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RESUMO

O presente trabalho teve como objetivo examinar como a reeleigdo dos gestores
municipais afeta o desempenho da gestao municipal, através das variaveis externas
de controle (ideologia partidaria, renda per capita, idh municipal e caracterizagao
regional), verificando-se a probabilidade de municipios apresentarem irregularidades
em suas prestacdes de contas. Para tanto, buscou-se apurar o impacto causado na
reeleicdo dos prefeitos municipais, em funcdo da probabilidade de ocorréncias de
irregularidades nas prestacbes de contas municipais do Estado do Cear3,
explicando-as com base no Modelo de Probabilidade Logit.

Palavras-chaves: Reeleicdo, variaveis externas, irregularidades, prestacédo de
contas, logit.



ABSTRACT

The present study aimed to examine how the re-election of municipal managers
affects performance of municipal management, through the external control variables
(partisan ideology, per capita income, municipal and regional characterization HDI), If
the probability of municipalities present irregularities in their performances. To this
end, we sought to determine the impact on re-election of municipal mayors, in
function of the probability of occurrence of irregularities in the provision of municipal
accounts of the State of Ceara, explaining them based on Logit Probability model.

Keywords: re-election, external variables, irregularities, accountability, logit.
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1 INTRODUGAO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 determinou que o Poder
Legislativo, com o auxilio dos Tribunais de Contas, exerga o papel de fiscal da execugao
contabil, financeira, operacional e patrimonial da Unido, dos Estados e dos Municipios,
atinentes aos aspectos da legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagéo de subvencgdes e
renuncia de receitas, mediante controle externo e pelo sistema de controle interno de cada
Poder, permitindo a qualquer cidadao, partidos politicos, associacbées ou sindicatos que
denunciem irregularidades ou ilegalidades praticadas pelo Administrador Publico.

Kohama (2003, p.29), interpreta administragdo publica: “todo o aparelhamento do
Estado, preordenado a realizacdo de seus servigos, visando a satisfacdo das necessidades
coletivas”. No entanto, esse termo ndo se resume somente em garantir a prestagéo do servigo,
mas, igualmente em dirigir, governar e administrar com eficiéncia e eficacia os recursos
publicos, promovendo o bem-estar social da comunidade.

Disciplinando a fiscalizacdo das contas publicas da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, a Carta Magna do Pais (Brasil, 2008), dispde, em seu Art. 70, que o
controle das receitas e das despesas publicas da Unido e das entidades da Administracéo
Direta e Indireta deve ser procedido através de sistema de fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, por intermédio do Controle Externo e Controle Interno.

O Controle Interno sera exercido pelos 6rgdos de cada poder, atuando sobre os
aspectos contabil, financeiro, orgamentario e patrimonial, levando em conta os principios da
legalidade, legitimidade e economicidade. O Controle Externo ficara sob a incumbéncia do
Poder Legislativo, que n&do o exercera diretamente em virtude do que dispde o Art. 71 da
Constituicdo Federal — C.F., que prevé a existéncia dos Tribunais de Contas para executar a
fungao técnica de auxilio ao Poder Legislativo, consoante se verifica a seguir:

a) apreciagao de contas prestadas anualmente pelo presidente, governadores e

prefeitos;

b) julgamento das contas dos gestores e demais responsaveis pela res publica;

c) apreciagcao da legalidade dos atos de admissdo e aposentadoria de servidores

publicos; e pensao para beneficiarios, para fins de registro;

d) realizagdo de inspecbes e auditorias de natureza contabil, or¢gamentaria,

financeira, patrimonial e operacional nas unidades administrativas, por iniciativa
propria ou de 6rgéo de controle;

e) fiscalizagao do uso dos recursos publicos, dentre outros.
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Orgaos autdbnomos, de natureza administrativa e constitucional que auxiliam o Poder
Legislativo, os Tribunais de Contas fazem parte da estrutura administrativa do Poder Publico,
sao dotados de independéncia administrativa e financeira e ndo possuem nenhuma relagao de
subordinacdo com os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Os Tribunais de Contas
possuem a fungéo técnica de fiscalizar e acompanhar os atos praticados pelos 6rgaos da
administragdo publica acerca de sua regularidade quanto aos principios da legalidade,
legitimidade e economicidade.

A complexidade do controle fez a Constituicado Federal transferir para estes érgaos a
maior parte das atividades fiscalizadoras, inclusive a de julgamento das contas dos
responsaveis por bens, dinheiros e valores publicos, além das contas daqueles que derem
causa a prejuizos ao erario.

Percebe-se que a Carta Magna valeu-se da expressao controle externo para referir-
se a algo diferenciado e mais especifico, portanto, significando dizer que a fiscalizagédo
financeira, orcamentaria, patrimonial e operacional das entidades da Republica se realizara por
intermédio do Poder Legislativo e o Tribunal de Contas que, pelo menos em tese, € o 6rgao
mais preparado sobre as técnicas de fiscalizagdo e auditoria publicas, logo, a quem incumbe
em primeiro plano o desenvolvimento das atividades primarias de controle externo.

