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Resumo

Esta pesquisa esta destinada a realizar uma analise detalhada quantitativa das principais
atribuicées do TCE/CE dentro do lapso temporal de 2010 a 2020, como um dos
pressupostos para afericdo do seu grau de institucionalizacdo, dentro da perspectiva de
evolucdo e modernizacdo ou enfraquecimento e burocratizacdo do drgio. Para fins dessa
investigacdo, serdo analisados quatro tipos principais de processos dentro do TCE/CE. Na
ocasido, analisaremos as atividades e os numeros dessas quatro fun¢des de controle
realizadas no TCE/CE, nos periodos de 2010 a 2020, sob o enfoque da evolucio e busca da
consolidagdo do TCE no Estado do Ceara, nos seus aspectos de guardido dos recursos
publicos e das acdes estatais.

Palavra-chave institucionalizac¢io; tribunal de contas;. tce/ce.

Abstract

This research is intended to carry out a detailed quantitative analysis of the main
attributions of the TCE/CE within the time span from 2010 to 2020, as one of the
assumptions for gauging its degree of institutionalization, within the perspective of
evolution and modernization or weakening and bureaucratization of the organ. For the
purposes of this investigation, four main types of processes within the TCE/CE will be
analyzed. On the occasion, we will analyze the activities and numbers of these four control
functions carried out in the TCE/CE, in the periods from 2010 to 2020, under the focus of
the consolidation of the TCE in the State of Ceard, in its aspects of guardian of public
resources and actions state.

Key-word institutionalization; audit office; tce/ce.
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Introducao

A Constituicdo do Estado do Ceara estabelece que, em dmbito estadual, a fiscalizagdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do Estado e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacio
das subvencoes e rentncia de receitas, sera exercida pela Assembleia Legislativa, mediante
o controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

De forma andloga, no dmbito dos municipios do Estado do Cear3, a fiscalizacao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial dos municipios e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, moralidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e rentincia de receitas, serd exercida pelas
respectivas Camaras Municipais, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno dos Poderes Municipais.

Para fins de analise dessa atuacdo, Speck sugere que as atividades sejam
classificadas em quatro tipos principais: primeiro, atividades quase-administrativas, a
exemplo do registro de aposentadorias e pensdes; segundo, atividades de assessoria, como
a elaboragdo do parecer prévio sobre as contas do governo; e, terceiro, as atividades
judiciarias, como o julgamento das contas do governo. O quarto tipo é a fiscalizacdo por
meio de investigacdes e auditorias, que pode surgir no decorrer de varias dessas atividades
anteriores, mas, pelas suas caracteristicas, deve ser tratada como um tipo autdnomo de
procedimento do Tribunal de Contas. (SPECK, 2000)

Quadro 1 — Quatro principais tipos de processos

Funcéo Processos Fundamentacéo Legal
Registro Admlssaobggggggtadorlas ¢ Inciso 111, arts. 71 e 78 da Constituicdo Estadual
Parecer Contas de Governo Aurts. 76, inciso 1, da Constituicdo Estadual e 42, e
da Lei n®12.509/1995 (LOTCE)
Julgamento Contas dos administradores Arts. 76 e 78, ambos da Constituicdo Estadual
Fiscalizacdo Atos e contratos Arts. 76 e 78, ambos da Constituicdo Estadual

Fonte: Elaborado pela autora baseado no entendimento de Speck

A estrutura e competéncia de cada um dos setores que compdem o TCE/CE estdo
definidas por meio de Resolucdo Administrativa que regulamenta a organizacdo dos seus
servicos auxiliares.

A Secretaria de Controle Externo é o 6rgdo técnico que desempenha a atividade
finalistica do Tribunal e detém a maioria das fun¢des as quais esta pesquisa se refere, uma
vez que possui as fungdes de auditoria, fiscalizacdo, avaliacdo de desempenho de 6rgaos
publicos e da efetividade de programas governamentais, além da legalidade de atos de
pessoal e atos de receita e de despesa publicos, bem como atribuicdes de apoio técnico e
assessoramento as delibera¢des do 6rgdo. As fiscalizagdes envolvem ndo somente os
recursos financeiros, mas também os materiais, bem como pessoas fisicas e juridicas.

2. Formas institucionais de atuacao do TCE/CE
2.1 Julgamento das contas dos administradores

Segundo o art.70 da CF, paragrafo tnico, prestara contas qualquer pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecunidria.

Dentro da esfera do Tribunal de Contas, sao as chamadas contas de gestao. Referem-
se as contas prestadas ou tomadas dos administradores de recursos publicos e demais
responsaveis, consubstanciadas no art. 71, II, da CF/88 e também replicada nas
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constituicdes estaduais, cujo julgamento possui natureza técnica e é realizado pelos
tribunais de contas em carater definitivo. Vale mencionar que se enquadram no conceito de
demais responsaveis, todos os que praticam, por imposicdo legal ou delegacdo de
competéncia, atos administrativos de geréncia e utilizacdo de dinheiros, bens e valores
publicos.

