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“Ao construir-se um governo — integrado por homens que terdo autoridade
sobre outros homens — a grande dificuldade estd em que se deve, primeiro,
habilitar o governante a controlar o governado e, depois, obriga-lo a
controlar-se a si mesmo. A dependéncia em relagdo ao povo €, sem duvida,
o principal controle sobre 0 governo, mas a experiéncia nos ensinou que ha

necessidade de precaucdes auxiliares. ”

James Madson (O Federalista, n. 51).



Resumo

O presente trabalho analisa o desempenho do Tribunal de Contas da Uni&o no que diz
respeito ao controle do uso de recursos publicos federais. Mais especificamente buscou
estimar o impacto de variaveis politicas e institucionais sobre a probabilidade das contas
de unidades jurisdicionadas pelo TCU serem fiscalizadas e julgadas por irregularidade
das contas. Considerando os limites impostos por seu desenho institucional, além da
andlise descritiva dos dados, modelos de dois estagios (modelo de Heckman) foram
aplicados para evitar o viés de selecdo provocado pelo fato de que nem todos os
jurisdicionados pelo Tribunal de Contas sao fiscalizados. Os resultados indicam que
variaveis ligadas ao perfil politico e técnico dos ministros s&o menos importantes para
explicar a variagdo de desempenho do Tribunal de Contas, quando comparadas a
variadveis institucionais ligadas ao tipo de iniciativa que provocou a fiscalizacdo. Tal
resultado contraria duas expectativas presentes em grande parte da literatura
especializada, segundo as quais o perfil dos dirigentes do TCU e a coordenacdo do TCU
com outras instituicbes seriam os fatores explicativos chaves para o padrédo de
desempenho da instituicdo. Ao contrario, os resultados sustentam a hipétese de que o
sucesso da instituicdo no que se refere a identificar contas irregulares esta mais
associado ao empenho dos préprios integrantes do Tribunal de Contas, quando
comparado as provocagdes de outras instituicdes autorizadas a solicitar fiscalizacao.

Palavras-chave: Tribunal de Contas da Unido; accountability; controle de contas;

controle institucional; corrup¢do; checks and balances.



Abstract

This study analyzes the performance of the Brazilian Federal Audit Court with regard to
the control of federal public values. More specifically it sought to estimate the impact of
political and institutional variables on the probability of the jurisdictional units
accounted by TCU are audited and judged from irregular accounts. When considering
the limits imposed by TCU’s institutional design, in addition to the descriptive analysis
of the data, two-stage models (Heckman model) were applied to avoid selection bias
caused by the fact that not all the jurisdictional units are monitored. The results indicate
that variables related to political and technical profile of the ministers are less important
in explaining the variation in performance of the Court of Auditors, than institutional
variables related to the type of initiative that triggered the inspection. This result
contradicts the expectation of the literature according to which the composition of
TCU's leaderships and coordination between TCU and other institutions would be the
key factors to explain the standard performance of the institution. Rather, the results
support the hypothesis that the success of the institution regarding to identify irregular
accounts is more associated with the members’ efforts of the Court of Auditors, if

compared to the initiative of other institutions authorized to request supervision.

Keywords: Court of Audit; accountability; control accounts; institutional control;
corruption; checks and balances.
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Introducéo

O problema da corrupcdo e do desvio de recursos publicos por parte de agentes
publicos é algo que preocupa tanto a opinido publica quanto os analistas. De um lado, a
percepcdo da existéncia da corrupcdo ainda é elevada. Segundo a Transparéncia
Internacional, em 2013 o indice de pessoas que consideraram o Congresso Nacional
brasileiro “corrupto” ou “extremamente corrupto” chegou a 72%. Integrantes do
Judiciério, das policias e outros agentes publicos também foram considerados corruptos
ou muito corruptos por grande parte da populacdo, — com indices de 50%, 70% e 46%,
respectivamente’. Por outro lado, os analistas tém se interessado por diversas questdes
que envolvem o tema da corrupgdo? principalmente no que diz respeito a sua
responsabilizacdo. Sob o tema do accountability, estudiosos passaram a investigar como
aces ilicitas ou consideradas ilegitimas® praticadas por agentes ptblicos e privados tém

sido controladas pelo sistema institucional.

Inicialmente a literatura pioneira sobre accountability institucional — ou
accountability horizontal* — na América Latina oferecia um diagnéstico nada promissor.
Argumentava que existiam fracos mecanismos de controle institucional (MORENO,
CRISP e SHUGART, 2003; O'DONNELL, 1999). No entanto, estudos posteriores
apontaram para a existéncia de inovacgoes institucionais (MAINWARING, 2003). No
caso brasileiro, uma série de trabalhos sobre instituicdes especificas que exercem
atribuicbes de controle indicam que desde a redemocratizacdo houve importantes
avancos de desempenho no que se refere ao accountability (ARANTES, 2002, 2007 e
2010; CADAH e CENTURIONE, 2010; SADEK e CAVALCANTI. 2003).

A literatura que via com pessimismo as instituicdes de accountability era
orientada por aspectos normativos. Ao idealizar um sistema politico sem desvios de
conduta, e ao verificar a existéncia de problemas politicos que ainda ndo foram sanados,

estes estudos acabavam julgando os mecanismos de accountability como inocuos. A

! Transparency International, 2013.

2 Dada & natureza oculta de acées ilicitas que envolvem bens e valores publicos, 0s estudos se limitam a
anélises que envolvem percepcdes (MOISES, 2010; POWER e GONZALEZ, 2003; POWER e
JAMISON, 2005), casos polémicos e de grande repercussao publica (MIGUEL e COUTINHO, 2007), e
ou ao alcance de investigacOes realizadas por instituicbes competentes (ARANTES, 2010).

¥ Nem sempre accountability envolve responsabilizacdo e controle apenas sobre agdes ilicitas.
Principalmente no que diz respeito ao accountability vertical, exercido pela sociedade civil, a¢Bes vistas
como imorais e ilegitimas por segmentos sociais sdo também objeto de responsabilizacdo — via eleitoral,
por exemplo.

* Definigdo introduzida por O’Donnell (1999).
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literatura que identificou avancos, ao contrario, explorou indicadores de desempenho

dentro dos limites impostos pelo desenho institucional de cada instituigdo estudada.

Para compreender o sistema de accountability brasileiro é necessario examinar
cada instituicdo e a forma especifica pela qual pode exercer importante papel de
controle. Alguns estudos buscaram analisar a rede de instituicGes que formam o sistema
de accountability brasileiro sem disporem, contudo, de trabalhos anteriores com dados
empiricos suficientes para explicar o funcionamento de cada instituicdo da rede
(FIGUEIREDO, 2001; TAYLOR e BURANELLI, 2007). O sistema horizontal de
accountability é formado por instituicbes de controle interno e externo. Se os controles
internos das instituicbes forem omitidos, a quantidade de instituicdes de controle
externo ndo é grande o bastante para inviabilizar pesquisas particulares de cada
instituicdo. No Plano Federal, por exemplo, as principais instituices mencionadas pela
literatura sdo o Ministério Publico Federal, a Policia Federal, o Supremo Tribunal
Federal, o Tribunal de Contas da Uni&o, a Controladoria Geral da Uni&o e as Comissdes
Parlamentares de Inquérito®. Devido & divisdo federativa, estas instituicBes também se
multiplicam nos niveis regional e local da federacdo sem que exista necessariamente

algum padrao hierarquico entre elas®.

Grosso modo, cada uma destas instituicdes possui um rol de prerrogativas
particulares, o que torna necessario o empreendimento de andlises particulares a cada
caso. E mais importante, para que se compreenda o funcionamento e as mudancas
sofridas por todo sistema de accountability, estudos devem examinar o desempenho
destas instituicdes dentro dos limites impostos por seus respectivos desenhos
institucionais. Desse modo, sera possivel identificar se o padrdo desempenhado por
estas instituigdes esta vinculado ao desenho institucional ou se decorre de outros fatores,

como o empenho de seus integrantes e a influéncia de variaveis exdgenas.

O Tribunal de Contas da Unido é uma instituicdo importante no sistema de
accountability brasileiro. Instituicdo federal responsavel pelo controle externo de contas
publicas federais e com status de 6érgdo auxiliar do Congresso Nacional, o Tribunal de

Contas concentra diversas prerrogativas em seu desenho institucional. Grosso modo, o0

5 Embora ambas Controladoria Geral da Uni&o e a Comissdes Parlamentares de Inquérito possam ser
consideradas instituigdes internas, ndo devem ser omitidas dado o carater de suas atribuicBes e a
importancia conferida pela literatura.
® Existem também outras instituicbes de controle externo préprias do plano subnacional, como as
Ouvidorias de Policia, por exemplo.
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TCU é responsavel por fiscalizar, julgar e — se for pertinente ao caso — impor sangdes
administrativas a quaisquer agentes, publicos e privados, que participem da
administracdo, direta e indireta, de bens e valores publicos federais, independentemente

do nivel da federacdo em que estes recursos sdo geridos.

Por outro lado, o Tribunal também possui expressivas autonomia e
independéncia institucionais. Embora boa parte do volume de seus trabalhos internos
seja requerida compulsoriamente pelo Congresso Nacional, o desenho institucional do
Tribunal de Contas concede autonomia a seus dirigentes para iniciar atividades
fiscalizatdrias ex-officio. Os ministros que compde o TCU também sdo protegidos pela
vitaliciedade e sua indicacdo ao cargo ndo se d& por vontade de forgas politicas
isoladas’.

O Tribunal de Contas foi instituido durante o processo constituinte de 1891, que
marcou a passagem do Império para a Primeira Republica, com o propdsito de auxiliar o
Legislativo quanto a legalidade das contas publicas e a racionalizagdo das despesas.
Desde entdo, o Tribunal sobreviveu em meio a diferentes regimes politicos, passando
por varias mudancas institucionais. Os tracos institucionais basicos do Tribunal que
estdo em vigor atualmente foram sancionados no processo constituinte de 1988. Como
discutido em trabalho anterior (FONSECA, 2014), os maiores partidos concordaram em
incorporar ao desenho institucional do Tribunal um amplo leque de atribuicGes. Os
constituintes reconheceram que o Tribunal de Contas dispunha de grande experiéncia no
controle de contas e, por isso, a instituicdo deveria ser mantida no arranjo institucional
brasileiro. A maior preocupacdo dos constituintes, no entanto, esteve vinculada ao grau
de autonomia e de independéncia que seria conferido a Instituicdo. Inclusive, muitas das
adaptacOes feitas as propostas ligadas as atribuicbes do Tribunal foram empreendidas

ara evitar a construcio de um “monstro” institucional®.
Y

Mesmo com o resultado final da constituinte de 1988, a saber, um Tribunal com
amplas prerrogativas e com expressiva autonomia e independéncia, o aperfeicoamento

de seu desempenho institucional ndo foi automatico. Segundo o grafico 1, entre 2000 a

" Além de pré-requisitos, como experiéncia profissional compativel e reputacéo ilibada, um terco dos
ministros € escolhido pelo Presidente da Republica entre integrantes da prépria instituicdo e sujeito a
aprovacdo do Senado, e dois tergos sdo escolhidos pelo Congresso Nacional.

8 Chama a atencéo o fato de que a capacidade do TCU de impor sancdes foi limitada. Os constituintes
estavam preocupados em ndo criar um poder capaz de impor riscos a soberania do Congresso Nacional.
Inclusive, em uma declaracéo do relator da Comissdo do Sistema Tributario, Orcamento e Finangas, José
Serra (PMDB), justificou que com seus ajustes ao anteprojeto ndo estaria criando um “monstro”.
BRASIL, 1987a, 92 Reunido da Comissdo do Sistema Tributario, Orcamento e Finangas, p. 204.
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2014 houve aumento expressivo do numero de responsaveis condenados em débito ou

multados. O grafico 2, por sua vez, indica 0 aumento de responsaveis inabilitados para

exercicio de cargo publico e de empresas declaradas inidoneas, embora exista uma

maior oscilagéo.

Grafico 1 - Nimero de responsaveis condenados em debito ou multados pelo TCU

entre 2005 e 2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de TCU (2001 a 2015).

Grafico 2 - Nimero de responsaveis inabilitados para exercicio do cargo e empresas
declaradas iniddneas na Administralcdo Plblica Federal entre 2005 e 2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir a partir de TCU (2006 a 2015).
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Apesar do crescente nimero de condenacdes, ndo foi dada a devida importancia
ao Tribunal de Contas da Unido tanto pela literatura, quanto por parte da opinido
publica. Apenas casos isolados sob o controle do Tribunal aparecem nas manchetes,
bem como o seu parecer sobre as contas do presidente da republica. Ao contrario das
acOes de instituicdes como Ministério Publico e Policia Federal, para as quais 0s
holofotes da imprensa se dirigem, muitas das agdes do TCU sdo absolutamente
silenciosas. Enquanto a Policia Federal, por exemplo, apresenta a opinido publica os
rotulos publicitarios de suas operagdes, tais como “Carta Marcada”, “Praga do Egito”,
“Pindquio”, “Sanguessuga” e, neste momento, “Lava Jato”, o TCU costuma apresentar
essencialmente o nimero dos processos que gera a partir de suas fiscalizagBes. 1sso ndo
significa que as acBes da Policia Federal sdo apenas um espetaculo a audiéncia. Além
dos custos de reputacdo impostos aos suspeitos pela publicidade de suas operagoes, suas

prerrogativas sdo exercidas de modo efetivo (ARANTES, 2010).

Em meio a literatura especializada, o Ministério Publico foi a grande novidade
institucional entre o final dos anos 1990 e o inicio dos anos 2000, enquanto que 0
desempenho da Policia Federal se tornou notavel a partir da década de 2010. Por sua
vez, as analises do desempenho do Tribunal de Contas resultaram em um diagndstico
negativo da instituicdo, principalmente devido a caréncia de dados mais amplos e
sistematicos enfrentada por estudos pioneiros.

Ainda, pouco se sabe sobre como sdo conduzidos os trabalhos do Tribunal de
Contas da Unido. Embora tenha aumentado o volume de sancBes administrativas
impostas a agentes publicos e privados, resta saber quais sao as variaveis que levam
atores a serem fiscalizados e condenados. Afinal, como a maior instituicdo brasileira de
controle de contas conduz os seus trabalhos? O objetivo desta dissertacdo é, portanto, o
de investigar as variaveis politicas e institucionais que aumentam a probabilidade de

unidades jurisdicionadas serem fiscalizadas e julgadas pela irregularidade das contas.

O desempenho de uma instituicdo ndo deve ser avaliado a partir do aumento de
condenacfes. O desempenho institucional também diz respeito ao modo como o
resultado dos trabalhos da instituicdo varia segundo varidveis politicas. Em outras
palavras, € indispensavel verificar se variaveis politicas e institucionais estdo associadas
ao risco das unidades jurisdicionadas pelo TCU serem fiscalizadas e julgadas pela
irregularidade das contas (chance de sucesso). No presente trabalho, a variacdo das

chances e da probabilidade de sucesso dos trabalhos do Tribunal é um indicativo de
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variacdo de desempenho. Em outras palavras, afirmar que as chances e a probabilidade
de sucesso variam segundo variaveis independentes de interesse (tratamento) € 0 mesmo

que sustentar que o desempenho da institui¢éo varia segundo as mesmas variaveis.

Merece atencdo também o fato de que as condenagdes por irregularidade sempre
envolvem casos de danos ao erario publico federal. Quando os administradores publicos
desrespeitam regras formais, sem que isso implique em dano ao erério publico, os
processos a eles vinculados sdo julgados como “regulares com ressalva™®. Em outras
palavras, ambas as hipoOteses testam a chance e a probabilidade das unidades
jurisdicionadas serem condenadas a partir de critérios de eficiéncia, economicidade e
efetividade, e ndo por descumprimento de regras formais sem qualquer vinculo a danos

ao erdrio publico federal.

Duas hipoteses principais serdo testadas. A primeira hipétese utiliza variaveis
politicas como variaveis independentes, enquanto a segunda insere variaveis
institucionais. A primeira hipotese testa se as chances e a probabilidade de sucesso
variam segundo o perfil dos ministros do Tribunal de Contas. Se o perfil dos atores que
ocupam o cargo de ministro realmente interfere no desempenho do Tribunal, espera-se
observar uma associacdo expressiva entre o perfil dos ministros e a probabilidade de
ocorrer fiscalizagdo e condenacdo. Os ministros relatores sdo responsaveis por fiscalizar
unidades jurisdicionadas e instruir os processos, indicando se existem indicios de
irregularidades antes do processo ser encaminhado a julgamento. Além de ter poder de
escolha sobre as unidades que serdo fiscalizadas, o ministro-relator pode encaminhar,
segundo sua propria avaliacdo, os processos sem irregularidades para julgamento de
relacdo, onde as contas sao julgadas como regulares em bloco. Isto &, o ministro-relator
pode diminuir a probabilidade de fiscalizacdo e de condenagdo de certas unidades

jurisdicionadas em comparagao com outras.

A segunda hipotese testa se as chances e a probabilidade das contas serem
julgadas como irregulares variam segundo a instituicdo responsavel por iniciar as
fiscalizagcbes. Como serd apresentado no terceiro capitulo, além do proprio TCU,
fiscalizacGes também sdo provocadas por dendncias, solicitagdes do Congresso
Nacional e por representacdo de outras instituicdes publicas. Para tanto, o presente
trabalho aplica 0 modelo de dois estagios (modelo de Heckman) para evitar o viés de

selecdo. O viés de selecdo seria provocado porque as unidades jurisdicionadas que nédo

® Brasil, 2012, art. 208
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sdo selecionadas para a fiscalizacdo também ndo sdo julgadas. Para corrigir 0 Vviés, 0
modelo de Heckman insere um fator de corre¢do no segundo estagio, onde as chances
de julgamento pela irregularidade das contas sdo testadas. O fator de corre¢do — também
conhecido como o inverso da razdo de Mills — é gerado a partir do primeiro estagio, no

qual sdo testadas as chances das unidades serem fiscalizadas.

O argumento central do trabalho é que o perfil dos ministros é menos relevante
para determinar o desempenho da instituicdo, quando comparado a varidveis
institucionais vinculadas ao tipo de iniciativa. Em outras palavras, a probabilidade das
contas serem fiscalizadas ou julgadas como irregulares varia pouco segundo o perfil dos
ministros. Por outro lado, as fiscalizag@es iniciadas pelo proprio TCU estdo associadas a
maior probabilidade de condenacdo de unidades no nivel municipal. Ademais, em
ambos o0s niveis municipal e federal a maior parte do volume de condenacgdes €
proveniente do proprio Tribunal de Contas, e ndo de iniciativas de outras instituicdes ou

por parte de cidaddos comuns.

No préximo capitulo (capitulo 1), os estudos de ciéncia politica que investigam
os tribunais de contas serdo revisados. Apesar do esforco pioneiro dos trabalhos da area,
eles apresentam deficiéncias principalmente devido a caréncia de dados, o que nédo
permitiu o desenvolvimento de analises mais amplas e sistematicas. Consequentemente,
apresentaram um diagndstico pessimista quanto ao desempenho do TCU. O capitulo
também apresenta informacdes relacionadas aos ministros do Tribunal, as quais

passaram despercebidas pela literatura.

O segundo capitulo discute o desenvolvimento do atual desenho institucional do
Tribunal de Contas da Unido. Os principais tragos do desenho institucional do TCU
foram acordados durante o processo constituinte de 1988, e contaram com a cooperagéo
de integrantes dos maiores partidos. Expectativas vinculadas a capacidade técnica do
Tribunal para exercer controle sobre recursos federais incentivaram os constituintes a
conferir amplas atribuicGes a instituicdo, bem como um expressivo grau de autonomia e
independéncia institucional. Apds a constituinte, foram poucas as mudancas

institucionais relevantes sobre o desenho da instituicao.

O terceiro capitulo elabora um refinamento conceitual sobre o desenho
institucional do Tribunal de Contas, e descreve o tramite processual dentro da
instituicdo. Além de organizar o debate sobre o desenho institucional do TCU, o
refinamento conceitual pode contribuir para que limites impostos pelo desenho
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institucional sejam diferenciados de problemas de desempenho, uma vez que apresenta
de modo mais claro as medidas ao alcance do Tribunal e os instrumentos a sua
disposicdo. A descricdo acurada dos tramites processuais, por sua vez, favorece o
emprego de modelos probabilisticos compativeis com o funcionamento do Tribunal de

Contas.

O quarto capitulo explora os dados descritivamente e se encarrega de aplicar 0s
testes de hipdtese. Para evitar o viés de sele¢do, 0 modelo de dois estagios (modelo de
Heckman) foi empregado. O primeiro estagio testa se as chances de uma unidade
jurisdicionada ser fiscalizada variam segundo variaveis independentes aplicadas. A
partir do primeiro estagio, um fator de correcdo é gerado e aplicado no segundo estagio,
responsavel por testar as chances das contas das unidades jurisdicionadas serem

julgadas como irregulares.

Por ultimo, os argumentos serdo retomados na conclusdo do trabalho. Muitas
questdes ligadas ao Tribunal de Contas merecem ainda mais investigacdes. No entanto,
0 presente trabalho trouxe importantes contribuicdes. Em primeiro lugar, reflete a
pretensdo de organizar o debate sobre os tribunais de contas, chamando a atencdo dos
pesquisadores para 0s aspectos tedricos do desenho institucional, sem os quais estudos
futuros podem produzir analises enviesadas. Em segundo, realizou esforgos para
verificar se o desempenho do Tribunal varia de acordo com variaveis politicas e
institucionais. Espera-se, ao final, que os resultados aqui descritos e discutidos
aumentem o grau de conhecimento sobre uma das principais instituicbes de controle no

ambito do sistema politico brasileiro.
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Capitulo 1 — Os Tribunais de Contas na Ciéncia Politica

Nesta secdo revejo a literatura que tratou, direta ou indiretamente, dos tribunais
de contas. Também foram considerados os estudos sobre os tribunais de contas
subnacionais, ja que fornecem pistas para que hipOteses sejam testadas. Muitos
trabalhos nao tiveram a pretensao inicial de inferir explicac6es sobre 0 desempenho dos
tribunais de contas, mas acabaram defendendo a existéncia de nexos causais entre
variaveis. Os trabalhos tiveram o mérito de explorar o assunto mesmo com limitada
disponibilidade de dados. Em geral os estudos apresentam deficiéncias metodologicas e,
por isso, permanecemos diante da necessidade de organizar melhor os elementos do
debate, utilizar métodos mais adequados, e evidéncias e indicadores mais sistematicos

para entender como o TCU exerce seu papel.

A atuacdo do Tribunal de Contas da Unido é objeto de investigacdo relevante,
devido a concentracdo de diversas atribuicdes de controle, bem como a sua autonomia e
independéncia institucional. Entretanto nem sempre estes estudos tém como
preocupacdo teorica primaria analisar o desempenho dos tribunais de contas. Como
saliento logo a baixo, trés objetos de interesse foram discutidos nos trabalhos, a saber, o
desenho institucional dos tribunais de contas, as rela¢bes entre os tribunais de contas e
outras instituicGes, além de opinides e percepcGes de atores relevantes sobre o

funcionamento destas institui¢des.

O primeiro grupo de trabalhos investigou a relacdo particular que outras
instituicbes estabelecem com o TCU. Figueiredo (2001), ao se preocupar com 0S
trabalhos empreendidos pelas CPIs contra o Poder Executivo, restringiu-se ao papel
marginal desenvolvido pelo TCU com as Comissdes, omitindo o empenho do Tribunal
no controle de outros atores politicos e agentes publicos. Taylor e Buranelli (2007)
investigaram o desempenho e as rela¢Ges presentes na rede formada por instituicdes de
accountability, utilizando evidéncias insuficientes a respeito do TCU™. Estes trabalhos
induzem o leitor a um diagnostico enviesado do desempenho do Tribunal, uma vez que
negligenciam outras prerrogativas exercidas pela instituicdo. No entanto, deram um
passo importante ao apresentar pistas de que problemas de desempenho decorreriam dos

limites impostos pelo préprio desenho institucional do Tribunal.

10 Basicamente os autores descrevem limites do desenho institucional do Tribunal, mas néo apresentam
dados objetivos que confirmem os possiveis problemas de desempenho citados.
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No mesmo grupo de trabalhos, outros especialistas adotaram uma visdo menos
pessimista das relacOes estabelecidas pelos Tribunais de Contas e outras institui¢cdes. Os
novos diagndsticos propuseram que, apesar dos limites institucionais dos Tribunais de
Contas, o desempenho do sistema de controle poderia ser melhorado a partir da
cooperacdo entre instituicdes, seja atraves de parcerias entre os tribunais de contas
subnacionais e as Assembleias Legislativas (Speck, 2013b), ou por meio da cooperagdo
entre 0 TCU e unidades administrativas do governo federal (Olivieri et al., 2015).
Apesar de reconhecer o progresso das acGes empreendidas pelos 6rgdos de controle e,
inclusive, identificar efeitos positivos sobre a administracdo publica (Olivieri et al.,
2015), o aperfeicoamento do sistema de accountability dependeria da coordenagéo entre

as instituigoes.

O segundo grupo pretendeu discutir o desenho institucional dos Tribunais.
Miranda (2004) tratou das disputas no processo constituinte de 1987-88 no que diz
respeito ao desenho institucional do TCU. Embora sua pretensdo inicial ndo fosse
elaborar um modelo explicativo, argumentou que os dirigentes dos tribunais de contas —
representados principalmente pelo TCU e pela ATRICON (Associacdo dos Membros
dos Tribunais de Contas) — se articularam com alguns constituintes dentro e fora das
subcomissBes e comissbes tematicas, conquistando éxito na maior parte de suas
propostas. Embora ndo contassem com 0 apoio da maior parte dos constituintes, a
atuacdo de atores politicos chaves'' teria sido responsavel pelo fortalecimento dos

Tribunais de Contas*.

Em parte de seu trabalho, Speck (2000) mostrou as mudancas no desenho
institucional do TCU ao longo de sua histéria, da Primeira Republica e ao regime
democrético de 1988. Embora ndo tivesse a intencdo de explicar tais mudancas
institucionais, o autor verificou como tais alteracbes acompanharam as mudangas de
regime politico™®. Nagel (2000) fez uma descric&o acurada do desenho institucional dos
Tribunais de Contas, destacando suas atribui¢des, composicdo, critérios de julgamento

de contas e relages interinstitucionais.

1 Alguns dos atores seriam o presidente da Constituinte, Ulysses Guimardes (PMDB-SP), e o quarto-
vice-presidente da Comissdo de Sistematizacdo, Fernando Henrique Cardoso (PMDB-SP).

12 Miranda (2004) destaca 0 novo critério de selecdo dos ministros e a manutengdo da vitaliciedade,
responsaveis por conferir maior independéncia dos tribunais de contas ante os poderes Executivo e
Legislativo, e 0 aumento do seu leque de atribuigdes.

13 Explicar as mudangas do desenho institucional néo era o principal objetivo do Trabalho de Speck, mas
fornece um mapa Util sobre as mudangas do desenho institucional ao longo do tempo.
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Moraes (2006) buscou analisar o processo de modernizacdo dos tribunais de
contas subnacionais a partir das novas demandas provenientes da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Segundo seu argumento, apesar da LRF ter aumentado os
dispositivos com capacidade de auxiliar o papel de fiscalizacdo exercido pelos TCs, 0s
tribunais de contas ndo conseguiram adequar sua estrutura para atender as novas

demandas. A estrutura operacional dos tribunais de contas subnacionais seria precéria.

A literatura que toma o desenho institucional dos tribunais de contas como
centro da analise geralmente ndo tem a pretensdo de explica-lo. Ademais, a descri¢ao do
desenho institucional — do nivel mais detalhado a exposi¢do mais generalizada — deve
passar por ajustes para que hipoteses sejam testadas. Para facilitar a operacionalizagdo
dos testes, atribuicbes podem ser classificadas como dispositivos de cooperagédo
interinstitucional, e prerrogativas semelhantes podem receber novas classificagdes. O
presente trabalho oferecera uma classificacdo tedrica adequada para desenho

institucional do Tribunal que auxilie os testes de hipoteses (capitulo 3).

O terceiro grupo de estudos ofereceu um diagndstico sobre a visdo de atores
estratégicos de diversos setores ligados aos tribunais de contas subnacionais, a fim de
apresentar perspectivas de reforma (ABRUCIO, ARANTES e TEIXEIRA, 2005).
Embora ndo tenham a pretensdo de explicar a mudanca de desempenho dos tribunais de
contas, as opinibes dos atores entrevistados fornecem pistas para a construcdo de

hipdteses.

O ultimo grupo de estudos analisou o desempenho dos tribunais de contas. Este
grupo pode ser dividido em trés subtipos de trabalhos, a partir das variaveis
independentes que seleciona para explicar o desempenho dos tribunais de contas.
Embora o objetivo destes estudos nem sempre tenha sido encontrar uma explicacgéo,
introduziram argumentos com nexos causais entre variaveis independentes especificas e

indicativos de desempenho dos tribunais.

Em primeiro lugar, alguns analistas argumentam que mudancas legais exogenas
foram responsaveis por mudancas de desempenho positivas. Mais especificamente, as
alteracOes legais se referem a Constituicdo de 1988, a Lei de Responsabilidade Fiscal e
a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009;
TEIXEIRA, 2010). Esses trabalhos apresentam uma expectativa nada promissora a

respeito da performance dos dirigentes dos tribunais. De um lado, os integrantes dos
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tribunais de contas agiriam como forcas de veto'* as reformas legais progressistas
(LOUREIRO, TEIXEIRA e MORAES, 2009). De outro, quando agdes progressivas dos
membros dos tribunais s&o identificadas, estas seriam apenas respostas aos
constrangimentos impostos por alteragdes legais (TEIXEIRA, 2010). No entanto, esta
literatura ndo apresenta evidéncias suficientes que sustentem algum nexo causal entre as
alteracOes legais e os resultados. Embora insiram atores na analise, ndo observam as
acbes empreendidas por estes agentes que estariam vinculadas as reformas legais

mencionadas®®.

Em segundo lugar, alguns estudos explicam o desempenho institucional dos
tribunais de contas pela agéncia. Teixeira (2004) identificou que, no caso do Tribunal de
Contas do Municipio de Sdo Paulo, os dirigentes da instituicdo exerceram maior ou
menor controle sobre as contas dos governos segundo sua proximidade com correntes
politicas especificas, e ndo segundo critérios técnicos e legais. Outros argumentaram
que o grau de competitividade eleitoral e a participacdo do Ministério Publico junto aos
Tribunais de Contas sdo variaveis importantes para explicar a desempenho dos tribunais
(FIGUEIREDO, MELO e PEREIRA, 2005; MELO, FIGUEIREDO e PEREIRA, 2009).
Apesar da iniciativa de inserir variaveis politicas na analise, a validade dos modelos
estatisticos empregados é questionavel. Primeiro porque ndo apresentam evidéncias de
que os indicadores utilizados para representar variaveis dependentes e independentes

s30 compativeis com o desenho institucional de cada tribunal de contas estadual®.

4 Para estes autores, antigos costumes e hébitos conservadores fariam com que atores politicos e
integrantes dos tribunais de contas se comportassem como forgas de veto as reformas institucionais
progressistas.

1> Esta literatura apenas especula sobre as acdes empreendidas pelos autores.

18 Segundo a Constitui¢do Federal de 1988 os dispositivos do Tribunal de Contas da Unido “aplicam-se,
no que couber, a organizagdo, composicdo e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do
Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios” (BRASIL, 1988c, art.
75). Em outras palavras, os constituintes deixaram a cargo dos governos estaduais e municipais a
definicdo das normas que dariam forma ao desenho institucional dos tribunais de contas subnacionais.
Provavelmente, os tribunais de contas possuem regras institucionais bem diferentes entre si. Os autores
citados empregam indicadores que envolvem tracos institucionais qualitativamente diferentes, o que
contraria 0s pressupostos necessarios para validar os modelos estatisticos empregados. Em primeiro lugar,
para estimar o impacto sobre o grau de ativismo dos TCs, alguns modelos aplicam como variavel
dependente a razdo entre o nimero de auditorias € 0 nimero de unidades jurisdicionadas, uma vez que,
segundo os autores, todas as unidades jurisdicionadas obrigatoriamente deveriam receber auditorias pelo
menos uma vez. Quanto maior o ndmero de auditorias que excedessem o numero de auditorias
obrigatdrias, maior seria 0 grau de ativismo. No entanto, os autores ndo apresentam nenhuma evidéncia
de que todos os TCs tém esta obrigacdo institucional. No caso do TCU, por exemplo, ndo ha nenhuma
regra que obrigue a instituicdo a fiscalizar todas as unidades administrativas sujeitas a sua jurisdi¢do.
Outro exemplo se refere ao emprego de dummies que representam a presenca ou a auséncia de
procuradores de carreira nos tribunais de contas. Provavelmente, as prerrogativas dos procuradores
variam entre os TCs, 0 que torna as dummies qualitativamente diferentes mesmo quando assumem o
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Melhor dizendo, é possivel que o contetudo das varidveis seja qualitativamente diferente
entre os estados, e ndo apenas o valor assumido pela varidvel em cada unidade de
observagdo. Segundo porque também empregam modelos logisticos, que fornecem
estimadores medidos como logaritmo da razéo de chances, sem converté-los para razéo
de chances e estimar probabilidades preditas. Desse modo, os estimadores ndo sdo
passiveis de interpretacdo, exceto no que se refere a dire¢do positiva ou negativa da

associacao entre as variaveis.

Speck (2000b) identificou que, apds a Constituicdo de 1988, mudancas
importantes relacionadas a organizacdo interna dos trabalhos partiram de dentro do
proprio Tribunal. Em contrapartida, Teixeira e Alves (2011) argumentaram que a nova
identidade institucional dos integrantes do TCU teria alterado o carater de seu
desempenho institucional, passando de controle da legalidade para o controle sobre a
corrupcdo. No entanto, ndo apresentaram evidéncias suficientes para sustentar a
existéncia desta identidade institucional.Estes trabalhos salientam a importancia das
acOes desempenhadas pelos atores de dentro e de fora dos tribunais de contas. Ao
mesmo tempo em que 0s integrantes dos tribunais de contas recebem constrangimentos
externos, oriundos principalmente das instituicbes representativas, também podem
exercer suas prerrogativas de maneira proativa. Se variaveis politicas sdo importantes
para explicar o desempenho dos tribunais de contas, indicadores ligados a proximidade
de seus dirigentes (ministros) com forcas politicas devem ser construidos, visando o
teste de hipoteses. Por outro lado, os canais de acesso que o0s tribunais de contas
estabelecem com outras instituicbes e com a sociedade civil devem ser identificados
para verificar como e quanto os atores externos influenciam o desempenho dos

tribunais.

Em terceiro lugar, outros estudos sugerem que padrdes de desempenho sdo
explicados pelo proprio desenho institucional. Em sua andlise comparativa entre
instituicOes de controle de contas na América Latina, Melo (2007) utilizou tragos
institucionais como indicativos de desempenho. Assim, supbe que modelos
institucionais que contam com garantias para seus integrantes e que nao dependem de
outras instituicdes para impor sangOes teriam um bom desempenho institucional. No

entanto, tracos institucionais ndo necessariamente culminam em resultados previsiveis.

mesmo valor (valor igual a 1, quando existem procuradores de carreira). No caso do TCU, por exemplo, a
participagdo dos procuradores ndo é obrigatéria em muitos dos processos conduzidos pela instituicéo.
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Certamente regras institucionais imp8em constrangimentos e incentivos a atores, como
a literatura neoinstitucionalista apontou. No entanto, devemos analisar como os atores
agem dentro dos parametros institucionais, a fim de verificar o grau de influéncia das

regras do jogo.

Identificar se padrbes de desempenho decorrem da performance de agentes ou de
limites impostos pelo desenho institucional é um desafio analitico. Speck (2013c), por
exemplo, levantou uma série de problemas de desempenho que seriam decorrentes do

préprio desenho institucional dos tribunais de contas.