A Constituicdo Federal de 1988, no seu art. 75, deixa evidente a simétrica
transposigdo do conteudo do seu dispositivo para as cartas estaduais e leis organicas
municipais, estabelecendo a aplicagdo, no que couber, a organizagdo, composigao e
fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Vé-se, pois, que as disposi¢cdes a respeito do controle no ambito da Unido aplicam-
se aos Estados e Municipios, de tal modo que nessas entidades estatais a fiscalizacdo da
administragdo também sera exercida pelo Poder Legislativo respectivo, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder, no ambito correspondente.

O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara — TCM/CE foi extinto por
intermédio da Emenda Constitucional — EC n.° 92, de 16 de agosto de 2017, que estendeu a
atuacao do Tribunal de Contas do Estado do Ceara — TCE/CE para os 184 (cento e oitenta e
quatro) municipios cearenses. Assim, além da competéncia de fiscalizar a administracao
publica estadual e todos os responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos pertencentes
ao Estado do Ceara, a competéncia alcangou os responsaveis pelos recursos municipais,
incluindo gestores dos orgaos executivos e legislativos.

Apds a publicaggo da EC n.° 92/2017, a fiscalizagdo contabil, financeira,
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orgcamentaria, operacional e patrimonial dos municipios e das entidades da administragao
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e
renuncia de receitas, a qual é exercida pelas respectivas Camaras Municipais, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno dos Poderes Municipais, restou
estabelecido que o controle externo das Camaras de Vereadores passou a ser exercido com
auxilio do TCE/CE. (arts. 41, § 1° e 77, caput).

Em decorréncia da Emenda Constitucional n.° 92/2017, foram emitidas pelo Tribunal
de Contas do Estado do Ceara as Portarias n.° 304 e n.° 310/2017, realizando a lotagao
provisoria dos servidores do extinto Tribunal de Contas dos Municipios nas unidades
administrativas do TCE/CE, com a manutencdao da atual estrutura organizacional. Com a
finalidade de dar continuidade as agdes de fiscalizagdo e julgamento das contas de gestores
estaduais e municipais, o TCE/CE emitiu a Portaria n.° 348/2017, dispondo sobre a adogao,
pela Diretoria de Fiscalizacdo (DIRFI), nas atividades de controle externo, notadamente em
relagdo aos recursos municipais, das normas, rotinas e procedimentos ja implementados e em
utilizagdo anteriormente a publicacdo da EC n.° 92/2017.

De acordo com as regras constitucionais em vigor, as Contas de Governo, (aquelas
Prestacbes de Contas da responsabilidade dos Chefes de Poder Executivo) deverao ser
apreciadas pelos Tribunais de Contas, através de emissdo de PARECER PREVIO, e julgadas
pelo respectivo Poder Legislativo.

Quanto a analise das Contas de Governo, o Regimento Interno do Tribunal de
Contas dos Municipios - RITCM, em seu artigo 118, preceitua que as contas consistirdo do
Balang¢o Geral do Municipio e do Relatério de Controle Interno do Chefe do Executivo Municipal
sobre a Execugao do Orgamento. O balango geral abrangera os registros de todos os érgaos e
unidades orgcamentarias, inclusive os da camara municipal, fundos especiais e demais
entidades da administragdo indireta, inclusive fundacbes instituidas ou mantidas pelo
municipio.

Saliente-se que as Instrugdes Normativas — IN n.° 01/2010, n.° 02/2013 e n.°
02/2015, do TCM/CE, dispdem sobre a Prestacdo de Contas de Governo e da outras
providéncias.

Determina o artigo 119, do RITCM, acerca dos prazos para remessa das Contas de
Governo, relativas de cada exercicio que deverdo ser remetidas pelo Prefeito as Camaras
Municipais até 31 de janeiro, e por esta, ao Tribunal de Contas até 10 de abril do ano
subsequente.

A Instrucdo Normativa n.° 02/2013 do TCM/CE, dispde sobre os Processos de
Prestacdo de Contas de Governo, disciplinando em seu art. 5°, a forma de composicao,
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devendo ser constituida, dentre outros, dos seguintes documentos:

a) oficio de encaminhamento da prestacédo de contas alusiva ao exercicio em analise
a camara municipal;

b) balango geral, compreendendo o balango patrimonial, o balango orgamentario, o
balanco financeiro, a demonstragcado das variagdes patrimoniais, a demonstracao
dos fluxos de caixa e a demonstragao das mutagcdes do patrimbnio liquido, todos
com suas respectivas notas explicativas, de forma que as demonstracdes
contabeis devem conter a identificacdo da entidade do setor publico, da
autoridade responsavel e do contabilista;

c) anexos auxiliares da Lei n° 4.320/64 (1, Il, VI, VII, VIII, IX, X, XI, XVI e XVII);

d) copias de leis e decretos de abertura de créditos adicionais, assim como do
calculo do provavel excesso de arrecadacao, caso utilizado;

e) cadastro do contador responsavel pela elaboracédo do balango geral do municipio;

f) quadro demonstrativo da aplicagdo em manutengao e desenvolvimento do ensino
e quadro demonstrativo da aplicagdo nas agdes e servigos publicos de saude;

g) termo de conferéncia de caixa, conciliagbes e extratos bancarios do ultimo dia da
gestao, referentes a todas as contas-correntes e de aplicacdes financeiras.

