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RESUMO

Este estudo tem como escopo analisar se o Tribunal de Contas do Distrito Federal -
TCDF- utiliza o potencial de accountability ao produzir os pareceres prévios das
contas de Governo do Distrito Federal. Para tanto, foi utilizado o modelo criado por
Rocha (2013), em que se adotaram os procedimentos de categorizacao criados pelo
autor, para que os pareceres pudessem ser analisados objetivamente, optando-se
pela categorizagcdo semantica, a partir de um sistema preestabelecido. Assim, a
caracterizacdo de cada parecer prévio ocorre pela constatacdo ou ndo dos
componentes e indicadores das dimensdes da accountability, a presenca de todos
os indicadores, independentemente, da sua frequéncia, caracteriza o atendimento, a
auséncia de um ou mais indicadores de uma mesma dimens&o podera caracterizar
tanto a condicdo de atendimento parcial, quanto condicdo de ndo atendimento. A
analise se concentrou no quadriénio 2010-2013, por abranger os pareceres prévios
mais recentes emitidos pelo Tribunal. O estudo mostrou que os pareceres prévios
emitidos pelo TCDF utilizam o potencial de accountability, proposto por Rocha
(2013), pois com excecdo do primeiro ano analisado (2010), os ultimos anos
atendem o potencial. Infere-se que, para um grau minimo de accountability visto na
literatura, os pareceres prévios emitidos pelo TCDF atendem, no entanto, deve-se
buscar uma maior promoc¢ao da publicidade dos relatérios, em linguagem de facil
compreensdo a sociedade. Este estudo demonstra que a pesquisa realizada por
Rocha (2013) e testada neste estudo sdo o0s primeiros passos, havendo
necessidade de mais estudos com vistas a identificar e analisar outras questdes
sobre a concepcéo, a andlise, a elaboracdo e divulgacdo desses documentos e 0

seu potencial de accountability em responder a estes.

Palavras-chave: Accountability. Prestacdo de Contas Anuais. Pareceres Prévios.
Controle Externo. Tribunais de Contas no Brasil. Tribunal de Contas do Distrito
Federal.



ABSTRACT

The purpose of this study is to analyze whether the Federal Disctrict Court os
Accounts (TCDF) uses the potencial of accoutability in producing the prior opinions of
the Government accounts of the Federal Disctric. For that, the model created by
Rocha (2013) was used, in which the categorizations procedures created by the
author were adopted, so that the opinions could be analysed objectively, opting for
the semantic categorization, based on pre-established system. Thus, the
categorization of each prior opinion is due to the verification or not of the
componentes and indicators of the dimensions of accoutability, the presence of all
indicators, regardless of their frequency, characterized full attendance, absence of
one or more indicators of the same dimension may characterize both the condition of
partial care and the condition of non care. The analysed focused on the
guadriennium 2010-2013, as it covers the most recente previous opinions issued by
the Court. The study showed that the previous opinions issued by the TCDF use the
potential of accountability proposed by Rocha (2013), since with the exception of the
first year analysed (2010), the past years fully meet the potential. It is inferred that, in
minimum degree of accountability seen in the literature, the prior opinions issued by
the TCDF meet, and should only seek a greater promotion of the publicity of the
reports, in a language that is easy to understand. This study demonstrates that the
research carried out by Rocha (2013) and tested and this study werw thw first steps,
and further studies are needed to identify and analyse other issues regarding the
design, analysis, preparation and dissemination of these documents and their of

accountability in responding to them.

Keywords: Accountability. Provision of Annual Accounts. Previous opinions.
External Control. Courts of Accounts in Brazil. Court of Auditors of the Federal
District.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 (CF/88), em seu artigo 71,
estabelece que o0 6rgdo competente para emitir parecer prévio acerca das contas
prestadas, anualmente, pelo Presidente da Republica € o Tribunal de Contas. Assim,
por forca do artigo 75 da Constituicdo?!, as constituicdes estaduais, bem como a Lei
Organica do Distrito Federal contém dispositivos acerca da obrigatoriedade de

parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas para as contas de governo.

Ademais, o0 parecer prévio € uma peca técnica que abrange os mais variados
aspectos da Gestdo Publica, sejam eles contdbeis, econdmicos, patrimoniais,
orcamentarios, financeiros ou operacionais, com a finalidade primeira de apoiar 0

julgamento pelo Poder Legislativo das contas anuais do governo.

O parecer prévio ndo apenas cumpre o que determinam as normas legais,
apreciar as contas prestadas pelo Chefe do Executivo, num prazo e sessenta dias
do seu recebimento, como também, haja vista 0 seu conteudo de elevado teor
técnico especializado, com estudos das contas de governo, se torna, de acordo com
Andrada (2010), um valioso instrumento de transparéncia das gestdes publicas, que
favorece o controle social das contas governamentais, fortalecendo a cidadania do

Estado Democratico de Direito.

Neste sentido, o parecer prévio se torna ferramenta de fundamental
importancia para o cumprimento, controle e promoc¢ao da accountability. Pinho e
Sacramento (2009), ao buscarem traducdes em dicionarios inglés-portugués,
apresentam o possivel significado para este termo, como: responsabilidade (objetiva
e subjetiva), controle, transparéncia, obrigacédo de prestacdo de contas, justificativas
para as acodes, que foram ou deixaram de ser empreendidas, premiacdo e/ou

castigo.

Conforme Rocha (2013), a CF/88 foi prédiga ao estabelecer instrumentos de
controle e accountability, estabelecendo, por exemplo, a obrigatoriedade de
sistemas de controle internos, ampliando a autonomia, atribuicdes para a autoridade

das cortes de contas e dos ministérios publicos, bem como consolidou a atual

L Art. 75. As normas estabelecidas nesta se¢do aplicam-se, no que couber, & organizagdo, composicdo e
fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios.



técnica de julgamento pelo Poder Legislativo das contas dos chefes dos Poderes
Executivos, mediante a obrigatoriedade da emissdo de pareceres prévios pelos
tribunais de contas e que tais documentos sejam levados em considera¢éo, quando
do julgamento das contas. Ja o legislador ordinario empregou esforco na luta por
accountability, ao aprovar a Lei Complementar n°® 101, de 04 de maio de 2000, Lei

de Responsabilidade Fiscal — LRF.

Neste contexto, os tribunais de contas tém cumprido ano a ano a importante
obrigatoriedade constitucional de emissdo de parecer prévio para que os 6rgaos
legislativos competentes julguem as contas de governo. Assim sendo, ndo resta
davida que as cortes de contas cumprem com sua competéncia constitucional de
emissores de pecas técnicas, exercendo papel fundamental de promotores da

accountability.

Todavia, algumas indagacfOes ainda restam pendentes: todo o conceito e
potencial da accountability sdo explorados e utilizados pelos Tribunais de Contas na
emissao do parecer prévio? Caso afirmativo, a Administracdo Publica e a sociedade
utilizam esses instrumentos? Caso negativo, o que falta para que os Tribunais de
Contas usem toda a potencialidade do parecer prévio para a promocao da

accountability?

Os poucos estudos sobre o assunto tém demonstrado 0 ndo cumprimento, em
sua totalidade, do potencial da accountability na emissdo do parecer prévio pelos

tribunais de contas.

Em estudo sobre o potencial de accountability dos pareceres prévios emitidos
pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina - TCE/SC, Rocha (2013, p.
167) conclui que “os pareceres prévios pouco avancam em relacdo a accountability,
nao utilizam e nem exploram as possibilidades e o potencial que a legislacdo lhes

coloca a disposicéo. ”

Diante de todo o exposto, e sabendo que o0s pareceres prévios Sao
inquestionaveis instrumentos de fomento da democracia, transparéncia e controle
surge a proposta de investigacdo deste estudo: O Tribunal de Contas do Distrito
Federal — TCDF - utiliza o potencial de accountability, nos moldes propostos por
Rocha (2013) ao produzir os pareceres prévios das contas do governo do Distrito

Federal?
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O estudo demonstra relevancia social, pois trara contribuicdo para um melhor
entendimento das prestacfes de contas dos agentes politicos, bem como uma
reflexdo sobre o atual modelo dos tribunais de contas e, assim, contribuir para um

avancgo da democratiza¢céo da sociedade.

Assim sendo, o objetivo geral do trabalho é verificar se o TCDF utiliza todo o
potencial de accountability, nos moldes propostos por Rocha (2013), na producgao de

pareceres prévios.

Em decorréncia do objetivo geral surgem os seguintes objetivos especificos:
a) identificar e pontuar as dimensdes da accountability nos pareceres prévios do
TCDF e b) avaliar e debater a realizacdo do potencial de accountability dos

pareceres prévios do TCDF.

Para o alcance dos resultados, o estudo tera como objeto os pareceres
prévios emitidos pelo TCDF nos ultimos quatro anos, sendo estes: 2010, 2011, 2012
e 2013. Tal amostra se justifica primeiro, porque o ano de 2013 € o que contém o
ultimo parecer prévio apreciado pela Corte de Contas, segundo, quatro anos € um
periodo suficiente para verificar o alcance do objetivo do estudo em epigrafe, qual
seja, verificar se, atualmente, o Tribunal utiliza o potencial de accountability,

proposto por Rocha (2013), na producao de pareceres prévios.

2 ACCOUNTABILITY
2.1 Conceito

Diversos estudiosos tém contribuido na tentativa de traducdo, ou
compreensao do termo inglés accountability, dentre eles se destacam: Ana Maria
Campos (1990), Pinho e Sacramento (2009), Abrucio e Loreiro (2009) Rauph e
Pinho (2014). Segundo Moraes e Teixeira (2016), estudos registrados no Centro
Latino-Americano de Administracdo para o Desenvolvimento (CLAD), publicados em
2000, atestam que a falta de um termo em portugués, e também em espanhol, que
designe adequadamente a esséncia da accountability seria uma indicacdo de que é
ainda incipiente a consolidacao do préprio conceito, no pais e na América Latina, em

geral.

Assim, ainda segundo Moraes e Teixeira (2016, p. 83), “em registros do CLAD

explica-se essa auséncia: ”
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Percebe-se um consenso entre os autores de que a dificuldade para se
obter uma traducdo imediata e precisa para o termo ndo reside
simplesmente na inexisténcia do termo na América Latina (...). E, para
complementar o raciocinio, ndo é dificil concluir que se um idioma é incapaz
de expressar conceitos (...) com uma Unica palavra, isso se deve a ideia
subjacente a esses conceitos de que esses conceitos ndo fazem parte
daquela cultura vigente (tradug&o do pesquisador) (CLAD, 2000, p.329).
Assim sendo, a palavra accountability ndo apresenta traducéo literal na lingua
portuguesa. Isso nao significa que ndo se pode traduzir o conceito para que assim,

este termo venha a ser utilizado conforme a realidade brasileira.

O dicionério inglés Oxford apresenta accountability como um substantivo, nos

seguintes termos:

Accountability. The quality of being accountability; liability to give account of,
and answer for, discharge of duties or conduct; responsability.

Ademais, Pinho e Sacramento (2009, p. 1.348)), em consultas aos dicionarios
inglés-portugués, Vallandro e Vallandro e o Michaelis Dicionario Pratico, concluiram
que:

Claro est4, portanto, que de acordo com as fontes consultadas, ndo existe
um termo Unico em portugués para expressar o termo accountability,
havendo que trabalhar com uma forma composta. Buscando uma sintese,
accountability encerra a responsabilidade, obrigacdo e a responsabilizacdo
de quem ocupa um cargo em prestar contas segundo os parametros da lei,

estando envolvida a possibilidade de énus, o0 que seria a pena para 0 nao
cumprimento desta diretiva (PINHO e SACRAMENTO, 2009, p. 1.348).

Os dicionarios apresentam definicbes amplas: responsabilidade de prestar
contas, obrigacfes, responder a alguém ou por algo; cumprimento de deveres.
Apesar de ser importante a definicdo, pois apresenta a accountability em todos os
sentidos que a palavra pode ser utilizada, sendo estes: controle, politico, eleitoral,

comercial, legal, contabil, é apenas uma linha de partida.

Para Heidemann (2009), ainda na tentativa da busca do conceito de
accountability, em andlise morfologica, expressa que o termo accountability deriva
do latim: ad computare, que significa “contar para, prestar contas a, dar satisfacédo
a, corresponder a expectativa de” (p. 303). Tal exposicdo apresenta certa

similaridade com o conceito do dicionario Oxford.
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Adentrando no termo accountability a literatura aborda diversos conceitos,
contendo como ndcleo central a responsabilizagdo, prestacdo de contas e a

transparéncia.

Tramontini (2014. p. 17) diz que “a accountability vai configurar a prestagéo
de contas como preceito fundamental para a publicidade da agdo dos gestores

publicos frente a cidadania.”

Segundo Abrucio e Loureiro, a accountability deve corresponder a uma
responsabilizacdo ininterrupta do poder publico. Para estes autores, € por meio da
accountability que se podem garantir ideais democraticos. Partem de premissas
como a de que a soberania do governo emana do povo, que deve haver prestacéo
de contas pelos governantes e, ainda, que o “Estado deve ser regido por regras que
delimitem seu campo de atuacdo em prol da defesa de direitos basicos dos

cidadaos, tanto individuais quanto coletivos”. (Abrucio e Loureiro, 2005, p. 6)

Etzioni (2009, p. 296), em uma visdo mais sofisticada, a accountability esta
baseada em uma variedade de forgas, “ndo apenas em um atributo ou em um
mecanismo isolado”. Ainda segundo o autor, o administrador publico vai ajudar a
moldar, a mobilizar e a combinar os vetores, que determinam o rumo da reparticéo e
o modelo de accountability para Ihes dar a feicdo que mais se aproxime do sistema
desejado. Moldar essas forcas requer educar varios grupos para as definicdes e

demandas, que se aproximam daquilo que € legal, ético e justo.

Ainda sobre o tema, Rocha (2013, p. 14) afirma que a accountability pode ser

interpretada como:

[...] um processo de avaliacdo e responsabilizagdo permanente
dos agentes publicos pelo uso do poder que Ihes é concedido pela
sociedade, desde que esta responsabilizacdo se dé mediante
algum tipo de sancdo, seja negativa (puni¢do) ou positiva
(prémio), e tenha ela natureza legal ou moral.
Além de todas essas tentativas de definicdo da accountability, em um sentido
amplo da palavra e do seu conceito, passa-se a algumas consideracdes acerca das
modalidades ou classificagfes, para que se possa chegar a um conceito minimo

com o qual se trabalhara na metodologia das andlises dos dados da pesquisa.
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Para atingir o objetivo da pesquisa, serdo estudados os tipos de accountability
de Guilhermino O’Donnell, pois € o pioneiro nessa analise, e as dimensdes de
accountability proposto por Rocha, pois apresenta o conceito que guarda pertinéncia

com a pesquisa.

O’Donnell (1988) apresenta uma distincdo entre dois tipos de accountability,
muito utilizadas em pesquisas sobre o0 assunto, a accountability horizontal e a

accountability vertical.

Para o autor, a accountability vertical se da por meio dos mecanismos
constitucionais, que possibilitariam aos cidadaos e a sociedade exigir a prestacao de
contas dos governantes, ou seja, o poder politico e 0 governo séo controlados pelo
cidadao e sociedade civil, que o fazem por meio do voto, do referendo, plebiscito ou

pelo controle social propriamente dito. (O’Donnell, 1998, p. 40).

A accountability horizontal, por sua vez, consistiria na existéncia de 6rgéos do
Estado com capacidade, legal e de fato, para realizar acGes, sejam estas de
monitoramento de rotina, quanto a imposicdo de sancdes. Assim, a horizontal se
refere ao exercicio da fiscalizacdo dos poderes (checks and balances) e aos seus
orgaos fiscalizatorios (Tribunais de Contas, Corregedorias, Ouvidorias,
Controladorias e etc.). (O’Donnell, 1998, p. 40).

Portanto, para O’Donnell, a accountability deve enquadrar tanto a
accountability vertical, isto €, a perspectiva politica do uso do poder delegado e do
cumprimento das promessas dos representantes eleitos, quanto a accountability
horizontal, ou seja, a perspectiva institucional do controle administrativo da acéo dos
governantes e da consequente prestacdo de contas, bem como a sua sujeicdo as

sancoes.

Para Rocha (2013, p. 52), a verificacdo de aspectos formais que envolvem,
obrigatoriamente, o processo de accountability, seria a dimenséo formal, ao passo
gue o conteudo daquilo que se fiscaliza, isto €, atestar a forma com que o agente
publico vem executando sua atividade e como tem respondido ou atendido as

necessidades e interesses da sociedade € a dimenséao substantiva da accountability.
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Ademais, para o autor, “é possivel apontar a distincdo entre a forma e a
substancia no processo de accountability - a forma, consubstanciada na obrigacéo
de fiscalizar e de punir nos exatos limites e na forma da lei, e a substancia, na
importancia e no contetado daquilo que se fiscaliza. Forma e substancia, portanto,
caracterizam as dimensdes que permitem analisar esses processos.” (Rocha, 2013,
p. 53).

