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LEGIBILIDADE DOS RELATORIOS DE AUDITORIA
E IMPACTO NO JULGAMENTO DE CONTAS GOVERNAMENTAIS
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Resumo

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

The research aimed to measure the readability of the audit reports prepared and released by the Audit Office (AO) of Rio
Grande do Sul, to examine the impacts of these documents on the judgments of the mayors made by the councilors. The
applied methodology was the content analysis of the AO documents to measure the readability and then, a estimation
was performed by logistics regression. The main results show that they were not found statistically a relationship between
the technical documents sent by the AO to the municipal legislature and the judgments of the mayors. The research
delivers an academic contribution, the analysis of the readability of the opinions of the AO, a starting point for future
research in external control; It was delivered to AO, concluding that audit reports need quality to be well understood and
thus become useful by the legislature.

Keywords: Audit Office; Audit Reports; Readability.

INTRODUCAO

A analise dos relatorios elaborados pelos Tribunais de Contas (TCs) tem sido um tema de crescente
relevancia no &mbito do controle externo governamental, principalmente por seu impacto na compreensdo
e julgamento das contas publicas pelas Camaras Municipais. Quando o documento publico tem sua origem
resultante de auditorias ou inspecdes de prestacdes de contas publicas, a qualidade dele pode representar
um justo julgamento realizado pelo Poder Legislativo.
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Este tema ganha importancia ao considerar que os pareceres prévios sao documentos fundamentais
no processo de julgamento politico, servindo como base técnica para que os vereadores tomem decisdes
informadas sobre a aprovacdo ou reprovacdo das contas dos gestores municipais. A relevancia reside no
fato de que informagdes ndo compreensiveis ndo séo Uteis e ndo contribuirdo, portanto, para garantir a
accountability.

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

Isso posto, foi possivel mensurar a relacdo entre a legibilidade dos pareceres prévios e o
julgamento das camaras municipais a partir da metodologia da legibilidade dos documentos dos TCs, das
teorias sobre disclosure e accountability e de uma regressao logistica. Para uma fiel compreensdo dos
niveis de legibilidade dos pareceres do TCE-RS, foi aplicada a mensuragdo com as métricas do Fog e do
Lenght. O tratamento dos relatérios prévios do TCE-RS deu-se por meio de andlises dos contetidos de
forma automatica.

Além da necessidade de preencher a lacuna de pesquisa, 0 conhecimento dos niveis de legibilidade
medidos nos textos dos relatérios prévios do TCE-RS é uma importante contribuicdo académica, ja que
descortinou a relacdo entre as analises técnicas do 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo e a tomada de
decisdo dos vereadores municipais, pela lente da legibilidade. A pesquisa tornou visivel um ponto de
partida para futuras pesquisas em controle externo governamental, os niveis de legibilidade dos relatdrios
de auditorias governamentais.

Justifica-se, também, a contribuicdo pratica da presente pesquisa para um 6rgdo de controle
externo, ja que esta investigacdo concluiu que os relatérios de auditorias precisam de melhorias em sua
elaboracdo para serem bem compreendidos pelos integrantes do Legislativo, refletindo-se nos julgamentos
deles.

O presente trabalho esta estruturado da seguinte forma: a primeira secdo aborda a revisdo da
literatura, onde sdo discutidos conceitos centrais como prestacdo de contas, disclosure governamental e
legibilidade de documentos publicos. Em seguida, na secdo de metodologia, sdo descritos o0s
procedimentos adotados para a coleta de dados e a anélise dos pareceres previos e relatorios tecnicos. A
terceira secdo apresenta os resultados e discussdes sobre 0s achados da pesquisa, relacionando os niveis
de legibilidade dos pareceres com as decisfes das Camaras Municipais. Por fim, a conclusdo oferece uma

sintese dos principais resultados, as contribuigdes do estudo e sugestbes para pesquisas futuras.
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A PRESTACAO DE CONTAS DA GESTAO PUBLICA NO BRASIL

A prestacdo de contas do resultado da gestdo publica no Brasil, é determinada por regra
constitucional (BRASIL, 1988) e, ainda, por normativos do Conselho Federal de Contabilidade (CFC) —
as Normas Brasileiras Aplicadas ao Setor Publico (NBC TSP) e normativos dos Tribunais de Contas da
Unido, dos Estados e dos Municipios.

Para os entes federativos, estados e municipios, a inobservancia do dever de prestar contas sobre
a arrecadacdo e aplicacdo dos recursos publicos motiva intervencdo federal no ente federativo que der
causa (BRASIL, 1988). Portanto, os gestores publicos, quando disponibilizam sua prestacdo de contas, ou
seja, suas acdes de forma transparente, submetem-se as possiveis consequéncias (MARTINS et al., 2020)
a exemplo de inelegibilidade.

Na acdo de prestar contas ou em sua omissdo, o poder publico tem a oportunidade de tornar os
gestores responsaveis por seus atos, especialmente quando detectadas fraudes (HIDALGO et al., 2016).
Para esse propdsito, a prestacdo de contas dos governadores e dos prefeitos sdo encaminhadas aos
Tribunais de Contas Estaduais (TCEs), anualmente, para a devida apreciacdo (BRASIL, 1988). Na grande
maioria dos TCEs, os modelos de atuacdo nas andlises das contas sdo similares, com leves alteracdes
oriundas das ConstituicGes Estaduais, de Leis Organicas e de Regimentos Internos (LINO; AQUINO,
2020).

