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Resumo

O artigo discute o papel das Comissdes de Or¢amento e Finangas nas Camaras Municipais
como especialistas sensiveis a informagdo contabil no rito do controle legislativo nas matérias
orcamentarias e fiscais. Foram conduzidas entrevistas com vereadores, membros de comissoes
de orcamento e finangas, e assessores de vereadores de 3 municipios dos estados de Sao Paulo
e Minas Gerais. O entendimento de matérias fiscal e orgamentaria, que envolve contabilidade e
finangas, em geral depende de conhecimento técnico especifico. Tal conhecimento ¢ usado no
momento de assumir um voto contrario ou favoravel a questdes apreciadas pela camara ou
para propor emendas ao or¢amento. A atuacao de vereadores seria suportada pelos pareceres
emitidos pelas Comissdes de Orcamento e Financas (COF), previstas constitucionalmente.
Porém, quando a COF deixa de atuar, o vereador exercera sua escolha baseada na sua prépria
leitura da matéria. Considerando o perfil dos vereadores brasileiros, a COF ¢ de vital
importancia para embasamento do voto, objetivando accountability em governos locais. Nos
casos analisados as COFs sdo passivas, com emissao de pareceres para constar dos processos,
muitas vezes superficiais. Em um dos casos, a COF sequer emite parecer em qualquer assunto
na atual gestdo. Portanto, a comissdo na estrutura legislativa que teria mais condigdes para
interpretar as informagdes contabeis no apoio ao controle legislativo, ndo ¢ sensivel a
informagdo contabil e ndo a usa em profundidade para embasar o voto dos vereadores nas
questdes orcamentarias e fiscais. Os achados nos casos, apesar de restritos a eles, mostram a
realidade de cidades de médio e grade porte, e abrem nova fonte de explicacdo para eventual
baixa efetividade do controle legislativo no processo orgamentario.

Palavras-chave: Comissoes parlamentares, Contabilidade, Municipios, Accountability,
Parecer Prévio.
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1. Introducao

O uso da informagdo contabil por politicos e gestores publicos ganhou recente atengao
na literatura de contabilidade e administracdo publica. A questdo ganhou impulso com a
convergéncia das normas contabeis aplicadas ao setor publico para padrdes internacionais (ex.
International Public Sector Accounting Standards, IPSAS) em diversos paises. Um dos
pontos debatidos é a preferéncia por regime de competéncia ou de caixa (Liguori, Sicilia,
Steccolini, 2009), e os incentivos de politicos e gestores para uso da informagao contébil.

A adogao da contabilidade em regime de competéncia (accrual-based accounting) foi
rapida, sobretudo na Europa Ocidental, América do Norte e Oceania, sem debate ou
controvérsia. Contudo, posteriormente passou a ser questionada (Carlin, 2006; Arnaboldi &
Lapsley, 2009; Lapsley, Mussari, Paulsson, 2009; Liguori, Sicilia, Steccolini, 2009, 2012,
2014; Ahn, Jacobs, Lim, Moon, 2014). O tema nao deve ser analisado pelo ponto de vista
apenas técnico, pois a adocdo de um padrdo contabil por um regime de competéncia depende
da sensibilidade do agente politico e seus incentivos. A adogdo do regime de competéncia em
governos centrais e locais ndo impacta apenas a forma da prestacdo de contas, mas também a
dindmica das finangas (Carlin, 2006; Arnaboldi & Lapsley, 2009; Laspley et al, 2009; Liguori
et al, 2009). O Brasil iniciou o processo de convergéncia as Normas Internacionais de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (IPSAS) em 2008, os governos locais ja adotaram
um novo plano de contas (PCASP) padronizado para todos entes da federacdo, que tém pela
frente uma agenda de adocdo das normas que se estende até¢ 2022. Portanto a mudanca de
padrao das informagdes contdbeis ja comecou, a questdo em discussdo ¢ em relacdo ao uso de
tais informagdes, e consequentemente o impacto de tal informacdo na relagdo
legislativo-executivo no nivel local. Alguns estudos apontam que politicos e gestores publicos
preferem usar informacdo ndo-financeira para suas decisdes, sendo a informacao orgamentaria
(regime de caixa) a segunda opc¢ao, evitando o uso de informacgdo em regime de competéncia
(Liguori et al, 2012, 2014).

Recente chamada da revista Public Money & Managament refor¢a a necessidade de
estudos relacionados ao uso da informacdo contabil por politicos, buscando entender
obstaculos e oportunidades do uso (PMM, 2015). Contudo, o foco da chamada ¢
essencialmente no executor de politicas publicas, ou seja, no poder executivo. Existe restrita
pesquisa em administracdo publica que trate de colegiados legislativos em governos locais
(local governing bodies, city council, commission, ou legislature municipal) (Gabris &
Nelson, 2013). Em relac¢ao a informagdo contabil, nossas buscas na literatura ndo identificaram
estudos associados ao legislador, ou quanto parlamentares, em governos centrais ou locais os
mesmos teriam suas preferéncias informacionais afetadas pela mudanca do regime de caixa
para o de competéncia, ou estudos que tratassem do uso da informagdo contabil no exercicio
de suas fun¢des. No Brasil, sdo raros os estudos com foco na relacdo entre executivo e
legislativo no nivel subnacional (Castro, Anastasia, Nunes, 2009), e até onde identificamos,
nao existem discussoes sobre o uso da informagao contébil nesta relacao.

O foco do presente artigo entdo ¢ dado no uso da informagdo contabil pelo politico em
fungdes legislativas. Nao se trata do uso da informagdo contébil na execug¢do orcamentéria, na
gestdo de desempenho ou patrimonial da organizacdo “camara de vereadores”, pois ainda
assim seria o politico ou gestor como executivos de uma organizacdo do legislativo. O
interesse € no exercicio da fungdo legislativa de controle sobre o executivo.

Cabe as camaras municipais no Brasil, entre outras incumbéncias, apreciar o plano
plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias, € o orgamento anual, propor emendas a estes,
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acompanhar a execucao do orcamento, e fiscalizar e julgar as contas do prefeito, com o auxilio
dos Tribunais de Contas dos Estados, dos Municipios ou do proprio Municipio. Assim, no
exercicio de suas fungdes, vereadores exerceriam seu voto em matérias de finangas publicas,
cujo amplo entendimento das relacdes de causalidade (fatos geradores do desempenho
financeiro e patrimonial, suas implicacdes e associagdes com o interesse publico local)
dependem do quanto os termos, conceitos, simbolos, férmulas e métodos de calculo presentes
nas informagdes fiscais e contabeis sdo entendidos e processados pelo vereador. Para cada item
de pauta que compode a agenda do vereador nas sessdes da camara, nas quais ele ¢ chamado a
exercer sua representacao, o conteudo da matéria contdbil varia. Questdes de fundo de
previdéncia incluem conhecimentos atuariais, as razdes ¢ as implicagdes da necessidade de
recomposi¢cdo do fundo, indo até assuntos mais proximos a sua realidade material, como a
construgdo de creches e seus impactos na despesa corrente.