Schedler (1999) distinguiu dois sentidos para o termo accountability: a) a
obrigacdo dos agentes de informar ao publico sobre as atividades e as justificarem
(answerability); e b) a capacidade das agéncias de controle de fazer cumprir a lei e

aplicar san¢des aos que violaram determinadas regras de conduta (enforcement).

Rocha (2013), ao analisar as premissas apresentadas por Schedler (1999),
conclui que o autor apresenta uma concepc¢ao radial identificando trés formas
basicas para prevenir o abuso do poder: a) obrigar que seu exercicio ocorra de
forma transparente (informacéo); b) forcar que os agentes publicos justifiquem seus
atos (justificacdo); e c) sujeitar o detentor do poder a san¢des (punicdo). Estes trés
elementos — informacéo, justificacdo, punicdo — sdo, portanto, caracterizadores do

conceito de accountability.

Ao analisar o que Schedler propde, é possivel distinguir a accountability por
duas oOticas distintas: a) answerability: obrigacdo ou responsabilidade do agente
publico de agir e prestar contas; b) enforcement: obrigacdo do agente publico em

aplicar as leis e sancoes.

Assim, para Rocha (2013), considerando os elementos de Schedler e levando
em conta um contexto de estado democrético de direito, pode-se caracterizar as
dimensbes da accountability a partir dos seguintes componentes: a) formal:
publicidade, justificacdo e sancdo; b) substantiva: conformacdo; desempenho;
atuacao ética; compromisso com os principios democraticos e defesa do interesse
publico. E assim, formular uma sintese desses componentes e seus indicadores, 0

que permite analisar a dimensao formal da accountability.

Ainda, continua o autor em sua analise, sobre a importancia de se analisar as

duas dimensdes da accountability, formal e substantiva. Primeiro, pela necessidade
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de verificar se tais processos seguem os estritos limites da lei, caracteristicos do
Estado de Direito. Segundo, para nao se cair na armadilha comum de privilegiar os
aspectos formais do processo e deixar de analisar aquilo que é, no fundo, a
esséncia da accountability.

2.2 Accountability — Elemento da Democracia, Transparéncia e Controle

De acordo com Bobbio (1986, p. 146), um regime democratico deve
contemplar um conjunto de regras, primarias ou fundamentais, de procedimentos
para a formacdo de decisGes conjuntas, em que estad prevista e facilitada a
participacdo mais ampla possivel dos cidaddos interessados. Assim, a democracia
pode ser entendida como um método para a constituicAo de governo e para a

formacéao das decisdes, que abrangem toda a sociedade.

Segundo Chaui (2004), para que um regime seja considerado, realmente
democratico, deve-se encontrar nele algo além de elei¢cdes livres e partidos politicos
estruturados, disputando o voto do eleitor. E indispenséavel que haja, também, uma
clara representacdo politica da vontade popular, ou seja, que a sociedade
democratica ofereca aos seus participes direitos sociais de maneira a determinar,

dirigir, controlar, limitar e modificar a acéo estatal e o poder dos governantes.

Ainda, nessa mesma direcdo, Moraes e Teixeira (2016, p. 82), ao citar
Baquero (2008), argumenta que “a democracia contemporanea requer uma
cidadania ativa, que se envolva na arena politica via discussfes, deliberacdes,
referendos e plebiscitos, ou seja, por meio de mecanismos formais e informais, sem
gue isso comprometa as convencionais de mediacdo politica. Nesse sentido,
espera-se que os cidaddos decidam o futuro dos seus paises através de seus
representantes que por sua vez, devem prestar contas a sociedade de como e onde
0S recursos publicos sdo aplicados. Assim, a reflexdo que se apresenta vincula

democracia a accountability. ”

Para Rocha (2013), todo o processo de democratizacdo que a sociedade
moderna foi submetida fez com que surgissem problemas a serem resolvidos, sendo
gue uma das tarefas mais importantes das sociedades, nos regimes democraticos
atuais, consiste na construgcdo de mecanismos de formas e de instrumentos de

accountability, ou seja, processo de avaliacdo e de responsabilizacdo continuo dos
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agentes publicos, permitindo ao cidad&do controlar o exercicio do poder concedido

aos representantes.

E certo que nos regimes democraticos, as aces dos governantes tém que
estar pautadas no estrito limite da lei e interesses do povo. Contudo, é plenamente
possivel que os interesses daqueles que escolheram seus governantes sejam
violados. Assim, neste raciocinio, Arato (2002, p. 91) argumenta que: “a Unica
conexdo que a lei positiva (ou seja, criando sancdes) pode oferecer é a
accountability, baseada na capacidade dos eleitores, individuais ou grupais, de exigir
gue os representantes expliguem o que fazem.” E complementa dizendo que ao se
valorizar a conexao entre representantes e representados, a accountability € um

importante meio de reforgar a norma democratica.

De acordo com Campos (1990), em sociedades democraticas modernas é
aceitavel e natural que os governos, bem como 0 servico publico sejam os
responsaveis perante os cidaddos e que accountability ndo seja apenas uma
guestdo de desenvolvimento organizacional ou de reforma administrativa, uma vez
gue transcende os meios formais, assim, requer a emergéncia de valores culturais
para que sejam, portanto, incorporados os meios formais dos quais dependem a

accountability.

s

Resgatando a discusséao inicial do trabalho é importante trazer a tona os
conceitos apresentados por Schedler ao definir accountability sob duas oOticas:
answerability (responsabilidade) e enforcement (obrigacdo), mas com a visdo de
Mainwaring (2003).

Para o autor, a accountability, ou o ato de ter um agente publico que, formal e
legalmente, presta contas a outro ator possui trés principais elementos de formacao.
Primeiro: answerability, que surge na lingua inglesa no sentido de transparéncia, ou
seja, divulgacdo de informacbes, uma postura de transparéncia na divulgacdo de
informacdes. Segundo: em inglés, responsiveness, que seria a obrigacao legal de
responder a questionamentos e demandas de informagdes, com responsabilizagao
pelos proprios atos e, por fim, a capacidade de sancéo e coergdo, também originada

do inglés enforcement, o que significa a capacidade, também legal e institucional, de
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0 agente gque exige as informagdes e as contas de outro agente fazer valer essa

exigéncia.

Heald (2007) defende que o conceito de transparéncia esta intrinseco e
vinculado a qualidade da democracia e ao exercicio da accountability, sendo que a
transparéncia do governo nacional e subnacional surgem como uma forma de

abertura nas relagbes entre governos.

Serra e Carneiro (2011), ao analisarem as conexdes existentes entre o
controle social, o controle interno e o externo na administragdo publica brasileira,
ressaltam que a CF/88 consigna quatro canais basicos pelos quais 0 exercicio do
controle da administracdo publica pode ocorrer. a) o primeiro, pela via judicial,
através da qual o Judiciario é chamado a examinar a legalidade da acéo
administrativa questionada; (b) o segundo, por meio do controle interno, realizado no
seio da propria administracéo; (c) o terceiro pela via do controle externo, a cargo do
Poder Legislativo e Tribunais de Contas; (d) quarto, e por fim, ocorre através do

controle social, realizado pelo cidadao, ou sociedade.

Ainda, segundo os autores, a funcdo do controle na administracdo publica &
complexa, mas essencial para assegurar a legitimidade e legalidade dos atos e o
cumprimento das metas e planos, bem como para fazer retornar a situacdo de

normalidade, quando ocorrerem desvios nas a¢des da organizacao.

Para Siraque (2009, p. 83): “o controle social da fungdo administrativa do
Estado é consequéncia necessaria, imediata e inafastavel do principio republicano”.
Assim, estaria este controle diretamente ligado a nocdo de accountability
democratica. Ainda, nessa linha de raciocinio, Campos (1990) afirma que o interesse
dos cidadaos pela accountability € proporcional aos avangcos do estagio democratico

da nacdo.

Portanto, sendo a accountability um instrumento da democracia e uma
ferramenta fundamental no controle das a¢cBes dos governantes é natural que esse
termo surja a partir da Constituicdo Federal, que apesar de ter previsto 0s quatro
canais basicos, pelos quais o0 exercicio do controle da administracdo publica pode

ocorrer, sendo citados nesta pesquisa por Serra e Carneiro (2011), quais sejam:
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controle judicial, controle interno, controle externo e controle social, para o objetivo
da pesquisa a ferramenta de accountability, que sera estudada € a do controle

externo, em sentido estrito.

Conforme Guerra (2011): o controle externo, em sentido estrito, é entendido
apenas como aquele exercido diretamente pelo Poder Legislativo e por meio do
Tribunal de Contas sobre as administracdes dos outros poderes.

Dentre todas as teorias vistas na revisdo de literatura sobre o conceito de
accountability, a que sera aplicada na andlise dos pareceres prévios é a que foi
apresentada por Schedler (1999), que propde ser possivel distinguir a accountability
por duas oOticas distintas: a) answerability: obrigacdo ou responsabilidade do agente
publico de agir e prestar contas; b) enforcement: obrigacdo do agente publico em
aplicar as leis e sanc¢des, em conjunto com o defendido por Rocha (2013) que, as
dimensdes da accountability se caracteriza a partir dos seguintes componentes: a)
formal: publicidade, justificacdo e sancdo; b) substantiva: conformacgéao;
desempenho; atuacéo ética; compromisso com os principios democraticos e defesa

do interesse publico.

Ainda, sustenta o autor, sobre a importancia de se analisar as duas
dimensfes da accountability, formal e substantiva. Primeiro, pela necessidade de
verificar se tais processos seguem os estritos limites da lei, caracteristicos do Estado
de Direito. Segundo, para nao se cair na armadilha comum de privilegiar os aspectos
formais do processo e deixar de analisar aquilo que €, no fundo, a esséncia da

accountability.

3 TRIBUNAL DE CONTAS

3.1 Tribunal de Contas no Brasil

Os tribunais de contas, conforme as discussfes levadas até o momento,
podem ser classificados no conceito de accountability horizontal, pois retornando
aos conceitos ja citados de O’Donnell a accountability horizontal consiste na
existéncia de 6rgdos do Estado com capacidade, legal e de fato, para realizar acdes
de monitoramento de rotina quanto a imposi¢cao de san¢des. Assim, a horizontal se

refere ao exercicio da fiscalizacdo dos poderes (checks and balances) e aos seus
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orgéos fiscalizatérios (tribunais de contas, corregedorias, ouvidorias, controladorias

e etc.).

Assim, a Constituicdo Federal de 1988 torna possivel e constitucional a
capacidade para os tribunais de contas exercerem o poder fiscalizatério, dando
cumprimento ao conceito de accountability horizontal e, consequentemente,

exercera também a accountability vertical (mecanismos de controles).

Para um melhor entendimento do papel dos tribunais de contas na
accountability necessario se faz discorrer sobre esse 6rgao para depois, se analisar,
por meio da literatura, se de fato o mesmo tem utlizado todo o potencial da

accountability ao emitir o parecer prévio.

No Brasil, o primeiro ato legal que institui o tribunal de contas é o Decreto n.°
966-A, assinado pelo Marechal Manoel Deodoro da Fonseca, entdo Chefe do

Governo Provisorio da Republica dos Estados Unidos do Brasil.

Segundo Jacoby (2012), jA em sua primeira Constituicdo de 1891, o Brasil
eleva o tribunal de contas a estrutura constitucional. Nesta oportunidade |he fora
atribuida as funcdes de liquidar as contas da receita e da despesa e verificar sua

legalidade.

A Constituicdo de 1934 ampliou a competéncia do Tribunal de Contas,
incluindo entre suas atribuicbes o julgamento das contas dos responsaveis por
dinheiros ou bens publicos, 0 acompanhamento da execucdo do or¢camento, € 0
registro dos contratos de interesse da receita ou da despesa, que sé assim seriam
considerados perfeitos ou acabados. Estabeleceu ainda que seus membros

gozariam das mesmas garantias dos ministros do Supremo Tribunal Federal.

Ainda, segundo Jacoby (2012), a Constituicdo de 1937 definiu o Tribunal de
Contas no capitulo reservado ao Poder Judiciario, o que justificaria sua feicdo
judicial. No entanto, a partir da Constituicdo de 1946, até a atual, Constituicdo de

1988, esse Orgéo consta no capitulo do Poder Legislativo.

A Carta Magna de 1967, pela Emenda Constitucional n° 1, de 1969, alterou os

sistemas de registro prévio e controle externo que eram exercidos pelos Tribunais de
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Contas. A emenda extinguiu o registro prévio, determinando novos procedimentos
para atos de natureza orcamentéria e financeira. Em compensacao, conferiu aos
Tribunais competéncia para realizar inspecbes e auditorias financeiras e
orcamentérias em todos os 6rgdos e entidades da Administracdo Publica. Essa
descentralizacdo trouxe beneficios para a evolugcdo do Tribunal, pois significou o
aprimoramento técnico de seus quadros e a concentracdo de suas atividades
fiscalizadoras no controle simultdneo e a posteriori, uma vez que o registro prévio ou
a priori seguia critérios formais de avaliagdo da legalidade dos atos administrativos

financeiros.

Em 1988, a atual Constituicdo refletiu a tendéncia mundial de preocupacéo
com a melhoria do desempenho da Administragdo Publica, conferindo aos Tribunais
de Contas competéncia para fiscalizar aspectos operacionais e patrimoniais,

inclusive, no tocante a legitimidade e a economicidade.

Sobre as competéncias das Cortes de Contas, a Constituicdo, em se artigo

712, estabelece as atribuicbes e competéncias do Tribunal de Contas da Unido —

2 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que
devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responséveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracéo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo
ao erério publico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na
administracéo direta e indireta, incluidas as fundag¢des instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeagcfes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e
pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que néo alterem o fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissé&o técnica ou
de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso
Il;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de
forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicagéo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste
ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VIl - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por
qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responséaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sangdes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras comina¢des, multa proporcional ao dano causado ao
erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessdrias ao exato cumprimento
da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execucao do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.
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TCU, as quais, por simetria, devem ser aplicadas, no que couber, aos Tribunais de

Contas de Estados e, no caso, se houver, de municipios.

A propésito, assim ensina Flavio Régis (1983), ao discorrer sobre as

competéncias institucionais das Cortes de Contas brasileiras:

Essas competéncias institucionais ndo podem ser desprezadas por nenhum
orgédo de controle externo, dado que materializam o principio fundamental
da prestacéo de contas.

Forcoso é concluir que as atribuigBes institucionais constam em todas as
leis organicas das Cortes de Contas brasileiras ja que representam as vigas
mestras da fiscalizagdo da Administracdo Publica. (MOURA E CASTRO,
1983, p. 140)

Ainda nessa linha, Jacoby (2012, p. 777) ensina que o Tribunal de Contas da
Unido deve ser o paradigma do controle externo, “devendo as normas
constitucionais pertinentes serem aplicadas, no que couber, aos Tribunais de Contas

dos Estados e do Distrito Federal, bem como aos conselhos de contas municipais”

Ademais, a Suprema Corte, em Recurso Extraordinario®, assim decidiu sobre

0 assunto:

Se o0 Estado-membro decide a luz de seus proprios critérios e interesses,
instituir um Tribunal de Contas para auxiliar o legislativo na fiscalizacéo
financeira e orgamentéria, devera seguir, nas suas linhas fundamentais, o

modelo federal.

No tocante ao controle exercido pelo Tribunal de Contas, segundo Delmondes
(2005), o Tribunal de Contas da Unido exerce um controle que tem por objetivo
verificar se as acdes do governo foram e estdo sendo executadas, conforme as

normas e padrdes técnicos e juridicos preestabelecidos.

Nessa mesma linha de raciocinio, Meirelles (2009) tem que o controle externo
se caracteriza por ser um controle politico de legalidade contabil e financeira, com a
finalidade de comprovar: probidade dos atos da administracdo, a regularidade dos
gastos publicos, do emprego, dos bens, valores e dinheiro publico e a fiel execugéo

do orgcamento.

3 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 78.568-AM. Disponivel em <http: / /
www.stf.jus.br>. Acesso em 24 jun. 2017.
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No Brasil, existem 33 tribunais de contas, de acordo com as diferentes
esferas da Federacdo, além do Tribunal de Contas da Unido, o Tribunal de Contas
dos Estados e do Distrito Federal: 6rgdo estadual (ou distrital) responsavel pela
fiscalizacdo financeira dos Estados (ou Distrito Federal) e, regra geral, dos
Municipios nele situados; o Tribunais de Contas dos Municipios (existentes em
Estados como Ceard, Bahia e Goias): 6érgdo estadual competente para a fiscalizacao
financeira de todos os municipios do Estado e os Tribunais de Contas do Municipio
(existentes nos municipios de Sdo Paulo/SP e Rio de Janeiro/RJ): 6rgdo municipal

competente para a fiscalizagao financeira do municipio.

