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RESUMO

SOUZA, Thiciane Carneiro Santa Cruz. Padrdes de condenacfes do TCU a
gestores publicos e reflexos na participacdo politica. 2019. 88 f. Dissertacao
(Mestrado em Ciéncia Politica) - Centro de Humanidades, Universidade Federal de
Campina Grande, Campina Grande, 2019.

A participacdo politica, que é condicdo necessaria para a qualidade da democracia,
como ja apregoava Dahl e observado na literatura. Em uma sociedade democratica,
os direitos de votar e de ser votado sdo garantias constitucionais que preservam o
direito a participacdo. O desenho institucional pode vir a tornar prejudicados estes
direitos, como séo os casos de inelegibilidade ocasionados por condutas oriundas
de gestdes passadas dos pretensos candidatos. Julgamentos decorrentes de Cortes
de Contas, no trabalho em tela o Tribunal de Contas da Unido, trazem como
resultados condenacdes/rejeicbes das contas de gestdo que passam a ser um
entrave ao desejo do candidato de integrar o pleito eleitoral. O julgamento por este
controle externo pode ocasionar — ou ndo — a suspensdo dos direitos politicos,
gerando assim a impossibilidade de participacdo politica. A Justica Eleitoral é a
responsavel por decretar esta suspensdo, fazendo uma andlise das causas que
levaram a condenacdo por parte do TCU de um candidato com real potencial de
ganho. A pesquisa constatou que o principal cargo que obteve contas julgadas
irregulares, levando a rejeicdo por parte do TCU, foi o de Prefeito, ocupando a
marca de 44,09% dos casos estudados. Assim como a principal area prejudicada
pelos desvios de condutas dos gestores foi a de salde. O tipo de conduta realizada
também foi uma das varidveis do estudo e ficou constatado que a grande maioria
das condutas foram feitas em conjunto com outras. O trabalho também faz uma
analise se a inelegibilidade que deriva do julgamento das contas por parte do TCU
afeta a participacao politica.



ABSTRACT

SOUZA, Thiciane Carneiro Santa Cruz. Patterns of convictions of the TCU to
public managers and reflections on political participation. 2019. 88 f.
Dissertation (Master in Political Science) - Humanities Center, Federal University of
Campina Grande, Campina Grande, 2019.

The political participation that is a necessary condition for the quality of democracy
as already proclaimed Dahl and observed in the literature. In a democratic society
the rights to vote and to be voted are constitutional guarantees that preserve the right
to participation. The institutional design may end up prejudicing these rights, are the
cases of ineligibility caused by conduct arising from past management of the alleged
candidates. Judgments arising from Cortes de Contas, in the work on the screen the
Court of Auditors of the Union, bring as a result condemnations / rejections of the
management accounts that become a barrier to the candidate's desire to join the
electoral process. Judgment by this external control may cause - or not - the
suspension of political rights, thus generating the impossibility of political
participation. The Electoral Court is responsible for decreasing this suspension,
making an analysis of the causes that led to the conviction by the TCU of a candidate
with real potential for gain, The survey found that the main position that obtained
accounts judged irregular leading to rejection by part of TCU was the mayor,
occupying the mark of 44.09% of the cases studied. As well as the main area harmed
by the deviations of the conducts of the managers was the one of health. The type of
conduct performed was also one of the variables of the study and it was verified that
the great majority of the conducts were done together with others. The paper also
makes an analysis if the ineligibility that stems from the judgment of the accounts by
the TCU affects the political participation.
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1 INTRODUCAO

A democracia brasileira, com suas virtudes e limitacdes, traz regras que
condicionam o exercicio da cidadania, sobretudo no que tange aos direitos politicos
e sua efetivacdo. O sistema concebido garante hoje um amplo acesso ao direito de
votar, com a absorcéo histérica dos sem-renda, das mulheres, dos analfabetos e dos
jovens.

Entretanto, o direito de ser votado tem condicionantes outras, consistentes no
necessario preenchimento das condicdes constitucionais de elegibilidade e nas
restricbes impostas via regras de inelegibilidade. O objetivo € garantir que o
pleiteante a cargo eletivo ndo tenha sobre si macula que iniba o direito de ser
votado.

Estes condicionamentos sao postos em lei. Dentre tantos, ressalta-se aquele
gue diz com o exercicio de cargo publico e 0 adequado uso dos recursos (também)
publicos sob alguma gestdo pessoal pretérita. Como compete as Cortes de Contas,
o julgamento da prestacdo de contas apresentada por gestores publicos, as suas

decisbes podem interferir na pretensao do candidato, até mesmo inibindo-a.

No Brasil, um dos fatos que podem inibir o exercicio do direito de ser votado é
a condenacéo por 6rgdos do controle externo encarregados de julgamento de contas
publicas, no caso, os Tribunais de Contas (Tribunal de Contas da Unido, Tribunais
de Contas dos Estados e Tribunais de Contas dos Municipios, conforme suas
competéncias). A existéncia de prévia condenacdo por esses 6rgdos de controle
externo, contanto que preenchidos alguns requisitos nesta reprovacédo de contas,
constitui-se em oObice a uma candidatura eletiva, consoante a Lei das
Inelegibilidades (Lei Complementar n® 64/90).