A legislagdo brasileira ndo impde qualquer restricdo de conhecimento técnico a
elegibilidade para vereador, exceto alfabetismo. Observada a relagdo de candidatos eleitos em
2012 nos estados de Sao Paulo e Minas Gerais, a propor¢ao de vereadores com ensino
superior completo ¢ de 25%, e cerca de 40% dos eleitos nestes estados ndo completaram o
ensino médio. Exceto os casos em que vereadores sdo para técnicos em contabilidade, a
aprenderam como oficio, ou sdao autodidatas, ndo ¢ esperado que estes tenham conhecimento
dos elementos conceituais e da mecénica presentes na contabilidade. Por mais que se invista na
implantagdo de novas normas de contabilidade, e apesar dos efeitos diretos na melhoria da
informacdo para decisdao e controle nos entes, ¢ maior qualidade e comparabilidade da
informagdo para fins de processo de controle externo e de consolidagdo das contas publicas
nacionais, o entendimento dos agentes politicos pode nao acompanhar tal mudanga. Pareceres
de Tribunais de Contas, Leis Orcamentérias, € Audiéncias Publicas podem ser textos aridos ou
ambientes indspitos para vereadores sem apoio técnico das comissoes.

O apoio ao exercicio da fiscalizagdo pelo vereador vem da atuacao das comissdes
permanentes em cada camara, sobretudo a Comissdo de Orgamento e Financas (COF), e pelo
Tribunal de Contas, que entre outras agdes emite o “parecer prévio” sobre as contas do
prefeito. O parecer emitido pelo Tribunal de Contas, assim como relatorios de auditorias e
analise dos atos do executivo, seria usado para embasar o voto do vereador. Sem prejuizo a
natureza politica do voto, a existéncia de andlises prévias que embasem o voto permite que
eventual falta de conhecimento técnico ndo prejudique a compreensdo da matéria em questao.

Dado este contexto, o presente artigo teve como objetivo analisar a atua¢do da COF nas
camaras de vereadores, € a sua interagdo com os vereadores em questdes fiscais e
or¢amentarias. Ainda, procurou entender a contribuicdo da COF na minoragdo da falta de
conhecimento de contabilidade dos vereadores. Foram realizadas entrevistas com vereadores,
membros de comissdes de orcamento e finangas, ¢ assessores de vereadores de 3 municipios de
200 a 600 mil habitantes de Sao Paulo e Minas Gerais.

A seguir ¢ apresentada a literatura de uso da informagdo contabil por politicos. Apos a
metodologia, fazemos breve discussdo do rito legislativo e 0 momento em que a informagao
contabil seria utilizada, assim como o papel da COF e de vereadores. Por fim, apresentamos a
analise baseada nas entrevistas realizadas e fazemos consideracoes finais.
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2. Literatura em reforma da contabilidade e preferéncia informacional de agentes
politicos

A contabilidade pelo regime de competéncia assumiu um papel central nas discussdes do
ciclo de gestdo financeira no setor publico (PFM Public Financial Managament). No
movimento da harmonizagdo das normas internacionais de contabilidade na tultima década,
surgiu a discussdo académica dos beneficios e dificuldades do uso do regime de caixa
(cash-based-accounting) vs. regime por competéncia (accrual-based accounting) no setor
publico. O que muda na informacdo com a reforma contabil? De forma simplificada, a
informacdo orcamentdria em regime de caixa compreende despesas (por natureza e fungdo)
quando pagas, receitas por fontes de recursos quando recebidas, resultado orcamentério
(superavit/déficit) e disponibilidades. O principal relatério € o balango orcamentario. Com a
mudanga, a informagdo patrimonial ¢ por competéncia, receitas sdo reconhecidas quando
geradas, despesas quando incorridas, os relatérios sdo o balanco patrimonial e variagdes
patrimoniais.

Os beneficios do regime de competéncia sdo permitir atengdo a gestao de ativos, mais
informacdo sobre passivos, dar énfase as questdes intergeracdes, a possibilidade de
determinagdo de custos de servi¢os, programas, gestdo por eficiéncia, entre outros. Contudo,
tais argumentos favoraveis (como maior qualidade da informagao) passaram a ser questionados
pelo fato de atores importantes, especificamente politicos e gestores publicos anunciarem sua
preferéncia pela informagcdo em regime de caixa. Na Italia, os governos locais preparam
informagdes de desempenho baseadas em contabilidade, mas politicos italianos ndo usam tais
informagdes seja para prestacdo de contas, tomada de decisdo, e raramente usam tal
informacgao para elaborar o orgamento ou estabelecer programas eleitorais (Rossi & Aversano,
2015). Ainda na Italia, Ligouri et al (2012, 2014) identificaram que politicos e gestores
preferem informacdo ndo financeira a financeira, e orcamentéria preferencialmente a por
competéncia.

Mesmo que algumas pesquisas apontem que a implantacdo de tais reformas seria mais
facil do que implantar uma reforma tipica NPM (New Public Management) em governos locais
de paises europeus, (Pina, Torres, Yetano, 2009), em alguns paises a reforma tem enfrentado
problemas. Em 14 paises da Europa comparados em Brusca, Caperchione, Cohen, & Rossi
(2015), 8 paises nao estdo convergindo para IPSAS, entre eles Alemanha, Itdlia e Reino
Unido. Outros paises tém mais de um padrdao sendo utilizado em diferentes regides. A pouca
capacitacdo em contabilidade por competéncia por politicos e servidores publicos ¢ uma
realidade na Italia e na Grécia, em outros a diferenga de capacitacdo se observa entre niveis de
governo, na Austria, na Dinamarca, e dentro do mesmo nivel de governo, como na Alemanha e
na Bélgica (Brusca et al, 2015, p.248). Em geral estas capacitagdes dizem respeito a geragao
da informagdao contabil, incluindo a elaboracdo dos relatérios contabeis, como balanco
patrimonial, demonstracdo das Variagdes Patrimoniais, Demonstra¢do dos Fluxos de Caixa,
etc. Outra evidéncia da incerteza acerca dos padrdes vem a Unido Europeia que desenvolve
seu proprio padrao EPSAS, inspirado nas criticadas [IPSAS. A questdo ndo esta resolvida.

Estudos na area de desenvolvimento internacional tratam da eficiéncia de reformas
impostas pela busca de legitimacdo internacional. Paises em desenvolvimento em geral tem
dificuldades na implanta¢do de reformas de contabilidade, e acabam tendo um descolamento
entre toda parte legal anunciada e a pratica realmente adotada (Andrews, 2013: 35-64).

Destaca-se que a rapida ado¢do do padrdao nao significa sucesso da reforma, pois estas
podem ter fracassado ou estarem paradas por problemas de implantagdo (Carlin, 2006;
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Arnaboldi & Lapsley, 2009; Laspley et al, 2009). Na Coré¢ia do Sul, pais em situagdo de
desenvolvimento semelhante a do Brasil, as duas primeiras cidades a adotarem o novo padrao
foram Bucheon e Gangnam. Ambas fizeram a reforma durante o mesmo contexto politico de
escandalos locais enquanto o pais enfrentava uma crise financeira. Em 2004, o projeto foi
estendido para 7 outras jurisdi¢cdes, em 2007 se transformou em uma obrigac¢do para governos
locais e provinciais, e de 2009 em diante para todas entidades de governo sul coreanas. Para
Ahn et al (2014), a primeira motivacao para essa mudanca ndo foi a funcionalidade proveniente
do novo regime, mas estratégias usadas por atores importantes num ponto de vista politico
mais amplo. Nas duas primeiras cidades a aderirem o padrdo, o autor ainda evidencia fortes
interesses politicos individuais para a reforma, como interesses de reeleicdo da plataforma
politica, imagem dos entdo prefeitos perante ao seu partido, motivagdes pessoais e estruturas
das cidades que permitiram tal reforma acontecer. Portanto, o uso e a preferéncia pela
informacgao estdo em segundo plano.