No ambito do TCE-RS, no exercicio das competéncias dele, existem dois tipos de decisdo: a
emissao do parecer prévio e o julgamento das contas. O parecer prévio é emitido no processo de contas
de governo. Refere-se a um parecer resumido de auditoria. Nele, é mantida a decisdo do parecer prévio
favoravel ou parecer prévio desfavoravel. No entanto, se o julgamento das contas é feito no processo de
contas de gestdo dos administradores as decisdes proferidas sdo pela regularidade, regularidade com
ressalvas ou irregularidade da gestdo (TCE-RS, 2015).

Nesse procedimento, o 6rgao atua em dois momentos distintos: avaliando, através de inspe¢des e
auditorias, as agOes dos governos municipais; e atuando ora em julgamento, ora emitindo opinido sobre
os resultados (TCE-RS, 2015). Deste modo, a accountability é compreendida por responsabilizacdo dos
governantes, tentando garantir que eles atuem, decidam, de forma incessante em favor da sociedade
(BOVENS, 2007; BUSUIOC; LODGE, 2017).

No procedimento de prestacdo de contas de governo é onde ocorre a apreciacao das contas anuais
dos governos municipais (SANTOS et al., 2023). Nesta fase, 0 TCE-RS deve promover a accountability,
apresentando os relatorios publicados com clareza e compreensibilidade, para minimizar os ruidos e

garantir a qualidade das informacGes a serem apreciadas pelas Camaras Municipais (SANTOS et al.,
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2023). A divulgacdo com o formato facilitador da accountability, assegura a compreensdo, também, junto
aos cidaddos (KEUNECKE et al., 2011).

E na ocorréncia da accountability que se sucede a garantia de que os dados financeiros e n&o
financeiros sdo confiaveis, com as auditorias contribuindo para esta confiabilidade, assegurando a
fidedignidade das informacGes contabeis (ALMQUIST et al., 2013; BLANCO et al., 2021). Nesse
sentido, os TCs, além de assegurarem a confiabilidade das informac6es dos chefes do Poder Executivo,
devem garantir, também, a transparéncia de seus relatérios de auditorias, dado que 0S recursos
significativos sdo comprometidos com auditoria governamental, e ndo se espera que haja ddvidas quanto
a relacdo custo-beneficio dessa despesa (HEALD, 2018).

Pela lente da auditoria governamental sdo constatados se 0s governantes honraram o0s
compromissos assumidos durante o processo eleitoral, a partir do exercicio pratico da accountability por
eles realizado, afastando a concentracdo de poder.

Nos municipios, as Camaras exercem o controle externo dos recursos publicos juntamente com 0s
Tribunais de Contas Estaduais ou os Tribunais de Contas dos Municipios, este ultimo quando ha
(BRASIL, 1988). Deste modo, para consolidar esta regra Constitucional, o TCE-RS (Figura 1) inicia a
apreciacdo das informacdes prestadas regularmente pelos prefeitos e, apds analises, tém seus resultados
consolidados em relatorios emitidos por auditores que, posteriormente, sdo apreciados pelo Ministério
Publico de Contas (MPC). Na sequéncia sdo analisados por um Conselheiro, escolhido de forma aleatoria,
na forma de voto, para que na sequéncia um Colegiado de Contas (Conselheiros) possa emitir opinido em

formato de relatério prévio (Resolucdo n® 1028, 2015).

Figura 1 - Fluxo de Prestacéo de Contas Municipais

Prefeitura Tribunal de Contas Camara Municipal

—| Relatorio Técnico

Y
Parecer do MPC

Prestacdo
de Contas

v Julgamento

Relatorio e voto

Y
Parecer previo

Fonte: Elaboragéo prdpria.
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Portanto, com o relatorio técnico dos achados dos auditores, inicia-se o rito de avaliacdo das
prestacdes de contas, conforme regulamento interno do 6rgdo (Resolucdo n° 1028, 2015). Os demais
passos sdo seguidos por analises de relatorio técnico realizados pelos Procuradores de Contas e pelos
Conselheiros. Nos referidos relatorios sdo elencadas todas as ocorréncias de irregularidades, quando
detectadas pelos auditores.

Em que pese a relevancia do relatorio prévio no processo de julgamento politico da Camara
Municipal, nele consta a opinido final dos Conselheiros (Resolucéo n® 1028, 2015). Esta opiniao reflete a
interpretacdo do Conselheiro Relator, as vezes, contrariando os achados das auditorias e inspecdes, ao
desconsiderar irregularidades, seja ela uma formalidade, uma ilegalidade ou até mesmo uma
inconstitucionalidade (LINO; AQUINO 2020; AZAMBUJA et al. 2018; HIDALGO et al. 2016).

Nesse sentido, os conflitos entre a decisdo final do TCE-RS e o parecer conclusivo dos auditores
em relacdo aos atos de gestdo, praticados pelos prefeitos do Estado do Rio Grande do Sul foram
pesquisados por Laureano et al. (2017). Os resultados apontaram que nas analises em que os auditores
opinaram pelo ndo atendimento ao regramento legal (aos ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal -
LRF), o plenario de contas do TCE-RS divergiu em 59,55%.