Essa Lei Complementar, ao regular os casos de inelegibilidades, preceitua
que, havendo rejeicdo de contas publicas por irregularidade insanavel configurando
ato doloso de improbidade administrativa — sempre que a decisao for irrecorrivel do
orgdo competente e sempre que a decisdo ndo for suspensa ou ndo anulada pelo
Poder Judiciario — teremos a inelegibilidade para as elei¢des que se realizarem nos
8 (oito) anos seguintes, contados a partir da data da decisdo, baseada nas

condenacdes dos Tribunais de Contas.
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Na constelacdo de cortes de contas, a mais antiga e de maior volume de
recursos averiguados em seus processos de controle € o Tribunal de Contas da
Unido (TCU).

A Lei Organica do TCU (Lei n° 8.443/92) prevé as sancdes a serem aplicadas,
assim como a forma em que se enquadra cada conduta. De acordo com o art. 16, da
Lei n° 8.443/92 (BRASIL, 1992), elas podem variar a partir de aplicacdo de multa e
obrigacdo de devolucdo do débito apurado, chegando até o afastamento provisorio
do cargo, ou o arresto dos bens de responsaveis julgados em débito e a inabilitacao
para o exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de confianca no ambito da
administracéo publical.

Percebe-se que o Tribunal de Contas da Uni&do funciona como instrumento de
accountability para o gestor publico. Aos modos do que entende O’Donnel (1998)
accountability horizontal é a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e 0
poder legal e que estao de fato dispostas e capacitadas para realizar acdes, que vao
desde a supervisdo de rotina a sancdes legais ou até o impeachment contra acdes
ou emissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas
como delituosas. E importante dizer que a aplicacéo de penalidade por parte do TCU
nao exclui outros tipos de sancBes que podem ser aplicadas, a exemplo das
administrativas e penais por quem de direito, sendo exatamente ai que a Justica
Eleitoral tem sua funcéo, pois é ela que vai declarar a inelegibilidade ou ndo do
gestor, baseada na condenacdao sofrida por ele no Tribunal de Contas da Uniéo.

O TCU emite uma lista com os gestores que tiveram contas julgadas
irregulares em um cadastro chamado Cadastro de Responsaveis com Contas
Julgadas Irregulares (CADIRREG). Nele estdo as pessoas, sejam elas fisicas ou

juridicas, que possuiram ou nao cargos eletivos / fungao publica, vivas ou falecidas.

L Art. 16. As contas serao julgadas:

I - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos demonstrativos
contabeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de gestédo do responsavel;

Il - regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou qualquer outra falta de natureza
formal de que ndo resulte dano ao Erario;

Il - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) omissdo no dever de prestar contas;

b) pratica de ato de gestao ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infracdo a norma legal ou regulamentar
de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial;

¢) dano ao Erario decorrente de ato de gestao ilegitimo ao antieconémico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

Disponivel: http://portal.tcu.gov.br/imprensa/duvidas-frequentes/duvidas-frequentes.htm, acessado em
20/01/2019
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E com base neste cadastro que os dados sio encaminhados, em anos
eleitorais, a Justica Eleitoral, e € ela a responsavel por decretar a inelegibilidade de
algum gestor, e ndo o préprio TCU. Porém, o fato de o gestor que possuir 0 nome no
CADIRREG néo significa que ele esta automaticamente na lista com os nomes das
pessoas com contas julgadas irregulares que € encaminhada para Justica Eleitoral.
Na lista encaminhada para o Tribunal Superior Eleitoral, segundo o Tribunal de
Contas da Unido, constam os nomes apenas das pessoas fisicas que tiveram contas
julgadas irregulares com transito em julgado nos oito anos imediatamente anteriores
a realizacdo de cada eleicao.

Essas pessoas ndo estdo automaticamente inelegiveis, pois alguns
pressupostos sdo necessarios para que o Tribunal Superior Eleitoral entenda pela
inelegibilidade do pretenso candidato, baseado na rejeicdo das contas. Dentre eles,
estdo aqueles cuja rejeicdo deve ter acontecido por irregularidade insanavel,
configurando ato doloso de improbidade administrativa; por decisdo irrecorrivel do
orgdo competente, e a decisdo ndo pode estar suspensa ou anulada pelo Poder
Judiciério.

O reflexo da condenacao dos tribunais de contas, nos direitos politicos, pode
gerar uma primeira e direta restricdo, conhecida como inelegibilidade. Conceituando
a inelegibilidade, Targino (2018, p.364) esclarece sua natureza: “Consistem em
restricbes temporarias ao exercicio dos direitos politicos, por situacdes ou atos
sancionados na constituicdo ou em lei complementar, inibindo a capacidade eleitoral
passiva do cidadao”.

E dizer: o cidaddo sancionado pode votar (capacidade eleitoral ativa), porém
estara impossibilitado de exercer plenamente seus direitos politicos, porquanto néo
possa ser candidato (capacidade eleitoral passiva).

A restricdo gera discussdo acerca da permissividade de limitacdo de um
direito fundamental a partir de ato de um 6rgdo administrativo de controle, sendo
motivo de celeuma se, do ponto de vista social, é justificavel retirar a possibilidade
de participacdo no pleito eleitoral do candidato baseado em um julgamento cujas
causas que levaram a esta condenacao néo ventilam sobre corrupg¢ao, diminuindo
assim a participagdo politica. O tema foi enfrentado pelo Supremo Tribunal Federal
gue entendeu constitucional a previsdo legal que institui a inelegibilidade como

corolario da condenacéo por parte do Tribunal de Contas.
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Entrementes, a jurisprudéncia impde uma série de requisitos para que este
ato administrativo do tribunal de contas possa efetivamente gerar efeitos no mundo
politico, como veremos mais a frente.