Ainda, as cortes de contas séo integradas por Ministros (Tribunal de
Contas da Unido) ou conselheiros (Tribunais de Contas dos Estados e municipios),
cujas decisbes, em sua maior parte, sdo colegiadas (AGUIAR; ALBUQUERQUE;
MEDEIROS, 2011).

3.2 Tribunal de Contas do Distrito Federal

O Tribunal de Contas do Distrito Federal — TCDF foi criado por meio da Lei
Federal n° 3.751 de 13 de abril de 1960, sancionada pelo entdo presidente Juscelino
Kubitschek, mas somente em 15 de setembro de 1960 foi devidamente instalado,
pelo prefeito Israel Pinheiro, que designou cinco ministros que vieram a compor a

primeira Corte de Contas da nova capital.

Em 1990, foi aprovada a atual Lei Orgéanica do Distrito Federal, dedicando
uma secao para o TCDF e, em 1994, foi promulgada a Lei Complementar n® 01-
1994, que é a Lei Organica do Tribunal. O Regimento Interno foi aprovado pela
Resolucdo n° 38, de 30 de outubro de 1990, vigorando até o ano de 2016, ano este
em que passou por uma grande reformulacdo, dando origem ao Novo Regimento

Interno, em vigor por meio da Resolucdo n° 296, de 15 de setembro de 2016.

Assim, o TCDF é 6rgao de controle externo, independente com jurisdicdo em
todo o territério do Distrito Federal, com sede na cidade de Brasilia, quadro proprio
de pessoal, exercendo, as atribuicdes previstas nos artigos 77 a 81 da Lei Orgénica
do Distrito Federal, que trata da fiscalizagdo contabil, financeira, orgcamentaria,

operacional e patrimonial do Distrito Federal e das entidades da administragcao
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direta, indireta e das fundacdes instituidas ou mantidas pelo Poder Publico, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvencgfes e renlncia de

receitas.

Segundo a Lei Organica do TCDF, o Tribunal é composto por sete
conselheiros, nomeados pelo governador do Distrito Federal, dentre eles um
presidente, um vice-presidente e um corregedor. Os conselheiros tém 0os mesmos
direitos, garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos

Desembargadores do Tribunal de Justica do Distrito Federal.

Além dos sete conselheiros, 0 TCDF possui em sua estrutura trés auditores
substitutos de conselheiro* e quatro procurados de contas, além de quadro de
pessoal dos servicos auxiliares, composto de auditores de controle externo,
analistas e técnicos de administracdo publica, todos com origem em concurso

publico.

Ao Tribunal ndo cabe o julgamento das contas do Chefe do Executivo Distrital
gue, segundo os ditames da Lei Orgéanica do DF, fica a cargo da Camara Legislativa
do DF - CLDF, mas tem a missdo de emitir o parecer prévio, que dara suporte para

gue o legislativo faca o julgamento.

No entanto, segundo a Lei Organica do Tribunal, o TCDF tem poder de julgar:
a) administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores; b) dos que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario ou ao patrimbénio publico e ¢) dos que assumam obrigacdes de natureza
pecuniaria em nome do Distrito Federal ou de entidades da administracédo indireta,

incluidas as fundacdes. (Artigo 1°, Lei Complementar n° 01/1994).

Em cumprimento ao principio da publicidade e transparéncia, combinado com
o dever institucional de prestacdo de contas o Tribunal encaminhara a Camara
Legislativa, trimestral e anualmente, relatorio circunstanciado e demonstrativo das
atividades internas e de controle externo realizados. No relatério anual, o TCDF
apresentara analise da evolucdo dos custos de controle e de sua eficiéncia, eficacia

e economicidade.

4 Lei Organica do TCDF:

Art. 62, paragrafo 3°: O Auditor, quando em substituicdo a Conselheiro, tera as mesmas garantias,
prerrogativas e impedimentos do titular e, no exercicio das demais atribuiges da judicatura, as de
Juiz de Direito da Justi¢a do Distrito Federal e Territorios.
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4 PARECER PREVIO

4.1 Conceito

De acordo com Jacoby (2012), o parecer prévio é indispensavel, sendo nulo o
julgamento pelo Poder Legislativo das contas de governo, sem a prévia e formal
analise e manifestacdo do Tribunal de Contas. Ainda segundo o autor, mesmo que
vencido o prazo para a emissdo do parecer prévio, ndo pode o parlamento julgar

diretamente as contas.

Ademais, o Supremo Tribunal Federal® considerou inconstitucional norma da
Constituicdo do Estado de Santa Catarina, em que estabelecia que o Poder
Legislativo pudesse julgar as contas diretamente se o Tribunal de Contas nao
emitisse o0 parecer previo.

Diante disso, o parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas, no Brasil, tem
forca constitucional, isso demonstra o alto grau de importancia que os constituintes
conferiram no julgamento das contas prestadas pelos chefes dos poderes

executivos. Assim, esta previsto no artigo 71, inciso |, da CF/88:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:
| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a
contar de seu recebimento; (grifo acrescido)
No Distrito Federal, alicercada na Constituicdo Federal, a previsdo legal esta
na Lei Organica, artigo 78, inciso |: “apreciar as contas anuais do Governador, fazer
sobre elas relatorio analitico e emitir parecer prévio no prazo de sessenta dias,

contados do seu recebimento da Camara Legislativa”.

Ainda discorrendo sobre as legislacdes, a Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF prevé, em seu artigo 56, que a prestacdo de contas do chefe do executivo
recebera parecer prévio do respectivo tribunal de contas e acrescenta no artigo 58 o
gue devera ser evidenciado na prestacdo de contas: desempenho da arrecadacéo

em relacdo a previsdo, destacando as providéncias adotadas no ambito da

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 261.9-SC. Relator:
Ministro Neri da Silveira. Brasilia, 14 de novembro de 2002. Disponivel em <http: / / www.stf.jus.br>.
Acesso em 24 jun. 2017.
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fiscalizagcdo das receitas e combate a sonegacédo, as aclOes de recuperacdo de
créditos nas instancias administrativa e judicial, bem como as demais medidas para

incremento das receitas tributarias e de contribui¢cdes. (BRASIL, 2000).

E importante destacar que o §2° do art. 31 da CF/88, que trata do parecer
prévio do controle de municipios, ndo se aplica do Distrito Federal, devido a
proibicdo constitucional de divisdo em municipios® para este ente:

O parecer prévio, emitido pelo érgdo competente, sobre as contas que o
Prefeito deve anualmente prestar, s6 deixara de prevalecer por decisdo de
dois ter¢os dos membros da Camara Municipal.

Em analise das expressfes constitucionais sobre parecer prévio, Aguiar
(1999, p.40) assim entende:

Da apreciacao resulta uma opinido provisoéria que pode, ou ndo, ser mantida
pelo Legislativo, enquanto do julgamento nasce um juizo de valor definitivo,
imodificavel por outro 6rgdo do Poder Publico. Na apreciagdo para fins de

parecer prévio, o Tribunal de Contas atua como auxiliar do Parlamento; no
julgamento, age calcado em competéncia prépria e intransferivel.

Partindo para uma analise do conceito de parecer, Celso Antdnio Bandeira de
Mello (2009) enxerga o parecer como uma “opiniao” de um 6rgao consultivo, que
verifica uma analise de cunho técnico sobre uma matéria que Ihe foi submetida e
gue prévio é pelo fato do parecer ser emitido antes do julgamento do legislativo.
Nessa mesma linha de raciocinio, Hely Lopes Meireles (2009) sustenta que
pareceres administrativos sdo manifestacdes de o6rgaos técnicos sobre assuntos

submetidos a sua apreciacdo e com carater opinativo.

Para Guerra (2005), o parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas, quando
da apreciacdo das contas anuais do chefe do executivo: "é uma peca técnica,
instrumento de apreciacdo das contas que dara suporte para o julgamento delas

pelo Poder Legislativo"

Ainda nesta linha de raciocinio, Andrada e Barros (2010) assim definiram o
parecer prévio emitido por tribunal de contas:
o Parecer Prévio pode ser definido como um documento que contém a

andlise técnica e, a priori, formal, feita pelo Tribunal de Contas da Unido,
por Tribunal de Contas Estadual ou por Tribunal de Contas dos Municipios

5 CF-88, art. 32, O Distrito Federal, vedada sua divisdo em Municipios (...)
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sobre determinados aspectos das contas prestadas anualmente pelos
chefes dos Poderes Executivos Federal, Estaduais ou Municipais, analise

esta que orientara o Poder Legislativo no julgamento dessas contas.
Verifica-se que apesar dos doutrinadores administrativos, Mello e Meirelles
apresentarem conceitos amplos de parecer, tal andlise vai ao encontro da mesma
definicao atribuida por Guerra (2005), Andrada e Barros (2010) que apresentam uma

colocacéo estrita do parecer prévio de Tribunal de Contas.

Partindo da analise da importancia do parecer prévio, Castro (2003) enfatiza
que:

A apreciacdo das contas anuais da chefia do executivo constitui uma das
mais elevadas atribuicdes do Tribunal de Contas, a quem compete
examind-las de forma global, mediante parecer prévio, no que concerne aos
seus aspectos de legalidade, legitimidade e economicidade. (Grifo
acrescido)

Para Andrada e Barros (2010, p. 58), “o Parecer Prévio, emitido pelos
Tribunais de Contas, pode ser percebido como uma importante e imprescindivel
peca de natureza técnica que orienta o Poder Legislativo no julgamento das contas
prestadas anualmente pelo Poder Executivo; esse julgamento, por sua vez, € uma
das formas de efetivacdo do mecanismo de equilibrio entre esses Poderes e de
fiscalizacdo de um Poder sobre o outro, mecanismo chamado de ‘freios e

contrapesos’ ou ‘checks and balances’.

Assim, o parecer prévio permite uma harmonizacdo entre o poder politico,
representado na figura do julgamento realizado pelo Poder Legislativo e o controle
técnico, por meio do parecer prévio do Tribunal de Contas. Conclui o autor que o
parecer prévio € uma importante peca de impedimento de subjetividades de carater
politico partidario, cumprindo assim, o papel da imparcialidade ao julgamento a ser

feito pelo Poder Legislativo.

Portanto, pode-se destacar que o parecer prévio € o produto final de uma
corte de contas no exercicio do controle externo das contas do executivo, pois todos
os esfor¢cos aplicados no controle da gestdo publica serdo demonstrados nessa
importante peca técnica e ferramenta de accountability, assim, conforme sera

demonstrado no capitulo seguinte, o parecer prévio transpassa por todas as areas
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de governo, efetuando verificagbes de legalidade, conformidade, eficiéncia, eficacia,
transparéncia e responsividade.

4.2 Estrutura do Parecer Prévio do Tribunal de Contas do Distrito Federal

Interessante destacar que o primeiro parecer prévio emitido pelo TCDF se
refere as contas do ano de 1960, ano de inaugurac¢éo de Brasilia, o jurisdicionado foi
o prefeito Israel Pinheiro, e o relator o Ministro Taciano Gomes de Mello. No capitulo
destinado a concluséo, o Relator assinala algumas falhas encontradas para que o

Congresso Nacional julgue as contas.

Ainda sobre o primeiro parecer prévio emitido pelo TCDF, é oportuno destacar
um trecho citado pelo Ministro Relator, em seu voto:

’Né&o se trata de um relatério passivo, em que éste 6rgdo apenas considere
as cifras e verifique a exatiddo. Quer a lei que o parecer prévio contenha
uma apreciacdo geral sdbbre o exercicio e a execucdo do orcamento,
assinalando omissbes, denunciando infracdes, apontando falhas,
pronunciando-se, enfim, sébre a regularidade e a legalidade na obtencéo e
no manuseio dos fundos publicos. Assim, longe de ser uma peca passiva,
0 parecer é, pela vontade do legislador, uma peca analitica e opinativa,
onde ressaltam n&do apenas o0s desencontros sobre cifras mas,
concomitantemente, 0s erros ou abusos praticas, as infracbes da lei,
através de um processo critico, que, devidamente estruturado pelo
Congresso, juiz supremo, pode servir ndo apenas para apurar
responsabilidades e punir transgressdes, mas, principalmente, para
promover aprimoramento dos meios de contréle financeiro e a melhor
pratica do regime democratico, no que concerne a aplicacdo dos
dinheiros publicos. (grifos acrescidos)

Verifica-se que o Ministro Relator, de forma brilhante, explana sobre o parecer
prévio das Contas de Governo do ano de 1960, que apesar de ser datado em 10 de
abril de 1961, ha 56 anos, continua atual e consistente ao conceito de accountability
apresentado neste estudo, qual seja, ser um instrumento além da apuracdo de

execucao do orcamento, mas de melhoramento dos controles financeiros e melhor

préatica do regime democratico.

A competéncia do TCDF para emitir parecer prévio das contas do Chefe de
Governo do Distrito Federal esta prevista na Lei Orgéanica do TCDF, Lei

Complementar n° 01, de 09 de maio de 1994

7 Parecer prévio sobre as contas do Prefeito do Distrito Federal, exercicio 1960, disponivel em:
governo#http://www.tc.df.gov.br/ice5/digitalizadas/Contas%20de%20Governo%201960.pdf. Acesso
em 11 de abr. de 2017
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Art. 37. Ao Tribunal de Contas compete, na forma estabelecida no
Regimento Interno, apreciar as contas prestadas anualmente pelo
Governador, mediante parecer prévio a ser elaborado em sessenta dias, a
contar de seu recebimento da Camara Legislativa. (grifos nosso)

O Regimento Interno do TCDF - RI/TCDF, Resolugdo n°® 296, de 15 de
setembro de 2016, artigo 220, em cumprimento ao artigo 37 da Lei Organica do

TCDF, disp06s que:

O Tribunal de Contas fara relatdrio analitico e emitira parecer prévio sobre
as contas anuais prestadas pelo Governador, no prazo de sessenta dias,
contado do seu recebimento.

Paragrafo Unico. Até a Ultima sessdo ordinaria do més de setembro, o
Plenario designard, entre os Conselheiros efetivos, o relator das contas a
serem prestadas pelo Governador, relativas ao exercicio subsequente.

Ademais, prevé o RI/TCDF que o Tribunal emitira parecer no sentido de néo

serem aprovadas

guando:

as contas no caso de irregularidades graves, em especial,

| - as aplicacbes em acbes e servicos publicos de saude ou em manutengao
e desenvolvimento do ensino ndo observarem os limites minimos
estabelecidos nos arts. 198, § 2°, e 212 da Constituicdo Federal e nas
demais normas correlatas;

Il - ndo forem atingidas as metas fiscais ou cumpridos quaisquer dos limites
maximos de despesas com pessoal, da divida e do endividamento publicos,
incluindo-se a contratacdo de operacdo de crédito e a concessao de
garantias, exigidos na Constituicdo Federal, na Lei Complementar n°
101/00, e em demais normas afetas & matéria;

Il - forem constatadas falhas ou impropriedades que comprometam
gravemente a correcdo e exatiddo de que devem estar revestidos os
procedimentos de natureza or¢camentéria, financeira, patrimonial e contabil
referentes as contas prestadas, inclusive no que se refere a elaboragéo dos
balancos orgcamentério, financeiro e patrimonial, das demonstracdes das
variagfes patrimoniais e das demais demonstracdes contabeis integrantes
da prestacdo de contas, em conformidade com as normas aplicaveis a
matéria;

IV - as contas nao forem organizadas e encaminhadas pelo Governador do
Distrito Federal com os elementos previstos na Lei Complementar n® 1/94, e
no artigo anterior deste Regimento, de modo que tal inobservancia venha
obstaculizar as andlises necesséarias a elaboracdo do relatério analitico e
emissao do parecer prévio pelo Tribunal;

V - constatados outros fatores que, pela gravidade e repercussao negativa
gue venham a ter sobre os resultados das gestfes orcamentaria, financeira,
patrimonial, contabil e fiscal realizadas, possam enquadrar-se na hipétese
prevista no caput deste artigo.

Paragrafo Unico. O parecer, favoravel ou nao a aprovacdo das contas,
conforme o caso, quanto as falhas, omissdes, infracdes e outras
irregularidades, podera conter ressalvas, determinacdes e recomendacoes,
que as justifiquem.
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Observa-se que o RITCDF ndo destaca todas as irregularidades
consideradas graves para emissdo de parecer prévio no sentido de ndo aprovacéo
das contas de governo, ou seja, ndo esgota 0s motivos, pois 0 inciso V apresenta
discricionariedade para outros fatores que pela gravidade e repercussao negativa
gque venham a ter sobre os resultados das gestdes orcamentaria, financeira,
patrimonial, contabil e fiscal realizadas, possam enquadrar-se na hipétese de nao

favoravel.