Na emissdo de parecer prévio e de parecer relativo as regras da LRF, os procedimentos sao
semelhantes. Ndo obstante, sejam documentos distintos. Na emissdo do parecer prévio, a analise é
realizada na gestdo, de forma geral, enquanto neste ultimo é realizada em apenas determinados aspectos

da gestéo.

DISCLOSURE GOVERNAMENTAL

Na administracdo publica, pelo principio da transparéncia, as despesas devem ser evidenciadas e
ela deve ser marcada por informacGes completas, claras e precisas das acdes dos administradores publicos
(IFAC, 2001). Nessa direcédo, afastam-se todas as a¢des que acarretem gastos publicos mantidas de forma
nebulosa.

O disclosure, imposta pela legislacao brasileira aos governantes, determina ampla divulgacgéo de
documentos de prestacdo de contas governamental, incluindo a divulgacao dos pareceres prévios dos TCs.
Tal exigéncia para os Tribunais de Contas evidencia a garantia do exercicio do controle pelos governos
sobre si mesmos e, a0 mesmo tempo, exercem a responsabilidade de disponibilizar informagdes de que
os cidaddos precisam (CRUZ et al., 2021).

No entanto, a literatura vai no sentido de que ndo basta a préatica do disclosure, € necessario que a

divulgacdo ocorra conjugada com legibilidade, clareza e completude das a¢Bes dos agentes publicos, de
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modo a tornar possivel consultas relacionadas a tais acdes (LAUREANO et al., 2017). Nesta esteira,
Michener e Bersch (2013) contribuem afirmando que ser transparente vai além da disponibilizacdo de
dados, deve abarcar duas condicGes basicas: a facilidade com que os dados séo encontrados e a capacidade

de se extrair conclusdes assertivas sobre os dados disponiveis.

LEGIBILIDADE DE DOCUMENTOS PUBLICOS

A legibilidade € definida como uma medida da habilidade do receptor em decifrar uma mensagem
(LOUGHRAN; MCDONALD, 2016). Avaliar de forma automatica a legibilidade é tarefa de medir a
dificuldade de leitura de um determinado texto para um publico especifico (VAJJALA, 2021). Ja a
legibilidade de relatérios financeiros é considerada caracteristica substituta para compreensibilidade
(FERNANDEZ, 2013). Neste sentido, legibilidade serd tratada nesta pesquisa como a medida da
habilidade do receptor em entender os textos dos relatérios de auditoria governamental.

Nas empresas privadas, foram constatados pequenos esforgos em divulgar seus resultados com
clareza, detectando-se que o predominante é o uso de linguagem excessivamente técnica e complexa
(SMAILI et al., 2022). Em pesquisa recente, Caldas e Freire (2020) sinalizam que o mesmo caminho esta
sendo percorrido pelas organiza¢fes governamentais onde prestacGes de contas de Governos Estaduais
sdo apresentadas aos TCs com um nivel muito dificil de leitura. A baixa legibilidade influencia a deciséo
dos leitores, independentemente de seu nivel de sofisticagdo (LI, 2008; MILLER, 2010).

A legibilidade é uma técnica introduzida por linguistas e adotada por organizacdes, governos e
educadores (SMALILI et al., 2022). Das medidas mais conhecidas, destacam-se o indice SMOG, o Flesch-
Kincaid Grade Level e o indice de legibilidade. Eles avaliam o nimero de anos de educagio formal
necessarios para entender um texto (SMAILI et al., 2022).

As medidas de legibilidade utilizadas nos estudos de Li (2008) e Loughran e McDonald (2014)
foram a extensdo do texto (lenght) e o indice de legibilidade (fog). A férmula de extenséo do texto € assim
definida: Extensdo do texto, Lenght = log (nimeros de palavras). Enquanto a legibilidade é determinada
por: Fog = (palavras por frase + percentagem de palavras complexas) x 0,4. A expressdo da formula -
palavras complexas - é determinada por vocabulos com trés ou mais silabas. O Fog estabelece que quanto
mais alto o indice encontrado, maior é a dificuldade de entender as informacGes divulgadas, e mais
complexa é sua leitura.

O debate sobre o dever de prestar contas pelo chefe do Poder Executivo Municipal apontou para
0 parecer prévio, documento emitido ap0s as auditorias realizadas pelos TCs. No entanto, junto a pratica

do disclosure, evidenciou-se a necessaria conjugacdo com a legibilidade (LAUREANO et al., 2017), dado
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que o relatério prévio € um importante artefato de comunicacdo entre as Cortes de Contas e o Legislativo
(HIDALGO et al., 2016; SANTOS et al., 2023; SPECK, 2011). E chamado prévio por preceder os
julgamentos das contas publicas, mas constitui peca indispensavel no processo do julgamento politico do
Poder Legislativo (BRASIL, 1988). Deve ser, portanto, elaborado, afastando desarmonia nas informacdes,
pois sempre que for detectada assimetria de comunicacdo governamental torna-se necessaria a
accountability (SCHEDLER, 1999).

Quadro 1 - Relac&o entre o Indice de Legibilidade e o Texto

Fog Texto
Acima de 18 legivel
Abaixo de 18 até 14 Dificil
Abaixo de 14 até 12 Ideal
Abaixo de 12 até 10 Moderado
Abaixo de 10 até 8 Ingénuo

Fonte: Elaboragdo prépria. Adaptada de Li (2008).