Em resumo, as reformas da contabilidade ndo s3o um consenso. Governos sao
pressionados a adotar padrdes originados no setor privado (Laspley et al, 2009; Brunsson,
Jacobsson, and Associates, 2000), gerando o que Brunson et al chamam de “um mundo de
padroes”. Por sua vez, o [International Federation of Accountants (IFAC, 2000) relata
inumeros beneficios para a ado¢do do regime de competéncia pelo setor publico, como sendo
essencial para relatorios financeiros demonstrarem informacdo relevante na avaliagdo de
desempenho dos governos. Mesmo com o aumento do numero de paises que adotaram o
padrdo, ndo ha evidéncias da eficacia desse sistema, e a utilidade da informagdo para politicos
e gestores esta sendo questionada (Carlin & Guthrie, 2003; Hodges & Mellet, 2003; Nasi &
Steccolini, 2008).

3. Controle legislativo e o auxilio do Tribunal de Contas

Uma das discussdes recorrentes na literatura de accountability horizontal (O’Donnel,
2000) ¢ o controle legislativo, ou seja, a fiscalizagdo que o legislativo deveria exercer sobre o
executivo. A mesma literatura de ciéncias politicas parece chegar em um consenso de que
accountability horizontal ndo ¢ efetiva em alguns sistemas presidencialistas, por exemplo na
América Latina, pois dependeria do efeito da accountability vertical que ¢ fraca (Figueiredo,
2001). Este consenso sempre se refere a governos centrais, mas nao deve ser diferente em
governos locais e regionais. Ainda, enquanto o executivo estd sujeito a fiscalizado pelo
legislativo, dado que accountability vertical ¢ fraca, sobretudo no periodo intermedidrio dos
mandatos, os vereadores sao fiscalizados por quem? (Gabris & Nelson, 2013).

Para o funcionamento de qualquer reforma de orcamento, e de forma geral do ciclo
PFM, o apoio do legislativo ¢ fundamental, ndo apenas na aprovacdo da reforma, mas na
atuacdo dentro do mecanismo. Entre os problemas na atuacdo do legislativo estdo a
fragmentacdo da tomada de decisdo (com o executivo e dentro da propria casa com o aumento
dos partidos), o baixo nivel de reponsabilidade na tomada de decisdo do or¢amento, pouca
disponibilidade de tempo para assimilar a informag¢ao, a baixa profissionalizacdo do legislativo,
e a baixa capacitacdo do staff. Todos estes irdo reduzir o engajamento dos legisladores
(Bourdeaux, 2006).

Entre as atividades do controle legislativo sobre a prefeitura e suas autarquias estao: (i)
fiscalizar e julgar as contas do prefeito, (ii) acompanhar a execucdo or¢amentaria, além de uma
miriade de questdes que a Constituicao Federal imputa aos vereadores, expostas no topico a
seguir. O legislativo deveria entdo dispor plenamente de meios para acessar dados do
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executivo afim de executar seu controle continuadamente. Essas atividades podem ser vistas
em relacdo ao momento do ano e a recursividade em que sdo realizadas: (i) em momentos
especificos no ano em que o executivo cumpre o rito do planejamento or¢camentario (PPA,
LDO e LOA), (ii)) no acompanhamento quadrimestral do or¢gamento com audiéncias publicas,
(iil) na prestacdo de contas anuais, (iv) em toda proposta colocada pelo executivo para
alteragdes de orcamento, (v) em casos de denmiincias. Se a cdmara tem uma postura passiva de
fiscalizacao, a levaria a atuar nos pontos mencionados sempre ex post facto, enquanto uma
postura ativa poderia evitar algumas ocorréncias.

A Camara, neste processo de controle do legislativo, ¢ auxiliada por outras fontes de
coer¢do. A regulacdo de finangas publicas prevé uma composi¢do de fontes de coercdo sobre
os municipios para que sejam cumpridos por exemplo os preceitos da Lei 4.320/64, LRF/2000,
LAI/2011 entre outras. Em resumo, os aliados das Camaras neste processo sao a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), os Tribunais de Contas (principalmente), Ministério Publico,
Controladoria Geral da Unido (CGU) e Ministérios (que repassam fundos).

Em especial no caso de municipios, ¢ a atuacdo de Tribunais de Contas que aumenta a
coer¢do das instituicdes sobre governos locais (Verbruggen, Christiaens, Milis, 2010). Pela
propria Constituicdo, os Tribunais de Contas atuam em auxilio ao poder legislativo, no caso as
Camaras Municipais. E fazem isto emitindo alertas de nao-regularidades identificadas nos atos
e contas do prefeito, auditorias especificas, e emitindo anualmente um parecer prévio sobre as
contas do prefeito. Porém a forca de coergdo alcanga os sistemas de informacao contabil dos
entes. Como exemplo da for¢a dos Tribunais de Contas pode-se citar o processo de adog¢do do
novo plano de contas em 2013/2014. A STN, a partir da LRF em 2000, recebeu nova forga
para realizar a consolidacdo das contas anuais da Unido, incluindo os municipios e estados.
Para tanto, municipios enviam dados pelos sistemas informatizados na STN periodicamente. O
processo de ado¢do do novo plano de contas, como parte da reforma da contabilidade aplicada
ao setor publico no Brasil, passou por resisténcias, € a adesdao dos tribunais de contas ao novo
plano foi fundamental para esta etapa, pois a coercdo da STN sobre a ado¢do do plano de
contas por municipios estd limitada ao impedimento de recebimento de transferéncias
voluntarias. A atuacao dos Tribunais de Contas adotando o novo plano de contas (PCASP) no
processo de tomada de contas a partir de 2013/2014, aumenta a coer¢do para a adogdo pelos
proprios municipios, adicionalmente a coercdo dada pela STN.

Nas condi¢des apresentadas em que se dd o controle legislativo no Brasil, o Parecer
Prévio do TC tem papel central. O Parecer Prévio materializa a condicdo de legalidade da
administragdo municipal na opinido do Tribunal de Contas. E uma peca de natureza técnica
que orienta o legislativo no julgamento das contas — colaborando com o mecanismo de “freios
e contrapesos” entre poderes (Andrada, Barros, 2010). Os autores complementam destacando
que ¢ um instrumento de transparéncia, controle social e fortalecimento da cidadania.

O Parecer Prévio reduz subjetividades de carater politico-partidario no julgamento, a
medida que instrumentalizard todo rito na Camara, iniciando a atuacdo da Comissdo de
Orcamento e Finangas, que emitird seu parecer proprio a respeito do Parecer Prévio do
Tribunal de Contas, e ambos irdo instrumentalizar o voto do vereador. Destaca-se que a
opinido do Tribunal no parecer s6 deixard de prevalecer por decisdo de dois tergos dos
membros da Camara Municipal (Art.31 CF88).