Quanto a organizagdo e composicao das contas de governo, o TCDF, por
meio do RI/TCDF8, estabeleceu os elementos que devem constar nas contas
apresentadas pelo governador do Distrito Federal, sdo dezesseis documentos,
dentre eles demonstracfes contabeis, relatorio e atividades dos 6rgdos da estrutura
administrativa do DF, relatorio das dividas internas e externas do DF, demonstrativo
das isencdes, anistias, remissdes, subsidios e outros beneficios de natureza
financeira, creditaria e tributaria concedidos, conciliagcbes e saldos bancarios e

informacdes exigidas pela Lei Complementar n.° 101, de 04 de maio de 2000.

A Lei Organica do TCDF e o RI/TCDF sao omissos sobre a forma que o
Tribunal deve analisar as documentacdes apresentadas pelo governador. No
entanto, a estrutura do relatério anual analitico de cada conta de governo é
submetida a plenario para aprovacao, nela consta além da estrutura, o planejamento

e 0 cronograma de execucao das atividades.

O Relatério Analitico, que da suporte ao parecer prévio, apresenta pequenas
variacfes, mas em geral € composto da seguinte estrutura, como exemplo, destaco
Decisdo n.° 6114/2013° - TCDF, que aprovou a estrutura das contas de governo do
DF do ano de 2013, que é similar a estrutura das contas de 2010, 2011 e 2012 que
serdo analisadas neste estudo: Avaliacdo de Controles Internos; Gestdo Fiscal;
Gestdo Orcamentaria e Financeira; Gestdo Patrimonial; Resultado por Areas de
Governo; Demonstracfes Contabeis; Ressalvas, Determinacdes e Recomendacdes

de Exercicios Anteriores e Sintese.

8 Artigo 138 do RI/TCDF

9 O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, decidiu: I. tomar conhecimento da
Informagédo n.° 19/2013-DICOG e aprovar a estrutura do Relatério Analitico e Parecer Prévio sobre as
Contas do Governo do Distrito Federal, exercicio 2013 (...)
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Na Avaliacdo de Controles Internos s&o verificados o0s procedimentos
adotados pelo GDF na gestdo dos contratos administrativos, tendo por referéncia a
metodologia COSO Il — The Committee of Sponsoring Organizations of the

Treadway Commission.

A Gestéo Fiscal trata da analise do cumprimento da Lei Complementar n°
101/2000 pelo Poder Executivo, Tribunal de Contas e Camara Legislativa, a exemplo
dos Relatérios de Gestdo Fiscal, que contém informacgdes relativas a despesa com
pessoal, divida consolidada, concessao de garantias e contra garantias, bem assim

operacdes de crédito.

No tdépico Gestdo Orcamentaria e Financeira, a andalise é pautada no
planejamento governamental, inclusive nas alteragdes promovidas no orgcamento do
exercicio, e na avaliacdo da execucdo da receita e da despesa dos Orgcamentos
Fiscal, da Seguridade Social, de Investimento e do Fundo Constitucional do DF.

No item Gestdo Patrimonial sdo abordadas a divida ativa e a divida publica,

itens que, por sua representatividade, repercutem sobre a gestao distrital.

Em Resultados por Areas de Governo sdo contempladas as programacées e
respectivas realizagbes fisico-financeiras para Educacdo e Cultura, Saude,
Seguranca, Infraestrutura e Meio Ambiente e Assisténcia Social. Sdo analisados
também os resultados alcancados e indicadores socioecondmicos sobre essas
tematicas. Ainda, nessa secdo, sdo apresentadas sinteses dos resultados de

auditorias conduzidas pelo TCDF nas areas mencionadas.

Em Demonstracbes Contabeis sdo avaliados, de modo consolidado, os
Balancos Orcamentario, Financeiro e Patrimonial, bem como a Demonstracdo das
VariacBes Patrimoniais das unidades da administracdo direta, autarquica e
fundacional e das empresas publicas dependentes dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social. Nessa analise estdo excluidos os recursos do Fundo
Constitucional do Distrito Federal e incluidas as contas do Instituto de Previdéncia

dos Servidores do DF — Iprev/DF.

No capitulo Ressalvas, Determinacbes e Recomendacdes de Exercicios

Anteriores aborda-se o atendimento das medidas preconizadas pela Corte de



31

Contas para a corre¢do de falhas identificadas, em relatorios analiticos de exercicios

precedentes.

Ainda, segundo o RI/TCDF, até a Ultima sessdo ordinaria do més de
setembro, o plenéario designara, entre os conselheiros efetivos, o relator das contas a
serem prestadas pelo Governador, relativas ao exercicio subsequente. O parecer
prévio sera redigido pelo relator e assinado por todos os conselheiros, auditores e
representante do ministério publico presentes.

Sobre o fluxo do processo de prestacdo de contas anual do governador do
Distrito Federal, apesar de ndo estar regulamentado, sinteticamente, este obedece
as seguintes etapas: o primeiro passo € o sorteio do Conselheiro Relator para que,
em seguida, seja autorizada a analise técnica, pelo corpo instrutivo do tribunal,
posteriormente, o relatério € enviado aos membros: conselheiros, auditores e
ministério publico de contas. Ao retornar, sdo avaliadas as eventuais consideragdes

apontadas pelos membros.

Assim, abre-se prazo para manifestacdo do chefe do poder executivo. Ao
findar o prazo séo feitas as avaliacdes das consideracdes do governador. O relatorio
€ novamente distribuido aos membros do Tribunal e levado ao plenéario para

julgamento das contas e emissao do parecer prévio.

5 ANALISE DOS PARECERES PREVIOS

A questédo relacionada ao presente estudo é saber se as analises contidas
nos pareceres prévios produzidas pelo TCDF contemplam as dimensdes abordadas
por Rocha (2013).

Para tanto, o método a ser aplicado na pesquisa é a andlise de conteudo,

com a utilizacdo das técnicas de analise por categoria:

Um conjunto de técnicas de analise das comunicag¢des visando obter, por
procedimentos disteméticos e objetivos de descricdo do contetdo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitem a interferéncia
de conhecimentos relativos as condi¢cbes de producio/recepcdo (variaveis

inferidas) destas mensagens (BARDIN, 2009, p.44)

10 RI/TCDF, artigos 67 e 220.
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Serdo adotados os procedimentos de categorizagdo criados por Rocha
(2013), para que os pareceres possam ser analisados objetivamente, optando-se
pela categorizagcdo semantica (categorias tematicas), a partir de um sistema
preestabelecido (RICHARDSON et. al., 1999, p. 239).

A unidade de registro, segundo Bardin (2009, p. 130), “é a unidade de
significagdo a codificar e corresponde ao segmento de contetdo a considerar como
unidade de base”. Entre as unidades de registro mais utilizadas na analise de
conteudo, o “tema” €& predominante quando se trata do estudo de motivacdes,
opinides, atitudes, crencas, etc. (RICHARDSON et. al., 1999). Como afirma Bardin
(2009, p. 131), “o tema é a unidade de significagdo que se libera naturalmente de um
texto analisado segundo certos critérios relativos a teoria que serve de guia a

leitura.”

A unidade de contexto, por sua vez, “serve de unidade de compreensao para
codificar a unidade de registro” (BARDIN, 2009, p. 133). E a referéncia mais ampla
gue permite compreender e caracterizar com maior precisdo o conteudo da unidade
de registro (RICHARDSON et. al., 1999).

Assim, considerados os objetivos da pesquisa e seu objeto, procedeu-se,
inicialmente, ao recorte das unidades de referéncia. O referido recorte tomou como
fundamento a propria estrutura dos RAPPs e sua divisdo em itens e subitens,
fixando, assim, os dois elementos de analise:

a) unidades de registro: constituidas pelos paragrafos relativos a conclusao
de cada item, no qual se expressam os resultados da analise do tribunal; e

b) unidades de contexto: constituidas pelo inteiro teor do item que contém a

unidade de registro objeto da andlise.

A pesquisa envolvida no presente estudo se concretiza a partir dos seguintes
procedimentos:

a) leitura atenta de cada capitulo do RAPP e por meio do Apéndice, verificou
se 0 TCDF fez mencao nas analises das dimensdes criadas por Rocha (2013);

b) identificacdo das dimensbes da accountability presentes nos PPs,
verificando se cada um deles apresenta 0os componentes que permitem conferir se a

dimenséao formal e a substantiva da accountability estdo neles presentes;
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c) caracterizacdo cada um dos PPs objeto de analise, segundo as dimensdes
da accountability neles identificadas, mediante a verificacdo e a explicitacdo da
ocorréncia ou nado dos indicadores/componentes das dimensdes da accountability;

d) avaliacdo da realizagcdo do potencial de accountability nos PPs, pela
constatacao da presenca e da auséncia dos diferentes indicadores/componentes em
cada um deles; e

e) evidenciacdo da realizacdo do potencial de accountability dos PPs,

explorando as possibilidades contidas no conjunto dos REPPs analisados.

A caracterizacao de cada parecer prévio ocorre pela constatacdo ou nao dos
componentes e indicadores das dimensdes da accountability, a presenca de todos
os indicadores, independentemente da sua frequéncia, caracteriza o atendimento da
dimenséo, a auséncia de um ou mais indicadores de uma mesma dimenséo podera
caracterizar tanto a condicdo de atendimento parcial, quanto a condicdo de néo

atendimento:

Quadro 1 Escala de caracterizag8o do parecer prévio

- Presenca de todos os indicadores: = Contempla plenamente a dimensao
- Auséncia de indicador, sem prejuizo da = Contempla parcialmente a dimensdo
presenca do respectivo componente:

- Auséncia de um ou mais componentes: = N&o contempla a dimenséo

Fonte: Rocha (2013)

Quanto a verificacdo da realizacdo do potencial dos pareceres prévios sera

utilizada a seguinte escala:

Quadro 2 Escala de potencialidade dos pareceres prévios

- A maioria dos pareceres prévios contempla = Realizam 0 seu potencial de
todos os componentes de ambas as accountability

dimensdes.

- A maioria dos pareceres prévios contempla * Realizam parcialmente o seu potencial de
todos os componentes de uma das accountability

dimensbes, mas néo da outra.

-A maioria dos pareceres prévios nao = N&o realizam o seu potencial de
contempla todos os requisitos em ambas as accountability

dimensdes.

Fonte: Rocha (2013)

O modelo de andlise, proposto por Rocha (2013), representa como qualquer
modelo, “uma constru¢cdo que visa dar conta do real” e, embora n&o contenha “todos
0S aspectos da realidade em questdao exprime o essencial dessa realidade”. O

modelo foi dividido em duas dimensfes de accountability: formal, tendo como
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componentes: publicidade, justificacdo e sangdo e substantiva, tendo como
componentes: conformacdo, desempenho, atuacdo ética, compromisso com 0s
principios democraticos e defesa do Interesse publico. Salienta-se que os
componentes do modelo assumem categorias tematicas, com significados
especificos, que serdo objeto da verificacdo mediante o seu detalhamento em

indicadores.

Resumo do modelo de andlise, para melhor esclarecer e evidenciar as

dimensodes, componentes e os indicadores apresentados na pesquisa.

Quadro 3 Modelo de analise

Indicadores
Dimens@es da | Componentes | (conceitos Definicdo dos indicadores
Accountability | (temas) chaves) (unidades de significagéo)
Disponibilidade Atendimento a determinacéo legal de "ser
publico"; de estar a disposicao do publico;
Divulgacéo Publicagdo dos pareceres prévios em
Publicidade midia de amplo acesso e/ou circulacao;
Ampla Defesa Oportunidade dada ao prefeito de
apresentar explicacdes e justificativas

Dimensao
Formal da
Accountability

Justificac8o

antes da emissao da deciséo pelo tribunal,
mediante o conhecimento do inteiro teor
do REPP;

Contraditério

Registro e andlise das explicacbes e
justificativas apresentadas pelo prefeito,
bem como da contra argumentacéo e das
conclusbes apontadas pelo tribunal;

Sancédo!!

Decisao

Ato declaratério formal prolatado pelo
plenario do tribunal, vinculado ao REPP,
propondo a aprovagdo ou rejeicdo das
contas anuais;

Dimenséao
Substantiva
da
Accountability

Conformacgéo

Conformidade

Verificacdo do cumprimento das normas,
regulamentos e procedimentos
administrativos na pratica dos atos de
gestdo e das a¢des de governo;

Legalidade

Verificacdo do cumprimento das
determinacdes legais na préatica dos atos
de gestdo e das ac¢des de governo;

Desempenho

Eficiéncia

Analise/avaliacdo da relacdo custo-
beneficio na pratica dos atos de gestdo e
das acdes de governo;

Eficacia

Analise/avaliagdo da consecucdo de
objetivos e metas na préatica dos atos de
gestdo e das a¢des de governo;

11 0 ato declaratério formal prolatado, pelo Plenério do Tribunal, em relacdo ao Relatério Analitico do Parecer
Prévio — RAPP pode se dar: a) a indicacdo do RAPP e a decisdo do Plenario sdo convergentes; b) o RAPP indica

pela rejeicdo e o Plenario pela aprovacdo; c) o RAPP indica a aprovacdo e o Plendrio pela rejeicdao, porém pelas
mesmas razdes e d) o RAPP indica pela aprovacao e o Plenario é pela rejeicdo, porém as razGes sao diversas.
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Efetividade Andlise/avaliacdo dos efeitos e impactos

advindos na pratica dos atos de gestao e
das ac¢bes de governo;

Imputacéo Divulgacdo sistematica e sistematizada
das sanc¢les imputadas aos
Atuaco Etica administradores, advindas do conjunto dos
procedimentos de fiscalizacdo realizados
Nnos municipios;

Participagéo . L . L
Andlise/avaliacdo das circunstancias e

Compromisso resultados da participacdo da populacéo

com 0s na distribuicdo e destinacdo dos recursos

Principios publicos, quando da realizacdo de

Democraticos audiéncias publicas, assembleias etc., em
cumprimento as determinacdes legais;

Responsividade Analise/avaliacdo sobre a vinculacédo entre

a execucdo orcamentaria e os objetivos e
metas constantes do PPA aprovado pelo

Defesa do municipio;

Interesse Transparéncia . . . ~

Pblico Analise/avaliagéo sobre a vinculagéo entre

a execucao orcamentaria e as funcdes de
governo afetas ao municipio, conforme
planejado no orgamento aprovado.

Fonte: Rocha (2013)

Em que pese, Rocha (2013), ter utilizado o termo “sancdo” para o
componente da dimenséo formal da accountability, parece mais adequado a palavra
opinido, dado que o indicador “deciséo” se trata de ato declaratorio formal prolatado
pelo plenario da Corte de Contas propondo a aprovagcdo ou rejeicdo das contas

anuais.

Entretanto, ao aplicar o modelo de analise, nenhuma alteracao sera efetuada,

a analise sera testada na forma apresentada por Rocha (2013).

O protocolo de pesquisa a ser aplicado sera o de Rocha (2013), com

adaptacdes a realidade do TCDF, constituindo-se das seguintes etapas:

l. Identificacdo do parecer prévio objeto da andlise:

a) ldentificar o exercicio a ser examinado;

b) Identificar a Ata de Sessédo Especial que consubstancia o parecer
prévio;

c) Identificar o nUmero do processo do parecer prévio;

d) Identificar o Relatério Analitico;
d.1) contetdo do Relatério Analitico;
d.1.1) identificar os itens de analise;

d.1.2) identificar o total de unidades de contexto consideradas;
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d.1.3) identificar o total de unidades de registro consideradas.

Il. Reqistro dos itens ndo incluidos na anélise

e) Identificar o item n&o incluido na analise;

e.l) registrar e comentar o conteddo de cada item.

I1l. Identificacdo no parecer prévio dos indicadores da dimensao formal:

f) Verificar se esta disponivel ao publico;

g) Verificar se foi amplamente divulgado;

h) Verificar se foi garantida a ampla defesa;

i) Verificar se foi promovido o contraditorio;

J) Verificar a forma e o teor da decisdo que consubstancia o parecer

prévio

IV. Identificacdo no parecer prévio dos indicadores da dimensao substantiva:

K) ldentificar a unidade de contexto n° 1,
k.1) identificar de forma individualizada cada uma das unidades de
registro desta unidade de contexto;
k.1.1) registrar o conteudo, analisar e classificar cada uma das
unidades de registro da unidade de contexto;

k.2) identificar a unidade de contexto n°2.