Recebida a Prestagdo de Contas de Governo, o tribunal tera o prazo de 12 meses
para aprecia-la e emitir o competente parecer prévio, no entanto, apés a informacao inicial
sobre as contas apresentadas, € dado ao Chefe do Executivo Municipal o amplo direito de
defesa e o contraditério para apresentacdo das justificavas que se fizerem necessarias no
prazo de 15 (quinze dias), na forma do § 1° do art. 6° da Lei Estadual n.° 12.160/93, Lei
Orgénica do Tribunal de Contas dos Municipios - LOTCM.

Uma vez emitido o Parecer Prévio pelo Tribunal de Contas, este s6 deixara de
prevalecer por decisao de 2/3 (dois tergos) dos membros da Camara Municipal, a qual no prazo
de 10 (dez) dias apés o julgamento, comunicara o resultado ao Tribunal de Contas do Estado,
conforme disciplina o § 2°, art. 42, da Constituicdo do Estado do Ceara de 19809.

E como se da o exame das Prestagdes de Contas dos Prefeitos Municipais a luz da
legislagcao atualmente em vigor?

As Prestacdes de Contas Anuais de Governo Municipal sdo examinadas e balizadas
nas informagdes técnico-contabeis, financeiras e econémicas, destacando os aspectos de
planejamento, os resultados da execugdo orgamentaria, financeira e patrimonial, o
endividamento e a conformidade com os preceitos que regem a Contabilidade Publica. Em
respeito aos ditames da Lei Complementar Federal n.° 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal

- LRF) prima-se, em especial, no acompanhamento da Gestdo Fiscal quanto aos limites legais
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das despesas com pessoal, as operagdes de credito, inclusive por antecipacao da receita, as
garantias e avais e a divida consolidada e mobiliaria.

S&o objeto de exame os demonstrativos contabeis integrantes do Balango Geral do
Municipio, os instrumentos normativos estratégicos e operacionais das areas de planejamento
e controle da administracao publica, assim como os relatérios exigidos pela LRF, os dados en-
viados ao TCM/CE através do Sistema de Informagdées Municipais — SIM, e demais informa-
cdes que complementam os Processos de Prestacao de Contas de Governo.

Destacam-se a seguir, as irregularidades mais comuns verificadas no exame das

Prestacdes de Contas de Governo:

e Envio intempestivo para o Poder Legislativo;

e Prestagdo de Contas enviada incompleta;

e Auséncia das Leis e Decretos que autorizaram e abriram os Créditos Adicionais,
bem como a falta de comprovagao da respectiva fonte de recurso;

e Descumprimento dos limites estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal, en-
tre os quais, gasto com pessoal;

e Inconsisténcias nas Demonstragdes Contabeis;

e Omissdes dos extratos e/ou conciliagdes bancarias do més de dezembro/diver-
géncias;

¢ Nao aplicagao dos Percentuais Constitucionais em Educacgao e Saude;

e Nao apresentacao dos valores da Divida Ativa Inscrita, Arrecadada e Prescrita;

e N&o comprovagao de inscrigcdo na divida ativa dos valores das multas aplicadas
pelo Tribunal;

e Auséncia da Relacdo dos Restos a Pagar (inscritos, pagos e cancelados), assim
como o cancelamento de restos a pagar processados;

¢ Omissao da Relacao dos Bens Permanentes;

e Nao comprovacgao da Conta “valores” por meio de documentos habeis;

¢ Nao arrecadagao de receitas proéprias;

¢ Nao repasse das consignacgdes previdenciarias;

e Excessivo valor no saldo dos Restos a Pagar;

e Contrair obrigacdes de despesas nos ultimos 180 dias do mandato;

¢ Repasse do Duodécimo ao Legislativo fora do limite constitucional ou em atraso.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Controle

Seja qual for a entidade publica ou privada, havera a necessidade de se estabelecer
um mecanismo de controle, interno ou externo, tendo por finalidade atingir com eficiéncia os
objetivos que lhes sdo inerentes.

A definicdo de controle esta intimamente relacionada com a garantia de que os
objetivos organizacionais e gerenciais estejam sendo alcangcados, de modo a fazer com que os
resultados acontegam conforme o planejado. Di Pietro (2003, p. 599), a partir dessa assertiva,

em relacdo a Administracdo Publica, assim define o controle:

Como o poder de fiscalizagdo e corregdo que sobre ela exercem os 6rgéos dos Poderes
Judiciario, Legislativo e Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade de sua
atuagao com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico.