O TCE-MG, na apreciacdo do Recurso de Revisdo da Prefeitura Municipal de Ibid (no
Processo de 2006 n. 652.562), expds seu entendimento de que o Parecer Prévio “representa
muito mais que um mero instrumento técnico-opinativo que se presta unicamente a subsidiar o
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julgamento politico por parte do Poder Legislativo [...]”, possuindo “caracteristicas proprias e
singulares [...]”; dessa forma, o Parecer Prévio revela a sua natureza sui generis, que comporta
caracteristicas tanto opinativas quanto decisorias.

Nao obstante o importante papel dos pareceres, observa-se inexisténcia de padrdes
especificos para a emissdo do Parecer Prévio pelos diversos Tribunais. Cada qual possui seu
padrdo, ¢ mesmo no mesmo Tribunal, a diversidade dificulta a interpretacdo adequada ¢ a
comparacao entre as informagdes sobre os diferentes entes da federacdo, em termos de
desempenho tanto dos governos quanto dos governantes (Andrada & Barros, 2010).
Considerando que a auditoria do setor publico apresenta atributos de qualidade de auditoria
alternativos aos do setor privado (Clark, Martinis, Krambia-Kapardis, 2007), o setor publico
deveria se organizar, sobretudo os Tribunais de Contas, para desenvolver padroes de auditoria
de contabilidade (e ndo apenas fiscal e financeira) que orientasse as diversas cortes de contas,
sobretudo no momento de convergéncia as novas normas de contabilidade.

4. O papel do vereador, as comissoes e a instrumentalizacdo do voto

Vereador. O vereador ¢ o parlamentar, representante da populacdo no governo local. A
literatura de atuacdo legislativa ¢ ampla. Interesse especifico para este estudo € o impacto da
dinamica entre membros da mesma casa e perfil profissional. Hoffman (2006), testando
atuacdo de parlamentares na Califérnia ndo confirmou sua hipdtese de que parlamentares
jovens ou menos expressivos poderiam ser influenciados pelos mais experientes, na tomada de
decisdo orgamentaria. Contudo mostra que ciclos eleitorais dificultam a construcdo de
experiéncia dado que o mandato alcanca 3 processos completos. Ainda mostra que regides que
profissionalizam mais o parlamento, alguns estados ou maior cidades por exemplo, terdo mais
atuacdo de seus parlamentares no processo. Ainda trata que legisladores que se expdem
formalmente ao processo, por emitirem relatdrios, interagirem em audiéncias, desenvolvem
mais competéncias na matéria e tém uma participagdo qualificada. Por fim, Hoffman (2006)
mostra que a opinido especializada sobre o orcamento afeta a formag¢do do voto do
parlamentar.

A fungdes dos vereadores no Brasil sdo atribuidas diretamente pela CF88. A forma de
atuacdo, participacdo esperada e o processo legislativo, sdo mais detalhados nos regimentos
internos das camaras. As fungdes atribuidas a eles sao de 4 tipos: legislativas, de julgamento,
de fiscalizacdo e de controle (Meirelles, 2008). As mais presentes no imaginario popular sdo as
duas primeiras. Na fun¢do legislativa vereadores elaboram leis que s3o de competéncia do
municipio, e discutem e votam projetos que serdo transformados em leis, como ¢ o caso dos
projetos de LDO e LOA propostos pelo executivo.

J& na funcdo judiciaria, vereadores julgam o prefeito e os proprios vereadores por
infragdes politico-administrativas, com pena de perda de mandato. Porém, também cabe aos
vereadores fiscalizar o executivo, em diversas questdes, como a manutengdo de sistema de
controle interno e se a gestdo ¢ transparente, se as aquisicdes de bens, conservacao e utilizacao
do patrimdnio sdo apropriadas, a legalidade da gestdo de caixa e as contas bancarias, a politica
de gestdo fiscal e atendimento a LRF, gestdo da divida publica, processos de licitacdo e
concursos publicos, entre outros. A CGU, na sua cartilha para vereadores de 2011, apresenta
diversas funcdes de fiscalizacdo a serem exercidas pelos vereadores, entre elas as de orcamento
e finangas. Reconhecendo a dificuldade da matéria, a Camara dos Deputados divulgou manual
para Fiscalizagdo Financeira que expde os principais tipos de irregularidade e como
identifica-las.
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Comissoes legislativas. Apesar do claro papel de fiscalizagdo do legislativo, que induz
disciplina fiscal, reduz corrupcdo, entre outros, pouca atencdo tem sido dada no papel das
comissdes (Wehner, 2003), e ao impacto da organizacdo da fun¢do legislativa em politicas
fiscais (Wehner, 2007). Excecdo ¢ estudo de Crain e Muris (1995) que discute o impacto da
estrutura dos comités. Para decisdes de alocacdo de orcamento por exemplo, para evitar que
cada grupo de interesse aumente as despesas na sua area, gerando um efeito free-rider, e
piorando a disciplina fiscal, a solucdo tem sido responsabilizar um comité que deve entregar
uma proposta Unica para ser votada. Wehner (2007) realizou experimento na Suécia € mostrou
que a reorganizacao do processo legislativo, iniciando o processo de proposicao do orgamento
pelo total de despesas autorizado, ¢ aprimorado caso a alocacdo seja feita pela comissdo.
Naquele pais o orcamento ¢ proposto pelo parlamento. Coube entdo a comissdo apresentar
uma proposta justificada para embasar o voto, o que levou a queda nas emendas parlamentares
contrarias a disciplina fiscal.

No Brasil, Comissdes Legislativas (permanentes e temporarias), previstas na CF88, se
reproduzem nos governos regionais e locais, e t€ém carater consultivo. Diferente de outros
modelos, elas sdo formadas exclusivamente por membros com mandato no parlamento local,
ou seja, vereadores com mandatos vigentes. Dessa forma, os vereadores atuam no debate e
exercicio do voto em plenario, propondo projetos e emendas, mas também nas comissoes, que
nada mais sdo que Orgdos fracionarios do plendrio. As atribuicdes e forma de atuagdo sdo
dadas pelo Regimento Interno de cada Céamara. Cada comissdo tem uma competéncia
especifica, ¢ dada esta especializagao contribuem emitindo pareceres que instrumentalizam o
voto do plenario.

No processo legislativo brasileiro, as comissdes sdo acionadas antes da matéria ser
votada no plenario para dar seu parecer sobre o assunto. Este parecer ird instrumentalizar o
voto do vereador no plenario. Enquanto a proposicdo (emendas ao orgcamento corrente,
proposta de LDO, LOA, parecer prévio do TCE, etc) esta sendo analisada nas comissoes, por
exemplo de Constituicdo e Justica e Orgamento e Finangas, estas comissdes deveriam se ater
ao mérito técnico, e nao politico (Wehner, 2003). Rosa (2009) aponta que o uso do mérito
politico também ocorre nas Comissoes de Constituicao e Justi¢a, enquanto deveria ser alvo de
debate no Plenario.

