivLiq 0,1319* -0,0521 -0,0168 -0,0159  -0,0288 1

RO -0,0802 0,0264 0,0524 0,0662  0,0719 -0,0460 1
Ativo -0,0713 0,0098 0,0613 0,0634  0,0608 -0,0425 0,9504* 1

Fonte: Dados da Pesquisa. (*) significante a 5%. Nota: JulgCamara: julgamento das Camaras de
Vereadores; Fog: indice de legibilidade (compreensibilidade); Lenght: nivel de legibilidade com base
no logaritmo da quantidade de palavras; CompTC: origem do Conselheiro relator do Tribunal de Contas;
Ver: numero de vereadores municipais do mesmo partido/coligacao do prefeito; DivLiqg: divida liquida
total municipal dividida pela receita corrente liquida arrecadada (a pregos constantes a 2021, com base
no IPCA); RO: logaritmo natural da divisédo da receita orgamentaria dos municipios (a pregos constantes
a 2021, com base no IPCA)pela populagdo do municipio; Ativo: logaritmo natural da divisdo do ativo
total dos municipios (com base no IPCA 2021) pela populagdo do municipio.

Diante dos resultados, passou-se para a testagem da segunda hipotese: (H2)
a legibilidade dos relatérios prévios dos TCE-RS influencia a decisdo das Camaras
Municipais no julgamento das prestacdées de contas. Nessa busca, foi adotado o

modelo de regressao logistica, uma vez que a variavel explicada era composta pelos
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julgamentos favoraveis ou desfavoraveis das camaras e as principais variaveis
explicativas foram: fog e lenght . Para se obter o melhor efeito destas variaveis foram
adicionadas variaveis de controle de fatores politicos (CompTC e Ver), de fatores

fiscais (DivLiq e Ln (RO) e fator contabil (Ln ativo).

A regressao logistica, na Tabela 5, indicou trés variaveis como impactante para
o julgamento na camara, quais sejam lenght, ver e a divlig. As duas primeiras foram
significantes a um nivel de 5%, ao passo que a terceira foi significante a 1%. Pode-se
afirmar que quanto maior o tamanho do parecer prévio, menor sera a probabilidade
de aprovacao na camara de vereadores. J& a variavel vereadores(ver) o coeficiente
da regressao indica que se o vereador for da oposicao, menores sao as chances de
aprovacdo na camara. Por fim, o modelo aponta que quanto maior a relacéao
divida/RCL maiores a chances de aprovacgao. O resultado foi coerente com a analise

da correlacéo.

TABELA 5: REGRESSAO LOGISTICA PARA JULGAMENTO DA CAMARA

Erro
Variaveis Coeficiente Padrao y4 P>|z| IC (95%)
Robusto
Fog -0,016 0,038 -0,420 0,676 -0,090 0,058
Lenght** -4,620 2,037 -2,270 0,023 -8,638 -0,715
CompTC -0,346 0,283 -1,230 0,220 -0,909 0,210
Ver* -1,764 0,271 -6,510 0,000 -2,270 -1,204
DivLig** 2,030 0,838 2,420 0,015 0,548 3,632
RO -0,451 0,313 -1,440 0,150 0,000 0,000
Ativo 0,073 0,309 0,240 0,813 0,000 0,000
Constante 13,280 3,592 3,700 0,000 4,460 17,836

Pseudo R? 0,161

Fonte: Dados da Pesquisa. (*) significante a 1%; (**) significante a 5%. Nota: JulgCamara: julgamento
das Camaras de Vereadores; Fog: indice de legibilidade (compreensibilidade); Lenght: nivel de
legibilidade com base no logaritmo da quantidade de palavras; CompTC: origem do Conselheiro relator
do Tribunal de Contas; Ver: nUmero de vereadores municipais do mesmo partido/coliga¢do do prefeito;
DivLig: divida liquida total municipal dividida pela receita corrente liquida arrecadada (a precos
constantes a 2021, com base no IPCA); RO: logaritmo natural da divisdo da receita orgamentaria dos
municipios (a pregos constantes a 2021, com base no IPCA)pela populagdo do municipio; Ativo:
logaritmo natural da divisao do ativo total dos municipios (com base no IPCA 2021) pela populagao do
municipio.
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Cabe ressaltar que a regressao logistica, em si, indica a direcao das variaveis.
Para que se tenha dimenséao do impacto das variaveis explicativas no modelo se faz

necessario a estimacao dos efeitos marginais, que sdo apresentados na Tabela 6.

TABELA 6: EFEITOS MARGINAIS DO IMPACTO NO JULGAMENTO DA CAMARA

Variaveis dyldx oo 74 P>|z| IC (95%)
FOG -0,001 0,004 -0,330 0,741 -0,004 0,003
Lenght** -0,482 0,187 -2,570 0,010 -0,421 -0,006
CompTC -0,037 0,027 -1,350 0,178 -0,039 0,008
Vereadores™ -0,261 0,048 -5,440 0,000 -0,214 -0,056
DivLig/RCL** 0,192 0,079 2,440 0,015 0,022 0,169
In(Renda) -0,043 0,031 -1,350 0,176 0,000 0,000
In(ativo) 0,005 0,030 0,150 0,882 0,000 0,000

Fonte: Dados da Pesquisa. (*) significante a 1%;(**) significante a 5%.

Conforme os efeitos marginais o coeficiente indica que o aumento de 1% na
variavel lenght diminui em 0,048% as chances de aprovagdo na Camara. Ja na
variavel vereadores(ver) o coeficiente indica que se o vereador for da oposicdo as
chances de aprovagao diminuem em 0,26%. Por sua vez, dado um aumento de 1
ponto percentual na relagao divida/RCL, as chances de aprovagdo aumentam em

0,19%.

5 DISCUSSAO DOS RESULTADOS

O comportamento dos 0rgdos pesquisados, violando a disclosure e
accountability, segue na contramao da base de gestédo transparente e torna fragil a
confianca na fidedignidade das informacdes contdbeis sobre os desempenhos
municipais como asseveram Almqvist et al. (2013), bem como compromete a
accountability, a responsabilizacdo dos agentes publicos (Loureiro et al., 2009). Essa

auséncia de tempestividade e absoluta transparéncia nos relatérios do TCE-RS
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aponta para o necessario aprimoramento dos controles internos daquele que é

responsavel por auxiliar o Poder Legislativo no exercicio do controle externo.

A variavel legibilidade(fog) apontou textos complexos, incompreensivel,
nebulosos em todos os pareceres (Figura 4). Ocorre que tais documentos sao
utilizados de forma indispensavel no processo de julgamento realizado pelos membros

do Poder Legislativo, observados por Hidalgo et al. (2016) e Santos et al. (2023).

Nesta pesquisa, os resultados apontaram que os documentos ndo atendem, na
pratica, a condicao de bem comunicar com o interlocutor, um vereador municipal, pois

sao nebulosos, de dificil compreensao, portanto com pouco utilidade.

Nao foi possivel capturar na pesquisa o que motiva os Conselhos emitirem
relatérios com pouca qualidade. A variavel de controle politico, composi¢ao do TCE-

RS (CompTC) nao revelou impacto significante.

Isto posto, buscou-se os resultados do teste qui-quadrado de Pearson de dois
tipos de documentos emitidos pelo TCE-RS, quais sejam: os relatérios de auditorias
e 0s pareceres prévios. Foi constatada relagdo estatistica significativa entre os
documentos (P = 0,00). No entanto, n&o se constatou um completo alinhamento no
fluxo das informagdes, uma vez que 25 pareceres prévios estavam divergentes dos
relatérios dos auditores confirmando de forma parcial os achados das pesquisas de

Lino e Aquino (2020), Azambuja et al. (2018), Hidalgo et al. (2016).

Na sequéncia das analises, percebeu-se, pelos dados da regressao logistica,
que o tamanho dos pareceres prévios impacta os resultados dos julgamentos das
prestagdes de contas. Ja a baixa legibilidade (fog), medida de compreensibilidade dos

relatérios prévios, nao afetou os julgamentos das prestacdes de contas dos prefeitos.
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Esses achados divergiram do comportamento das organizagdes privadas onde
a literatura evidencia que investidores sao impactados pelo nivel de legibilidade dos
relatérios financeiros, conforme os estudos de Li (2008), Lawrence (2013), Lo et al.

(2017), Asay et al. (2018) e Souza e Borba (2021).

Os achados também divergiram do regramento constitucional, onde o parecer
prévio deve protagonizar o julgamento das contas publicas (Brasil,1988), dado que se
trata de uma opinido técnica nao produzida pelos vereadores, mas indispensavel no
processo de accountability governamental. Nesse sentido, assumir o protagonismo no
julgamento do legislativo perpassa por uma ampla melhoria na legibilidade dos
pareceres prévios, e, consequentemente, em reducdo de conflito entre as analises

dos auditores e dos Conselheiros do TCE-RS.

A variavel de controle de fatores politicos — vereadores (Ver) — revelou dados
esperados, ou seja, quanto maior o numero de vereadores de corrente opositora do
prefeito maior a probabilidade de rejeicdo no julgamento. Ja o resultado da variavel
de fator fiscal, medida pela raz&o entre a divida liquida /RCL, sinalizou que municipios
mais endividados tem as maiores chances de aprovacao de suas prestacbes de

contas.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Nesta pesquisa, foram analisados os efeitos da legibilidade dos pareceres
previos produzidos pelo Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul no julgamento das
contas de governos municipais. Constatou-se que apesar dos beneficios do uso de
linguagem simples nas divulgacdes financeiras, ja que essa alcanga o maior numero
do publico-alvo, o érgao tem em suas praticas fornecimentos de divulgacdes

complexas, com baixa compreensibilidade, embora consigam produzir textos curtos.
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Essas praticas podem manipular os leitores, no caso, 0s vereadores, sobre 0
desempenho dos gestores municipais, apresentando relatdrios sobre as prestacdes
de contas com imagem mais favoravel. E, fornecer divulgacbes complexas pode

ocultar informacgdes de eventos adversos.

O presente estudo contribuiu para a literatura nacional de forma pioneira ao
estender o debate sobre a qualidade dos relatérios de auditorias elaborados pelos
TCs a partir da medida da legibilidade. Foram, também, fornecidas contribuicbes no
sentido de despertar o TCE-RS para a necessidade de melhoria em suas atribuicdes,
tornando aceitavel a legibilidade de seus relatérios prévios (relatério de auditoria
resumido), dada a relevancia que tais relatérios precisam ter, levando o 6rgao a

assumir o protagonismo no processo da accountability municipal.

Do mesmo modo, foram apontadas as necessidades de tornar uniforme o
entendimento entre auditores e conselheiros da Corte de Contas do RS. Sugere-se,
entdo, que os relatorios dos auditores do TCE-RS, oriundos de auditorias, sejam
aprimorados para serem totalmente utilizados pelos Conselheiros de Contas no
momento de emisséo do parecer prévio (relatério de auditoria resumido) como forma
de elucidar com mais fidedignidade os achados relevantes das informagdes

financeiras municipais.