Essa pesquisa ira expor quais as razdes que levam o TCU a rejeitar contas de
ex-gestores publicos, sendo alcancadas através de 1) levantamento de dados junto
ao TCU; 2) elaboracdo de banco de dados; 3) producdo estatistica descritiva; 4)
delimitagdo de uma amostra significativa de 5% para tornar a pesquisa exequivel o
que resultou em 372 acoérdaos; 5) leitura dos 372 acérddos para identificar as
razdes; 6) descricao das razdes a partir dos acérdaos; 7) delimitacdo das variaveis.

Para tanto, serdo descritas as principais ilicitudes, principais tipificacoes, as
principais areas prejudicadas por estas ilicitudes.

Pelo banco de dados que sera estudado, serd conhecida qual conduta é a
mais praticada pelos gestores com contas rejeitadas, como também as praticas
exercidas de forma cominada, ou seja, quando um mesmo gestor chegou a praticar
em conjunto mais de uma conduta.

Serdo abordados também quais os cargos que mais cometeram uma ou mais
de uma das irregularidades mencionadas apontadas na lei e as principais areas
afetadas pelo descompromisso com a res publica. Os tipos de condenacdes também
serdo objeto de estudo. Com base nos acérddos que serdo explorados, sera
possivel identificar quais as condenacfes mais recorrentes: se o gestor responde
sozinho pelas préticas ou se em solidariedade com os demais agentes publicos.

Ademais, sera estudado também se a condenacdao incorreu em multa ou néo.

Para chegarmos a estes dados, foi realizada uma analise a partir da
criacdo de um banco de dados secundario que estudou uma amostra de 5% do
banco de dados originario, resultando em aproximadamente 372 Acordéos do TCU,

escolhidos aleatoriamente entre os anos de 2010 a 2017.
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2 DEMOCRACIA E RESTRICAO A PARTICIPACAO POLITICA

A discussdao em torno do modelo mais eficiente para a democracia
representativa pode ser vista na literatura da ciéncia politica, como, por exemplo,
Dahl (2015), O'Donnell (1999), Przeworski et al (1997) e, na literatura nacional, em
Speck (1998), que buscam responder questdes sobre a qualidade na democracia.

Dahl (2005), por exemplo, sugere uma série de oportunidades (liberdades)
necessarias a democracia, tais como, |. para formular preferéncias, sdo necessarias
as seguintes garantias institucionais; [..] 2. liberdade de expressao; 3. direito de voto;
[...] Il. para exprimir preferéncias: [...] 4. elegibilidade para cargos politicos; [...] Ill.
para ter preferéncias igualmente consideradas na conduta do governo: [...] 7.
eleicdes livres e idbneas; 8. instituicbes para fazer com que as politicas
governamentais dependam de elei¢des e de outras manifestacdes de preferéncia.

O mecanismo que decorre dessas tensdes entre eleitores e eleitos que, em
certa medida, com mais ou menos eficiéncia do seu mecanismo, gera uma
aproximacéo entre os dois principais tipos de accountability, o que alimenta a
discussdo sobre representatividade democrética, sendo esta vista, muitas vezes,
como integrante de um conjunto normativo de demandas que tém a chance de
reduzir o imenso hiato entre os representantes e 0s representados?.

O tipo de controle a ser aplicado depende das determinadas faces e fases do
mandato politico, comec¢ando pelo préprio processo de elei¢éo.

Para Arato (2002), enquanto o publico atua no importante papel de monitorar
as acdes que serdo posteriormente recompensadas ou sancionadas, as associacdes
civis preparam os eleitores para a participacdo coletiva e para reagir de modo que
facam diferenca nos destinos eleitorais e de seus representantes. Atualmente, todos
sabem que os que detém cargos eletivos devem, acima de tudo, temer o julgamento
retrospectivo dos grupos organizados.

Arato (2002) concorda que accountability € uma avaliacdo retrospectiva do
mandato politico, e, através das eleicbes subsequentes, os eleitores podem

recompensar ou sancionar candidatos a reeleicdo. Por isso, concorda que 0S

candidatos, tanto do executivo como do legislativo, tenham o direito a se reeleger

2 Arato, Andrew (2002). Representacdo, Soberania Popular e Accountability. Lua Nova — Revista de
Cultura e Politica, n. 55 -56.
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indefinidamente, para que se possa fazer tal avaliacdo. Para ele, a accountability
politica tem relevancia direta na ligacéo entre representantes e representados.

Em contrapartida, a accountabilty vertical tem o limite exato quando se
terminam as elei¢bes, ao meu ver, na visao minimalista schumpeteriana, a partir do
momento em que ele expressa que a participacdo do povo se deve somente, ou pelo

menos na medida do possivel, a eleicdo de seus representantes. Veja:

Deve-se observar que, ao definir como funcao bésica do eleitorado a
producdo de um governo (diretamente ou através de um corpo
intermediario), também pretendo incluir nessa expresséo a fungéo de
desapossa-lo. A primeira funcdo significa simplesmente a aceitacédo
de um lider ou um grupo de lideres, a outra significa simplesmente a
retirada dessa aceitacdo. Isso da conta de um elemento que o leitor
talvez tenha deixado de lado. Ele pode ter pensado que o eleitorado
controla tdo bem quanto instala. Mas como o eleitorado normalmente
nao controla de maneira alguma seus lideres politicos, a nao ser
recusando-se a reelegé-los ou a reeleger as maiorias parlamentares
gque os apoiam, parece correto reduzir nossas ideias acerca desse
controle do modo indicativo por nossa definicdo (SCHUMPETER,
1984 [1942], p.339-40).