Apesar de muitas vezes a atuacdo da COF e o parecer como base do voto estarem
previstos no Regimento Interno, o modus operandi do processo legislativo ndo reflete o
regimento, ¢ a COF cumpre sua fungdo apenas parcialmente. Sartorelli e Pires (2012) tratam
da atuacao insatisfatoria da COF em Olimpia/SP, como a aprovag¢do indiscriminada de créditos
adicionais, e ineficientes audi€ncias publicas. Para os autores a explicagdo para fraca atuacdo ¢
falta de instrumentos regimentais claros, recursos materiais, humanos e tecnologicos. Apontam
ainda que inexiste acesso a dados que possam lhes dar autonomia na opinido, dependendo de
colaboracdo do poder executivo que fornece informagdo para todas as analises. A fraca
atuacdo também ¢ observada nas Comissoes de Constituigdo e Justica nos municipios. Rosa
(2009) observou a fraca atuacao destas comissdes e alerta que isto tem levado a baixa
qualidade do processo legislativo municipal.

Para algumas matérias, a COF depende mais de como a questdo ¢ conduzida na casa.
Das funcdes que cabem a COF, algumas fazem parte de um ciclo periédico, em que,
independente do interesse do grupo de vereadores, a questdo devera ser colocada na pauta da
Camara pelo seu presidente. E o caso da apreciagio do PPA, LDO e LOA. Outras matérias,
apesar de claramente previstas sua discussdo na Camara, correm o risco de ndo serem postas

8

www.congressousp.fipecafi.org



Sao Paule, 27 a 29 de Julho de 2016
Xvi Congressa

| | C) | | Building Knowledge in

Controladoria e Accn un H"ﬂg

Cantabilidade

em pauta pelo presidente, como a apreciagdo do parecer prévio das contas anuais do Tribunal
de Contas. E ainda, outras serdo executadas apenas por iniciativa propria dos vereadores ou
comissdes. Exemplo de matérias de pauta incerta, ¢ o julgamento das contas ap6s o envio do
Parecer Prévio do TCE. Em varios municipios do estado de S3o Paulo a andlise das contas de
varios anos se acumulam sem julgamento. Como consta em comunicado n°029/2014 do
Secretario-Diretor Geral do TCE-SP, em outubro de 2014, no periodo de 2002 a 2010,
Campinas tinha suas contas julgadas apenas para 2007, e ha varios municipios com contas nao
julgadas para metade ou mais dos anos desse periodo (TCE-SP, 2015). O prazo legal para o
julgamento das contas, definido pelo regimento interno da Camara, seria de 60 a 120 dias a
contar da data do recebimento do processo do TCE. Mas este prazo em geral ¢ ignorado pela
camara.

Instrumentalizagdo do voto. O parecer ¢ a principal entrega material da COF, e de toda
comissdo permanente. Ele ¢ o material objetivo sobre a matéria em questdo, que sera base para
o voto do vereador. As comissdes sdo 6rgaos de esclarecimento técnico ao Parlamento em
suas decisdes. Manuais como do MPGO, o Manual do Vereador do Senado de 2005, a
Cartilha da CGU, todos claramente destacam que cabe as comissdes na 4area de sua
competéncia, oferecer parecer as proposi¢des antes do julgamento no plendrio. Quanto ao
parecer prévio do Tribunal, o MPGO adverte que “inexistira efetiva fiscalizagdo se a Camara
se limitar a aprovar ou rejeitar o Parecer Prévio”.

A questdo de instrumentalizar o voto € o quanto uma opinido qualificada (parecer da
COF) pode contribuir para a escolha do parlamentar em uma questdo orcamentéria e fiscal.
Sabatier & Whiteman (1985), baseados na literatura de escolhas por voto, apresentam que uma
das fontes de informacao ao legislador sdo as dicas dos colegas especialistas que sao de sua
confianga, que em geral sdo o presidente ou membro seniores das comissdes. A mesma
literatura distingue “informacdo politica” de “informagdo para politicas publicas”, sendo a
segunda a informacao técnica que propoe alternativas, que tratam e discutem os impactos na
sociedade. Esta seria a natureza da informagdo do parecer das comissdes permanentes.

O legislador usa diferentes canais para obter ambas as informagdes. As informagdes
técnicas viriam das comissOes, considerando a neutralidade politica das mesmas (Wehner,
2003). Assim uma das principais preocupacgdes dos autores das reformas orgamentdrias ¢ evitar
que decisdes orgamentarias sejam tomadas em aspectos estritamente politicos e passassem a
considerar dimensdes de eficiéncia e efetividade. Goodman & Clynch (2004), comparando a
decisdo de alocacdo orcamentaria entre politicos do executivo e do legislativo, identificaram
que apesar do legislativo estar menos sujeito ao mandatario do executivo (no caso do
governador), ambos usavam dimensdes politicas na decisdo.

Por fim, o critério para escolha dos canais de informacdo ¢ a acessibilidade e a habilidade
de prover informagdo concisa, relevante e tempestivamente (Sabatier & Whiteman, 1985).
Portanto, se a escolha do legislador em usar a informagdo produzida pela comissdo for a
mesma relatada na California (diferengas culturais a parte), o conteudo do parecer da comissao
afeta o uso do mesmo, € o quanto o politico sera influenciado pela opinido qualificada da
comissao.

5. Metodologia
Foram realizados estudos de casos multiplos em 3 camaras municipais nas cidades de
Ribeirdo Preto/SP, Araraquara/SP e Uberaba/MG. Os municipios escolhidos possuem
propositadamente diferentes portes, de 200 a 600 mil habitantes, forte presenga universitaria, e
9
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atividade industrial e de servigos na economia. Nos 3 casos pode-se dizer que sdo importantes
centros de servicos, logistico ou comercial na regido. Enquanto Araraquara tem maior
proximidade e intercdmbio econdmico com Ribeirdo Preto, pela proximidade logistica,
Uberaba tem caracteristicas proprias do Triangulo Mineiro. A dindmica econdmica ¢ a
interagdo politica entre os casos ndo sdo relevantes e ndo afetam o resultado do estudo,
conquanto ¢ natural que facamos aqui algumas observagdes de contexto. As caracteristicas
centrais dos casos sdo expostas na tabela 1.

A Céamara enquanto organizacdo do setor publico opera em torno da rotina das sessdes
plenérias, comissOes especificas, ou seja, em torno da dindmica legislativa e de seus
vereadores. Existem muitas similaridades entre as diversas camaras municipais, sobretudo de
mesmo porte, que operam dentro de um mesmo grau de complexidade. O estudo em questao
compara camaras de 18 a 22 vereadores, parte deles com ensino superior completo.

Como base de comparagdo a Camara de Olimpia/SP (50 mil habitantes, com vocacao
turistica), estudada por Sartorelli e Pires (2012), atualmente possui 10 vereadores, 3 deles
compondo a COF.

Em relagdo ao histérico de aprovagdo das contas do prefeito, Ribeirdo Preto, nos tltimos
8 anos recebeu apenas dois pareceres favoraveis do TCE-SP (2009 e 2011). Recorrentemente
recebe alertas de nao-conformidade por questdes fiscais e indices de aplicagdo em Educagao e
Saude. Araraquara e Uberaba tem tido suas contas aprovadas regularmente.