Pelo exposto, 0 que se quer investigar é se a decisdo proferida pelos TCs, nos relatérios prévios
reflete, na integra, o relatério técnico inicial de auditoria, ou ela sofre intervencgdo substantiva ao longo do
processo. Intervencgdes estas, frutos de interpretacGes por parte dos Conselheiros (LINO; AQUINO 2020;
AZAMBUJA et al. 2018; HIDALGO et al. 2016).

Nesse sentido, levantou-se a primeira hip6tese: Hi: ha alinhamento entre os relatérios produzidos
pelos auditores e o parecer prévio.

Isso porque um alinhamento entre documentos do mesmo rito de prestacdo de contas no TCs
aumenta a confiabilidade das informacdes do 6rgdo de auditoria governamental, defendida na literatura
por Almquist et al. (2013) e Blanco et al. (2021). E, ainda, no referido 6rgéo sdo dispendidos recursos
publicos significativos a espera de uma contraprestacdo de servicos de qualidade — relatorios acessiveis,
refletindo, também, plena compreensibilidade por parte do publico interessado (os vereadores).

Nessa direcdo, é necessario entender a formacéo do Poder Legislativo Municipal, o publico-alvo
das informacdes pesquisadas. Assim, ressalta-se que para a investidura no cargo de vereador em qualquer
municipio brasileiro, a exigéncia minima é que seja brasileiro nato, tenha 18 anos, esteja em dia com o
servigo militar e eleitoral e seja alfabetizado (BRASIL, 1988).

Diante do exigido, é possivel afirmar que os usuarios da informagéo (os vereadores) podem ter
pouco conhecimento formal. A informacéo disponibilizada deve seguir, portanto, padrdo de linguagem
simples e de facil compreensdo. Neste sentido, a segunda hipdtese foi construida para averiguar se

informagdes compreensiveis e Uteis estavam disponiveis pelo TCE-RS para as Camaras Municipais,
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nesses termos: Hz: a legibilidade dos relatorios prévios dos TCE-RS influencia a decisdo das Camaras
Municipais no julgamento das prestacdes de contas.

O que se defende é a ideia de que o teor técnico das informacGes nao seja argumento para producao
de informac&o nebulosa, complexa, mas que seja conduzida de modo a gerar uma comunicacao fidedigna

e de facil leitura.

METODO

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

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

julgamento das Camaras dos mesmos municipios se configurou com uma amostra bastante acanhada.

Amostra da Pesquisa

O universo da pesquisa foi composto pelos relatorios técnicos e os relatorios prévios das prestacdes
de contas dos 497 municipios do Rio Grande do Sul e o julgamento da prestacdo de contas deles. Ja a
amostra foi composta por relatdrios técnicos e 0s pareceres prévios referentes as prestacdes de contas dos
prefeitos, disponibilizadas pelo TCE-RS, além dos resultados dos julgamentos delas pela Camara de
Vereadores de cada municipio.

Nesse cenario, o critério estabelecido para a coleta da amostra eram documentos referentes aos
exercicios de 2013 a 2020. Isto se deu em razdo de se tratar do cenario mais recente, os dois Ultimos
mandatos municipais. No entanto, ndo foram encontrados relatorios validos no exercicio financeiro de

2020, resultando na excluséo deste periodo da amostra.
Coleta e tratamento dos dados
A coleta foi iniciada pela busca de relatorios prévios no site oficial do TCE-RS, onde foram

encontrados arquivos no formato doc, docx, pdf e pdf scan. O perfil dos dados desses documentos é de

natureza textual, quantitativa e qualitativa, nos quais, em 203 constavam a informagdo de “documento
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restrito”, ou seja, estavam inacessiveis. Outros, que estavam em formato pdf scan foram desconsiderados
por ma qualidade, além de estarem em pequeno nimero e exigirem muito investimento em algoritmo. Na
sequéncia, foram coletados os relatorios técnicos que serviram de base para a emissao dos relatorios
prévios coletados.

Apos isso, buscou-se o resultado dos julgamentos das contas nos sites oficiais das Camaras de
Vereadores de 296 municipios do Rio Grande do Sul. Nesse caso, o perfil dos dados € categdrico
(aprovacao ou reprovacao das contas). A pesquisa foi iniciada pelo portal de busca do Google. Este
nimero de municipios coincidia com o nimero dos pareceres encontrados. A sintese da amostra esta
disposta na Tabela 1.

Tabela 1 - Selecdo de Documentos do TCE-RS e das Camaras Municipais

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

Fonte: Elaboragao propria.

Na sequéncia, também foram coletados dados quantitativos, discretos e continuos, e qualitativos
sobre os municipios a partir de informacdes publicas sobre a situacao fiscal (ativo, receita orcamentaria,
receita corrente liquida, divida liquida), e politica (partidos e coligacGes dos vereadores). Esses dados
suportaram as variaveis utilizadas na pesquisa e estdo descritas na Figura 3.