Segundo Coutinho (2019), sdo trés as modalidades das contas de gestdo: as contas
ordindrias, cujas prestacdes se ddo anualmente; as contas especiais, cuja prestacao se da
somente quando identificado dano ao erdrio; e as contas extraordinarias, que devem ser
apresentadas quando da extincdo, liquidacdo, dissolucdo, transformacio, fusio,
incorporacdo ou desestatizacdo de unidades jurisdicionadas. Em todos os casos, serdo
informados os dados gerenciais, financeiros e contabeis da gestdo dos recursos publicos,
demonstrando o prestador que zelou pelo bem publico.

Os processos de tomada e prestacdo de contas sdo formalizados pelos 6rgaos, em
consonancia com as orientagdes do TCE e conforme o art. 7 da Lei 12.509/95 (LOTCE),
deverdo ser encaminhados anualmente ao Tribunal para apreciacdo e julgamento, sob a
forma de tomada ou prestacdo de contas, contendo todos os recursos orcamentarios e
extraor¢amentdrios, geridos ou ndo pela unidade ou entidade administrativa respectiva.
Com isso, é valido trazer aqui, os drgaos, as entidades e os fundos vinculados, em cada um
dos periodos analisados, conforme detalhado na tabela abaixo.

Quadro 2 — Orgios e entidades jurisdicionadas no Ambito estadual

o — N ™ < o) © N~ [ee) (o) o

Natureza S| s |s|a|as|las|as|a|al|a]l s

N N N N N N N N N N N

Autarquias 11 | 13 | 13 | 13 | 13 | 13 | 13 | 13 | 13 | 13 | 12

Orgéos Adm. Direta e outros 32 | 38 39 | 39 | 39 | 43 | 42 | 41 | 40 | 36 | 35
Soc. Economia Mista 07 | 10 | 10 | 10 | 10 | 08 | 10 10 | 10 | 11 | 10
Empresas Publicas 02 | 02 | 02 | 02 | 02 | 02 | 02 | 02 | 02 | 02 | 02
Fundagdes 07 | 07 | 07 | O7 | O7 | O7 | O7 | O7 | O7 | 09 | 08

Fundos 29 | 29 | 29 | 29 | 29 | 31 | 31 | 33 | 33 | 38 | 34

Subtotal 88 | 99 | 100 | 100 | 100 | 104 | 105 | 106 | 105 | 109 | 101

Fonte: Relatério Anual e Atividades do TCE/CE, 2010 a 2020.
Ressalta-se que na rubrica Administracdo Direta/outros estdo incluidos a
Procuradoria-Geral de Justica — PGJ, o Tribunal de Contas dos Municipios - TCM, o Tribunal

de Justica - TJ-CE e a Assembleia Legislativa — AL.

Quadro 3 — Orgios e entidades jurisdicionadas no Ambito municipal

Natureza 2017 2018 2019 2020

Unidades gestoras 2.529 2.524 2.550 2.570
Consorcios publicos - - - 33

Subtotal 2.529 2.524 2.550 2.603

Fonte: Relatério Anual e Atividades do TCE/CE, 2010 a 2020

Relembrando que os jurisdicionados no ambito municipal representam os 184
municipios do Estado do Cear3, incluindo os poderes Executivo e Legislativo e foram
contabilizados a partir do ano de 2017, quando da absolvi¢gdo das competéncias do TCM/CE
pelo TCE/CE.

Pela andlise das tabelas, percebe-se que a quantidade de 6rgdos e entidades
estaduais fiscalizados pelo tribunal, aumentou ao longo dos 11 anos, chegando a apresentar
um acréscimo de 24% quando comparamos o ano de 2010 com o de 2019, mas esse nimero
costuma se manter nessa média constante ao longo dos anos. A partir da incorporacio do
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TCM/CE ao TCE/CE esse volume cresceu quase 300% e hoje, representam mais de 2.700
unidades responsaveis por prestarem contas.

Essa atribuicdo demanda uma boa parte dos recursos organizacionais do TCE/CE,
tanto humanos como de capital, em virtude do volume de extenso de processos de prestacao
de contas.

No TCE/CE, percebe-se o quanto essa atividade demanda esfor¢o, quando
analisados os dados dos Relatérios de Atividades de 2010 a 2020, conforme demonstrado
no quadro abaixo:

Quadro 4 - Quantitativo de processos de contas instruidos no periodo de 2010 a 2020

o — N o <t L ({e] N~ [o0] (o)) o
Espécies S S S S bS] s | 8| 3 S S S
N N N N N N N N N N N
Processos de
Contas — 435 428 458 710 826 | 609 | 503 | 704 679 727 278
Estado
Processos de
Contas — - - - - - - - - 2.017 3.761 | 2.354
Municipio

Fonte: Relatério de Atividades do TCE/CE de 2010 a 2020

0 quantitativo de processos de contas do quadro levou em consideragao o total de
processos instruidos das Prestagdes de Contas Anual, das Contas de Governo e das Tomadas
de Contas Especial, referentes a cada periodo analisado.

Conforme se verifica no quadro 4, o volume se intensificou a partir de 2018, quando
da jungao do TCM/CE ao TCE/CE. Ademais, a expressividade se torna mais evidente quando
comparamos os dados dessa tabela e confrontamos por exemplo, com a quantidade de
inspecdes realizadas, uma vez que essas ultimas estdo em nimero bem inferior. Por outro
lado, a atividade de julgamento fica atras apenas da atividade de registro de admissoes e
aposentadorias em volume de processos.