Tabela 1: Casos comparados

A - Ribeirdo
Camara municipal estudada Preto/SP Uberaba/MG | Araraquara/SP
Populacdo (milhares de habitantes, 2012) 620 303 213
Partido do prefeito eleito em 2012 PSD PMDB PMDB
Numero de vereadores com superior
completo/Total de vereadores em 2012 16/22 714 718
Numero de vereadores na COF 5 4 3
Historico de aprovagdo das contas anuais | Desfavordvel Favoravel Favoravel
Principais atividades econémicas do Servigos e Servigos e Servigos €
municipio industria industria industria

As Comissoes de Orcamento e Finangas (COF) dos 3 casos s3o analogas, sdo definidas
na lei orgéanica dos municipios (LOM), a qual também prevé que a composi¢ao das comissdes
coincide com o ciclo da presidéncia da camara. Contudo, as atribuigdes da Camara sdo
colocadas de forma ampla na LOM, a organizagdo e o funcionamento detalhados da casa serdo
especificados no Regimento Interno da Camara.

Foram analisados documentos de normatizacdo das camaras, quanto a regulacdo das
comissdes. Em seguida realizadas 14 entrevistas, sendo 9 vereadores, 2 assessores, 3
servidores (controladora geral da camara, diretor do departamento legislativo e diretor
financeiro). Entre os vereadores foram contemplados diversos niveis de escolaridade, mas
todos assessores e servidores entrevistados tinham nivel superior completo. Entre os
vereadores entrevistados estdo membros e presidentes das COFs dos 3 casos. A selecdo dos
entrevistados foi por disponibilidade em participar da pesquisa. Foram enviados convites para
participagdo a todos os vereadores do atual mandato (2012-2016) dos 3 municipios, extensivos
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aos seus assessores ¢ demais funcionarios das camaras. As entrevistas buscaram cobrir duas
frentes: (i) atuagcdo da COF e o seu subsidio para os demais vereadores, visando o controle
legislativo; (ii) condicdo dos demais vereadores, dada a sua percepcdo, de utilizarem-se do
parecer da COF buscando também o controle legislativo.

6. A realidade das cAmaras entrevistadas

As questoes colocadas na entrevista objetivaram observar duas questdes especificas: (i)
grau de atividade das COFs, (ii) grau de aten¢do de vereadores as matérias fiscais e
orcamentarias € como a informagdo contabil ¢ associada a estas questdes. A atividade das
comissdes pode ser pro-ativa, estruturada, formalizada e se responsabilizar pela emissdao de
opinides e pareceres, ou uma legitimacdo passiva dos processos que circulam pelo rito de
fiscalizagao.

A tabela 2 apresenta alguns parametros a respeito da operacdo das COFs definidos nos
Regimentos Internos das Camaras analisadas, € compara com as capitais dos estados de Sao
Paulo e Minas Gerais.

Os regimentos internos refletem os diferentes niveis de forca de atua¢do das comissdes
nas camaras. Enquanto Ribeirdo Preto, Araraquara, e as capitais, detalham como devem ser
realizadas as reunides das comissdes, ¢ dao detalhes do conteudo do parecer, Uberaba
demanda o parecer, mas ndo da detalhes de como operacionaliza-lo, da periodicidade da
reunido da COF, nem qualquer registro e posterior publicidade das reunides da comissao.

Tabela 2: Modus operandi das COFs em 5 cimaras municipais

Em relacio a COF, o Regimento Ribeirao Arar;/quar Uberaba/ Ho]rBiZl;)nte Sao
Interno define: Preto/SP Sp MG MG Paulo/SP
Ano do Regimento Interno 2015 2012 2006 1996 2013
Impedl'mf:nto de votagdo de s (1) S S S S
proposi¢do sem parecer

PrazoNpara deggnagao de relator, S S S g g
votagdo e emissdo de pareceres

Obrigatoério relator e parecer S S S S S
Cada membro assina e declara o S S S g S
voto no parecer

Cogteudg do pa.re.(ier (descrigao, S S N S S
justificativa, opinido do relator)

Reur~11a0 na? pode coincidir com a S S i S S
sessdo plenaria

Registro da reunido em ata S S N S S
Periodicidade fixa da reunido Semanal N N Semanal Semanal
Ata de reunido ¢ publica Internet N N N N
Reunides da COF sdo publicas S N N N N

Notas: (1) Em Ribeirdo Preto, qualquer vereador pode solicitar (por escrito ¢ justificado) audiéncia a
COF, caso cla ndo tenha sido formalmente acionada em uma proposi¢do. O regimento interno da
Camara, porém, prevé a dispensa de parecer por regime de urgéncia, desde que assinado por maioria
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absoluta dos vereadores.

Apesar das camaras observadas preverem que a votacdo deve ser baseada em um
parecer, Uberaba ndo define no Regimento Interno o contetido do parecer, e Araraquara ndo
registra a reunido da COF em ata. A titulo de compara¢do no regimento das Camaras de Belo
Horizonte e de Sao Paulo, o parecer recebe uma sessdo no texto, e ¢ definido, como “o
pronunciamento de comissdo, de carater opinativo, sobre proposi¢do sujeita a seu exame”
(art. 85, Regimento Interno da Camara de Belo Horizonte), ou ainda “o pronunciamento
oficial da Comissdo sobre qualquer matéria sujeita ao seu estudo” (art. 74, Regimento
Interno da Camara de Sao Paulo). Em ambos os casos a definicdo expressa de que deve ser
escrito, contendo exposi¢cdo da matéria em exame; a conclusdo do relator, emitindo sua
opinido sobre “a conveniéncia da aprovac¢do ou rejeicdo total ou parcial da matéria” ou
oferecendo ementa. Consta ainda no parecer a decisdo da Comissdo, com a assinatura dos
membros que votaram a favor ou contra.

Evidentemente, nem todas cdmaras operam no melhor desempenho possivel previsto em
seu Regimento Interno, como ja apontado anteriormente. A Camara de Ribeirdo Preto prevé
acesso publico as reunides da comissdo, assim como acesso as atas na internet. Nao € possivel
consultar a data da reunido, a ata da reunido ou mesmo o parecer da comissdo no portal da
Camara. Tampouco o fato do regimento prever o conteido minimo do parecer ndo garante
que o nivel de profundidade do mesmo seja suficiente para instrumentalizar o voto. No caso de
Uberaba, atualmente existem 19 comissdes permanentes, sendo a COF uma delas, conduzidas
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pelos seus 14 vereadores, muitos dividindo seu tempo em trés comissdes concomitantes. Este
mesmo regimento coloca as comissdes em uma posicdo fragil, com pouca definicdo do
processo a ser seguido.

A COF deveria atuar nas 3 fases da fiscalizagdo: (i) aprovacao do PPA, LDO e LOA, (ii)
acompanhamento da execucdo orcamentéria, na apreciacdo de mudancas or¢amentdrias (e.g.
créditos adicionais) e audiéncias publicas de execu¢do org¢amentaria quadrimestrais, (iii)
aprovacao das contas anuais. Sendo que, para a Ultima, ja haveria o parecer prévio do TCE
como base.

Para algumas atividades a COF pode se eximir de emitir um parecer, como quando
atende uma audiéncia publica, ou debate impactos fiscais de politicas publicas especificas. Mas
podendo fazé-lo, a titulo de alerta e recomendagdo quando julgasse relevante. Em outras, sua
atuacdo antecede o voto do vereador. Nestes casos ela deveria instrumentalizar o voto com
seu parecer, como na apreciacdo de emendas ao orgamento (ex. abertura de créditos
adicionais) e do parecer prévio sobre as contas anuais emitido pelo Tribunal de Contas.
Portanto, a pro-atividade e participagdo no debate técnico fiscal e financeiro com a prefeitura e
com vereadores, ¢ a quantidade e qualidade emissdo de pareceres emitidos sdo sinais do grau
de atuagdo das COFs.