O Controle, portanto, tem a necessidade de verificar a execugdo do planejamento
dentro dos objetivos da organizacao e seu modelo de gerenciamento.

Esta secdo em diante abordara os tipos de controle a serem executados no ambito da
Administragao Publica: o Controle Interno e o Controle Externo.

2.1.1 Conceitos

A ideia do controle aborda os principios basicos sob os quais sdo analisados e ela-
borados os sistemas de controle existentes. Controlar significa influenciar o comportamento de
um determinado objeto de modo a obter um resultado desejado.

Atualmente, ndo é mais admitido haver um pais democratico e justo sem que exista
um o6rgéo de controle com a finalidade de fiscalizar e garantir a efetiva e correta aplicagdo dos
recursos publicos.

Andrade (2006, p. 1), relembra que:

ha muito se propagam a importancia e a necessidade do planejamento das acdes
governamentais. A administracdo das contas publicas o controle do déficit e a
necessidade de equilibrio das contas sao preocupagdes latentes por todos os setores da
sociedade.

Essa preocupagdo no planejamento e controle das contas publicas esta
frequentemente mais presente na Administragdo Publica Brasileira, em razdo da necessidade
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de se equilibrar a limitagdo dos orgamentos.

A Lei n.° 4.320 de 17 de Margo de 1964 (Brasil, 2008), que institui normas gerais de
direito financeiro para elaboracdo e controle dos orgcamentos e balangos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, unificou o exercicio da elaboragdo dos
orcamentos e balancos publicos as pessoas juridicas que compdem a Administragcao Publica
Direta e Indireta (autarquias, fundagdes, sociedades de economia mista e empresas publicas)
visando o disciplinamento, a fiscalizagdo e o controle dos atos e fatos da gestdo orgamentaria,
financeira e patrimonial.

Meirelles (1995, p. 570), ressalta:

A palavra controle é de origem francesa (contréle) e, por isso, sempre encontrou
resisténcias entre os cultores do vernaculo. Mas, por ser intraduzivel e insubstituivel o
seu significado vulgar ou técnico, incorporou-se definitivamente em nosso idioma, ja
constando dos modernos dicionarios da Lingua Portuguesa nas suas varias acepgodes. E,
no direito patrio, o vocabulo controle foi introduzido e consagrado por Seabra Fagundes
desde a publicagédo de sua insuperavel monografia O Controle dos Atos Administrativos
pelo Poder Judiciario (1. ed., 1941).

Segundo Guerra, em sua definicdo (2003, p. 23):
Controle, como entendemos hoje, é a fiscalizagdo exercida sobre determinado alvo, de
acordo com certos aspectos, visando averiguar o cumprimento do que ja foi
predeterminado, ou evidenciar eventuais desvios com fincas de corregéo.
As definicbes acima destacadas convergem invariavelmente para o conceito de que
controle € o processo destinado a assegurar que as agoes estdo sendo executadas de acordo
com o planejado, visando a atingir objetivos predeterminados.

Guerra (2003, p. 23), assim se refere ao controle da administragao publica:

Conclui pela possibilidade de verificagao, inspeg¢édo e exame, pela propria Administragéao,
por outros poderes ou por qualquer cidadao, da efetiva corre¢do na conduta gerencial de
um poder, 6rgdo ou autoridade no escopo de garantir atuagdo conforme modelos
desejados e anteriormente planejados, gerando uma aferigdo sistematica.

Portanto, sendo o controle uma fungdo administrativa, deve ser exercido em todas
as atividades e niveis, objetivando atingir as metas com o maximo de eficiéncia e eficacia.

Segundo Di Pietro (2003, p. 598), “A finalidade do controle € a de assegurar que a
Administracdo atue em consonancia com o0s principios que lhes sao impostos pelo
ordenamento juridico, como os da legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade,
motivacao, impessoalidade.”

O controle permite, pois, que as regras e principios que regem a Administragao
Publica sejam efetivamente cumpridos, de acordo com o ordenamento juridico existente.

No sentido da Administragcdo Publica, Meirelles (1995, p. 570), assevera que

“controle, em tema de administragado publica, é a faculdade de vigilancia, orientagéo e corregao
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que um Poder, 6rgao ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”.

Em sintese, o pensamento doutrinario acerca do assunto, deve-se definir que
controle é a capacidade que o Gestor Publico tem a sua disposigao para dirigir, governar, vigiar,
orientar, corrigir, servir e executar as designagdes que lhes sado impostas pela Administragéo
Publica, visando o gerenciamento e a efetiva e correta administracdo dos recursos publicos.