Dentro desse aspecto do grau de atuacdo do TCE/CE fortemente voltado para os
processos de contas, percebe-se que o d6rgdo vem empenhando esforcos a fim de
incrementar tal fungao de controle.

A exemplo disso, a partir do ano de 2018, como uma forma de possibilitar andlises
mais eficazes e em menos tempo, a fim de que os recursos institucionais do TCE pudessem
ser direcionados para questdes de maior relevancia para a sociedade cearense, houve o
recebimento das prestacoes de contas de forma exclusivamente online, através do Sistema
Agora, automatizando o exame das prestacbes de contas anuais dos jurisdicionados,
permitindo também maior concomitancia as ac¢des de controle.

Ainda, a partir do ano de 2016, o TCE/CE iniciou a discussdo para priorizacao do
concomitante, com vistas a dar mais enfoque as agcdes preventivas, capazes, inclusive, de
proporcionar melhorias na gestdo publica. Esse assunto serd discutido mais adiante na
competéncia de fiscalizacao.

2.2 Competéncia para apreciar as contas prestadas anualmente pelo governador do
Estado

Um dos objetivos principais dos Tribunais de Contas na fung¢ao de controle externo
é fornecer auxilio técnico ao legislativo no julgamento das contas de governo. Nesse item,
vamos analisar como o TCE/CE vem realizando essa fun¢do ao longo do periodo de 2010 a
2020.

Segundo o art. 88, XVI da Constituicdo do Estado do Ceara, o governador deve
prestar contas anualmente a Assembleia Legislativa, dentro de sessenta dias apds a
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abertura da sessdo legislativa, referente ao exercicio anterior. No entanto, o julgamento
feito pela Assembleia é baseado na andlise técnica sob a dtica das gestdes orcamentdria,
financeira e patrimonial, feita pelo Tribunal de Contas, registrada por meio do Relatério
Técnico e Parecer Prévio.

As contas de governo, exclusivas para a gestdo politica do chefe do Poder Executivo,
sdo um conjunto de documentos que permitem verificar a legalidade dos atos praticados, a
adequacao dos procedimentos realizados na aplicacao do dinheiro, bem como a medida de
atingimento dos resultados esperados. O julgamento politico das referidas contas, foi
previsto inicialmente na CF/88, em seu art. 71, I e replicado nas constituicdes estaduais,
indicando que fosse realizado pelo Legislativo, com o auxilio do tribunal de contas que
emitird o parecer prévio.

Ressalta-se as consideragdes de Cléber Demétrio Oliveira da Silva (2003) uma vez
que classifica o Parecer Prévio como um “dos mais importantes resultados do processo
administrativo desenvolvido pelos érgdos de controle externo.” Nesse sentido, o referido
parecer contém a andlise técnica realizada pelo tribunal de contas sobre determinados
aspectos das contas prestadas pelo chefe do Poder Executivo, que subsidiara o julgamento
das contas pelo Poder Legislativo.

A apreciacdo das contas de governo pelo Tribunal de Contas do Estado do Ceara
consta no art. 76, I da Constitui¢do do Estado do Cear3, in verbis:

Art. 76: Compete ao Tribunal de Contas:

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Governador do Estado,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias, a
contar do seu recebimento;

Portanto, para o cumprimento dessa missao constitucional, a Secretaria de Controle
Externo do TCE-CE, ao longo desses anos, coordena os trabalhos realizados por uma
diretoria especifica, nos altimos anos, a Diretoria de Contas de Governo que realiza a analise
técnica dos documentos. A diretoria tem como uma de suas competéncias, descritas na
Resolucdo Administrativa n? 08/20191, a elaboragdo do relatoério técnico conclusivo, que
subsidiara a emissao do parecer prévio pelo tribunal de contas, contendo analise detalhada
das contas de governo apresentadas, bem como elementos e informagdes sobre os
resultados do acompanhamento efetuado ao longo do exercicio financeiro. Além disso, ela
também possui outras atribui¢des como acompanhar a implementacdo das recomendacgdes
e medidas retificadoras exaradas pelo Tribunal no parecer prévio.

Vale ressalvar que, embora o art. 56, caput da LRF tenha a previsdo de que “as contas
prestadas pelos Chefes do Poder Executivo incluirdo, além das suas proprias, as dos
presidentes dos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judicidrio e do Chefe do Ministério
Publico”, a A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n? 2238-5 do Supremo Tribunal
Federal suspendeu seus efeitos através de liminar concedida em agosto/2007.

Em que pese o parecer prévio do Tribunal de Contas do Estado ser uma analise
técnica das contas do chefe do executivo, como nio ha obrigatoriedade de vinculacdo ao
referido parecer, no julgamento do Legislativo, a analise é feita por critérios mais subjetivos,
de conveniéncia e oportunidade, uma vez que os aspectos de legitimidade se sobrepdem aos
de legalidade2. Também vale mencionar que o julgamento politico efetuado pelo Legislativo,

1 A estrutura e as competéncias dos Servicos Auxiliares do Tribunal de Contas do Estado do Ceara sio as
constantes na Resolu¢do Administrativa n® 08/2019, publicada no D.0.E./TCE-CE de 26/08/2019, alterada
pela Resolugdo Administrativa n? 01/2020, publicada no D.0.E./TCE-CE de 04/03/2020 e pela Resolu¢ido
Administrativa n? 13/2021, publicada no D.0.E./TCE-CE de 22/07/2021.