O tratamento dos dados ocorreu em dois passos, utilizando-se 0 método de analise de conteudo, ja
que foram aplicadas técnicas para se alcancar a identificacdo sistematica e objetiva de caracteristicas
especificas de textos (BARDIN, 2016). As fases de tratamento, limpeza dos arquivos e mensuracao da
legibilidade dos textos ocorreu com o uso do programa python, dado que ele tem solucdo amplamente
disponivel para vérias tarefas de analise de texto (LOUGHRAN; MCDONALD, 2016).

Nesse sentido, no primeiro passo, foi realizada a padronizacéo dos arquivos em docx, para fins de
aproveitamento de estruturas e formatacbes como titulos, o que facilitou a identificacdo das partes de
interesse. Na sequéncia, o texto bruto foi padronizado, utilizando letras minUsculas, removendo caracteres
especiais e outras formatacdes especificas como a troca de § por paragrafo e art. por artigo.

No segundo passo, os dados foram tratados com o uso do pacote de software estatistico Stata/SE
e aplicacdo dos teste qui-quadrado de Pearson e uma Regressao Logistica, ja que a variavel dependente é
do tipo categorica binaria. Nao foi possivel a coleta do universo dos relatérios em funcéo da intempestiva

disponibilidade dos documentos pelos oOrgdos pesquisados, desrespeito claro ao mandamento
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constitucional da celeridade na tramitacdo no &mbito dos processos judiciais e administrativos (BRASIL,
1988).

Essas abordagens tém sido validadas na literatura cientifica, conforme pesquisas realizadas por Li
(2008), Loughran e McDonald (2014), Caldas e Freire (2020), Melon-1zcoa, Ruiz-Cabestreb, Ruiz-Olallac
(2021), Salehi, Zimon e Seifzadeh (2022), Yu (2022), Borali e Damasio (2024), que também aplicam
analises de legibilidade e métodos estatisticos similares em suas investigacoes.

Modelos estatisticos e variaveis

Na pesquisa, a estratégia utilizada para analisar a hipotese H1 foi baseada no modelo estatistico a
partir dos estudos sobre legibilidade (ALLINI et al., 2017; CALDAS; FREIRE, 2020; LI, 2008), sobre
disclosure da informacdo (BRADBURY et al., 2018; ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA 2014), e sobre
pareceres dos TCs (AZAMBUJA et al., 2018; HIDALGO et al., 2016; MILANEZI; MONTE-MOR,
2017). O modelo foi estimado pelo método de regresséao logistica, pois a variavel dependente é categodrica

binaria conforme encontra-se descrito:

JulgCamara =exp exp (Bo) +exp exp (1 Fog) +exp exp (B2 Lenght) +exp exp (83 Ver) (84 OrigemCons) +
(B85 Ln (R0O)) (B6 DivLiq) (B7 Ln (ativo) +¢

Onde (JulgCamara): E variavel dependente binaria que assume o valor O (zero) se contas
reprovadas e valor 1 (um) se contas aprovadas; ( € ) € o termo de erro da equacdo. E, as variaveis

independentes estdo descritas no quadro 2:

Quadro 2 - Descricao das Variaveis Independentes Usadas no Modelo Econométrico

Varidvel independente Descricéo Tipo Pesquisas que utilizaram as variaveis
Fog Palavras por frase + percentagem de palavras Quantitativa discreta Li (2008); Allini et al., (2017); Caldas e Freire
complexas x 0,4 (2020)
Lenght Ln (n° de palavras). Quantitativa discreta I(_2|0(228)08), Allinietal., (2017); Caldas e Freire
Categoérica
Ver N° de vereadores municipais do mesmo 0 — se maioria da Hidalgo et al. (2016). Milanezi e Monte-Mor
partido/coligacéo do Prefeito partido/coligacéo do Prefeito | (2017)
1 —caso Contrério
Categoérica
c Origem do Conselheiro relator do Tribunal de 0- se oriundo de cargo Azambuja et al. (2018); Milanezi e Monte-Mor
ompTC Contas politico (2017)
1 - se oriundo de cargo ’
técnico
RO Ln da receita orgamentaria municipal per capita Controle Caldas e Freire (2020) Zuccolotto e Teixeira
(a precos constantes a 2021, com base no IPCA. (2014).
Divida liquida total municipal dividida pela|
DivLiq receita corrente liquida arrecadada (a pregos| Controle Caldas e Freire (2020); Bradbury et al., (2018).
constantes a 2021, com base no IPCA.
Ativo Ln do ativo municipal per capita Controle Caldas e Freire (2020); Bradbury et al., (2018).

Fonte: Elaboragéo prépria.

BOLETIM DE CONJUNTURA (BOCA) ano VI, vol. 19, n. 57, Boa Vista, 2024




BOLETIM DE CONJUNTURA

www.ioles.com.br/boca

Nos modelos de regressdo logistica varidveis independentes (OR > 1) aumentam ou (OR < 1)
diminuem as chances de ocorréncia da varidvel dependente. O nivel de significancia do modelo foi de
5%, ou seja, apenas variaveis com valores de p inferiores a 0,05 tém efeito sobre a variavel resposta

avaliada.
APRESENTAC}AO DOS RESULTADOS

O comportamento do TCE-RS, no aspecto de disclosure e accountability, é, nesta secdo,
apresentado conforme detectado na amostra coletada. Neste percurso, ndo foi possivel alcangar o universo
dos pareceres prévios, dos 3.976 em arquivos validos, no site oficial da corte de contas. O mesmo

comportamento foi constatado nas Camaras Municipais, onde ndo foi possivel a coleta dos documentos

de julgamento de prestacao de contas, no universo de 497 camaras, em um periodo relativo a oito anos.