Meirelles (1995, p. 571) considera que os tipos e formas de controle poderdo ser
estudados “segundo o poder, 6rgao ou autoridade que o exercita ou o fundamento, o modo e o
momento de sua efetivacdo” e definidos em controle interno e controle externo. Estes controles

serao abordados a seguir.

2.1.2 Controle interno

Controle Interno é o controle exercido pela propria Administracédo, por seus 6rgaos,
sobre seus proéprios atos e agentes, operando de forma integrada com vistas a assegurar que
0s objetivos dos orgados da administracdo publica sejam alcangados com éxito, de forma
confiavel e concreta, a fim de permitir conhecer os resultados que estdo sendo obtidos através
dos objetivos fixados pelo Poder Publico.

Di Pietro (2003, p. 600) define controle interno como “aquele em que cada um dos
Poderes exerce sobre seus proprios atos e agentes”.

Meirelles (1995, p. 572), em seus ensinamentos assim define controle interno: “é
todo aquele realizado pelo 6rgao responsavel pela atividade controlada, no ambito da propria
Administracido ou entidade”.

Conforme as definicbes dos ilustres Doutrinadores ha a sintetizacdo de que o
controle interno € o exercido pelo préprio 6rgao, ou entidade, sem a interferéncia de quaisquer
outros 6rgaos ou entidade.

O Controle Interno dos Municipios do Estado do Ceara é o controle exercido de
forma integrada pelo Poder Executivo, em razdo da base normativa para sua implantagédo na
Administracdo Publica, disciplinada no Art. 74 da Constituicdo Federal, nos Arts. 67 e 80 da
Constituicao Estadual, nos Arts. 76 a 80 da Lei n.° 4.320/64, e ainda nas respectivas Leis
Orgénicas Municipais.

Desta forma, qualquer controle efetivado pelo Poder Executivo sobre seus atos ou
agentes é considerado interno, como interno sera também o controle efetivado pelo Poder
Legislativo, sobre seu pessoal e os atos administrativos que pratiquem.

O controle interno é fundamental para o éxito da Administracdo, e deve ser
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estabelecido em sistema de funcionamento tal que permita aos Poderes o conhecimento
seguro do que esta acontecendo na Administragao Publica.

As atribuicdes e finalidades do controle interno no ambito da Administragéo Publica
estdo capituladas no Art. 70 da Constituicdo Federal (Brasil, 1988), estabelecendo que o
controle das receitas e das despesas publicas da Unido e das entidades da Administracéo
Direta e Indireta deve ser procedido através de sistema de fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, por intermédio do Controle Externo e Controle Interno.
Assim como no Art. 74, determinando que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
manterao, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

a) avaliar o cumprimento da execugao dos programas de governo e dos orgamentos

da Uniao;

b) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
administragao federal, bem como da aplicagao de recursos publicos por entidades
de direito privado;

c) exercer o controle das operacgdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Uniao;

d) apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Os responsaveis pela Administragao tém a sua disposi¢ao o seu proprio sistema de
controle, de forma a gerir o orgamento, as finangcas e o patriménio publico, para atingir os
objetivos de eficiéncia, eficacia e economicidade perseguidos pela Administracdo Publica.

Di Pietro (2003, p. 600) lembra que o controle interno é feito, na maioria das vezes,
“pelo sistema de auditoria, que acompanha a execug¢ao do orgamento, verifica a legalidade da
aplicagdo do dinheiro publico e auxilia o Tribunal de Contas no exercicio de sua missao
institucional”.

O acompanhamento da execugdo or¢camentaria por auditoria prépria (controle
interno) permite, pois, que se fagam as corregdes necessarias nas diversas atécnias muitas

vezes auditadas pelos 6rgaos de controle externo (Tribunais de Contas).

2.1.3 Controle externo

O Controle Externo no ambito da Administracdo Publica, é o exercido pelo Poder
Legislativo em cada uma das esferas de governo. Possuindo limitagcbes para o exercicio da

fiscalizagdo, os 6rgédo e as entidades objeto de fiscalizagdo governamental estdo sendo
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instrumentalizados com sistema de controle interno que, além de subsidiar o controle externo,
objetiva assegurar a existéncia de um controle sendo exercido de forma preventiva e
concomitante aos atos de gestao.

O Controle Externo, na viséo de Meirelles (1995, p. 572):

E o que se realiza por 6rgdo diferente, ou estranho, & Administracdo responséavel pelo
ato controlado, citando-se o exemplo da apreciagdo das contas do Executivo e do
Judiciario pelo Legislativo; a auditoria do Tribunal de Contas sobre as despesas do Poder
Executivo; a anulagdo de um ato do Executivo, por deciséo judiciaria; a sustagdo de ato
normativo do Executivo pelo Legislativo, dentre outros.

O controle é, portanto, o somatdério dos componentes do sistema de controle interno
com as acodes do controle externo. Assim, quanto mais eficiente for o controle interno e quanto
melhor for a sua interagdo com o controle externo, maior sera a garantia de um efetivo controle
sobre os atos de gestdo da administracao, em qualquer esfera governamental.