O 'Donnell (1998) também evidencia que o que pode ser definido como o
canal principal de accountability vertical sdo as eleicbes que ocorrem apenas de
tempos em tempos. Além disso, ndo esta claro até que ponto elas sédo efetivas como
mecanismo de accountability vertical. Também indica que as eleicbes sao
verdadeiramente um instrumento pelo qual os eleitores podem punir ou premiar
candidatos, mesmo em poliarquias formalmente institucionalizadas.

Mas o autor também ressalta que a existéncia desse tipo de accountability
assegura que esses paises sao democraticos, no sentido especifico de que os
cidaddos podem exercer seu direito de participar da escolha de quem vai governa-
los por um determinado periodo e podem expressar livremente suas opinides e

reivindicagodes.

Parte do pressuposto também de que, para um governo continuar
sendo responsivo durante certo tempo, as preferéncias de seus
cidadaos, considerados politicamente iguais, todos os cidadaos
plenos devem ter oportunidades plenas: 1. De formular suas
preferéncias. 2. De expressar suas preferéncias a seus concidadaos
e ao governo através da acéo individual e da coletiva. 3. De ter suas
preferéncias igualmente consideradas na conduta do governo, ou
seja, consideradas sem discriminacao decorrente do conteudo ou da
fonte da preferéncia. Essas me parecem ser entdo as trés condicbes
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necessarias a democracia, ainda que, provavelmente, ndo sejam
suficientes. Ou seja, o cidaddo comum tem o direito, numa
democracia, de suas preferéncias serem adotadas pelo governo
(DAHL, 2015, p. 26).

Os cidaddos vao exercer seu direito de escolher seus representantes
mediante elei¢cdes. Participaram, como candidatos dessas elei¢cdes, 0s interessados
que tiverem dentro das regras/normas estipuladas, sem nenhum impedimento.

Para O"Donnel (2002) o controle do povo para com seu governo € exercido
nao apenas nas eleicbes, com a accountability eleitoral, mas também com a
interface da sociedade civil e outros grupos de interesse (accountability social) com
as agéncias com a autoridade legal de fazer o controle de rotina e até mesmo
sancionar outra agéncia governamental, através da fiscalizacdo da sociedade
(accountability horizontal), alertando essas agéncias sobre comportamento das
agéncias do governo.

Ele apresenta o que vem a ser a instituicdo do Tribunal de Contas da Uniao

quando define:

[...] accountability horizontal: a existéncia de agéncias estatais que
tém o direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas e
capacitadas para realizar acbes, que vao desde a supervisdo de
rotina a sancdes legais ou até o impeachment contra acdes ou
emissfes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser
qualificadas como delituosas (O'DONNEL, 1998, p. 40).

Ou seja, o controle externo exercido pelo TCU quando analisa e julga as
contas dos gestores, servidores publicos e pessoas juridicas que contrataram com a
administracdo publica faz parte do accountability horizontal a qual o Estado como
instituicdo esta submetido.

Assim sendo, o Tribunal de Contas da Unido quando do julgamento do Estado
faz de acordo com seu proprio entendimento a cerca das contas que lhes séo
submetidas, com suas préprias leis e normas que regem seus atos internos,

orientacdes aos gestores e suas decisdes finais.

2.1 SISTEMA DE FREIOS E CONTRAPESOS

A preocupagdo com um bom governo ndo é privilégio dos dias atuais,

controlar governos foi uma preocupacao ja levantada por Hamilton, Jay e Madison
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em 1979. Um bom governo existe quando ele tem controles, quando existe quem o
fiscalize para a melhor eficiéncia no cumprimentos de suas obrigacdes, ndo pode ser
uma via de mé&o unica, ou seja, ndo pode apenas o governo controlar a populagéo,
deve existir também quem vai exercer o controle do governo.

Esta hoje provada a efficacia (sic) de differentes (sic) meios
ignorados, ou perfeitamente conhecidos pelos antigos: a distribuic&do
e divisdo dos poderes - a introduccao (sic) dos contrapesos e freios
legislativos - a instituicdo dos tribunaes (sic) compostos de juizes
inamoviveis - a representacdo do povo na legislatura por meio de
deputados da sua escolha, tudo isto sdo instituicbes novas ou
aperfeicoadas. Nos tempos modernos; e eis aqui 0S meios
poderosos com que se podem conservar as vantagens do governo
republicano, evitando ou diminuindo as suas imperfeicbes
(HAMILTON; JAY; MADISON, 1979, p. 63-4).

Com clareza e para uma época em que a republica era embrionaria ja é
perceptivel a importancia de existir um legislativo composto por representantes do
povo e escolhido por ele e de um judiciario composto por juizes e tribunais
independentes para o julgamento imparcial das demandas.

O Tribunal de Contas da Unido representa exatamente este anseio da
sociedade, ndo sendo apenas um Orgao temporario e sem importancia, mas sim, um
importante destague nas tomadas de decisfes governamentais.

O TCU por ser um 6rgéo de controle externo e independente dos poderes que
ele fiscaliza, tem uma funcéo de resguardar o bem publico para a sociedade, agindo

como garantidor do efetivo cumprimento dos programas de governo.

[...] o controle externo da administracdo tem a funcédo precipua de
garantir a utilizacdo dos recursos financeiros e do patriménio do pais
em acordo com a manifestacdo legitima dos interesses nacionais.
Cabe ao controle externo, devidamente apoiado pelo controle
interno, agir como guardiao do interesse publico em relacéo as a¢des
executadas com recursos governamentais” (ALMEIDA, 2001, p. 29).