(obs.: as demais verificacdes das unidades de registro das respectivas unidades de

contexto seguem a mesma ordem).

V. Caracterizacdo do parecer prévio segundo indicadores da dimensao

formal:

l) assinalar a ocorréncia dos componentes e indicadores da dimensao

formal no parecer prévio;

|.1) caracterizar o parecer prévio segundo indicadores da dimenséo

formal.

VI. Caracterizacdo do parecer prévio segundo indicadores da dimensao

substantiva:
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m) relacionar as unidades de registro e seus respectivos indicadores
relativos a dimensao substantiva,

n) quantificar a incidéncia dos indicadores e componentes.

VIl. Avaliacdo da realizacdo do potencial de accountability dos pareceres

prévios:

0) relacionar os pareceres prévios analisados e suas caracterizacoes;

p) avaliar o conjunto dos pareceres prévios.

Oportuno destacar que os quadros intitulados de “incidéncia dos indicadores
da dimensdo substantiva” apresentados por Rocha (2013), ndo foram aplicados
neste estudo, esses quadros indicam a incidéncia absoluta e percentual de cada

indicador.

Essa analise apresenta uma visao incorreta de que um indicador com baixa
incidéncia é um indicador que precisa ser melhorado, assim tal afirmacéo na maioria
dos casos € errada, dado que nem todas as sessdes do parecer prévio é possivel ou
necessario medir todos os indicadores. A titulo de exemplo, no capitulo 1.3.4 do
parecer prévio do TCDF, ano 2010, “balango patrimonial” ndo € possivel aplicar o
componente “compromisso com o0s principios democraticos” que se desdobra no
indicador “participagao”, haja vista que tal se¢do ndo € necessaria a participacdo da

populacédo na elaboracdo desta demonstracao contabil.

Diante do exposto, este capitulo esta dividido em quatro subtitulos, sendo um
para cada ano da amostra da pesquisa, que vai desde o ano de 2010 ao ano de
2013, enquanto, o capitulo seguinte é dedicado a apresentacdo dos dados

consolidados da pesquisa e a analise do conjunto dos pareceres prévios.

No primeiro momento se faz a identificacdo de cada um dos quatro pareceres
prévios e se procede a identificacdo dos indicadores, que compdem a dimensao

formal da accountability, de acordo com o modelo de analise.

Em seguida, identificam-se os indicadores que consubstanciam a dimenséo
substantiva da accountability, também de acordo com o modelo de analise. Assim,
utilizando o apéndice procede-se a identificacdo de cada unidade de contexto a ser

analisada e a identificagdo das unidades de registros correspondentes, procedendo-
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se, entdo, a analise do seu conteudo e de sua classificacdo de acordo com os

indicadores do modelo de analise.

Aplicando-se o apéndice desta pesquisa foi possivel identificar se o corpo
técnico do TCDF analisou os componentes (temas), apresentado no quadro 3
(modelo de pesquisa) do parecer prévio abordando a conformidade, legalidade,
eficiéncia, eficacia, efetividade, imputacdo, participacdo, responsividade e

transparéncia.

Assim, relacionam-se 0s pareceres prévios e as caracterizacdes especificas,
segundo as dimensdes previamente identificadas por Rocha (2013). A seguir se
analisa o conjunto dos dados, segundo escala de potencialidade dos RAPP, de
modo a se obter a avaliagdo da realizacdo do potencial de accountability desses

documentos.

O estudo possui limitagdes, pois trata de um tema complexo e em constante
evolucdo, dado que a accountability estd em desenvolvimento e sua progressao
depende das condi¢cdes sociais de cada momento histérico, assim, as conclusdes

deste estudo limitam-se, obrigatoriamente, ao seu universo temporal.

N&o obstante, o resultado dessa pesquisa pode ser extrapolado para além do
TCDF, ou seja, replicar o modelo de analise e o protocolo da pesquisa em pareceres
prévios produzidos por outros tribunais de contas considerando que, conforme fica
evidenciado nas pesquisas empiricas, os tribunais de contas se comportam de
maneira semelhando no pais, assim, esta pesquisa pode servir de referencial para

estudos semelhantes.

5.1- Analise do parecer prévio do TCDF - 2010

|. Identificacdo do parecer prévio objeto da analise:

a) Exercicio examinado: 2010;

b) Numero da Ata: Ata de Sessao Especial n° 517;

¢) NUumero do processo do parecer prévio: 1.622/2011;
d) Relatério Analitico: RAPP/2010

d.1) contetdo do Relatério Analitico;



| — Apresentacdo 4

Il — Relat6rio Analitico 10
1- Controles Internos 11
1.1 — Planejamento, Programacé&o e Orcamentacao 12
1.2 — Patriménio Publico 22
1.3 — Demonstra¢6es Contabeis 24
1.3.1 — Auditoria de Encerramento do Exercicio de 2010 24
1.3.2 — Balanco Orgamentario 28
1.3.3 — Balanco Financeiro 30
1.3.4 — Balanco Patrimonial 31
1.3.5 — Demonstracdes das Varia¢gbes Patrimoniais 44
1.3.6 — Quadros (1 A 4) 46
2- Atendimento de Normas Legais 53
2.1 - Gestéo Fiscal 53
2.1.1 — Relatorios de Gestéo Fiscal 54
2.1.1.1 — Poder Executivo 54
2.1.1.2 — Poder Legislativo 58
2.1.2 — Avaliagdo do Cumprimento de Metas Fiscais 62
2.2 — Gestao Orcamentéria e Financeira 66
2.2.1 — Receita 66
2.2.1.1 — Receita Propria 68
2.2.1.1.1 — Receita Corrente Liquida 70
3.3.1.1.2 — Renuncia de Receita 71
2.2.1.2 — Receita de Terceiros 77
2.2.1.3 — Dependéncia da Administracdo Indireta de Recursos do Tesouro 78
2.2.1.4 — Quadros (5 A 9) 80
2.2.2 — Despesa 79
2.2.2.1 — AlteracBes Orcamentarias 95
2.2.2.2 — Limite Minimo de Aplicacdo em Pesquisa 100
2.2.2.3 — Despesa com Pessoal 102
2.2.2.4 — Despesa por Codigo de Licitacao 118
2.2.2.5 — Publicidade e Propaganda 125
2.2.2.6 — Quadros (10 A 23) 131
2.2.3 — Programacao Financeira 155
2.2.3.1 — Quadro (24) 158
2.3 - Gestdo Patrimonial 161
2.3.1 — Divida Ativa 161
2.3.2 — Divida Publica 164
3 — Resultados por Area de Governo 178
3.1 — Seguranca 181
3.2 — Saude 194
3.3 — Infraestrutura e Meio Ambiente 217
3.4 — Educacdo 239
3.5 — Assisténcia Social 263
4 — Constatacfes Relevantes em Relatérios Analiticos e Pareceres Prévios de 269
Exercicios Anteriores

Ill. Sintese 285
IV. Andlise Técnica das Considera¢gbes Apresentadas 310
V. Concluséo 330
VI. Projeto de Parecer Prévio sobre as Contas do Governo do Distrito Federal — | 336
Exercicio de 2010

VII. Parecer Prévio sobre as Contas do Governo do Distrito Federal — Exercicio | 342

de 2010

39
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VII. Ata da Sessao Especial 347

ANEXOS - ManifestacOes Apresentadas 387

d.1.1) ltens objeto da andlise:

Unidades de Contexto (Item do | Unidades de Registro (ltens do RAPP/2010)
RAPP/2010

1 1.1,12,13.1,1.3.2,1.3.3,1.34,1.35;

2 211, 21.2, 2211, 22111, 221.1.2, 2.2.1.2,
2213, 2221, 2222, 2223, 2224, 2.2.2.5,
2.2.3,23.1,23.2;

3.1,3.2,3.3, 3.4, 3.5;

4 4

d.1.2) Total de Unidades de Contexto consideradas: 4
d.1.3) Total de Unidades de Registro consideradas: 28

Il. Reqistro dos itens ndo incluidos na analise

N&o foram incluidas na analise as partes do RAPP/2010 registradas como:
Apresentacao; Sintese, Conclusao; Projeto de Parecer Prévio; Parecer Prévio; Ata

da Sesséo Especial; Anexos — Manifestacfes Apresentadas.

A “apresentacao” sintetiza o dever institucional do TCDF na elaboracédo do
relatério analitico e a emissdo do parecer prévio para posterior julgamento pela
Camara Legislativa do Distrito Federal — CLDF. Esta informa sobre a composicéo da
prestacdo de contas enviada pelo Governador do Distrito Federal a CLDF, que por
sua vez, enviou ao TCDF para analise. Por fim, apresenta a estrutura do relatorio
analitico e os critérios de atualizacdo monetaria utilizados, bem como a

manifestacao prévia do Ministério Publico de Contas e do Poder Executivo.

Na Unidade de Contexto “Sintese” é apresentada um resumo de todos os

itens, que compdem o Parecer Prévio.

Nos itens “Projeto de Parecer e Parecer Prévio” o Conselheiro Relator acolhe
0 parecer analitico e o projeto de parecer prévio e conclui que as contas estao aptas

a receber a aprovacao da CLDF com ressalvas, determinagdes e recomendacoes.

Consta da “ata da sessao especial’, o relatorio detalhado da apreciacdo das

contas de governo, onde cada conselheiro apresenta seu voto, e a decisdo do



41

Plenario em aprovar o envio a CLDF do inteiro teor do parecer prévio para

julgamento.

Por fim, sdo apresentados, em anexo, todos os oficios que o Chefe do Poder
Executivo enviou ao TCDF para justificativas e informacfes sobre as contas de

governo.

I1l. Identificacdo no parecer prévio dos indicadores da dimensao formal:

f) O parecer prévio esta disponivel ao publico? Sim;

g) O parecer prévio foi amplamente divulgado? Nao;

h) Foi dada a oportunidade da ampla defesa ao governador? Sim;
i) Estabeleceu-se o contraditorio? Sim;

j) O ato declaratério da condicdo das contas foi formalmente prolatado
pelo Plenario do Tribunal e guarda relagdo com o relatorio analitico?
Sim;

Ao se analisar a dimensao formal, verifica-se que 0 parecer prévio esta
disponivel ao publico no sitio do TCDF, cabe destacar a auséncia de ampla
divulgacao, isto €, além do sitio do TCDF, midia de amplo acesso ou circulacao.
Contudo, a auséncia de publicacdo ocorre apenas em relacdo ao Relatorio Analitico,
uma vez que a Ata da Sessado Especial é publicada do Diario Oficial do Distrito
Federal — DODF.

Todavia, considerando que foi obedecida a determinacéo legal de ser publico,
isto €, de estar disponivel ao publico, e que a Ata da Sesséo Especial € publicada, a
auséncia de publicacdo especifica quanto ao Relatério Analitico do Parecer Prévio,
ainda que isto dificulte a busca por informacfes e ndo contribua para a
transparéncia, ndo € um fato suficiente, isoladamente, para descaracterizar o

atendimento a dimenséo formal da accountability.

Oportuno destacar que, o exercicio de 2010, de forma inédita para o TCDF,
traz a apreciacdo das contas de quatro Chefes do Poder Executivo no Distrito
Federal, sendo eles: José Roberto Arruda, que governou do inicio do exercicio até
19 de fevereiro; Paulo Octavio Alves Pereira, que geriu o DF de 19.02 a 24.02.11;

Wilson Ferreira de Lima, que assumiu temporariamente o Executivo, em
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cumprimento a Lei Organica do DF, devido a renuncia de Paulo Octavio Pereira,
permanecendo até 18 de abril; e, finalmente, Rogério Schumann Rosso que, eleito
indiretamente, governou de 19 de abril a 31 de dezembro.

IV. Identificacdo no parecer prévio dos indicadores da dimensao substantiva

As analises dos itens do “parecer prévio do Tribunal de Contas do Distrito
Federal - 2010”, relativas a identificacdo dos indicadores da dimensao substantiva
foram colhidas, conforme o estruturado no apéndice B (f. 70).

V. Caracterizacdo do parecer prévio sequndo indicadores da dimenséo formal

Em relacdo aos indicadores da dimenséo formal deu-se de acordo com a
escala constante com o quadro 1 do capitulo 3. Na analise se verifica a auséncia de

ampla divulgagédo em midia de amplo acesso ou circulagéao.

O quadro abaixo resume a situacéo detectada:

Quadro 4 Presenca dos componentes da dimensé&o formal do parecer prévio 2010

Dimenséao Componente Indicador Ocorréncia
Disponibilidade Presente
Publicidade Divulgacao Ausente
Formal Ampla defesa Presente
Justificacao Contraditério Presente
Sancéo Deciséo Presente

Fonte: Rocha (2013)

Assim, verifica-se que a questdo de como se caracteriza o Parecer Prévio
referente ao exercicio financeiro de 2010 do TCDF, no que se refere a dimenséo
formal, pode ser assim respondida: o Parecer Prévio contempla parcialmente a
dimensédo formal da accountability, na medida em que todos os componentes da

dimenséo estdo presentes, embora ausente o indicador “divulgacao”.

VI. Caracterizacdo do parecer prévio segundo indicadores da dimensao

substantiva:

No que diz respeito a dimensao substantiva, observa-se que das 28 Unidades
de Registros apenas uma ndo recebeu nenhuma classificacao referente ao quadro 3
do capitulo 3: “participacado”. As maiores concentracfes estdo nos indicadores
Conformidade e Legalidade, com 28 e 21 ocorréncias, respectivamente, das 28
possiveis. Por outro lado, a “eficacia” e “eficiéncia” sdo as unidades com as menores

ocorréncias, apenas trés ocorréncias, cada uma.
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O quadro abaixo relaciona as Unidades de Registro com as classificagdes,

guanto aos indicadores da dimenséo substantiva:

Quadro 5 Relacédo das Unidades de Registro e suas classifica¢cdes quanto aos indicadores da
dimenséo substantiva relativa ao Parecer Prévio 2010

Unidades de Registro

Classificagéo

1.1

Conformidade, Legalidade, Imputacdo, Responsividade e

Transparéncia

1.2 Conformidade e Imputacao

1.3.1 Conformidade e Imputacéo

1.3.2 Conformidade e Legalidade

1.3.3 Conformidade e Legalidade

1.3.4 Conformidade e Legalidade

1.35 Conformidade e Legalidade

211 Conformidade e Legalidade

212 Conformidade, Legalidade e Imputacéo

2211 Conformidade

22111 Conformidade e Legalidade

22112 Conformidade, Legalidade e Imputacéo

2212 Conformidade

2213 Conformidade

2.2.3 Conformidade, Legalidade, Imputacdo, Responsividade e
Transparéncia

231 Conformidade

2.3.2 Conformidade e Transparéncia

2221 Conformidade, Legalidade e Transparéncia

2222 Conformidade, Legalidade e Transparéncia

2223 Conformidade e Legalidade

2224 Conformidade, Legalidade e Imputacgédo

2225 Conformidade, Legalidade, Responsividade e Transparéncia

3.1 Conformidade, Legalidade, Responsividade e Transparéncia

3.2 Conformidade, Legalidade, Eficiéncia, Eficacia, Efetividade,
Imputacdo, Responsividade e Transparéncia

33 Conformidade, Legalidade, Eficiéncia, Eficicia, Efetividade,
Imputacdo, Responsividade e Transparéncia

34 Conformidade, Legalidade, Eficiéncia, Eficacia, Efetividade,
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Imputacdo, Responsividade e Transparéncia

3.5 Conformidade, Legalidade, Responsividade e Transparéncia

4 Conformidade, Legalidade e Imputacéo

Fonte: Rocha (2013)

Assim, observa-se que a questdo de como se caracteriza o Parecer Prévio
referente ao exercicio financeiro de 2010 do TCDF, no que se refere a dimenséao
substantiva, pode ser assim respondida: o Parecer Prévio ndo contempla a
dimenséo substantiva da accountability, na medida em que ha a auséncia de um
componente: “compromisso com o0s principios democraticos”. Esta dimenséo é
composta por um indicador: participacdo, que tem a seguinte definicdo:
analise/avaliacdo das circunstancias e resultados da participacdo da populacéo na
distribuicdo e destinacédo dos recursos publicos, quando da realizacao de audiéncias

publicas, assembleias etc., em cumprimento as determinagdes legais.