Evidéncias empiricas insuficientes e pouco sistematicas fazem parte da literatura
que almeja explicar o desempenho dos tribunais de contas. A baixa disponibilidade de
dados foi, sem duvida, o principal obstaculo para os trabalhos. No entanto, o esfor¢o
pioneiro destes estudos oferece um valioso leque de hipOteses a serem testadas,

principalmente no que se refere a insercdo de variaveis politicas.

O diagnostico elaborado pela maior parte dos estudos apresenta uma Visao
pessimista do desempenho dos dirigentes dos TCs. Os tribunais de contas nédo teriam a
iniciativa de manter cooperacdo com outras instituicées (TAYLOR e BURANELLI,
2007; SPECK, 2013b), e suas a¢des seriam provocadas por disputas politicas em vez de
critérios técnicos (TEIXEIRA, 2004). Por sua vez, indicativos de maior desempenho
seriam evidéncias de constrangimentos externos, e ndo do empenho dos integrantes dos
tribunais (LOUREIRO, TEIXEIRA e MORAES, 2009; TEIXEIRA, 2010).

Os trabalhos deixam algumas pistas a respeito do que poderia ter incentivado 0s
especialistas a avaliar o desempenho dos dirigentes dos TCs com pessimismo. A
primeira pista se refere ao fato de que nenhuma das contas dos presidentes da Republica
foi rejeitada pelo Tribunal de Contas da Unido ao longo de sua histéria, assim como
dificilmente os tribunais de contas estaduais rejeitam as contas dos seus respectivos
governadores (FIGUEIREDO, 2001; PESSANHA, 2010, 2009). No entanto, o fato é
que os tribunais de contas ndo exercem controle apenas sobre as contas do presidente.
Em 2014, por exemplo, o nimero de unidades jurisdicionadas pelo TCU ultrapassou a
marca de doze mil. Se os Tribunais de Contas sdo sensiveis as presses de chefes do
executivo, isso ndo significa que também sejam suscetiveis as mesmas pressées quando

tentam exercer controle sobre outras unidades jurisdicionadas.
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A segunda pista diz respeito a escolha politica de parte dos dirigentes dos
tribunais de contas. A Constituicdo Federal de 1988 determinou que a maior parte das
vagas para ocupagéo de conselheiros e ministros fosse preenchida segundo a escolha do
legislativo. No caso do Tribunal de Contas da Unido, seis ministros sdo indicados pelo
Congresso Nacional, enquanto o presidente da Republica escolhe trés ministros que
estardo sujeitos a aprovacao do Senado, sendo dois deles necessariamente provenientes
do corpo de auditores e do Ministério Publico junto ao Tribunal, respectivamente.

No entanto, duas ressalvas devem ser feitas. A primeira ressalva se refere ao fato
de que nem todos os ministros escolhidos pelo Congresso Nacional sdo politicos de
carreira. Alguns deles percorriam uma carreira técnica externa ao Tribunal de Contas no
momento de sua escolha. A segunda ressalva diz respeito ao fato, pouco conhecido, de
que técnicos de carreira do proprio TCU exerceram o cargo de Ministro Substituto. Os
Ministros Substitutos ndo agem apenas em caso de vacancia dos ministros escolhidos
pelas instituigcdes representativas. Devido ao grande volume de unidades jurisdicionadas
pelo Tribunal, auditores eram escolhidos pela propria instituicdo para exercer o papel de
ministro permanentemente. O quadro 1 apresenta o perfil e o partido de todos os

ministros que atuaram no TCU entre 1988 e 2014.

Segundo o quadro 1, o nimero total de ministros com perfil técnico que atuaram
no tribunal entre os anos de 1988 e 2014 foi semelhante ao numero de ministros
provenientes de carreira politica no mesmo periodo — dezesseis ministros de carreira
técnica e quinze de carreira politica. Dos ministros com perfil técnico, dez faziam parte
do quadro técnico do proprio TCU, enquanto seis foram escolhidos pelo Congresso
entre técnicos externos ao Tribunal. Os trés perfis estdo relativamente bem distribuidos

ao longo do tempo.

De qualquer forma, independentemente da quantidade de ministros de carreira
politica, ainda ndo esta claro se o desempenho do TCU realmente se altera na presenca
de dirigentes de origem politica. Vale lembrar que a Constituicdo de 1988 forneceu
garantias institucionais para que 0s ministros fossem capazes de romper o vinculo com
seus partidos de origem. Por que um ministro agiria segundo seus lagos partidarios do
passado, uma vez que possui garantias de independéncia institucional? Essas garantias
seriam suficientes para manter os ministros independentes? A literatura também
argumenta que a escolha dos ministros é essencialmente fruto de acordos politicos

estabelecidos entre os congressistas, em vez de envolver a preocupagdo com 0 preparo e
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a capacidade técnica dos selecionados. Por decorréncia, tal situacdo conduziria ao

desempenho insatisfatério do corpo dirigente do Tribunal.

Quadro 1 — Ministros do Tribunal de Contas da Unido que atuaram entre 1988 e 2014,
por perfil e partido de origem

Data de posse Data de saida Ministro ou Ministro Substituto Perfil Partido
26/01/1976 28/09/2001 JOSE ANTONIO BARRETO DE MACEDO Técnico de carreira do TCU -
26/01/1976 08/11/1995 BENTO JOSE BUGARIN Técnico de carreira do TCU -
08/12/1977 24/06/1994 LUCIANO BRANDAO ALVES DE SOUZA Técnico de carreira externo  ---
21/09/1978 20/04/2006 LINCOLN MAGALHAES DA ROCHA Técnico de carreira do TCU -
15/06/1982 16/04/1998 FERNANDO GONGALVES Carreira politica PDS
06/03/1985 25/12/2000 ADHEMAR PALADINI GHISI Carreira politica PDS
12/03/1985 28/12/1998 CARLOS ATILA ALVARES DA SILVA Técnico de carreira externo  ---
10/09/1987 06/06/1995 ELVIA LORDELLO CASTELLO BRANCO Técnico de carreirado TCU -
19/04/1988 26/06/2009 MARCOS VINICIOS RODRIGUES VILACA Carreira politica ARENA
31/10/1988 23/06/1999 HOMERO SANTOS Carreira politica PFL
08/11/1988 03/10/1997 PAULO AFFONSO MARTINS DE OLIVEIRA Técnico de carreira externo -
13/06/1990 --- OLAVO DUMMOND Técnico de carreira externo -
17/08/1994 25/08/2003 IRAM SARAIVA Carreira politica PMDB
24/08/1995 02/07/2004 HUMBERTO GUIMARAES SOUTO Carreira politica PFL
13/11/1997 04/04/2014 ANTONIO VALMIR CAMPELO BEZERRA Carreira politica PTB
03/02/1998 10/09/2001 BENJAMIN ZYMLER Técnico de carreira do TCU -
20/01/1999 24/08/2006 ADYLSON MOTTA Carreira politica PPR
13/04/1999 01/01/2015 WALTON ALENCAR RODRIGUES Técnico de carreira do TCU -
04/08/1999 13/11/2008 GUILHERME GRACINDO SOARES Carreira politica PFL

PALMEIRA

02/05/2001 09/08/2011 UBIRATAN DINIZ DE AGUIAR Carreira politica PSDB
09/10/2001 01/01/2015 AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI Técnico de carreira do TCU -
16/10/2001 01/01/2015 MARCOS BEMQUERER COSTA Técnico de carreira do TCU -
20/09/2005 01/01/2015 JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES Carreira politica PP
03/01/2007 01/01/2015 AROLDO CEDRAZ DE OLIVEIRA Carreira politica PFL
14/03/2007 01/01/2015 RAIMUNDO CARREIRO SILVA Técnico de carreira externo  ---
31/03/2008 01/01/2015 ANDRE LUIS DE CARVALHO Técnico de carreirado TCU -
18/12/2008 01/01/2015 WEDER DE OLIVEIRA Técnico de carreira do TCU -
20/01/2009 01/01/2015 JOSE JORGE DE VASCONCELOS LIMA Carreira politica PFL
01/10/2009 01/01/2015 JOSE MUCIO MONTEIRO Carreira politica PTB
20/10/2011 01/01/2015 ANA LUCIA ARRAES DE ALENCAR Carreira politica PSB
13/08/2014 01/01/2015 BRUNO DANTAS Técnico de carreira externo  ---

Fonte: elaborado pelo autor a partir de BRASIL (2008, 2015a, 2015b).

Todavia, isso ndo necessariamente significa que os ministros escolhidos tenham

o desinteresse de controlar atores sob sua jurisdicdo. Embora seja possivel que a causa

da escolha dos ministros seja motivada por acordos politicos desvinculados de qualquer

intuito de elevar a capacidade técnica do Tribunal, ainda € possivel que, ao tomar posse,
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0 ministro escolhido tenha o interesse de exercer seu papel. Portanto, acordos politicos
para a escolha de ministros ndo é evidéncia suficiente de que estes deixardo de exercer

suas prerrogativas com veeméncia.

O ultima pista que parece ter incentivado a literatura a sustentar um diagnostico
pessimista do desempenho do Tribunal de Contas se refere as evidéncias limitadas que
apontam para o insucesso do sistema de controle de contas para impor sancOes
(FIGUEIREDO, 2001; NAGEL, 2000; TAYLOR e BURANELLI, 2007). A cobranga
de grande parte das sanc¢des ratificadas pelo TCU depende do tramite processual em
outras instituicGes. Se os agentes condenados se negarem a cumprir as san¢ées aplicadas
pelo Tribunal, cabera a Advocacia Geral da Unido a prerrogativa exclusiva de cobra-los

no sistema judiciério.

No entanto, problemas de desempenho do sistema de controle de contas ndo sao
sinénimos de problemas de desempenho do TCU. Afinal, indicadores de desempenho
de outras instituicbes ndo devem ser tomados como evidéncias para analisar o
desempenho do Tribunal de Contas. Como serd argumentado no proximo capitulo,
estudos devem analisar o desempenho das instituicGes dentro dos limites impostos pelo
desenho institucional. Desse modo, sera possivel investigar se problemas ligados ao
sistema de controle de contas estdo vinculados ao desempenho dos integrantes das

instituigdes ou aos limites do desenho institucional.

Ademais, os estudiosos da area ainda ndo conseguiram coletar dados
sistematicos e com maior amplitude em relacdo ao desempenho de outras instituicdes
que participam do sistema de controle de contas. Também resta saber quais unidades
jurisdicionadas condenadas pelo TCU reconhecem as penas impostas pela instituigéo,

quitando os valores devidos sem recorrer ao sistema judiciario.

Neste capitulo, procurei salientar que a literatura sobre os tribunais de contas
analisa resultados diferentes, e nem sempre pretende elaborar uma explicacdo causal,
atendo-se mais a analises descritivas. E quando tentam sustentar algum nexo causal,
geralmente apresentam deficiéncias metodoldgicas, com investigacdes pouco
sistematicas e evidéncias empiricas insuficientes. A disponibilidade de dados limitados
certamente contribuiu para a predomindncia de diagnosticos pessimistas sobre o
desempenho dos tribunais de contas. A disponibilidade de dados processuais detalhados

pelo Tribunal de Contas é relativamente recente. As técnicas de coleta de grande
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volume de dados (webscraping) utilizadas no presente trabalho também sdo recentes e

ainda pouco utilizadas nas ciéncias sociais.

O presente trabalho pretende investigar como o Tribunal de Contas da Unido
conduz seus trabalhos, principalmente a partir de variaveis politicas e institucionais.
Mais especificamente, analisa quais variaveis aumentam ou diminuem a probabilidade
dos jurisdicionados do Tribunal serem fiscalizados e terem suas contas julgadas como

irregulares.

No préximo capitulo, serdo apresentados os embates em torno do desenho
institucional do Tribunal de Contas da Unido durante o processo constituinte de 1988,
assim como as mudancas institucionais mais relevantes que foram incorporadas durante
0 novo regime democratico. O processo constituinte definiu os principais tragos

institucionais do TCU no que diz respeito ao controle de contas.
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Capitulo 2 - O processo de desenvolvimento do desenho institucional do TCU

O presente capitulo discute o processo decisério em torno do desenho
institucional do TCU durante o processo constituinte 1987-88, bem como as principais
mudangas institucionais que foram incorporadas ap0s a aprovacdo da Constituicao
Federal de 1988. Como resultado de todo o processo constituinte, o TCU se tornou a
grande instituicdo responsavel pelo controle externo de valores e bens publicos federais,
concentrando um leque variado de atribuicdes, além de considerdvel grau de
independéncia e autonomia. O Tribunal tem jurisdicdo em todo o territério nacional, e
exerce suas atribuicdes de controle de contas sobre elevado leque de agentes publicos e

privados que participam da administracdo de valores e bens publicos federais.

Apobs a aprovacdo da nova constituicdo federal, foram poucas as alteragdes
relevantes sofridas pelo desenho institucional do TCU. Entretanto, essas mudancas nao
foram menos importantes. O quadro de ministros foi levemente alterado, a
responsabilidade sobre as unidades jurisdicionadas pelo Tribunal foi repartida entre os

relatores, e as unidades técnicas de controle se profissionalizaram.

O capitulo sera divido em duas partes. A primeira envolve as disputas durante o
processo constituinte, enquanto a segunda diz respeito as principais mudancas no pés-
88.

2.1. O desenho do TCU definido pela Constituinte de 1987-88

Além de expor os tracos institucionais da instituicdo, é igualmente importante
apresentar o debate e as disputas que conduziram a sua definicdo. Quais eram as
preocupag0Oes dos constituintes relacionadas ao controle de contas? O debate atual sobre

TCU ainda apresenta alguma ligacdo com as preocupacdes do passado?

Como ressalta a escola do institucionalismo historico, escolhas no passado
podem implicar em resultados futuros. As vezes, causas de curta duragdo produzem
resultados de longa duragdo (PIERSON, 2004, cap. 3, THELEN, 2003). Em outras
ocasifes, atores adaptam suas estratégias devido a existéncia de constrangimentos
introduzidos por arranjos institucionais prévios. Em outras palavras, positive feedbacks
ou self-reinforced mecanisms seriam responsaveis pela persisténcia de resultados
(THELEN, 1999).
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O presente trabalho nao se encarrega de verificar se fatores precedentes foram os
unicos responsaveis por mudangas no desempenho do Tribunal de Contas. No entanto,
até certo ponto € possivel sustentar se fatores do passado foram responsaveis por manter
ou limitar alguns dos resultados de desempenho. Como salientado anteriormente, alguns
problemas do sistema de accountability institucional levantados pela literatura estdo
ligados aos limites impostos pelo prdprio desenho institucional do Tribunal de Contas.
O exame das matérias referentes ao desenho institucional do TCU na ANC pode
contribuir para explicar estes limites. Afinal, por que os constituintes optaram por um
modelo de controle externo que, apesar de concentrar amplas atribuicdes, deveria
delegar ao Congresso Nacional a prerrogativa de julgar casos especificos? A ilustracdo

abaixo simplifica o argumento.

L. Desenho Limites de
Constituinte — L -
institucional desempenho

Os ministros do Tribunal agiram como grupo de interesse no processo
constituinte, encaminhando suas propostas e tentando obter apoio dos constituintes. Por
outro lado, as discussdes dos constituintes em torno do desenho institucional do
Tribunal foram marcadas por consensos e dissensos. Duas perguntas iniciais devem
orientar a andlise. A ac¢do dos ministros como grupo de interesse afetou claramente o
resultado final? Ou a explicacdo desse resultado reside unicamente nas disputas entre 0s

constituintes?

Os constituintes dos maiores partidos, preocupados em manter um sistema de
controle financeiro externo eficiente, foram motivados a conferir um amplo leque de
atribuicBes e autonomia ao Tribunal de Contas, uma vez que, ao contrario dos atores
politicos, essa instituicdo dispunha de experiéncia institucional. Embora conferissem
autonomia ao Tribunal, impuseram limites que julgaram suficientes para evitar que o
Orgao se sobrepusesse a soberania do Congresso Nacional. E diga-se de passagem que,
independentemente da posicdo ideoldgica, os grandes partidos cooperaram para esse
resultado. Apenas a aprovacao do dispositivo da vitaliciedade merecera uma explicagédo

mais especifica.
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A pesquisa se deu em cinco etapas de investigacdo. Na primeira etapa, as
relacbes partidarias e as estratégias adotadas pelos ministros do TCU foram
investigadas. Na segunda, as regras dos regimentos internos foram revisadas. Na
terceira, 0os debates constituintes que envolveram diretamente a elaboracdo do desenho
institucional do TCU foram estudados, a fim de observar as propostas e os conflitos
entre atores politicos. Na quarta etapa, 0os anteprojetos e projetos de todas as fases do
processo foram comparados para observar as alteragdes que ocorreram em cada etapa,
bem como as votagdes das emendas aprovadas. Por fim, jornais da época com

reportagens sobre o tema foram pesquisados.

A partir da analise das propostas inseridas nos projetos (quarta etapa descrita
acima), trés dimensdes foram classificadas para compreender a trajetdria percorrida na
definicdo do desenho institucional do Tribunal. A primeira se refere ao escopo de
atribuicbes do TCU. A segunda, a autonomia, seria a possibilidade de exercer uma
atividade por livre iniciativa. A Ultima, a independéncia, seria a possibilidade de nédo
sofrer a interferéncia de terceiros durante a execucdo de trabalhos no seu cotidiano.
Embora autonomia e independéncia possam ser confundidas entre si, sdo duas
dimensGes distintas. Quando uma atividade iniciada pelo Tribunal esta em andamento,
por exemplo, e atores externos interferem na sua execugdo por forgca, ameaca ou
recompensa, pode-se dizer que ndo ha independéncia, embora a autonomia esteja

preservada.

No capitulo 3, os dispositivos do desenho institucional do Tribunal de Contas
serdo classificados em mais dimensdes, ndo somente a partir de dispositivos
constitucionais, como também da lei organica do TCU. Por enquanto a classificacao é
um pouco mais limitada, porque os constituintes estavam preocupados basicamente com
as trés dimensdes classificadas acima. As trés dimensdes estavam vinculadas a
pretensdo de criar mecanismos de controle eficientes sobre a gestdo de valores pablicos

federais sem comprometer, todavia, a soberania do Congresso Nacional.

As trés dimensdes possuem uma relacdo proxima, uma vez que qualquer uma
delas pode influenciar a outra. Se um dispositivo constitucional, por exemplo, criar a
possibilidade de o Tribunal realizar atividades por livre iniciativa, uma proposta que
aumente o escopo de atribui¢cbes do Tribunal também aumentara sua autonomia, uma
vez que podera decidir por priorizar uma atividade a outra. No entanto, se apenas lhe for

permitido cumprir atividades solicitadas pelo Congresso, aumentar o escopo de
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atribuicbes nao implicard em maior autonomia, porque o Tribunal dependera da
provocacdo de outra instituicdo. Num segundo caso hipotético, se 0s ministros nédo
tiverem independéncia institucional e sofrerem pressdes durante o cumprimento de suas
funcbes, provavelmente optardo por diminuir sua propria autonomia ao iniciar

prerrogativas que nao entrem em conflito com outros atores politicos.

2.1.1. Os ocupantes do cargo de ministro do TCU durante a Constituinte

Ao longo de todo o processo constituinte, nove ministros compuseram 0
Tribunal de Contas da Unido. Antes de ocuparem o cargo de ministros, a maioria deles
possuia vinculos préximos a situacdo governista do Regime Militar. Cinco deles,
inclusive o presidente do TCU, foram deputados federais pela ARENA, e ocuparam
importantes cargos no Congresso ou no partido®’. Dois ministros estavam inseridos em
carreiras burocraticas em instituicfes sujeitas as intervencdes do governo, mais
especificamente, o Banco do Brasil e o préprio TCU. A Gnica excecéo foi o ministro
Thales de Albuguerque Ramalho, ex-deputado federal pelo MDB (BRASIL, 2008).

Todos os ministros do Tribunal de Contas contavam com experiéncia politica
prévia no que diz respeito ao funcionamento e a disputas internas em instituicdes
representativas. E, com exce¢do de um ministro, todos possuiam, no passado ou naquele
momento, algum vinculo com os constituintes do PFL ou do PDS - partidos que

surgiram a partir da antiga ARENA.

Apesar da divulgacdo publica das regras regimentais e da distribuicdo das
relatorias antes do inicio dos trabalhos, os ministros prioritariamente ndo adotaram a
estratégia de buscar apoio dos atores politicos que mais concentraram instrumentos de
poder durante o processo, a saber, os relatores da Comissdo do Sistema Tributario,
Orcamento e Financas e da Comissdo de Sistematizacdo. Como veremos a seguir,
embora as relatorias fossem compostas por integrantes da esquerda do PMDB, o0s
ministros buscaram o apoio de politicos ligados a Arena, provavelmente devido aos

vinculos politicos estabelecidos no passado.

Y7 Os cinco ministros antigos filiados sdo Fernando Gongalves (Presidente do TCU durante a
constituinte), Luciano Branddo Alves de Souza, Alberto Hoffmann, Adhemar Paladini Ghisi e Jorge
Vargas.

'8 Ewald Sizenando Pinheiro antes tomar posse de ministro no Tribunal, fez sua carreira burocratica na
prépria institui¢do, que durante o Regime Militar estava sujeita a intervences do Governo Federal. Mario
Pacini, por sua vez, ocupou altos cargos no Banco do Brasil entes da nomeag¢do como ministro.
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A proxima se¢do mostra que, segundo os ministros do TCU, suas propostas
estavam de comum acordo com os demais tribunais de contas subnacionais®.
Entretanto, apesar de se proferirem como representantes de todos os tribunais de contas,
as discussbes e as preocupacbes dos constituintes levantadas durante os debates
envolveram mais o controle externo sobre valores publicos federais do que a gestdo de
recursos nos demais niveis de governo. Provavelmente a preocupagdo dos constituintes
de priorizar o nivel federal incentivou os ministros do TCU a aproveitaram a ocasiao

para dar maior atencao as suas preocupacdes particulares.

2.1.2. As fases do Processo Constituinte e as disputas em torno do Tribunal de

Contas

Foram trés as fases de elaboracdo dos trabalhos durante o processo constituinte.
Sob as regras do primeiro regimento interno, tanto nas subcomissfes quanto nas
comissdes tematicas, 0 ocupante do posto de relator seria o responsavel por aprovar ou
rejeitar, inteira ou parcialmente, as emendas propostas pelos constituintes. Em seguida,
as emendas aprovadas e as rejeitadas pelo relator seriam votadas em blocos® em sua
respectiva subcomissdo ou comissao tematica. Com a alteracdo do regimento interno, o
poder do relator na Comissao de Sistematizacdo diminuiu. Em um primeiro momento, o
relator da Comissdo de Sistematizacdo poderia rejeitar ou aprovar emendas propostas
pelos constituintes, mas sem alterar o sentido original de seu contetdo. Em seguida,
constituintes poderiam propor destaques para a votagdo de emendas separadamente,
desde que apoiados por no minimo 187 constituintes. Os destaques em separado
estariam sujeitos a aprovagdo por maioria absoluta de votos em plenario, o que, a

principio, conferia poder as maiorias'.

Antes de comecarem os trabalhos, a composic¢do dos postos dirigentes de todas
as comissdes ja estava determinada pelo que ficou conhecido como o “grande acordo”
(MEDEIROS, 2013). Portanto, os atores politicos e muitos dos grupos de interesse que
atuaram no processo provavelmente estavam conscientes das dificuldades de conciliar
apoios durante todo o processo constituinte. No caso dos Tribunais de Contas, a

Subcomissdo foi dirigida por forcas politicas de direita ligadas ao antigo Regime

9 BRASIL (1987, p. 127-128).
20 BRASIL (1987b).
L BRASIL (1988b).
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Militar. A Segunda Comissdo Tematica e a Comissao de Sistematizacdo, ao contrario,

foram dirigidas por forcas de esquerda.

A seguir serdo analisadas as fases do processo constituinte em torno das disputas

empreendidas sobre 0 modelo de controle externo.

Estratégias adotadas na Subcomissao

A Subcomissdo do Orcamento e Fiscalizacdo Financeira foi presidida por Jodo
Alves (PFL) e contou com a atuacdo do Relator José Luiz Maia (PDS), ambos de
partidos sucessores da ARENA. Segundo o regimento interno, o relator elaboraria um
anteprojeto, para o qual emendas seriam propostas individualmente por parlamentares,
as quais poderiam ser aceitas ou rejeitadas pelo relator. Tanto o novo anteprojeto quanto
as emendas rejeitadas seriam votados separadamente em bloco. Se ndo aprovado o

anteprojeto, a proxima comissao decidiria sobre o assunto.

Dada a experiéncia politica dos ministros do TCU, € plausivel supor que eles
estavam conscientes das regras regimentais e do acordo referente & ocupacdo dos postos
dirigentes nas comissdes. Sabiam que sob praticamente as mesmas regras regimentais, o
constituinte José Serra ocuparia o cargo privilegiado de relator na Comisséo do Sistema
Tributario, Orcamento e Finangcas (proxima comissdo). Embora houvesse a
possibilidade do anteprojeto da subcomissdao ser drasticamente alterado na préxima
Comissdo, os ministros do Tribunal de Contas apresentaram suas propostas logo na

primeira etapa.

Durante os debates na Subcomissdo, a pedido do constituinte Messias Gois
(PFL), antigo Secretario-Geral do Tribunal de Contas de Sergipe, o ministro presidente
Fernando Gongalves e o ministro Alberto Hoffman do TCU se pronunciaram aos
constituintes sobre a fiscalizacdo financeira exercida pelos Tribunais de Contas. Os
ministros do TCU se apresentaram como representantes de todos os tribunais de contas,

federal e subnacionais.

Em geral, os ministros apresentaram um discurso conciliador e propostas que
aparentemente ndo colidiam com o interesse da maioria dos constituintes. Segundo 0s
ministros, o Congresso deveria retomar o controle e o poder decisério, suprimidos

durante o Regime Militar?’. O Tribunal de Contas, sobretudo, deveria estar integrado ao

22 N&o apenas nas discussdes sobre o sistema de fiscalizagéo financeira, mas em quase todos os debates
da Assembleia Nacional Constituinte, o tema da soberania do Congresso era evidente.
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Congresso Nacional, conferindo-lhe o embasamento técnico que lhe faltava.
Argumentaram, inclusive, que ndo tinham a intencdo de opinar sobre questdes politicas,
concentrando sua atencdo sobre o diagnéstico dos problemas atuais do sistema de
fiscalizacdo financeira e solucBes possiveis de serem empreendidas. O principio

sustentado era o da eficiéncia. Segundo Fernando Gongalves, presidente do TCU:

“Precisamos, efetivamente, de uma integracdo do trabalho eficiente
do Tribunal de Contas com o trabalho eficiente do Congresso
Nacional... O Tribunal esta umbilicalmente ligado ao Poder
Legislativo, para oferecer a sua colaboracdo. Fizemos um julgamento
técnico, V. Ex. fazem um julgamento publico, um julgamento politico.
Temos, entdo, de dar embasamento técnico como a mim faltou, no
tempo em que fui Deputado, para poder exercer com eficiéncia e
eficAcia 0 mandato que, honrosamente, V. EX. possuem... [E que]
resulte a Constituicdo com que o povo sonha e que ira refletir a
cultura, o pensamento mais amplo do Constituinte eleito, que sem
duvida alguma, represente a vontade do povo brasileiro... O Tribunal
de Contas quer estar ligado, umbilicalmente, ao Poder Legislativo,
sobretudo nesta hora, em que a Constituinte esta em marcha, para a
gloria e o conceito cada vez maior do Pais, no concerto das Nagdes .

(BRASIL, 1987, 32 Reunido, p. 140).

Contudo, as propostas dos ministros que foram enderegadas aos constituintes
ndo acompanharam por completo o seu discurso. De um lado, embora as propostas e
questdes levantadas pelos ministros estivessem vinculadas aos tribunais subnacionais,

1. De outro, embora 0s

estavam mais ligadas a problemas institucionais do plano federa
ministros reconhecessem o status superior do Congresso Nacional, as propostas estavam

ligadas a pretenséo de obter mais atribui¢cdes e maior autonomia.

O resumo das propostas — que ndo danifica o sentido integral da exposi¢do do
ministro Alberto Hoffmann — é apresentado no quadro 2. O quadro classifica as

propostas segundo o tipo de atribuicdo, autonomia e independéncia. Uma mesma

2 Inclusive, durante a sétima reunido da subcomissdo, o Ministro Alberto Hoffmann admite que o
consenso com os demais Tribunais ndo é total, ao afirmar que havia o desejo vincular o Tribunal de
Contas a um capitulo dentro do Titulo do Poder Judiciario, e também a pretensdo de adquirir um capitulo
préprio na Constituicdo. No entanto, acabaram manifestando o desejo de parte dos tribunais de vincular,
na Carta Constitucional, ao Congresso.
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proposta pode se relacionar com mais de uma dimenséo, dependendo das emendas que

acompanharem o projeto.

Quadro 2 - Propostas dos ministros do TCU a Subcomissdo do Or¢camento e Fiscalizacao

Financeira
Autonomia / Controle externo do Congresso exercido com o auxilio do Tribunal de Contas.
Fiscalizacéo / Tribunal de Contas com jurisdicdo em todo o Pais.

Julgamiznto "1 controle do Congresso sobre a administragéo publica direta e indireta (com o auxilio do
Sanc0es Tribunal de Contas).

Parecer do Tribunal de Contas sobre as contas do Governo da Unido, a serem julgadas
pelo Congresso.

Apreciacdo das Contas do Governo da Unido pelo Tribunal.

Fiscalizacdo | |nspeces e auditorias nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario.

Fiscalizag8o das entidades supranacionais de cujo capital social o Poder Pablico
Participe.

Julgamento, pelo Tribunal de Contas, dos atos e das contas da administra¢éo, direta e
indireta, responsavel por dinheiros bens e valores publicos.

Julgamento - - - -
Julgamento, para fins de registro, dos atos de nomeagdo para cargos, e de concessoes
iniciais de aposentadoria, reformas e pensoes.
Aplicacdo de sancGes previstas em Lei.
Sangao Em caso de ilegalidade, definicdo de prazo para corregdes, e sustacio da execugio do
ato, caso ndo o Tribunal ndo seja atendido.
Prestacdo de informagdes sobre fiscalizacdo, auditorias e inspec6es pelo Tribunal ao
Congresso Nacional.
Informagdes prestadas pelo Tribunal ao Congresso referentes a decis6es sobre legalidade
de despesas e irregularidade de contas.
Autonomia Definicdo de normas para o exercicio do controle externo a serem fixadas pelo proprio

Tribunal.

Organizacdo interna por iniciativa propria (escolha de Presidente, composicdo de cargos,
regimento interno, liberdade administrativa).

Subdivisdes institucionais internas a serem definidas em Lei.

Fonte: elaborado pelo autor a partir da 7% Reunido, da Subcomissdo do Orcamento e Fiscalizacdo
Financeira da Assembleia Nacional Constituinte (BRASIL, 1987, p. 127-128).

Vale ressaltar que, como argumentou Miranda (2009), os ministros se omitiram
em relacdo a qualquer definicdo de como deveria ser feita a sua propria selecdo, com o
argumento de que ndo estavam interessados em opinar sobre matérias de carater
politico, as quais seriam de competéncia legitima dos constituintes. Segundo o ministro
Alberto Hoffmann:

“A defini¢do da forma de organizag¢do do Tribunal, bem como do

processo de nomeacdo e das prerrogativas de seus ministros,
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constituem matéria de natureza politica, cabendo a soberania da

Assembleia Nacional Constituinte sobre elas decidir” .

Seria dificil aceitar que o Tribunal de Contas néo teria interesse sobre o modo de
selecdo dos ministros. Quanto a este ponto, ndo ha evidéncias empiricas suficientes para

inferir seus reais interesses.

O constituinte Messias Gois (PDS) se destacou durante os debates sobre o
sistema de fiscalizagdo na subcomissdo. Como mencionado anteriormente, Messias
Gais ocupara o cargo de Secretario-Geral do Tribunal de Contas de Sergipe, além de ter
participado da antiga ARENA, assim como 0s membros de seu partido e 0s ministros do
TCU que estavam presentes. Além de convidar os ministros para expor suas
preocupacOes aos membros da subcomissdo, nenhuma das propostas defendidas por
Messias GOis estava em desacordo com as propostas do TCU. Durante os debates,
inclusive, declarava frequentemente seu apoio aos ministros do Tribunal, e defendia o
fortalecimento dos Tribunais de Contas como a melhor solucao para sanar os problemas

do sistema de controle financeiro®. Segundo Gois:

“A condicdo humana diz da fraqueza... Como ndo temos uma fita
métrica para medir caracteres, nem encontramos nas prateleiras dos
supermercados honestidades a venda, € necessario que haja um
poder, um organismo de certo modo colocado fora da paixao politica,
mesmo que seus membros, como ocorre no Brasil — e é bom que
ocorra — tenham vindo, a maioria, da classe politica, porque sabem
avaliar o momento...” *. (BRASIL, 62 Reunido, p. 130).

Ao contrério dos ministros do TCU, Messias Gois ndo se eximiu de declarar sua
preferéncia sobre 0 modo de sele¢cdo dos ministros. Contrério a selecdo por concurso,
propunha que o Executivo deveria escolher os ministros, estes sujeitos a aprovacdo do

Congresso. Alguns constituintes dos partidos PFL e PDS declararam seu apoio aos

2 BRASIL, 1987, 7% Reuni&o da Subcomisséo do Orcamento e Fiscalizagdo Financeira, p. 128.

% Os Tribunais de Contas, segundo seu argumento, seriam instituices neutras e apoliticas, e teriam a
capacidade técnica necessaria para desenvolver os trabalhos de controle financeiro.

% BRASIL, 1987, 62 Reuni&o da Subcomisséo do Orgcamento e Fiscalizagdo Financeira, p. 130.
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ministros do Tribunal e ao constituinte Messias Gais, inclusive o relator José Luiz Maia,

também membro do PDS?’.

N&o s6 nos debates realizados na Subcomissdo, mas também em todo o processo
constituinte, quase todos os constituintes concordaram com o fortalecimento da
fiscalizacdo financeira a ser empreendida pelo Tribunal de Contas®®. No caso da
subcomisséo, os constituintes concordavam com a necessidade de fortalecer o Tribunal
para sanar os problemas de fiscalizacdo externa. Todos também concordaram que o
Tribunal deveria estar subordinado a soberania do Congresso. Eles apenas se dividiam
quanto aos limites que deveriam ser impostos ao Tribunal. Ademais, 0s constituintes
estavam sob um dilema. De um lado, quanto mais poder conferiam ao Tribunal, mais
longe estaria a soberania do Congresso perante esta instituicdo. Por outro, a intervencao

excessiva do Congresso poderia produzir um desenho institucional ineficiente.

O Tribunal de Contas contava com um recurso importante: possuia quase que
exclusivamente a experiéncia e o conhecimento técnico da fiscalizacdo financeira.
Como se tornara mais evidente nas proximas secOes, entre 0s constituintes que
discursaram sobre a matéria, 0s integrantes dos maiores partidos apresentaram
publicamente sua preferéncia em fortalecer o TCU por meio de ajustes institucionais,

em vez de substitui-lo por outro modelo de controle externo.

De inicio, o anteprojeto do relator, José Luiz Maia (PDS), estava de acordo com
quase todos os pontos levantados pelos ministros do Tribunal de Contas e por Messias
Gais. A unica proposta rejeitada pelo anteprojeto foi a prerrogativa de registrar e julgar
as nomeacdes para cargos publicos e concessdes de aposentadorias, reformas e pensoées.
No entanto, o relator decidiu acrescentar medidas que fortaleciam as atividades do
Tribunal, mas com alguns limites. Em casos de irregularidade, o Tribunal poderia impor
multa proporcional ao dano causado ao patriménio, inabilitagdo para o exercicio da
fungdo publica de cinco a quinze anos, e débitos com eficacia de sentenca e titulo
executivo. O controle interno de cada poder também deveria assegurar a eficacia do

controle externo, comunicando irregularidades ao TCU, sob pena de responsabilidade

2" Os constituintes que declararam discursaram na Subcomissdo apoiando ou elogiando a dedicacéo os
ministros do TCU e o constituinte Messias Gdis sdo: o presidente da subcomissao Jodo Alves (PFL), José
Luiz Maia (PDS), Furtado Leite (PFL).