Nesse sentido, o propdsito dessas analises podera servir, também, para
despertar acerca da accountability de forma transparente praticada pelos TCs, visto
que os relatérios emitidos pela Corte de Contas sobre as ac¢des dos prefeitos podem
e devem, subsidiar a sociedade em sua relagdo com 0s governantes, além de bem

servir o Poder Legislativo com informagdes Uteis, claras e de facil compreenséao.

A presente pesquisa apresenta as seguintes limitacoes: a) nao foram coletadas

amostras de todos os TCs Estaduais para se construir uma posicdo do cenario
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nacional dos érgaos de controles; b) ndo se constatou as razées que levam os
Conselheiros de Contas nao produzir documentos com 0s niveis aceitaveis de
legibilidade, tornando, por vezes, inuteis, para os Vereadores Municipais; ¢) nao foram
elucidados os achados estatisticos que apontam uma relacao direta entre as variaveis

DivLig/RCL e JulgCamara.

Diante das limitaces, sugere-se, também, que outras pesquisas possam
realizar trabalhos a partir das seguintes sugestdes: a) examinar a legibilidade dos
relatorios prévios dos demais estados da federacgao brasileira a fim de evidenciar o
cenario nacional dos 6rgaos de controles externos; b) investigar as razdées que
conduzem os Conselheiros a emitir relatérios pouco compreensiveis, para o publico
principal — os vereadores; e, c) averiguar as razées que levam ao aumento da chance
de aprovacao das prestacdes de contas, nas Camaras de Vereadores, quando maior

a razao divida liquida/receita corrente liquida.
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Capitulo 3

PROPOSTA TEC[\IICA PARA REDUCAO DE IRREGULARIDADES
NAS PRESTACOES DE CONTAS APRESENTADAS PELOS
GOVERNOS MUNICIPAIS?

RESUMO

O objetivo desta pesquisa foi elaborar uma proposta técnica com vistas a reducao de
irregularidades detectadas pelos Tribunais de Contas (TCs) em prestacdo de contas
municipais. A proposta surgiu da observagéao de listas, divulgadas nos sites dos TCs
Brasileiros, contendo relagdo de gestores municipais que tiveram contas rejeitadas
por irregularidade insanavel a cada ano. O publico-alvo da proposta séo profissionais
com atribuicdes de controle interno nas prefeituras a fim de subsidia-los no exercicio
de suas fungoes. Foi realizada uma pesquisa empirica nos relatérios de auditorias em
um dos TCs - o do Estado do Piaui - com vistas a constatar os tipos de irregularidades
praticadas. Foram detectados vinte e quatro tipos de irregularidades praticadas por
gestores municipais. Estes achados serviram como ponto de partida para a
elaboracdo de uma proposta técnica para aplicacao nos ritos dos controles internos
dos governos municipais para impactar na reducédo das irregularidades apontadas
pelos TCs nas prestacdes de contas anuais.

Palavras-chave: Irregularidades; Prestacao de Contas; Governos Municipais.

1 INTRODUCAO

Nesta pesquisa, 0 objetivo foi elaborar uma proposta técnica para auxiliar os

servicos de controles internos de prefeituras visando a reducdo de ocorréncia de

2 Versao preliminar do artigo foi apresentado no Business Tecnology Congress 2021, em dezembro de
2021, acrescido das contribui¢cdes recebidas durante o evento.
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irregularidades detectaveis nas prestagdes de contas apresentadas, anualmente, aos
Tribunais de Contas (TCs). Estes tribunais sdo organizacbes de auditoria
governamental que tém como principal funcao a emissao de parecer sobre as contas

dos Chefes dos Poderes (Lino & Aquino, 2020).

A vista disso, justifica-se a necessidade de reduzir irregularidades, dado que
prestacao de contas de governos contendo fatos irregulares, lesivos ao patrimonio
publico, conduz os 6rgaos de controles externos, os TCs, a sugerir a reprovacao delas
a Camara Municipal (Hidalgo et al., 2016), uma vez que esta ultima tem a prerrogativa
de julgar a gestao dos Prefeitos (Brasil, 1988). Nesse contexto, tem-se que a
prestacao de contas rejeitada pelo Legislativo sinaliza que o gestor municipal praticou

atos que ocasionaram danos ao patrimonio publico e descasos para com os cidadaos.

Tais danos ao patriménio ocorrem a medida que os bens e direitos néao
recebem a gestao e controles adequados. Ja o descaso com o contribuinte ocorre
quando da oferta de servicos com qualidade questionavel ou mesmo da auséncia de

oferta de servicos, ou seja, auséncia de implementagéo de politicas publicas.

Por outro lado, a rejeicdo da prestacao de contas podera acarretar, ao prefeito,
cassacao de mandato (Brasil,1967), perda de direitos politicos (Brasil, 1990), acéo
penal por crime de responsabilidade (Brasil,1967) e multas de responsabilidade
individual. Contudo, a possibilidade de sofrer as san¢des legais parece pouco intimidar
os Prefeitos Municipais, no exercicio dos mandatos, dado que as ocorréncias de
irregularidades, apresentadas pelos chefes do poder executivo em suas prestacoes

de contas, alcangam numeros de centenas.

Esses numeros sao apresentados pelos Tribunais de Contas Brasileiros (TCs),
quando publicam, em seus sites oficiais, listas contendo relagcao de gestores publicos

que tiveram contas rejeitadas. Tal situagdo pode ser compreendida por indicacdo de
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ineficiéncias e desempenho insatisfatério na implementacao de politicas publicas,
observados na pesquisa de Hidalgo e Lima-de-Oliveira (2016). Acrescente-se,
também, a possibilidade de tratar-se de agbes resultante de desconhecimentos

técnicos dos gestores e suas equipes.

A exemplo dessas publicacdes, o TCs do Estado do Piaui divulgou, em sua
pagina oficial, na internet, uma lista encaminhada a Justica Eleitoral contendo um rol
de 347 contas de governo rejeitadas por irregularidade insanavel e por decisao

irrecorrivel aquele Tribunal, nos exercicios 2008 a 2020 (TCE-PI, 2023).

Nesse sentido, também sdo encontradas pesquisas identificando
irregularidades cometidas por prefeitos nos procedimentos de prestagdes de contas
de municipios apés avaliagao dos TCs, a exemplo das realizadas por Mata e Muniz

(2020), Azambuja et al. (2018) e Santos et al. (2023).

Ante os fatos, para melhor compreensao deles, examinando-se os fatores que
determinam uma irregularidade nas prestacdes de contas, observa-se tratar de atos
de gestdo que nao apresentam de maneira clara o resultado da gestdo financeira,
contabil, patrimonial, orcamentaria e operacional (Brasil, 1988), como também os atos
de gestdo que nao observam as regras constitucionais, os mandamentos legais e os
atos regulamentares, a partir de informacgdes evidenciadas pela contabilidade aplicada

ao setor publico (Azambuja et al., 2018).

Mesmo que o imperativo constitucional, datado de mais de trinta anos, e o vasto
normativo legal, notadamente a legislacao fiscal brasileira, determinem atos de prestar
contas nos municipios a todos que administram recursos publicos, bem como
determinem que a andlise e fiscalizacdo das prestagbes de contas € de
responsabilidade do Legislativo, auxiliado pelo 6rgao técnico (Pereira & Cordeiro

Filho, 2012), os dados das prestacbes de contas divulgados pelos TCs apontam,
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ainda, uma necessidade de maior aprimoramento dos érgaos de controles internos

das prefeituras a fim de mitigar irregularidades praticadas.

Em vista disso, os 6rgaos que disciplinam os controles internos governamentais
tém um robusto protagonismo nos controles das contas publicas e sdo mantidos com
a finalidade de avaliar a execucao das receitas e das despesas publicas, quanto a
legalidade, a eficacia e a eficiéncia (Brasil, 1988). Diante dos fatos, o ponto de partida,
a situacdo problema que se descortinou foi a quantidade de irregularidades
apresentadas pelas prefeituras aos TCs, nas prestacdes de contas de governos

municipais.

Essa situagao implica a necessidade de reduzir as irregularidades, através de
uma proposta técnica com vistas ao controle da gestao administrativa, orgamentéria,
financeira e contabil. Isto na perspectiva de que essa proposta tem em vista a

otimizag&o de controles internos da gestao municipal.

Nesta pesquisa foram examinadas, também, irregularidades em prestagdes de
contas municipais apontadas pelo TCs do Estado do Piaui. Elas estao contempladas
em contas dos municipios de Parnaiba, Picos, Piripiri e Floriano referentes aos
exercicios de 2017 e 2018. Nestes exames, foram confirmadas irregularidades

cometidas pelos governos municipais.

Os eleitos da pesquisa foram os quatro maiores municipios piauienses,
excluindo-se a capital. A escolha deu-se por se tratar de administracdes dotadas de
forma assemelhada em estruturas fisica, tecnolégica e de pessoal, e capacitadas para
pdr em acao rotinas administrativas necessarias para que sejam alcancadas as
melhores praticas de governanca, de forma a impactar diretamente na melhoria das

prestagdes de contas.
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Nao ha como afastar a relevancia do objetivo desta pesquisa dado que, nos
trabalhos empiricos anteriores, a exemplo de Mata e Muniz (2020), Azambuja et al.
(2018) e Santos et al. (2023), bem como nos quatro municipios pesquisados, foram
identificadas irregularidades. Desse modo, fica visivel a obrigacao da implementacao
de estratégias de gestdao, como as que serdo apresentadas ao longo desse estudo,

visando a reducao de praticas inaceitaveis pelas Cortes de Contas.

O foco desta pesquisa nao se desviou dos critérios pontuados por Mota (2022),
quais sejam: direcionamento ao uso pelos governos municipais; solucao para o
problema identificado nos ritos de prestacdes de contas e; direcionamento do publico-
alvo dos leitores, os quais seriam os pesquisadores e profissionais praticantes dos

controles internos municipais a fim de subsidia-los no exercicio das fungdes deles.

A proposta técnica pode ser aplicada nas centenas de unidades da federacao,
apesar dos 5.570 municipios (IBGE, 2021) trazerem diversas especificidades em suas
administracdes, quanto a prestacao de contas. No entanto, muitos deles encontram-
se em situagdo semelhante aos eleitos desta pesquisa, tanto em estrutura financeira,
fisica, tecnolégica e de pessoal, quanto nas irregularidades declaradas e

encaminhadas ao 6rgao de controle externo.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 PRESTACAO DE CONTAS MUNICIPAIS

No Brasil, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), os Tribunais de Contas dos
Estados (TCEs) e os Tribunais de Contas dos Municipios (TCMs) sdo os érgaos

habilitados para as andlises e julgamentos das contas publicas (Brasil, 1988). A
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competéncia deles se d4 em conformidade com a natureza dos recursos arrecadados

ou aplicados (Alesse & Arraes, 2013).