5.2- Analise do parecer prévio do TCDF — 2011

l. Identificacdo do parecer prévio objeto da analise:

a) Exercicio examinado: 2011

b) Numero da Ata: Ata de Sessao Especial n°® 523;

¢) Numero do processo do parecer prévio: 37.291/2011;
d) Relatério Analitico: RAPP/2011

d.1) contetdo do Relatério Analitico;

| — Apresentacdo 4

Il — Relatorio Analitico 9

1. Avaliacdo de Controles Internos 10
1.2 — Plano de Transparéncia e Combate a Corrupgéo 24
2- Gestao Fiscal 29
2.1 — Relatorios de Gestao Fiscal 29
2.1.1 — Poder Executivo 29
2.1.2 — Poder Legislativo 34
2.2 — Avaliagdo do Cumprimento de Metas Fiscais 38
3 — Gestdo Orcamentaria e Financeira 41
3.1 — Planejamento, Programacéo e Orcamentacdo 41
3.2 — Altera¢gBes Orcamentérias 50
3.3 — Receita 56
3.3.1 — Receita Propria 57
3.3.1.1 — Receita Corrente Liquida 61
3.3.1.2 — Rendncia de Receita 62




3.3.2 — Receita de Terceiros 71

3.3.3—Quadros (1ab) 73

3.4 — Despesa 79

3.4.1 — Despesa com pessoal 89

3.4.2 — Limite de Aplicacdo em Pesquisa 105
3.4.3 — Limite de Aplicacdo em Cultura 107
3.4.4 — Despesa por Codigo de Licitagdo 109
3.4.5 — Publicidade e Propaganda 126
3.4.6 — Quadros (6a19) 133
4 — Gestéo Patrimonial 157
4.1 — Divida Ativa 157
4.2 — Divida Publica 164
5 — Resultados por Area de Governo 176
5.1 — Seguranca 179
5.2 — Saude 196
5.3 — Infraestrutura e Meio Ambiente 211
5.4 — Educacdo 259
5.5 — Assisténcia Social 277
6 — Demonstracdes Contabeis 289
6.1 — Avaliacdo de Registros Contabeis 290
6.1 — Balanco Orcamentario 292
6.2 — Balanco Financeiro 294
6.3 — Balanco Patrimonial 296
6.4 — Demonstracdo das Variacdes Patrimoniais 311
6.5 — Quadros (20 a 23) 313
7 — Ressalvas, Determinacoes e Recomendacdes de Exercicios Anteriores 320
8 — Sintese 330
9 — Anadlise das Manifestactes Apresentadas 361
Il — Concluséo 375
IV — Projeto de Parecer Prévio 377
V - Parecer Prévio 381
V - Ata da Sesséo Especial 385
ANEXOS — Manifestacfes Apresentadas 418

d.1.1) Itens objeto da analise:

Unidades de Contexto (Iltem do | Unidades de Registro (Iltens do RAPP/2011)

RAPP/2011)

1 1.2;

2 2.1, 2.2;

3 3.1, 32,331, 33.1.1, 3.3.1.2, 3.3.2, 34.1, 3.4.2,

3.4.3,34.4,345;

4.1, 4.2;

5.1,5.2,53,54,5.5;

6.1,6.2,6.3,6.4,6.5;

N o o1 b~

7
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d.1.2) Total de Unidades de Contexto consideradas: 7

d.1.3) Total de Unidades de Registro consideradas: 27

Il. Reqistro dos itens ndo incluidos na anélise

N&o foram incluidas na andlise as partes do RAPP/2011 registradas, como:
Apresentacdo; Conclusédo; Projeto de Parecer Prévio; Parecer Prévio; Ata da Sessao
Especial; Anexos — Manifestagfes Apresentadas.

A “apresentacdo” sintetiza o dever institucional do TCDF na elaboracédo do
relatério analitico e a emissdo do parecer prévio para posterior julgamento pela
Camara Legislativa do Distrito Federal — CLDF. Informa sobre a composicdo da
prestacdo de contas enviada pelo Governador do Distrito Federal a CLDF, que por
sua vez, enviou ao TCDF para analise. Por fim, apresenta a estrutura do relatério
analitico e os critéerios de atualizagdo monetaria utilizados, bem como a

manifestacao prévia do Ministério Publico de Contas e do Poder Executivo.

Nos itens “Projeto de Parecer e Parecer Prévio”, o Conselheiro Relator acolhe
0 parecer analitico e o projeto de parecer prévio e conclui que as contas estao aptas
a receberem a aprovacdo da CLDF com ressalvas, determinacbes e

recomendacdes.

Consta da “ata da sesséao especial’, o relatério detalhado da apreciacao das
contas de governo, onde cada conselheiro apresenta seu voto, e a decisdo do
Plenario em aprovar o envio a CLDF do inteiro teor do parecer prévio para

julgamento.

Por fim, sdo apresentados, em anexo, todos os oficios que o Chefe do Poder
Executivo enviou ao TCDF para justificativas e informacfes sobre as contas de

governo.

E oportuno destacar que, a estrutura do RAPP 2011 sofreu alteracdes em
comparacao ao RAPP 2010. As mudancas foram decorrentes de readequacédo dos

temas por capitulos, ndo sendo afetada a forma de apresentacéo dos relatorios.

[1l. Identificacdo no parecer prévio dos indicadores da dimensao formal:

f) O parecer prévio esta disponivel ao publico? Sim;
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g) O parecer prévio foi amplamente divulgado? Nao;
h) Foi dada a oportunidade da ampla defesa ao governador? Sim;
i) Estabeleceu-se o contraditério? Sim;

j) O ato declaratério da condi¢cdo das contas foi formalmente prolatado
pelo Plenario do Tribunal e guarda relacdo com o relatério analitico?
Sim;

Ao se analisar a dimensao formal é possivel verificar que o parecer prévio
esta disponivel ao publico no sitio do TCDF, cabe destacar a auséncia de ampla
divulgacéo, isto é, além do sitio do TCDF, midia de amplo acesso ou circulagao.
Contudo, a auséncia de publicacdo ocorre apenas em relacdo ao Relatorio Analitico,
uma vez que a Ata da Sessao Especial é publicada do Diario Oficial do Distrito
Federal — DODF.

Todavia, considerando que foi obedecida a determinacao legal de ser publico,
isto €, de estar disponivel ao publico, e que a Ata da Sessao Especial € publicada, a
auséncia de publicacdo especifica quanto ao Relatério Analitico do Parecer Prévio,
ainda que isto dificulte a busca por informacbes e n&do contribua para a
transparéncia, ndo é um fato suficiente, isoladamente, para descaracterizar o

atendimento a dimenséo formal da accountability.

Aspecto que merece destaque € quanto a hipotese de Decisdo. No caso
destas contas, a hipotese consignada pelo Plenario foi relativa ao item “a”. a
indicacdo do RAPP e a decisdo do Plenario sdo convergentes, do quadro 3, item
Sansao da Dimensdo Formal da Accountability. O Ministério Publico de Contas -
MPC opinou na Ata de Sessdo Especial n® 523, aprovacdo das contas, em
conformidade com o Relatério Analitico do Parecer Prévio. No entanto, deve-se
considerar que o Parecer do MPC ndo compde o Parecer Prévio, apenas é
destacado na Ata. Ademais, as contas de 2011 foram aprovadas por unanimidade
pelo Plenario do TCDF.

IV. Identificacdo no parecer prévio dos indicadores da dimens&o substantiva

As analises dos itens do “parecer prévio do Tribunal de Contas do Distrito
Federal - 2011”, relativas a identificacdo dos indicadores da dimensao substantiva,

foram colhidas conforme o estruturado no apéndice B (f. 70).
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V. Caracterizacdo do parecer prévio sequndo indicadores da dimenséo formal

Em relag&o aos indicadores da dimenséo formal, estes ocorreram de acordo
com a escala constante com o quadro 1, do capitulo 3. Na andlise se verifica a

auséncia de ampla divulgacdo em midia de amplo acesso ou circulagéo.

O quadro abaixo resume a situacéo detectada:

Quadro 6 Presenca dos componentes da dimensdo formal do Parecer Prévio 2011

Dimensdao Componente Indicador Ocorréncia
Disponibilidade Presente
Publicidade Divulgacao Ausente
Formal Ampla defesa Presente
Justificacdo Contraditério Presente
Sancéo Decisdo Presente

Fonte: Rocha (2013)

Assim, verifica-se que a questdo de como se caracteriza o Parecer Prévio
referente ao exercicio financeiro de 2011 do TCDF, no que se refere a dimenséo
formal, pode ser assim respondida: o Parecer Prévio contempla parcialmente a
dimensédo formal da accountability, na medida em que todos os componentes da

dimenséo estao presentes, embora ausente o indicador “divulgagao”.

VI. Caracterizacdo do parecer prévio sequndo indicadores da dimensao

substantiva:

No que diz respeito a dimensao substantiva se observa que as 27 Unidades
de Registros receberam uma ou mais classificacdes referentes ao quadro 3 do
capitulo 3. As maiores concentracfes estdo nos indicadores Conformidade e
Legalidade, com 27 e 23 ocorréncias, respectivamente, das 27 possiveis. Por outro
lado, o indicador “participacdo” é a unidade com a menor ocorréncia, apenas uma

vez, na unidade de contexto “Avaliagao dos Controles Internos”.

O quadro abaixo relaciona as Unidades de Registro com as classificacdes,

guanto aos indicadores da dimensao substantiva:

Quadro 7 Relacédo das Unidades de Registro e suas classificagcdes quanto aos indicadores da
dimenséao substantiva relativa ao Parecer Prévio 2011

Unidades de Registro | Classificacdo
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1.2 Conformidade, Legalidade, Eficicia, Eficiéncia, Imputacdo e
Transparéncia

2.1 Conformidade, Legalidade e Imputacéo

2.2 Conformidade, Legalidade, Imputacdo, Responsividade e
Transparéncia

3.1 Conformidade, Legalidade, Eficacia, Eficiéncia e Transparéncia

3.2 Conformidade, Legalidade e Responsividade

3.31 Conformidade

3.311 Conformidade e Legalidade

3.31.2 Conformidade, Legalidade e Eficiéncia

3.3.2 Conformidade e Responsividade

3.4.1 Conformidade, Legalidade e Imputacao

3.4.2 Conformidade, Legalidade, Imputacdo, Responsividade e
Transparéncia

3.4.3 Conformidade, Legalidade e Imputacao

3.4.4 Conformidade, Legalidade, Imputacdo e Responsividade

3.45 Conformidade, Legalidade, Imputacdo e Responsividade

4.1 Conformidade, Legalidade e Imputacao

4.2 Conformidade, Legalidade e Imputacao

5.1 Conformidade, Legalidade, Eficacia, Efetividade, Imputacdo e
Transparéncia

5.2 Conformidade, Legalidade, Eficiéncia, Eficacia, Efetividade,
Imputacado, Responsividade e Transparéncia

53 Conformidade, Legalidade, Eficiéncia, Eficacia, Imputacdo e
Responsividade

5.4 Conformidade, Legalidade, Eficiéncia, Eficacia, Efetividade,
Imputacdo, Responsividade e Transparéncia

55 Conformidade, Legalidade, Eficiéncia, Eficacia, Efetividade,
Responsividade e Transparéncia

6.1 Conformidade e Imputacéo

6.2 Conformidade e Legalidade

6.3 Conformidade e Legalidade

6.4 Conformidade e Legalidade

6.5 Conformidade e Legalidade

7 Conformidade e Imputacéao

Fonte: Rocha (2013)
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Assim, observa-se que a questdo de como se caracteriza o Parecer Prévio
referente ao exercicio financeiro de 2011 do TCDF, no que se refere a dimenséo
substantiva, esta pode ser assim respondida: o Parecer Prévio contempla
plenamente a dimenséo substantiva da accountability, na medida em que todos os

componentes da dimensé&o estao presentes.

5.3- Andlise do parecer prévio do TCDF — 2012

l. Identificacdo do parecer prévio objeto da analise:

a) Exercicio examinado: 2012

b) Numero da Ata: Ata de Sesséo Especial n°® 525;

¢) Numero do processo do parecer prévio: 3.723/2013;
d) Relatério Analitico: RAPP/2012

d.1) contetdo do Relatério Analitico;

| — Relatorio Analitico 4

1. Apresentacédo 5

2 Gestéo Fiscal 8
2.1 — Relatorios de Gestéo Fiscal 8
2.1.1 — Poder Executivo 8
2.1.2 — Poder Legislativo 12
2.2 — Avaliacao do Cumprimento de Metas Fiscais 16
3 — Gestdo Orcamentaria e Financeira 20
3.1 — Planejamento, Programacéo e Orcamentacao 20
3.2 — Alterac¢des Orcamentarias 29
3.3 — Receita 34
3.3.1 — Receita Prépria 36
3.3.1.1 — Receita Corrente Liquida 38
3.3.1.2 — Rendncia de Receita 39
3.3.2 — Receita de Terceiros 47
3.3.3—Quadros (1ab) 48
3.4 — Despesa 54
3.4.1 — Despesa com pessoal 68
3.4.2 — Limite de Aplicacdo em Pesquisa 86
3.4.3 — Despesa por Codigo de Licitagdo 88
3.4.5 - Quadros (6 a 19) 100
4 — Gestéo Patrimonial 122
4.1 — Divida Ativa 122
4.2 — Divida Publica 126
5 — Resultados por Area de Governo 137
5.1 — Segurancga 140
5.2 — Saude 151
5.3 — Infraestrutura e Meio Ambiente 165
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5.4 — Educacéo e Cultura 200
5.5 — Assisténcia Social 223
6 — Demonstracdes Contabeis 235
6.1 — Balanco Orcamentario 235
6.2 — Balanco Financeiro 238
6.3 — Balanco Patrimonial 241
6.4 — Demonstragdo das Variagdes Patrimoniais 252
6.5 — Quadros (20 a 23) 253
7 — Sintese 262
8 — Andlise das Manifestacbes Apresentadas 283
Il — Concluséo 289
Ill — Projeto de Parecer Prévio sobre as Contas do Governo do Distrito Federal | 291
— Exercicio de 2012

IV - Parecer Prévio sobre as Contas do Governo do Distrito Federal — Exercicio | 295
de 2012

V - Ata da Sesséo Especial 299
ANEXOS — Manifestacbes Apresentadas 326

d.1.1) Itens objeto da andlise:

Unidades de Contexto (Item do | Unidades de Registro (ltens do RAPP/2012)

RAPP/2012)

2 2.1, 2.2,

3 3.1, 32,33.1,331.1, 3.3.1.2, 33.2, 34.1, 3.4.2,
3.4.3;

4 4.1, 4.2;

5 5.1,5.2,5.3,5.4,5.5;

6 6.1, 6.2, 6.3, 6.4,

8 8

d.1.2) Total de Unidades de Contexto consideradas: 6

d.1.3) Total de Unidades de Registro consideradas: 23

Il. Reqistro dos itens ndo incluidos na analise

N&o foram incluidas na analise as partes do RAPP/2012 registradas como:
Apresentacao; Concluséo; Projeto de Parecer Prévio sobre as Contas do Governo
do Distrito Federal — Exercicio de 2012; Parecer Prévio sobre as Contas do Governo
do Distrito Federal — Exercicio de 2012; Ata da Sessao Especial, Anexos —

ManifestacOes Apresentadas.

A “apresentacdo” sintetiza o dever institucional do TCDF na elaboragcéo do

relatério analitico e na emissdo do parecer prévio para posterior julgamento pela
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Céamara Legislativa do Distrito Federal — CLDF. Esta informa sobre a composi¢céo da
prestacao de contas enviada pelo Governador do Distrito Federal a CLDF, que por
sua vez, enviou ao TCDF para andlise. Por fim, apresenta a estrutura do relatério
analitico e os critérios de atualizagdo monetaria utilizados, bem como a

manifestacao prévia do Ministério Publico de Contas e do Poder Executivo.

Nos itens “Projeto de Parecer Prévio sobre as Contas do Governo do Distrito
Federal — Exercicio de 2012 e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo do
Distrito Federal — Exercicio de 2012”, o Conselheiro Relator acolhe o parecer
analitico e o projeto de parecer prévio e conclui que as contas estdo aptas a
receberem a aprovacao da CLDF com ressalvas, determinacdes e recomendacdes.

Consta da “ata da sesséo especial’, o relatério detalhado da apreciacao das
contas de governo, onde cada conselheiro apresenta seu voto, e a decisdo do
Plenario em aprovar o envio a CLDF do inteiro teor do parecer prévio para

julgamento.

Por fim, sdo apresentados, em anexo, todos os oficios que o Chefe do Poder
Executivo enviou ao TCDF para justificativas e informacfes sobre as contas de

governo.

[1l. Identificacdo no parecer prévio dos indicadores da dimensao formal:

f) O parecer prévio esta disponivel ao publico? Sim;

g) O parecer preévio foi amplamente divulgado? N&o;

h) Foi dada a oportunidade da ampla defesa ao governador? Sim;
i) Estabeleceu-se o contraditorio? Sim;

j) O ato declaratério da condicdo das contas foi formalmente prolatado
pelo Plenario do Tribunal e guarda relagcdo com o relatério analitico?
Sim;
Ao se analisar a dimensao formal se verifica que o parecer prévio esta
disponivel ao publico no sitio do TCDF, cabe destacar a auséncia de ampla

divulgacéo, isto é, além do sitio do TCDF, midia de amplo acesso ou circulagao.