Guerra (2003, p. 29) conceitua que controle externo € o “desempenhado por 6rgao
alheio a estrutura de outro controlado, buscando efetivar mecanismos com vistas a garantir a
plena eficacia das agbes de gestdo governamental’.

No ambito da Administragdo Publica esse controle é exercido pelos Tribunais de
Contas da Unido, dos Estados e ainda dos Municipios, quando houver. Adverte-se que os
Tribunais de Contas ndo fazem parte da estrutura governamental do Poder Legislativo, mas
esse Poder, no exercicio de fiscalizagado de contas, nao podera prescindir do auxilio das Cortes
de Contas, posto que o Tribunal de Contas respectivo, no ambito das suas competéncias, é
responsavel pela apreciagao das contas apresentadas pelos gestores, sobre as quais emitira
parecer prévio pela aprovagao ou rejei¢ao.

Como assevera Meirelles (1995, p. 604):

O controle externo visa a comprovar a probidade da administragdo e a regularidade da
guarda e do emprego dos bens, valores e dinheiros publicos, assim como a fiel execugédo
do orgamento. E por exceléncia, um controle politico de legalidade contabil e financeira,
o primeiro aspecto a cargo do Legislativo; o segundo, do Tribunal de Contas.

Essa caracteristica de controle leva a conclusdo de que o controle externo na
Administracdo Publica Brasileira € exercido por dois 6rgéos distintos e autbnomos: o Poder
Legislativo e os Tribunais de Contas, com competéncias definidas e distintas.

3 NOTAS METODOLOGICAS

3.1 Base de dados

A pesquisa consiste na verificagdo documental das decisdes do entdo Tribunal de
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Contas dos Municipios do Estado do Ceara resultantes da apreciacdo das Prestacbes de
Contas de Governo, explicitando as decisdes proferidas por meio da emissdo de Pareceres
Prévios, manifestando-se favoravel ou desfavoravelmente a aprovagao das Contas Anuais das
Prefeituras Municipais.

A investigacao se baseou em verificar o nivel de cumprimento, por parte dos
Prefeitos Municipais, das exigéncias legais afeitas a Administracdo Publica, principalmente
quanto as regras estabelecidas pelas Instru¢gdes Normativas n.° 01/2010, n.° 02/2013 e n.°
02/2015 do TCM/CE, que dispdem sobre as Prestacdes de Contas de Governo.

Para tanto, estabeleceu-se como parametro o conteudo final das decisdes proferidas
pelo TCM/CE, relativas as prestagdes de contas do exercicio de 2012, com o objetivo de
identificar as irregularidades verificadas no exame das Prestagbes de Contas dos Municipios
do Estado do Ceara.

Busca-se, pois, com a investigacao, verificar o impacto causado na reeleicdo dos
prefeitos municipais, em fungcdo da probabilidade de ocorréncias de irregularidades nas
prestagdes de contas municipais, explicando-as com base no Modelo de Probabilidade Logit.

Para a consecugao dos objetivos propostos foram utilizados os seguintes dados:

a) Pareceres emitidos pelo Tribunal de Contas dos Municipios sobre as Prestacbes

de Contas Municipais;
b) Base de Dados 2010, disponibilizados pelo Instituto de Pesquisas Econdmica
Aplicada — IPEA, referentes a Renda Per Capita nos municipios cearenses e ao
IDH Municipal;

c) Resultado das elei¢des municipais em 2012 disponibilizado no site do Tribunal
Regional Eleitoral do Cear3;

d) Caracterizagdo regional dos municipios do Estado do Ceara disponibilizado no
Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do Ceara — IPECE;

e) Parametros para a ideologia partidaria, obtidos em pesquisa realizada na internet

sobre o posicionamento ideoldgico dos partidos brasileiros.

3.1.1 Descrigcao das variaveis

Apresentam-se no Quadro 1 a seguir, as variaveis selecionadas que serao utilizadas
no modelo econométrico a ser descrito no topico seguinte. Os dados estdo organizados em
cortes para as variaveis no ano de 2012.
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Quadro 1 - Descricéo das variaveis utilizadas no modelo

Variavel Descricao Notagao

_ 1 = se houve
Irregularidades _ Y
0 = do contrario

1 = se reeleito
Reeleigédo - X1
0 = do contrario

1 = esquerda

Ideologia Partidaria X2
0 = centro/direita
Renda Per Capita Indicador de renda por habitante X3
IDH Municipal Indicador do indice desenvolvimento humano X4
o . 1 = regido metropolitana
Caracterizagédo Regional o X5
0 = interior

Fonte: Elaborado pelo autor

3.2 O modelo econométrico e método de estimagao

Para verificar o impacto das irregularidades verificadas no exame das prestagdes de
contas das prefeituras municipais sobre o instrumento da reeleicdo nos municipios cearenses
utilizou-se o modelo econométrico apresentado por Gujarati e Porter (2011), descrito pelas
caracteristicas da variavel dependente, que assume apenas valor 1 (um) ou O (zero), devendo-
se recorrer a um modelo de escolha discreta.