Esses 6rgaos de controle ficam encarregados, também, de promover entre o
governo e a sociedade uma cultura de accountability, no sentido de responsabilizacao
dos gestores conforme Criséstomo et al. (2015). Neste sentido, o processo de
responsabilizacdo para os governos municipais é iniciado com a emissao de atos
normativos dos TCs, determinando como se efetivarao as prestacoes de contas, forma

e prazo, a exemplo do normativo, IN n® 06, 15/12/2022 do TCE-PI.

As razbes para o exercicio da accountability (prestacdo de contas e
responsabilizagdo) na gestdo governamental sdo: garantir uma gestao justa; garantir
gastos responsaveis baseados em regulamento; garantir protegdo contra o abuso de
poder; garantir desempenho de gestdo com o fim de cumprir as metas estabelecidas
e; garantir que os gestores publicos ajam conforme os valores sociais (Williams &

Taylor, 2013).

No Brasil, &€ extenso o conjunto de dispositivos (valores) que norteia a conduta
dos gestores publicos. No ambito da gestao fiscal, o advento da lei de crimes fiscais
penalizou o descumprimento de metas e limites fiscais. Por outro lado, ndo houve
estabelecimento de punigbes para o descumprimento dos outros fundamentos da
gestdo fiscal, como a auséncia do controle interno, de planejamento e da

transparéncia (Cruz & Afonso, 2018).

Essa auséncia de punicdo enfraquece o fiel cumprimento das regras de
conduta no trato com os recebimentos e gastos publicos e fortalece a pratica de
gestéo ineficiente, renegando-se a accountability, e, com a auséncia dela, sobram
atos de gestdo sem foco no cidaddo e em suas demandas. Neste contexto, os

sistemas de controles internos governamentais devem auxiliar a administracdo a
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alcancar seus objetivos colaborando efetivamente para protecdo dos interesses

publicos.

O controle interno é o processo criado, efetivado e apoiado pelos encarregados
da governanca e da gestao para proporcionar razoavel seguranca no alcance dos
objetivos de uma instituicdo (Committee Of Sponsoring Organizations Of The
Treadway Commission [COSQO], 2016; ISA 315, 2019). Nesse sentido, a eficacia do
design dos controles internos em relagdo aos responsaveis pela governanga sofre
influéncia de assuntos como: independéncia da administracdo; habilidade de avaliar
os atos da gestao e; a habilidade de entendimento das atividades da instituicao (ISA

315, 2019).

Os controles internos sao realizados de forma operacional, contabil e
normativo. O primeiro refere-se ao alcance dos objetivos da organizacéo, o contabil
se relaciona a fidedignidade das informagdes contabeis, enquanto o normativo esta

ligado a observancia do regramento da organizacao (NBCT 16.8, 2008).

As organizagdes publicas municipais devem manter um sistema de controle
interno (SIC) no ambito de cada um dos poderes (Brasil, 1988). O SIC de uma
organizagao pode ser estruturado em manuais de politicas e procedimentos, e as
informacdes incorporadas neles sdo efetuadas por pessoas. Sua implementagéo pode
ter como base as decisdes da gestdao bem como dos encarregados pela governanga

em contexto de requisitos legais ou de regulamentos (ISA 315, 2019).

O controle interno, por mais eficaz que seja, proporciona a uma entidade
apenas uma seguranca mediana sobre o cumprimento de seus objetivos (ISA 315,
2019). Apesar das limitagdes observadas, sua auséncia conduz a gestdo de
resultados nebulosos, planos e metas com chances improvaveis de se tornarem

viaveis.
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Por outro lado, melhorias no SIC contribuem para aprimorar a gestao publica e
criar uma consciéncia de retidao (Silva et al., 2017). Neste sentido, em se tratando de
administracao publica, irregularidades apresentadas no ato de prestar contas revela
ineficiéncia de SIC. Assim, até mesmo os atos deliberados de corrupgao ocupariam

maior tempo para serem revelados.

Ante do exposto, um aprimoramento no SIC das prefeituras municipais, para
fins de alcance de uma cultura de retidao nos atos de gestao e controles das receitas,
despesas, ativos e passivos, levara ao ente municipal a melhorias nos sistemas

vigentes, que registram dezenas de irregularidades em prestacdes de contas.

2.2 IRREGULARIDADES NAS PRESTACOES DE CONTAS

As irregularidades apresentadas durante as prestacdes sdo derivadas de ato,
acao ou omissdo, que caracterize ilegalidade, ilegitimidade, anti-economicidade,
omissao de prestar contas e o ato de violar aos principios de administracao publica
resultante do ndo cumprimento de determinagbes constitucionais, legais ou
normativas de natureza financeiro, orcamentario, operacional, contabil e patrimonial,

resultando dano ao patriménio publico (Resolugao n? 32, 10/11/2022 do TCE-PI).

Nesta pesquisa observou-se que irregularidades praticadas pelos prefeitos
resultam em: atos de inconformidades ou falhas sanaveis; atos lesivos aos cofres

publicos e; atos resultantes de pouca interlocugéao entre governo e governados.

Os atos de inconformidades ou falhas sanaveis séao falhas de natureza formal,
nesse sentido ndo resulta em dano ao patriménio publico. Os atos lesivos aos cofres
publicos resultam em danos direto ao patriménio, através da ndo execucao das

receitas e, ainda, da ma aplicacdo das despesas. Os atos resultantes de pouca
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interlocucao entre governo e governados sao aqueles resultantes da aplicacdo do

principio da transparéncia governamental.

3 DIAGNOSTICO DA SITUACAO PROBLEMA

A elaboracao de uma proposta técnica para auxiliar os servicos de controles
internos de prefeituras com vistas a reduzir irregularidades nas prestacdes de contas,
objetivo deste trabalho, foi definida a partir de acesso as informagées de TCs (TCE-
Pl, 2023) e de dados empiricos da literatura sobre TCs a exemplo de Mata e Muniz
(2020), Azambuja et al. (2018) e Santos et al. (2023). As informacdes revelaram falhas
nos controles internos municipais, ocasionando erros no trato com as finangas e o

patriménio publico.

Diante da circunstancia, foi delineada uma pesquisa qualitativa, com
abordagem exploratéria, dado que ha pouco conhecimento sistematizado no assunto
abordado. Nesse sentido, optou-se por examinar os relatérios do TCE-Pi a fim de se

constatar os tipos de irregularidades comumente praticadas.

Ja o tratamento dos dados foi realizado por meio da analise de conteudo, que
visou identificar o que deve ser feito (Bardin, 2016) na gestdo municipal a partir de
leituras dos relatérios do TCs e da legislagcdo orgcamentdria, financeira e da

contabilidade aplicada ao setor publico.

3.1 COLETA E TRATAMENTO DOS DADOS

A coleta de dados dos relatérios de auditorias realizados em prestagdes de
contas de governos municipais do TCs, foi iniciada pela busca no site do Tribunal de

Contas do Estado do Piaui (TCE-PI). O recorte temporal para os exercicios de 2017



53

e 2018 deu-se em razéo de se tratar de um periodo de um mesmo mandato eletivo e
por nao ter sido possivel a captura dos referidos relatérios dos exercicios mais

recentes.

Na sequéncia, observou-se que eram produzidos pelos auditores dois relatérios
para cada conta examinada. No primeiro, quando identificadas irregularidades, eram
encaminhados aos gestores em atencdo ao postulado da ampla defesa e do

contraditério. Nesta etapa, ficava estabelecido prazo para apresentacao das defesas.

Ap6s decorridos os prazos legais e apresentadas as defesas, a equipe de
auditores realizava as analises novamente, desta vez confrontando o primeiro relatorio
com a defesa apresentada pelo(a) prefeito(a). Desse confronto saia a emissao de um
segundo relatério contendo as alegacdes apresentadas. Diante deste fato, a decisao
foi pela coleta dos dados na primeira analise, antes da ocorréncia da ampla defesa,
motivo também do recorte da pesquisa aos municipios de Parnaiba, Picos, Piripiri e

Floriano, j4 que era necessario paridade nos objetos de anélises.

A partir da coleta dos dados, foram levantados oito relatorios de auditorias e o
tratamento foi executado com leitura e identificacdo das irregularidades destacadas
pelos auditores. Na sequéncia, houve um enquadramento por itens de irregularidades
similares, os quais foram classificados em seis categorias. As categorias
Contabilizagdo, Controle Interno, Limites e Metas Legais e Planejamento foram
tipificadas tomando por base os assuntos ja adotados pelo Tribunal de Contas do

Estado do Mato Grosso (Tribunal de Contas Mato Grosso, 2015), conforme Figura 1.

No entanto, as categorias Conformidade e Transparéncia, resultante de analises
da pesquisa, foram acrescidas tomando-se por base as irregularidades que néo lesam

o patriménio publico, para Conformidade, e; para a classificacdo Transparéncia a
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decisdo foi tomada com base na legislagdo vigente, notadamente, a Lei

Complementar n® 101/2000.

ASSUNTO DESCRICAO

Agrupam irregularidades de naturezas formais, onde ndo ha indicio de
danos ao patriménio publico;

Sao irregularidades derivadas de distor¢ao entre a informacao contabil
Contabilizacéao registrada e a comprovada, e, ainda distorcdo com as praticas
regulamentadas pelos 6rgdo competentes;

Sao irregularidades derivadas de falhas nos ritos de gestdo que
ocasionaram danos aos cofres publicos;

Agrupam irregularidades resultantes de descumprimento de metas de
Limites e Metas Legais aplicagéo de recursos em politicas publicas, compreendendo os limites
minimos e maximos permitidos pela legislacédo vigente;

Agrupam as falhas nos atos de planejamento e orcamento, bem como
sua execucao;

Agrupam irregularidades nos atos e fatos que resultam em pouca
interlocucéo entre governo e governados.

Figura 1: Categorias de Irregularidades Por Assunto

Fonte: Tribunal de Contas Mato Grosso (2015) e Dados da Pesquisa

Conformidade

Controle Interno

Planejamento

Transparéncia

Desse modo, a amostra foi enquadrada em vinte e quatro tipos de
irregularidades, classificada nas seis categorias. Estes achados foram ponto de
partida para a construgao da proposta, ja que foram evidenciadas irregularidades em
itens que lesavam o patriménio publico e outros que evidenciavam inobservancias,

impericias e imprudéncia.

Nesse cenario, a pesquisa foi direcionada para um cotejamento das
irregularidades identificadas nas auditorias com ditames das legislagdes
orcamentarias, fiscais e contabeis vigentes. Neste sentido, na proposta, nao houve
limitacdo aos casos listados nas auditorias. Na sequéncia da pesquisa, foi
apresentada, a partir do regramento constitucional e infraconstitucional, a proposta
técnica que se revela em quatro etapas, quais sejam: recursos humanos e

tecnoldgicos, gestao financeira, gestdo orcamentaria e contabilidade.