Apresentacdo descritiva da amostra

A amostra alcangada foi estatisticamente tratada com variaveis quantitativas e qualitativas. As

quantitativas (Tabela 2) sdo apresentadas em forma de média, desvio padrdo, minimo e maximo. Neles,
foi possivel constatar que o indice de legibilidade médio dos relatérios prévios, medido pelo Fog, aponta

para a existéncia de textos incompreensivel (38,26), ja que o ideal era um indice entre 12 e 14.

Tabela 2 - Descricdo das Variaveis da Legibilidade

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

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

Apresentagéo inferencial da amostra

Nas variaveis de julgamento das camaras foram evidenciadas 91 prefeituras com contas rejeitadas,
divergindo da opinido do érgdo técnico de controle externo. Ja que o TCE-RS emitiu 90 pareceres
opinando desfavoravelmente pela aprovacdo da prestacdo de contas (Tabela 4), o que deixa evidente que
um prefeito recebeu reprovacao dos atos de sua gestdo apesar do entendimento contrario do TCE-RS.

Nas analises das informacdes, foi percebido divergéncias ndo limitadas aos vieses de opinides

entre 6rgdos. No TCE-RS, foi constatada divergéncia nos processos internos.
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Os auditores concluiram pareceres apontando 115 prestagdes de contas com irregularidades
gravissimas, motivo para emissdo de parecer final (Parprev, relatério prévio) opinando para julgamento
desfavoravel. No entanto, o Colegiado de Contas discordou dos pareceres técnicos, emitindo, portanto,
parecer final desfavoravel para apenas 90 dessas mesmas prestacdes de contas municipais. Diante dos
dados, buscou-se testar a primeira hipdtese: (H1) ha alinhamento entre os relatrios produzidos pelos
auditores e 0 parecer préevio.

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

evidenciados na Tabela 3.

Tabela 3 - Comparativo Entre os Relatorios de Auditorias e os Relatorios Prévios

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

Fonte: Elaboragdo propria.

Os dados revelam existir associacdo entre as duas avalia¢bes (p = 0,00) dos relatérios finais do
TCE-RS, pois os pareceres prévios (Parprev) disponibilizados para as Camaras mostram posicionamento
similar as analises dos auditores, havendo coeréncia entre essas as decisdes. Dessa forma, o que se observa
é que, entre 0s pareceres prévios emitidos com opinido desfavoravel a aprovacdo das contas, 84 tem a
opinido similar nos relatérios dos auditores. Na mesma linha os pareceres prévios com opinides favoraveis
encontram 94,1% de similaridade. Essa similaridade ndo é perfeita, houve, por exemplo, 25 discordancias.
Diante dos dados, buscou-se mensurar a legibilidade da amostra, cujo resultado € apresentado no gréafico
1, disposto na pagina seguinte.

Entende-se que o Fog ideal € entre 12 e 14, conforme consta no grafico 1. No entanto, observa-se
que nenhum relatério segue essa definicdo, apresentando um texto ilegivel pela escala do indice de
legibilidade. Ademais, ndo se evidenciou tendéncia de melhoria ao longo do tempo sinalizando auséncia
de esforcos direcionados para servigcos transparentes, reduzindo a credibilidade da informagéo
(LOUGHRAN; MCDONALD, 2014).
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Grafico 1 - Legibilidade dos Pareceres Prévios
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Fonte: Elaboragdo propria.

Antes de abordar o teste da regressdo é importante compreender a correlacdo entre as variaveis
que serdo estimadas. Assim na Tabela 4 sdo apresentadas as informacgdes por meio da correlacdo de
Pearson.

A andlise de correlagdo aponta que a varidvel categorica Julgcdmara se relaciona negativamente e
significativamente com fog (compreensibilidade), lenght (tamanho) e ver (vereadores do mesmo

partido/coligacdo do Prefeito). Dessa maneira, quanto maior essas trés variaveis, a tendéncia € que haja

mais desaprovacdes. Por sua vez o Julgcamara se relaciona positivamente com a propor¢do DivLiq,
portanto quanto maior a relacéo divida liquida/receita corrente no municipio, maior a probabilidade de

aprovacéo das prestacGes de contas na camara.

Tabela 4 - Correlacdo Entre as Variaveis do Modelo Logit

JulgCamara Fog Lenght CompTC Ver | DivLiq RO Ativo
Julg Camara 1
Fog -0,1147* 1
Lenght -0,1393* 0,6649* 1
CompTC -0,0446 0,0014 -0,0324 1
Ver -0,2950* 0,0347 0,0097 -0,009 1
DivLig 0,1319* -0,0521 -0,0168 -0,0159 -0,0288 1
RO -0,0802 0,0264 0,0524 0,0662 0,0719 -0,0460 1
Ativo -0,0713 0,0098 0,0613 0,0634 0,0608 -0,0425 0,9504* 1

Fonte: Elaboragéo propria.