De acordo com os autores, existe uma série de modelos de resposta qualitativa.
Considerando o modelo de regresséo de escolha binaria, existem basicamente 4 (quatro)
principais abordagens de formulagdo de tal processo: (1) Modelo de Probabilidade Linear
(MPL); (2) Modelo Logit; (3) Modelo Probit ou (4) Modelo Tobit. Assim, o Modelo Econométrico
Logit desenvolvido neste trabalho esta descrito pela equagao a seguir: Y = C X1 X2 X3 X4 X5

Elaborou-se um quadro com os municipios cearenses. O periodo estudado foi 0 ano
de 2012, com as informacbdes de reeleicdo dos prefeitos municipais neste exercicio. As
variaveis de irregularidades foram obtidas a partir dos Pareceres emitidos pelo entao Tribunal
de Contas dos Municipios do Estado do Ceara — TCM/CE, disponibilizados em seu site
institucional.

As variaveis politicas foram construidas de acordo com os dados do Tribunal
Regional Eleitoral (TRE), Unidade Ceara, ja a Renda Per Capita e IDH Municipal foram
retirados do site do Instituto de Pesquisas Econémica Aplicada (IPEA). Quanto a
Caracterizagdo Regional dos municipios, constam na base de dados do Instituto de Pesquisa e

Estratégia Econémica do Ceara (IPECE) em seu site institucional.
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Com o objetivo de analisar variaveis externas que impactam as irregularidades das
contas municipais do Estado do Ceara, montou-se um painel com 0os municipios cearenses,
durante o periodo de 2012. Para situar a leitura quanto as magnitudes e distribuicdo das
variaveis, inicia-se a analise dos resultados pela caraterizagao descritiva da amostra.

Grafico 1. IDH dos Municipios Cearenses em 2012.
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Fonte: Resultados da pesquisa

Para se calcular o IDH, sé&o considerados 3 (trés) indicadores: vida longa e saudavel
(longevidade), acesso ao conhecimento (educagdo) e padrdo de vida (renda). No caso da
renda, € avaliado o rendimento per capita (por pessoa) do municipio. De acordo com o Gréfico
1, no ano de 2012, a média do IDH dos municipios cearenses foi de 0,617. Os municipios de
Fortaleza e Salitre tm o maior e menor indice de desenvolvimento humano, respectivamente,
entre as cidades do Estado do Ceara. Fortaleza tem IDH de 0,754, enquanto Salitre tem 0,540.

O indice varia de 0 a 1 e, quanto mais préoximo de 1, melhor a avaliagao.
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Grafico 2. Renda Per Capita dos Municipios Cearenses em 2012.
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Fonte: Resultados da pesquisa.

Pelo Grafico 2 acima, vé-se que a renda per capita média do cearense é de R$
268,45, variando de R$ 171,62, no Municipio de Choré, a R$ 846,36, em Fortaleza. Onde 163
municipios pertencem ao interior do Estado, e apenas 19 (aproximadamente, 10% da amostra)
pertencem a Regidao Metropolitana. Em 2017, Tais desigualdades fizeram com que o Estado do
Ceara, em 2017, ocupasse a 72 posicdao no Ranking de Desigualdade do Pais, segundo a
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua — PNAD Continua.

Como explicitado, o controle do processo administrativo torna-se um dos principais
desafios dos 6rgaos de fiscalizagdo de controle externo (Tribunais de Contas), onde tem como
finalidade o monitoramento e corregdo administrativa, principalmente sobre licitacbes e
compromissos de obras, servigos e convénios. Para os municipios analisados, um pouco mais
da metade, 95 municipios (aproximadamente 52,2% do total da amostra), foram encontradas
irregularidades em suas prestagdes de contas.

A Tabela 1 mostra a distribuicdo de frequéncia cruzada das variaveis, aprofundando
a investigacao da relagao entre reeleicdo e a rejeicao das contas dos gestores. O resultado
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denota que nao parece haver diferenca entre a propor¢ao de municipios com contas rejeitadas
cujo prefeito esteja no segundo mandato, sendo ambos de 19 municipios. Por outro lado,
parece haver maior frequéncia de prefeitos que, simultaneamente, estdo em primeiro mandato

e nao tiveram irregularidades em suas contas, 36,9%, contra 41,7% dos que as tiveram.

Tabela 1. Distribuicdo de Frequéncia da Reprovagdo em Segundo Mandato

Eleito Reeleito Total
Sem irregularidade 68 19 87
(36,9%) (10,4%) (47,3%)
Com irregularidade 76 19 95
(41,7%) (10,4%) (52,1%)
144 38
Total (79,1%) (20,8%) 182

Fonte: Resultados da pesquisa.