2 Legitimidade é uma qualidade do poder, enquanto legalidade se refere ao exercicio do mesmo. O
contrario de um poder legitimo é um poder de fato; o contrario de um poder legal é um poder arbitrario"
(BOBBIO, 2003, pag. 674)
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ndo elimina a responsabilidade do gestor nas esferas penal, civel ou por atos de
improbidade administrativa, em observancia ao principio da independéncia das instancias.

Corroborando com esse entendimento, Furtado (2017) afirma que o julgamento
dessas contas é, portanto, suscetivel de avaliagdo de cunho politico, que leve em
consideracgao critérios de conveniéncia e oportunidade.

Ainda, ha de se ressaltar que, embora o parecer do tribunal de contas nido tenha
carater vinculativo, no caso das contas dos chefes do executivo municipal, o art. 31, § 22 da
CF/88, exige dois ter¢os dos votos da Camara de Vereadores para que seja possivel adotar
decisdo diversa daquela que consta do parecer.

O relatério técnico das contas de governo e o parecer prévio, apds a votacdo do
colegiado do tribunal, sdo bastante divulgados na midia para conhecimento publico e
seguem para o julgamento, primeiramente da Comissdo de Or¢amento, Finangas e
Tributacao da Assembleia, depois segue para a votacao do plenario.

Percebeu-se que ndo hj, nos relatérios, uma motivagao ou justificativa pela escolha
de cada tema. No entanto, a maioria dos temas tém se mantido constante, tratando de
assuntos como Cenario Economico Nacional e Estadual, Planejamento e Execucio
Orcamentaria, Analise das Demonstracdes Contabeis, Conformidade Financeira e
Orcamentaria, Gestdo Fiscal, Transparéncia na Administragao Publica, Avaliacdo das acdes
governamentais no exercicio quanto ao atendimento das recomendagdes emitidas no
exercicio anterior e recomendacoes, alertas referentes ao exercicio atual, dentre outros.

Analisando os relatérios de 2010 a 2020, que abrangeu a legislatura dos
governadores Cid Gomes e Camilo Santana, percebe-se uma constancia na sugestdo emitida
no Parecer Prévio, conforme se observa no quadro 5, uma vez que em 10 anos os pareceres
foram sempre favoraveis a aprovacido das contas. Na maioria dos anos, apareceu a sugestao
do parecer favoravel com ressalvas. As ressalvas, apontam as falhas da administragido que
ensejam a sugestao das recomendagoes.

Dutra e Cavalcante (2011, p. 71) afirmam que as ressalvas apresentadas nos
pareceres prévios impulsionam “o fortalecimento de controles internos da contabilidade
publica federal, bem como a evolugdo em procedimentos de reconhecimento, mensurag¢do
e evidenciacao de determinadas rubricas contabeis”.

Quadro 5 — Conclusao dos Pareceres de 2010 a 2020

Exercicio Prestacdo de Contas | Parecer Prévio do TCE/CE as Recomendac6es do
pelo Governador contas TCE/CE
2010 Cid Gomes Favoravel 38
2011 Cid Gomes Favoravel com ressalvas 62
2012 Cid Gomes Favoravel com ressalvas 84
2013 Cid Gomes Favoravel 33
2014 Cid Gomes Favoravel 51
2015 Camilo Santana Favoravel 36
2016 Camilo Santana Favoravel com ressalvas 55
2017 Camilo Santana Favoravel com ressalvas 68
2018 Camilo Santana Favoravel com ressalvas 61
2019 Camilo Santana Favoravel com ressalvas 51 e 01 alerta
2020 Camilo Santana Favoravel com ressalvas 52

Fonte: Pareceres Prévio de 2010 a 2020

Importante salientar que ha um capitulo especifico a fim de analisar as agdes de
melhoria ou corretivas adotadas com vistas a atender as recomendag¢des formuladas
quando da emissao do relatdrio do ano anterior. Entende-se que esse capitulo é de extrema
relevancia pois demonstra a efetividade da acdo de controle pelo tribunal, materializada
nesse monitoramento. As recomendagdes ensejam ado¢do de providéncias quando
verificada oportunidade de melhoria de desempenho de alguma agao.

Durante esse periodo de analise, foi emitido um tnico alerta, com fulcro no art.12 da
Lei Complementar n? 101/2000, em relacdo a responsabilidade na gestao fiscal quanto ao
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equilibrio das contas publicas, com vistas a alertar o poder executivo quanto ao gasto de
pessoal em sentido amplo, levando em conta que despesas com contrato de gestdo,
pensionistas e abono permanéncia, reduzem as disponibilidades do Estado para
investimentos e manutengdo dos servigos publicos. O alerta é emitido a partir do momento
em que o tribunal verifica uma possivel irregularidade que pode ser evitada, por isso, o
alerta funciona como um mecanismo para chamar a aten¢do do gestor para que aplique
medidas corretivas e evite a ocorréncia do erro.

Vale trazer a presente pesquisa o grau de atendimento da administragdo estadual as
recomendacdes sugeridas pelo TCE/CE por ocasido da analise das contas anuais de governo.