%8 Apenas dois constituintes propuseram a extingdo do Tribunal de Contas. Jutahy Magalhdes (PSDB)
apresentou a proposta de criar uma Auditoria Geral na Comissdo do Sistema Tributario, Orcamento e
Financas (BRASIL, 9.2 Reunido da Subcomissdo do Orgamento e Fiscalizagdo Financeira, p. 200), e o
constituinte Jodo Natal (PMDB) propds posteriormente em Plenario a substitui¢do do Tribunal de Contas,
por uma Auditoria Geral do Congresso.
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solidaria em caso de omissdo. Para impor mais limites, em caso de contrato sustado a
parte prejudicada poderia solicitar recurso ao Congresso — mas sem efeito suspensivo —,
e previa-se a elaboracdo posterior de lei regulatoria, que deveria ser elaborada por
iniciativa do préprio Tribunal ou por qualquer casa do Legislativo. Outro ponto
importante inserido no anteprojeto era a nomeacdo dos ministros pelo Presidente da
Republica, e a aprovacdo da vitaliciedade e de outras garantias. Como inovacao, o
Congresso exerceria fiscalizagdo com base em aspectos de eficacia, eficiéncia,
economicidade e legitimidade através do TCU. Todas as normas se aplicariam aos

tribunais subnacionais.

Ap0s a elaboracdo do anteprojeto do relator, constituintes dos maiores partidos
entraram em desacordo, inter e intrapartidariamente, quanto a forma de indicacdo dos
ministros — até entdo baseada na escolha pelo Executivo e aprovacao pelo Congresso
(dimensao de independéncia). Adhemar de Barros Filho (PMDB) criticou a proposta, ao
afirmar que os candidatos deveriam ser escolhidos por voto majoritéario do Legislativo, a
fim de que se preservasse 0 desempenho das investigacbes do Tribunal sobre o
Executivo. Jossé Freire (PFL), por sua vez, para evitar interferéncia do Executivo e
preservar o carater de auxiliar do Congresso, defendeu a independéncia do Tribunal pela
selecdo por concurso publico. J& Messias Gois (PFL) argumentava que 0 concurso
publico poderia alocar pessoas ndo capacitadas na funcdo. Para garantir a presenca de
ministros capacitados, Gois propunha a escolha pelo Executivo, mas com a aprovacao
do congresso para evitar a interferéncia do Executivo®. José Luiz Maia (PDS) tinha
receio em deixar para definir em lei complementar a normatizacdo de exercicio do

controle do Congresso devido as incertezas futuras™.

O anteprojeto da subcomisséo foi votado em bloco e aprovado. Ambos 0s
conjuntos de emendas aprovadas e rejeitadas pelo relator foram aprovados
respectivamente por 57,1% e 52,6% dos constituintes contra 42,9% e 47,4% de
auséncias. Exceto por um constituinte do PDC, os votos de aprovacdo do anteprojeto
partiram de constituintes do préprio PDS. O grande nimero de auséncias pode ser um
indicio de que constituintes descontentes estariam interessados em alterar o contetdo do

projeto na proxima comissao, cuja relatoria viria a ser ocupada por José Serra (PMDB).

2 BRASIL, 1987, 112 Reunido da Subcomissdo do Orcamento e Fiscalizacdo Financeira.
%0 BRASIL, 1987, 7% Reunido da Subcomisséo do Orcamento e Fiscalizago Financeira.
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Afinal, porque se empenhar em modificar um projeto que poderia ser facilmente

alterado na proxima etapa?

Nova composicao de forcas na Comissdo Tematica

Segundo as regras regimentais, o tramite dos trabalhos nas comissdes tematicas
seria semelhante ao das subcomissdes. A partir do anteprojeto produzido na
subcomissao, o relator da Comissao seria responsavel por organizar os novos pedidos de
emendamento, aprovando-os ou rejeitando-os livremente. Em seguida submeteria a
nova versdo a votacdo por maioria absoluta em bloco. A Comissdo do Sistema
Tributario, Orcamento e Financas foi presidida por Francisco Dornelles (PFL) e, ao
contrario da subcomissdo anterior, contou com um relator considerado de esquerda, o
constituinte José Serra (PMDB).

Durante as reunides formais da segunda Comissao, os debates a respeito dos
Tribunais de Contas foram extremamente escassos. Outros assuntos de ordem financeira
foram privilegiados nas discussdes. As justificativas anexadas as propostas de
emendamento sdo as principais evidéncias do posicionamento dos constituintes durante
os debates da Comissdo, além dos pareceres do relator que justificavam a rejei¢do ou

aprovacao das emendas.

Foram inumeras as emendas propostas por constituintes. Com exce¢do de uma
proposta, todos reconheciam que o exercicio do controle externo deveria ser realizado
pelo Tribunal de Contas. O conteddo de muitas emendas era semelhante e, como o
regimento interno possibilitava a aceitagdo parcial de emendas, € dificil encontrar a
verdadeira origem de cada proposta aceita pelo relator®’. As poucas emendas aprovadas
de autoria claramente identificavel partiram exclusivamente de constituintes do PDT e
PMDB, considerados de esquerda®. De qualquer forma, fica claro o papel crucial do

relator que, no primeiro momento, poderia selecionar o que fosse mais oportuno.

Quanto ao escopo de atribui¢cfes, algumas mudancas fortaleciam o Tribunal,

enquanto outras o enfraqueciam. Na area de fiscalizagdo, o novo anteprojeto aumentou

31 Ademais, muitas das emendas procuravam substituir expressdes visando apenas aumentar a clareza do
conteido, sem alterar o sentido da medida.

%2 Como salientado anteriormente, dada a heterogeneidade e a grade dispersdo da posicao ideoldgica dos
membros do PMDB, nao é possivel inferir claramente que os constituintes citados eram realmente de
esquerda.
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0s atores sujeitos a prestacdo de contas e os critérios para julgar o uso do erario
plblico®, mas os recursos repassados pela Unido a outras esferas de governo sé
poderiam ser fiscalizados se estivessem dispostos em forma de convénio. Quanto ao
julgamento, o Tribunal também passaria a fiscalizar por critérios subjetivos — ndo mais
exclusivos do Congresso — de eficiéncia, eficacia, economicidade, legalidade e
legitimidade. No que diz respeito a aplicacdo de sanc¢des, o Tribunal ndo poderia mais
inabilitar agentes para exercicio de cargo publico em caso de irregularidades.

O novo anteprojeto também impds limites a autonomia e a independéncia do
TCU. Em primeiro lugar, o Congresso poderia compulsoriamente solicitar servicos de
parecer técnico em casos de suspeitas de irregularidades ou abusos, e o Tribunal teria a
obrigatoriedade de informar suas atividades ao Congresso por meio de relatorios anuais.
Em segundo, apenas um terco dos ministros, indicados pelo Presidente da Republica
com aprovacdo do Congresso, seria vitalicio. Os outros dois tercos, escolhidos pelo

Congresso, ocupariam cargos ndo eletivos por seis anos ndo renovaveis.

O constituinte Messias Géis (PDS), que estava em sintonia com a maior parte
das propostas dos ministros do TCU, obteve pouco sucesso na Comissao presidida por
José Serra (PMDB). A Unica medida atendida foi a exclusao do uso de concurso publico
como critério de selecdo dos ministros. As demais emendas propostas por Messias GOis,
quando nao rejeitadas, eram aprovadas “parcialmente” de modo a alterar seu contetido

original®*.

De forma geral, os constituintes desejavam que houvesse fortes sangdes a atores
responsaveis por irregularidades que causassem prejuizos aos cofres publicos. Contudo,
havia incertezas sobre a intensidade das san¢des que deveriam ser delegadas ao Tribunal
de Contas. Ao ser questionado pelo constituinte Jodo Natal (PMDB) — o qual defendia

multas mais fortes — o relator, José Serra (PMDB) exp0s sua preocupacao:

“Estou inteiramente de acordo quanto ao espirito e quanto a sua
preocupacdo. No entanto, poderiam ser aplicadas as discriminagdes

das sanc¢Bes aqui apresentadas, sao excessivas e seriam mais préprias

%% Segundo o novo projeto qualquer pessoa fisica ou juridica estaria sujeita a prestacdo de contas, e todos
gue trouxessem perda ao eréario seriam julgados.

%% Nao obteve éxito nas tentativas de definir como deveriam atuar os controles internos, e de aumentar o
escopo de fiscalizagdo do Tribunal para cobrir ndo apenas os convénios, mas também todos os recursos
repassados pela Unido a estados e municipios. Também buscou retirar matéria que previa a elaboracéo de
Lei regulatéria por iniciativa do Congresso, e conferir o direito a auto-organizacdo do Tribunal
internamente, mas ndo obteve sucesso.
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de uma legislacdo infraconstitucional... Se eu acolhesse a emenda de
V. Ex.2 a meu ver, cometeria um equivoco, porque entraria num
detalhamento e numa qualificacdo de sancbGes que me parecem
precipitadas numa reflexdo maior mais apropriados a uma legislacéo
infraconstitucional. Ao mesmo tempo, reconheco que o artigo, tal

, : 35
como estd, poderia ser melhorado” ™.

O constituinte Cid de Sabdia de Carvalho (PMDB) também mostrou sua
preocupacdo com a intervencdo do TCU sobre a autonomia dos governos subnacionais.
Todavia, para o relator, José Serra (PMDB), este problema estaria sanado, porque 0
Tribunal s6 fiscalizaria recursos voluntariamente repassados pela Unido mediante

convénio. Seu argumento reflete o receio de atribuir muito poder ao Tribunal de Contas:

I

ndo criamos um monstro. Poderemos ter criado até um
insetozinho, mas ndo um monstro. Pelo que V. Ex.2 assinala, haveria
esse monstro, caso realmente essa fiscalizagdo se estendesse as

transferéncias, aos recursos partilhados etc.” *°.

Como Miranda (2009) relatou, apenas um constituinte desta comissdo, Jutahy
Magalhdes (PSDB), apresentou uma proposta para criacdo de uma Auditoria Geral da
Republica, a qual ndo foi atendida. Segundo sua justificativa, a fiscalizacdo financeira
era ineficiente e o Congresso deveria ter um O6rgdo mais subordinado as suas
necessidades técnicas. O presidente do Senado deveria escolher o Auditor Geral com a
aprovacdo das duas casas legislativas. No entanto, as demais propostas de emendas
propunham ajustes as sugestbes feitas pelos ministros sem pretender extinguir o

Tribunal de Contas. O discurso de José Serra (PMDB) ilustra este ponto:

“Em primeiro lugar, porque creio que ndo se necessita de um
dispositivo na Constituicdo para que o Congresso possa recorrer
eventualmente a servi¢cos de auditoria... Por outro lado, se ha
deficiéncia no trabalho do Tribunal de Contas, devemos procurar
corrigi-lo, mais do que procurar criar outro 6rgdo para suprir esse

6rgao que, supostamente, ndo esta funcionando adequadamente” ¥’

% BRASIL, 1987, 9.2 Reuni&o da Comisséo do Sistema Tributario, Orcamento e Finangas, p. 203.
36

Idem, p. 204.
%7 |dem, p. 200.
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Tanto as emendas com parecer favoravel e as emendas com parecer contrario do
relator foram votadas em bloco. A Tabela 1 abaixo apresenta os votos por partido e a
proporcdo de votos em relacdo as cadeiras do respectivo partido. Os trés partidos
maiores da Comissdo — PMDB, PDS e PFL — somavam 82,0% dos votantes e quase
todos os seus membros participaram da votacdo, aprovando o anteprojeto. Os Unicos
partidos contrarios ao anteprojeto, com votos contrarios ou com constituintes ausentes
na votacgéo, eram o PT, PDT e PCdoB, os quais somavam apenas 8,2% das cadeiras.

Tabela 1 - Votagéo segundo partidos do Anteprojeto do Relator na Comisséo do Sistema
Tributario, Or¢amento e Finangas

PMDB PFL  PDS PDT PT PTB PCB PCdoB PDC Total

Sim 24 11 10 0 0 1 1 0 2 49
88,9% 100,0% 83,3% 0,0%  0,0% 100,0% 50,0%  0,0% 66,7% 80,3%
Néo 1 0 0 0 2 0 0 0 0 3
37% 0,0% 00% 0,0% 1000% 00% 00% 00% 00% 3,7%
Abstencdes 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1
37% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 37%
Auséncias 1 0 2 1 0 0 1 2 1 8
3,7% 0,0% 16,7% 100,0% 0,0% 0,0 50,0% 100,0% 33,3% 3,7%
Total 27 11 12 1 2 1 2 2 3 61

44,3% 18,0% 19,7% 1,6% 3,3% 16% 3,3% 3,3% 4,9% 100,0%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da 9% Reunido da 9.2 Reunido da Comissdo do Sistema Tributario,
Orgamento e Finangas (BRASIL, 1987).

O novo anteprojeto abarcava novas emendas vinculadas a preocupacdo de
subordinar ainda mais o Tribunal de Contas ao Congresso Nacional, sem negar a
importancia de um sistema de controle eficiente. Ndo apenas o relator, mas também
80,3% dos constituintes da Comissdo — principalmente dos trés maiores partidos —
votaram em comum acordo independentemente de sua posi¢do no espectro ideologico.
E mais, a maioria dos constituintes da Comissao estava de acordo com a maior parte das

propostas dos ministros do TCU, embora estabelecessem limites.

Vale ressaltar que as regras regimentais permitiam que o relator alterasse o
anteprojeto quase que livremente. Naquele momento, se o anteprojeto ndo fosse
aprovado pelos constituintes da Comissdo, a préxima comissdo decidiria sobre a
matéria. A votacao foi realizada em bloco. Portanto, ndo aprovar o anteprojeto devido a
uma ou outra emenda rejeitada pelo relator significaria, para cada constituinte, negar

todas as outras medidas. Entretanto, é razoadvel supor que se a maior parte dos
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dispositivos desagradasse a maioria dos constituintes da Comissdo, a rejeicdo do
projeto, bem como o adiamento da decisdo para Comissdo de Sistematizacdo, seriam

alternativas viaveis.

As evidéncias indicam que, dentro dos constrangimentos das regras regimentais
do processo constituinte, o passado institucional do Tribunal de Contas da Unido,
marcado pela experiéncia do controle de contas, motivou os maiores partidos a
cooperarem para a elaboracdo de um desenho institucional de controle de contas que
conferisse a0 TCU amplas atribuicbes nas trés areas do controle financeiro —
fiscalizacdo, julgamento e sancdo —, além de espaco para autonomia. Até a segunda
comissdo a maioria dos constituintes ndo escolheu outro modelo institucional devido
aos custos de transicdo. A final, os constituintes sé teriam a ganhar com a manutencao
do Tribunal, devido a experiéncia institucional do 6rgdo. No entanto, para evitar o
surgimento de um “monstro institucional” realizaram ajustes para limitar principalmente

a autonomia do Tribunal em relagéo ao Congresso.

N&o existem evidéncias suficientes para afirmar que as relaces passadas entre
0s ministros do Tribunal e os partidos com integrantes sucessores a Arena — PDS e PFL
— provocaram o resultado final. Afinal, o PMDB representou 44,3% da aprovacao do
anteprojeto e ndo possuia fortes vinculos com o TCU. Até aquele momento também néo
houve nenhuma pressdo ou ameaca dos ministros para a aprovacdo do resultado da

Comissao.

A Comisséo de Sistematizagao

No dia 05 de janeiro de 1988, foi aprovado o novo regimento interno da
Constituinte. Segundo as novas regras, em um primeiro momento 0s constituintes
poderiam propor emendas de titulos, capitulos e dispositivos, coletiva ou
individualmente — este dltimo limitado a quatro emendas —, sujeitas a aprovagdo ou
rejeicdo pelo relator, que estava proibido de alterar o sentido das propostas®®. Em
seguida, seria possivel propor destaques para a votacdo de emendas em separado caso
houvesse apoio de no minimo 187 constituintes. Apos a votacdo de capitulos e dos

destaques, o grupo de emendas seria votado. Todas as votacOes seriam sancionadas por

% Ppara garantir a proibicio de alterar o sentido das emendas originais, seus primeiros signatarios
deveriam assina-las antes de submeté-las a votagdo (Brasil, 1988b, Paragrafo 2, Art. 3).
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maioria absoluta. A principio, as novas regras favoreciam a vontade majoritaria do

plenério.

Ulysses Guimardes (PMDB) presidiu a Comissdo de Sistematizacdo e 0
constituinte Bernardo Cabral (PMDB) ocupou a relatoria. Durante o periodo de
apreciacdo de emendas, a ocupacdo de Bernardo Cabral (PMDB) no cargo de relator
gerou poucas alteracdes sobre o desenho institucional do Tribunal. No entanto, mesmo
pertencendo ao mesmo partido do relator anterior, José Serra (PMDB), ocorreram
divergéncias. Basicamente, as atribuicdes do Tribunal de Contas aumentaram. O poder
de fiscalizacdo do Tribunal elevou-se, com a possibilidade de apreciar aposentadorias e
pensOes, e de acompanhar licitagbes, impugnando-as em qualquer fase em caso de
irregularidades. A instituicdo também passou a ter autorizacdo para fiscalizar qualquer

recurso repassado pela Unido — ndo se limitando mais a convénios.

No entanto, a autonomia do Tribunal diminuiu. Qualquer cidaddo poderia fazer
denuncias e exigir completa apuracdo do Tribunal, e as exigéncias de comunicar suas
atividades ao Congresso foram reforcadas. A questdo de maior desacordo entre 0s
constituintes, a vitaliciedade, também sofreu alteracdo. Parte dos ministros continuou a
possuir cargos de mandato, mas em menor proporcao — de um terco em vez de dois

tercos, do total de onze ministros.

Poucas foram as emendas referentes ao Tribunal de Contas encaminhadas a
votacdo em Plenario. Apenas o PMDB, PFL e PDS conseguiram 0s 187 apoios
necessarios a propor emendas. Das emendas propostas, muitas foram retiradas por seus

proprios autores e algumas tinham o mesmo sentido que outras.

Poucas foram as mudancas aprovadas. Quanto as atribuicdes, 0 TCU néo estaria
mais limitado a fiscalizar recursos por convénios em casos de repasses da Unido aos
entes federados, podendo fiscalizar também acordos, ajustes e outros instrumentos. Em
segundo, o Congresso aumentou sua intervencdo sobre a autonomia do Tribunal de
Contas. Em caso de irregularidades, contratos sO poderiam ser quebrados pelo
Congresso — a ndo ser que este ndo se manifestasse. Por outro lado, embora cidadaos
comuns ainda pudessem realizar dendncias, ndo poderiam mais exigir providéncias do
TCU, e o Ministério Publico junto ao Tribunal ndo poderia mais solicitar inspecoes e
auditorias. Finalmente, para evitar a intervencdo do Poder Executivo sobre a
independéncia do TCU, o Presidente da Republica teria que escolher os ministros
apenas entre o corpo técnico do Tribunal indicados em lista triplice.
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Os maiores partidos, portanto, cooperaram para obter as Gltimas alteracdes.
Quando matérias ndo desagradavam a maioria absoluta dos constituintes, o resultado da
Comissdo anterior permanecia intacto. Majoritariamente, os constituintes dos maiores
partidos — PMDB, PFL e PDS —, fizeram apenas pequenos ajustes sobre o resultado da

Comissao anterior.

2.1.3. O Retorno da Vitaliciedade

Ap6s o primeiro periodo de adequacdo da redacdo na Comissdo de
Sistematizacdo, os ministros do Tribunal de Contas passaram a defender publicamente a
vitaliciedade. Segundo entrevista do ministro Jorge Vargas, concedida ao jornal O
Estado de S&o Paulo, em julho de 1988:

“Seria desejavel também, que 0S Constituintes, através de emenda
supressiva, restituissem a vitaliciedade ao TCU, mantida desde a sua
criacdo em 1891, como forma de preservagdo de sua independéncia

para julgar, como acontece com todos o0s outros tribunais

. 5 39
Superiores .

Posteriormente, no dia 28 de julho o Presidente do TCU, Fernando Gongalves
informou a imprensa que o Tribunal, a partir de 10 de agosto do mesmo ano, iniciaria a
“Operacao Transparéncia”, que pretendia fiscalizar repartigdes e empresas estatais
quanto a licitagBes, contratos, contratacdo de pessoal, além de diarias e passagens
(Folha, p. A 28, 29 de julho de 1988; Miranda, 2009). Ainda segundo o Ministro a
“Operagdo Transparéncia” teria sido solicitada por José Sarney (PDS) “°. (Folha, p. A
48, 9 de agosto).

A vitaliciedade foi, sem davida, a questdo mais emblematica. Parte dos
constituintes defendia o mandato limitado dos ministros para manter o Tribunal
subordinado ao Congresso Nacional. Outros defendiam que, para manter a lisura das
atividades do Tribunal, este ndo deveria estar sujeito a pressdes politicas durante o
cumprimento de suas prerrogativas. O discurso do constituinte Jodo Agripino (PMDB)

ilustra esta preocupacao:

% Jornal O Estado de S&o Paulo, 07/07/1988, n° 34674, p. 2.
“% Jornal Folha de S&o Paulo, 09/08/1988, p. A 48.
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“E importante frisar, Sr, Presidente, Sr. Relator, que a fungdo do Juiz
é, através dos tempos, protegida pela vitaliciedade. Nao se da
vitaliciedade ao funcionério, mas ao cargo. E importante fazer essa
distingdo, porque ndo serd o individuo que serd vitalicio no cargo,
mas o seu cargo. Para que ele possa desempenhar as suas fungdes
judicantes é que deve ser protegido pela vitaliciedade... Tirar a
vitaliciedade do Ministro do Tribunal de Contas da Uni&o é fazer com
que ele perca a garantia de estar sob pressdo, porque ele tera apenas
um mandato de seis anos e tera que voltar a vida publica e, assim,
estara sujeito a todo tipo de pressdo ainda mais que assumimos a

. o . - 2 4
responsabilidade de indicar dois tercos desses Ministros” ™.

Victor Facione (PDS) também utilizava um argumento semelhante:

“.. quer me parecer, a vitaliciedade, uma tradi¢do de mais de cem
anos na vida do nosso Pais, é uma condigdo que tem sido assegurada
a todos os Membros de todas as Cortes, que tém a dificil missdo de
julgar, quer no Judicidrio, quer nos Tribunais de Contas... A
tranquilidade que os Ministros devem ter para o julgamento e
apreciacdo das contas, esta ai no exame do dia-a-dia de tudo quanto
é tipo de pressdo que se nota, que se apercebe na vida politica

.. . , 42
administrativa do Pais” ™.

Quando colocada em plenério, a emenda favoravel a vitaliciedade foi rejeitada,
dividindo os constituintes. Os lideres dos maiores partidos — PMDB, PFL, PDS e PDT —
anunciaram publicamente sua orientacdo favoravel a vitaliciedade as suas respectivas
bancadas, mas ndo tiveram sucesso. A Tabela 2 apresenta o resultado da votacdo e a
proporcao de voto em relacdo ao numero de cadeiras de cada partido. Segundo a tabela,
os dois maiores partidos, PMDB e PFL, estiveram internamente divididos, e 0s

pequenos partidos de esquerda foram contréarios a vitaliciedade.

*I BRASIL, 1988, Ata da 3232 Sesséo, p.167-168.
“2 BRASIL, 1988, Ata da 3242 Sesséo, p.182.
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Tabela 2 — VVotagéo sobre Vitaliciedade do 1° turno em Plenario

PMDB PFL PDS PDT PT PTB PSDB PCB PCdoB PDC PL PSB PSC Total
Sim 119 43 22 10 0 6 0 0 0 1 3 0 1 205
% 62,3 754 91,7 588 0,0 429 00 0,0 0,0 50,0 750 0,0 100,0 60,1
N&o 69 14 2 6 16 8 6 3 3 1 1 3 0 132
% 36,1 246 83 353 1000 57,1 1000 1000 100,0 50,0 25,0 100,0 00 387
Abstencdes 3 0 0 1 0 o0 0 0 0 0 0 0 0 4
% 16 00 00 59 00 00 00 00 00 00 00 00 00 12
Auséncias 137 80 15 8 1 4 2 0 0 3 5 0 0 255
% 418 58,4 385 320 59 222 250 00 0,0 60,0 556 0,0 00 428
Total 328 137 39 25 17 18 8 3 3 5 9 3 1 59
% 550 230 65 42 29 30 13 05 05 08 15 05 0,2 1000

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da 3232 Sessdo (BRASIL, 1988, p. 168-170).

Segundo o Regimento Interno, qualquer dispositivo constitucional ndo poderia

ser votado mais de uma vez. Entretanto, contrariando o regimento, dois dias apos a

votacdo referente a vitaliciedade, a questdo foi posta novamente em plenério,

contrariando os pequenos partidos de esquerda (Brasil, 1988b; Miranda, 2009). Apenas

pequenos partidos de esquerda contestaram o descumprimento do regimento. A

complacéncia da maior parte dos constituintes colaborou para sustentar a existéncia de

um grande acordo. A tabela 3 mostra o resultado das votacbes e a proporcdo de

concordancia dentro de cada Partido. No total, 75,1% dos constituintes votaram

favoravelmente a vitaliciedade. Os pequenos partidos de esquerda permaneceram

contrarios a vitaliciedade.

Tabela 3 - Votagdo sobre Vitaliciedade do 2° turno em Plenario

PMDB PFL PDS PDT PT PTB PSDB PCB PCdoB PDC PL PSB PSC Total
Sim 157 75 23 14 0 12 2 0 0 3 4 0 0 290
% 741 926 885 824 00 1000 333 00 0,0 1000 1000 0,0 00 751
Né&o 54 6 3 3 15 0 4 3 3 0 0 3 1 95
% 255 74 115 176 1000 00 66,7 1000 1000 0,0 0,0 1000 100,0 24,6
Abstencdes 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1
% 05 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 03
Auséncias 116 56 13 8 2 6 2 0 0 2 5 0 0 210
% 354 409 333 320 118 333 250 00 00 400 556 00 0,0 352
Total 328 137 39 25 17 18 8 3 3 5 9 3 1 596
% 550 230 65 42 29 30 13 05 05 08 15 05 0,2 100,0

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da 3272 Sessdo (BRASIL, 1988, p. 430-432).
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A tabela 4 expde com maior clareza as mudancas de voto de cada constituinte
por partido entre a primeira e a segunda votagdo, além do saldo total da mudanca — que
representa a diferenca entre as mudangas de voto para a aprovagédo e as mudancas para a
rejeicdo®. Os resultados indicam que as mudancas ocorreram, principalmente, de
auséncia dos constituintes para voto favoravel, principalmente nos dois maiores
partidos, PMDB e PFL.

Tabela 4 - Mudanca de voto por Partido do 12 ao 2° turno em Plenério

PMDB PFL PDS PDT PT PTB PSDB PCB PCdoB PDC PL PSB PSC Total

Ausente — Sim 50 37 6 0 0 3 0 0 0 1 1 0 0
Ausente — Nio 9 1 2 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Nio — Sim 18 7 1 2 0 5 2 0 0 1 1 0 0
Nio — Ausente 10 3 1 2 1 0 0 0 0 0 0 0 0
Sim — Nio 3 1 1 0 O 0 0 0 0 0 0 0 1
Sim — Ausente 27 11 5 3 0 2 0 0 0 0 1 0 0
Saldo 83 53 9 4 0 10 2 0 0 2 3 0 -1

(%) 50,3 32,1 55 24 00 6,1 1,2 0,0 00 1,2 1,8 0,0 -06

98
13
37
17
6
49
165
100

Fonte: Elaborado pelo autor a partir das 3232 Sessdo (BRASIL, 1988, p. 168-170) e 3272 Sessdo
(BRASIL, 1988, p. 430-432).

Inicialmente, ambos os relatores da segunda comissdo e da Comissdo de
Sistematizacdo mostraram sua preferéncia por extinguir, pelo menos em parte, a
vitaliciedade dos ministros. No entanto, quando a matéria foi encaminhada a votacdo em
Plenério, a orientacdo dos lideres dos maiores partidos era a de aprovar a vitaliciedade.
Os lideres s6 conseguiram suficiente apoio de suas bancadas quando encaminharam a

materia novamente ao Plenario, contrariando o Regimento Interno.

A Unica evidéncia observavel que ocorreu entre a rejeicdo da vitaliciedade pelo
Relator da Comissdo de Sistematizacdo e o novo projeto, e que pudesse explicar a
mudan¢a do resultado, foi a “Operacdo Transparéncia” do TCU solicitada por José
Sarney. No caso da vitaliciedade, as relagdes proximas entre os ministros do Tribunal de
Contas da Unido e o0s ex-Arenistas, bem como a estratégia de pressionar oS
constituintes, surtiram efeito. A ampla auditoria que o TCU pretendia iniciar poderia
comprometer a carreira de muitos atores politicos, devido as atividades que seriam

objeto de fiscalizacdo, tais como licitagdes, contratos, contratacdo de pessoal, e até

** 530 consideradas mudancas para a rejeicdo ambas as situacdes em que os constituintes mudam seus
votos de sim para ndo e de sim para ausente.
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mesmo diarias e passagens. Inicialmente os relatores do PMDB ndo concordaram com a

vitaliciedade. Apenas mudaram de posic¢ao ap6s o anuncio da Operagdo Transparéncia.

Mas o retorno da vitaliciedade também dependeu da negociacdo e mobilizacdo
entre os lideres dos maiores partidos e suas bancadas. Afinal, quando a questdo da
vitaliciedade foi encaminhada pela primeira vez ao Plenario, a maioria dos constituintes
ndo a aprovou. Apoés o veto, as liderangcas mobilizaram suas bancadas novamente para

aprovar a vitaliciedade dos ministros, mesmo contrariando o regimento.

O novo modelo de controle de contas preservou o Tribunal de Contas da Unido
como instituicdo responsavel por fiscalizar e julgar agentes publicos responsaveis por
gerir recursos federais, além de impor sancdes quando pertinente*”. O Tribunal de
Contas ndo somente continuaria avaliando a compatibilidade entre a administracdo dos
gestores e as normas legais, como também passou a julgar as contas publicas a partir de

critérios subjetivos, como os de legitimidade, eficiéncia, eficacia e economicidade.

Embora a instituicdo tivesse o status de auxiliar do Poder Legislativo, também
conseguiu autonomia institucional para iniciar fiscalizacGes sem a necessidade prévia de
ser provocada por outras instituicbes. Dados os recursos finitos do Tribunal, apenas
teria que dividir o espaco conferido a sua autonomia com as solicitacGes de carater
compulsério do Congresso Nacional referentes a fiscalizacbes e a prestacdo de
informagdes. A atribuicdo de escolher os ministros do TCU continuou a cargo das
instituicBes representativas. Dois tercos seriam escolhidos pelo Congresso Nacional,
enquanto os demais seriam escolhidos pelo Presidente da RepuUblica, sujeitos a
aprovacdo do Congresso®™. No entanto, os ministros do Tribunal conquistaram o
principal dispositivo constitucional necessario para garantir sua independéncia

institucional diante das instituicOes representativas: a vitaliciedade.

2.2. Mudancas Institucionais Pés-Constituinte

Nesta secdo, serdo apresentadas as principais mudancgas institucionais do

Tribunal de Contas da Unido que ocorreram ap6s a aprovacdo da Constituicdo Federal

** Como apresentado na sego anterior, em caso de comprovada irregularidade, contratos s6 poderiam ser
desfeitos pelo Congresso, por exemplo. Apenas se 0 Congresso ndo se manifestasse sobre a irregularidade
no cumprimento do contrato, o TCU poderia aplicar sanc¢des.

** Entre os ministros escolhidos pelo Presidente da Republica, sendo dois deles deveriam ser selecionados
alternadamente dentre auditores e membros do Ministério Pablico junto ao Tribunal, indicados em lista
triplice pelo TCU, segundo os critérios de antiguidade e merecimento.

54



de 1988, e que estdo vinculadas a proposta do presente trabalho. Ndo cabe a se¢do
elaborar uma descricdo pormenorizada de todas as mudancas institucionais pos-
constituinte. Serdo ressaltadas apenas as alteragfes que tém alguma relacdo aos testes

que serdo empreendidos no capitulo 4.

A Lei Organica do TCU, que regulamenta as atividades da Instituicdo, foi
aprovada em 1992. Seu projeto inicial foi elaborado pelo proprio Tribunal de Contas em
1989. Em suma, nenhum dos tragos do desenho institucional acordado na constituinte
sofreu alteracdo de sentido quando a nova lei foi aprovada. A nova lei estabeleceu de
modo preciso o tramite que as fiscalizacGes deveriam percorrer até o seu julgamento
final, bem como a organizacdo e reparticdo de atribuicGes entre os integrantes do
Tribunal de Contas. O tramite dos trabalhos do Tribunal sera apresentado no capitulo 3.

Houve trés mudancas institucionais relevantes apds o processo constituinte. A
primeira mudanca diz respeito ao exercicio de atribui¢bes pertencentes ao cargo de
ministro por auditores do proprio Tribunal de Contas. Em caso de vacéncia ou auséncia
dos ministros, os auditores seriam convocados para ocupar provisoriamente o posto de
ministro, segundo o critério de antiguidade do cargo. Mesmo quando ndo convocados
para substituir os ministros, auditores poderiam ser designados a exercer a funcdo de
relator, instruindo os processos provenientes de fiscalizagdes*®. Até 2008, dois auditores
exerciam o papel de relator. Posteriormente, uma nova legislacdo aumentou para trés o
nimero de auditores que poderiam exercer relatoria®’. Como ser4 ressaltado no capitulo
3, o relator possui prerrogativas que o tornam capaz de diminuir a probabilidade de

condenacéo de alguns processos.

Como ressaltado no capitulo anterior (capitulo 1), a literatura especializada nao
tém visto com bons olhos o carater politico da composicdo dos tribunais de contas. No
entanto, além dos técnicos do TCU escolhidos pelo presidente da republica para o cargo
de ministro, alguns auditores exercem prerrogativas proprias do cargo de ministro. A
relatoria dos processos € um exemplo. Isso significa que, mesmo que 0s ministros com
perfil politico mantenham vinculos partidarios do passado, ndo necessariamente

formardo maioria para impor maiores custos aos integrantes de partidos adversarios.

A segunda mudanca institucional que merece destaque se refere a distribuicdo de

unidades jurisdicionadas entre os ministros. O TCU dispde de uma lista que contém

“® Brasil (1992, art. 63 e 78, Lei 8.443, de 16 de julho de 1992).
*" Brasil (2008, Lei 11.854, de 3 de dezembro de 2008).
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todas as unidades administrativas que participam da gestdo de bens e valores publicos
federais. A lista é atualizada a cada dois anos. Até o ano de 1992, todas as unidades
eram distribuidas entre os ministros por sorteio. A partir de 1993 as unidades foram
agrupadas em 11 listas vinculadas a unidades técnicas especificas do Tribunal. Cada
uma das listas é sorteada entre os ministros e auditores, para que eles atuem como
relatores dos processos de fiscalizagdo. Em 2008, com o aumento do nimero de
auditores, mais um cargo de ministro substituto foi criado, e, consequentemente, o

numero de listas aumentou para 12.

A lei organica que regulamenta o Tribunal de Contas permitiu que os dirigentes
da instituicdo organizassem a distribuicdo de seus trabalhos internamente.
Provavelmente, os ministros do Tribunal distribuiram as unidades em listas, para que as
unidades técnicas de controle do préprio TCU ndo estivessem sob o comando de dois

relatores. Desse modo, o conflito entre ministros divergentes poderia ser evitado.

Certamente o sorteio das unidades jurisdicionadas entre os relatores também
diminui o poder dos ministros de selecionar as unidades que serdo fiscalizadas. Cada
ministro pode solicitar a unidade técnica de controle sob sua supervisdo apenas a
fiscalizacdo de unidades jurisdicionadas inseridas em sua lista. No capitulo 4, testes
serdo empreendidos para verificar se a probabilidade de fiscalizacdo das unidades

jurisdicionadas varia segundo o perfil do ministro.