De forma que ele ndo estd subordinado aos 6rgdos aos quais exerce a
fiscalizagdo, nem ligados (teoricamente) aos resultados que eles almejam no
julgamento de suas contas, o Tribunal exerce uma atividade de fiscalizacdo com
liberdade para aplicar as sancdes que lhes séao oferecidas na lei.

O controle que o TCU exerce trabalha o objetivo de limitacdo dos poderes dos
gestores/responsaveis publicos. Busca de maneira regular proibir irregularidades

e/ou abusos, que os administradores venham a cometer. “A ocorréncia desse tipo de
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controle configura, nas democracias representativas, o que a literatura chama de
check and balances, no qual, pela separacdo dos poderes ocorre um tipo de controle
intrinseco a propria engrenagem institucional, em que o poder controla o préprio
poder” (MELO, 2003).

Um maior rigor na aplicacdo das leis seria 0 método mais esperado para

sustar qualquer tipo de conduta irregular praticada pelos gestores publicos:

Becker (1968) sugere que um efetivo sistema de punicdo funciona
como instrumento de restricio ao comportamento corrupto,
constituindo, portanto, uma variavel impactante no calculo do
individuo. Quanto maior for a probabilidade de ser punido, ao tentar
capturar recursos, menores serdo as chances de ele adotar tal
comportamento. Sob esse aspecto, o controle é fundamental (MELO,
2010, p. 45).

Porém, diante dos dados apresentados neste estudo percebe-se que apesar
do aumento na fiscalizacdo por parte das instituicbes de controle, com aplicacao de
penalidades mais severas e punices mais prolongadas, 0os gestores ndo pararam
ou ndo estdo preocupados com a repercussao de suas mas condutas, nem quando

se fala e possibilidade de suspenséo dos direitos politicos.

2.2 EFEITOS MECANICOS DO CONTROLE

Em democracias onde a representacdo dos cidaddos é feita por politicos
eleitos pelo povo para defender seus interesses é mais do que esperado que ocorra

a chamada “prestagéo de contas” dos atos praticados durante as gestoes.

O fendmeno que coloca coisas alheias nas méos de terceiros tem o
conddo de fazer surgir, concomitantemente, a respectiva
responsabilidade pelo seu destino. Como decorréncia inexoravel
dessa responsabilidade, vem o correspondente dever de prestar
contas. Tem-se, entdo, a figura do devedor de contas, que é o
administrador de bens ou interesses alheios, e a do credor delas, que
€ 0 beneficiario em favor de quem se efetivou a administracédo
(FURTADO, 2014).

Os administradores da coisa publica tém o dever de dizer que estdo fazendo
com as verbas destinadas sob sua responsabilidade, € uma troca que existe, o
gestor recebe o dinheiro para executar o servico e tem que devolver a sociedade

nao so a sua execucao, mas como ela foi realizada.
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E justamente o que defende Olsen (2018): A accountability democratica
implica a governanca baseada em feedback, no aprendizado com a experiéncia e no
consentimento informado dos governados.

Assim sendo, ndo estamos diante de um sistema que pode ser adotado ou
nao, esse tipo de controle ndo é discricionario, ele necessita existir para um efetivo
controle de seus poderes.

Para Behn (1998, p.01):

A accountability democratica ndo é opcional; ela € uma caracteristica
essencial de qualquer abordagem para a estruturacdo do poder
executivo. [...] Governos devem ser responsaveis, ndo sO perante
alguns poucos stakeholders interessados, mas sim ante todo o
Estado. Se seu sistema ndo assegura accountability perante os
cidadaos, entéo ele é, por definicdo, inaceitavel.

E certo que os cidaddos sdo “apenas’ eleitores, eles ndo tém poder de criar
leis, mas ndo podem ser vistos como fantoches, apenas componentes de um
cenario que precisa ser renovado de quatro em quatro anos.

Pode-se dizer que ocorre até uma perda de legitimidade em democracias que
funcionam bem, pois é dificil para os tomadores de decisdo nao responderem aos
pedidos de prestacao de contas (OLSEN, 2018).

Entdo, para que haja uma efetiva democracia suas instituicbes de controle
devem funcionar com total legalidade, independéncia e legitimidade para poder
responder aos anseios de uma sociedade que necessita de respostas.

O fato da Unido liberar recursos para determinadas areas como saude,
educacdo, infraestrutura, desenvolvimento social e este dinheiro ndo ser
devidamente, regularmente, legalmente e economicamente bem aplicado pode ser

explicado pela Teoria do Principal agente.

Pode-se analisar esse comportamento a partir da teoria principal-
agente. Essa teoria adota como pressuposto que algumas atividades,
para serem desempenhadas devem ser delegadas. Para Przeworski
(2001), a delegacé@o é uma caracteristica intrinseca da acao estatal.
Um agente delega a outro a atividade que, inicialmente, era sua.
Quem delega é denominado principal, enquanto o delegado € o
agente (MELO, 2010, p.45).

Aplicando a teoria ao caso concreto do estudo o que se analisa na teoria do

principal-agente de Adam é que o principal € a Unido que libera recursos para a
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efetivacdo das obras, das melhorias, dos investimentos nos setores necessitados,
baseada em estudos, projetos, visitas realizadas e a constatacdo de que realmente
€ necessario o investimento na area que o recurso sera destinado, e o agente € o
gestor, o prefeito, o governador, os secretarios de estado ou municipais, 0S
servidores publicos ou proprietarios de empresas contratantes com a administracéo
publica que ao receberem o dinheiro destinado para determinada obra ou programa
de melhoria ndo efetuam como deveria, ndo faz uso do dinheiro publico efetivamente
e corretamente como foi determinado.