Contudo, a auséncia de publicacdo ocorre apenas em relacdo ao Relatério Analitico,
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uma vez que a Ata da Sessdo Especial € publicada do Diario Oficial do Distrito
Federal — DODF.

Todavia, considerando que foi obedecida a determinacéo legal de ser publico,
isto é, de estar disponivel ao publico, e que a Ata da Sesséo Especial é publicada, a
auséncia de publicacao especifica quanto ao Relatério Analitico do Parecer Prévio,
ainda que isto dificulte a busca por informacbes e n&do contribua para a
transparéncia, ndo é um fato suficiente, isoladamente, para descaracterizar o

atendimento a dimensé&o formal da accountability.

Aspecto que merece destaque se relaciona a hipotese de Decisdo. No caso
destas contas, a hipdtese consignada, pelo Plenario, foi relativa ao item “a”. a
indicacdo do RAPP e a decisdo do Plenario sdo convergentes, do quadro 3, item
Sansdo da Dimensédo Formal da Accountability. Contudo, o Ministério Publico de
Contas - MPC opinou, na Ata de Sessao Especial n° 525, pela rejeicdo das contas
pelo motivo das ressalvas determinadas no Relatério Analitico do Parecer Prévio. No
entanto, deve-se considerar que o Parecer do MPC ndo compde o Parecer Prévio,
apenas € destacado na Ata. Ademais, um Conselheiro votou pela rejeicdo das

contas de 2012, mas foi vencido pela maioria.

IV. Identificacdo no parecer prévio dos indicadores da dimensao substantiva

As anadlises dos itens do “parecer prévio do Tribunal de Contas do Distrito
Federal - 2012” relativas a identificagdo dos indicadores da dimensao substantiva
foram colhidas, conforme o estruturado no apéndice B (f. 69).

V. Caracterizacdo do parecer prévio seqgundo indicadores da dimenséo formal

Em relacdo aos indicadores da dimenséao formal, esta ocorreu de acordo com
a escala constante com o quadro 1 do capitulo 3. Na andlise se verifica a auséncia

de ampla divulgacdo em midia de amplo acesso ou circulacéo.

O quadro abaixo resume a situacao detectada:

Quadro 8 Presenca dos componentes da dimensé&o formal do Parecer Prévio 2012

Dimensao Componente Indicador Ocorréncia
Disponibilidade Presente
Formal Publicidade Divulgacdo Ausente
Justificacdo Ampla defesa Presente
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Contraditério Presente
Sangéo Deciséo Presente

Fonte: Rocha (2013)

Assim, verifica-se que a questdo de como se caracteriza o Parecer Prévio
referente ao exercicio financeiro de 2012 do TCDF, no que se refere a dimenséao
formal, pode ser assim respondida: o Parecer Prévio contempla parcialmente a
dimensédo formal da accountability, na medida em que todos os componentes da

dimenséo estdo presentes, embora ausente o indicador “divulgacao”.

VI. Caracterizacdo do parecer prévio sequndo indicadores da dimensdo

substantiva:

No que diz respeito a dimensao substantiva se observa que as 23 Unidades
de Registros receberam uma ou mais classificacdes referentes ao quadro 3 do
capitulo 3. As maiores concentragcdes estdo nos indicadores Conformidade e

Legalidade, com 22 ocorréncias cada, das 23 possiveis.

O quadro abaixo relaciona as Unidades de Registro com as classificacfes

guanto aos indicadores da dimenséo substantiva:

Quadro 9 Relacao das Unidades de Registro e suas classifica¢cdes quanto aos indicadores da
dimenséo substantiva relativa ao Parecer Prévio 2012

Unidades de Registro | Classificacdo

2.1 Conformidade, Legalidade, Imputacao e Transparéncia
2.2 Conformidade e Legalidade, Imputacédo e Responsividade
3.1 Conformidade, Legalidade, Imputacao, Participacao,

Responsividade e Transparéncia

3.2 Conformidade e Legalidade

3.31 Conformidade, Legalidade e Responsividade

3.31.1 Conformidade e Legalidade

3.3.1.2 Conformidade, Legalidade, Eficiéncia e Responsividade
3.3.2 Conformidade

3.4.1 Conformidade e Legalidade

3.4.2 Conformidade, Legalidade e Responsividade

3.4.3 Conformidade, Legalidade e Imputacéo

4.1 Conformidade e Legalidade

4.2 Conformidade e Legalidade
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5.1 Conformidade, Legalidade, Eficicia, Efetividade, Imputacao,
Responsividade e Transparéncia

5.2 Conformidade, Legalidade, Eficacia, Efetividade, Imputacéo,
Responsividade e Transparéncia

5.3 Conformidade, Legalidade, Eficiéncia, Eficacia, Efetividade,
Imputacdo, Responsividade e Transparéncia

54 Conformidade, Legalidade, Eficiéncia, Eficacia, Efetividade,
Imputacdo, Responsividade e Transparéncia

5.5 Conformidade, Legalidade, Eficacia, Efetividade, Responsividade
e Transparéncia

6.1 Conformidade e Legalidade

6.2 Conformidade e Legalidade

6.3 Conformidade e Legalidade

6.4 Conformidade e Legalidade

6.5 Conformidade e Legalidade

8 Legalidade

Fonte: Rocha (2013)

Assim, observa-se que a questdo de como se caracteriza o Parecer Prévio

referente ao exercicio financeiro de 2012 do TCDF, no que se refere a dimenséo

substantiva, pode ser assim respondida: o Parecer Prévio contempla plenamente a

dimensédo substantiva da accountability, na medida em que todos 0os componentes

da dimenséo estdo presentes.

5.4- Andlise do parecer prévio do TCDF — 2013

|. Identificacdo do parecer prévio objeto da analise:

a) Exercicio examinado: 2013

b) Numero da Ata: Ata de Sessao Especial n® 528;

¢) Numero do processo do parecer prévio: 36480/2013;

d) Relatério Analitico: RAPP/2013

d.1) conteudo do Relatério Analitico:

| — Apresentacdo

=

Il — Relat6rio Analitico

»

1. Avaliacdo de Controles Internos 7




1.1 — Gestéo dos Contratos Administrativos do GDF 7

2 Gestéo Fiscal 11
2.1 — Geracgéo de Despesas — Arts. 15, 16 e 17 da LRF 11
2.2 — Relatérios de Gestao Fiscal 13
2.2.1 — Poder Executivo 13
2.2.2 — Poder Legislativo 20
2.3 — Avaliagdo do Cumprimento de Metas Fiscais 26
3 — Gestdo Orgcamentaria e Financeira 30
3.1 — Planejamento, Programacéo e Orcamentacdo 30
3.2 — Alteracbes Orcamentarias 39
3.3 — Receita 45
3.3.1 — Receita Propria 47
3.3.1.1 — Receita Corrente Liquida 51
3.3.1.2 — Rendncia de Receita 52
3.3.2 — Receita de Terceiros 55
3.3.3 — Quadros 57
3.4 — Despesa 63
3.4.1 — Despesa com pessoal 78
3.4.2 — Limite de Aplicacdo em Pesquisa 92
3.4.3 — Despesa por Codigo de Licitacdo 94
3.4.5 — Quadros 110
4 — Gestdo Patrimonial 135
4.1 — Divida Ativa 139
4.2 — Divida Pudblica 150
5 — Resultados por Area de Governo 153
5.1 — Seguranca 165
5.2 — Saude 176
5.3 — Infraestrutura e Meio Ambiente 201
5.4 — Educacdo e Cultura 223
5.5 — Assisténcia Social 242
6 — Demonstraces Contabeis 252
6.1 — Nova Contabilidade 252
6.2 — Balanco Orcamentario 255
6.3 — Balanco Financeiro 258
6.4 — Balanco Patrimonial 261
6.5 — Demonstracdo das Variagdes Patrimoniais 271
6.6 — Quadros 274
7 — Ressalvas, Determinacdes e Recomendac¢des de Exercicios Anteriores 283
8 — Sintese 290
Il — Concluséo 313
IV — Projeto de Parecer Prévio sobre as Contas do Governo do Distrito Federal | 316
— Exercicio de 2013

V - Parecer Prévio sobre as Contas do Governo do Distrito Federal — Exercicio 320
de 2013

VI — Ata da Sessao Especial 324
VIl — Manifestacao do Chefe do Poder Executivo 361

d.1.1) Itens objeto da analise:

Unidades de Contexto (Item do | Unidades de Registro (Itens do RAPP/2013)

RAPP/2013)

56
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1 1.1;

2 2.1,2.2,23,

3 3.1, 3.2, 3.3.1, 3.3.1.1, 3.3.1.2, 3.3.2, 3.4.1, 3.4.2,
3.4.3;

4 4.1, 4.2;

5 5.1,5.2,5.3,54,5.5;

6 6.1,6.2,6.3,6.4,6.5

7 7

d.1.2) Total de Unidades de Contexto consideradas: 7
d.1.3) Total de Unidades de Registro consideradas: 26

Il. Reqistro dos itens ndo incluidos na analise

N&o foram incluidas na analise as partes do RAPP/2013 registradas como:
Apresentacao; Sintese; Conclusdo; Projeto de Parecer Prévio sobre as Contas do
Governo do Distrito Federal — Exercicio de 2013; Parecer Prévio sobre as Contas do
Governo do Distrito Federal — Exercicio de 2013; Ata da Sessao Especial;

Manifestacéo do Chefe do Poder Executivo.

A “apresentacao” sintetiza o dever institucional do TCDF na elaboracédo do
relatério analitico e a emissdo do parecer prévio para posterior julgamento pela
Camara Legislativa do Distrito Federal — CLDF. Este documento informa sobre a
composicdo da prestacdo de contas enviada pelo Governador do Distrito Federal a
CLDF, que por sua vez, enviou ao TCDF para andlise. Por fim, apresenta a estrutura
do relatério analitico e os critérios de atualizacdo monetaria utilizados, bem como a

manifestacao prévia do Ministério Publico de Contas e do Poder Executivo.

Em relacdo a “sintese”, o Tribunal apresenta um resumo de todos os itens

gue compdem a analise do relatério analitico.

Nos itens: “Projeto de Parecer Prévio sobre as Contas do Governo do Distrito
Federal — Exercicio de 2013 e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo do
Distrito Federal — Exercicio de 2013”, o Conselheiro Relator acolhe o parecer
analitico e o projeto de parecer prévio e conclui que as contas estdo aptas a

receberem a aprovacao da CLDF com ressalvas, determinacdes e recomendacgdes.



58

Consta da “ata da sessao especial’, o relatério detalhado da apreciacdo das
contas de governo, onde cada conselheiro apresenta seu voto, e a decisédo do
Plenario em aprovar o envio a CLDF do inteiro teor do parecer prévio para

julgamento.

Por fim, sdo apresentados todos os oficios que o Chefe do Poder Executivo
enviou ao TCDF para justificativas e informacdes sobre as contas de governo.

I1l. Identificacdo no parecer prévio dos indicadores da dimensao formal:

f) O parecer prévio esta disponivel ao publico? Sim;

g) O parecer previo foi amplamente divulgado? N&o;

h) Foi dada a oportunidade da ampla defesa ao governador? Sim;
i) Estabeleceu-se o contraditorio? Sim;

j) O ato declaratério da condicao das contas foi formalmente prolatado
pelo Plenario do Tribunal e guarda relagdo com o relatério analitico?
Sim;

Ao se analisar a dimensao formal se verifica que o parecer prévio esta
disponivel ao publico no sitio do TCDF, cabe destacar a auséncia de ampla
divulgacao, isto €, além do sitio do TCDF, midia de amplo acesso ou circulacao.
Contudo, a auséncia de publicacdo ocorre apenas em relacdo ao Relatorio Analitico,
uma vez que a Ata da Sessao Especial é publicada do Diario Oficial do Distrito
Federal — DODF.

Todavia, considerando que foi obedecida a determinacao legal de ser publico,
isto €, de estar disponivel ao publico, e que a Ata da Sessao Especial € publicada, a
auséncia de publicacdo especifica quanto ao Relatério Analitico do Parecer Prévio,
ainda que isto dificulte a busca por informacbes e ndo contribua para a
transparéncia, ndo € um fato suficiente, isoladamente, para descaracterizar o

atendimento a dimenséo formal da accountability.

Aspecto que merece destaque se vincula com a hipotese de Decisdo. No
caso destas contas, a hipétese consignada pelo Plenario foi relativa ao item “a”: a
indicacdo do RAPP e a decisdo do Plenario sdo convergentes, do quadro 3, item

Sansao da Dimensdo Formal da Accountability. Contudo, o Ministério Publico de
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Contas - MPC opinou, na Ata de Sessdo Especial n® 528, pela rejeicdo das contas
pelo motivo das ressalvas determinadas no Relatorio Analitico do Parecer Prévio. No
entanto, deve-se considerar que o Parecer do MPC ndo compde o Parecer Prévio,
apenas sendo destacado na Ata. Ademais, um Conselheiro votou pela rejeicdo das
contas de 2013, mas foi vencido pela maioria.

IV. Identificacdo no parecer prévio dos indicadores da dimensdo substantiva

As analises dos itens do “parecer prévio do Tribunal de Contas do Distrito
Federal - 2013” relativas a identificacdo dos indicadores da dimensao substantiva,

foram colhidas, conforme o estruturado no apéndice B (f. 70).

V. Caracterizacdo do parecer prévio seqgundo indicadores da dimensao formal

Em relagdo aos indicadores da dimenséo formal, estes ocorreram de acordo
com a escala constante no quadro 1 do capitulo 3. Na analise se verifica a auséncia

de ampla divulgacdo em midia de amplo acesso ou circulagéo.

O quadro abaixo resume a situacao detectada:

Quadro 10 Presenca dos componentes da dimensao formal do Parecer Prévio 2013

Dimenséao Componente Indicador Ocorréncia
Disponibilidade Presente
Publicidade Divulgacao Ausente
Formal Ampla defesa Presente
Justificacao Contraditério Presente
Sancéo Deciséo Presente

Fonte: Rocha (2013)

Assim, verifica-se que a questdo de como se caracteriza o Parecer Prévio
referente ao exercicio financeiro de 2013 do TCDF, no que se refere a dimenséo
formal pode ser assim respondida: o Parecer Prévio contempla parcialmente a
dimensédo formal da accountability, na medida em que todos os componentes da

dimenséo estdo presentes, embora ausente o indicador “divulgacao”.

VI. Caracterizacdo do parecer prévio segundo indicadores da dimensao

substantiva:

No que diz respeito a dimensao substantiva se observa que as 26 Unidades

de Registros receberam uma ou mais classificagcdes referentes ao quadro 3 do
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capitulo 3. As maiores concentracbes estdo nos indicadores Conformidade e

Legalidade, respectivamente 25 e 24 das 26 possiveis.

O quadro abaixo relaciona as Unidades de Registro com as classificagdes
guanto aos indicadores da dimensao substantiva:

Quadro 11 Relacéo das Unidades de Registro e suas classificagdes quanto aos indicadores da
dimenséo substantiva relativa ao Parecer Prévio 2013

Unidades de Registro | Classificacdo

1.1 Conformidade, Legalidade e Participacéo

2.1 Conformidade e Legalidade

2.2 Conformidade, Legalidade, Imputacao e Transparéncia

2.3 Conformidade, Legalidade, Imputacdo e Responsividade

3.1 Conformidade, Legalidade, Eficacia, Imputacdo, Participacao,

Responsividade e Transparéncia

3.2 Conformidade e Legalidade

3.31 Conformidade, Legalidade e Responsividade

3.31.1 Conformidade, Legalidade e Responsividade

3.31.2 Legalidade, Eficiéncia, Imputacdo e Responsividade
3.3.2 Conformidade e Responsividade

3.4.1 Conformidade, Legalidade e Responsividade

3.4.2 Conformidade, Legalidade e Responsividade

3.4.3 Conformidade, Legalidade, Imputacao e Responsividade
4.1 Conformidade e Legalidade

4.2 Conformidade e Legalidade

5.1 Conformidade, Legalidade, Eficiéncia, Eficacia, Efetividade,

Imputagcdo, Responsividade e Transparéncia.