A terceira mudanca esta vinculada a segunda, a saber, a especializacdo das
unidades técnicas do TCU. Speck (2000b) ja havia identificado que as secretarias de
controle externo do Tribunal de Contas se desenvolveram de modo compativel as
mudangas institucionais da administracdo publica federal. N&o cabe no presente
trabalho fazer uma descrigdo minuciosa do desenvolvimento técnico das secretarias do
Tribunal. Todavia, cabe ressaltar que as secretarias de controle mantiveram sua

compatibilidade em relagéo as instituicdes da administracdo publica.

Segundo o anexo 1, por exemplo, em 2014 as secretarias de controle externo
encarregadas de fiscalizar instituicbes no plano federal estavam divididas em quatro
areas. Cada uma destas areas, por sua vez, apresentavam subdivisdes. Além disso,
outras 26 secretarias estavam encarregadas de fiscalizar unidades jurisdicionadas no

nivel estadual e municipal.
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Foram poucas as mudancas do desenho institucional do TCU ap0s 0 processo
constituinte de 1988. Sob quase 0os mesmos limites institucionais, o numero de
condenados pelo Tribunal aumentou ao longo do tempo (grafico 1). Em outras palavras,
sob os mesmos limites institucionais, o desempenho do Tribunal variou ao longo do
tempo. N&o seria pertinente investigar o desempenho do TCU somente a partir do
namero de fiscalizagBes e condenagfes por ano, uma vez que tal procedimento levaria
em conta poucas unidades de observacdo. Uma estratégia analitica adequada para
avaliar a associacao entre desempenho da instituicdo e variaveis politicas seria analisar
como as probabilidades de fiscalizacdo e de condenacdo variam sob 0 mesmo desenho
institucional. Desse modo, cada unidade jurisdicionada passivel de fiscalizagdo seria
representada por uma unidade de observacdo. Os proximos capitulos fornecerdo

tratamento adequado a questao.

2.3. Considerac0es finais sobre o desenvolvimento do desenho institucional

Dois elementos marcaram decisivamente o processo constituinte no que diz
respeito ao modelo institucional de controle externo de contas. Em primeiro lugar, o
Tribunal de Contas da Unido contava com um importante recurso: experiéncia
institucional sobre o controle de contas. Essa experiéncia institucional, que a maior
parte dos politicos profissionais ndo possuia, motivou os constituintes a manter o TCU
com um amplo leque de atribui¢Bes, para manter um sistema de controle externo
eficiente. No entanto, estabeleceram limites ao Tribunal, principalmente na diregcéo de
aplicar ajustes para limitar sua autonomia. Este resultado s6 pdde ser efetivado por meio
da cooperacao entre os maiores partidos independentemente de sua posi¢ao no espectro

ideoldgico e através da mobilizagdo de suas bancadas.

Em segundo, a vitaliciedade foi reinserida na Constituicdo por pressées do TCU
e devido ao apoio de forcas ligadas a antiga Arena. Tanto os relatores da segunda
Comissdo e da Comissdo de Sistematizacdo quanto a maioria dos constituintes em
Plenario foram contrarios a vitaliciedade. O Unico fator observavel que ocorreu antes
das votacOes em plenario e que poderia alterar o resultado foi a ameaca feita pelo TCU
através da “Operacdo Transparéncia”, que supostamente fiscalizaria agdes de quase
todos congressistas. Essa grande agdo fiscalizatdria contou com o apoio do presidente

da Republica e antigo integrante da Arena, José Sarney. Constituintes do PFL e PDS ja
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concordavam com a vitaliciedade e apoiaram 0s ministros do Tribunal durante os
trabalhos da subcomisséo (primeira etapa). O apoio de integrantes do PMDB quanto a
aprovacdo da vitaliciedade s6 foi conquistado no final do processo, através da
negociacdo entre 0s maiores partidos e da mobilizacdo de suas bancadas. A figura 1

ilustra 0 argumento.

Figura 1 — Explicag¢des e Mecanismos do Desenho Institucional do TCU

Amplas
mmmmmee- Experiéncia | Ganhos [Partidos) Cooperagioe —————> | Atribuicdese
Recursos /’/ [Institucional Futuros Maiores] Mobilizagao aumnom'a
com limites
H
' - -

i Vo i [Coalizio ministros] Pressdes sobre [Partidos] Cooperacio e —> T
Antigos A [ ) ] i ] peragas Vitaliciedade
Vinculos i ex Arenistas os Constituintes | Maiores| Mobilizacdo
Partidarios

Fonte: elaborado pelo autor.

Os discursos dos constituintes destacam duas de suas preocupaces. Em
primeiro lugar, a eficiéncia institucional no controle de contas publicas. Em segundo, a
manutencdo da soberania do Congresso Nacional em relacdo a instituicdo que viria a ser
responsavel pelo controle de contas — no caso, 0 TCU. No que diz respeito a gestdo de
recursos publicos, geralmente atores politicos racionais tem o desejo de manter outros
atores sob seu controle, mas evitam criar mecanismos de controle externo sobre si
mesmos. Por isso, havia o desejo de manter uma instituicdo com experiéncia no controle
de contas, contanto que limites institucionais fossem preservados. As divergéncias entre

0s constituintes ocorriam sobre quais os limites que deveriam ser impostos ao TCU.

Qualquer analise referente ao desempenho do Tribunal de Contas deve
considerar o desenho institucional que foi acordado no processo constituinte. Muitas das
dificuldades de controlar as contas publicas provém de limites do proprio desenho
institucional do Tribunal, e ndo de variaveis politicas ligadas as caracteristicas de seus
integrantes e as suas relagdes com outras institui¢cbes. Por isso, o desempenho do TCU

deve ser analisado dentro dos limites institucionais impostos pelos constituintes.
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Apls 0 processo constituinte, foram poucas as mudancas institucionais
relevantes. O conteudo do projeto de lei que viria regulamentar a instituicdo foi
desenvolvido pelo préprio Tribunal. O tramite dos trabalhos internos, bem como a
divisdo de atribuicbes entre os integrantes, foram os principais objetos tratados pela

nova lei.

Sem duvida, a mudangca institucional mais relevante foi designar a auditores do
Tribunal de Contas o exercicio de fungdes préprias do cargo de ministro. Alguns
auditores poderiam desempenhar o papel de relator, responsabilizando-se pela instrugédo
de processos provenientes de fiscalizacbes, aléem de ter poder de voto durante o
julgamento dos processos em caso de auséncia de ministros. Mais tarde estes relatores
receberam poder de voto nas decisdes.

Outras mudancas relevantes partiram do préprio Tribunal de Contas, tais como a
distribuicdo das unidades jurisdicionadas em listas e a compatibilidade das unidades
técnicas de controle em relacdo as unidades administrativas responsaveis pela gestao de
recursos federais. Estas mudancas estdo ligadas a tentativa de aumentar a eficiéncia da
instituicio e de evitar conflitos entre os relatores, 0s quais passaram a ter
responsabilidade quase que exclusiva sobre um conjunto bem definido de unidades

jurisdicionadas.

No proximo capitulo, serdo discutidos o desenho institucional do Tribunal de
Contas da Unido em termos teoricos, bem como o tramite entre as fases de fiscalizacdo
e julgamento das contas. De um lado, é necessario identificar a correspondéncia entre as
dimensdes tedricas ligadas ao controle de contas e os tracos do desenho institucional do
Tribunal, a fim de organizar o debate académico e de empreender analises mais
inteligiveis. De outro, os tramites processuais do tribunal devem ser descritos, para a

aplicacdo de testes probabilisticos compativeis.
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Capitulo 3 — Refinamento conceitual e o funcionamento do TCU

O presente capitulo se encarrega de elaborar um refinamento conceitual a
respeito do controle institucional das contas publicas e descrever o trdmite processual
que as fiscalizacBes percorrem no interior do proprio Tribunal de Contas. O refinamento
conceitual € necessario para estabelecer uma correspondéncia entre as preocupacdes
tedricas e os dispositivos institucionais concretos dos quais o Tribunal usufrui. Desse
modo, é possivel verificar se os problemas do TCU decorrem de seu desenho

institucional ou de seu desempenho.

Além disso, a descricdo detalhada dos tramites do Tribunal pode contribuir para
a aplicacdo de modelos explicativos que facam sentido. Para que variaveis politicas
possam ser inseridas na analise, é necessario identificar em quais pontos de tramitacao

elas atuam.

3.1. Refinamento conceitual: assegurando inteligibilidade e operacionalizacédo das
variaveis

S&o0 muito numerosos os dispositivos e normas do Tribunal de Contas da Uni&o.
Tratar o desenho do Tribunal como um tipo ideal (MELO, 2007) pode distorcer sua
descricdo, uma vez que algumas normas podem ser consideradas mais importantes que
outras. As garantias institucionais dos ministros e a capacidade de iniciativa propria, por
exemplo, sdo frequentemente consideradas como mais importantes do que regras
técnicas ligadas a fiscalizacdo ou ao escopo de jurisdicionados quando tipos ideais séo
empregados. O presente capitulo oferece como alternativa analitica uma classificacéo
tracos institucionais do Tribunal, contanto que estejam vinculados ao controle de contas.
E comum a literatura sobre os tribunais de contas, assim como estudos referentes a
outras instituicdes de accountability, apresentarem trés problemas quanto a

classificacéo.

Em primeiro lugar, diferentes nomenclaturas sdo conferidas a atribuigdes
similares, sem nenhuma distingdo mais precisa. Desse modo, 0s termos inspecéo,
fiscalizacdo, monitoramento, controle, investigacdo, correcGes, medidas cautelares,
sangdes sdo introduzidos com sentidos diferentes pelos varios trabalhos na area (MELO,
2007; MIRANDA, 2004; NAGEL, 2000; TAYLOR e BURANELLI, 2005). Grande

parte dessa confusdo conceitual ocorre porque a literatura se limita a reproduzir as
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nomenclaturas legais, e como estas variam de uma instituicdo de controle para outra, e
nem sdo exaustivas em relacdo as fungBes que designam, as classificagdes se tornam
ainda mais confusas. O fato é que constituintes e legisladores ndo adotam nomes
pensando em futuras classificacGes de tracos institucionais e na operacionalizacdo de
testes de hipoteses a serem aplicados pelos pesquisadores. Por isso, € necessario

classifica-los de modo inteligivel com vistas & operacionalizacao.

Segundo, a mesma literatura ndo estabelece diferencas entre autonomia e
independéncia institucional. Estes termos sdo usados como sinénimos e, em outros

casos, um mesmo rétulo é dotado com mais de um significado.

Por ultimo, outras feicBes ligadas a coordenagdo interinstitucional séo
confundidas com prerrogativas. Desse modo, previsdes normativas de coordenagédo
interinstitucional, como prestar informac@es, consultas e opinides ao Congresso, sao

tratadas como atribuicgdes.

A resolucgdo destes problemas conceituais possibilita identificar se questdes de
desempenho sé&o decorrentes do desenho institucional, de um lado, ou do empenho dos
integrantes do Tribunal e de outros acontecimentos externos, de outro. Para avancar na
compreensdo do controle de contas de modo analitico, bem como no conhecimento de
outras instituicGes de accountability, € preciso verificar se falhas apontadas se referem a
limites do desenho institucional ou a outros fatores. Por isso, uma classificacdo mais
inteligivel e sistematica deve ser feita, com a finalidade de operacionalizar os testes de

hipGteses.

O quadro 3 classifica os tracos do desenho institucional do Tribunal em trés
dimens0es: atribuicGes, relagdes interinstitucionais e o campo de jurisdicionados. A
classificacdo foi realizada a partir da literatura e das normas legais que compdem o
desenho do TCU*. Normas estritamente administrativas que ndo possuem nenhuma
relacdo com o papel de accountability institucional ndo foram contempladas no quadro
3.

A primeira dimensdo esta relacionada as atribui¢Ges da Instituicdo. Entende-se
por atribuicdes os papeis ou fungdes designadas ao Tribunal de Contas no exercicio do

controle externo de contas. Embora tal classificacdo aparentemente seja ébvia, ainda é

*8 Mais especificamente, as normas do desenho institucional estio definidas na Constituicio Federal de
1988, e na Lei Organica do Tribunal de 1992.
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importante para se diferenciar das normas ligadas a coordenacdo interinstitucional
inseridas no desenho institucional. As atribuicbes se dividem em trés grandes areas:
fiscalizacdo, julgamento e sancdo. Cada uma das areas, por sua vez, subdivide-se em

outras — 0 que é importante para o teste de hipoteses.

Quadro 3 - Classificacédo dos tragos do desenho institucional do TCU

Atribuicoes . Rela_u;oe_s . Jurisdicionados
interinstitucionais
Monitoramento Federal
Fiscalizacdo Autonomia Esfera de
ou Supervisao 3 Governo Estadual
Inspecdes e
investigacoes Municipal
Critérios (objetivo Politicos
e subjetivo) Tioo de
Julgamento Independéncia P Burocréticos
atores
Tipo de Foro Privados
Perda ou Recursos Humanos
ressarcimento de da Administragdo
valores Publica
Perda de direitos Tigo Jransferéncias
x Coordenacao N
Sancao R gestdo de
_ interinstitucional [ECUISOS
Medlda§ de Contratos
prevencéo e
recomendacao
Outros repasses
Danos a reputacao federais

Fonte: elaborado pelo autor.

O primeiro grupo de atribuicdes estd ligado a atividades de fiscalizagcdo ou
supervisdo®, cuja finalidade é obter informacdes da administracdo de bens e valores
publicos federais e organiza-las para averiguar possiveis desvios de normas objetivas ou
subjetivas — de eficiéncia, eficacia e economicidade. Em outras palavras, o processo de
fiscalizagcdo tem por objetivo organizar informagdes administrativas para potenciais

julgamentos, caso seja pertinente. De um lado, a fiscalizacdo é realizada a partir de

** Em outras instituicdes de accountability, como a Policia Federal, por exemplo, a fiscalizacio é similar
ao termo “investigacdo”, uma vez que o intuito é obter informagdes sobre agdes empreendidas por
agentes contréarias as normas da gestdo de bens e recursos publicos.
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monitoramento, ou seja, quando a obtencdo de informacbes é constante, a fim de
detectar possiveis indicios de agdes ilicitas. De outro, inspecdes e investigacdes sdo
atividades de fiscalizacdo pontuais, realizadas a partir de indicios apresentados pelo
préprio processo de monitoramento, ou a partir de planos de acdo do Tribunal de
Contas, por exemplo. Outras provocag¢es como dendncias e solicitacdes do Congresso

também dao origem a este tipo de investigacao.

Esta distingdo € analiticamente importante porque, para compreender o
desempenho do Tribunal de Contas, é necessario averiguar se a maior parte dos atores
condenados e sancionados resultou do monitoramento continuo ou dos planos de agédo
do tribunal. Se a mudanca de desempenho for também explicada pelo ativismo dos seus
integrantes, espera-se que a maior parte das condenagdes seja produto das fiscalizacbes

por iniciativa propria do Tribunal.

O segundo grupo de atribuicbes se refere a funcdes judicantes, que se dividem
entre o tipo de foro e os critérios para o julgamento. Primeiro, 0s julgamentos sdo
proferidos em diferentes tipos de sessdo, que sdo importantes para a organizacdo dos
trabalhos do Tribunal e, consequentemente, seu desempenho. O TCU julga as contas de
seus jurisdicionados em dois tipos de foro. A Primeira e a Segunda Camara, cada uma
com a participacdo de metade dos ministros, e o Plenario, que conta com a participacao
de todos 0s ministros.

Segundo, existem dois tipos de critérios por meio dos quais 0s ministros julgam
a gestdo de recursos publicos. De um lado, através de critérios objetivos definidos em
Lei que regulam a gestdo de recursos publicos. De outro, com critérios subjetivos, de
legitimidade e economicidade. J& que nem sempre sentencas proferidas pelo Tribunal
resultam em sanc¢Bes materiais, € importante averiguar se existe alguma relacdo ente o
tipo de sancdo e o tipo de critério utilizado na condenacdo. Como sera apresentado na
proxima secdo (3.2), o Tribunal de Contas estabelece diferencas entre os problemas de
gestdo ligados apenas ao descumprimento de normas formais e as irregularidades que

resultam em dano ao erario publico federal segundo critérios de avaliacdo subjetivos.

O terceiro grupo de atribuicdes diz respeito as san¢bes impostas ou deliberadas

pelo TCU em casos de acdes ilicitas ou antiecondmicas™. O primeiro tipo de sancéo

%0 Nem sempre o Tribunal de Contas da Unido pode impor as sangfes previstas. Para que haja
enforcement de algumas penalidades, o Tribunal recorrer a procuradoria do Ministério da Fazenda ou a
Advocacia Geral da Unido.
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implica em perdas econdmicas ou ressarcimento de valores a agentes responsaveis por
danos ao erario publico federal. Seriam exemplos de perdas materiais: multas e débitos
e suspensdo de contratos. O segundo tipo de san¢do diz respeito a perda de direitos de
participacdo na gestdo de recursos, como inabilitacdo de exercicio de cargo ou funcao
publica e proibicdo a empresas declaradas inidéneas para participar de licitacdes.
Embora a perda de direitos de gestdo também implique em perda material, possui a
particularidade de evitar que agentes condenados voltem a ter a oportunidade de
provocar danos ao erario. O terceiro tipo ndo é propriamente uma penalidade, mas
impbe ao administrador de recursos publicos que tome algumas medidas. Sdo as
medidas de prevencdo e recomendacgdo que o Tribunal emite para evitar 0 mau uso de
valores publicos. O quarto tipo de sanc¢do é o dano a reputagdo, que envolve reprovacao

moral principalmente por parte da opinido publica.

Ao contrario dos dois primeiros tipos de sancdo, as recomendacfes e prevencoes
emitidas pelo Tribunal de Contas, assim como o dano a reputacdo, sdo dificeis de medir.
Por isso, estes tipos de penalidade serdo excluidos da anélise. N&o se sabe se o Tribunal
possui dados de recomendacdes que possam ser sistematizados adequadamente. E, por
outro lado, mesmo que fosse possivel coletar a quantidade de vezes que 0s agentes
aparecem na midia, seria impossivel estimar o quanto atores sdo coagidos por essas

sancgoes.

A segunda dimensdo do TCU se refere a normas institucionais que preveem o
modo como a instituicdo se relaciona com outras e com a sociedade civil. Essas normas
institucionais buscam circunscrever limites a ac¢Oes unilaterais empreendidas pelo
Tribunal e a intervengdes externas (das instituicdes representativas e da sociedade civil),
bem como coordenar o trdmite dos trabalhos entre instituicdes. Sdo trés os tipos de

normas de relagGes interinstitucionais.

A primeira, autonomia, diz respeito ao conjunto de regras institucionais que
preveem a possibilidade do proprio Tribunal iniciar atividades. Segundo a Constituigdo
Federal de 1988, o TCU ¢ obrigado a iniciar fiscalizagdo quando solicitado pelo
Congresso Nacional. No entanto, o Tribunal também pode iniciar fiscalizagbes por
iniciativa propria sem que seja provocado por qualquer ator externo. Além disso, ndo é
obrigado a iniciar fiscalizacdo a partir das denuncias por parte da sociedade civil

dirigidas a Instituicdo, acatando-as apenas quando julgar pertinente.
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A segunda, independéncia, por outro lado, diz respeito as normas que limitam a
capacidade de influéncia externa na qualidade dos trabalhos do Tribunal de Contas ap6s
sua instauracdo. Em outras palavras, independentemente se alguma atividade foi
iniciada por livre iniciativa ou por solicitacdo do Congresso, as regras de independéncia
evitariam distorcbes na qualidade final dos trabalhos do Tribunal. Desse modo,
garantias vinculadas aos cargos de ministro, como vitaliciedade e inamovibilidade,
assim como os critérios para a escolha dos ministros, seriam exemplos classicos de
independéncia institucional, pois supostamente diminuiriam os vinculos dos ministros
com outros atores politicos® . Devido aos critérios politicos de escolha dos ministros,
parte da literatura ainda espera que exista influéncia politica sobre o Tribunal, em
funcdo da suposta proximidade ideoldgico-partidaria dos ministros com correntes
politicas especificas. Tanto a alternancia do chefe do Executivo Federal como alteracbes
na composicdo do Congresso ao longo do tempo seriam responsaveis pela mudanca da

composi¢do dos ministros, o que alteraria o tipo de influéncia politica sobre o Tribunal.

Essa distin¢do é importante por dois motivos. De um lado, é necessario estimar o
quanto o uso da autonomia pelo TCU contribui para o seu maior desempenho. Em
outras palavras, cabe responder se a probabilidade de condenacdo precedida de
fiscalizagdo por iniciativa prépria é maior do aquela iniciada por outro tipo de
provocacao (solicitacdes do CN ou dendncias).

Por outro lado, apesar das garantias funcionais dos ministros do Tribunal de
Contas, se correntes politicas exercem influéncia sobre o desempenho do Tribunal
através do processo de selecdo dos ministros — como parte da literatura supde —, testes
que comparem o tipo de composicdo do TCU e o numero de condenacdes, por exemplo,
devem ser empreendidos. E se a aproximacdo ideoldgico-partidaria importa, deve-se
esperar que os atores fiscalizados e sancionados pelo Tribunal variem segundo a
composicdo do Tribunal. Em outras palavras, a partir desta distingdo conceitual, €

possivel verificar se independéncia e autonomia importam para os resultados de

1 0os requisitos para o preenchimento do cargo de ministro do TCU carregam os principios de capacidade
técnica e equilibrio entre os Poderes da Uni&o. E necessario que sejam brasileiros com mais de trinta e
cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade; com idoneidade moral e reputacdo ilibada; notorios
conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e financeiros ou de administragdo publica; e com mais de
dez anos de exercicio profissional na area. Fora dos requisitos técnicos, um ter¢o dos ministros é
escolhido pelo Presidente da Republica, sujeito a aprovacdo do Senado, sendo dois alternadamente dentre
auditores e membros do Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo TCU,
segundo os critérios de antiguidade e merecimento. Os outros dois ter¢os sao escolhidos pelo Congresso
Nacional.
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desempenho. Apenas a influéncia da vitaliciedade ndo podera ser testada, uma vez que
ISSO exigiria a compara¢do com tribunais que ndo dispdem dessa garantia, o que foge
aos limites desse trabalho. Assim, todas as hipoteses serdo testadas sob a vigéncia da

vitaliciedade®?.

O terceiro grupo desta dimenséo se refere as normas de coordenacdo entre as
instituicdes. Prestar informag0es ao Congresso, bem como emitir parecer sobre as
contas do Presidente da Republica sdo procedimentos de coordenacdo previstos em seu
desenho institucional. Ao executar estas atividades, o Tribunal esta apenas comunicando
resultados de atividades fiscalizatérias a outras instancias dotadas de autoridade para
julgar. Neste caso, o TCU colhe ou recebe informacgdes, e as organiza para serem
julgadas pelo proprio Congresso Nacional. O desenho do TCU nédo prevé apenas
coordenacdo interinstitucional com o Congresso Nacional. Decisdes sobre matérias
julgadas, por exemplo, geram titulos executivos, que devem ser executados pela

procuradoria do Ministério da Fazenda ou pela Advocacia Geral da Unido.

O fato é que normas de coordenacao ndo sdo atribuicGes. Reitera-se novamente
que constituintes e legisladores ndo elaboram regras institucionais para testar hipoteses.
Apenas estdo preocupados em delinear caminhos e limites que as instituicdes devem ou
podem tomar. Dado que a operacionalizacdo é imprescindivel para testar hipdteses, essa
distin¢do orienta o estudo para examinar o desempenho do Tribunal dentro dos limites
de seu desenho. Ou seja, alguns agentes condenados deixam de ser sancionados porque
normas institucionais delegam a aplicacdo de penas materiais a outras instituicdes, ou
devido ao baixo desempenho do Tribunal de Contas? Sem duvida alguma, seria
interessante testar como outras instituicdes exercem suas prerrogativas a partir dos
trabalhos iniciados pelo TCU. No entanto, tal empreendimento foge do objetivo do
presente trabalho. Essa distingé&o serve antes para fomentar explicagfes que considerem

os limites impostos pelo desempenho do Tribunal.

A terceira — e ultima — dimensao se refere ao campo de jurisdicionados, a saber,
aqueles agentes sobre os quais o Tribunal de Contas pode exercer suas atribuigdes.
Assim como as outras distingdes conceituais, o rol dos jurisdicionados deve ser
classificado para operacionalizar o teste de hipoteses. De modo geral, o TCU exerce

controle sobre todos os atores publicos ou privados que participam da gestdo direta ou

52 Para testar os impactos da vitaliciedade seria necessario empreender uma analise comparativa entre
tribunais de contas, o que se destoa da pretensdo inicial do trabalho.
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indireta de bens e valores publicos federais. No entanto, em algumas ocasifes 0 campo
de jurisdicionados do Tribunal é limitado. Ademais, classificar os jurisdicionados pode

contribuir para analisar onde sdo alocados os maiores esforgos da Instituicéo.

O primeiro limite se refere ao nivel da federacdo. O TCU ndo pode exercer
controle sobre bens materiais pertencentes aos niveis municipal e estadual. Exerce
controle apenas sobre atores subnacionais participem da gestdo de erério proveniente da
esfera federal. No entanto, o volume de recursos transferidos da Unido para os governos
regionais e subnacionais é bem elevado. Por isso, seria importante verificar em qual

nivel de governo as acdes do Tribunal de Contas sdo mais concentradas.

O segundo limite se refere ao tipo de ator controlado. Basicamente 0s atores se
dividem em trés: politicos, agentes publico-burocraticos e agentes privados. No caso da
avaliacdo das contas do chefe do Executivo, por exemplo, o Tribunal de Contas deixa de
exercer 0 papel de arbitro, e esta prerrogativa € cumprida pelo Congresso Nacional.
Também € importante indagar se a maior parte dos atores controlados pertence a
burocracia do estado ou a corporagdes privadas que participam da gestdo dos recursos

publicos.

O terceiro limite envolve o tipo de atividade administrativa sobre valores
federais. Grosso modo, o0 TCU exerce seu papel sobre quatro campos de gestdo de
recursos federais. Sobre a admissdo e aposentadoria na administracdo publica,
transferéncias constitucionais, contratos e outros repasses (convénios, acordos, ajustes).
Nestas quatro areas, as atribuicdes e a organizacdo dos trabalhos do Tribunal recebem
tratamento diferenciado. No caso de abusos e irregularidades detectadas em atividades
firmadas por contratos, por exemplo, o julgamento cabe ao Congresso Nacional. Apenas
se 0 Legislativo ndo decidir sobre o caso no prazo de noventa dias o Tribunal pode
julga-lo. Além disso, essa classificacdo permite identificar como a Instituicdo organiza
suas atividades. Afinal, seus esforcos sdo mais dirigidos a convénios, ajustes ou
transferéncias constitucionais? Ou, restringe-se mais a contratos — como nos casos de

obras publicas?

A classificagdo elaborada acima fez-se necessaria tanto para descrever de modo
inteligivel e ordenado o desenho institucional, quanto para tornar operacional o teste de

hipdteses. Trabalhos que ignoram essa necessidade tendem a realizar analises
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enviesadas do desempenho do Tribunal de Contas. Primeiro, porque avaliam como
ineficiente o exercicio de prerrogativas que ndo pertencem ao desenho institucional do
Tribunal, mas que pertencem exclusivamente ao rol de atribuicdes de outras
instituicdes™. Isto é, ndo alisam o desempenho do Tribunal dentro dos limites de seu
desenho institucional. E segundo, porque a falta de sistematizacdo acaba resultando em

argumentos sustentados por evidéncias limitadas e insuficientes.

Vale salientar ainda que, como exposto acima, nem todos os elementos das trés
dimensGes apontadas serdo inseridos nos testes. O capitulo 4 dara tratamento especial a
esta questdo. De qualquer forma, a classificacdo organiza a analise evitando o0s
problemas presentes na literatura, além de contribuir para testes futuros. A proxima
secdo apresenta detalhadamente a organizagéo e a tramitacdo dos trabalhos do Tribunal

de Contas da Unido.

3.2. Organizacéo dos trabalhos e tramites internos

Nesta secdo, sera apresentado como os trabalhos do Tribunal de Contas séo
organizados e como funcionam os tramites entre as fases de fiscalizagdo e julgamento.
Processos meramente administrativos, sem qualquer relacdo com o exercicio de controle
de contas, serdo excluidos. Além de trazer a publico o funcionamento da instituicdo, tal
descricdo aumenta a capacidade de avaliar a compatibilidade entre o exercicio do
controle de contas e os pressupostos dos modelos estatisticos a serem empreendidos no

capitulo posterior (capitulo 4).

O Tribunal de Contas da Unido possui uma lista de unidades jurisdicionadas
passiveis de fiscalizacdo®*. A lista contém 6rgéos dos trés Poderes da Unido (Executivo,
Legislativo e Judiciario), além de Orgdos estaduais e dos municipios, que também
recebem e administram valores provenientes do governo federal. Até o ano de 1992, o
Tribunal distribuia os processos entre os relatores, mediante sorteio. A partir de 1993,
0S processos passaram a ser agrupados em 11 listas, e distribuidos por sorteio entre os

relatores a cada dois anos. Em caso de vacancia dos ministros, auditores técnicos

53 Como a prerrogativa exclusiva do Congresso em julgar relagdes contratuais, e a necessidade de recorrer
a procuradoria do Ministério da Fazenda ou a Advocacia Geral da Unido para a execucdo de titulos
executivos.

> Tribunal de Contas da Unido (2002a a 2012a).
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ficariam responsaveis pelas respectivas listas>. Com a criacdo de mais uma cadeira para
o cargo de Ministro-Substituto®, a partir de 2009 os processos foram distribuidos em 12
listas. Atualmente, apds um caso ser alocado sob a responsabilidade de um ministro
especifico, o processo ndo pode ser transferido a responsabilidade de outro ministro,

caso este seja 0 novo responséavel pela mesma lista no biénio subsequente®”.

O Tribunal de Contas conta com cinco instrumentos para fiscalizar as contas das
unidades jurisdicionadas. O primeiro, o levantamento, diz respeito as agdes que visam
conhecer a organizacao e o funcionamento das unidades jurisdicionadas e de programas
e projetos do governo. O levantamento € til para identificar atividades passiveis de
fiscalizagdo e para avaliar se é viavel empreender fiscalizagdes®®. Geralmente os
levantamentos sdo direcionados as novas instituicdes acrescentadas a lista de
jurisdicionados do TCU, ou sdo dirigidas a instituicdes que, ao passar do tempo, possam

ter mudado o modo como administram bens e valores federais.

O segundo, a auditoria, € o instrumento mais importante para os testes a serem
empreendidos neste trabalho. E a partir da auditoria que o Tribunal avalia, de fato, a
gestdo empreendida pelas unidades jurisdicionadas e projetos governamentais. Como ja
ressaltado, por meio de auditorias 0 TCU verifica se a aplicacdo de recursos federais
satisfaz ndo apenas os critérios legais, mas também aspectos de economicidade,
eficiéncia e eficacia>®,

O terceiro instrumento se refere aos atos sujeitos a registro. Com este
instrumento o Tribunal averigua se estdo em conformidade com as normas legais a
concessao de aposentadorias e pensdes a servidores, bem como a admissdo de pessoal
da administracdo publica federal®®. O Tribunal ndo avalia estes atos segundo critérios
subjetivos, como eficacia e economicidade, restringindo-se apenas a sua conformidade
legal dos atos. Nestes casos, os controles internos das instituicdes da administracdo

publica federal sdo responsaveis por fornecer um parecer sobre a legalidade dos atos.

> Brasil (2005, art. 26 e 27).

% Brasil (2008).

%" Brasil. (2012), "REPUBLICACAO DAS LISTAS DE UNIDADES JURISDICIONADAS BIENIO:
2013/2014". Boletim do Tribunal de Contas da Unido, Especial, n° 24, Brasilia.

%8 Brasil (2012, art. 238).

% Brasil (2012, art. 239).

% Brasil (2012, art. 252).
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No entanto, dentro de um prazo de cinco anos o0 TCU pode rever 0s casos, e determinar

o ressarcimento de valores e suspender o pagamento de provimentos e beneficios®,

O quarto instrumento, a inspec¢do, € utilizado para suprir omissdes e lacunas de
informacdes. As inspecdes geralmente ocorrem em caso de duvidas geradas a partir de
auditorias, ou para apurar dendncias, representacfes ou solicitagdes do Congresso

Nacional contra atores que pertencem a jurisdicio do Tribunal®.

O acompanhamento € o quinto instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo
Tribunal. Ao contrario do que parte da literatura argumenta (Moraes, 2006), o TCU néo
averigua as contas de seus jurisdicionados apenas ap0s a aplicacdo de recursos. O
acompanhamento é realizado em um periodo determinado previamente, para avaliar o
desempenho de unidades jurisdicionadas e de atividades governamentais®. As
informacBes que o Tribunal de Contas necessita para exercer 0 monitoramento sao
obtidas por sistemas informatizados adotados pela administragdo publica federal, por

meio de documentos solicitados pelo Tribunal, e através de visitas técnicas®.

O ultimo instrumento, 0 monitoramento, é utilizado ap6s o julgamento dos atos
dos atores jurisdicionados. Se irregularidades forem constatadas, mesmo que ndo
tenham resultado em dano ao erario, o Tribunal pode monitorar as acdes dos atores

julgados para averiguar se as deliberacdes estdo sendo cumpridas®.

Parte da literatura brasileira que discute o papel dos tribunais de contas chama de
monitoramento o que o TCU classifica como instrumento de acompanhamento. O TCU
realmente ndo acompanha todas as unidades jurisdicionadas e projetos governamentais.
Todavia, o Tribunal pode acompanhar as aplicagdes de recursos federais que julgar
como prioritarias. Acompanhar toda a aplicacdo de recursos federais poderia gerar dois
problemas institucionais. Em primeiro lugar, acompanhar a aplicacdo de todas as
instituicOes sob sua jurisdi¢do implicaria custos enormes, correndo o risco, inclusive, de
ultrapassar os custos desperdicados com a aplicacao ilegal e antiecondmica de recursos.
Em segundo, haveria sempre o risco de os integrantes do Tribunal passarem a utilizar o
acompanhamento de forma irresponsavel, a ponto de ferir a legitimidade dos atos dos

administradores publicos. Vale lembrar que durante o processo constituinte de 1988,

% Brasil (2012, art. 260, 262).
%2 Brasil (2012, art. 240).
% Brasil (2012, art. 241).
® Brasil (2012, art. 242).
% Brasil (2012, art. 243).
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muitos constituintes tinham receio em institucionalizar amplas atribui¢@es e garantias ao

TCU, uma vez que poderiam por em risco a soberania do Congresso Nacional.

Quadro 4 - Instrumentos de fiscalizacdo empreendidos pelo TCU

Instrumentos de Iniciativa Periodo de execucao
fiscalizacéo
Relator e Secretarias de Controle Em qualquer periodo.
Levantamento

Externo do TCU.

Relator e Secretarias de Controle Em qualquer periodo.

Auditoria Externo do TCU.
Atos Sujeitos a Automatica. Anterior & execugao, ou
Registro posterior quando revisto.
Presidente do TCU, Relator, ou por | Apds suspeitas e lacunas
< deliberacdo das Primeira e Segunda | geradas por outros
Inspecéo A L >
Céamaras ou do Plenario. instrumentos de
fiscalizacdo.

Presidente do TCU, Relator, ou por | Durante a aplicacdo de
Acompanhamento | deliberacdo das Primeira e Segunda | recursos.
Céamaras ou do Plenério.

Deliberacao das Primeira e Ap0s irregularidades

Monitoramento N L . )
Segunda Cémara ou do Plenario. averiguadas anteriormente.

Fonte: elaborado pelo autor a partir de Brasil (1992, 2012).

As fiscalizagOes sdo iniciadas de quatro modos diferentes. O primeiro tipo de
iniciativa pertence ao Congresso Nacional. Como apresentado anteriormente, o Tribunal
de Contas da Unido possui autonomia para iniciar fiscalizacbes. No entanto, essa
autonomia nédo é plena. Dado que seus recursos sdo finitos, o Tribunal de Contas é
constitucionalmente obrigado a ceder parte de sua autonomia de iniciar fiscalizaces ao
Congresso Nacional. A lista de atores do Congresso com autoridade para solicitar
fiscalizacdo é bem definida. Podem requerer fiscalizacdo os presidentes do Senado e da
Camara dos Deputados, e os presidentes das comissfes de ambas as casas legislativas se

0s membros da respectiva comissdo aprovarem®.