Esta ndo execucédo devida pode ser causada por interesses conflitantes entre
guem manda o recurso e guem o recebe, ou até inexisténcia de capacidade para
execugcado ocasionando assim uma perda significativa entre o que era esperado

como resultado final/ideal e o que foi de fato executado e entregue a populagao.

Ocorre que, nessa relagdo, os interesses dos agentes podem
conflitar com os dos principais, sendo estes Ultimos prejudicados
pelas acbes maximizadoras dos agentes, caracterizando-se assim o
problema principal-agente. Nessa relagdo, ha o que a literatura
denomina de agency loss, que seria 0 ndo atendimento adequado do
principal pelo agente. Em outros termos, agency loss € a diferenca
entre o melhor, esperado pelo principal, e 0 que o0 agente, de fato,
desempenhou. N&o hda, pois agency loss, quando os agentes
desempenham ac¢fes que atendem plenamente a expectativa do
principal (LUPIA, 2001 APUD MELO, 2010, p.45-6).

Aplicando a nossa realidade € atribuicdo dos Tribunais de Contas a fiel
fiscalizacdo de aplicacdo dos principios constitucionais e legais para um maior

controle da sociedade.

Assim, os Tribunais de Contas, que tém histéria secular em nosso
pais, tém como objetivo executar o controle externo da administragéo
publica no aspecto de legalidade, legitimidade e economicidade,
tentando atenuar o problema agente-principal subjacente ao poder
publico (CAMELO; FRANCA FILHO, 2017).

O julgamento pela Corte de Contas ocorre durante a execugao (caso seja um
programa ou obra com multiplas etapas) ou depois da finalizagdo do programa ou
obra. A partir desta analise o TCU desvenda o que realmente aconteceu com a
verba que foi destinada e entregue para a realizagdo do programado e né&o

aconteceu. Os motivos vao desde enriquecimento ilicito a um desvio de finalidade.
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O gestor que muitas vezes deixou de executar uma obra determinada cujo
recurso tinha uma finalidade definida, mas em virtude da grande necessidade do
municipio (em casos de prefeitos) utilizou esta mesma verba em um outro destino
cobrindo assim também um anseio maior da populagéo serd punido por néo ter feito
como deveria e estava planejado.

Do ponto de vista das Contes de Contas ele € punido por ter agido com
desvio de finalidade, mas serd que esta mesma interpretacdo deve ser dada do
ponto de vista social?

Um gestor, que conhece as principais demandas de sua localidade agiu de
forma a ndo piorar outro problema também existente (porém néo planejado e nao
priorizado no instante do projeto inicial, mas que durante a execucdo se mostrou
necessario), merece ser além de punido pelo controle de contas externo e com isso
permanecer fora de uma possivel disputa eleitoral?

Partindo do pressuposto de que as eleicbes em uma democracia sao livres e
com respeito aos direitos politicos previstos na Constituicdo (e neles se enquadram
o direito de votar e de ser votado) retirar um candidato de uma disputa eleitoral pelo
uso de verbas publicas em uma outra finalidade que ndo a definida inicialmente,
porém ndo menos importante e necessario para a populacdo de destino, é
desmedidamente um ato que deve ser revisto.

A disputa eleitoral deve ser composta por candidatos que tenham interesse
em fazer o melhor para a populagéo, respeitando assim o principio constitucional da
representatividade, os eleitos foram escolhidos pelo povo para representa-lo nas
tomadas de decisdes.

Se um gestor age de forma a priorizar os interesses mais basicos de sua
nacéo ndo deve ser punido com a mesma forca e intensidade daquele que praticou
um ato de desfalque ou enriquecimento as custas do povo.

Condutas como a de retirar dinheiro publico destinado ao atendimento das
prioridades locais para satisfacdo de interesses pessoais ou até mesmo de acdes
nao necessarias para aquela populacdo deve ser entendida de forma diferente.
Deve ser entendida como o TCU de fato entende, que deve ter suas contas
rejeitadas e com isso integrar a lista dos possiveis inelegiveis.

Gestores com este perfil devem banidos do sistema politico, ndo deve ter

direito a participagéo politica a capacidade de ser votado.
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Assim sendo, cada caso deve ser analisado em suas peculiaridades, a justica
ndo pode agir de forma a padronizar acbes e determinar que todos que as
praticaram (sem que haja um estudo prévio do que causou determinada conduta
seja realizado) devem ser punidos com a mesma veracidade. Aqui ndo deve caber o
ditado “pau que da em chico da em Francisco”, pois Chico pode nao ter tido a

mesma conduta dolosa que Francisco.

2.3 TIPOS DE ACCOUNTABILITY
2.3.1 Accountability vertical

Dahl (1971) especificou democracia como um regime politico caracterizado
por eleicdes livres e abertas, com barreiras relativamente baixas a participacao,
auténtica competicéo politica e ampla protecao das liberdades civis. Esta concepc¢éo
processual da democracia € um "tipo ideal" exigente.

O cidaddao comum tem o direito, huma democracia, de suas preferéncias
serem adotadas pelo governo. A accountability exercida é a eleitoral e a obrigacdo
do eleito é cumprir o que foi prometido durante a autorizacao eleitoral, neste caso a
accountability & exercida através da sancéao (DAHL, 1971).