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

Diante dos resultados, passou-se para a testagem da segunda hipotese: (H2) a legibilidade dos
relatérios prévios dos TCE-RS influencia a decisdo das Camaras Municipais no julgamento das prestaces
de contas. Nessa busca, foi adotado o modelo de regressao logistica, uma vez que a variavel explicada era

composta pelos julgamentos favoraveis ou desfavoraveis das camaras e as principais variaveis
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explicativas foram: fog e lenght . Para se obter o melhor efeito destas variaveis foram adicionadas
variaveis de controle de fatores politicos (CompTC e Ver), de fatores fiscais (DivLiq e Ln (RO) e fator
contabil (Ln ativo).

A regressdo logistica, na Tabela 5, indicou trés varidveis como impactante para o julgamento na
camara, quais sejam lenght, ver e a divlig. As duas primeiras foram significantes a um nivel de 5%, ao
passo que a terceira foi significante a 1%. Pode-se afirmar que quanto maior o tamanho do parecer prévio,
menor sera a probabilidade de aprovacdo na camara de vereadores. Ja a variavel vereadores (ver) o
coeficiente da regressdo indica que se o vereador for da oposi¢cdo, menores séo as chances de aprovacgédo
na camara. Por fim, o modelo aponta que quanto maior a relacdo divida/RCL maiores a chances de

aprovagdo. O resultado foi coerente com a anélise da correlacéo.

Tabela 5 - Regressdo Logistica Para Julgamento da Camara

Variaveis Coeficiente Erro Padréo Robusto z P>|z| 1C (95%)

Fog -0,016 0,038 -0,420 0,676 -0,090 0,058
Lenght** -4,620 2,037 -2,270 0,023 -8,638 -0,715
CompTC -0,346 0,283 -1,230 0,220 -0,909 0,210
Ver* -1,764 0,271 -6,510 0,000 -2,270 -1,204
DivLig** 2,030 0,838 2,420 0,015 0,548 3,632
RO -0,451 0,313 -1,440 0,150 0,000 0,000
Ativo 0,073 0,309 0,240 0,813 0,000 0,000
Constante 13,280 3,592 3,700 0,000 4,460 17,836
Pseudo R? 0,161

Fonte: Elaboracéo prépria. (*) significante a 1%; (**) significante a 5%. Nota: JulgCamara: julgamento das Camaras de Vereadores; Fog:
indice de legibilidade (compreensibilidade); Lenght: nivel de legibilidade com base no logaritmo da quantidade de palavras; CompTC:
origem do Conselheiro relator do Tribunal de Contas; Ver: nimero de vereadores municipais do mesmo partido/coligacéo do prefeito;
DivLiq: divida liquida total municipal dividida pela receita corrente liquida arrecadada (a pregos constantes a 2021, com base no IPCA);
RO: logaritmo natural da divisao da receita orcamentéaria dos municipios (a pregos constantes a 2021, com base no IPCA)pela populagéo do
municipio; Ativo: logaritmo natural da divisdo do ativo total dos municipios (com base no IPCA 2021) pela populagdo do municipio.

Cabe ressaltar que a regressao logistica, em si, indica a direcdo das variaveis. Para que se tenha

dimensdo do impacto das varidveis explicativas no modelo se faz necessario a estimacdo dos efeitos

marginais, que sao apresentados na Tabela 6.

Tabela 6 - Efeitos Marginais do Impacto no Julgamento da Camara

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

Fonte: Elaboracéo prépria.
Nota: (*) significante a 1%;(**) significante a 5%.

Conforme os efeitos marginais o coeficiente indica que o aumento de 1% na varidvel lenght

diminui em 0,048% as chances de aprovacdo na Camara. Ja na variavel vereadores (ver) o coeficiente
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indica que se o vereador for da oposicéo as chances de aprovacgédo diminuem em 0,26%. Por sua vez, dado
um aumento de 1 ponto percentual na relagdo divida/RCL, as chances de aprovagdo aumentam em 0,19%.

DISCUSSAO DOS RESULTADOS

O comportamento dos 6rgdos pesquisados, violando a disclosure e accountability, segue na
contramao da base de gestdo transparente e torna fragil a confianca na fidedignidade das informacdes
contabeis sobre os desempenhos municipais como asseveram Almgvist et al. (2013), bem como
compromete a accountability, a responsabilizacdo dos agentes publicos (LOUREIRO et al., 2009). Essa
auséncia de tempestividade e absoluta transparéncia nos relatorios do TCE-RS aponta para 0 necessario
aprimoramento dos controles internos daquele que é responsavel por auxiliar o Poder Legislativo no
exercicio do controle externo.

A variavel legibilidade (fog) apontou textos complexos, incompreensivel, nebulosos em todos 0s
pareceres (Figura 4). Ocorre que tais documentos sdo utilizados de forma indispensavel no processo de
julgamento realizado pelos membros do Poder Legislativo (HIDALGO et al. 2016; SANTOS et al. 2023).

Nesta pesquisa, 0s resultados apontaram que os documentos ndo atendem, na pratica, a condi¢éo
de bem comunicar com o interlocutor, um vereador municipal, pois sdo nebulosos, de dificil compreensao,
portanto com pouco utilidade. Esse achado corrobora com pesquisas internacionais, como as de Li (2008)
e Loughran e McDonald (2014), que destacam o impacto negativo da baixa legibilidade sobre a tomada
de decisdes financeiras, sejam elas no contexto corporativo ou governamental. A similaridade entre os
resultados da presente pesquisa e 0s estudos de Allini et al. (2017) e Caldas e Freire (2020) no Brasil
mostra que a falta de clareza nos relatdrios € uma questdo recorrente em diversas esferas, seja publica ou
privada.