O segundo tipo de iniciativa diz respeito as denuncias, que podem ser elaboradas

por qualquer cidaddo. No entanto, ao contrario das solicita¢cfes do Congresso Nacional,

% Brasil (2012, art. 232).
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a decisdo de fiscalizar os atores denunciados é facultativa. Mais especificadamente, é o
relator que decide se a denuncia deve ser averiguada. Em outras palavras, as denuncias
aumentam o poder do relator, porque, além de fiscalizar a lista de jurisdicionados que
Ihe incumbe, pode optar por fiscalizar os recursos federais mencionados em denuncias.
Verificados os requisitos de admissibilidade pela unidade técnica competente®’, o
relator pode arquivar a denuncia, mediante despacho fundamentado, ou acata-la,
tornando publicos os atos do processo em caso de irregularidade.

A representacdo € o terceiro mecanismo para instaurar fiscalizacdo por iniciativa
externa. Neste caso, um grupo de legitimados pode comunicar ao Tribunal ocorréncias
graves. A representacdo é muito semelhante as dendncias. A principal caracteristica que
a diferencia das dendncias diz respeito ao status dos legitimados. Basicamente, qualquer
servidor publico que, em virtude do cargo que ocupe, tenha conhecimentos de
irregularidades faz parte do grupo de legitimados, além de entidades privadas que
identifiquem falta de lisura em processos de licitacio®. Todavia, algumas instituicdes e
cargos se destacam, como os ministérios publicos federal e estaduais, parlamentares das
trés esferas de governo, tribunais de contas subnacionais, além de equipes e unidades
técnicas do préprio TCU. As representacdes iniciadas pelas equipes e unidades técnicas
do Tribunal de Contas sdo enderecadas ao relator, que decide sobre as providéncias que
devem ser tomadas antes do caso ser enviado para decisdo em colegiado.

Com excecdo do Ministério Publico da Unido, dos controles internos e das
entidades privadas que participam de processos licitatorios, a lista de legitimados em
representar ao TCU foi instituida pelo préprio Tribunal por meio do seu regimento
interno e instru¢des normativas. As instituices representativas nao buscaram alargar o
rol de legitimados. Por ser semelhante as denlncias, é provavel que o TCU tenha
aumentado o rol de legitimados a representar, a fim de aumentar o seu poder de
controle, uma vez que, ao contrario de cidadaos comuns, s@o os servidores que possuem
maior acesso as informacgdes que possam sustentar suspeitas consistentes do mal uso de

bens e recursos federais.

%7 A dentincia deve mencionar o ator sujeito a jurisdicdo do TCU, e acompanhar indicios de irregularidade
ou de ilegalidade (Brasil, 2012, art. 235).

% Brasil, 2012, art. 237. Com destaque para o item |1l do mesmo artigo. O item VII do mesmo artigo, que
dispdem de entidades privadas, envolve o paragrafo 1° do art. 113 da Lei Federal 8.666 de 1993, que
regulariza licitagOes e contratos da administracdo publica (__ Brasil, 1993).
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O dltimo tipo de iniciativa se refere as fiscalizagdes iniciadas pelo proprio TCU,
que sdo executadas pelas secretarias de controle externo, compostas por equipes de
auditoria e de apoio técnico. No entanto, incumbe ao ministro-relator a fundamentacao,
a instrucdo e o mérito do processo®. E ele que insere no processo as conclusdes
provenientes da equipe de fiscalizagdo, das chefias da unidade técnica e do MP-TCU™.

Em caso de irregularidade, o relator define os responsaveis a serem julgados pelo

Tribunal™. O quadro 5 ilustra os tipos de iniciativa que ddo origem as fiscalizacoes.
Quadro 5 - Tipos de iniciativa das fiscaliza¢6es
Tipo de Iniciativa Atores Tratamento da Iniciativa
Presidentes da Camara dos | Compulsorio.
Deputados e do Senado, e
Congresso Nacional Presidentes de qualquer
comissdo do Congresso
Nacional.
Qualquer cidadao Facultativo. (dependente
. brasileiro. do cumprimento dos
Dendncias -
requisitos de
admissibilidade).
Servidores publicos (ex., Facultativo. (Dependente
parlamentares das trés esferas | do cumprimento dos
de governo, MPs Federal e requisitos de
Representacdo Estaduais, TCEs, e unidades admissibilidade).
técnicas do TCU) e entidades
privadas (em caso de
processos licitatorios).
Presidente do TCU, Né&o se aplica.
Relator, por deliberacéo
das Primeira e Segunda
TCU A .
Cémara e do Plenario, e
por Secretarias de Controle
Externo.

Fonte: elaborado pelo autor a partir de Brasil (1992, 2012).

Aliés, o instrumento do relator que talvez seja o mais importe para alterar a
probabilidade de condenacdo é justamente a possibilidade de encaminhar o processo
para julgamento de relacdo. As relacBes envolvem vAarios processos de unidades

jurisdicionadas sem irregularidades segundo a avaliacdo do relator, e s@o julgadas em

% Brasil, 1992, art. 1, XVII, § 3.
0 Brasil, 2012, art. 69.
™ Brasil, 1992, art. 11-12.
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conjunto. Devido ao grande volume de trabalhos do TCU, é plausivel supor que os

demais ministros ndo aloquem grandes esforgcos em processos de relacao.

Todas as fiscalizagOes realizadas pelo Tribunal de Contas geram processos a
serem deliberados, independentemente de sua iniciativa. As contas sdo julgadas como
irregulares apenas quando comprovada a existéncia de dano a bens e valores publicos
federais’®. Portanto, o julgamento pela irregularidade das contas envolve critérios
subjetivos de julgamento, como economicidade e eficicia. Todas as sancGes aplicadas
pelo TCU imp6em danos de reputacdo aos agentes julgados. No entanto, como
mencionado na secdo anterior (3.1), em termos substantivos as san¢Ges podem impor
perda de valores, perda de direitos administrativos de longo prazo ou provisorios,

através de medidas preventivas.

S&o quatro os tipos de sancdo. A primeira diz respeito as multas. As multas sdo
dirigidas tanto para gestores publicos e privados, quanto para 6rgdos de controle interno
das instituicdes. Podem equivaler em até 100% do valor atualizado do dano causado em
caso de irregularidades. Outras multas séo aplicadas sem a necessidade de audiéncia
prévia dos responsaveis, variando entre 50 e 80% do dano causado, nos casos de
violacdo as decisdes do Tribunal, de reincidéncia da irregularidade, de descumprimento
de diligéncias aplicadas pelo relator, de obstrucdo de auditorias e inspecOes, ou de
sonegacdo de documentos e informages em auditorias e inspecdes’. A possibilidade
de aplicacdo de multas adicionais pode incentivar os atores condenados a reconhecer a

validade das decisdes do Tribunal de Contas.

Parte da literatura argumenta que o Tribunal n&o teria forca institucional para
cobrar as multas efetivamente, uma vez que seriam cobradas privativamente pela
Advocacia Geral da Uni&o (SPECK, 2000, 2013a; TAYLOR e BURANELLI, 2005)™,
mesmo que o instrumento da decisdo seja considerado titulo executivo’™. De qualquer
forma, vale ressaltar que o presente trabalho analisa o desempenho do TCU dentro dos
limites impostos por seu desenho institucional. Estudos futuros podem dirigir Seus

esforgos a investigacdo da performance da AGU, mas o desempenho do Tribunal de

"2 Quando os administradores de bens e valores publicos descumprem somente regras formais, mas sem
que exista qualquer dano ao erario publico federal, as contas séo julgadas como regulares com ressalva
(Brasil, 2012, art. 208).

" Brasil, 2012, art. 267-269.

" Segundo a Lei Organica do TCU compete & Advocacia Geral da Uni#o a cobranca dos débitos (Brasil,
1992, art. 61 e 81).

" Brasil, 1992, art. 18, 19 e 57.
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Contas ndo pode ser avaliado por problemas de desempenho de outras instituicdes, ou

até mesmo por limites impostos por seu desenho institucional.

O segundo e o terceiro tipo de sancdo se referem, respectivamente, a inabilitacao
de cargo publico e a inidoneidade de empresas que participam de licitacbes. Ambas
implicam em perda de direitos administrativos sobre a gestdo de bens e recursos. No
caso de inabilitagdo ao cargo publico, em decorréncia de irregularidade como grave, o
responsavel pode ser inabilitado para o exercicio de cargo em comissdo ou fungdo de

|76

confianca no ambito da administracdo publica federal™. No caso de inidoneidade de

empresas fraudadoras, a pena tem prazo limitado de até cinco anos’’.

A quarta san¢do corresponde as medidas cautelares. O Plenério, por sugestdo de
técnicos ou do Ministério Publico junto ao TCU, pode solicitar o afastamento
temporario de responsaveis e autoridades solidariamente responsaveis que possam
prejudicar a realizacdo de auditorias e inspecdes, em casos de danos ao erério e de
inviabilidade de ressarcimento. Podem decretar, ainda, a indisponibilidade de bens do
responsavel no prazo de até um ano, para garantir o ressarcimento dos danos causados.
O relator e o Presidente do Tribunal também podem solicitar as medidas cautelares sem
ouvir as partes contrarias, se julgarem o caso como urgente. No entanto, o arresto dos
bens deve ser executado pela AGU ou por dirigentes de outras entidades
jurisdicionadas’®. O quadro 6 apresenta as principais caracteristicas dos tipos de sancdes
aplicados pelo TCU.

Apds julgar os processos como irregulares ou regulares, cabem recursos.
Existem cinco tipos de recursos, que variam de acordo com o seu efeito suspensivo
contra a sentenca, e segundo o objeto que foi sujeito a julgamento. O recurso de
reconsideracdo e o pedido de reexame tém efeito suspensivo. O primeiro, de
reconsideracdo, envolve 0s casos de tomada e prestacdo de contas, inclusive especial,
enquanto o segundo, o de reexame, esta vinculado as fiscalizagdes de atos e contratos
(programas governamentais especificos e obras) e aos atos sujeitos a registro. Nos dois

casos, apenas 0 ponto contestado da decisao é suspenso até uma nova deliberagéo.

O terceiro recurso, o embargo de declaracdo, suspende apenas o prazo para

cumprimento do acorddo. Com a alegagdo da existéncia de pontos obscuros,

"8 Brasil, 2012, art. 270.
" Brasil, 2012, art. 271.
"8 Brasil, 2012, art. 273-276.
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contraditérios ou omissos, o embargo de declaracdo nao contesta a sentenca em si, mas

somente 0 prazo para seu cumprimento. O quarto, o agravo, é o recurso contra medidas

cautelares impostas pelos presidentes do TCU ou de suas Camaras, ou determinadas

pelo relator. O agravo sO tem efeito suspensivo se estes mesmos atores 0 consentirem.

Quadro 6 - Tipos de san¢des aplicadas pelo TCU

Dependéncia de

Inten5|de3de da Ag_entes outras instituicdes
sanc¢ao sancionados . <
para aplicacéo
100% do dano ao Quaisquer Parcial. Os
erério, em caso de | administradores devedores que se
irregularidade publicos ou negam a quitar 0s
comprovada. privados. débitos sdo
Multas 50 a 80% do dano cobrados pela
ao erario, em caso AGU.
de descumprimento
a decisOes e
solicitacOes.
Inabilitacéo Agentes publicos. Né&o.
o permanente do
Inabl_ litacdo de Cargo | exercicio de cargo
Publico em comisséo ou de
confianca em nivel
federal.
Inidoneidade em Empresas privadas. | Néo.

Inidoneidade de

participar de

Licitantes licitacBes em até
cinco anos
Afastamento Quaisquer Sim. Por meio da
temporario de administradores AGU ou por
responsaveis publicos ou dirigentes de outras
inviabilizem privados. entidades

Medidas Cautelares

fiscalizag®es e 0
ressarcimento de
valores.

Indisponibilidade de
bens do responsavel
no prazo de até um
ano, para garantir o
ressarcimento de
valores.

jurisdicionadas.

Fonte: elaborado pelo autor a partir de Brasil (1992, 2012).
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Por dltimo, o recurso de revisdo se aplica apenas as decisfes definitivas em
Plenério referentes & prestacdo ou tomada de contas’. E o Gnico recurso que néo tem
efeito suspensivo ou que ndo atrase a vigéncia da decisdo. Ao contrario dos demais
recursos, um novo relator é sorteado para avaliar a admissao do recurso de revisdo. O
prazo para o recurso é relativamente grande, de até cinco anos. O quadro 7 apresenta 0s

tipos de recurso, seu efeito e 0s objetos sobre os quais sdo movidos.

Quadro 7 - Tipos de recurso por objeto e por efeito suspensivo

Recurso Efeito Objeto
Efeito suspensivo sobrea | Tomada e Prestacdo de
Recurso de Reconsideracdo | sentenca. Contas, inclusive a
Especial.

Efeito suspensivo sobre a | Contratos e Atos sujeitos a

Pedido de Reexame .
sentenca. Registro.

Efeito suspensivo sobre 0 | Qualquer instrumento de

Embargo de Declaracéo prazo de cumprimento do | fiscalizacdo.
acord&o.
Efeito suspensivo se Medidas cautelares
AQravo consentido pelo ator que impostas pelo Presidente
g adotou a medida cautelar. | do TCU, relator ou pelas
Camaras.
Sem efeito suspensivo. Decisbes definitivas em

Recurso de Revisdo e
Plenario.

Fonte: elaborado pelo autor a partir de Brasil (1992, 2012).

As deliberagdes do Tribunal de Contas ocorrem em trés pontos decisorios. Na
Primeira e Segunda Camara e em Plenario. As Camaras sdo compostas por quatro
ministros escolhidos pelo presidente do TCU. Entretanto isso ndo significa que o
presidente escolhe quais processos serdo de responsabilidade dos ministros, uma vez
que as listas de unidades jurisdicionadas sdo distribuidas por sorteio. Ademais, 0s
ministros podem solicitar remog&o caso o Plenario consentir. Cada Camara € presidida
pelo vice-presidente do TCU e pelo ministro mais velho, respectivamente®*. Um

representante do Ministério Publico Junto ao Tribunal atua em cada uma das Camaras.

" Para requerer o recurso, o solicitante — no caso, o ator julgado ou um representante do MP-TCU — deve
alegar a existéncia de erro de calculo nas contas, falsidade ou insuficiéncia de documentos, ou
documentos novos com eficacia sobre a prova produzida.

% Brasil, 1992, art. 11-14.
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O MP-TCU nao apresenta nenhum vinculo institucional com o Ministério Publico da

Unido. E um 6rgdo que atua apenas dentro do proprio Tribunal de Contas.

As Cémaras deliberam vérios assuntos. Todavia, considerando a finalidade do
presente trabalho, vale ressaltar apenas trés tipos de deliberacdo. Em primeiro lugar, as
camaras decidem sobre os processos de prestacdo de contas gerados a partir das
fiscalizagOes realizadas pelas secretarias de controle externo do Tribunal. Em segundo,
decidem sobre a necessidade de realizar inspecOes, a fim de coletar informacoes
adicionais para sanar lacunas presentes em outras fiscalizagdes que ndo foram
suficientes — como auditorias e monitoramento. No entanto, apenas o Plenario pode
solicitar inspecOes que incidam sobre as principais instituicOes ligadas aos trés Poderes
Uni&o®".

Em ambas as camaras, as deliberacdes sdo definidas por maioria absoluta de
seus membros titulares. Entretanto, os processos das camaras podem ser transferidos
para pauta do Plenario por determinacdo do relator, ou por deliberacdo da propria

Céamara.

Apds a deliberacdo da Camara cabem recursos. Os recursos contrarios as
decisbes das Camaras podem ser solicitados pelo responsavel das contas julgadas ou por
representante do Ministério Publico junto ao TCU. No entanto, é o relator que decide a
admissibilidade do recurso, com excec¢do do recurso de revisdo. Caso aceite, 0 MP-TCU
ndo é obrigado a comparecer na sessdao de apreciacdo do recurso, a ndo ser que seja 0
ator da solicitacdo®. Depois de admitidos os recursos, as cdmaras é que deliberam sobre
0s recursos movidos contra suas proprias deliberacdes — exceto os recursos de revisao,

restritos as decisdes definitivas em Plenario®.

O Plenéario é presidido pelo Presidente do TCU e composto pelos demais
ministros. Muitos aspectos ligados a organizacdo dos trabalhos do TCU s&o decididos
exclusivamente em Plenario. Todavia, no que diz respeito ao tramite que as contas
publicas fiscalizadas percorrem, o Plenario delibera sobre processos provenientes das

duas Camaras e matérias exclusivas.

81 As Camaras ndo podem iniciar inspecdes em unidades do Poder Legislativo, do Supremo Tribunal
Federal, dos Tribunais Superiores, da Presidéncia da Republica, do Tribunal de Contas da Unido, do
Conselho Nacional de Justica, do Conselho Nacional do Ministério Publico, bem como do Ministério
Publico da Unido e da Advocacia-Geral da Unido.

% Brasil, 2012, art. 277-284.

% Brasil, 1992, art. 17.
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S&o cinco os assuntos exclusivos tratados em Plenario. Primeiro, compete ao
Plenario apreciar as fiscaliza¢fes dirigidas as principais unidades dos trés Poderes da
Unido®. Nestes casos, se irregularidades forem averiguadas, a unidade técnica

responsavel tem que submeter a matéria diretamente para apreciacdo em Plenario.

Segundo, o Plenério é responsavel por elaborar o parecer sobre as contas do
Presidente da Republica, e sobre todas as matérias solicitadas pelo Congresso Nacional,
além de deliberar os casos de dentncia. Embora o TCU ndo julgue definitivamente as
contas do Presidente da Republica, o seu parecer € um pré-julgamento das contas. No
parecer, o Tribunal ja indica se existe ou ndo indicios de regularidade, para que o
Congresso possa julgar as contas do Presidente. A coordenacdo institucional entre o
Tribunal de Contas e o Congresso € mantida através da conexdo entre o Plenario do
TCU, de um lado, e os presidentes das Casas Legislativas ou os presidentes de suas
comissdes, de outro. Inclusive, os pareceres sobre todas as fiscalizagdes solicitadas pelo

Congresso Nacional sdo elaborados e aprovados exclusivamente no Plenéario do TCU.

Em terceiro lugar, o Plenério delibera sobre recursos requeridos contra suas
préprias decisdes. Neste caso, todos o0s tipos de recurso que podem ser solicitados as
Camaras também podem ser requeridos no Plenério, além do pedido de revisdo, o qual
Ihe é exclusivo. Em quarto lugar, trata de processos provenientes das Camaras,
transferidos também por pedido de revisao, ou por solicitacdo do relator do processo ou

por decisdo da Camara.

Por ultimo, o Plenario pode decidir por inabilitacio de responsavel e
inidoneidade de licitante, e adotar medidas cautelares — neste ultimo caso, o relator ou o
Presidente do TCU podem antecipar a imposicdo de medida cautelar. O quadro 8

organiza as caracteristicas das Camaras e do Plenario do Tribunal de Contas.

Embora os processos sejam julgados em pontos decisérios bem definidos, nem
todos sdo apreciados da mesma forma pelo quérum de ministros presentes. Isso ocorre
devido a avaliacdo conferida pelo ministro-relator durante a instrugdo do processo. O
relator, ao avaliar a inexisténcia de irregularidades envia o processo para julgamento
como relacdo. Em seguida os processos de relacdo séo julgados em bloco como

regulares. Em outras palavras, a avaliacdo do relator pode vetar a possibilidade de

8 Apenas o Plenério pode iniciar fiscalizagdo nas unidades do Poder Legislativo, do Supremo Tribunal
Federal, dos Tribunais Superiores, da Presidéncia da Republica, do Tribunal de Contas da Unido, do
Conselho Nacional de Justica, do Conselho Nacional do Ministério Publico, bem como do Ministério
Publico da Unido e da Advocacia-Geral da Unido (Brasil, 2012, art. 15).
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julgamento irregular. Os demais processos sao individualmente apreciados pelos demais

ministros nas Camaras ou no Plenario.

Quadro 8 - Caracteristicas dos pontos decisorios do TCU

Pontos Decisoérios

Primeira e Segunda
Camara

Plenério

Presidéncia

Vice-Presidente do TCU e
ministro mais velho,
respectivamente.

Presidente do TCU.

Jurisdicionados

Todos os atores publicos e
privados que participem da
gestdo de recursos federais
distribuidos entre as
unidades jurisdicionadas,
com excecdo dos
jurisdicionados exclusivos
do Plenério.

Presidente da Republica
(elabora parecer sobre suas
contas).

Instituicdes e atores sobre
0s quais 0 Congresso
Nacional solicite
fiscalizagéo (elabora
parecer).

As principais instituigdes dos
trés Poderes da Uni&o®.

Instituicdes e atores objetos
de denuncia.

Acdes de fiscalizacdo

Realizar inspecdes para sanar
omissdes e davidas sobre seus
jurisdicionados.

Realizar inspecdes para sanar
omiss@es sobre seus
jurisdicionados.

Recursos

Recursos movidos contra suas
préprias deliberacbes, exceto
0 recurso de revisao.

Recursos movidos contra suas
proprias deliberacdes e todos
0S recursos de revisao.

Outras deliberacbes

Processos provenientes das
Céamaras, transferidos por
recursos (de revisdo), ou por
solicitacdo do relator do
processo ou por decisdo da
Camara.

Fonte: elaborado pelo autor a partir de Brasil (1992, 2012).

% O Plenario possui a competéncia exclusiva de apreciar as unidades administrativas do Poder
Legislativo, do Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais Superiores, da Presidéncia da Republica, do
Tribunal de Contas da Unido, do Conselho Nacional de Justi¢a, do Conselho Nacional do Ministério
Pdblico, bem como do Ministério Publico da Unido e da Advocacia-Geral da Unido (Brasil, 2012, art.

15).
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Sem duavida, este € o principal poder do relator: o de alterar a probabilidade das
contas serem julgadas como irregulares. Ademais, como salientado anteriormente, o
relator possui outros instrumentos institucionais importantes. Pode transferir o
julgamento de seus processos para o Plenario. Julga a admissibilidade de recursos, com
excecao do recurso de revisdo para o qual um novo relator é sorteado para avaliar sua
admissibilidade. Emite medidas cautelares sem a necessidade de ouvir as partes, quando
considerar o caso como urgente. Inclusive, pode decidir iniciar fiscalizagbes em

qualquer unidade jurisdicionada de sua lista.

No proximo capitulo, modelos probabilisticos serdo empreendidos para testar se
as chances e a probabilidade de unidades jurisdicionadas serem fiscalizadas e
condenadas pela irregularidade das contas variam segundo variaveis de interesse. As
principais variaveis independentes apresentam um carater politico e institucional. Mais
especificamente, varidveis vinculadas ao perfil dos ministros relatores e ao tipo de

iniciativa da fiscalizacdo serdo empregadas.
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Capitulo 4 — A influéncia de variaveis politicas e institucionais sobre o desempenho

O principal objetivo deste trabalho é testar se variaveis politicas e institucionais
sdo importantes para explicar o resultado das acdes do TCU. Em outras palavras, este
capitulo se encarrega de testar se variaveis politicas e institucionais sdo responsaveis por
aumentar ou diminuir a probabilidade das unidades jurisdicionadas serem fiscalizadas e

julgadas por irregularidade de contas.

Para tanto, modelos logisticos e de dois estagios (modelo de Heckman) serdo
aplicados. Basicamente, a partir dos modelos logisticos é possivel verificar se as
chances de unidades jurisdicionadas serem fiscalizadas e julgadas pela irregularidade
das contas variam segundo varidveis de interesse (tratamento). O modelo de Heckman,
por sua vez, é capaz de evitar o viés de selecdo referente a probabilidade de julgamento
pela irregularidade quando ndo sdo consideradas as unidades jurisdicionadas nao

fiscalizadas.

Os testes serdo empreendidos apenas para os niveis municipal e federal. As listas
de jurisdicionados do TCU nao descrevem o nome das unidades estaduais passiveis de
fiscalizacdo. Relatam apenas a quantidade de unidades estaduais por estado. Por isso,
ndo é possivel identificar as unidades nao fiscalizadas, o que inviabiliza o emprego de

testes probabilisticos ligados ao nivel estadual.

Segundo os resultados, ainda ndo é possivel afirmar que o perfil dos ministros
tem poder explicativo expressivo sobre a probabilidade de julgar as contas das unidades
jurisdicionadas como irregulares. O tipo de iniciativa que provoca a fiscalizacdo € mais

relevante para alterar a probabilidade de julgamento pela irregularidade das contas.

Quando os municipios sdo as unidades de interesse, a variagdo da probabilidade
de haver fiscalizacdo esta mais associada a receita proveniente da Unido e ao tamanho
da populacdo residente do que ao perfil do relator responsavel pela lista de
jurisdicionados. No caso das unidades jurisdicionadas no nivel federal, a variagdo da
probabilidade de haver fiscalizagcdo ocorre de modo mais expressivo quando ministros
que fizeram parte de partidos da situacdo sdo comparados com ministros ex-integrantes
de partidos da oposicao. Entretanto, ao contrario das expectativas, ministros da situagao

fiscalizam mais as instituicdes federais do que 0s ministros adversarios.

Por outro lado, o tipo de iniciativa que deu origem a fiscalizacdo € a variavel

mais importante quando se trata das chances e da probabilidade das contas serem
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julgadas como irregulares. As fiscalizaces municipais iniciadas pelo préprio TCU
apresentam maior probabilidade de resultar em julgamento pela irregularidade das
contas quando comparadas as fiscalizacGes provocadas por outras instituicdes. No nivel
federal, por sua vez, os modelos estimam que probabilidade de julgamento pela

irregularidade das contas é maior quando as fiscalizacGes sdo provocadas por denuncias.

O presente capitulo estd dividido em quatro se¢des. A primeira discute 0s
modelos probabilisticos que serdo usados, a fim de evitar o viés de seus estimadores. A
segunda secéo apresenta como o banco de dados foi desenvolvido, além das variaveis
que foram utilizadas. A terceira apresenta a analise descritiva e os testes probabilisticos
que envolvem as unidades jurisdicionadas pelo TCU no nivel municipal — no caso, 0s
municipios. A quarta — e Gltima — se¢do abrande as unidades jurisdicionadas no nivel
federal, e aplica analises descritiva e probabilistica semelhantes as empreendidas na

terceira secao.

4.1. Modelos probabilisticos

Modelos logisticos sdo capazes de testar as chances de uma unidade
jurisdicionada pelo TCU ser fiscalizada e condenada pela irregularidade das contas. No
entanto, aplicar modelos logisticos para verificar a probabilidade das contas serem
julgadas como irregulares pode produzir viés. Isso ocorre porque as unidades
jurisdicionadas que ndo foram fiscalizadas seriam excluidas do modelo. Em outras
palavras, se as unidades nédo fiscalizadas fossem de fato fiscalizadas, as chances de
haver julgamento pela irregularidade segundo o tratamento (variavel de interesse)

seriam as mesmas?

O modelo de Heckman evita o viés de selecdo porque, a partir de um modelo
logistico que estime a probabilidade de uma unidade jurisdicionada ser fiscalizada
(primeiro estagio), um termo de erro € gerado e aplicado como controle no segundo
modelo, que estima a probabilidade da mesma unidade jurisdicionada ser julgada como
irregular (segundo estagio)®. O primeiro e segundo estagio do modelo s&o

representados, respectivamente, pelas equacdes a seguir.

8 0O modelo classico de Heckman n#o utiliza modelo logistico no segundo estagio. No entanto, existe
uma variagdo do modelo, que utiliza o modelo logistico no segundo estagio. Esta estratégia analitica é
empregada no presente trabalho.
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Fisc; = D; + controles; + U;
Irr; = C; + controles; + E;

O primeiro estagio (primeiro modelo) corresponde ao modelo logistico, onde
Fisc; representa a probabilidade de uma unidade jurisdicionada, i, ser fiscalizada, D; o
tratamento e U; o erro. No segundo estégio, Irr; representa a probabilidade da unidade
jurisdicionada, i, ter suas contas julgadas como irregulares, C; representa 0 novo
tratamento (variavel independente), e E; se refere ao erro. As varidveis de tratamento e
de controle ndo sdo necessariamente as mesmas em ambos 0s estagios e variam segundo

o tipo de unidades jurisdicionadas (municipios ou institui¢fes federais).

Na proxima secdo (4.2), as variaveis que serdo empregadas serdo descritas
detalhadamente, bem como o modo como foram formuladas. Para melhor compreender
como o fator de correcdo age no segundo estagio, as duas equacles a seguir serdo
tomadas como exemplo. As equacfes correspondem respectivamente ao segundo e
primeiro estagio.

(1) Irry = XyB1 + Uy

(2) Fisc; = X,if, + Uy;

Onde i representa a unidade jurisdicionada, X,; e X,; sdo variaveis independentes, e U,;
U,; sdo 0s erros. Se a primeira expressdo ndo tivesse viés de selecdo — ou seja, caso
fosse aleatoria a escolha da unidade a ser fiscalizada —, o estimador, $,, ndo seria

enviesado, devido a independéncia entre o erro, U,;, e as variaveis independentes, X;;.

A equagao a seguir ilustra o argumento:
E(Irry|Xy) = X1f1 + E(Uy) = X161
Uma vez que E(U,;) = 0.

Suponha que, se Fisc; > 0, as observacgdes (unidades jurisdicionadas) fazem parte da
amostra utilizada para explicar o julgamento (Irry;). Caso contrario, quando Fisc,; < 0,
as observacOes sdo excluidas da amostra do segundo estdgio. As equagdes abaixo
ilustram que o julgamento por irregularidade, Irr;;, também dependeria das variaveis

que explicam a fiscalizacéo das unidades jurisdicionadas.
E(Irry;|Xy;, Fisc; > 0) = X4;B1 + E(Uy;, Fisc; > 0) —

= E(rry|Xq, Fisc; > 0) = X461 + E(Uy;, Uz = —X5i87)
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Uma vez que Fisc; = X,;f3, + U,;.

Olrreg2

1 Ai
(O-Fiscz)2

E(Uy, Uz = —X3if;) =

Onde A; é o fator de corregdo a ser utilizado no segundo estagio. Em suma, a aplicacao
do fator de correcdo A; possibilita que o efeito do tratamento do segundo estagio, S,

ndo seja enviesado.

Geralmente, a literatura que emprega o modelo de Heckman utiliza o primeiro
estagio com o intuito de gerar apenas o fator de corre¢do, A;, para aplica-lo no segundo
estagio em seguida, evitando o viés de selecdo. Ou seja, 0 interesse reside no segundo
estagio. No presente trabalho é igualmente importante observar tanto o efeito sobre as
chances das unidades serem fiscalizadas, quanto o efeito sobre as chances de

julgamento pela irregularidade.

Vale ressaltar que ambos, primeiro e segundo estagios, serdo aplicados por
modelos logisticos. O modelo classico de Heckman utiliza uma variavel dependente
continua no segundo estdgio, e uma dummy que representa a probabilidade da
observacao ser selecionada — ou, no caso, a probabilidade da unidade jurisdicionada ser
fiscalizada. No entanto, existe uma variagdo do modelo de Heckman que também

emprega um modelo logistico no segundo estagio.

Os modelos logisticos sdo uteis para testar se as chances de sucesso — no caso,
ser fiscalizado ou julgado pela irregularidade das contas — variam segundo variaveis de
interesse (tratamento). Como a maior parte das variaveis independentes de interesse sdo
dummies, os modelos estimam o log da razdo entre a chance de sucesso quando o
tratamento ocorre (D; = 1) e a chance de sucesso quando o tratamento ndo ocorre
(D; = 0). A razdo de chances tambem é conhecida como risco relativo, justamente
porque compara quantas vezes a chance de sucesso dos tratados difere da chance de

sucesso dos nao tratados.

No entanto, a chance de sucesso € diferente da probabilidade de sucesso. As
equacOes abaixo expressam respectivamente a chance de sucesso quando o tratamento
estd presente (D; = 1) e ausente (D; = 0), e a razdo de chances entre os tratados e 0s
n&o tratados.

Pp;=1

Chancep,-; = ———
' 1—-pp,=1
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Pp;=0

Chancep.—g = ———
' 1—pp,=0

Chancep.—q
3 i
Razio de Chancesp. -y = ————

t ChanceDi:O

Onde pp.—1 € a probabilidade de sucesso na presenga do tratamento e pp.—o € a

probabilidade de sucesso na auséncia do tratamento. A chance de sucesso é dada pela
razdo entre a probabilidade de sucesso (p) e a probabilidade de fracasso (1 — p). Além
da razdo de chances é importante verificar qual a variacdo da probabilidade de sucesso
entre tratados e ndo tratados. Isso € importante porque chances de sucesso realmente
diferentes ndo necessariamente implicam em uma diferenca expressiva de probabilidade

entre tratados e ndo tratados.

4.2. Banco de dados e as variaveis

A partir de informagdes processuais disponiveis pelo TCU, um banco provisorio
foi produzido por meio de linguagem de programacao (webscraping). Cada unidade de
observacao do banco provisoério (linha do banco) corresponde a um processo gerado a
partir de determinada fiscalizacdo. Todas as fiscalizacOes realizadas pelo TCU geram

processos. Desse modo, nenhuma fiscalizagdo corre o risco de néo ser observada.

Um mesmo processo pode conter mais de uma unidade jurisdicionada envolvida
na gestdo irregular de recursos federais. Entretanto, a preocupacdo tedrica do presente
capitulo ndo é analisar o desfecho dos processos, mas sim testar as chances de unidades
jurisdicionadas serem fiscalizadas e julgadas pela irregularidade das contas. Por isso,
por meio de linguagem de programacao, as unidades de observacdo do banco provisorio

(processos) foram substituidas por unidades jurisdicionadas.

Em seguida, os nomes das unidades fiscalizadas foram cruzados com os nomes
presentes nas listas de jurisdicionados do TCU, para identificar as unidades que foram
ou néo fiscalizadas. A partir deste procedimento dois bancos de dados foram criados. O
primeiro diz respeito a todos os municipios brasileiros. Todos 0s municipios da
federacédo recebem recursos federais e, por isso, todos séo jurisdicionados pelo Tribunal
de Contas. O segundo banco, se refere as unidades administrativas dos trés poderes da
Unido. Varias unidades administrativas no nivel estadual séo jurisdicionadas pelo TCU.

Entretanto, a lista de jurisdicionados do Tribunal descreve apenas a quantidade de
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unidades jurisdicionadas por estado, omitindo seus nomes, o que impossibilita

identificar as unidades néo fiscalizadas no nivel estadual.

Uma observacdo deve ser feita para evitar dividas quanto ao contetudo dos
relatdrios de atividades do TCU®. Grande parte dos dados que o Tribunal disponibiliza
em seus relatérios anuais e de gestdo se destoa das informagdes dos bancos
desenvolvidos para o presente trabalho. Em primeiro lugar, alguns processos de
fiscalizacdo envolvem mais de uma unidade jurisdicionada, e o presente trabalho
emprega as unidades jurisdicionadas como unidades de observagédo (linhas do banco)
em vez de processos. Em segundo, o TCU divulga o nimero de agentes condenados, em
vez do numero de unidades jurisdicionadas condenadas. Uma unidade jurisdicionada
pode envolver mais de um agente responsavel pelas contas. Vale lembrar que quando
integrantes do TCU decidem iniciar uma fiscalizacdo, eles se dirigem a uma unidade
jurisdicionada e ndo a um agente responsavel. A final, sé é possivel ter certeza de
quantos agentes sdo responsaveis pela gestdo irregular das contas apds instaurar a
fiscalizac&o. Por isso, tomar a unidade jurisdicionada como unidade de observacdo do
banco de dados é o procedimento mais adequado. Em terceiro, os relatérios do Tribunal
envolvem os trés niveis da federacdo, enquanto os dados coletados para o presente

trabalho envolvem apenas os niveis municipal e federal.