Quadro 6 — Atendimento as recomendac¢des dos Pareceres de 2010 a 2020

o | Pemendaies | Recomendaces | "G | emautoriaelo | omisede | Megomendaces
parcialmente TCE/CE implementacéo
2010 38 5 5 - 6 22
2011 62 22 5 5 8 22
2012 84 27 12 12 7 26
2013 33 5 3 - 4 21
2014 51 21 4 - 3 23
2015 36 9 5 - 3 17*
2016 55 24 1 - 13 17
2017 68 13 2 - 21 32
2018 61 25 1 - 18 17*
2019 51 e 01 alerta 12 2 - 32* 4
2020 52 - - - - -

Fonte: Pareceres Prévio de 2010 a 2020

No exercicio de 2015, ndo foi possivel avaliar o cumprimento de duas
recomendagdes, pois seria necessaria uma avaliacdo detalhada através de auditoria
operacional para apurar alguns dados.

No exercicio de 2018, trés recomendacdes foram dadas como nio atendidas, mas
reformuladas. Também no exercicio de 2019, trés recomendagdes foram reformuladas
embora consideradas em fase de implementacdo. Com relagdo ao alerta emitido, foi
constatado no Relatério Técnico das Contas do Governador de 2020 que esta em fase de
implementacdo.

Com relacdo ao exercicio de 2020, a divulgacdo do relatério técnico com seu
respectivo parecer prévio das contas de 2021 s6 devera acontecer em abril, cujo contetido
contera a analise do atendimento das recomendagdes emitidas no parecer prévio das contas
de 2020.

2.3 Atos sujeitos a registro
O inciso 111, art. 71 da CF/88 designou aos tribunais de contas a apreciacao, para fins

de registro, da legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder
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Publico, excetuadas as nomeacgdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a
legalidade das concessoes de aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias
posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio.

Em decorréncia do Principio da Simetria, esse dispositivo foi reproduzido
obrigatoriamente no ambito dos Entes Federados, aos respectivos tribunais de contas. No
Tribunal de Contas do Cear4, essa atribuicdo consta em sua Lei Organica, precisamente, no
artigo 44, incisos I e Il da Lein? 12.509/95 e no inciso III, dos artigos 71 e 78, da Constituicdo
Estadual. Vale ressaltar que essa competéncia ndo abrange apenas a andlise do ato
propriamente dito, atingindo todo o procedimento para aposentadoria e pensdo, uma vez
que sdo exigidos o cumprimento de uma série de requisitos para a concessido desses
beneficios.

O Supremo Tribunal Federal (STF) por meio de suas jurisprudéncias firmou o
entendimento de que os atos de aposentadoria, reforma e pensio sdo de natureza juridica
complexa. Isso significa, segundo Speck (2000), que duas instancias independentes devem
cooperar para que um ato administrativo se complete, ndo existindo, nem de fato, nem de
direito, uma subordinacdo entre eles. Nesse sentido, o registro prévio desse ato
administrativo pode ser considerado um modelo de decisdo de cooperacio ndo-hierarquica.

Certamente, essa atribuicdo das Cortes de Contas é uma das que geram mais
volumes de processos, pela quantidade de nomeagdes e aposentadorias que acontecem
diariamente na administracio publica. Perceberemos isso ao analisar o quadro abaixo, que
demonstra a demanda desses atos no decorrer desse periodo de 2010 a 2020 e como eles
aumentaram substancialmente.

Quadro 7 — Atos Sujeitos a Registro

Ano Admissdes | Aposentadorias Pensbes Reformas RZ\StSf;: € Total
2010 1986 879 529 12 55 3406
2011 2228 1597 878 139 94 4936
2012 1.236 1.743 770 189 679 4617
2013 3.452 2.024 744 106 650 6.976
2014 5.814 4.167 872 53 148 11.054
2015 3.164 2.773 920 69 146 7.072
2016 2.715 2.047 1.026 73 110 5.971
2017 6.379 2.715 1.181 63 146 10.484
2018 6.276 3.289 1.445 209 192 11.411
2019 5.772 6.278 1.387 144 107 13.688
2020 2.353 3.613 1036 175 78 7.255

Fonte: Relatério Anual de Atividades de 2010 a 2020 do TCE/CE.

Por esses dados, é possivel observar a grandeza do volume desse tipo de processo
que tramita nas Unidades Técnicas do tribunal, tornando quase que inevitavel a formacgao
de estoque. Na maioria dos anos analisados, a quantidade de atos sujeitos a registro
corresponde a mais de 80% do total de processos instruidos no TCE/CE. Contudo, como
meio de tornar o processo mais célere e eficiente, o TCE/CE se utiliza da sua fungdo
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normativa, a exemplo da Instru¢do Normativa n? 02/2015 que estabeleceu procedimento
especial para instrucdo e apreciacdo da legalidade dos atos de admissdo de pessoal,
concessao de aposentadoria, reforma e pensao na administragdo direta e indireta do Estado.

A alteracdo nos procedimentos tem o fito de sistematizar e facilitar a analise e
instrucdo dos processos em todas as suas etapas, desde quando passam pelas Unidades
Técnicas, até chegar no julgamento. Essa é uma das estratégias que o tribunal se utilizou
para lidar com a questdo do volume processual e o atraso na apreciagdo/ julgamento dos
atos.

0 instrumento da revisdo, que estdo listados no Quadro 7, permite exatamente o
reexame de oficio ou a pedido do interessado, em observancia ao direito de ampla defesa e
do contraditério, mas ainda é objeto de discussdo nos Tribunais, principalmente quando o
assunto é atos de pessoal.