A contestacao é uma preocupacédo de Robert Dahl quando fala em pluralismo
vai levar em conta uma série de critérios, uma série de liberdades que ele chama de
“liberdades liberais classicas”, seriam elas de imprensa, expressao, associagao etc.

Para O’ Donnell (2002), Accountability Vertical implica a existéncia e
participacdo de agentes de controle social externos (como o eleitorado e as
organizacfes da sociedade civil). As cobrancas sociais, seja através de movimentos
como o “vem pra rua”, ou por com um “panelago virtual” organizado por meio de
aplicativos como Whatzapp, vém, com grande repercussao, ganhando mais vez e
voz diante do cenario atual. As condutas praticadas pelos agentes politicos néo
passam mais despercebidos como em outrora, as noticias circulam com uma
velocidade dinamica e, com isso, acontece o efeito conhecido como “para toda agao
existe uma reagao”.

A sociedade esta cada vez mais reagindo ao que antes era por vezes
esquecido quando chegavam as elei¢cdes, ou seja, a puni¢éo pelo voto de quem néo
agiu de acordo com as conviccoes esperadas ou defendidas durante toda uma vida

publica. Resultados que surpreendem podem ser a resposta de uma nova
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mentalidade que esta a surgir no Accountability Vertical, a segunda fase deste
modelo que é exatamente retirar do cenario politico aquele politico nao foi “fiel” para

com 0s seus eleitores.

2.3.2 Accountability Horizontal

O’Donnell (1999) faz todo um estudo sobre as novas formas de estudar a
democracia. Ele, diferentemente do que j& havia feito em estudos passados, ndo
pega mais as bibliografias existentes e monta seu estudo com criticas ou apoios; ele
parte para novas perspectivas de estudo para saber se realmente 0s conceitos /
modelos ja existentes classificam ou ndo uma democracia.

O regime democrético, tal como se apresenta no mundo contemporaneo, tem
diversas defini¢cdes, as vezes complementares, as vezes antagonicas, a depender
das qualificacdes e os adjetivos que atribuem ao termo democracia.

Para O’Donnell (1999), é preciso notar que a légica de associar qualificativos
a "democracia" pressupde um significado claro e consistente da palavra, que €, em
parte, modificado pelos adjetivos. Assim, o0 que varia e pode conter vaguiddes ou

ambiguidades séo as categorias adicionadas ou subtraidas do significado principal.

Mas essa presuncdo é problematica quando esse significado ndo
estd bastante claro. Como afirmou H. L. Hart (1961:14): "Uma
definicdo que nos diz que uma coisa pertence a uma familia ndo
ajuda muito se temos apenas uma vaga ou confusa ideia sobre a
natureza dessa familia de coisas." Creio que é isso que se passa
com o conceito de democracia: além da proliferacdo de casos
potencialmente relevantes, outro motivo da atual confuséo reside no
fato de que a teoria democratica ndo € a sélida &ncora conceitual que
se costuma supor. Por essa razdo, argumento neste artigo que as
definicbes existentes de democracia, mesmo as que tém uma
estrutura basica com a qual concordo, precisam ser revistas e
esclarecidas (O’'DONNELL, 1999, p.03).

Apesar disso, € vista na contemporaneidade como um “consenso de que a
democracia, independentemente de como foi definida, € um tipo de governo
normativamente preferivel”. (O’'DONNELL, 1999).

O autor também aborda a visdo de Schumpeter quando ele fala que o
conceito minimalista de “método democratico” ndo parecer ser tdo minimalista —
processualista — de quando se tem apenas uma primeira leitura. “Schumpeter

compreende que, para haver “livre competicdo por um voto livre”, & preciso que se
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cumpram algumas condi¢des externas ao processo eleitoral” (O'DONNELL, 1999, p.
4).
Ele considera algumas liberdades, a semelhanca a de expressdo, como

fundamentais para a concorréncia politica:

Para que o “método democratico” exista, algumas liberdades
basicas, supostamente relacionadas com “os principios morais e
legais da comunidade” também devem existir, e na maioria dos
casos, como Schumpeter faz questido de enfatizar, “para todos”
(O’'DONNELL, 1999, p.4).

Para O"Donnell (1999), Schumpeter ndo deixa claro se para o total éxito do
modelo proposto por ele é necessario o completo cumprimento das condicfes /
liberdades estabelecidas — o0 que ndo seria mais um conceito minimalista, pois todas
as condicOes passariam a fazer parte — ou se suprimindo algumas destas condi¢des
o modelo se acabaria, ndo conseguindo assim ofertar uma tipologia que
diferenciasse as democracias plenas das reduzidas.

O autor ainda comenta que “ndo resta a menor duvida de que Schumpeter

tem uma visao elitista da democracia’:

Os eleitores que ndo fazem parte do Parlamento devem respeitar a
divisdo de trabalho entre eles préprios e os politicos que elegeram
[...] devem compreender que, uma vez eleito um individuo, a agao
politica é problema deste e ndo deles (SHUMPETER, 1975 apud O’
DONNELL, 1999, p.04).

Resta claro que Schumpeter ndo tem um conceito minimalista de democracia
gue se concentra no processo eleitoral, ao contrario do que defendia o préprio autor

e muitos outros, como Adam Przeworski (1991) citado por:

Democracia é um sistema em que os partidos perdem eleicdes. Ha
partidos, ou seja, divisdes de interesses, valores e opinides. Ha uma
competicdo organizada por regra. E h& periodicamente vencedores e
perdedores (O'DONNELL, 1999, p. 4).