As quatro etapas foram construidas tomando-se por base os ditames da
Constituicdo Federal, onde os TCs deverdo direcionar a fiscalizacdo dos entes

governamentais, dentre outros, nos aspectos contabil, financeiro e orgcamentario
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(Brasil, 1988). Nesta pesquisa foi inclusa a etapa de recursos humanos e tecnolégicos,
resultante de analises dos dados empiricos. Todas as quatro etapas sao seguidas por

passos a serem constatados nas figuras, 4, 5,6 e 7.

3.2 APRESENTACAO DA PESQUISA

Foram analisados oito relatérios de auditorias, referentes a quatro municipios,
e prestacoes de contas relativas a dois exercicios financeiros, nos anos de 2017 e
2018. Em todos eles, foram anotadas irregularidades. Ora irregularidades resultantes
de inconformidades ou falhas sanaveis, a exemplo de entrega de documentos fora do
prazo estabelecido, bem como atraso na publicacdo de normas, ora irregularidades
lesivas aos cofres publicos, a exemplo de execucado de despesa sem autorizagéo legal

€ 0missao na arrecadacao das receitas.

Os apontamentos dos auditores (irregularidades) foram classificados em seis
categorias por assunto. Tais categorias agrupam irregularidades similares, quais

sejam:

a) Conformidade, ou seja, a inobservancia das regras, junto ao 6rgao de
controle. Contudo, elas nao causaram prejuizo ao patrimdnio publico, a exemplo de

atrasos e auséncias de encaminhamento e publicagdo de informacéo;

b) Contabilizagdo, aponta para um descontrole de ordem qualitativa e
quantitativa no patrimonio, tornando, igualmente, nebulosa a informagéao patrimonial e

os resultados econdmicos dos entes pesquisados;

c) Controle Interno, foram agrupadas falhas nos ritos de gestdo de pessoal,

financeiro e licitagcdo que ocasionaram lesédo aos cofres publicos.
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d) Limites e metas legais, foram classificados atos resultantes em
descumprimento de metas de aplicacao de recursos em politicas publicas e limites
maximos permitidos pela legislagéo vigente, onde exceder aos limites causam danos

aos cofres publicos;

e) Planejamento/orgcamento, nela foram agrupadas as falhas no ato de planejar
que levaram a gestao a cometer falhas graves, o que causou lesdo aos cofres publicos

oriunda de excesso de gastos e reducao de arrecadacao;

f) Transparéncia, uma categoria onde foram agrupados atos resultantes de
pouca interlocucéo entre governo e governados. Isto significa informacdes, omitidas

ou apresentadas com muita nebulosidade, acerca dos atos de gestdo governamental.

ASSUNTO IRREGULARIDADES

Atraso na publicacdo de documentos;

Atraso no envio de documentos;

Conformidade Auséncia de envio de documentos;

Nao publicacéo de documentos.

Alienacgéo irregular de bens méveis;

Auséncia de cobrancga da divida ativa;

Auséncia de Pagamento ao Regime da Previdéncia Social;
Controle Interno Baixo Indice de Desenvolvimento de Educagéo Basica (IDEB);
Baixo Indice de Efetividade da Gestao Municipal (IEGM);
Extingao de valores da divida ativa sem fundamento legal;
Erro na emissdo de Demonstrativos Contabeis;

Erro na mensuracao de direitos;

Erro na mensuracao de receita;

Erro no reconhecimento de bens;

Erro no reconhecimento de despesas;

Inconsisténcia entre relatérios contbeis.

Descumprimento do limite maximo de repasse ao Poder Legislativo;
Nao aplicacdo de recursos minimos com educagao

Nao aplica¢do de recursos minimos com saude

Nao observancia do limite maximo de despesa com pessoal;
Crédito Adicional sem autorizacéo legal;
Planejamento/Orcamento | Despesa sem autorizagéo legal;

Insuficiéncia na arrecadacao de receitas municipais.
Transparéncia Baixa avaliacdo do Portal da Transparéncia Municipal;
Figura 2: Irregularidades nas prestacdes de contas agrupadas por similaridades

Fonte: Dados da Pesquisa

Contabilizagao

Limites e Metas Legais
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3.3 PROPOSTA TECNICA PARA REDUCAO DAS IRREGULARIDADES

A proposta ora apresentada, ao ser encadeada, possibilitou construir, a partir
do regramento constitucional e infraconstitucional, uma conducéao prévia para a gestao
municipal, almejando qualidade nas informacbes prestadas ao 6rgao de controle
externo. Nesse sentido, ndo foram afastadas as analises dos normativos dos TCs
Estaduais e Municipais existentes no pais, especialmente as instrucbes para a

prestacao de contas dos governos municipais.

Dessa forma, de maneira simplificada, foi apresentada a faculdade de auxiliar
na reducdo das ocorréncias de irregularidade oriundas de desconhecimento e
inobservancias, iniciando pela etapa de formagao de recursos humanos, do parque
tecnolégico e das instrucdes para o fiel atendimento dos instrumentos de
planejamento, execucéo e controle dos orcamentos, das finangas e da contabilidade
aplicada ao setor publico. A ideia da sequéncia de etapas teve seu ponto de partida
na analise dos tipos de irregularidades e o agrupamento em assunto, para entao
definir em que momento da gestdo municipal o problema poderia ser enfrentado. O

resultado consta na figura 3.

=
Recursos Humanos e
Tecnoloégicos

A 4
[ Gestao Orgcamentaria }—

Prestacao de
\ 4 == Contas
[ Gestao Financeira J—‘

A\ 4

[ Contabilidade }—‘

Figura 3: Etapas da Proposta.
Fonte: Dados da Pesquisa
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A proposta técnica é apresentada em quatro etapas e dezenas de passos a
serem observados de forma concomitante durante um ano civil, espaco tecnicamente
conhecido como um exercicio financeiro. As etapas foram segregadas em recursos
humanos e tecnoldgicos, da gestdo orcamentaria, da gestdo financeira e da
contabilidade para fins de tornar os recursos possivel, os resultados a serem

alcancados (Figura 3).

A aplicacao da proposta técnica podera ser executada trilhando a ordem da
seguintes etapas: 19) recursos humanos e tecnoldgicos; 2°) gestdao orcamentaria; 3°9)

gestao financeira; e, 4%) da contabilidade aplicada ao setor publico.

RECURSOS HUMANOS E TECNOLOGICOS

Incentivar a formacdo de equipe técnica visando a elaboracdo do planejamento e do
orgamento, da execucéo orcamentaria, financeira e patrimonial, e, ainda do controle contabil,
composta também por profissionais das areas do conhecimento em contabilidade, economia,
administragéo e direito.

Orientar para que seja evitada a rotatividade dos membros, a fim de colaborar para a
construcdo de um conhecimento sélido sobre a gestdo, dado que é pouco provavel a
montagem de uma equipe ja dotada de conhecimentos necessarios para um bom
desempenho de gestéo financeira, orgamentaria e patrimonial.

Evitar assessoria externa, em carater permanente, de elaboracdo de instrumentos de
planejamento, de execucdo de orcamento e de praticas contabeis, vez que aumenta a
possibilidade de inobservancias dos atos de gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial,
dada a distancia da organizacao.

Adquirir seus recursos tecnoldgicos, como computadores e softwares, afastando fragilidades
no armazenamento e guarda das informagdes.

Treinar a equipe técnica para o alcance do dominio das leis e normas atinentes a gestéao das
receitas e das despesas municipais, notadamente: Lei 4.320/1964; Lei Complementar
101/2000; Lei Complementar 173/2020; Lei Complementar 178/2021; Lei de Licitacdo e de
5. Contratos; Capitulo da Constituicdo Federal e Estadual sobre Tributagao e Orgamento; Codigo
Tributario Municipal; Legislacao do Sistema Unico de Salde; Legislacao de Assisténcia Social;
Legislagédo do Fundo de Desenvolvimento do Ensino Bésico; Normas sobre Concesséo de
Suprimentos de Fundos; Concessao de Diarias; Reavaliacdo e Depreciacdo de Bens.

Figura 4: Proposta de Redugdo de Ocorréncia de Irregularidades na Prestacdo de Contas das
Prefeituras — Dos Recursos Humanos e Tecnolégicos
Fonte: Dados da Pesquisa.

Na etapa de recursos humanos e tecnoldgicos (Figura 4), os passos sugeridos
sédo no sentido da formacao de parque tecnolégico préprio bem como de equipes
compostas por pessoas com afinidades técnicas em matéria de tributacao, orgamento,

financas e contabilidade publica. Orienta-se que haja pouca rotatividade entre os
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membros das equipes, no intuito de se alcancar uma capacidade tecnolégica capaz

de afastar problemas com prestacdes de contas.

Os problemas oriundos de desconhecimentos e inobservancias dos parametros
legais sdo comuns em profissionais ou equipes com pouca experiéncia nas atividades
que executam. Nas prefeituras, a duragdo maxima de um ciclo de gestao sdo quatro
anos (Brasil, 1988), podendo ser este mesmo periodo renovado (quando ocorre uma
reeleicdo) ou mesmo ter esse tempo reduzido quando ocorre rendncia de pleito,
cassacao de mandato por decisao judicial ou até mesmo o falecimento do(a)

prefeito(a).

Assim, quanto maior a rotatividade do ciclo politico do gestor municipal, pode-
se constatar a abreviacdo no tempo de trabalho de equipes com atividades técnicas
orcamentarias, financeiras e contabeis. E, tempo reduzido de experiéncia de executar
receitas e despesas publicas nao credencia um técnico como capacitado,
considerando-se que os instrumentos de planejamento publico tém, como prazos
legais de execugao, quatro anos para o plano plurianual, aproximadamente um ano e
oito meses para as diretrizes orgamentaria e um ano para a execug¢ao do orgamento

anual (Brasil, 1988).