Por fim, é importante dizer que todos os atos submetidos ao controle de legalidade
pelos Tribunais de Contas podem ser levados tanto a instancia superior como ao Judiciario,
caso tenham sido declinados. Dessa forma, tanto a administra¢do quanto o beneficiario
podem recorrer a fim de pedir revisdo do julgado da Corte de Contas.

2.4 Fiscalizacdo por inspecao e auditoria

De acordo com o Art. 76, inciso VI, da Constituicdo Estadual, combinado com as
disposicdes da Lei n? 8.666/93 (Estatuto das Licita¢cdes e Contratos), compete ao tribunal
de contas fiscalizar os procedimentos licitatérios, as contratacoes e a aplicacdo de recursos
repassados pelo Estado mediante convénios ou outros instrumentos congéneres.

A palavra “fiscalizacdo”, como termo técnico genérico, poderia ser usada como
sindnimo para “controle” e, portanto, estaria ligada a todas as atividades do Tribunal de
Contas. Enquanto conceito juridico, a fiscalizacdo estd vinculada a funcdo do Tribunal de
Contas em desenvolver, por iniciativa prépria ou do Congresso, levantamentos em areas
especificas, por meio de auditorias e inspe¢des. Trata-se, tecnicamente, de um controle
concomitante que incide sobre atos ndo concluidos. (SPECK, 2000, p. 123)

Para realizacdo da sua fungdo fiscalizadora, os tribunais se utilizam dos
instrumentos que ja foram mencionados anteriormente, no entanto, nesse item vamos nos
ater aos instrumentos de Inspecao e Auditoria, para analisar os mecanismos institucionais
do TCE/CE. Vale mencionar, ainda, que as auditorias e inspe¢des podem surgir no decorrer
de qualquer das atividades realizadas pelo tribunal.

As inspecdes, segundo o TCU3, sdo realizadas dentro de um processo ja existente que
necessita de mais informacdes para esclarecer duvidas, apurar dentncias ou
representacdes, ou, ainda, suprir omissdes e lacunas de informacgdes que ndo estdo a
disposicdo no tribunal quanto a legalidade, legitimidade e economicidade de fatos e atos
administrativos praticados por responsaveis sob a sua jurisdi¢ao.

O TCU define a auditoria como o instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo tribunal
para verificar a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos seus jurisdicionados, em
relacdo aos aspectos contdbil, financeiro, orcamentario e patrimonial; para analisar o
desempenho dos 6rgdos e entidades sujeitos a sua jurisdicdo, bem como os sistemas,
programas, projetos e atividades governamentais, em relagdo a economicidade, a eficiéncia
e a eficacia dos atos praticados e para servir de subsidio para apreciacao dos atos sujeitos a
registro.

O Tribunal de Contas da Uniao classificou as auditorias como de regularidade e
operacional. A auditoria de regularidade verifica a legalidade e a legitimidade, ou seja,
analisa a conformidade do ato com a lei e os regulamentos, dividindo-se em auditoria
contabil e de cumprimento legal (ou conformidade). Nesses casos, a analise gira em torno

3 https: ortal.tcu.gov.br
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das demonstracdes contabeis e outros relatérios financeiros (auditoria Contabil) e das
disposicdes legais e regulamentares (auditoria de Conformidade).

Ja a auditoria operacional visa a fornecer novas informagdes, analises ou percepgoes
e, quando apropriado, recomendag¢des para aperfeicoamento. As auditorias operacionais
oferecem novas informacdes, conhecimento ou valor ao proporcionar novas percepcoes
analiticas (andlises mais amplas ou profundas ou novas perspectivas), ao tornar as
informacdes existentes mais acessiveis as varias partes interessadas, ao proporcionar uma
visdo independente e autorizada ou uma conclusao baseada em evidéncia de auditoria e ao
fornecer recomendacdes baseadas em analises dos achados de auditoria (INTOSAI, 2013).
Em termos praticos, a auditoria operacional realiza o confronto de uma condi¢ido (o que €é)
com um determinado critério (o que deve ser).

Assim, foi se tornando cada vez mais necessario a inclusdo das auditorias
operacionais no ambito dos Tribunais de Contas. No TCE/CE, essa experiéncia foi
introduzida a partir da adesdo ao PROMOEX em 2006. A partir disso, desde 2008, o TCE/CE
adotou a auditoria operacional em seus procedimentos. Em que pese o tribunal ter iniciado
essa pratica em 2008, apenas em 2015, foi publicado o Manual de Auditoria de Natureza
Operacional (ANOP), no dmbito da Corte de Contas cearense, por meio da Resolucao
Administrativa n? 10/2015. A referida resolugdo, em seu art. 22 definiu a auditoria
operacional como:

A Auditoria Operacional compreende a avaliagdo das politicas publicas e
das atividades governamentais dos érgdos e entidades, pautada, além dos
aspectos de legalidade, em critérios de economicidade, eficiéncia, eficacia,
efetividade, equidade, sustentabilidade e transparéncia, com a finalidade de
promover o aperfeicoamento da gestao publica (TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO CEARA, 2015).