Né&o foi possivel capturar na pesquisa o que motiva os Conselhos emitirem relatérios com pouca
qualidade. A variavel de controle politico, composi¢do do TCE-RS (CompTC) nédo revelou impacto
significante.

Isto posto, buscou-se os resultados do teste qui-quadrado de Pearson de dois tipos de documentos
emitidos pelo TCE-RS, quais sejam: os relatorios de auditorias e 0s pareceres prévios. Foi constatada
relacdo estatistica significativa entre os documentos (P = 0,00). No entanto, ndo se constatou um completo
alinhamento no fluxo das informagdes, uma vez que 25 pareceres prévios estavam divergentes dos
relatdrios dos auditores (LINO; AQUINO 2020; AZAMBUJA et al. 2018; HIDALGO et al. 2016).

Na sequéncia das analises, percebeu-se, pelos dados da regressao logistica, que o tamanho dos

pareceres previos impacta os resultados dos julgamentos das prestacfes de contas. J& a baixa legibilidade
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(fog), medida de compreensibilidade dos relatdrios prévios, ndo afetou os julgamentos das prestacdes de
contas dos prefeitos.

Esses achados divergiram do comportamento das organizac@es privadas onde a literatura evidencia
que investidores sdo impactados pelo nivel de legibilidade dos relatérios financeiros (LI, 2008;
LAWRENCE, 013); LO et al. 2017; ASAY et al. 2018; SOUZA,; BORBA, 2021).

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

As possiveis implicacdes de ordem social e politica decorrentes dos resultados apresentados estdo
relacionadas a transparéncia e accountability no setor pablico. Socialmente, a baixa legibilidade dos
relatdrios técnicos pode resultar em uma populacdo mal-informada sobre as acdes e o desempenho dos
gestores publicos, comprometendo o controle social efetivo. Politicamente, a falta de clareza nos pareceres
prévios pode permitir julgamentos enviesados ou influenciados por fatores externos, como aliangas

partidarias, em vez de critérios técnicos. I1sso pode enfraquecer a credibilidade nas instituicoes.

CONSIDERACOES FINAIS

Nesta pesquisa, foram analisados os efeitos da legibilidade dos pareceres prévios produzidos pelo
Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul no julgamento das contas de governos municipais. Constatou-
se que apesar dos beneficios do uso de linguagem simples nas divulgacdes financeiras, ja que essa alcanca
0 maior nimero do publico-alvo, o 6rgdo tem em suas praticas fornecimentos de divulgacdes complexas,
com baixa compreensibilidade, embora consigam produzir textos curtos.

Essas praticas podem manipular os leitores, no caso, os vereadores, sobre o desempenho dos
gestores municipais, apresentando relatorios sobre as prestacdes de contas com imagem mais favoravel.
E, fornecer divulgagdes complexas pode ocultar informagdes de eventos adversos.

O presente estudo contribuiu para a literatura nacional de forma pioneira ao estender o debate
sobre a qualidade dos relatdrios de auditorias elaborados pelos TCs a partir da medida da legibilidade.
Foram, também, fornecidas contribui¢cbes no sentido de despertar o TCE-RS para a necessidade de
melhoria em suas atribuigdes, tornando aceitavel a legibilidade de seus relatorios prévios (relatério de

auditoria resumido), dada a relevancia que tais relatorios precisam ter, levando o 6rgdo a assumir o
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protagonismo no processo da accountability municipal.

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

Nesse sentido, o proposito dessas analises podera servir, também, para despertar acerca da
accountability de forma transparente praticada pelos TCs, visto que os relatorios emitidos pela Corte de
Contas sobre as ac¢Oes dos prefeitos podem e devem, subsidiar a sociedade em sua relagdo com o0s
governantes, além de bem servir o Poder Legislativo com informacdes Uteis, claras e de facil compreenséo.

A presente pesquisa apresenta as seguintes limitacdes: a) ndo foram coletadas amostras de todos
0s TCs Estaduais para se construir uma posicao do cenario nacional dos 6rgaos de controles; b) ndo se
constatou as razdes que levam os Conselheiros de Contas ndo produzir documentos com 0s niveis
aceitaveis de legibilidade, tornando, por vezes, inlteis, para os Vereadores Municipais; ¢) ndo foram
elucidados os achados estatisticos que apontam uma relacdo direta entre as variaveis DivLig/RCL e
JulgCamara.

Diante das limitacdes, sugere-se, também, que outras pesquisas possam realizar trabalhos a partir
das seguintes sugestdes: a) examinar a legibilidade dos relatérios prévios dos demais estados da federacdo
brasileira a fim de evidenciar o cenério nacional dos 6rgdos de controles externos; b) investigar as razdes
que conduzem os Conselheiros a emitir relatorios pouco compreensiveis, para o puablico principal — os
vereadores; e, ) averiguar as razGes que levam ao aumento da chance de aprovacdo das prestacdes de

contas, nas Camaras de Vereadores, quando maior a razdo divida liquida/receita corrente liquida.
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