As variaveis fiscalizado e irreg sdo dummies que representam, respectivamente,
se as unidades foram ou ndo fiscalizadas e julgadas como irregulares. A variavel irreg
foi criada a partir dos nimeros processuais de unidades julgadas por irregularidade de

contas disponibilizados pelo préprio TCU®,

O banco de dados municipal conta com duas variaveis de controle. A primeira,
valor_trans_df representa o valor transferido pelo governo federal ao municipio em um
determinado ano. Ou seja, é a receita municipal proveniente da Unido. Os valores da
variavel foram extraidos do Portal da Transparéncia do Governo Federal através de
webscraping, e deflacionados pelo indice IGP-DI da Fundacdo Getulio Vargas. Uma
unidade de medida equivale a um milhdo de reais. A segunda variavel, pop_tx,

representa o tamanho populacional do municipio. Para evitar problemas de predigéogg, 0

8 Tribunal de Contas da Unido (2001 a 2015).

8 Com base na Lei de Acesso & Informagdo (Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011), foi solicitado o
ntmero de todos os processos com contas julgadas como irregulares desde 2003.

8 Manter o tamanho populacional em pequenas unidades — mesmo que medido por mil habitantes — gera
problemas de estimag&o no calculo estatistico. Dado que o volume de dados é muito extenso, a variagéo
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tamanho dos municipios foi dividido em cinco faixas de populacdo®. No banco de
dados federal, as dummies executivo, legislativo e judiciario indicam a qual dos trés
poderes da unido cada unidade jurisdicionada esta vinculada.

Ambos 0s bancos possuem dummies que indicam o tipo de iniciativa que
provocou a fiscalizacdo da unidade. As variaveis in_tcu, solicitacdo_cn, denuncia e
representacao representam, respectivamente, iniciativas do proprio TCU, solicitacGes
do Congresso Nacional, dendncias e representacdes provocadas por outras instituicoes
plblicas. As variaveis ndo sdo excludentes. E possivel que a fiscalizacio de uma
unidade tenha sido provocada por mais de um tipo de iniciativa. Por isso, as variaveis

foram inseridas nos modelos separadamente.

Com a finalidade de testar se o perfil dos ministros tem poder explicativo sobre
o desfecho dos trabalhos do TCU, variaveis ligadas a origem dos ministros-relatores
foram criadas. As listas de jurisdicionados sdo distribuidas entre os ministros do
Tribunal. Portanto, 0os ministros e suas respectivas unidades técnicas sao responsaveis
por fiscalizar as unidades jurisdicionadas presentes nas listas, bem como conduzir a

instrucdo de processos.

A dummy tec_tcu_lista indica se o relator responsavel por fiscalizar a unidade
jurisdicionada era técnico de carreira do préprio TCU antes de tomar posse como
ministro. A dummy tec_carr_lista indica se 0 ministro percorreu uma carreira técnica
antes de ser escolhido pelo Congresso Nacional. A dummy pol_lista indica se o relator
percorreu uma carreira politica antes de ser escolhido pelo Congresso. As trés variaveis
sdo excludentes. Ou seja, uma unidade jurisdicionada s6 pode estar sob a

responsabilidade de um unico relator.

O banco de dados federal também possui a dummy oposicao_lista, que indica se
o relator responsavel pela unidade pertenceu a um partido que, no ano em que a
fiscalizacdo foi executada, ndo estava inserido na coalizdo de governo federal. Esta
variavel foi construida a partir do “Banco de dados legislativos — CEBRAP™®!. O banco
de dados municipal, por sua vez, apresenta a dummy advers_lista, que indica se o

partido ao qual o relator pertencia antes de tomar posse no TCU e o partido que

do valor populacional entre as unidades de observacdo se torna muito grande, impossibilitando que
modelos probit sejam executados.

% O tamanho populacional foi dividido em sete faixas: de até 10 mil habitantes; de 10 a 50 mil habitantes;
de 50 a 100 mil habitantes; de 100 a 500 mil habitantes; e superior a 500 mil habitantes.

* CEBRAP.

88



conquistou o cargo executivo do municipio eram adversarios na esfera federal no
momento em que a fiscalizagdo foi empreendida. Além do banco de “coalizdo” do
CEBRAP, esta variavel contou com informacdes do Repositdrio de Dados Eleitorais do
TSE®. Essas duas Gltimas varidveis sdo (teis apenas para comparar unidades sob a
jurisdicdo de ministros que percorreram uma carreira politica antes de serem escolhidos

para o cargo no TCU.

A varidvel gov_ant lista estd presente em ambos os bancos de dados, e
representa 0s municipios alocados sob a responsabilidade de ministros que foram
escolhidos antes da alternéancia partidaria do executivo federal — em 2003, quando o
presidente Luiz Inécio Lula da Silva assumiu o cargo pelo Partido dos Trabalhadores
(PT). Mesmo que nem todos os ministros escolhidos fossem provenientes de carreira
politica, seria razoavel esperar que membros da coalizdo governista fossem capazes de
escolher ministros com preferéncias partidarias proprias. Essa varidvel, portanto, é til
para testar se 0s municipios sob a responsabilidade destes ministros apresentaram
chances diferentes de serem fiscalizados e julgados pela irregularidade de suas contas.

Nem sempre o relator responsavel pela fiscalizacdo de uma unidade
jurisdicionada € o mesmo responsavel pela instrucdo do processo. Isso é importante
porque, quando as contas de uma unidade jurisdicionada ndo sdo avaliadas como
irregulares segundo o critério do relator, estas sdo direcionadas em bloco ao julgamento
por relacdo. Dado o grande volume de trabalhos do TCU, seria muito custoso aos
demais ministros acompanhar cada caso avaliado como regular pelo relator. Portanto, o
perfil do primeiro relator (que instrui os processos) pode ter poder explicativo sobre as

chances das contas municipais serem fiscalizadas e julgadas como irregulares.

Por isso, para cada uma das variaveis ligadas ao perfil do ministro responsavel
por fiscalizar as unidades, foi construida uma variavel semelhante vinculada ao perfil do
primeiro relator responsavel pela instrucdo do processo. As variaveis vinculadas ao
perfil do relator responsavel pela lista — expostas acima — apresentam o sufixo _lista,
enquanto o perfil do primeiro relator que instruiu 0 processo possui o sufixo _prim. As
primeiras, com o sufixo _lista, serdo utilizadas para estimar as chances das unidades
serem fiscalizadas (primeiro estagio), enquanto as demais, com o sufixo _prim, seréo
empregadas para testar as chances das contas serem julgadas como irregulares (segundo

estagio).

%2 TSE.
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O primeiro estagio ndo emprega varidveis que representem o perfil de outros
relatores que participam do processo. No entanto, provavelmente tal exclusédo ndo gera
viés, devido as ocasifes nas quais ha substituicdo de relatores. S&o trés as ocasides em
que o relator responsavel por fiscalizar a unidade é substituido ao longo do tramite

processual.

Em primeiro lugar, a administracdo de recursos federais por uma instituicéo
pode estar atrelada a outra unidade jurisdicionada. Um relator designado a fiscalizar
instituicbes do ministério da saude, por exemplo, pode se deparar com um caso que
envolva algum municipio que ndo esteja inserido na lista sob sua responsabilidade.
Nestes casos, a selecdo do municipio como unidade que deve ser fiscalizada ndo
depende do perfil do relator, uma vez que este se deparou com o envolvimento do
municipio ao acaso. Afinal, s6 é possivel identificar o envolvimento da segunda unidade
jurisdicionada apoés fiscalizar a primeira. Neste caso, a fiscalizacdo do municipio
independe da intencdo do relator em seleciona-lo. O perfil do primeiro relator que
instrui o processo s6 tem poder causal sobre a probabilidade de julgamento irregular.

Em segundo, em caso de vacancia do ministro, sua lista de jurisdicionados passa
a ser de responsabilidade de auditores técnicos do TCU. Neste caso, as variaveis ligadas
ao perfil dos relatores recebem valores ligados a ministros que possuiam uma carreira
técnica no proprio TCU. Por ultimo, novos relatores podem ser sorteados quando
recursos de revisdo sdo solicitados. No entanto, o sorteio de novos relatores ocorre
apenas quando a unidade ja foi fiscalizada, e ap0s a avaliacdo de primeiro relator no que
se refere a0 encaminhamento do caso para julgamento em relagdo (quando ndo ha

indicios de irregularidade).

Portanto, a expectativa é de que o perfil do relator responsavel por fiscalizar a
unidade tem algum efeito sobre as chances das unidades serem fiscalizadas, enquanto o
perfil do primeiro relator que participou da instrucdo dos processos — e da primeira
avaliacdo sobre a existéncia de irregularidade — pode ter poder causal sobre as chances
de julgamento pela irregularidade. Entretanto, vale ressaltar que na maioria dos casos 0

relator responsavel pela unidade é também o primeiro a instruir o processo.

N&o é possivel inserir nos modelos o voto dos ministros e o quérum dos
presentes durante a elaboracdo dos acorddos. As informacgdes contidas nos processos
ndo apresentam o voto dos ministros durante o julgamento das contas. Uma saida seria
identificar o perfil dos ministros presentes. Verificar, por exemplo, se 0 quérum dos
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ministros presentes é composto majoritariamente por antigos politicos ou técnicos. No
entanto, ndo é possivel identificar em qual colegiado o julgamento pela irregularidade
foi realizado. Ademais, nem sempre a Ultima instancia tem poder de alterar a sentenca
das instancias anteriores. Em muitas ocasides, um determinado processo volta a ser
analisado pelo Tribunal apenas para verificar se débitos provenientes de multas foram

quitados pelas unidades com irregularidades.

Verificar o efeito do perfil politico dos relatores responsaveis pelas unidades e
dos primeiros relatores encarregados da instrugdo de processos ainda é uma estratégia
adequada para testar o poder explicativo de varidveis politicas, mesmo considerando
seus limites. Afinal, relatores responsaveis pelas unidades jurisdicionadas podem
fiscalizar certas unidades em detrimento de outras. O primeiro relator que instrui os
processos, por sua vez, pode diminuir a probabilidade de condenacdo de algumas

unidades jurisdicionadas, ao encaminhar suas contas para o julgamento por relacao.

O banco de dados federal envolve fiscalizagdes ente os anos de 2003 e 2014. Os
dados sobre processos julgados como irregulares anteriores ao ano de 2003 estéo
incompletos. O banco municipal, por sua vez, conta com municipios fiscalizados entre
0s anos de 2005 e 2014. A partir de 2005, todos 0s municipios de um determinado
estado foram inseridos em uma mesma lista de jurisdicionados, a qual foi designada a
responsabilidade de um Unico relator. Antes de 2005 era possivel que dois ministros
fossem previamente responsaveis por um mesmo conjunto de municipios®, o que pode

gerar viés nos modelos que serdo empregados.

Nas proximas secbes (4.3 e 4.4) serdo apresentados a andlise descritiva dos
dados de ambos os bancos, bem como os modelos que estimam as chances das unidades

jurisdicionadas serem fiscalizadas e julgadas pela irregularidade das contas.

4.3. Controle sobre as contas dos municipios

Segundo os resultados apresentados nesta sec¢do, ainda ndo é possivel confirmar
a hipdtese segundo a qual a diferenca de perfil dos ministros do Tribunal de Contas tem
poder explicativo relevante sobre a probabilidade das contas municipais serem julgadas
como irregulares. Varidveis demograficas e vinculadas as transferéncias do governo

federal sdo mais relevantes para alterar a probabilidade de fiscalizag&o. Por sua vez, a

% Tribunal de Contas da Unido (2002a).
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probabilidade de ter as contas julgadas como irregulares varia mais de acordo com o
tipo de iniciativa da fiscalizacdo. No caso, fiscaliza¢bes iniciadas pelo préprio TCU
apresentam maior probabilidade de resultar em julgamento pela irregularidade das

contas quando comparadas as fiscalizagdes provocadas por outras instituicoes.

O grafico 3 apresenta o volume de municipios fiscalizados e julgados como
irregulares segundo o ano de autuagdo. Os tragcos horizontais planos representam 0s
valores médios. O numero de fiscalizados é uma estimativa proxima do valor real, uma
vez que o ano de fiscalizacdo tem como base a data em que o municipio foi autuado. O
grafico 3 ndo tem a pretensdo de verificar o aumento ou diminuicdo do julgamento por
irregularidade ao longo do tempo. Tem como objetivo principal comparar a diferenca
entre a quantidade de municipios fiscalizados em um determinado ano e a quantidade de
municipios também fiscalizados no mesmo ano, mas que futuramente foram julgados
como irregulares. Isso porque em cada unidade de tempo o grafico representa o ano de
autuacdo das fiscalizacbes. E preciso cautela neste ponto pois, muito provavelmente,
parte da queda de contas julgadas como irregulares dos Ultimos anos pode significar

apenas que os municipios fiscalizados no final do periodo ainda ndo foram julgados.

Grafico 3 - Nomero de municipios fiscalizados e com contas julgadas como irregulares
segundo 0 ano de autuacio

-

pios

=]
1

Numero_de Municipi

%]

Com_lrregularidades —* Fiscalizados

Fonte: elaborado pelo autor.

O grafico 4 apresenta o nimero total de municipios fiscalizados e com contas
julgadas como irregulares segundo o tipo de iniciativa entre os anos de 2005 e 2014. O
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volume de trabalho por tipo de iniciativa é extremamente desigual. A maior parte das
fiscalizacGes foi provocada por iniciativa do TCU, seguida por representagdes de outras
instituicdes publicas, dendncias e solicitacbes do Congresso Nacional. As fiscaliza¢Ges
provocadas por denuncias e solicitagdes do CN sdo muito pequenas quando comparadas
as demais iniciativas. No caso do nuimero de condenacGes por irregularidade, as
iniciativas do TCU representam a maior parte do volume total. As condenacgdes que
envolvem as demais iniciativas sdo residuais se comparadas as condenacdes oriundas de

iniciativas do TCU.

Grafico 4 - Nomero de municipios fiscalizados e com caontas julgadas como irregulares

segundo o tipo de iniciativa durante 2005 e 2014
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Fonte: elaborado pelo autor.

O gréafico 5 apresenta o percentual de contas julgadas como irregulares segundo
o tipo de iniciativa durante os anos de 2005 e 2014. Ao contrario do gréfico anterior, é
possivel verificar a taxa de condenagdes independentemente do volume total de
fiscalizagcOes de cada tipo de iniciativa. Segundo o gréafico, as fiscalizacdes de iniciativa
do préprio Tribunal apresentam a maior taxa de condenacdes (46,7%), seguida por
fiscalizagcGes que envolvem provocacBes por denuncias (13,2%), solicitacbes do
Congresso Nacional (10,4%) e representacfes por outras instituicbes publicas (0,3%).
Embora seja elevado o numero de fiscalizagbes que envolvem representacfes por parte
de outras instituicbes publicas (gréafico 4), estas ndo implicam uma taxa elevada de
condenac0es. A partir dos gréficos 4 e 5, é possivel afirmar que as iniciativas do proprio
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TCU séo responsaveis tanto pelo maior numero de fiscalizagdes, quanto pela maior taxa

de condenagdes.

Grafico 5 - Taxa de municipios com contas julgadas como irregulares
segundo o tipo de iniciativa entre 2005 e 2014
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Fonte: elaborado pelo autor.

No entanto, o grafico 5 envolve apenas uma varidvel (tipo de iniciativa) sem
acrescentar nenhuma varidvel de controle. Ainda nesta secdo, testes probabilisticos
serdo empreendidos para estimar as chances e a probabilidade de sucesso (fiscalizacédo e
de julgamento pela irregularidade) utilizando varidveis de controle. Antes de iniciar tal
procedimento, € util analisar descritivamente como os municipios fiscalizados e com

contas julgadas como irregularidade estdo distribuidos entre os perfis dos relatores.

O grafico 6 apresenta a variagdo do numero de municipios fiscalizados e que
tiveram suas contas julgadas como irregulares segundo o perfil dos relatores e o ano de
autuacdo. Para facilitar a visualiza¢do, o numero de municipios fiscalizados e julgados
por irregularidades foram inseridos em escalas diferentes. O grafico 6 ndo pode ser
utilizado como um indicativo de produtividade segundo o perfil dos ministros. Como
exposto no quadro 1 do capitulo 1, o0 nimero de ministros que atuaram no TCU apds a

redemocratizacéo foi desigual segundo o perfil dos relatores®. O grafico 6 é (til para

% Segundo o0 quadro 1, dez ministros pertenciam ao quadro de auditores do préprio TCU antes de atuar
como ministro, quinze ministros possuiam carreira politica e seis ministros tinham carreira técnica fora do
ambito do Tribunal de Contas.
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tornar evidente como as unidades de observacdo do banco de dados (municipios) estéo

distribuidas ao longo do tempo de acordo com o perfil dos relatores.

Grafico 6 - Nimero de municipios fiscalizados e com contas julgadas como irregulares
segundo o perfil dos relatores entre 2005 e 2014
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Fonte: elaborado pelo autor.

Segundo o gréafico 6, na maior parte do tempo os municipios fiscalizados foram
distribuidos principalmente aos relatores de origem dos quadros técnicos do proprio
TCU, seguidos dos relatores de perfil politico e dos relatores provenientes de carreira
técnica de outras instituicfes. Os municipios autuados no mesmo periodo que vieram a
ter suas contas julgadas como irregulares apresentam uma distribuicdo semelhante

segundo o perfil dos relatores, apesar de uma oscilacao diferente.

O grafico 7 é semelhante ao grafico 6, mas considera apenas 0S municipios
distribuidos entre os relatores de perfil politico. O grafico 7 € util para observar como os
municipios foram distribuidos entre relatores cujo partido de origem esteve na posi¢ao
de adversério ou de aliado do executivo municipal no ano em que a fiscalizagdo foi
realizada. Os critérios para a classificacdo de aliado ou adversario foram apresentadas
na secéo anterior (4.2). De certa forma, a distribuicdo dos municipios fiscalizados e que
vieram a ser julgados por irregularidade é semelhante entre os relatores adversarios e 0s
relatores aliados, embora as duas distribui¢cdes oscilassem de maneira mais desigual nos
anos de 2005 e 2010.
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Grafico 7 - Numero de municipios fiscalizados e com contas julgadas como irregulares
segundo o antigo vinculo partidario dos relatores de perfil politico entre 2005 e 2014
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Fonte: elaborado pelo autor.

Embora seja pequeno o nimero de observagdes ligadas aos julgamentos por
irregularidade das contas quando fragmentado segundo o ano de autuacdo, o nimero
total de municipios com irregularidades durante o periodo completo é suficiente para
aplicar os testes probabilisticos. O grafico 8 apresenta como o numero total de
municipios fiscalizados e com contas julgadas como irregulares foram distribuidos
segundo o perfil dos relatores. O grafico 8 esta dividido em dois segmentos. O primeiro
apresenta a distribuicdo entre todos os perfis primarios, enquanto o segundo apresenta
apenas a distribuicdo entre relatores com perfil politico, os quais se dividem entre
adversarios e aliados em relagdo ao executivo municipal. Este grafico também nédo deve
ser utilizado como indicador de produtividade de acordo com o perfil dos ministros,

dado o nimero desigual de ocupacdo do cargo de ministros segundo o perfil®®.

Segundo o grafico 8, a maior parte dos municipios fiscalizados foi alocada sob a
instrucdo de relatores de origem técnica do TCU, seguida de relatores de perfil politico
e de relatores provenientes de carreira técnica de outras institui¢fes, respectivamente.
Os municipios com irregularidades estiveram distribuidos na mesma ordem. Quando
apenas a distribuicdo entre relatores de perfil politico é avaliada, € bem proximo o

numero total de municipios entre os relatores adversarios e os aliados do executivo

% Ver quadro 1 do capitulo 1.
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municipal, tanto no que diz respeito aos municipios fiscalizados quanto aos municipios

com irregularidades.

Grafico 8 - Namero total de municipios fiscalizados e com contas julgadas comao irregulares
segundo o perfil do relator entre 2005 e 2014
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Fonte: elaborado pelo autor.

O gréfico 9 expde a taxa de municipios julgados como irregulares segundo o
perfil do relator, calculada a partir da razdo entre 0 nimero de municipios fiscalizados e
0 nimero de municipios com irregularidades. Segundo o grafico, o maior percentual de
julgamentos por irregularidade parte de relatores com perfil técnico provenientes do
préprio TCU (32,93%), seguido por relatores de perfil politico (30,28%) e relatores
oriundos de carreira técnica de outras instituicGes (23,67%), respectivamente. Quando
considerados somente os relatores de perfil politico, as taxas de julgamento por
irregularidades sdo muito semelhantes entre os relatores adversarios e aliados dos

executivos municipais (29,89% e 30,69%, respectivamente).

No entanto, as taxas de contas municipais irregulares de ambos os graficos 5 e 9
foram calculadas sem variaveis de controle. A seguir serdo apresentados testes

probabilisticos que buscam evitar viés.
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Grafico 9 - Taxa de municipios com contas julgadas como irregulares
segundo o perfil do relator entre 2005 e 2014
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Fonte: elaborada pelo autor.

A tabela 5 apresenta seis modelos probabilisticos que testam o efeito sobre a
probabilidade dos municipios serem fiscalizados. O primeiro modelo apresenta apenas 0
valor transferido pelo governo federal aos municipios e o tamanho populacional. Os
modelos 2a, 2b e 2c testam se o perfil do do ministro relator tem efeito sobre as chances
dos municipios serem fiscalizados. Cada um destes trés modelos compara dois modos
de escolha de ministros com outro modo de escolha, representado pela variavel omitida.
O modelo 3 testa se municipios sob a responsabilidade de ministros que percorreram
uma carreira politica no passado apresentam maiores chances de serem fiscalizados, nas
ocasides em que o executivo municipal pertence a um partido adversario em rela¢do ao
partido ao qual o ministro pertenceu. O modelo 4 testa se municipios sob a
responsabilidade de ministros escolhidos antes da alternancia partidaria do executivo
federal possuem maiores chances em relacdo aos municipios jurisdicionados por
ministros escolhidos apos a alternancia de governo.

Segundo a tabela 5 o efeito de todas as varidveis sobre as chances dos
municipios serem fiscalizados é significativo. No entanto, os estimadores representam o
log da razéo de chances (ou risco relativo) da unidade ser fiscalizada. Para tornar as
estimativas mais inteligiveis, é necessario estimar a razdo de chances do municipio ser
fiscalizado segundo estas variaveis, e apresentar predicdes quanto a probabilidade do

municipio sofrer fiscalizagao.

98



Tabela 5 - Modelos sobre a razdo de chances dos municipios serem fiscalizados (Primeiro Estdgio)

Dependent variable:

fiscalizado (Primeiro Estdagio)

(Mod_2b)

pol_Tlista
advers_lista
gov_ant_lista
tec_tcu_lista
tec_carr_lista
valor_trans_df
pop_tx

Constant

0.0027%%%
(0.0001)

0.2606%%%*
(0.0165)

~1.2474%%*
(0.0190)

0'1281***
(0.0136)

_0_0725***
(0.0228)

0_0027***
(0.0001)

0_2512***
(0.0165)

_1_2656***
(0.0194)

0.0725%%%
(0.0228)

0-2005***
(0.0240)

0.0027%%%
(0.0001)

0_2512***
(0.0165)

_1_3380***
(0.0281)

Observations
Log LikeTlihood
rho

52,440

-30,078.7700

52,440
-30,020.2700

52,440

-30,020.2700

(Mod_20c) (Mod_3) (Mod_4)
-0.1281%**
(0.0136)
-0.0601%%*
(0.0166)
~0.1323%%*
(0.0141D)
0.0768%** 0.1668%**
(0.0154) (0.0144)
-0.2005% % -0.1072%%* -0.1102%%
(0.0240) (0.0242) (0.0243)
0.0027%%** 0.0099%%** 0.0095%%**
(0.0001) (0.0002) (0.0002)
0.2512%%x* 0.2398%%% 0.2160%%*%
(0.0165) (0.0155) (0.0159)
-1.1375%%* -1.3609%** -1.3270%%%*
(0.0214) (0.0201) (0.0206)
52,440 52,440 48,793
-30,020.2700 -30,087.2000 -27,435.5300

0.5107*** (0.0232) 0.5134*** (0.0230) 0.5134*** (0.0230) 0.5134*** (0.0230) 0.4065*** (0.0296) 0.4775*** (0.0297)

Note:

Fonte: elaborado pelo autor.

*p<0.1; **p<0.05; ***p<0.01
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A partir dos resultados da tabela 5, foi estimada a razdo de chances dos
municipios serem fiscalizados segundo as varidveis dependentes, além de seu intervalo
de confianca. Os resultados estdo presentes na tabela 6. Coeficientes maiores que 1
representam maiores chances em relacdo a varidvel omitida, enquanto os valores
menores que 1 representam menores chances. O tamanho dos municipios e o valor

transferido pelo governo federal aos municipios aumentam as chances do municipio ser

fiscalizado.

Tabela 6 - Razdo de chances dos municipios serem fiscalizados

Modelo 1 Modelo 2a Modelo 2b
pol_lista 1.0751
(1.0281; 1.1244)
tec_tcu_lista 1.1366 1.2220
(1.1068; 1.1672) (1.1659; 1.2808)
tec_carr_lista 0.9301
(0.8894; 0.9727)
valor_trans_df 1.0027 1.0027 1.0027
(1.0025; 1.0028) (1.0025; 1.0028) (1.0025; 1.0028)
pop_tx 1.2978 1.2855 1.2855
(1.2564; 1.3405) (1.2447; 1.3277) (1.2447; 1.3277)
(Intercept) 0.2890 0.2821 0.2624
(0.2784; 0.3000) (0.2716; 0.2930) (0.2483; 0.2772)
Modelo 2c Modelo 3 Modelo 4
pol_lista 0.8798
(0.8567; 0.9035)
advers_lista 0.9601
(0.9299; 0.9913)
gov_ant_lista 0.8349
(0.8125; 0.8580)
tec_tcu_lista 1.1174 1.2262
(1.0846; 1.1511) (1.1924; 1.2610)
tec_carr_lista 0.8183 0.9145 0.8850
(0.7807; 0.8577) (0.8727; 0.9582) (0.8442; 0.9278)
valor_trans_df 1.0027 1.0027 1.0026
(1.0025; 1.0028) (1.0025; 1.0028) (1.0025; 1.0028)
pop_tXx 1.2855 1.2854 1.2465
(1.2447; 1.3277) (1.2445; 1.3277) (1.2057; 1.2887)
(Intercept) 0.3206 0.2870 0.3048

(0.3074; 0.3344)

(0.2756; 0.2988)

(0.2924; 0.3177)

Fonte: elaborado pelo autor.
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Segundo o primeiro modelo, o quarto grupo de municipios (de 100 a 500 mil
habitantes) tem 1,30 vezes mais chances de ser fiscalizado em relagdo ao “grupo médio”
de municipios (de até 10 mil habitantes). Em outras palavras, estes municipios
apresentam 29,8% a mais de chances de serem fiscalizados em relagdo aos municipios
com tamanho populacional médio. Quando variaveis ligadas a carreira dos relatores sdo

inseridas, as chances caem entre 1,28 e 1,24 vezes em relacdo aos municipios médios.

No entanto, ter chances realmente diferentes ndo implica necessariamente em
variacOes de probabilidade expressivas. Embora as chances de fiscalizacdo de alguns
municipios sejam diferentes de uns em relacdo a outros, em termos de probabilidade
pode haver baixa variagdo. A tabela 7 apresenta as probabilidades preditas segundo o
tamanho populacional dos municipios, mantendo constante o valor médio das demais
varidveis do modelo. Segundo o modelo 1, por exemplo, do grupo de menores
municipios (com até 10 mil habitantes) ao grupo dos maiores (superior a 500 mil

habitantes), as probabilidades do municipio ser fiscalizado variam entre 54,81% a 63%.

Tabela 7 - Probabilidades Preditas segundo o tamanho populacional
dos municipios

Modelo 1 Modelos 2a, Modelo 3 Modelo 4

2b e 2c
Até 10 mil habitantes 54,80% 54.77% 54.63% 54.54%
De 10 a 50 mil habitantes 56,75% 56.63% 56.47% 56.13%
De 50 a 100 mil habitantes 59,01% 58.79% 58.61% 57.95%
De 100 a 500 mil habitantes 61,44% 61.12% 60.93% 59.94%
Superior a 500 mil habitantes 63,86% 63.47% 63.28% 62.01%

Fonte: elaborado pelo autor.

Ainda segundo a tabela 6, a partir do valor médio das receitas municipais
provenientes da Unido, a cada um milhdo de reais recebidos do governo federal, os
municipios aumentam a chance de serem fiscalizados em 1,003 vezes (ou 0,3% a mais)
em relacdo a municipios que receberam um milhdo de reais a menos de transferéncias,
segundo os modelos 1, 2, 3 e 4. A razdo de chances pouco se altera nos modelos 5 e 6
(aproximadamente 1,010 em ambos o0s modelos). A tabela ainda ndo oferece
inteligibilidade suficiente a analise, uma vez que as receitas municipais provenientes da
Unido estdo representadas por uma variavel continua com grande variagdo. Por isso, a
probabilidade predita deve ser apresentada graficamente para facilitar a interpretacdo

dos dados.
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O gréafico 10 apresenta a probabilidade predita segundo o valor transferido pelo
governo federal aos municipios em milhGes de reais. As linhas verticais em destaque
representam, respectivamente, o valor medio das transferéncias aos municipios (42,37
milhGes) e o valor transferido que o municipio do 95° percentil da escala de
transferéncia recebeu (105 milhGes). A curva da probabilidade predita dos modelos 2a,
2b e 2c é idéntica, porque nestes modelos apenas dummies ligadas a carreira dos
relatores sdo omitidas alternadamente. Em outras palavras, o ajuste destes modelos é o

mesmo.

Grafico 10 - Probabilidade predita dos municipios serem fiscalizados
segundo a receita proveniente do Governo Federal
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Fonte: elaborado pelo autor.

As curvas dos modelos 1 e 2, 3 e 4 também s&o semelhantes, assim como as
curvas dos modelos 5 e 6. Segundo o modelo 1, por exemplo, do menor valor de receita
recebida (menos de 1 milh&o) até o valor recebido pelo municipio do 95° percentil (105
milhGes), a probabilidade varia de 58,0% até 60,6%. Apds 0 municipio do 95° percentil,
a probabilidade continua crescendo segundo a curva do gréafico, e se estabiliza nos
municipios que recebem aproximadamente 1,1 bilhdes de reais (probabilidade de
73,0%). Todavia, vale ressaltar que em 95% dos casos a probabilidade de ser fiscalizado
ndo passa de 60,6%. Segundo o modelo 6, por sua vez, dos municipios que recebem
menos de 1 milhdo de reais aos municipios que recebem 105 milhdes, a probabilidade

de ser fiscalizado varia entre 57,0% e 59,4%.
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O grafico 11 apresenta os coeficientes das variaveis da tabela 6 ligados ao tipo
de relator. Os coeficientes estimam a chances de municipios serem fiscalizados sob a
responsabilidade de um tipo de relator (D; = 1) em relacdo as chances de municipios
fiscalizados quando jurisdicionados por outro tipo de relator (D; = 0 ou intercepto). Em
outras palavras, os modelos comparam as chances entre a varidvel de interesse e a
varidvel omitida no modelo. Valores médios acima de 1 indicam que a variavel
independente representa maiores chances do municipio ser fiscalizado em relacdo a
variavel omitida. Por sua vez, valores médios abaixo de 1 indicam menores chances em

relacdo a variavel omitida.

Grafico 11 - Razéo de chances dos municipios serem fiscalizados
segundo o perfil do relator responsavel pela fiscalizacéo
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Fonte: elaborado pelo Autor.

Os modelos 2a, 2b e 2c comparam 0s municipios sob a responsabilidade de
ministros que tiveram uma carreira técnica dentro do TCU (tec_tcu_lista), externa ao
Tribunal (tec_carr_lista) ou, ainda, uma carreira politica (pol_lista). Os municipios
jurisdicionados por relatores de carreira técnica do préprio Tribunal em média
apresentam maiores chances de serem fiscalizados em relacdo aos demais — 1,14 vezes
em relacdo a relatores politicos (modelo 1) e 1,22 em comparacdo a relatores técnicos
externos (modelo 2). No entanto, municipios sob a responsabilidade de relatores

provenientes de carreira politica possuem maiores chances de serem fiscalizados quando
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comparados aos municipios a cargo de relatores que percorreram uma carreira técnica

externa ao TCU — 1,07 vezes (modelo 2).

O modelo 3 testa se municipios sob a responsabilidade de relatores de partidos
“adversarios” (advers_lista) apresentam chances maiores de sofrerem fiscalizaces.
Este modelo apenas compara ministros que tiveram carreira politica no passado.
Segundo o modelo 5, municipios “adversarios” ndo apresentam maiores chances de

serem fiscalizados — 0,96 vezes em média.

O modelo 4 compara 0s municipios sob a responsabilidade de ministros que
tomaram posse antes da alternancia de poder no Executivo Federal (anterior ao governo
Lula) com os municipios que foram jurisdicionados por ministros escolhidos
posteriormente. Estar sob a jurisdi¢cdo dos ministros anteriores ndo aumentou as chances

de ser fiscalizado — 0,83 vezes, em média.

Embora a razdo de chances ajude a comparar 0 quanto as chances de um
municipio sob a responsabilidade de um tipo de relator difere das chances de outro, €
necessario averiguar se a probabilidade de ser fiscalizado se altera de modo expressivo.
A tabela 8 apresenta as probabilidades preditas segundo o tipo de relator, mantendo as
demais variaveis omitidas em seus valores médios. Nos modelos 2a, 2b e 2c, quando
uma das varidveis de interesse recebe o valor 1, as demais variaveis de interesse
apresentam valor 0, uma vez que séo excludentes. Segundo a tabela, a diferenca entre as
probabilidades dos municipios serem fiscalizados segundo as variaveis de interesse nao
ultrapassam 2% para nenhum dos modelos. Em outras palavras, a mudanca de relator
impacta pouco sobre a probabilidade do municipio ser fiscalizado.

Tabela 8 - Probabilidade predita dos municipios serem fiscalizados
segundo o tipo de relator responsavel pela fiscalizacdo

Modelos 2a, 2b e 2c

tec_tcu_lista=1 tec_carr_lista=1 pol_lista=1
Prob._Predita 0.5970 0.5790 0.5854
Modelo 3
advers_1lista=0 advers_lista=1
Prob._Predita 0.5879 0.5842
Modelo 4
gov_ant_Tlista=0 gov_ant_lista=1
Prob._Predita 0.5875 0.5718

Fonte: elaborado pelo autor.
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Os testes anteriores foram utilizados como o primeiro estagio do modelo de
Heckman, a fim de que se testassem as chances das contas municipais serem julgadas
como irregulares (segundo estagio). A tabela 9 apresenta o segundo estagio dos modelos
anteriores. A partir de um fator de correcdo gerado nos modelos anteriores (primeiro
estagio) a tabela testa se o tipo de relator responsavel pela instrucdo dos processos altera
as chances das contas municipais serem julgadas como irregulares. A varidvel in_tcu foi
utilizada apenas como controle, e representa as fiscalizagGes de iniciativa do proprio
TCU. Posteriormente, as varidveis ligadas a iniciativa de fiscalizacdo serdo testadas em
outros modelos separadamente. Como nos testes anteriores, 0s estimadores representam
0 log da razdo de chances (ou log do risco relativo), o que inviabiliza a interpretagdo
inteligivel dos estimadores. No entanto, o sinal negativo ou positivo dos estimadores,
respectivamente, indica menores ou maiores chances de as contas serem julgadas como

irregulares.