Ainda, o Manual de Auditoria Operacional do TCU (2010), dispde que a auditoria
operacional deveria observar o cumprimento dos principios da economicidade, eficiéncia,
eficicia e efetividade. Por sua vez, quando da edi¢do da resolugdo, o TCE/CE acrescentou os
principios da equidade, sustentabilidade e transparéncia nos principios relacionados a
auditoria operacional.

0 quadro abaixo lista a quantidade de auditorias e inspec¢des realizadas no TCE/CE
durante esse periodo de 2010 a 2020.

Quadro 8 — Auditorias e inspe¢oes realizadas

Ano Auditorias Inspecdes
2010 - 23
2011 22 33
2012 25 26
2013 16 32
2014 9 25
2015 27 38
2016 34 22
2017 27 22
2018 37 54
2019 44 54
2020 27 44

Fonte: Relatério Anual de Atividades de 2010 a 2020 do TCE/CE.
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Pela andlise do quadro, pode-se verificar que, no ano de 2010, ndo ha registro de
realizacdo de auditoria, pois ndo foram encontradas, no relatdrio, informacdes sobre a
realizacdo de auditoria operacional pelo TCE/CE. A partir do ano de 2011, o relatério
apresenta novas abordagens de auditoria e informa que a area técnica do TCE tem realizado
auditorias mais abrangentes, ndo ficando restrita a observar aspectos relacionados a
legalidade das despesas, mas a dar énfase a avaliacdo da gestdo dos recursos publicos sob a
otica da economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade.

Os Planos de Acao apresentados nesses anos contemplam temas de grande
significincia para fiscalizacdes especiais a serem realizadas, levando-se em conta a
compatibilidade com as demais atividades desenvolvidas pelos 6rgaos técnicos do TCE e em
face da disponibilidade de recursos humanos e materiais necessarios. Busca-se, assim, o
acompanhamento tempestivo das acdes governamentais desenvolvidas, com a realiza¢do
de auditorias com base em critérios de materialidade, relevancia, risco e oportunidade
(TCE/CE, 2011).

Ainda assim, nos anos de 2013 e 2014, houve uma grande reducdo na realizagdo das
auditorias. A partir do ano de 2015, possivelmente em virtude da edigdo do Manual de
ANOP, a realizacdo de auditorias voltou ao seu patamar e continuou crescendo nos anos
seguintes. Contudo, o crescimento a partir do ano de 2018, deve-se também a fusdo do
TCM/CE ao TCE/CE. Com isso, a partir de 2016, o TCE/CE realizou o aperfeicoamento das
analises e a priorizacdo do controle concomitante, e, para isso, promoveu alteracdes na
estrutura e nas competéncias funcionais de varias areas.

No caso das inspegdes, observou-se que o volume se mantém, em média, ao longo
dos anos, sendo que o seu crescimento a partir de 2018, também ocorreu pelo mesmo
motivo das auditorias, que foi a fusdo do TCM.

Consideracoes finais

Vimos que os tribunais desempenham varias fun¢des e desenvolvem uma série de
atividades nas diversas areas de controle. Contudo, nesse estudo, demos énfase a quatro
principais tipos de atividades desempenhadas pelos tribunais de contas e analisamos como
o TCE/CE exerce sua competéncia quase-administrativa, quando nos referimos aos atos
sujeitos a registro, sua competéncia judiciaria quando realiza o julgamento das contas de
gestao, sua competéncia de assessoria, quando avalia o desempenho do governo e emite um
parecer avaliando a atuacdo do chefe do executivo estadual e, por fim, sua competéncia de
fiscalizagdo, por meio das atividades de inspecio e auditoria.

Com relacdo ao julgamento das contas dos administradores, ao lado dos registros de
atos de pessoal, se configura como a maior atividade do TCE/CE em volume de processos.
Pela sua semelhanca com o processo judicial é considerada a atividade central dos Tribunais
de Contas. Em virtude desses dois aspectos, volume e importancia, é que o TCE/CE designa
boa parte do seu capital intelectual e da sua estrutura para essa tarefa. As outras atividades
sdo incorporadas a essa estrutura.

Por esses motivos, é de extrema relevancia que o TCE/CE busque cada vez mais
promover a melhoria dos processos internos, como meio de aperfeicoar o desempenho dos
mesmos, como ja o vem fazendo desde 2018, através da automatizacdo das prestacdes de
contas, intensifique a utilizacdo da tecnologia da informacdo e da informacao estratégica
para um maior aproveitamento dos dados e aprimoramento das a¢des de controle.

Conforme se pode verificar pelos dados apresentados, o nimero de entidades que
realiza a prestacdo de contas € relativamente constante. No entanto, os nimeros variam em
virtude dos processos de Tomadas de Contas, principalmente a Especial, tanto no ambito
estadual como municipal que sdo instauradas em caso de omissdao no dever de prestar
contas, da ndo comprovacao da aplicacdo dos recursos repassados pelo Estado, ou
Municipios, da ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiro, bens ou valores ptublicos, ou
ainda, da pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulte dano ao
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Erario, visando a apuracdo dos fatos, identificagdo dos responsaveis e quantificacio do
dano.