Assim, para que um técnico obtenha uma sdlida experiéncia que se coadune
com uma prestacdo de contas com qualidade, ele necessita de experiéncias de um
ciclo de gestéo inteiro. Para tanto, as equipes devem ser constituidas por profissionais
habilitados em areas como contabilidade, economia, administracao e direito como
instrumentos facilitadores para o dominio pleno do vasto regramento legal e normativo

que as atividades demandam.
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DA GESTAO ORCAMENTARIA

Atentar para implementar acées em todos os estagios do ciclo orcamentario:

a) Elaborar os instrumentos de planejamento, quais sejam o Plano Plurianual (PPA), a Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei de Orcamento Anual (LOA);

b) Observar a necessidade da publicacéo das leis do PPA, LDO e LOAs;

c) Atentar as necessidades de alteracdes das leis do PPA e das LOAs, essa Ultima por meio
de seus créditos adicionais, observando valores e prazos maximos autorizados;

d) Elaborar a programacéao financeira mensal dos desembolsos, bem como bimestralmente,
as metas de arrecadacéo;

e) Na execugao de receitas, evitando dados de insuficiéncia de arrecadagao, acompanhando
as metas bimestrais de arrecadagao, para quando necessario, estabelecer replanejamento
das metas de receitas ou reducdo das despesas;

f) Acompanhar e avaliar as metas fiscais (metas de receitas, metas de despesas, metas de
resultado primario e resultado nominal, e metas para o0 montante da divida publica);

g) Na escolha da forma de execucdo das despesas: a inexigibilidade, a dispensa ou o
procedimento licitatério, onde qualquer das escolhas devera ocorrer em atencdo a
legislagéo vigente;

h) Na adesdo a correta emissdo de Nota de Empenho e no controle dos saldos
orgamentarios, evitando autorizagdo de despesa em valor superior aos autorizados por lei;

2. Dominar e controlar os limites e metas legais para gastos com saude, educagao, pessoal e os
repasse a Camara;

3. Exercer efetivo controle orgamentario sobre o regime de previdéncia complementar;

4. Atentar para que haja designagao de responsaveis pela gestéo e fiscalizagao de contrato;

5. Exercer a correta identificagdo orgamentaria dos gastos com a folha de pagamento, vez que
impacta os relatérios contabeis e fiscais;

6. Observar a correta aplicagao dos recursos oriundos de convénio recebidos, celebrados com
outros entes federativos e a organiza¢des ndo governamentais, conforme o plano de trabalho
constante no termo pactuado;

7. Observar as normas para concessdo de recursos por meio de convénios a outros entes
federativos e a organizagbes ndo governamentais;

8. Conhecer as variaveis que definem o Indice de Desenvolvimento do Ensino Basico (IDEB) e
implementar estratégias a fim de alcangar as metas estabelecidas;

9. Conhecer as variaveis que definem o Indice de Efetividade da Gestado Municipal (IEGM) e
implementar estratégias a fim de alcancar os melhores resultados;

10. | Atentar para a competente gestdo orgamentaria de fundos municipais legais;

Figura 5: Proposta de Redugdo de Ocorréncia de Irregularidades na Prestacdo de Contas das
Prefeituras — Da Gestao Orgamentaria
Fonte: Dados da Pesquisa

A etapa de gestao orcamentdria (Figura 5) foi estabelecida para que tarefas

sejam executadas de forma segregadas a fim de se alcancar melhores formas de

execucao dos orgcamentos, sem desvio da boa accountability. Nessa etapa, sugere-se

que haja técnicos habilitados em economia e direito, haja vista a necessidade de

estudos de projecao de receitas publicas exigirem conhecimento de macroeconomia,

bem como sua elaboragéo final resultar em projeto de lei, que carece de entendimento

suficiente para afastar casos de inconstitucionalidades.
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DA GESTAO FINANCEIRA

Atentar para a correta execugao de recursos extraorgamentarios;

Exercer efetivo controle sobre os pagamentos e recebimentos ao regime préprio de

2. previdéncia social (RPPS) e pagamentos ao regime geral da previdéncia social (RPPS);
3 Exercer efetivo controle do registro da liquidacdo da despesa, afastando a possibilidade de
' pagamentos sem a participacao dos gestores e fiscais de contratos;
4, Estabelecer estratégias de recebimento da divida ativa do municipio;
Controlar as operacoes de crédito por antecipacdo de receita orgcamentaria, dado que no
5. ultimo ano de mandato sdo proibidas as contratacoes e exigida quitacdo das operacdes
pactuadas;
6. Estabelecer formas de controle das dividas passivas municipais;
Exercer com dominio um efetivo controle do fluxo financeiro de entradas e saidas de
7. recursos resultantes de recebimentos de receitas e outras entradas de recursos, em todas
as contas bancérias do poder executivo municipal;
8. Exercer com dominio o pagamento de despesas e aquisigbes de ativos;
9 Exercer com dominio o controle dos cartdes corporativos nas concessdes de suprimentos
' de fundos;
10. Exercer com dominio controle sobre as contas de caugao e garantias em poder do municipio.

Figura 6: Proposta de Redugdo de Ocorréncia de Irregularidades na Prestacdo de Contas das
Prefeituras — Da Gestao Financeira
Fonte: Dados da Pesquisa

A etapa de gestao financeira (Figura 6) foi criada para segregar a execucao das

financas sem desvio da boa accountability. Nessa etapa, sugere-se que haja técnicos

habilitados em gestao de ativos financeiros, haja vista a necessidade de controlar

fluxos financeiros, bem como gerenciar a boa aplicacao dos recursos da conta Unica,

das contas de convénios, de fundos préprios e de suprimentos de fundos.

DA CONTABILIDADE APLICADA AO SETOR PUBLICO

Observar as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico — NBCT-SP,
evitando seu descumprimento, registrando os fatos da gestdo de forma segura quando do
reconhecimento, mensuragédo e classificagdo dos bens, direitos, obrigacdes, receitas e
despesas governamentais;

2. Dominar a elaboragdo dos demonstrativos contbeis a fim de evitar emissdo inconsistente
com as normas;

3. Manter um efetivo controle contabil de estoque de materiais, de bens méveis e iméveis;

4, Implementar uma relacdo transparente com os cidadaos, através de um portal de
transparéncia contendo informacdes Uteis, atualizadas e acessiveis;

5. Observar a necessidade de envio de documentos ao TCE de forma mensal, bimestral,
quadrimestral, anual ou ainda conforme ocorram os atos de gestéo;

6. Manter dominio sobre prestacédo de contas dos recursos do FUNDEB;

7. Manter dominio sobre prestacédo de contas dos recursos do Fundo Municipal de Saude;

8. Manter dominio sobre prestagcéo de contas dos recursos do Fundo Municipal de Assisténcia
Social;

9. Ter conhecimento e dominio de todos os convénios para correta prestacéo de contas deles.
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Figura 7: Proposta de Reducdo de Ocorréncia de Irregularidades na Prestacdo de Contas das
Prefeituras — Da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
Fonte: Dados da Pesquisa

A etapa de controle contabil (Figura 7) foi criada para que, segregada das
demais funcgdes, possa ser exercida com a merecida qualidade os registros e as
demonstracdes contabeis, vez que sao detectadas, com frequéncia, elaboracao de

balancos publicos inconsistentes com as normas vigentes.

4 DISCUSSAO: BENEFICIOS, RISCOS E LIMITACOES

As irregularidades constatadas confirmaram os achados das pesquisas de
Mata e Muniz (2020), Azambuja et al. (2018) e Santos et al. (2023) uma vez que a
pesquisa empirica dos quatro municipios apontou para o numero de 24 tipos de
irregularidades cometidas pela gestdo municipal. Estes achados sinalizaram que o
controle pelos 6rgaos estatais, como o Tribunal de Contas, ndo inquietou os
municipios pesquisados, dado que as praticas responsaveis de gestao fiscal nao

ocupam destaque nas rotinas administrativas.

A auséncia de compromisso com os cidadaos, notadamente quanto a gestao e
ao controle do patrimdnio publico, encontra amparo em uma legislacdo que nao
penalizou de forma objetiva o descumprimento das bases da gestéo fiscal, a exemplo
de irregularidades categorizadas de planejamento/or¢camento, de controle interno e de

transparéncia, tornando fragil o processo de accountability.

O cumprimento das quatro etapas sugeridas na proposta técnica constituira
evidentes beneficios que serdo adquiridos ao longo da gestédo, quais sejam: reducao
de tempo e trabalho em defesas, junto ao TC, de atos de inconformidade ou erros de
acbes ja realizadas e, portanto, dificeis de serem defendidas; evitar pagamentos

iminentes de multas pessoais aplicadas aos responsaveis pela gestao; evitar
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possiveis sancdes politicas ao chefe do poder levando a renuncia de pleito, o
impeachment (sentenca determinada pelo Poder Legislativo), cassacao de mandato

por decisdo judicial ou mesmo a inelegibilidade (Brasil,1990).

A proposta quando nao entendida e nao defendida pelos responsaveis pelos
controles internos, bem como por chefes do poder executivo toma a diregdo de riscos
de nao ser implementada e nao colhera os beneficios ja elencados. Esses riscos que
se apresentam na total implementacdo da proposta residem, dentre outros, nos
seguintes fatos: a) a interferéncia de fatores politicos na formagcao das equipes, em
detrimento de fatores técnicos; b) alta rotatividade de membros nas equipes; c)
auséncia de treinamento para atualizacdo das alteracbes na legislacao, e; d) a
auséncia de interesse da gestdo superior em alocar recursos orcamentarios para

implementar e atualizar o parque tecnoldgico proprio.

A implementacao desta proposta apresenta limitagdes: um deles é o fato de a
proposta nao ser suficiente para evitar atos de corrupcédo derivados de vontade
deliberada do Chefe do Poder e de seus gestores. Outra limitagéo reside no fato de
que toda mudanca na legislagao orgamentaria, financeira, tributaria e contabil ou cada
incremento nos normativos dos Tribunais de Contas, seja realizada, também, na

proposta ora apresentada.

5 CONCLUSAO

O objetivo inicial deste artigo - elaborar uma proposta técnica para auxiliar na
melhoria das prestacdes de contas analisadas pelos TCs - alcanga o propdsito ao
entregar um produto, 0s passos para alcangar controles internos mais eficientes nos
atos de gestédo dos recursos publicos. Foi possivel concluir que o alcance do objetivo

inicial tera utilidade uma vez que foram constatados que os dados divulgados pelo
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Tribunal de Contas do Estado do Piaui, em site oficial, os achados da literatura e a
pesquisa empirica em quatro municipios pesquisados confirmaram a existéncia de
dezenas de irregularidades cometidas pelos governos municipais durante a gestao

das receitas, despesas e do patriménio publico.

As ocorréncias de irregularidades na pesquisa empirica foram se apresentando
das mais diversas formas ou itens, forcando um direcionamento dela para
agrupamento dessas ocorréncias em itens e categorias. Outros itens e categorias
foram evidenciadas na literatura, razao para se tomar por base a proposta técnica nos

ditames da legislacao vigente, as vezes, ndo associadas aos achados empiricos.

Recomenda-se a utilizacdo da proposta técnica em apoio aos servicos de
controle interno de prefeituras municipais no exercicio de suas fungdes, em especial,
de orientar a administragdo superior do poder executivo municipal a montar de forma
adequada suas equipes, bem como de instruir os 6rgaos de planejamento e execucao

orcamentaria, financeira e controle patrimonial para prestar contas com qualidade.