A tabela 10 apresenta a razdo de chances (ou risco relativo) das contas
municipais serem julgadas como irregulares e o seu respectivo intervalo de confianga.
Coeficientes maiores que 1 representam maiores chances em relacdo a variavel omitida,
enguanto os valores menores que 1 representam menores chances. O modelo 1 é menos
util, porque possui uma variavel de controle a menos no primeiro estagio (modelo 1 dos
testes anteriores). Para facilitar a compreensdo dos dados, os coeficientes foram

inseridos no gréafico a sequir.
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Tabela 9 - Modelos sobre a razdao de chances das contas municipais serem julgadas como irregulares (Segundo Estagio)

_0_0324***

(Mod_1)
pol_prim
advers_prim
gov_ant_prim
tec_tcu_prim 0.0242%%*
(0.0085)
tec_carr_prim -0.0322%*
(0.0163)
1n_tcu 0.4567%%*
(0.0085)
Constant -0.3058%***
(0.0190)
Observations 52,440

Log LikeTlihood -30,078.7700

rho 0.5107%%**
sigma 0.4532%%%*

0.0324%
(0.0085)

-0.0428%%*

(0.0165)

0.4573%%*
(0.0085)

_0_3111***

(0.0191D)

52,440

-30,020.2700
(0.0232) 0.5134%x
(0-0058) 0.4535%%*

Dependent variable:

irreg (Segundo Estagio)

(Mod_2b)

0.0428%x

(0.0165)

0.0752%%

(0.0161)

0.4573 %%

(0.0085)

_0_3539***

(0.0238)

52,440

-30,020.2700
(0.0230) 0.5134%%*
(0.0058) 0.4535%=%

(Mod_20c)

(0.0085)

_0_0752***

(0.0161)

0.4573%%x

(0.0085)

_0_2788***

(0.0185)

52,440

-30,020.2700
(0.0230) 0.5134%xx
(0'0058) 0.4535%%*

0.0137
(0.0130)

0.0394%%
(0.0108)

-0.0350%*
(0.0177)

0.4575%%*
(0.0085)

_0_3154***
(0.0204)

52,440

-30,016.5000
(0.0230) 0.5096%+*
(0'0058) 0.5096%**

(0.0231)

0.5388%**
(0.0231) 0.4602%*

-0.0104
(0.0093)

0.0473%%%
(0.0094)

_0_0592***
(0.019D)

0.4367%%*
(0.0091)

_0_3319***
(0.0205)

48,793

-27,284.2500
* (0.0237)
* (0.0064)

Note:

Fonte: elaborado pelo autor.

*p<0.1;

#%p<0.05;
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Tabela 10 - Razdo de chances das contas municipais serem julgadas
como irregulares

Modelo 1

Modelo 2a

Modelo 2b

tec_tcu_prim

tec_carr_prim

1.0245
(1.0076; 1.0416)

0.9683

(1.

1.0329
0158; 1.0503)

0.9581

(1.

1.0781
0446; 1.1126)

(0.9378; 0.9998) (0.9276; 0.9896)
pol_prim 1.0437
(1.0105; 1.0780)
in_tcu 1.5789 1.5798 1.5798
(1.5527; 1.6055) (1.5536; 1.6064) (1.5536; 1.6064)
(Intercept) 0.7365 0.7326 0.7019
(0.2784; 0.3000) (0.2716; 0.2930) (0.2483; 0.2772)
Modelo 2c Modelo 3 Modelo 4

pol_prim 0.9682
(0.9521; 0.9844)

advers_prim 1.0138

(0.9883; 1.0400)
gov_ant_prim 0.9896
(0.9717; 1.0079)
tec_tcu_prim 1.0402 1.0485
(1.0185; 1.0624) (1.0294; 1.0679)
tec_carr_prim 0.9276 0.9656 0.9425
(0.8988; 0.9573) (0.9326; 0.9998) (0.9079; 0.9784)
in_tcu 1.5798 1.5801 1.5475
(1.5536; 1.6064) (1.5539; 1.6068) (1.5203; 1.5753)
(Intercept) 0.7567 0.7295 0.7176
(0.3074; 0.3344) (0.2756; 0.2988) (0.2924; 0.3177)

Fonte: elaborado pelo autor.

O grafico 12 ilustra o valor e o intervalo de confianga dos

chances de julgamento pela irregularidade sdo realmente diferentes

coeficientes. As

apenas entre 0s

municipios fiscalizados por antigos técnicos do TCU e ministros provenientes de

carreira técnica externa ao Tribunal(modelo 2a), sendo que os primeiros apresentam

maiores chances de serem julgados como irregulares em comparacdo aos demais. O

intervalo de confianca dos demais coeficientes se sobrepde (modelo 2b e 2¢). Ou, ainda,

os intervalos de confiancga cortam o eixo y no valor 1 (modelos 3 e 4), indicando que

podem ndo ser diferentes da varidvel omitida — municipios de partidos ndo adversarios

(modelo 3) e municipios fiscalizados por relatores escolhidos ap6s a alternancia de

poder para o governo Lula (modelo 4).

107



Grafico 12 - Razdo de chances das contas municipais serem julgadas como irregulares
segundo o perfil do relator

Perfil_do_Relator
advers_lista
gov_ant_lista

LR e R EEE e - pol_lista

Coeficiente

¥ tec_carr_lista
+ tec_tcu_lista

) Modelo

Fonte: elaborado pelo autor.

Resta analisar como a razdo de chances nestes modelos se traduz em
probabilidade. A tabela 11 apresenta as probabilidades preditas segundo as variaveis de
interesse, mantendo constantes os valores médios das demais varidveis de controle. As
probabilidades preditas sdo apresentadas em trés situacdes. Primeiro, a probabilidade
das contas municipais serem julgadas como irregulares independentemente se foram
fiscalizadas ou ndo. Segundo, a probabilidade das contas dos municipios nao
fiscalizados serem julgadas irregulares caso estes municipios tivessem sido
hipoteticamente fiscalizados (fisc.= 0). Terceiro, a probabilidade das contas dos
municipios que foram, de fato, fiscalizados serem julgadas como irregulares (fisc.= 1).
Conforme o valor das variaveis de interesse dos modelos 2a, 2b e 2c se alteram, a
variacdo das probabilidades das contas serem julgadas como irregular ndo ultrapassam
2,0%. Nos modelos 4 e 5, a mudanca de valor das variaveis de interesse altera a

probabilidade de julgamento pela irregularidade em menos de 1%.

O tipo de relator responsavel por fiscalizar o municipio e o relator que instrui 0s
processos dos municipios fiscalizados pouco alteram as probabilidades dos municipios
serem fiscalizados e condenados pela irregularidade das contas. Pelo menos no que se
refere ao nivel subnacional, ainda ndo é possivel confirmar a expectativa de parte da

literatura, segundo a qual a escolha dos ministros do Tribunal de Contas da Unido é
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importante para o resultado final do controle de contas. No entanto, resta testar se o tipo
de iniciativa para fiscalizar as contas municipais ¢ um fator explicativo importante das
condenagdes por irregularidade de contas.

Tabela 11 - Probabilidade predita dos municipios serem fiscalizados
segundo o tipo de relator responsavel pela fiscalizacao

Modelos 2, 3 e 4
tec_tcu_lista=1l tec_carr_lista=1 pol_lista=1

Prob._Predita (indep.) 0.4875 0.4687 0.4794
Prob._Predita (fisc.=0) 0.4540 0.4354 0.4460
Prob._Predita (fisc.=1) 0.5483 0.5296 0.5403
Modelo 5
advers_1lista=0 advers_lista=1
Prob._Predita (indep.) 0.4789 0.4823
Prob._Predita (fisc.=0) 0.4464 0.4498
Prob._Predita (fisc.=1) 0.5401 0.5435
Modelo 6
gov_ant_lista=0 gov_ant_lista==
Prob._Predita (indep.) 0.4701 0.4676
Prob._Predita (fisc.=0) 0.4378 0.4352
Prob._Predita (fisc.=1) 0.5392 0.5366

Fonte: elaborado pelo autor.

A tabela 12 apresenta os modelos que estimam a probabilidade dos municipios
serem julgados como irregulares segundo variaveis ligadas a iniciativa. A primeira parte
da tabela apresenta as chances dos municipios serem fiscalizados (primeiro estagio). As
variaveis do primeiro estagio sdo as mesmas para todos os modelos, e servem apenas
para gerar o controle para o segundo estagio. A segunda parte da tabela testa se
variaveis de interesse ligadas ao tipo de iniciativa implicam em algum efeito sobre as
chances das contas municipais serem julgadas como irregulares (segundo estagio). As

demais variaveis do segundo estagio foram inseridas como controle.

Assim como os testes anteriores, 0s estimadores da tabela representam o log da
razdo de chances — ou log do risco relativo — das contas serem julgadas como
irregulares. Por isso, a tabela carece de inteligibilidade. Sinais positivos e negativos
indicam, respectivamente, chances maiores e menores de julgamento irregular em
relacdo as variaveis omitidas. As variaveis de interesse sdo dummies ndo excludentes.
Isso significa que um mesmo municipio pode ter sido fiscalizado por mais de um tipo de
iniciativa. Por isso, apenas uma dummy de interesse foi acrescentada em cada modelo e,
consequentemente, a fonte de comparacdo (varidvel omitida) diz respeito a todas as

outras iniciativas.
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Tabela 12 - Modelos sobre a razdo de chances das contas municipais serem
julgadas como irregulares segundo o tipo de iniciativa

Dependent variable:

fiscalizado (Primeiro Estdagio)

(mMod_5) (Mod_6) (Mod_7) (Mod_8)
tec_tcu_lista 0.2239%*%* 0.2230%** 0.2092%%* 0.2110%**
(0.0167) (0.0167) (0.0177) (0.0168)
tec_carr_lista -0.1035%** -0.1038%** -0.1167%%** -0.1165%**
(0.0254) (0.0254) (0.0250) (0.0250)
gov_ant_lista -0.1822%%* -0.1822%%* -0.1785%%* -0.1788%%*
(0.0139) (0.0139) (0.0137) (0.0136)
advers_lista 0.0404%* 0.0393%* 0.0444%** 0.0446%**
(0.0173) (0.0173) (0.0166) (0.0166)
valor_trans_df 0.0026%** 0.0026%** 0.0025%%** 0.0026%**
(0.0001) (0.0001) (0.0001) (0.0001)
pop_tx 0.2208%%* 0.2210%** 0.1988%%** 0.2004%%**
(0.0170) (0.0170) (0.0192) (0.0176)
constant -1.2076%%** -1.2075%%%* -1.1733%%* -1.1763%%*
(0.0227) (0.0227) (0.0281) (0.0246)

Dependent variable:

Irreg (Segundo Estagio)

(Mod_5) (Mod_6) (Mod_7) (Mod_8)
in_tcu 0.4367%%%*
(0.0091)
representacao -0.4445%%*
(0.0091)
denuncia -0.1606%**
(0.0338)
solicitacao_cn -0.1517%%*
(0.0553)
tec_tcu_prim 0.0549%** 0.0559%%* 0.0607%%** 0.0582%**
(0.0117) (0.0117) (0.0135) (0.0132)
tec_carr_prim -0.0521%%* -0.0539%%* -0.0620%%** -0.0628%%*
(0.0202) (0.0202) (0.0228) (0.0227)
gov_ant_prim -0.0108 -0.0096 -0.0033 -0.0040
(0.0093) (0.0093) (0.0115) (0.0109)
advers_prim 0.0144 0.0148 0.0062 0.0051
(0.0135) (0.0135) (0.0151) (0.0151)
constant -0.3412%%** 0.0930%** -0.2465%** -0.2309%%**
(0.0219) (0.0219) (0.0982) (0.0661)
Observations 48,793 48,793 48,793 48,793
Log Likelihood -27,281.0400 -27,255.6600 -28,318.0800 -28,325.8200
rho 0.5416%** (0.0236) 0.5422*** (0.0232) 0.6950*** (0.0809) 0.6815*** (0.0556)
sigma 0.4608*** (0.0064) 0.4598%** (0.0064) 0.5656%** (0.0352) 0.5603*** (0.0232)
Note: *p<0.1; **p<0.05; ***p<0.01

Fonte: elaborado pelo autor.
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A tabela 13 apresenta a razdo de chances dos municipios serem julgados como

irregulares segundo as variaveis do segundo estagio, bem como seu intervalo de

confianca. Para ilustrar de modo mais claro a diferenca entre os coeficientes, o gréfico

13 foi construido destacando apenas as variaveis ligadas a iniciativa de fiscalizacao

(variaveis de interesse).

Tabela 13 - Razao de chances das contas municipais serem julgadas

como irregulares

Modelo 5 Modelo 6 Modelo 7 Modelo 8
in_tcu 1.5475
(1.5202; 1.5753)
representacao 0.6412
(0.6298; 0.6527)
denuncia 0.8516
(0.7971; 0.9099)
solicitacao_cn 0.8592
(0.7710; 0.9575)
tec_tcu_prim 1.0565 1.0575 1.0625 1.0599
(1.0326; 1.0810) (1.0336; 1.0819) (1.0348; 1.0910) (1.0327; 1.0877)
tec_carr_prim 0.9492 0.9476 0.9399 0.9392
(0.9124; 0.9876) (0.9109; 0.9857) (0.8988; 0.9828) (0.8983; 0.9819)
gov_ant_prim 0.9892 0.9905 0.9967 0.9960
(0.9713; 1.0075) (0.9725; 1.0087) (0.9744; 1.0194) (0.9750; 1.0175)
advers_prim 1.0145 1.0150 1.0062 1.0051
(0.9880; 1.0418) (0.9885; 1.0422) (0.9769; 1.0365) (0.9758; 1.0352)
(Intercept) 0.7109 1.0974 0.7815 0.7938
(0.2859; 0.3125) (0.2860, 0.3125) (0.2928; 0.3268) (0.2939; 0.3237)

Fonte: elaborado pelo autor.

Grafico 13 - Razéo de chances das contas municipais serem julgadas como irregulares
segundo o tipo de iniciativa

Coeficiente

Fonte: elaborado pelo autor.
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Quando comparado aos demais tipos de iniciativa, os municipios fiscalizados
pelo proprio TCU possuem maiores chances de serem julgados pela irregularidade das
contas (1,55 vezes as chances dos demais municipios, segundo o modelo 7). Os
estimadores dos demais modelos sdo negativos, porque quando sua variavel assume o
valor 1 (representacgdo = 1, por exemplo), 0s casos de iniciativa do préprio TCU
também sdo representados pela variavel omitida®. Por isso, em vez de apenas verificar
se 0s modelos 8, 9 e 10 possuem estimadores negativos, € mais Util compara-los entre
si, uma vez que nestes trés modelos os casos de iniciativa do TCU estdo representados
pela varidvel omitida. Desse modo, € possivel verificar quais tipos de iniciativa
implicam maiores chances de condenacdo por irregularidade de contas. Os municipios
fiscalizados por representacdo de outras instituicGes publicas possuem a menor chance
de serem julgados como irregulares (0,64 vezes em relacdo as demais iniciativas). As
chances de julgamento pela irregularidade dos municipios fiscalizados por solicitacdo
do Congresso Nacional e por dendncias ¢ muito semelhante (0,86 vezes e 0,85 vezes,
respectivamente), e seus intervalos de confianga se sobrepdem. Em outras palavras, 0s
municipios fiscalizados por representacdo possuem a menor chance de terem suas
contas julgadas como irregulares, enquanto as contas municipais fiscalizadas por
iniciativa do proprio TCU possuem as maiores chances de serem julgadas como

irregulares.

A tabela 14 apresenta as probabilidades preditas dos municipios terem suas
contas julgadas como irregulares. A comparacdo entre as duas colunas da tabela é Util
para verificar o quanto a probabilidade de condenacdo se altera quando o valor da
variavel de interesse muda de O para 1 (auséncia da iniciativa e presenca da iniciativa).
No entanto, quando o interesse da andlise reside sobre a diferenca de probabilidades
entre tipos de iniciativas diferentes, os modelos devem ser comparados apenas com 0s
valores da primeira coluna (variavel de interesse = 1). Isso porque a segunda coluna
(variavel de interesse = 0) representa a probabilidade média dos trés tipos de iniciava
omitida. Segundo a tabela, independentemente se 0 municipio foi fiscalizado ou néo, a
iniciativa do TCU implica em maior probabilidade de julgamento pela irregularidade
(52,46%), sequida por solicitacfes do Congresso Nacional (44,2%), dendncias (39,98%)
e representacdes de outras instituices publicas (41,39%).

% Quando assume o valor 1, uma variavel de interesse x, é comparada com as variaveis omitidas,
representadas por x, + x3 + x,. Por sua vez, quando a variavel x, assume o valor 1, é comparada com as
demais varidveis omitidas, representadas por x; + x5 + x,.
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Tabela 14 - Probabilidade predita dos municipios serem fiscalizados
segundo o tipo de iniciativa

Modelo 7
in_tcu=1 in_tcu=0
Prob._Predita (indep.) 0.5246 0.4163
Prob._Predita (fisc.=0) 0.4911 0.3841
Prob._Predita (fisc.=1) 0.5923 0.4842
Modelo 8
representacao=1 representacao=0
Prob._Predita (indep.) 0.4139 0.5241
Prob._Predita (fisc.=0) 0.3818 0.4906
Prob._Predita (fisc.=1) 0.4817 0.5917
Modelo 9
denuncia=1 denuncia=0
Prob._Predita (indep.) 0.3998 0.4388
Prob._Predita (fisc.=0) 0.3524 0.3898
Prob._Predita (fisc.=1) 0.5098 0.5498

Modelo 10

solicitacao_cn=1 solicitacao_cn=0

Prob._Predita (indep.) 0.4420 0.4421
Prob._Predita (fisc.=0) 0.3586 0.3942
Prob._Predita (fisc.=1) 0.5119 0.5497

Fonte: elaborado pelo Autor.

A anélise descritiva revelou que o numero de municipios fiscalizados e com
contas irregulares esteve distribuido de modo desigual segundo o perfil dos relatores,
tanto ao longo do tempo, quanto em seu valor total. Essa diferenca de distribuicdo nédo é
expressiva quando relatores adversérios do executivo municipal sdo comparados com
relatores aliados. No entanto, os testes probabilisticos indicam que o perfil dos ministros
relatores tem pouco poder explicativo no que se refere a mudanca de probabilidade das
condenagOes. Nestes casos, ter chances maiores de ser fiscalizado ou condenado
segundo o perfil do relator ndo resultaram em variacdes expressivas de probabilidade
(em média, raramente ultrapassavam 2%). Pelo menos no que se refere ao controle
exercito pelo TCU sobre os municipios, ndo é possivel confirmar as expectativas de
parte da literatura, segundo a qual a composi¢do politica do Tribunal tem poder
explicativo sobre o resultado final de seus trabalhos (FIGUEIREDO, 2001;
PESSANHA, 2010, 2009).

A probabilidade de ser fiscalizado se altera de modo mais expressivo segundo
variaveis demogréficas e ligadas a receita proveniente da Unido. Mantendo o valor das
demais variaveis em seus valores medios, a mudanca do numero populacional, do

menor ao maior valor assumido pela varidvel, envolve uma varia¢do de probabilidade
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média de pelo menos 7,47%. A variacdo no valor transferido pela Unido, por sua vez,
implica uma variagdo média de pelo menos 15,0%, mantendo constantes as demais

variaveis em seus valores médios.

A iniciativa tem um relevante poder explicativo para as fiscalizacbes e as
condenacdes do Tribunal de Contas. A analise descritiva do volume de trabalho do TCU
indica que a maior parte das fiscalizacGes foi iniciada pela prdpria instituicdo, seguida
por representacdes de outras instituigdes publicas. No entanto, em termos percentuais,
dendncias e solicitagdes do Congresso Nacional apresentam uma taxa de condenagéo
maior do que as representacdes. Chamam ainda mais a atencdo os resultados dos
modelos que testam a probabilidade das contas municipais serem julgadas como
irregulares (segundo estagio). Mantendo os valores medios das demais variaveis
constantes, a variacdo do tipo de iniciativa envolve uma variacdo média de 11,06%

sobre a probabilidade das contas municipais serem julgadas como irregulares.

4.4. Controle sobre as unidades jurisdicionadas no nivel federal

Esta sessdo se encarrega da analise descritiva dos dados ligados ao volume de
trabalho do Tribunal, e empreende testes probabilisticos no que se refere as chances das
unidades jurisdicionadas serem fiscalizadas e julgadas pela irregularidade das contas.
No nivel federal, a maior parte do volume de trabalho do TCU envolve unidades ligadas

ao poder executivo e parte da iniciativa do proprio Tribunal de Contas.

Os testes probabilisticos, por sua vez, indicam que as chances das unidades
serem fiscalizadas variam segundo o perfil do primeiro relator. Entretanto, em termos de
probabilidade, unidades sob a responsabilidade de ministros ex-integrantes de partidos
que posteriormente participaram da coalizdo do governo federal é que apresentam maior
probabilidade de serem fiscalizadas. Por outro lado, os modelos ndo permitem afirmar
gue as chances das contas serem julgadas como irregular variam segundo o perfil do
relator. As chances de julgamento por irregularidade séo diferentes segundo o tipo de

iniciativa, mas representam uma variacao de probabilidade que ndo ultrapassa 3%.

O numero de unidades jurisdicionadas e a quantidade de fiscaliza¢bes sdo muito
desiguais entre os trés poderes da Unido. O grafico 14 apresenta o numero total de
unidades jurisdicionadas e fiscalizadas no nivel federal durante o periodo compreendido

entre 2003 e 2014. O numero de jurisdicionados do poder executivo foi 0 que mais
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variou durante o periodo. Embora o numero de jurisdicionados do poder executivo
estivesse em queda entre 2003 e 2007, seu nimero deu um salto para 4932 unidades em
2011. As unidades do poder judiciario também cresceram de 172 unidades para 501
entre 2003 e 2014. O numero de fiscalizacdes esteve sempre abaixo do numero de
unidades jurisdicionadas e, de certa forma, acompanhou a variacdo do numero de
unidades. As fiscalizacBes ligadas as unidades do poder executivo sofreram mais
oscilagfes em relacdo aos outros poderes.

Grafico 14 - Numero total de unidades jurisdicionadas e fiscalizadas
no nivel federal entre 2003 e 2014
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Fonte: Elaborado pelo autor.

O grafico 15 apresenta o percentual de unidades fiscalizadas e julgadas como
irregulares em relagdo ao numero total de jurisdicionados entre 2003 e 2014. As taxas
de fiscalizacdo e de condenagdes por irregularidades também sdo maiores para o poder
executivo (68,1% e 1,5 %, respectivamente), seguidas pelas taxas do poder legislativo
(39,7% e 0,3%). O poder judiciario tem as menores taxas de fiscalizacbes e
condenacgdes por irregularidades (38,0% e 0,3%, respectivamente), mas estd muito

préximo do poder legislativo.
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Grafico 15 - Percentual de unidades fiscalizadas e com contas julgadas como irregulares
em relacdo ao nimero total de jurisdicionados no nivel federal entre 2003 e 2014
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Elaborado pelo autor.

Quando instituicdes federais sdo analisadas, percebe-se que as fiscalizacOes e
julgamentos pela irregularidade das contas também sdo iniciados de um modo muito
desigual. Segundo o grafico 16, a maior parte das fiscalizacGes envolve a iniciativa do
préprio TCU, seguida de representacbes por parte de outras instituicdes publicas,
denuncias e solicitacbes do Congresso. A maior parte das contas julgadas como
irregulares também tem como origem iniciativas do TCU. Os demais tipos de iniciativa
resultam em pouquissimas condenacdes em relacdo as iniciativas do Tribunal de
Contas. Embora o numero de fiscaliza¢6es provenientes de dendncias seja menor do que
0 numero de representacdes, as denuncias envolvem mais condenagdes. As solicitagdes
do Congresso Nacional ndo resultaram em nenhum julgamento pela irregularidade

durante o periodo.
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Grafico 16 - Nimero de unidades fiscalizadas e julgadas como irregulares no nivel federal
por tipo de iniciativa entre 2003 e 2014
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No entanto, quando a taxa de julgamentos que concluiram pela irregularidade
das contas (ou taxa de sucesso) é analisada por tipo de iniciativa, as denuncias se
destacam. O grafico 17 apresenta o percentual destes julgamentos em relagdo ao nimero
de fiscalizagbes por tipo de iniciativa. As fiscaliza¢cbes que envolvem dendncias
resultam em 9,38% de condenagdes, seguido por iniciativas do TCU (2,25%) e
representacdes de outras institui¢cbes publicas (0,31%).

Grafico 17 - Percentual de unidades jurisdicionadas da Unido com contas julgadas como irregulares
por tipo de iniciativa entre 2003 e 2014
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As unidades jurisdicionadas do nivel federal estiveram distribuidas entre os
perfis dos relatores em ordem semelhante & mesma distribuicdo no nivel municipal
(secdo 4.3). O gréfico 18 apresenta a distribuicdo das unidades federais segundo 0s
perfis dos relatores e 0 ano de autuacdo da unidade. O grafico esta segmentado em duas
partes. A primeira apresenta as unidades fiscalizadas, enquanto a segunda apresenta as
unidades autuadas que viriam a ser julgadas por irregularidade das contas”’. Segundo as
informagdes, durante a maior parte do periodo a maior parte das unidades fiscalizadas e
julgadas por irregularidades esteve alocada principalmente sob a instrucao de relatores
técnicos do TCU, seguida de relatores de perfil politico e de relatores de origem técnica

externa ao Tribunal de Contas, respectivamente.

Grafico 18 - Ndmero de unidades fiscalizadas e com contas julgadas como irregulares
segundo o perfil dos relatores entre 2005 e 2014
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Fonte: elaborado pelo autor.

O grafico 19 também apresenta a distribuicdo de unidades da Unido segundo o
ano de autuacdo, mas considera apenas o perfil politico dos relatores, dividido entre
oposicdo e situacdo em relacdo ao governo federal. Os critérios para a classificacdo do
perfil dos relatores entre situagdo e oposicdo foram apresentados na secéo 4.2. O grafico

esta dividido entre unidades fiscalizadas e com contas julgadas como irregulares devido

%70 gréfico 18 nio apresenta o nimero de contas julgadas como irregulares por ano. Representa a porgao
das unidades fiscalizadas que, futuramente, foram julgadas como irregulares.

118



a diferenca de escala do eixo vertical do grafico. Na maior parte do periodo, 0 nimero
total de unidades fiscalizadas e de unidades que viriam a ser julgadas como irregulares
estiveram distribuidos entre relatores de oposicao e de situacdo de maneira semelhante.

Grafico 19 - NOmero de unidades fiscalizadas e com contas julgadas como irregulares
segundo o perfil politico dos relatores entre 2005 e 2014
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Fonte: elaborado pelo autor.

O gréfico 20 apresenta 0 numero total das unidades fiscalizadas e com contas
julgadas como irregulares segundo o perfil dos relatores. O gréfico esta dividido em
dois segmentos. O primeiro apresenta os perfis primarios dos ministros, enquanto o
segundo exibe exclusivamente o perfil politico dos relatores, dividido entre oposicao e
situacdo. O volume total das unidades fiscalizadas e condenadas esteve distribuido de
modo bem desigual segundo o perfil primario dos relatores. O numero das unidades
jurisdicionadas foi alocado principalmente sob a responsabilidade de relatores de perfil
técnico provenientes do préprio TCU, seguido de relatores de perfil politico e de perfil
técnico oriundos de outras instituicdes, respectivamente. Quando somente os relatores
de perfil politico sdo comparados, a distribuicdo de unidades fiscalizadas e julgadas por
irregularidades é menos desigual quando comparados & mesma distribuicdo segundo o
perfil priméario dos relatores. De qualquer forma, um numero maior de unidades
fiscalizadas e com irregulares esteve sob a responsabilidade de relatores opositores em

relacdo as unidades sob a responsabilidade de relatores de situacéo.
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Grafico 20 - Namero total de unidades jurisdicionadas da Unido fiscalizados e com contas julgadas
como irregulares segundo o perfil do relator entre 2005 e 2014
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Fonte: elaborado pelo autor.

Embora a distribuicdo do nimero de unidades fiscalizadas e julgadas como
irregulares seja desigual segundo o perfil primario dos ministros, é imprescindivel
verificar a proporcao das unidades fiscalizadas que foram julgadas por irregularidade de
contas. O grafico 21 apresenta a taxa de unidades jurisdicionadas julgadas como
irregulares segundo o perfil dos relatores, calculada a partir da razdo entre unidades com
irregularidades e unidades fiscalizadas.

Grafico 21 - Taxa de unidades jurisdicionadas da Unido com contas julgadas como irregulares
segundo o perfil do relator entre 2005 e 2014

Perfil Primario Perfil Politico

15% -
wl
L1
=
o
=)
%5 10% -
=]
o
bt
I
o
bl
|
=
£ 5%-
[1H]
=
[
o

2.04% 1.90% 2.18% 1.83%
. ]
Paolitico Técnico do TCU  Técnico Externo Oposicdo Situacdo
Perfil

Fonte: elaborado pelo autor.

120



Segundo o gréafico 21, as taxas de contas irregulares sdo pequenas e apresentam
baixa variacdo de acordo com o perfil dos relatores. Contas sob a instrucdo de relatores
de perfil politico apresentam a maior taxa de condenacao (2,04%), seguidas das contas
sob a supervisdo de relatores de perfil técnico provenientes do TCU (1,90%) e de outras
instituicbes (1,13), respectivamente. As unidades sob a supervisdo de relatores de
oposicdo apresentam maior taxa de julgamentos por irregularidade de contas (2,18%)
em relacdo as unidades fiscalizadas por relatores de situacéo (1,83%).

Entretanto, a analise descritiva ndo permite inferir sem viés as chances e a
probabilidade de fiscalizacdo e de julgamento por irregularidade de contas. Modelos
probit e de dois estagios (modelo de Heckman) serdo aplicados para evitar viés. Dois
conjuntos de modelos serdo empreendidos. O primeiro acrescenta variaveis ligadas ao
perfil do ministro relator e vinculadas aos trés poderes da Unido. O segundo conjunto
aplica variaveis que correspondem ao tipo de iniciativa. As chances de ser fiscalizado e
de ter as contas julgadas como irregulares séo analisadas separadamente, uma vez que a
primeira envolve todos os poderes da Unido, enquanto a segunda envolve apenas o

poder executivo.

A tabela 15 apresenta o primeiro conjunto de modelos probit. Os modelos testam
se as chances das unidades jurisdicionadas serem fiscalizadas variam segundo o perfil
do relator e os trés poderem da unido. O ajuste dos seis primeiros modelos é 0 mesmo
(modelo 2.1a ao modelo 2.1f). A principio estes modelos sdo iguais. A Unica diferenca é
que cada um deles omite variaveis diferentes que servem como fonte de comparacao. Os
trés primeiros modelos omitem alternadamente as variaveis pol_lista, tec_carr_lista e
tec_tcu_lista, que representam respectivamente as unidades sob a responsabilidade de
ministros que percorreram a carreira politica, que tiveram uma carreira técnica fora do
TCU, e que fizeram parte do corpo de auditores do Tribunal antes de serem escolhidos.
Os trés modelos seguintes omitem alternadamente as variaveis judiciario, legislativo e
executivo, que indicam a qual dos trés poderes da Unido as unidades jurisdicionadas
pertencem. Os dois ultimos modelos utilizam as varidveis oposicao_lista e
gov_ant_lista. A primeira representa as unidades sob a responsabilidade de ministros
ex-integrantes de partidos que participaram da oposi¢cdo ao governo durante 0 ano em
que a unidade foi fiscalizada. O segundo se refere as unidades jurisdicionadas sob a
responsabilidade de ministros que foram escolhidos antes da alternéncia partidaria do

executivo federal em 2003 — ano de posse do Presidente Lula, do PT.
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Os coeficientes das variaveis sdo medidos em log da razdo de chances, o0 que
inviabiliza a interpretacdo dos dados. Por isso, a partir dos modelos foi estimada a razdo
de chances das unidades jurisdicionadas serem fiscalizadas. A tabela 16 apresenta a
razdo de chances das unidades jurisdicionadas serem fiscalizadas segundo as variaveis
de interesse dos modelos (tabela 15), bem como seu intervalo de confianca. Coeficientes
acima de 1, representam maiores chances das unidades sofrerem fiscalizagdes, enquanto
valores menores que 1 indicam chances menores. As demais variaveis de controle foram

omitidas.

Segundo os modelos, unidades sob a responsabilidade de ministros que
percorreram uma carreira técnica fora do TCU apresentam mais chances de serem
fiscalizadas — 1,18 vezes as chances das unidades sob a jurisdicdo de ministros de
carreira politica (modelo 2.1a) e 1,35 vezes as chances das unidades sob a jurisdicdo de
ministros de carreira técnica do préprio TCU (modelo 2.1c). Unidades sob a
responsabilidade de ministros que tiveram uma carreira politica também apresentam
maiores chances de serem fiscalizadas em relagcdo aos ministros técnicos provenientes
do préprio TCU — 1,14 vezes (modelo 2.1c). Em outras palavras, unidades sob a
jurisdicdo de ministros de carreira técnica do proprio TCU tém menores chances de

serem fiscalizadas.

Por sua vez, unidades jurisdicionadas por ministros-relatores que pertenceram a
partidos que se encontram na oposi¢do durante o ano de autuacdo da unidade ndo
apresentam mais chances de serem fiscalizadas em relacdo as unidades sob a
responsabilidade de ministros que fizeram parte de partidos que se encontram na
coalizdo do governo — 0,44 vezes em relacdo as Ultimas (modelo 2.2). Unidades
jurisdicionadas por ministros relatores que foram escolhidos antes da alternancia
partidaria no executivo federal também ndo apresentam maiores chances de serem
fiscalizadas — 0,82 vezes as chances das unidades sob a jurisdicdo de relatores
escolhidos apos a alternancia partidaria. O grafico 22 ilustra os coeficientes de razdo de
chances. Os coeficientes das variaveis de interesse omitidas sdo representadas pelo valor

1 doeixoy.
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Tabela 15 - Modelos sobre a razdo de chances das unidades jurisdicionadas da Unidao serem fiscalizadas

Dependent variable:

Fiscalizado (Primeiro Estagio)

(Mod_2.1a) (Mod_2.1b) (Mod_2.1c) (Mod_2.1d) (Mod_2.1e) (Mod_2.1f) (Mod_2.2) (Mod_2.3)

oposicao_lista -0.8213%**
(0.0401)
gov_ant_lista -0.1930%**
(0.0130)
tec_tcu_lista -0.1301%**  -0.2987%*** -0.1301***  -0.1301%**  -0.1298%** -0.1682%***  -0.0541%**
(0.0120) (0.0258) (0.0120) (0.0120) (0.0120) (0.0122) (0.0131)
tec_carr_lista 0.1687%%** 0.2987%%** 0.1687%%** 0.1514%%** 0.1549%%** 0.1361%** 0.0963%%**
(0.0251) (0.0258) (0.0251) (0.0251) (0.0251) (0.0252) (0.0256)
pol_Tlista -0.1687%** 0.1301%%**
(0.0251) (0.0120)
judiciario 0.1165% -0.4352%%*
(0.0708) (0.0249)
executivo 0.4864%%** 0.4864%%** 0.4864%%** 0.4864%%** 0.5551%%** 0.5038%%* 0.4926%%**
(0.0243) (0.0243) (0.0243) (0.0243) (0.0667) (0.0244) (0.0244)
Tegislativo 0.4369%%** 0.4369%%* 0.4369%** 0.4369%** -0.0456 0.4228%%* 0.4454%%*
(0.0853) (0.0853) (0.0853) (0.0853) (0.0822) (0.0853) (0.0854)
Constant -0.3331%**  -0.1645%**  -0.4632%%* -0.3331***  -0.4011%**  (0.1493%** -0.3120%**  -0.2649%**
(0.0241) (0.0279) (0.0254) (0.0241) (0.0666) (0.0081) (0.0241) (0.0245)
Observations 48,036 48,036 48,036 48,036 48,036 48,036 48,036 48,036
Log LikeTlihood -32,954.3900 -32,954.3900 -32,954.3900 -32,954.3900 -32,966.2300 -33,001.7900 -32,729.9600 -32,844.4300

Akaike Inf. Crit. 65,918.7800 65,918.7800 65,918.7800 65,918.7800 65,942.4500 66,013.5700 65,471.9200 65,700.8600

Note: *p<0.1; **p<0.05; ***p<0.01
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Tabela 16 - Razdo

1izadas.

de chances das unidades jurisdicionadas da Unido serem fisca

tec_tcu_lista

tec_carr_lista

pol_lista

Modelo_2.1a

0.8780

(0.8576; 0.8989)
1.1837

(1.1269; 1.2435)

Modelo_2.1b

0.7418
(0.7052; 0.7802)

0.8448
(0.8042; 0.8874)

Modelo_2.1c

1.3482

(1.2817; 1.418D)

1.1389

(1.1124; 1.1661)

judiciario

executivo

Tegislativo

Modelo_2.1d

1.6264
(1.5504; 1.7062)
1.5479
(1.3102; 1.8293)

Modelo_2.1e

1.1236
(0.9783; 1.2918)
1.7422
(1.5292; 1.9872)

Modelo_2.1f
0.6471

(0.6163; 0.6795)

0.9554
(0.8137 1.1222)

oposicao_lista

gov_ant_lista

Modelo_2.2

0.4399
(0.4065; 0.4757)

Modelo_2.3

0.8245
(0.8037; 0.8458)

Fonte: elaborado pelo autor.