A partir do processo de andlise das contas de governo no TCE/CE, observou-se que,
no periodo analisado, nunca houve desaprovacdo das contas do governador, uma vez que
os pareceres sempre foram favoraveis ou favoraveis com ressalva. Alias, em toda a histéria
do TCE/CE, esse fato nunca ocorreu. Na verdade, a rejeicdo das contas dos chefes do
Executivo em qualquer das esferas, ndo é um fato comum em nenhum dos Tribunais de
Contas do Brasil. O TCU, por exemplo, em toda sua historia, sé se posicionou a favor da
rejeicdo das contas de um governante, uma unica vez, no ano de 2014, quando da andlise
das contas da ex-presidente Dilma Rousseff. Isso ndo quer dizer que as contas ndo possuem
falhas. Analisando por outra perspectiva, um caso de rejeicdo das contas do chefe do
executivo serve mais como aprimoramento dos planos e programas de governo constantes
nas leis de orcamento do que propriamente como uma espécie de punicio.

Como se observa pelo quadro 6 (recomendagdes), os pareceres de todos os anos
possuem um numero elevado de recomendacdes que sdo ensejadoras das ressalvas e nao
de proposta de rejeicdo. Nesse sentido, ja que as recomendagdes sdo o meio utilizado pelo
tribunal, para alinhar os objetivos previstos no or¢amento com a efetivacio das politicas
publicas e até mesmo para evitar a rejeicdo das contas, é de extrema relevancia que esse
esteja atento ao cumprimento das mesmas. Nos anos de andlise, identificou-se que o
governo do Ceara nido tem atendido as recomendacdes formuladas pelo TCE/CE, em
nenhum dos anos foram atendidas 100% das recomendag¢des. No ano de 2019, das 51
recomendagdes emitidas, apenas 4 foram atendidas, representando apenas 7,84%. O
percentual mais elevado de atendimento ocorreu em 2013 (63,64%), quando das 33
recomendacdes formuladas, 21 foram atendidas.

Um ponto importante a ser mencionado é que, apenas nos anos de 2013 e de 2019
foram encontradas versdes do parecer prévio, voltadas para facilitar o entendimento do
cidadao. Em 2013, foi langada a Versdo Cidada das Contas de Governo e, em 2019, foi
publicada a Sintese para o Cidadao.

Nesse sentido, o TCE/CE deve também avancar, fomentando o aprofundamento da
democracia participativa, promovendo a facilitagio de documentos técnicos e propiciando o
entendimento critico dos cidadaos a respeito de como é gasto o dinheiro que é de todos nés.

Transcrevo aqui o entendimento de Queiroz (2019), com o qual concordamos
plenamente:

Os tribunais de contas devem estar atentos a esse movimento e se
colocarem, ao mesmo tempo, como indutores, palcos e destinatarios de um
debate publico bem informado acerca da execug¢do orgamentdria, com
aptiddo para promover uma espiral virtuosa de refor¢o mutuo da
capacidade participativa dos cidadios e da eficacia das instituigdes do
controle externo. Quanto mais capacitado e participativo o cidadao, o
controle externo tende a ser mais efetivo, e a maior efetividade do controle
tende a fomentar as condi¢gdes materiais (educagio, sadde, etc.) para uma
maior e mais qualificada participagdo democratica, em um movimento
ascendente.

Em se tratando dos atos de registro, observou-se que, certamente, os registros dos
atos de pessoal ocupam o maior volume de processos no TCE/CE, dai a grande necessidade
de o tribunal empenhar esforgos na padronizagio e informatizacdo desses registros. Dessa
forma, o tribunal podera direcionar a sua forca produtiva para o desempenho de outras
atividades que ndo tenham tanto apenas o viés administrativo.

Ainda, pela andlise dos dados da revisdo, observou-se que, embora a quantidade de
processos tenha aumentado ao longo dos anos, o nimero de pedidos de revisdo vem
diminuindo, em uma escala inversamente proporcional. Possivelmente, essa reducao pode
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estar relacionada com o aperfeicoamento e a modernizacao dos procedimentos adotados
pelo TCE/CE e ja mencionados nesta pesquisa.

Analisando os processos por meio de inspe¢des e auditorias no TCE/CE, verificou-
se que durante o periodo de 2010 a 2020, o volume de auditorias realizadas ainda é muito
aquém quando comparado com outras atividades do tribunal, vez que essa atividade, pelo
menos, numericamente ainda tem pouco peso na instituicao. Observou-se, também, que o
ndmero de inspegdes realizadas ainda é superior ao de auditorias. No entanto, é necessario
entender a necessidade do equilibrio entre os instrumentos, com enfoque principalmente
para a auditoria operacional, uma vez que essa tem o potencial de impactar sobremaneira
o desempenho da atividade estatal sob a oOtica dos principios da eficiéncia, efetividade,
economicidade e outros critérios de desempenho. Ainda, as auditorias operacionais podem
atuar com o enfoque preventivo, auxiliando no combate a corrupgao.

A realidade dos gestores publicos é sempre composta por muitos desafios, por isso,
cabe aos Tribunais de Contas estarem também sempre atentos em busca de mecanismos
inovadores de fiscalizacdo a fim de analisar o desempenho da administracdo publica e
melhores resultados das politicas publicas.

Nesse sentido, ha essa necessidade permanente que o TCE/CE procure avancar de
forma consistente e aperfeicoar o uso dos instrumentos de auditorias e inspecdes
objetivando ndo somente a melhoria da gestdo publica como também a instrumentalizagao
do controle social.
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