Espera-se contribuir para aprimorar os controles internos dos municipios
brasileiros e, ainda, fornecer subsidios a literatura atual sobre prestacdo de contas
municipais. Assim, recomenda-se aos gestores publicos, especialmente, os dos
Municipios de Parnaiba, Picos, Piripiri e Floriano, do Estado do Piaui, que a partir do
primeiro ano do mandato, possam, de posse desta proposta técnica, coloca-la em
pratica desde o inicio de um exercicio financeiro, para prepararem prestacdo de
contas livre de atos de inconformidades, que podem acarretar multas, e até mesmo

irregularidades graves, os quais podem conduzir a perdas de mandato.

Por fim, recomenda-se que os demais municipios brasileiros possam fazer uso
desta proposta e tornar a experiéncia de gestao fiscal responsavel, no pais, cada vez

mais possivel.
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Capitulo 4

TAXONOMIA DE TERMOS DE IRREGULARIDADES IDENTIFICADAS
EM AUDITORIAS GOVERNAMENTAIS

RESUMO

Nesta pesquisa o objetivo foi desenvolver um produto tecnoldgico, uma taxonomia
corporativa contendo as irregularidades constatadas pelos Tribunais de Contas (TCs)
nas prestacdes de contas de governos apresentadas pelos prefeitos municipais.
Trata-se de uma pesquisa qualitativa, descritiva e exploratéria. A coleta dos dados
ocorreu de forma bibliografica (por meio da legislagcdo e de normativos financeiros,
orcamentarios e contabeis) e documental (por meio das analises de relatérios dos
TCs). O tratamento dos dados foi realizado pelo método de analise de contetdo dos
dados coletados. Na sequéncia, os termos analisados foram categorizados por tipos
de irregularidades, natureza e assunto, identificados segundo suas caracteristicas. O
produto contém, ainda, a identificacao da legislacao infringida. O passo seguinte foi
de criacao da taxonomia, para, em seguida realizar a validagao dos termos. O produto
servira para instrumentalizar pesquisadores, na fase de coleta e tratamento de suas

amostras, realizadas de forma manual ou através da utilizagdo de sistema.

Palavras-chave: Taxonomia; Termos de Auditorias; Irregularidades; Auditorias

Governamentais.

1 INTRODUCAO

Os relatorios dos Tribunais de Contas (TCs) brasileiros tém sido objetos de
diferentes estudos, tais como os realizados por Azambuja et al. (2018), Macieira
(2016), Rocha (2013), Santos et al. (2023), Sothe e Gubian (2012) e Pereira e Cordeiro
Filho (2012). A atencdo de pesquisadores sobre os relatorios € justificada por

Albuquerque e Oliveira (2014), Bier e Assing (2019) e Rocha (2013) em razéo dos
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documentos serem instrumentos de controles dos gastos publicos e possuirem

potencial de accountability governamental.

Nesses estudos, em comum, a forma como ocorreram as coletas de dados.
Nenhum deles fez captura por meio computacional, ndo ha uniformidade na forma
como sao agregadas as irregularidades, como também nao houve pesquisa com o
universo dos Tribunais de Contas Brasileiros. A metodologia de coleta primaria, por
vezes, torna as amostras limitadas. Estas limitagcdes na coleta e tratamento dos dados
primarios das pesquisas em referéncia sao resultantes da auséncia de uniformidades
(total ou parcial) dos relatérios de auditorias realizadas nos TCs. Nesse sentido,
Chang et al. (2008) e Cunha e Araujo (2019) afirmam que ha subjetividade em

procedimentos de auditoria contabil que pode enviesar os resultados alcangados.

Estudos como o de Santos et al. (2023) podem ser tomado como exemplo, uma
vez que sao baseados nos relatérios de auditorias emitidos por um Tribunal de Contas,
onde foi preciso analisar 3.113 tipos de erros apontados pelos auditores. Nesse
nuamero inicial, constava incidente de repeticao, irregularidades similares na amostra,
implicando a necessidade de transgredir todos os artigos da legislagdo financeira,
orcamentaria, tributaria e administrativa para o alcance de tais dados.

Esses vieses apresentados, na amostra, refletem as préaticas de auditorias sem
uniformidade, conforme afirmam Rocha et al. (2020) bem como, sem uniformidades
sdo as apresentacdo dos achados evidenciados nos relatérios, apesar das auditorias
serem realizadas em 6rgaos e unidades governamentais que guardam em suas

estruturas muitas similaridades.

Desse modo, a realizagao de pesquisas contemplando uma populagao ou uma

grande amostra para investigar os governos brasileiros, ndo suporta uma estratégia
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de execucdao manual, quando o objeto de investigacdo é relatério de auditoria
composto por textos técnicos e sem quaisquer uniformidade de linguagem em sua
construcdo, pois cada auditor governamental relata seus achados como lhe convém.
Esse cenario ocasiona a coleta de grandes amostras, eventualmente inexequiveis
pelos pesquisadores. Isto porque a estrutura da administracdo publica brasileira, seus

niveis de governo e esferas de poder, constituem grandes cenarios.

Assim, a estratégia de adocdo de uma estrutura taxonémica autoriza uma
classificagao de erros ou fraudes, bem como possibilita informacdes para escolha de
processos por meio de uma linguagem padronizada (Sousa & Araujo Junior, 2013).
Além disso, uma taxonomia descritiva consiste em fazer com que um determinado
cenario seja estudado para criagdo de expressdes homogéneas (Conway & Sligar,
2002). Tais expressodes resultam no consenso de uso de termos, de linguagem entre
as partes de um diélogo.

Nesse sentido, ancorar a emissdo de documentos contendo relatos de
auditorias dos TCs em uma taxonomia derivada de regras constitucionais, legais e
normativas é um tipo de pratica que Sousa e Araujo Junior (2013) entendem como um
pressuposto de que as organizagcbes apresentam novas praticas informacionais,

estratégias que tornam a captura de informagéo mais eficiente e eficaz.

Novas préticas sdo necessarias porquanto a analise das prestagdes de contas
apresentadas anualmente pelas prefeituras aos controles externos governamentais —
os (TCs) - € iniciada pela emissao de relatorios técnicos de auditorias. A apreciacao
das contas segue com a emissao de outros relatorios: o de opinido dos Procuradores
de Contas, o relatério do voto de um Conselheiro relator e, por fim, a emissdo de
relatorio prévio (Resolugdo n® 1028, 2015). Esse rito de procedimentos tem sua base

no parecer técnico de auditoria, que relata, quando ha, evidéncias de possiveis
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irregularidades cometidas pelos prefeitos no exercicio da gestdo orgcamentaria,

financeira, patrimonial, contabil e operacional (Brasil, 1988).

Ocorre que nao existe normativo legal determinando uniformidade na
classificacdo de irregularidades. Assim sendo, cada um dos TCs emite seus
normativos internos direcionando os procedimentos dos auditores quando das

analises das prestacdes de contas.

Diante desses fatos, os problemas identificados residem em: a) auséncia de
homogeneidade nos relatos de irregularidade identificadas em auditorias
governamentais, sobre as prestacdes de contas de governos municipais; b) auséncia
de homogeneidade nos relatérios, comprometendo a transparéncia das informacoes;
c) cenario com dificuldade para a coleta e o tratamento de dados para fins de

pesquisas técnicas e cientificas.

1.1 OBJETIVO

Nessa perspectiva, a solugcdo para reduzir os problemas destacados, a
elaborac&o de uma taxonomia, surgiu com a pretensao de tornar a linguagem técnica,
aquela tipica das areas de orgamento, finangcas e contabilidade publica, em uma

linguagem simples, homogénea, ordenada e de facil comunicacao.

Diante do contexto, decidiu-se, como objetivo, elaborar uma taxonomia de
irregularidades identificadas nas auditorias de contas de governos municipais
brasileiros reportados em relatérios dos TCs. Neste sentido, o objetivo alcangado
resultou em um produto tecnoldgico, que servira para apoiar pesquisadores ligados
ao tema de auditoria de governo municipal na fase de coleta e tratamento de suas

amostras.
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1.2 APLICABILIDADE

Justifica-se o produto tecnoldgico, a taxonomia, por ser ele capaz de atender
aos pesquisadores nas etapas de coletas e tratamento de dados das pesquisas deles.

E, sua aplicabilidade é apresentada a partir das seguintes funcionalidades:

1) Sera uma ferramenta capaz de minimizar tempo e esforco no decorrer de
pesquisas, pois terdo disponiveis termos que agregam irregularidades similares,

facilitando as analises do contelido de suas amostras;

2) para uso na criacdo de ETL (extract, transform e load), com o uso da
linguagem de programagcao, elaborada para ler, extrair e tratar de forma automatizada
os documentos emitidos pelos TCs. Os ETLs sao ferramentas de soffware com
funcbes especificas de extrair dados de sistemas, transforméa-los a partir de regras

preestabelecidas e, na sequéncia, carregar esses dados.

1.3 ADERENCIA

O produto é aderente a linha de pesquisa Contabilidade e Controladoria
Aplicada ao Setor Publico do Doutorado em Contabilidade e Administragao porque a
taxonomia foi apresentada como um instrumento para auxilio de pesquisadores em

auditoria de governos municipais.

1.4 COMPLEXIDADE

O produto tem média complexidade em sua concep¢ao ja que a construgédo
dessa taxonomia exigiu uma varredura na legislacdo administrativa, financeira,
orgamentaria, tributaria e contébil. Além do necessario conhecimento preliminar de

cada norma existente, o que se destaca, na verdade, € a capacidade de compreender
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0 que se estad investigando. Para tanto, foi necessario conseguir, de posse do
conteudo robusto que sao as normas do direito administrativo, financeiro e tributario

brasileiro, a capacidade de concluir a andlise com simplicidade textual.

Apesar da complexidade na concepc¢ao e construcao do produto, seu manuseio
€ de baixa complexidade para uso manual, e igualmente facil para determinar
algoritmo de sistema. E replicavel em documentos de todos os Tribunais de Contas,

quando resultante de auditorias de governos municipais.

1.5 IMPACTO E INOVACAO

O produto podera impactar nas pesquisas académicas, ja que estara acessivel
aos pesquisadores interessados na area de auditoria de governo municipal. Eles
iniciardo suas pesquisas com manuseio da taxonomia ou uso por meio de sistema de

informacéao, reduzindo o tempo gasto na coleta e tratamento dos dados.

O produto possui teor inovador, pois seu uso auxiliard na redugédo da
subjetividade da informagéo coletada e permitira a padronizagdo na linguagem

académica das irregularidades constatadas em auditoria governamental.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 OS DESAFIOS DA PESQUISA DOCUMENTAL

As pesquisas qualitativas buscam compreender, em ambiente natural, qualquer
fenbmeno e o investigador atua como instrumento na captagdo das informacgdes
(Kripka, et al., 2015). Essa atuacao perpassa por um bom instrumento de coleta (Gil,
2009), a fim de oportunizar ao pesquisador eficiéncia na delimitacdo e no

levantamento de sua amostra. Dessa forma, questionarios, entrevistas, observacao,
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estudo de caso e analise documental sédo instrumentos utilizados na coleta de dados

(Gil, 2009; Kripka et al., 2015).