Os resultados da estimagédo do Modelo Logit encontram-se disponiveis na Tabela 2,

que reporta os efeitos de cada variavel sobre a probabilidade de se ter irregularidade nas

prestacdes de contas.

Tabela 2. Resultado da Estimacao [Variavel dependente: P(Irregularidades=1|X)]

Coeficiente Errg Estatistica p-valor IC Min IC Max Média
Padrao Z (95%) (95%)

Reeleicado -0,1168782 0,37 -0,31 0,75 -0,855 0,62 0,20
Ideologia/Partido -0,4716941 0,43 -1,08 0,28 -1,325 0,38 0,14
Renda Per Capita 0,0048108 0,003 1,25 0,21 -0,002 0,01 268,45
IDH do municipio -14,08072 9,28 -1,52 0,13 -32,27 4,11 0,617
Divisdo Geopolitica -0,388440 0,54 -0,71 0,47 -1,45 0,67 0,1
Constante 7,619516 4,90 1,55 0,12 -1,98 17,22 -
Pseudo R? 0,1805 Wald (chi2) 4,75
Observacoes 182 p-valor 0,44

Fonte: Resultados da pesquisa.

O coeficiente de ajustamento, Pseudo-R?, apresenta magnitude de 0,01, indicando

que a variagao nas covariadas incluidas na estimacédo é capaz de explicar cerca de 1% da

probabilidade de se ter irregularidades nas contas dos municipios cearenses.
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Apesar da falta de significancia, pode-se notar que os resultados sugerem uma
relacdo negativa entre a reeleicado e as irregularidades verificadas nas contas dos municipios.
O resultado referente ao fato do prefeito estar em segundo mandato, também teve efeito
negativo sobre as multas recebidas. Isso sinaliza que alta rotatividade nas administragdes
municipais pode favorecer o cometimento de infragbes, passiveis de punicdo por meio de
multas aplicadas pelos 6rgaos de fiscalizagdo. As relagdes de curto prazo com o poder
municipal podem levar a vicios nos atos da administracdo, referente a contratos que sejam
estabelecidos e vinculos de subordinagéo.

No que diz respeito ao padrao de vida, mensurado pelo IDH, percebe-se que quanto
maior o padrao de vida (escolaridade, longevidade e renda), menor a chance de irregularidades
existentes nas prestagdes de contas. Dentre algumas possiveis relacbes, pode-se inferir que
uma populagdo mais escolarizada pode exercer maior controle sobre as finangas municipais,
denunciando eventuais desvios de maneira a elevar a possibilidade de o gestor municipal ter
suas contas rejeitadas.

Outra relacédo constatada, foi uma sensivel relacdo positiva entre a renda per capita
nos municipios e a probabilidade de haver irregularidades nas prestagdes de contas. Esse
resultado pode sinalizar que municipios com renda per capita mais elevada podem demandar
mais servigcos e ficarem mais suscetiveis a sofrerem com desvios de conduta em suas gestdes
ou, ainda, que municipios com maior poder econémico estdo sujeitos a investigagbes mais

rigidas sobre suas prestagdes de contas.

5 CONCLUSAO

O presente trabalho teve como objetivo verificar como a reeleigdo dos gestores
municipais afeta o desempenho da gestdo municipal. Adicionalmente, analisou-se também as
variaveis de controle ldeologia Partidaria, Renda per capita, IDH Municipal e Caracterizagao
Regional, verificando-se a probabilidade de municipios apresentarem irregularidades em suas
prestacdes de contas.

Os efeitos mais claros do abuso do poder publico ficam mais evidentes quando se
observa que os principais direitos da sociedade sio deficitarios, causados pelos desvios de
recursos publicos que assolam o pais na precariedade de servigos urbanos e que estagnam o
desenvolvimento do bem-estar da sociedade.

Como explicitado, a atuagdo dos 6rgaos de controle € de fundamental importancia

para garantir a correta utilizagdo dos recursos publicos. No ambito municipal, essa
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competéncia é de responsabilidade do Tribunal de Contas, que tem como fungdo essencial
realizar a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial dos entes
federativos e, da forma direta e indireta, da Administragdo Publica.

Os resultados mostram ainda que, apesar da falta de significancia, o IDH mostrou
tendéncia a uma correlacdo onde um alto padrao de vida tende a reduzir as chances de
gestores municipais terem suas contas rejeitadas. Por outro lado, municipios com maior nivel
de renda per capita teriam uma tendéncia a correlacionar-se negativamente com a chance de
desaprovacéo. Isso pode refletir a presengas de grupos de presséo entre os diferentes setores
da sociedade com interesses diversos.

Por fim, ndo foram encontradas evidéncias de que as varidaveis de controle
utilizadas, afetam a chance de rejeicdo das contas nos municipios cearenses, afastando a
hipétese de que, por exemplo, a reeleigdo ou a ideologia partidaria dos prefeitos, levariam a

cometer menos erros em suas prestagdes de contas.
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