Nas camaras estudadas, a COF nao possui recursos materiais a sua disposi¢ao
permanente, como sala especificas, estrutura de secretaria e recursos computacionais. Assim
como nao ha estruturacao de base de dados e catalogacao de estudos realizados historicamente
pela camara, portanto ndo existe historico organizacional, manuais de operagdo, ritos da
comissdo. Nestes quesitos, a realidade das COF entrevistadas ¢ similar aos resultados de
Sartorelli e Pires (2012) para a Camara da cidade de Olimpia/SP.

O histérico de realizacdo, de andlises, conclusdes, das composi¢cdes passadas da
comissdo se perdem, ndo ha geracdo de atas e relatorios de atividades, dada ndo sistematizagao
do capital intelectual gerado. Portanto, pouco se acumula de conhecimento. O conhecimento
fica representando na figura do “vereador experiente” que preside ou participa por longa data a
comissdao. A personificagdo da COF se sobrepde a propria comissao. O modus operandi da
comissao segue, a partir do minimo previsto do regimento da camara, a frequéncia,
formalismo, proatividade, profundidade de andlise, colocados pelo presidente da comissdo ou
por seus membros mais experientes.

As COFs entrevistadas sdo passivas na apreciagdo da questdo orcamentaria. Nao
acompanham a elabora¢do do projeto da LDO e da LOA, e esperam os projetos entrarem na
Camara para atuarem. Na andlise especificamente destes projetos de lei, alguns pontos sdo
costumeiramente observados e apontados, como se: (i) os instrumentos enviados (LDO, LOA,
PPA) estdo tecnicamente corretos, (ii) se todos os relatorios legais compdem a LDO e a LOA,
foram entregues, (iii) se as regras do Tribunal de Contas estdao sendo atendidas.

Nestes mesmos projetos algumas questdes ndo abordadas sdo: (i) se a LDO e a LOA
consideram o montante de Restos a Pagar, pois desconsiderar a divida com fornecedores, seria
aceitar o uso da receita sem separar o pagamento dos restos a pagar, (il) se as fontes de
recursos sdo equilibradas e se ndo ha cruzamento de fonte de recurso (como aprovagdo de
receita de operacao de crédito, associado com acdes que acrescem despesa corrente). A
mesma postura mesmo acontece na apreciagdo das emendas ao orcamento e também na
apreciacdo das contas do governo, as COFs aguardam as propostas entrarem na pauta da
camara sem alertar o executivo e os vereadores (principalmente) de potenciais irregularidades
que estao por vir. Por fim, alguns pontos ndo feitos pelas COFs sdo: (i) a acompanhamento da
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expectativa e do uso de créditos adicionais, (ii)) o acompanhamento de endividamento de longo
prazo, (iii)) o acompanhamento do saldo do regime de previdéncia proprio.

Quando a quantidade e qualidade dos pareceres, tais comissdes nem sempre emitem
relatorios e pareceres para questdes centrais (LDO, LOA, emendas ao orgamento, parecer
prévio TCE, propostas de PPP, etc). E mesmo quando emitem opinido, nem sempre adotam o
melhor procedimento (designagdo de relator, voto do relator, voto do membro, apreciacao da
comissao), e com profundidade de analise na matéria. Atuam algumas vezes para cumprir uma
formalidade processual. Em uma das COFs o membro menciona que o parecer existe, mas
“apenas para dar legalidade ao processo”, e em outra quando pergunta sobre a atuacdo da
COF no acompanhamento da execu¢@o or¢amentaria, foi exposto que “a comissdo realiza uma
andlise superficial das contas publicas, para depois abrir as audiéncias publicas”. O uso da
informacdo contdbil um dos membros resume da seguinte forma: “a informagdo da
contabilidade do executivo ndo é usada como forma de controle externo”.

A falta de pro-atividade pode estar relacionada a eventuais resisténcias ou rejeicdes a
COF, seja pelo executivo ou pelos proprios vereadores. Um dos presidentes de COF
entrevistados, mencionou que ha tentativa por parte dos vereadores “em intervir na atuagdo
do executivo e exercer maior fiscaliza¢do, mas que ha muito engessamento na estrutura e que
0os mesmos sofrem forte pressdo e ndo possuem poder de fiscaliza¢do efetiva”. Outro
entrevistado pondera que “os membros da comissdo ndo sdo técnicos na drea, o vereador ndo
considera a opinido da comissdo”. A razao ainda pode estar associada a interesses da
coligagdo do governo. Em uma das camaras, o vereador mencionou que “os vereadores da
base aliada sdo mais suscetiveis a aceitagdo das emendas requeridas pelo executivo”

Tais resisténcias podem desincentivar maior atuagdo da COF. Em relagdo a LOA, um
dos entrevistados justifica que “a pegca or¢amentaria ja vem muito acabada [do executivo],
sem margem para a proposi¢do de alteragoes”. O vereador define a comissdo como uma
formalidade, pois ndo retne condi¢des para a discussdo de politicas publicas da cidade, visa
apenas cumprir o regimento e analisando possiveis inconstitucionalidades. Neste municipio,
“ndo é prerrogativa da comissdo elaborar nenhum parecer para a Camara”, entende o
vereador. O mesmo acontece com a LDO, cuja questio da margem de alteragdes a ser
permitida no orgamento, que deveria ser debatida e referendada pela Camara, nos trés casos
analisados ndo ¢ um assunto debatido. A LDO em si, ao entrar em pauta, acaba sendo “apenas
para cumprir a legislagdo”, e ¢ aprovada sem grande discussao.

Em relagdo as audiéncias publicas, os entrevistados dizem que ndo sdo realizadas de
forma clara, além de ndo promoverem a participagdo popular e ndo auxiliar o controle
legislativo. Tal situacdo acentua-se, pois parece ndo haver demanda da populagdo por tal.

Por fim, em relacdo ao grau de atencdo dos vereadores, perguntamos a respeito do
endividamento e da previdéncia, duas questdes que envolvem niveis diferentes de
conhecimento de contabilidade. Todos os entrevistados concordam que em geral os vereadores
ndo sdo sensiveis ao nivel de endividamento da prefeitura, mesmo que este seja elevado. Ha
certo desinteresse por assuntos de longo prazo, e certo consenso de que obrigagdes de curto
prazo e o “fechamento das contas do exercicio” recebem muito mais atencdo das camaras.
Quanto a previdéncia propria por exemplo, presente nos municipios de Uberaba e Ribeirdo
Preto, a atencdo também ¢é pontual. Em Ribeirdo Preto em 2015, uma ocorréncia de
interferéncia do poder executivo no fundo (acusado de obter transferéncias do saldo do fundo
indevidamente) levantou forte questionamento dos vereadores. Porém este cessou apos o
ocorrido, e ndo ¢ foco constante e frequente da casa.
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Em geral, os vereadores ndo sdo assessorados por especialistas contabeis € ndo ha uma
troca de informagdo entre esses especialistas com os ndo especialistas. Assessores em geral
tem formagdo geral e atuam em questdes operacionais e de secretariado. Segundo os
assessores destas camaras, os vereadores ndo recebem qualquer orientacdo ou entendimentos
que venham dos diretdrios dos partidos a respeito de qualquer matéria que tenha impactos das
praticas contabeis em assuntos criticos de finangas municipais.