Diante do numero de instrumentos para coletar dados primarios a escolha ideal
do método é determinante para dar credibilidade e confiabilidade aos resultados
gerados (Kripka et al., 2015). Além disto, um plano cuidadoso de coleta de dados
primarios realizado em documento publico deve ter o processo realizado com reduzida

subjetividade.

Gil (2009) afirma que em pesquisa com documentos, como 0s dados sao
capturados indiretamente, eles evitam desperdicio de tempo, possibilitando obter
dados suficiente para a realizagdo dela. Ressalta, ainda, que a pesquisa documental,
as vezes, torna-se o Unico meio para a realizacao de algumas pesquisas sociais.
Godoy (1995) e Kripka et al. (2015), no entanto, destacam as dificuldades para a
captura de dados nesse tipo de pesquisa, tendo em vista a auséncia de um padrao

documental, bem como do contelido complexo das informagdes.

2.2 TAXONOMIA

Taxonomias sao definidas como arcabougos, componentes estratégicos para
negdécios que tém como base a informacao, servindo para identificar e tornar facil o
acesso a ela (Terra & Gordon, 2002). Contudo, a taxonomia corporativa nao se limita
a classificar e facilitar acesso (Vital, 2012), mas, igualmente, através de expressoes,
torna agil o dialogo entre especialistas e outros interlocutores. Neste sentido, pelo
consenso, uma taxonomia propde formas de controlar a diversidade de significado

ofertando um guia no processo de conhecimento.
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Por outro lado, Martinez et al. (2004) afirmam ser uma taxonomia o resultado
da criacdo de termos disponiveis para localizar informacao importante. Portanto, para
eles, tratar-se de um produto para ordenar e nomear metadados, permitindo organizar

de forma sistematica a informagao primaria.

Desse modo, é possivel observar com facilidade os beneficios que taxonomias
ordenadas trazem para uma organiza¢ao ou para um usuario da informacéao. Terra e
Gordon (2002) destacam alguns desses beneficios: a) os membros das organizacoes
mantem uma linguagem unissona, isto é, usam a mesma linguagem para se referir as
mesmas coisas; b) redu¢ao no tempo de coleta e classificagdo das informacgoes, seja
a informacao em formato digital ou em papel e; c) maior rapidez na localizagéo das

informacdes, vez que ordenadas.

Pesquisa como de Vital e Café (2007) analisaram as praticas de construcao de
taxonomia e afirmaram que elas sdo construidas baseadas em modelos de
conhecimento hierarquicos, estrutura mais citadas na literatura. No entanto, os
autores questionaram se o0s modelos hierarquicos seriam suficientes para a

organizagao da informagéao, por exemplo, em portais corporativos.

A pesquisa de Conway e Sligar (2002) trouxe a classificagao das estruturas de
taxonomias para ambientes corporativos, em ftrés tipos. S&do elas: taxonomia
descritiva, de navegacao e taxonomia para gerenciamento de dados. A taxonomia
descritiva consiste na criagdo de um vocabulério com o objetivo de melhorar a captura
das informagdes. Os autores relatam que neste tipo de taxonomia, o objetivo € dar
significado ao ambiente em que houve a construg¢do, visando a padronizacdo da

linguagem e a ocorréncia de comunicacao efetiva.

Na taxonomia de navegacao Conway e Sligar (2002) afirmam que os termos se

relacionam de modo que fagam sentido para os usuarios dela, mesmo que nao haja
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subordinagdes logicas. No que diz respeito a taxonomia para gerenciamento de
dados, os autores informam que ela é formada por uma lista pequena de termos sem

presenca de hierarquia entre tais termos.

Diante do exposto, percebe-se que a taxonomia descrita, quando construida
para uso no processo de elaboracao de relatérios de auditorias governamentais,
torna-se uma ferramenta de acessibilidade a comunicacao pelo interlocutor. Isto
porque os pareceres de auditorias ocorrem durante etapas dos controles dos atos de
gestdo publica. Tais controles servem como garantias para a sociedade obter
explicagdes sobre as acdes de seus representantes (Albuquerque & Oliveira, 2014),

bem como de instrumento para que se efetive a transparéncia.

2.3 TRANSPARENCIA DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A transparéncia é uma meta estabelecida aos paises que integram a
Organizacao das Nagdes Unidas (ONU), que determinam aos seus membros o
desenvolvimento de instituigdes governamentais totalmente eficazes, responsaveis e
transparentes (ONU, 2003). Neste sentido, o nivel de transparéncia publica tem
avancado com o estabelecimento de Leis de Acesso a Informacéo (LAI), adotadas em

mais de 100 paises ao redor do mundo (Michener et al., 2015).

No Brasil, a LAl estabelece regras de transparéncia publica, ndo se omitindo
de determinagbes aos 6rgdos de controles. O normativo legal prescreve transparéncia
nas auditorias, prestacées e tomadas de contas e nas inspegdes (Brasil, 2011). No
entanto, a legislacdo n&do indica em qual marco temporal tais documentos devem estar
divulgados. A auséncia de determinacao legal possibilita aos entes federativos a
deciséo do espacgo temporal para a publicidade dos resultados das auditorias. Assim,

cada um dos TCs decide por prazos diferentes entre si.
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Nesse sentido, os TCs possuem funcao importante na fiscalizacdo dos atos
transparentes nos governos - Federal, Estadual e Municipal - (Cruz et al., 2021). No
entanto, para o fiel exercicio da funcao corretiva desses entes, é essencial que esses
orgaos sejam, igualmente, modelos de transparéncia publica. Isto porque o
crescimento da transparéncia sinaliza expressivos niveis de accountability,
especialmente quando apoiada pelo poder publico, pelo setor produtivo e pela

sociedade organizada (Speck, 2002).

3 METODOLOGIA

A taxonomia de termos de erros praticados pelos governos municipais
brasileiros, reportados em relatérios dos TCs, foi resultado de uma pesquisa com
abordagem fenomenoldgica, ja que os procedimentos aplicados privilegiam o método
qualitativo, o qual serve da informacao de presenca ou auséncia de caracteristica de
conteudo (Bardin, 2016). Trata-se de uma pesquisa qualitativa, descritiva e
exploratéria, pois ha pouco conhecimento sistematizado no assunto. A coleta dos
dados ocorreu de forma bibliografica e documental. Ja o tratamento da amostra foi

realizado pela andlise de conteudo, conforme definicao de Bardin (2016).
A metodologia aplicada seguiu de forma resumida os seguintes passos:

1) Coleta de dados: identificacdo e mapeamento das irregularidades a partir
da legislagéo vigente e normativos governamentais, bem como da observagdo dos
relatérios dos TCs; 2) Tratamento dos dados: categorizacdo das irregularidades

identificadas, segundo suas caracteristicas; 3) Criagdo da taxonomia; 4) Validagéo.
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3.1 COLETA DOS DADOS

O processo de coleta das informacdes para a construcdo da taxonomia ocorreu
em duas etapas. Na primeira, foram determinados os termos de quaisquer formas de
inconsisténcias entre as praticas de governos municipais e os ditames presentes no

aparato constitucional e legal brasileiro.

A base para coleta de dados foi um levantamento da legislacdo financeira
federal, constitucional e infraconstitucional, a saber: Constituicao Federal de 1988; Lei
Complementar n® 101 de 04 de maio de 2000; Lei Complementar n® 178 de 13 de
janeiro de 2021; Lei n® 4.320 de 17.03.1964; Lei n® 14.133 de 1° de abril de 2021; Lei
n° 10.028 de 19 de outubro de 2000; Decreto-Lei n® 201 de 27 de fevereiro de 1967;
Decreto-Lei n® 2.848 de 07 de dezembro de 1940; Resolugdo do Senado Federal n®
40 de 20 de dezembro de 2001, Resolucédo do Senado Federal n® 43 de 9 de abril de
2002 e; Lei n® 14.113, de 25 de dezembro de 2020. Foram coletados, ainda, os
normativos dos Tribunais de Contas dos Estados da Federacéao, especificamente os
documentos que regulam a forma como devem ser apresentadas ao TCs, as

prestacoes de contas de governo.

Na segunda etapa, foram coletados 840 relatérios de auditorias e pareceres
prévio de vinte e oito TCs referente a analise de contas de governos municipais. Nos
arquivos coletados foram descartados os relatérios que ndo destacavam
irregularidades. Assim a amostra final resultou em 375 relatorios, emitidos por 17 TCs,

compreendendo 167 pareceres prévios e 208 relatorios de auditoria.
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3.2 TRATAMENTO DOS DADOS

Os dados da amostra foram tratados pelo método de andlises de conteldo, de
forma a descrever, objetiva e sistematicamente, conteddo das leis e dos normativos
pesquisados, conforme Bardin (2016). Deste modo, nos documentos dos TCs,
também foram feitas interpretacdes das informacdes (Bardin, 2016). Na sequéncia,
foram catalogados os itens de irregularidades e consignada a legislacdo que foi
infringida. Os itens foram agrupados, por semelhancgas, na categoria assunto e em

seguida foram classificados em natureza conforme sua gravidade.
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Figura 1: Modelo de Taxonomia de Erros Reportados em Relatérios de Auditorias dos Tribunais

de Contas

Fonte: Dados da Pesquisa
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O modelo taxondmico aqui apresentado segue a tipologia para ambientes
corporativos, defendida por Conway e Sligar (2002) como taxonomia descritiva, uma
vez que direciona para a padronizagdao da linguagem e consequente melhoria na
comunicacao. As irregularidades coletadas foram classificadas em 210 itens, quando
ajustadas para dataframe foi desdobrado em 466 itens.

Na sequéncia, foram descritas as fundamentacoes legais e/ou normativas que
justificam as ag¢des como irregulares, conforme Figura 4. As irregularidades foram
agrupadas em nove assuntos, conforme Figura 2, e em seguida categorizados por

natureza, ou seja, segundo a gravidade delas (Figura 3).

CODIGO ASSUNTO DESCRIGCAO

Agrupam irregularidades de natureza formal, ou seja,
fatos que resultam em ndo atendimento aos normativos

A Conformidade internos dos Tribunais de Contas, mas nao apresentam
indicios de danos ao patriménio publico.
S&o irregularidades derivadas da distorgdo entre a
B Contabilidade informacdo contabil registrada, comprovada e aceita

segundo as normas contabeis vigentes, emitidas por
6rgéos competentes.

Sao irregularidades derivadas de falhas nos ritos de
C Controle Interno gestao que ocasionaram danos ao patriménio publico ou
desobediéncia a legislagcéo vigente.