5.2 Conformidade, Legalidade, Eficiéncia, Eficacia, Efetividade,

Imputacdo, Responsividade e Transparéncia

53 Conformidade, Legalidade, Eficiéncia, Eficacia, Efetividade,

Imputacdo, Responsividade e Transparéncia

5.4 Conformidade, Legalidade, Eficiéncia, Eficacia, Efetividade,

Imputacdo, Responsividade e Transparéncia

55 Conformidade, Legalidade, Eficiéncia, Eficacia, Efetividade,

Responsividade e Transparéncia

6.1 Conformidade, Legalidade, Imputagéo e Transparéncia
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6.2 Conformidade e Legalidade
6.3 Conformidade e Legalidade
6.4 Conformidade e Legalidade
6.5 Conformidade e Legalidade
7 Conformidade e Imputacdo

Fonte: Rocha (2013)

Assim, observa-se que a questdo de como se caracteriza o Parecer Prévio

referente ao exercicio financeiro de 2013 do TCDF, no que se refere a dimenséao

substantiva pode ser assim respondida: o Parecer Prévio contempla plenamente a

dimensédo substantiva da accountability, na medida em que todos 0os componentes

da dimenséo estéo presentes.

6. RESULTADOS DA PESQUISA

Este capitulo se destina a analise dos relatérios analiticos dos pareceres

prévios dos anos 2010, 2011, 2012 e 2013 realizados em uma forma conjunta.

Assim, no quadro a seguir sera demonstrado o total de unidades de contextos e

unidades de registros examinados.

Quadro 12 Quantitativo de Unidades de Contextos e Unidades de Registros analisadas

Ano do RAPP| Unidades de Contexto Unidades de Registro
2010 4 28

2011 7 27

2012 6 23

2013 7 26

Totais 24 104

Fonte: Elabora¢éo do autor.

Da analise formal da accountability foi possivel verificar que todos os RAPP

analisados contemplam, de forma parcial, essa dimensdo, em nenhum caso se

verificou a contemplacao plena.

Quadro 13 Presenca dos componentes e indicadores da dimenséo formal e caracterizagédo

Ano Componentes/Indicadores L
do Publicidade Justificagéio Sancéo Caracterizacdo da
RAPP [— _ : ¢ — _9 Dimensado Formal
Disponibilidade | Divulgacdo | Ampla Defesa | Contraditério | Decisdo
Contempla
parcialmente a
2010 | Presente Ausente Presente Presente Presente |dimensao
Contempla
parcialmente a
2011 | Presente Ausente Presente Presente Presente |dimensao
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Contempla
parcialmente a
2012 | Presente Ausente Presente Presente Presente | dimensao

Contempla
parcialmente a
2013 | Presente Ausente Presente Presente Presente | dimensao

Fonte: Rocha (2013), com adaptacdes.

Percebe-se a auséncia em todos o0s pareceres prévios do indicador
divulgagéo, pelo fato dos mesmos ndo estarem disponiveis em midia de amplo
acesso e/ou circulacdo, pois estdo disponiveis apenas no sitio do TCDF. Ainda que
a disponibilidade na péagina virtual do 6rgéo atendesse a determinagao legal de “ser
publico”, isto é, de estar disponivel ao publico, pois 0 mesmo pode ser consultado
por qualquer pessoa, ndo bastaria para atender plenamente o componente
“‘publicidade”, resta ausente, a publicagdo em midia de amplo acesso ou circulagao

além do sitio.

Ademais, em que pese o0 parecer prévio esta disponivel no site do TCDF, o
seu acesso nao é de facil percepcao pelo usuario, pois hdo ha um destaque para as
contas de governo na pagina eletrénica, o que demonstra uma falta de transparéncia

ideal.

Entretanto, o TCDF cumpre a legislacdo pertinente, mesmo néo publicando o
RAPP em midia de amplo acesso e/ou circulacdo, pois assim determina a Lei
Organica do Distrito Federal, no artigo 80, paragrafo 2°:

As contas publicas do Distrito Federal ficardo, durante sessenta dias,
anualmente, em local proprio da Cémara Legislativa & disposicdo de
gualquer contribuinte para exame e apreciacdo e serdo disponibilizadas de
maneira permanente, atualizadas mensalmente, nos sitios oficiais na
internet do Poder Legislativo, do Poder Executivo e do Tribunal de Contas
do Distrito Federal, recomendando-se a criagdo de sitios especificos na
internet para a publicacdo permanente das contas publicas, de forma clara e

compreensivel ao cidadao.

No que se relaciona a andlise, segundo a dimensdo substantiva da
accountability, com excecdo de um ano, todos 0s outros pareceres préevios

contemplam plenamente esta dimenséo.

Como se pode verificar, no que se refere a dimensdo substantiva, com
excec¢ao do ano de 2010, todos os demais contemplam tal dimenséo. O ano de 2010

se vé prejudicado pela falta do indicador “participacdo” do componente
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“‘compromisso com os principios democraticos”. Assim, no que se refere a esse
exercicio, ele ndo contempla a dimensdo, pois h&d auséncia de um ou mais

componentes.

O quadro abaixo mostra a caracterizacdo dos RAPP’s como instrumentos de

accountability quanto a dimenséo substantiva.

Quadro 14 Caracterizacdo dos componentes e indicadores da dimensao substantiva

Ano do RAPP Caracterizacdo da Dimensao Substantiva
2010 N&o contempla a dimensao
2011 Contempla plenamente a dimenséo
2012 Contempla plenamente a dimensao
2013 Contempla plenamente a dimensao

Fonte: Rocha (2013), com adaptac®es.

Da analise conjunta dos quadros 13 (Presenca dos componentes e
indicadores da dimensdo formal e caracterizacdo) e 14 (Caracterizacdo dos

componentes e indicadores da dimensao substantiva) se tem:

Quadro 15 Caracterizacdo dos RAPP's como instrumento de accountability

Ano do Como instrumento de
RAPP Dimensé&o Formal Dimensdo Substantiva | Accountability
Realizam parcialmente o
Contempla parcialmente a N&o contempla a seu potencial de
2010 | dimenséo dimensao accountability
Contempla parcialmente a Contempla plenamente | Realizam o seu potencial
2011 | dimenséo a dimensao de accountability
Contempla parcialmente a Contempla plenamente | Realizam o seu potencial
2012 | dimenséo a dimensao de accountability
Contempla parcialmente a Contempla plenamente | Realizam o seu potencial
2013 | dimenséo a dimensao de accountability

Fonte: Rocha (2013), com adaptacdes.

Por tudo isso, e diante das analises a que foram submetidos os RAPP’s, se
torna possivel responder a indagacao: “O Tribunal de Contas do Distrito Federal —
TCDF utiliza o potencial de accountability, nos moldes propostos por Rocha (2013),
ao produzir os pareceres prévios das contas de governo do Distrito Federal? "A
resposta, ao analisar e aplicar o modelo Rocha, é sim, os pareceres prévios emitidos
pelo TCDF utilizam o potencial de accountability, pois com excecédo do primeiro ano

analisado (2010), os ultimos anos atendem o potencial.

Tal afirmacao é relativa, pois embora os pareceres prévios, analisados neste
estudo, atenderam o potencial de accountability, conforme o modelo Rocha (2013),

nao € possivel afirmar que o TCDF cumpre em toda a potencialidade a



64

accountability, pois o estudo é complexo e inicial, demandando um aprofundamento

do tema.

O pressuposto formulado no inicio da pesquisa de que, em caso afirmativo, a
Administragdo Publica e a sociedade utilizam esses instrumentos? Pode assim ser
respondido, em que pese, o TCDF ter atendido os requisitos de accountability
proposto por Rocha (2013), em uma andlise pessoal, sem estudo empirico, denota-
se gque a populacdo do Distrito Federal e nem o complexo administrativo de Brasilia
utiliza a ferramenta para exercer a accountability, pois a falta de transparéncia ideal
pelo Tribunal na divulgacdo parecer prévio, apresenta dificuldade ao acesso a
informacdo. Ainda, as informacfes sdo apresentadas em linguagem técnica, de

dificil compreenséo para a populagéo.

Ademais, apesar dos pareceres préevios, emitidos pelo TCDF, atenderem o
potencial de accountability, segundo o modelo de Rocha, verifica-se que o tema é

complexo e o estudo e o modelo apresentado podem e devem ser aperfeicoados.

N&o obstante, contata-se que este € o0 Unico modelo conhecido na area
académica, assim sendo, o estudo se mostra adequado para uma viséo inicial e
superficial do comportamento dos pareceres prévios, segundo 0s requisitos de

accountability apresentados pela literatura e como o inicio de novas pesquisas.

7. CONCLUSAO

A discussao de autores nacionais e estrangeiros tém contribuido na tentativa
de traducdo e compreensdo da accountability. A partir da analise critica desses
autores que classificaram o conceito, e ainda que o termo néo tenha traducao para o
portugués, no Brasil ele € amplamente empregado como responsabilizacdo dos
agentes publicos, em razdo dos atos praticados no uso do poder outorgado pela

sociedade.

Ainda, segundo os autores nacionais, a accountability € uma questéo central
de garantia dos ideais democraticos e de afirmacdo das democracias
representativas, nas quais 0s governantes sao cobrados por suas promessas e

instados a prestar contas de seus atos.
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No ambito do controle institucional, particularmente, em relacdo ao controle
administrativo, os Tribunais de Contas receberam da Constituicdo Federal de 1988
amplas condicbes legais e instrumentais para o exercicio e promoc¢ao da

accountability.

Neste contexto, por meio da producdo de parecer prévio, as cortes de contas
tém cumprido ano a ano essa importante obrigatoriedade constitucional, o que torna
possivel que o Poder Legislativo julgue as contas de Governo, ndo restando duvidas
de que os Tribunais de Contas exercem seu papel constitucional de emissores de
pecas técnicas, exercendo papel fundamental de promotores da accountability.

Entretanto, algumas indagacbes se mostram pendentes, dado que o tema

7

accountability é complexo e pouco explorado, por meio de estudos académicos.
Todo o potencial da accountability é explorado pelos Tribunais de Contas na
emissao do parecer prévio? Sabendo que os pareceres prévios sdo instrumentos de
fomento da democracia, transparéncia e controle, surge a proposta de investigacao
deste estudo: O Tribunal de Contas do Distrito Federal — TCDF - utiliza o potencial
de accountability, nos moldes propostos por Rocha (2013) ao produzir os pareceres

prévios das contas do Governo do Distrito Federal?

Para responder essa questédo, foi utilizado o Unico estudo conhecido sobre o
tema. Rocha (2013), em estudo sobre o potencial de accountability dos pareceres
prévios emitidos pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, concluiu que
0S pareceres prévios pouco avancam em relacdo a accountability, ndo utilizam e
nem exploram as possibilidades e o potencial que a legislacdo Ihes coloca a
disposicdo. Assim, o autor construiu uma categorizacdo, que permitiu analisar
objetivamente a atuacéo do Tribunal de Contas de Santa Catarina, a partir dos seus

pareceres prévios.

Ao aplicar o modelo proposto por Rocha (2013), nos pareceres prévios
emitidos pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal nos anos de 2010, 2011, 2012 e
2013, foi possivel responder a seguinte pergunta: O Tribunal de Contas do Distrito
Federal — TCDF- utiliza o potencial de accountability, nos moldes propostos por
Rocha (2013) ao produzir os pareceres prévios das contas do Governo do Distrito

Federal?
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A resposta, ao analisar e aplicar o modelo Rocha, é sim, os pareceres prévios
emitidos pelo TCDF utilizam o potencial de accountability, pois com exce¢ao do

primeiro ano analisado (2010), os ultimos anos atendem o potencial.

Tal afirmacao é relativa, pois embora os pareceres prévios, analisados neste
estudo, atenderam o potencial de accountability, conforme o modelo Rocha (2013),
ndo é possivel afirmar que o TCDF cumpre em toda a potencialidade a
accountability, pois o estudo é complexo e inicial, demandando um aprofundamento

do tema.

A partir da pergunta inicial foi construido um segundo postulado, caso a
resposta tenha sido positiva: a Administracdo Publica e a sociedade utilizam esse

instrumento?

Em que pese ndo haver pesquisas empiricas sobre a utilizagcdo do parecer
prévio pela Administracdo Publica e pela sociedade denota-se que a populacdo do
Distrito Federal e nem o Complexo Administrativo de Brasilia utiliza a ferramenta
para exercer a accountability. Embora o TCDF tenha atendido os requisitos de
accountability proposto por Rocha (2013), em uma analise pessoal, sem estudo
empirico, denota-se que a populacdo do Distrito Federal e nem o complexo
administrativo de Brasilia utiliza a ferramenta para exercer a accountability, pois a
falta de transparéncia ideal pelo Tribunal na divulgacdo parecer prévio, apresenta
dificuldade ao acesso a informacédo. Ainda, as informacdes sdo apresentadas em

linguagem técnica, de dificil compreenséao para a populagao.

Oportuno destacar que as conclusdes deste estudo, quanto a realizacdo do
potencial de accountability do parecer prévio do TCDF, em relacdo ao do TCE-SC
foram diferentes, enquanto no TCDF se concluiu que o parecer prévio realiza o
potencial de accountability, no TCE-SC: “pouco avancam em relacdo a
accountability; ndo utilizam nem exploram as possibilidades e o potencial que a
legislacéo lhes coloca a disposicao; ndo contribuem mais amplamente no julgamento
politico dos chefes de governos municipais, julgamento esse que vai além das
questdes técnico-legais que compdem a massa das informacdes ali contidas, além
de também néo contribuirem para a materializagdo da accountability.” (Rocha, 2013,
p. 167).
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Ao se focar nas conclusbes propiciadas pelo estudo, algumas questdes

evidenciadas merecem reflexao.

A primeira questdo que se impde € por que o TCDF nédo publica os seus
RAPP’s em midias de amplo acesso e/ou circulacdo, pois como ficou evidenciado,
na pesquisa realizada, estes estéo disponiveis apenas no sitio do TCDF. Ainda que
se possa discutir se a pagina eletronica do Tribunal pode ser considerada midia de
amplo acesso, ndo resta dudvida que uma publicacdo em um jornal de grande
circulacdo do Distrito Federal ampliaria em muito a possibilidade de acesso das
informacdes ali contidas. Esta publicagdo poderia ocorrer de forma resumida e em

uma linguagem didatica para uma melhor compreenséao pela sociedade.

Outra questdo é que, por se tratar de um assunto complexo, o estudo e o
modelo apresentado podem e devem ser aperfeicoados, a pesquisa se mostra
adequada para uma visao inicial e superficial do comportamento dos pareceres
prévios, segundo os requisitos de accountability apresentados pela literatura e como

o inicio de novas pesquisas.

Infere-se que, para um grau minimo de accountability, os pareceres prévios
emitidos pelo TCDF atendem, devendo apenas buscar uma promocédo maior da

publicidade dos relatorios, em linguagem de facil compreenséo a sociedade.

A pesquisa realizada por Rocha (2013) e testada neste estudo se mostra
como primeiros passos. Ha necessidade de mais pesquisas e estudos com vistas a
identificar e analisar outras questdes sobre a concepc¢ao, a analise, a elaboracao e a
divulgacdo desses documentos e o0 seu potencial como instrumentos de

accountability, e responder a estas.

Por fim, dadas as limitacGes deste estudo, a complexidade e a dimensédo do
tema e, também, a sua importancia para a sociedade brasileira, seguem-se algumas
recomendacdes que poderdo servir como diretrizes em futuras pesquisas, quais
sejam, produzir estudos empiricos, que permitem avaliar se a Administracdo Publica
utiliza o parecer prévio como instrumento para tomada de decisées, bem como se a
sociedade o utiliza para controle das acbes governamentais, investigar se as
unidades de registro apresentadas no parecer prévio tiveram a devida analise pelo

Tribunal de Contas no conceito a ela vinculado, exemplo, no capitulo 5.2 (saude) do
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parecer prévio do TCDF (2013) foi analisada devidamente os requisitos de

eficiéncia, eficacia e efetividade.
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APENDICE - Instrumentos de Coleta de Dados

l. Identificacdo do Parecer Prévio objeto de analise:

a) Exercicio Examinado
b) N2 da Ata

c) N¢@ Processo

d) Ne RAPP

e) Contetdo do RAPP:

e.1l) itens de analise

Total de Unidades de
e.1.1) Contexto Consideradas

Total de Unidades de
e.l.2) Registro Consideradas




Il. Identificacdo no Parecer Prévio dos indicadores da dimenséo substantiva:

a)

Unidade de Contexto
ne

b)

Unidade de Registro:

c) Contelido da Unidade de Registro:

d) Anilise:

d) Indicadores presentes:

. Conformidade ()sSIM
Conformacao .
Legalidade ()sm
Eficiéncia ()sSIM
Desempenho Eficacia ()sSIM
Efetividade ( )sim
Atuacio Etica Imputacdo ()SIM
Compromisso
E’Sir:c?:ios Participacdo ()sSIM
Democraticos
Defesa do
Interesse Responsividade ()SIM
Publico
Transparéncia ()sIM
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