A auséncia de assessoria parece nao ser um limitante, mas sim algo nao percebido como
necessidade. A Camara institucionalmente ndo pede assisténcia ao Tribunal de Contas,
tampouco vereadores de forma isolada pediram oficialmente que o Tribunal a que estdo
jurisdicionados tratasse com mais profundidade de demanda de investigagdo ou verificacdo de
legalidade, originado dele vereador.

Em geral, quando questionados os vereadores ndo demonstram sensibilidade em relacao
a questdes contabeis, especificamente ndo se importam ou ndo conseguem opinar sobre a
preferéncia por regime de caixa ou de competéncia para uso nas suas funcdes. As questdes
orcamentarias também sao tratadas apenas na dimensao da legalidade, sem analise de eficiéncia
ou impactos futuros. Os resultados encontrados em Liguori et al (2012) para gestores e
politicos do executivo parecem ser validos para os politicos do legislativo municipal no Brasil.
Da mesma forma percebe-se a predomindncia da informag¢do nao financeira e, quando
financeira, apenas a orgamentaria.

7. Discussodes e implicacoes

O controle legislativo ¢ dado em tltima instancia pelo voto no plenario da Camara, que ¢
resultando da obten¢do da maioria simples ou qualificada dos votos dos vereadores. O
vereador, ao dar seu voto, ird fazé-lo segundo sua preferéncia, seja ela orientada por
apoio/oposicdo politica ao executivo dada coligagdo partidaria, orientada pela busca do
interesse publico, ou por outras razdes individuais. Se o conjunto de vereadores nao ¢ exposto
ao impacto social e econdmico da matéria em questdo, o debate se restringe ao aspecto
politico e a toda sorte de interpretagdes e distorgdes dos fatos associados. Assim, a
instrumentalizacdo do voto pode trazer resultados positivos ao controle legislativo. Sobretudo
se as matérias fiscais e orcamentarias foram também acompanhadas pela imprensa local e
populagdo, para que possam gerar custo politico (accountability vertical) ao vereador.

Para tanto o parecer da COF tem fun¢do fundamental neste ponto, que é agregar ao
conteido dos projetos de lei (PPA, LDO e LOA), relatorios de execugdo orcamentaria e
Parecer Prévio da prestacdo de contas anual, um juizo de valor a respeito da discussao dos
impactos politicos, sociais e econdmicos envolvidos em cada proposicao fiscal e orcamentéria.
Sem um parecer claro da COF, cada vereador devera tratar por si s de extrair das
proposi¢des que entram em pauta do plenario sua propria interpretacdo. Neste caso, a
formacdo anterior do vereador ou sua assessoria serdo fatores determinantes para o exercicio
do voto. Como identificado, a formacao técnica ou assessoria especializada ndo fazem parte da
realidade das camaras municipais. Portanto, o parecer da COF deveria ser tanto uma base para
o voto do vereador, quanto alvo de transparéncia por constituir no elemento que ira instruir o
voto. O mesmo deveria ser sempre colocado, e da forma mais clara possivel, pois ndo se
espera formagao técnica dos vereadores na Camara. O fato de ndo haver um parecer disponivel
e com informacgdo clara, faz com que ndo exista qualquer objeto materialmente identificado
para ser debatido, o que deixa na mao do vereador a tarefa de identificar no conjunto de
informagdes fiscais e orgamentarias os desvios legais de uma complexa malha legislativa. A
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realidade captada nas camaras observadas, mostra que o vereador ndo conta com a atuagao das
COFs para subsidiar sua decisdo, pois a atuag@o ¢ timidamente presente.

A COF ainda mantém certa distancia do Tribunal de Contas, € este também ndo se
aproxima das fiscalizagdes exercidas pela Camara. Ainda, nota-se baixa tempestividade na
andlise do parecer prévio na prestagdo de contas. Apesar da recente informatizacdo dos
Tribunais, a partir do Promoex em 2006, a emissdo de alertas automatizados de
nao-conformidade nao dispara uma atuagdo da COF. Esta aguarda com passividade o
fechamento do periodo e a chegada do parecer prévio do Tribunal de Contas, para entdo
iniciar a analise.

Com isto, o ponto final da coercdo de todo processo de controle externo, que decorre do
julgamento da Camara ¢ fraco, por ser orientado apenas politicamente, sem maior
embasamento do voto do vereador pela COF, deixando fragil todo processo de controle
externo.

8. Consideracoes finais

A organizagdo legislativa proposta pela CF88 prevé a atuagdo de Comissdes
Permanentes em dois assuntos, Constituicdo e Justica, ¢ Orcamento ¢ Finangas. A primeira
com claros ganhos a constitucionalidade e legalidade das proposi¢cdes emanadas da casa. A
segunda, com foco na participag@o legislativa nas leis or¢amentérias propostas pelo executivo,
e no papel de fiscaliza¢do exercido pela Camara em questdes fiscais, financeiras e contabeis do
executivo. Caberia entdo a COF apoiar o vereador instrumentalizando suas decisdes nestas
matérias.

Apesar das Camaras analisadas possuirem instituidos os mecanismos de atuagcdo da COF,
como a previsdo do mandato, exclusividade de andlise antes do voto, e que o parecer deve ser
considerado no ato da votacdo, o colegiado destas camaras parece ndo considerar tal
relevancia. Ainda, as COFs ouvidas ndo sao sensiveis as questdes contabeis que permeiam as
matérias de sua competéncia.

Com isto, duas conclusdes servem para continuidade da discussao. Primeiro, reforca-se a
hipotese de que politicos do legislativo ndo sdo sensiveis a informagdo contabil, e ndo a
consideram no processo legislativo de fiscalizagdo, seja na execucdo orgamentaria, ou na
andlise do parecer prévio do Tribunal de Contas. O que confirma a literatura de uso da
informagdo contabil por politico, e estende a questdo para o legislativo. Segundo, a auséncia
da atuagdo da COF levanta o risco de que o processo de accountability horizontal esteja
claramente comprometido. Nestas condigdes, o controle legislativo quando acontece ¢ uma
excecdo, e ndo a regra. Dependeria de iniciativas isoladas de vereadores bem capacitados, ou
camaras mais estruturadas com COFs atuantes.

Tais resultados poderiam ser discutidos de forma associada as iniciativas de
desenvolvimento do controle externo e social. Deixa-se o alerta para as pesquisas em
contabilidade governamental, e reformas em contabilidade publica no Brasil e em paises em
desenvolvimento. Em geral discute-se que a dificuldade de implantacdo de reformas estd na
capacitacdo da burocracia para gerar informacao contabil e elaborar demonstragdes. De forma
mais ampla, considerando o controle legislativo, o “gargalo” de todo processo pode estar na
capacitagdo do legislativo local, que em ultima instdncia impde o custo politico as
irregularidades fiscais da gestdo. Assim, politicas de melhoria da qualidade da informagao
contabil, sem desenvolvimento institucional e capacitagdo das camaras, pode ser mais um caso
de fracasso de reformas no ciclo PFM.
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