Agrupam irregularidades derivadas das decisbes de

D ao Financeira p ; .
Gestao Finance entradas e saidas do fluxo financeiro governamental.
- Agrupam irregularidades derivadas da gestao de pessoal
E Gestao de Pessoal grupam Irreg ade g P
ativo, inativo e pensionistas.
F Licitagao, Contrato e Agrupam as falhas nos atos de licitar, contratar e celebrar
Convénio e executar convénios.
Agrupam irregularidades resultantes em
. . descumprimentos de metas de aplicacao de recursos em
Limi M Legais e S o S
G tes e Metas Leg politicas publicas, compreendendo os limites minimos e
maximos permitidos pela legislacao vigente.
. Agrupam as falhas nos atos de planejamento, orgamento
H Planejamento/Orgamento = ’
anej ¢ € sua execucao.
Agrupam irregularidades nos atos que resultam em
I Transparéncia auséncia ou pouca interlocugdo entre governo e

governados.
Figura 2: Categorias de Irregularidades por Assunto
Fonte: Tribunal de Contas Mato Grosso (2015) e Dados da Pesquisa

As categorias classificadas em Contabilidade, Controle Interno, Gestéao
Financeira, Limites e Metas Legais e Planejamento/Orcamento sdo adotadas pelo

Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso (Tribunal de Contas Mato Grosso,
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2015). As classificacdes em Conformidade e Transparéncia foram acrescidas a partir
da pesquisa. A justificativa para tal acréscimo foi tomada por base anadlises de
irregularidades que nao acarretam prejuizo ao patrimonio publico, para Conformidade;
e para a classificacdo Transparéncia tomou-se como base a legislacao vigente,

notadamente, a Lei Complementar n® 101/2000.

CODIGO | NATUREZA DESCRIGAO
Agrupam irregularidades de natureza formal, onde n&o se comprova
A Moderada indicios de danos ao patrimbénio publico, tampouco

descumprimentos aos ditames constitucionais e legais.

Sao irregularidades resultantes de danos ao patriménio publico e de
descumprimentos aos ditames constitucionais e legais.

Figura 3: Categoria de Irregularidades Por Natureza

Fonte: Mato Grosso (2015) e Dados da Pesquisa

B Grave

A classificagcao por natureza (grave e moderada) é adotada pelo Tribunal de
Contas do Estado do Mato Grosso. Contudo, nao houve justificativa para a adocao
desse comportamento por parte do 6rgao (Mato Grosso, 2015). Nesta pesquisa, foram

assumidas as citadas naturezas, justificadas pela descri¢cao, conforme Figura 3.

3.4 FORMA DE ACESSO DA TAXONOMIA PARA USO EM PESQUISAS
CIENTIFICAS OU TECNICAS

Acesso para pesquisas com método manual na captura de dados
https://drive.google.com/drive/folders/18rmIVzaGhe40jiHdngPeb2_6jHA0iI95C?usp=s

haring

Acesso para pesquisas com uso de sistema na captura de dados
https://docs.google.com/spreadsheets/d/1vZO6yeNhkJAy1TacqcrzlO5gju237eBs/edit

?usp=sharing&ouid=109502571404802204488&rtpof=true&sd=true
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3.5 VALIDACAO DA TAXONOMIA

A validacao da taxonomia iniciou-se pela identificacao das irregularidades em
documentos pdfs, a partir da tabela taxondmica. Foi desenvolvido um software onde
utilizou-se uma abordagem sistematica e iterativa, visando atender aos requisitos

especificados.

O processo iniciou-se dividindo-se em etapas distintas: 1°) para a construcao
do software, foi utilizada a linguagem de programacgao python com a instalacao e
configuragdo de algumas bibliotecas nativas da ferramenta, bem como o banco de
dados Microsoft Access para criagdo da tabela contendo os dados da taxonomia,

necessaria para a identificacao das irregularidades.

2°) Foi realizada a extragdo dos dados contidos na taxonomia por meio da
execucao de consultas, onde os resultados foram convertidos em um dataframe
(dados organizados em colunas e linhas). Com o banco de dados carregados no
dataframe, foram realizadas operacoes de limpeza e pré-processamento. Isso incluiu
a remocao de acentos, conversdo para minusculas e a manipulagdo de padrdes

especificos, como aqueles definidos pelos caracteres "//".

3%) Com os dados do banco de dados e os textos dos arquivos pdf prontos, o
passo foi identificar as irregularidades. Apos identificar as irregularidades, a partir da
tabela taxonémica, o codigo contabilizou o numero de ocorréncias de cada uma, para
cada arquivo pdf.

Os achados do teste apresentaram 594 ocorréncias de irregularidades, que
tomando por base a taxonomia tais ocorréncias foram classificadas em 31 itens de
irregularidades, agrupadas em 7 assuntos, quais sejam (Conformidade,

Contabilidade, Controle Interno, Gestao Financeira, Limites e Metais Legais,
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Planejamento/Orcamento e Transparéncia). Tais achados representaram, pela
taxonomia, cerca de 13% dos itens das irregularidade, 77% dos assuntos e 100% da

natureza.

4 ANALISES E DISCUSSOES

A necessidade de uma taxonomia para ser utilizado pelas partes interessadas
(os pesquisadores), quando do uso dos documentos produzidos pelos 6érgaos de
controles externos - os TCs -, sobre o0 planejamento e a gestdo nos municipios, surge
pelas limitacdes dos Tribunais de Contas Brasileiros. Isso porque os érgaos mantém
linguagens complexas, sem uniformidade ou padréo, causando dificuldade durante o

processo de busca pelos interessados.

Esta pesquisa apresentou solucdo para os pesquisadores em Tribunais de
Contas. Também descortinou um futuro debate sobre um modelo padronizado de
disponibilizar as informacoes pelos 6rgaos responsaveis, os Tribunais. Isto porque o
exercicio da funcdo corretiva desses entes, requer que eles sejam modelos de
transparéncia publica. Nesse sentido, € necessario lembrar que uma boa modelagem
de transparéncia requer presenca de elementos como a uniformidade (total ou
parcial) das informacdes, reduzindo a subjetividade, variavel que pode enviesar

resultados.

5 CONCLUSOES

O objetivo inicial desta pesquisa alcanca o propdsito ao entregar um produto
tecnoldgico, um modelo de taxonomia de irregularidades identificadas nas auditorias

de contas de governos municipais brasileiros reportados em relatérios de Tribunais de
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Contas. A estrutura taxonémica foi resultado de coletas de termos de irregularidades,

classificadas e validadas.

Tem-se um produto a disposicdo de pesquisadores que concentram suas
pesquisas em Tribunais de Contas e seus documentos de auditorias, que terao coletas

e analises de amostras facilitadas pelo produto ora apresentado.

A pesquisa ndo se encerra com a conclusao e entrega da taxonomia, uma vez
que o governo € um organismo vivo. Neste sentido, sugere que novas pesquisas
sejam realizadas com fins de construcdo de um modelo de taxonomia de
irregularidades identificadas nas auditorias de contas de governos estaduais

brasileiros reportados em relatérios de Tribunais de Contas.
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Capitulo 5
CONSIDERACOES FINAIS DA TESE

O objetivo geral desta tese - examinar os relatérios dos Tribunais de Contas
(TCs) sobre as contas dos governos municipais - € atingido com a realizagao de trés
importantes entregas para a comunidade cientifica, para os TCs Brasileiros e para os
demais atores da sociedade. Em cada produto entregue o objetivo foi alcancado
juntamente com o compromisso com a utilidade para os interessados na
administracdo publica, sua gestao, disclosure e sua accountability. Neste sentido, seja
a accountability traduzida como prestac¢ao de contas ou como a responsabilizacéo dos

agentes publicos.

A pesquisa efetiva uma contribuicdo tedrica ja que inovou ao tratar dos
relatérios de Tribunal de Contas (relatérios prévio) pelas lentes da legibilidade,
trazendo pela pesquisa empirica a constatacdo da violagdo das bases de gestao

transparente e accountability.

A pesquisa descortinou uma desalinhada relagdo de entendimento técnico,
dentro do 6rgao de controle externo pesquisado, sobre as prestacbes de contas a ele
apresentadas. Este desalinhamento é fruto da auséncia de ritos internos claros, a
exemplo de direcionamento do que deve ser considerado irregularidade na gestéao

municipal.

Nos achados da pesquisa empirica, as irregularidades praticadas no
gerenciamento de receitas, despesas e do patriménio publico, por partes dos prefeitos

municipais, chamou atencao pela quantidade delas, ultrapassando o numero de
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centenas. Destes fatos, a segunda contribuicao pratica foi ofertada, nesta tese, desta
vez o publico-alvo foram os responsaveis pelos sistemas de controles internos das

Prefeituras.

Neste sentido, foram entregues o0s passos a serem seguidos com vistas a
reducao das inconsisténcias encontradas pelos 6rgaos de controle externos, os TCs.
A reducao sera assegurada para casos de irregularidades que porventura seja
cometida de forma intencional, como resultado de desconhecimentos técnicos,

inobservancias ou impericia.

Foi descortinado, também, a necessidade de um artefato que auxiliasse
pesquisadores na condugdo de trabalhos sobre os relatérios de auditorias de
governos municipais. Diante das descobertas, foi apresentada uma taxonomia de
irregularidade apontadas pelos auditores dos TCs. Tratou-se de uma contribuicao
pratica e especializada, para pesquisadores que tém area de concentracdo nas

auditorias de municipios realizadas pelos TCs.

Para os pesquisadores, a taxonomia foi apresentada como uma ferramenta
para captura e tratamento de pequenas e grandes amostras de pesquisas. A
necessidade da taxonomia surgiu pela auséncia de comunicacao uniforme e objetiva

dos TCs com os usuarios de seus relatérios técnicos.
A pesquisa apresentou algumas limitagdes, a saber:

a) A amostra coletada de relatérios prévios ficou limitada a um Tribunal de
Contas Estadual. Portanto, as constatacdes de niveis de legibilidade dos relatérios do

TCE-RS podem nao coincidir com a posi¢céo do cenario nacional;



90

b) Ndo se constatou as razdes que levaram os Conselheiros de Contas a
produzirem documentos com o0s niveis ndo aceitaveis de legibilidade, tornando

nebulosos os relatérios, para os Vereadores Municipais € os demais atores sociais;

c) As pesquisas que compdem esta tese podem encontrar resisténcias entre os
gestores das prefeituras municipais e entre os operadores dos sistemas de controles

internos municipais.

Diante das limitacdes, sugere-se que pesquisadores possam realizar trabalhos

a partir do que segue:

a) examinar a legibilidade dos relatérios prévios sobre a gestdo nos entes
estaduais brasileiros a fim de identificar o nivel de qualidade dos relatérios dos TCs

no cenario nacional;

b) investigar as razdes de os Conselheiros emitirem relatérios nebulosos, para

seus usuarios, €;

c) investigar a existéncia nos sistemas de controles internos municipais de ritos,
passos para a implementacao de planejamento, orgamento e sua execugao, execugao
das finangas e dos controles contdbeis com vistas a garantir a continuidade da gestao
publica e a prevaléncia da aplicacdo de principios constitucionais que regem a

administra¢do publica.