Grafico 22 - Razéo de chances das unidades jurisdicionadas da Unido
serem fiscalizados segundo o perfil de relator
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Quando comparamos as variaveis ligadas aos trés poderes da Unido, em média
unidades do poder executivo tém maiores chances de sofrerem fiscalizagbes — 1,63
vezes as chances do poder judiciario (modelo 2.1d) e 1,74 vezes as chances do poder
legislativo (modelo 2.1e). As unidades do poder judiciario, por sua vez, apresentam em
média mais chances de serem fiscalizadas quando comparadas as unidades do
Legislativo — 1,12 vezes (modelo 2.1e). No entanto, a maior parte dos intervalos de
confianca dos estimadores se sobrepde ou cruzam o eixo y no valor 1, que representa a
varidvel de comparacdo (variavel omitida de interesse). Apenas as chances de
fiscalizacdo das unidades do poder judiciario sdo realmente diferentes em relacdo as
unidades dos demais poderes. O grafico 23 ilustra os coeficientes médios e o intervalo

de confianca das variaveis ligadas aos trés poderes da Unido.

Grafico 23 - Razéo de chances das unidades jurisdicionadas da Unido
serem fiscalizadas segundo os trés Poderes da Unido
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Fonte: elaborado pelo autor.

Resta analisar se a razdo de chances entre as variaveis implica diferencas
expressivas quanto a probabilidade de ser fiscalizado. Dizer que uma unidade
jurisdicionada tem chances muito diferentes do que outra ndo implica grande variagio
na probabilidade. A tabela 17 apresenta a probabilidade predita das unidades serem
fiscalizadas segundo as variaveis de interesse dos modelos apresentados anteriormente.
As variaveis de controle foram omitidas, e as probabilidades preditas consideram o
valor mediano das varidveis de controle. As linhas da tabela indicam o valor assumido

pelas variaveis (se presente recebe o valor 1, e se ausente recebe o valor 2).
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Tabela 17 - Probabilidade predita dos municipios serem fiscalizados
segundo o tipo de relator responsavel por fiscalizar

Modelos 2.l1la, 2.1b e 2.1c

tec_tcu_lista=1 tec_carr_lista=1 pol_Tlista=1
Prob._Predita 0.6223 0.6495 0.6344

Modelos 2.1d, 2.1le e 2.1f

executivo=1 Tegislativo=1 judicidrio=1

Prob._Predita 0.6384 0.6339 0.5931
Modelo 2.2

oposicao_lista=1l oposicao_lista=0

Prob._Predita 0.5613 0.6350
Modelo 2.3

gov_ant_lista=1 gov_ant_lista=0

Prob._Predita 0.6254 0.6431

Fonte: elaborado pelo autor.

Embora as chances das varidveis tec_tcu_lista, tec_carr_lista e pol_lista sejam
realmente diferentes (tabela 17), as probabilidades preditas das unidades serem
fiscalizadas segundo estas mesmas varidveis variam entre 62,23% e 64,95% (variacdo
de 2,72%). As probabilidades preditas entre as variaveis executivo, legislativo e
judiciario variam em até 4,53%. Entretanto, dado que os intervalos de confianca das
razBes de chances se cruzam (tabela 17), a variacdo da probabilidade predita é pouco
confidvel. A variavel oposicdo_lista implica na maior variacdo da probabilidade predita
(variacdo de 7,37%). Mais especificamente, unidades jurisdicionadas por ministros
provenientes de partidos que participaram da coalizdo do governo federal durante o ano
de autuacdo da mesma unidade jurisdicionada apresentam uma probabilidade média de
7,37% a mais em comparacdo as unidades sob a responsabilidade de ministros de
partidos da oposic¢do. A variavel gov_ant_lista, por sua vez, implica baixa variacdo da

probabilidade da unidade ser fiscalizada (1,77%).

A sequir, serdo empreendidos testes para verificar se as chances das contas das
unidades serem julgadas como irregular sdo diferentes segundo variaveis ligadas ao
perfil dos ministros relatores e ao tipo de iniciativa a partir da qual a fiscaliza¢do foi
realizada. Estes testes serdo aplicados apenas as unidades do poder executivo. Dado que
0 numero de unidades condenadas dos poderes legislativo e judiciario € muito pequeno,
quando variaveis sdo acrescentadas ao modelo ocorrem erros de estimativa. Assim
como nos testes referentes as prefeituras, 0 modelo de Heckman sera aplicado, a fim de
evitar o viés de selegéo.
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A tabela 18 apresenta os modelos do primeiro estagio (probabilidade da unidade
ser fiscalizada) e do segundo estagio (probabilidade da unidade ser julgada pela
irregularidade das contas). O primeiro estagio foi utilizado apenas como controle, uma
vez que os testes anteriores ja trataram das chances de fiscalizacdo. Os estimadores do
segundo estagio estdo medidos em log da razéo de chances, o que torna a ininteligivel a

interpretacédo dos estimadores.

Tabela 18 - Modelos sobre a razdo de chances das unidades do Poder Executivo serem fiscalizadas
e julgadas pela irregularidade das contas

Dependent variable:

fiscalizado (Primeiro Estdagio)

(Mod_2.4a) (Mod_2.4b) (Mod_2.4c) (Mod_2.5) (Mod_2.6)
oposicao_lista -0.1889%**
(0.0129)
gov_ant_lista -0.2105%**
(0.0208)
tec_tcu_lista -0.0283** -0.2479%** -0.0917%%* 0.0515%%*
(0.0134) (0.0300) (0.0186) (0.0204)
tec_carr_lista 0.2196%%* 0.2479%%** 0.2342%%* 0.1350%%*
(0.0302) (0.0300) (0.0458) (0.0456)
pol_lista -0.2196%** 0.0283%*
(0.0302) (0.0134)
constant 0.0647%%%* .2843%%%* 0.0364%%** -0.0569%%%* 0.1498%**
(0.0088) (0.0287) (0.0094) (0.0130) (0.0145)
Dependent variable:
irreg (Segundo Estdagio)
(Mod_2.4a) (Mod_2.4b) (Mod_2.4c) (Mod_2.5) (Mod_2.6)
oposicao_prim 0.0021
(0.0032)
gov_ant_prim -0.0132%*x*
(0.0037)
tec_tcu_prim -0.0001 0.0105%** -0.0001 0.0039
(0.0019) (0.0036) (0.0036) (0.0038)
tec_carr_prim -0.0106%%* -0.0105%%* -0.0034 -0.0105
(0.0037) (0.0036) (0.0055) (0.0066)
pol_prim 0.0106%** 0.0001
(0.0037) (0.0019)
in_tcu 0.0144%%* 0.0144%%* 0.0144%%%* 0.0234%%%* 0.0155%%*
(0.0045) (0.0045) (0.0045) (0.0058) (0.0079)
Constant 0.0063 -0.0043 0.0062 -0.0685%*%* -0.1761%**
(0.0073) (0.0078) (0.0073) (0.0064) (0.0075)
observations 42,972 42,972 42,972 42,972 42,972
Log Likelihood -16,403.6800 -16,403.6800 -16,403.6800 -2,247.2880 -13,883.9700
rho -0.0094 (0.0563) -0.0094 (0.0563) -0.0094 (0.0563) 1.0000 0.9900%*** (0.0094)
Note: *p<0.1; **p<0.05; ***p<0.01

Fonte: elaborado pelo autor.
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A tabela 19 apresenta a razdo de chances das contas das unidades do poder
executivo serem julgadas como irregulares a partir dos modelos de Heckman (tabela
18). As varidveis de controle foram omitidas para facilitar a compreensdo. Valores
acima de 1 representam maiores chances em relacédo a variavel de comparacao omitida,
enguanto que valores abaixo de 1 indicam menores chances. Exceto o caso da variavel
gov_ant_prim, os intervalos de confianca das varidveis de interesse se sobrepdem ou
cruzam o valor 1 — que representa haver chances iguais a variavel de comparagdo
(variavel de interesse omitida). Por isso, ndo € possivel afirmar que realmente existe um
efeito dessas variaveis sobre a chance de julgamento pela irregularidade de contas. O
coeficiente da varidvel gov_ant_prim também é pouco confidvel por motivos tedricos,
uma vez que variaveis ndo observaveis ligadas a eficiéncia do TCU e que variam com 0
tempo podem estar associadas a ambas variaveis, de interesse e dependente. O grafico
24 ilustra o resultado.

Tabela 19 - Razdo de chances das contas das unidades do poder executivo serem
julgadas como irregulares segundo o perfil do relator.

Modelo_2.4a Modelo_2.4b Modelo_2.4c
tec_tcu_prim 0.9999 1.0106
(0.9961; 1.0037) (1.0035; 1.0177)
tec_carr_prim 0.9894 0.9895
(0.9822; 0.9967) (0.9826; 0.9965)
pol_prim 1.0107 1.0001
(1.0033; 1.018D) (0.9963; 1.0039)
Modelo_2.5 Modelo_2.6
oposicao_prim 1.0021
(0.9959, 1.0083)
gov_ant_prim 0.9869

(0.9798; 0.9940)

Fonte: elaborado pelo autor.
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Grafico 24 - Razéo de chances das contas das unidades jurisdicionadas da Unido
serem julgadas como irregulares segundo o perfil do relator
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Fonte: elaborado pelo autor.

A tabela 20 apresenta modelos que testam se as chances de julgamento pela
irregularidade das contas sdo diferentes segundo o tipo de iniciativa. A primeira parte da
tabela (primeiro estagio) é util para evitar o viés de selecdo da segunda parte (segundo
estagio). As variaveis ligadas a iniciativa da fiscalizacdo foram inseridas nos modelos
alternadamente, porque ndo sdo excludentes. Ou seja, a fiscalizacdo de uma unidade
pode ter sido provocada por mais de um tipo de iniciativa. Os coeficientes destes

modelos representam o log da razéo de chances.

A tabela 21 apresenta a razdo de chances das contas serem julgadas como
irregulares segundo as variveis de interesse da tabela anterior. As variaveis de controle
foram omitidas para facilitar a visualizagdo dos resultados. As chances de julgamento
pela irregularidade das contas sdo maiores para os casos de denuncias (1,08 vezes as
demais), seguidas de iniciativas do proprio TCU (1,02 vezes as demais) e provocadas
por outras instituicdes publicas, respectivamente. Ndo podemos afirmar que a chance de
julgamento pela irregularidade é menor para os casos de solicitagdo do Congresso
Nacional, porque o intervalo de confianga da variavel solicitacdo_cn cruza o valor 1. O

gréfico 25, ilustra os coeficientes dos modelos.
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Tabela 20 - Razdo_de chances das contas das unidades jurisdicionadas d
a Uniado serem julgadas como irregulares segundo o tipo de iniciativa

Dependent variable:

fiscalizado (Primeiro Estagio)

(Mod_2.7) (Mod_2.8) (Mod_2.9) (Mod_2.10)
gov_ant_lista  -0.2105%%%* -0.2105%** -0.2105%** -0.2105%**
(0.0131) (0.0131) (0.0124) (0.0127)
tec_tcu_lista 0.0515%%* 0.0515%%* 0.0515%%** 0.0515%%*
(0.0124) (0.0124) (0.0120) (0.0122)
tec_carr_Tlista 0.1350%** 0.1350%%* 0.1350%%* 0.1350%%*
(0.0391) (0.0391) (0.0372) (0.0380)
constant 0.1498%%** 0.1498%** 0.1498%%** 0.1498%%**
(0.0122) (0.0122) (0.0111) (0.0116)
Dependent variable:
irreg (Segundo Estagio)
(Mod_2.7) (Mod_2.8) (Mod_2.9) (Mod_2.10)
in_tcu 0.0162%%*
(0.0054)
representacao -0.0172%%*
(0.0054)
denuncia 0.08]13%**
(0.0134)
solicitacao_cn -0.0189
(0.0239)
tec_tcu_prim -0.0015 -0.0016 -0.0012 -0.0014
(0.0023) (0.0023) (0.0022) (0.0022)
tec_carr_prim -0.0071 -0.0071 -0.0073* -0.0073*
(0.0044) (0.0044) (0.0043) (0.0043)
constant -0.1418%*x* -0.1256%** -0.1250%*= -0.1254%*=*
(0.0054) (0.0017) (0.0026) (0.0024)
Observations 42,972 42,972 42,972 42,972
Log Likelihood -10,995.3200 -10,995.0600 -10,977.6000 -10,985.6100
rho 0.9551 0.9552 0.9505 0.9523
Note: *p<0.1; **p<0.05; ***p<0.01

Fonte: elaborado pelo autor.
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Tabela 21 - Razao de chances das contas das unidades do poder executivo serem
julgadas como irregulares segundo o tipo de iniciativa.

Modelo_2.7 Modelo_2.8 Modelo_2.9 Modelo_2.10
in_tcu 1.0163
(1.0057; 1.0270)
representacao 0.9830
(0.9726; 0.9935)
denuncia 1.0847
(1.0566; 1.1137)
solicitacao_cn 0.9813

(0.9364 1.0283)

Fonte: elaborado pelo autor.

Grafico 25 - Razéo de chances das contas das unidades jurisdicionadas da Uni&o
serem julgadas como irregulares segundo o tipo de iniciativa
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Fonte: elaborado pelo autor.

A tabela 22 apresenta as probabilidades estimadas segundo o tipo de iniciativa.
A segunda coluna concentra as probabilidades estimadas das varidveis de interesse
quando recebem o valor 1, enquanto a terceira coluna agrega as probabilidades quando a
variavel de interesse apresenta o valor 0. A primeira linha de cada modelo indica a
probabilidade das contas serem julgadas como irregulares independentemente se a
unidade jurisdicionada foi fiscalizada ou n&do. As outras duas linhas indicam a
probabilidade predita para as unidades ndo fiscalizadas caso tivessem sido
hipoteticamente fiscalizadas, de um lado, e a probabilidade das unidades fiscalizadas
serem julgadas pela irregularidade das contas. Embora as chances sejam diferentes

segundo o tipo iniciativa (tabela anterior), ndo implicam uma expressiva variacdo de
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probabilidade. A substituicdo de um tipo de iniciativa por outra nao eleva ou diminui a

probabilidade do julgamento pela irregularidade em mais de 3%.

Tabela 22 - Probabilidade predita das contas das unidades do executiv
o federal serem julgadas como irregulares segundo o tipo de iniciativ

a
Modelos 2.7
in_tcu=1 in_tcu=0
Prob._Predita (indep.) 0.4676 0.4635
Prob._Predita (fisc.=0) 0.4251 0.4212
Prob._Predita (fisc.=1) 0.5020 0.4979
Modelos 2.8
representacao=1 representacao=0
Prob._Predita (indep.) 0.4632 0.4675
Prob._Predita (fisc.=0) 0.4209 0.4251
Prob._Predita (fisc.=1) 0.4977 0.5020
Modelo 2.9
denuncia=1 denuncia=0
Prob._Predita (indep.) 0.4880 0.4677
Prob._Predita (fisc.=0) 0.4458 0.4259
Prob._Predita (fisc.=1) 0.5221 0.5018
Modelo 2.10
solicitacao_cn=1 solicitacao_cn=0
Prob._Predita (indep.) 0.4629 0.4676
Prob._Predita (fisc.=0) 0.4208 0.4255
Prob._Predita (fisc.=1) 0.4971 0.5018

Fonte: elaborado pelo autor.

Em suma, no nivel federal o Tribunal de Contas da Unido dirige a maior parte de
seus esforcos as unidades do poder executivo. A maior parte das fiscalizacdes e
condenagdes tem como origem iniciativas do proprio TCU. Por outro lado, as unidades
jurisdicionadas fiscalizadas e condenadas por irregularidade de contas estiveram
distribuidas de forma desigual entre os perfis dos relatores. A maior parte delas esteve
alocada em ministros de perfil técnico do préprio TCU, seguida de relatores com perfil
politico e com perfil técnico de fora do Tribunal de Contas. Essa desigualdade de
distribuicdo esteve pouco presente quando relatores vinculados a oposi¢éo e a situagédo

do governo federal foram comparados.

Entretanto, os modelos probabilisticos indicam que, embora o perfil dos
relatores altere as chances de fiscalizacdo das unidades, a origem técnica ou politica dos
relatores envolve uma pequena variacdo na probabilidade das unidades a serem
fiscalizadas (no méximo, 2,72%). No entanto, estar sob a instrucdo processual dos
ministros provenientes de partidos que se integraram a situacdo governista aumentam a

probabilidade das unidades serem fiscalizadas em 7,37%, quando comparados a
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ministros provenientes de partidos que posteriormente se alocaram na 0posi¢do ao
governo. Em outras palavras, aparentemente os ministros ndo fazem uso do cargo para
atender aos seus partidos de origem. Afinal, se mantivessem o vinculo partidario, por
que iriam canalizar mais esforgos para fiscalizar seus ex-compatriotas? A variacdo da
probabilidade de fiscalizacdo das unidades do poder judiciario em relacdo ao poder

executivo também se destaca, chegando a 4,53%.

N&o é possivel afirmar que as chances de julgar as contas das unidades do poder
executivo como irregulares variam segundo o perfil dos ministros. Embora a variagédo
da probabilidade de fiscalizacdo ocorra de modo expressivo entre ministros de partidos
da oposicdo e da situacdo, ndo é possivel afirmar que seu desfecho (julgamento pela
irregularidade) depende do perfil dos ministros. Em outras palavras, a expectativa da
literatura, segundo a qual a origem dos ministros importa para a qualidade das a¢6es do
Tribunal (FIGUEIREDO, 2001; PESSANHA, 2010, 2009), ndo se confirma com o0s
modelos apresentados neste trabalho. As chances de julgamento pela irregularidade
variam mais segundo o tipo de iniciativa. No entanto, em termos de probabilidade, a
substituicdo de uma iniciativa por outra pouco altera a probabilidade de condenacéo

(ndo ultrapassam 3% de variacdo da probabilidade).
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Concluséao

A importancia do Tribunal de Contas da Unido no sistema institucional de
controle de contas € notavel. O desenho institucional do Tribunal ndo dispde somente de
varias atribuicdes ligadas as trés dimensbes de controle — fiscalizacdo, julgamento e
sancdo —, como também prevé dispositivos que buscam assegurar autonomia e
independéncia institucional. Todavia, a importancia da instituicdo vai além dos amplos
tragos do seu desenho institucional. Nos ultimos quinze anos, o niumero de condenados

pelo TCU se manteve elevado e quase dobrou.

O presente trabalho pretendeu analisar o desempenho do Tribunal de Contas da
Unido a partir de variaveis politicas e institucionais. Investigar o aumento ou
diminuicdo das acdes empreendidas pelo Tribunal ndo é a U(nica estratégia para
investigar seu desempenho. A variacdo das chances e da probabilidade das contas serem
fiscalizadas e julgadas como irregulares foi utilizada como indicativo da variacao de
desempenho. Nossa principal conclusdo é que variaveis politicas ligadas ao perfil dos
ministros do Tribunal sdo menos importantes para a variagdo da probabilidade das
contas serem julgadas como irregulares do que variaveis institucionais vinculadas a

iniciativa de fiscalizacdo.

Assim, a pesquisa trouxe trés contribuicdes importantes. Em primeiro lugar,
pretendeu organizar o debate em torno do desenho institucional do TCU. A literatura
especializada nem sempre classifica os tracos do desenho institucional do Tribunal de
Contas com clareza, o que contribuiu para diagnosticos equivocados. Um dos equivocos
foi afirmar que o Tribunal ndo dialoga com outras instituicdes (FIGUEIREDO, 2001,
NAGEL, 2000; TAYLOR e BURANELLI, 2007). O tribunal ndo apenas dialoga com
outras instituicdes, como também é obrigado a dialogar para exercer suas prerrogativas.
Dispositivos de coordenacdo institucional estdo previstos no desenho institucional do
TCU. A classificacdo que foi aqui empreendida é importante também porque permite
diferenciar as relagdes institucionais compulsérias das relacbes esponténeas entre as
instituicbes. A segunda contribuicdo do trabalho foi analisar o desempenho do
Tribunal de Contas da Unido dentro dos limites impostos por seu desenho institucional.
Dado que o sistema institucional de controle de contas brasileiro ndo se limita apenas a
participacdo do TCU, deficiéncias de desempenho ndo podem ser atribuidas apenas a
esta instituicdo. Afinal, se o Tribunal de Contas invadisse o campo de atribuicdes

exclusivo de outras institui¢Oes, o sistema institucional de controle de contas teria um

134



problema grave. Ao considerar os limites institucionais, as pesquisas futuras poderdo
indagar se problemas de desempenho decorrem da performance dos agentes de

instituicOes especificas ou de limites inerentes ao desenho institucional.

A terceira contribuicdo diz respeito ao esforco de inserir varidveis politicas e
institucionais na analise de desempenho. Os resultados ndo confirmam a expectativa da
literatura, segundo a qual o perfil dos ministros seria realmente importante para o
desfecho dos trabalhos da instituicdo (FIGUEIREDO, 2001; PESSANHA, 2010, 2009).
Segundo a andlise sobre o desempenho do TCU no nivel municipal, estar sob a
responsabilidade de relatores de perfil técnico provenientes do proprio TCU aumenta as
chances dos municipios serem fiscalizadas e julgadas como irregulares (graficos 11 e
12). No entanto, ter maiores chances ndo significa ter uma diferenca expressiva de
probabilidade. As probabilidades médias preditas variam no maximo em 2% de acordo
com a mudanca de perfil do relator (tabela 8 e 11). Estar sob a responsabilidade de
relatores classificados como adversarios diminui as chances dos municipios serem
fiscalizados, contrariando a expectativa de que vinculos estabelecidos no passado com
partidos politicos teriam alguma influéncia sobre o desempenho institucional. De
qualquer forma, a variacdo da probabilidade média predita é inferior a 1% quando

relatores classificados como adversarios sao comparados aos relatores aliados (tabela 8).

Os resultados vinculados as unidades do poder executivo federal ndo sdo muito
diferentes. As chances das unidades serem fiscalizadas variam de acordo com o perfil
do relator responsavel pela fiscalizacdo (grafico 22), mas nem sempre se traduzem em
uma variacdo de probabilidade expressiva. Estar sob a responsabilidade de um tipo de
relator em vez de outro aumenta a probabilidade média predita de ser fiscalizado em no
maximo 3% (tabela 17), com excecdo dos relatores ligados a situagdo governista.
Entretanto, sdo os relatores da situacdo que aumentam a probabilidade média das
unidades do executivo federal serem fiscalizadas em até 7% (tabela 17), o que também
contraria as expectativas iniciais. Quando o julgamento pela irregularidade é a variavel
dependente, os intervalos de confianga das varidveis de interesse se sobrepdem, o que

impossibilita fazer inferéncias confiaveis.

Ministros podem tentar privilegiar o controle de algumas unidades em
detrimento de outras. Todavia, ser possivel ndo € 0 mesmo que ser provavel. Em ambos
o0s niveis municipal e federal, ndo ha expressiva variacdo de probabilidade das unidades

jurisdicionadas serem fiscalizadas e julgadas por irregularidades segundo o perfil dos
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ministros relatores. A excecdo é estar sob a responsabilidade de ministros classificados
como situacdo no caso das unidades fiscalizadas do executivo federal. Neste caso, a
probabilidade das contas serem julgadas como irregulares aumenta quando ministros
classificados como situagdo instruem os processos. De qualquer forma, este Gltimo dado
indica que ministros ndo mantém vinculo com seus partidos de origem. Se
mantivessem, a expectativa seria a de que ministros classificados como oposicao
deveriam aumentar a probabilidade das unidades do executivo federal serem

fiscalizadas, e ndo o contrario.

Vale ressaltar também que, embora a literatura ressalte o carater politico da
composigdo do Tribunal de Contas (LOUREIRO, TEIXEIRA, MORAES, 2009;
MELO, 2007; NAGEL, 2000; PESSANHA, 2010, 2009; TAYLOR e BURANELLLI,
2007; TEIXEIRA e ALVES; 2011), alguns auditores exerceram atribuicdes de
ministros. Eles eram responsaveis por listas de unidades jurisdicionadas, participavam
da instrucdo de processos e possuiam poder de voto durante as delibera¢des. Tanto no
caso dos municipios quando no que se refere as unidades jurisdicionadas no plano
federal, a maior parte dos processos esteve distribuida entre ministros de perfil técnico

de origem do proprio TCU (gréaficos 8 e 20).

As variaveis independentes mais importantes que aumentam a probabilidade das
contas municipais serem fiscalizadas sdo as variaveis econdémico-demograficas e
institucionais ligadas a iniciativa de fiscalizacdo. A probabilidade média predita das
contas serem fiscalizadas aumenta de modo expressivo segundo a receita municipal
proveniente da Unido e o tamanho populacional no caso dos municipios (tabela 7 e
grafico 10).

Quanto a variagdo da probabilidade das contas serem julgadas como irregulares
no plano municipal, as varidveis institucionais vinculadas ao tipo de iniciativa que
provocou a fiscalizacdo sdo as que mais se destacam. Ha uma variacédo de até 12% da
probabilidade das contas municipais serem julgadas como irregulares quando os tipos
de iniciativa sdo comparados (tabela 14). As iniciativas do préprio TCU sdo as que
implicam maior probabilidade de condenagéo, seguidas das solicitagdes do Congresso
Nacional, de representacGes provenientes de outras instituicdes publicas e de dendncias.
A variagdo de probabilidade de julgamento por irregularidade no nivel federal nédo é

expressiva de acordo com o tipo de iniciativa — variacao de cerca de 2% (tabela 22).
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Em conclusdo, pode-se afirmar que as expectativas dos maiores partidos que
participaram do processo constituinte foram atendidas. Durante o processo constituinte,
0s maiores partidos concordaram em manter o Tribunal de Contas da Unido com amplas
atribuicbes e autonomia institucional. Segundo a visdo majoritaria dos constituintes, o
TCU teria a experiéncia técnica necessaria para exercer controle sobre a gestdo de
recursos federais. E, de fato, as contas municipais apresentam maior probabilidade de
serem julgadas como irregulares quando fiscalizadas de modo auténomo pelo préprio

Tribunal de Contas.

Embora os testes referentes ao nivel federal ndo permitam inferir a mesma
conclusdo, a anélise descritiva do volume total de fiscalizacfes e de julgamentos por
irregularidade também vai de encontro com as expectativas dos constituintes. Tanto na
esfera municipal quanto no nivel federal, a maior parte das unidades jurisdicionadas
fiscalizadas e julgadas por irregularidade de contas resultou da iniciativa do préprio

Tribunal de Contas (gréficos 4 e 16).

Além disso, o Tribunal de Contas acabou atuando espontaneamente como uma
instituicdo auxiliar no controle sobre o executivo federal. Considerando as unidades
jurisdicionadas ligadas ao executivo federal, 68,1% delas foram fiscalizadas entre 2003
e 2014, indice que supera o percentual de fiscalizacBes sobre unidades dos poderes
legislativo e judiciario — 38,7% e 38%, respectivamente (grafico 15). O foco do
Tribunal sobre as unidades do poder executivo ndo tem como origem as solicitacdes do
Congresso Nacional. O TCU é que inicia a esmagadora maioria das fiscalizacbes no
plano federal (grafico 16). Portanto, a expectativa dos constituintes foi atendida atraves
dos dispositivos institucionais que conferiram ao Tribunal de Contas amplas atribuigdes
e poder de iniciativa propria. Ademais, uma reflexdo deve ser levantada. Seria a
vitaliciedade dos ministros o dispositivo mais importante para assegurar a
independéncia institucional do Tribunal de Contas da Unido, mesmo que grande parte

de seus cargos dirigentes ainda seja preenchida a partir de negociacdes politicas?

Deve-se considerar que os dispositivos conferidos pelos constituintes, apesar de
necessarios, ndo foram suficientes para determinar que os maiores esforcos do TCU
fossem destinados a fiscaliza¢do das unidades do Poder Executivo quando comparada a
fiscalizacdo das unidades do Legislativo e Judiciario. Afinal, a maior parte das
fiscalizacbes ndo partiu de solicitagdes compulsérias do Congresso, mas, sim, do

empenho dos integrantes do proprio Tribunal de Contas no que se refere ao
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cumprimento de suas prerrogativas. Este fato € compativel com o argumento de que o
desenvolvimento das instituicdes de controle no sistema de accountability brasileiro
depende mais do empenho voluntério dos integrantes das préprias instituicoes
(ARANTES, 2015), quando comparado a disputa partidaria (FIGUEIREDO, MELO e
PEREIRA, 2005; MELO, FIGUEIREDO e PEREIRA, 2009) ou as mudancas legais
exdgenas (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009; TEIXEIRA, 2010).Embora a
cooperacao institucional entre 6rgaos de controle e unidades controladas possa melhorar
0 desempenho no controle de contas (OLIVIERI et al., 2013, 2015), os resultados da
presente dissertacdo sugerem que é igualmente importante empreender andlises que
avaliem o papel enddégeno exercido pelos integrantes de cada instituicdo do sistema de
accountability. Isso porque os resultados da analise descritiva e dos testes
probabilisticos empreendidos na presente dissertacdo indicam que o sucesso do TCU no
que se refere a identificar contas irregulares depende mais do esforco do préprio

Tribunal quando comparado as provocacgdes provenientes de outras instituicoes.

Isso ndo significa que futuros estudos devam negligenciar investigacoes sobre a
coordenacao entre as instituicdes de controle, muito menos perder de vista como o
sistema de accountability pode ser influenciado pela disputa partidaria e por mudancas
legais provocadas por instituicGes representativas. No entanto, a anélise do desempenho
do TCU sinaliza a importancia de privilegiar investigages voltadas para o papel
exercido por instituicdes especificas que participam do sistema de accountability, dentro

de seus limites institucionais.

A Advocacia Geral da Unido e o Supremo Tribunal Federal, por exemplo, séo
instituicOes que participam do tramite processual quando as unidades jurisdicionadas se
negam a cumprir as sanges impostas pelo Tribunal de Contas. Parte dos agentes
condenados descontentes com as penas imputadas pelo TCU — e ainda ndo se sabe
quantos — recorrem ao STF por meio de mandados de seguranca, cabendo a AGU
representar os interesses da Unido, com o objetivo de obter o ressarcimento de valores
aos cofres publicos. Pouco se sabe sobre o desempenho dessas instituicdes no que diz

respeito & continuidade das a¢des do Tribunal de Contas.

Em outras palavras, se a maior parte das investigacdes “acaba em pizza”, nas
palavras de Taylor e Buranelli (2007), seria analiticamente util verificar em quais
instituicbes o processo de accountability ndo gera resultados e quais casos tém maior

probabilidade de sucesso segundo variaveis politicas e institucionais. Ademais, estudos
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futuros podem e devem adotar novas estratégias para inserir variaveis politicas e

institucionais na anélise, bem como avaliar outros indicadores de desempenho.
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Anexo 1

Organizacdo das secretarias de controle externo do Tribunal de Contas da Unido por &rea e
instituicbes vinculadas as unidades jurisdicionadas

Secretaria de Coordenacgéo

Secretaria

Origem das unidades
jurisdicionadas

Coestado — Coordenacéo
Geral de Controle Externo
dos Servigos Essenciais ao

Estado.

SecexAdmin - Secretaria de
Controle Externo da
Administracdo do Estado.

Ministério Publico Federal,
Tribunais Superiores,
Presidéncia da Republica,
Cémara dos Deputados,
Senado Federal e Ministério
do Planejamento, Orcamento
e Gestao.

SecexDefesa - Secretaria de
Controle Externo da Defesa
Nacional e da Seguranga
Pulblica.

Ministério da Defesa e
Ministério da Justiga.

Sefti - Secretaria de
Fiscalizacdo de Tecnologia da
Informagéo.

Serpro, Dataprev e Cobra
Tecnologia S.A.

Sefip - Secretaria de
Fiscalizacdo de Pessoal.

Fiscalizacao de atos de
pessoal da Administracéo
Publica Federal.

Selog - Secretaria de Controle
Externo de Aquisicoes
Logisticas.

Atua em processos que tratem
de licitacBes e contratos da
area meio, cuja
responsabilidade seja de
6rgdo ou entidade com
atuacdo em ambito nacional e
sede em Brasilia.

Cosocial — Coordenacdo
Geral de pontrole Externo da
Area Social.

SecexEduc - Secretaria de
Controle Externo da
Educacéo, da Cultura e do
Desporto.

Ministério da Educacéo,
Ministério do Esporte e
Ministério da Cultura.

SecexSalde - Secretaria de
Controle Externo da Saulde.

Ministério da Saude.

SecexPrevi - Secretaria de
Controle Externo da
Previdéncia, do Trabalho e da
Assisténcia Social.

Ministério da Previdéncia
Social, do Trabalho e
Emprego, Ministério do
Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, Sistema
“S” e Conselhos de
fiscalizacdo das profissdes
liberais.
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Codesenv — Coordenagéo
Geral de Controle Externo da
Area de Desenvolvimento
Nacional.

SecexDecon - Secretaria de
Controle Externo do

Desenvolvimento Econdmico.

Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacéo,
Ministério do
Desenvolvimento, Indistria e
Comércio Exterior,
Ministério das Relacdes
Exteriores, Ministério do
Turismo e Conselho de
Administracdo da Defesa
Econdmica (Cade/MJ).

SecexFazenda -Secretaria de
Controle Externo da Fazenda
Nacional.

Ministério da Fazenda.

Semag - Secretaria de
Macroavaliagéo
Governamental.

Assessora na elaboracdo dos
pareceres prévios a cargo do
Tribunal sobre as contas do
governo, além de realizar
andlises sistémicas e
econbmicas de programas de
governo, da divida pablica, da
arrecadacao, da rendncia de
receita, das transferéncias
constitucionais e da divida
ativa.

SecexAmb - Secretaria de
Controle Externo da
Agricultura e do Meio
Ambiente.

Ministério da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimento,
Ministério da Pesca e
Aquicultura, Ministério do
Meio Ambiente e Ministério
do Desenvolvimento Agrario.

Coinfra — Coordenagao Geral
de Controle Externo da Area
de Infraestrutura.

SecobEdif - Secretaria de
Fiscalizacdo de Obras
Aeroportuarias e de
Edificacéo.

Empresa Brasileira de
Infraestrutura Aeroportudria —
Infraero.

SecobRodov - Secretaria de
Fiscalizacdo de Obras
Rodoviarias.

Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes
— DNIT.

SecobEnergia - Secretaria de
Fiscalizacdo de Obras de
Energia e Saneamento.

Clientela: Ministério das
Cidades.

SecobHidro - Secretaria de
Fiscalizacdo de Obras
Portuarias, Hidricas e
Ferroviarias.

Valec Engenharia,
Construgdes e Ferrovias S/A,
Companhia de
Desenvolvimento dos vales
do Séo Francisco e do
Parnaiba (Codevasf) e
Secretaria de Seguranga
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Hidrica / MI.

SefidTransp - Secretaria de
Fiscalizacdo de
Desestatizacdo e Regulacdo
de Transportes.

SefidEnergia - Secretaria de
Fiscalizacdo de
Desestatizacdo e Regulacdo

de Energia e Comunicagdes.

Ministério dos Transportes,
Ministério da Integracédo
Nacional, Secretaria de
Aviacdo Civil e Secretaria
Especial de Portos.

Ministério das
Comunicagdes, Ministério
das Minas e Energia e
Eletronorte.

SecexAlRJ - Secretaria de
Controle Externo da
Administracéo Indireta no
Rio de Janeiro.

Grupos Petrobras e Eletrobras

e outros 6rgaos federais
sediados no RJ.
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