Existiam eleicdes que produziam governos, porém ndo eram democracias
consolidadas. Apresar de se comportarem de forma republicana, de respeitarem as

leis, estdo longe de ser classificadas como democracias. O"Donnell trabalha essas
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guestbes de forma mais normativa, sem perder a concepc¢ao procedimental da
democracia e procura observa-las dentro das discussdes de Schumpeter.

Em uma de suas tentativas de comparacdo, o autor chega a conclusdes de
que ndo é porgue foram eleitos com determinadas regras que 0s representantes ou

as organizacdes vao respeita-las.

[...] uma vez realizadas as eleicdes e proclamados os vencedores,
estes tomardo posse dos seus cargos para os quais foram eleitos e
governardo com a autoridade e pelos prazos que a constituicdo Ihes
prescreve (O'DONNELL, 1999, p.07).

Ou seja, deve existir o respeito as instituicdes, a qualidade da democracia -
instituices consolidadas - ndo pode mudar as regras do jogo. Porém, o autor

também afirma que

Em diversos paises, houve casos em que os candidatos, depois de
ganharem elei¢cdes que satisfaziam os atributos mencionados, foram
impedidos de tomar posse, frequentemente por um golpe militar. Por
outro lado, governantes democraticamente eleitos, como Boris
Yeltsin e Alberto Fujimori, dissolveram anticonstitucionalmente o
Congresso e destituiram os ocupantes de altos postos no Poder
Judiciario. [...] certas organizacdes impedidas de participar do
processo eleitoral, geralmente as forcas armadas, mantém, de modo
explicito, poder de veto ou "dominios reservados" que limitam
substancialmente a autoridade dos funcionarios eleitos (O’'DONNELL
1999, p.07).

Fica, portanto, comprovado que nao sao elei¢des livres.

O autor também trata dos componentes de um regime democratico, ou
poliarquia, ou democracia politica. Ele explica que a Teoria Democratica tem o
Estado como foco, e 0 Accountability horizontal é feito por instituicdes democréticas
de controle que tém trés fundamentos basilares: o liberalismo, que trata das
liberdades civis; o republicanismo, que relata o império das leis e o participativismo,
qgue diz respeito ao processo decisorio. Ele ressalta a importancia destes trés

componentes para as novas poliarquias.
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3 CONTROLE EXERCIDO PELAS CORTES DE CONTAS

Nao é uma qualidade nossa ter as contas e atos de gestéo fiscalizados por
orgdos de controles externos, uns ligados diretamente ao executivo, e outros
denominados de sistemas politicos mais modernos, estando ligados ao legislativo.

E o0 que nos ensina Speck (2000), ao afirmar que as instituicdes superiores de
controle financeiro tém origem, historicamente, em duas preocupagdes diferentes:
primeiro, na preocupacgdo gerencial de administrar bem os recursos publicos. Essa
inquietacdo nasce no ambito da propria administracdo e da origem a instituicdes de
controle financeiro inicialmente alocadas no ambito do proprio Poder Executivo; a
segunda fonte das instituicdes de controle financeiro é a apreenséo liberal com a
limitacdo do Poder Executivo.

Essa preocupacao tem origem nos primeiros 6rgaos representativos, como as
Cortes Gerais medievais, e serd retomada por seus sucessores, 0S 0rganismos
representativos que formaram o Poder Legislativo em sistemas politicos modernos.

O cuidado no acompanhamento do como e onde o recurso deve ser gasto
ndo vem dos dias atuais. Hoje talvez exista uma maior fiscalizacdo, um maior
controle, uma tecnologia mais apurada para ajudar na captacdo de dados deste
controle, mas € imprescindivel ressaltar que o rastreamento do dinheiro publico, que

deve ser usado para o bem comum de todos, ndo é conduta nova.

Apbs excelente analise sobre a Republica, finaliza Celso Anténio
Bandeira de Mello dizendo que, “se o Estado de Direito supde que
todas as condutas estatais mantenham-se aprisionadas aos
parametros pré-tracados que lhe regulam os comportamentos, para
gue o principio da legalidade se imponha como um todo integro, sem
fissuras, € indispensavel ndo apenas sua submissdo ao controle
judicial, quando sua conduta seja agressiva aos direitos subjetivos,
mas € requisito também que exista um mecanismo controlador de
toda a acdo estatal, gracas ao que possa ser reconduzido a
legalidade, mesmo quando de sua conduta ndo haja resultado
violacdo de direito individual’. Ensina que decorréncia logica e
necessaria do Estado de Direito é a existéncia de um o6rgao
controlador de toda a atividade estatal, ou seja, que nada escape ao
controle de mecanismos destinados a evitar a ilegalidade. Ao lado de
controles estruturais de comportamentos, institui-se, também,
controle de contas. Todas as despesas devem estar sujeitas ao
controle de um érgdo. E ele, no Brasil, o Tribunal de Contas
(OLIVEIRA, 2011).
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Outro fato com importancia igual é procurar responsabilizar o agente, o gestor
ou o servidor publico que tenha por ventura feito um mau uso ou um uso
indiscriminado dos recursos recebidos.

A preocupacéo, que existia desde a época da criacdo das Cortes de Contas,
parece nao ter sido muito alterada de la para os tempos atuais. Antes — na medida
em que os recursos ficavam vinculados, na hora da concessao, a determinadas
finalidades, como guerra, projetos de infraestrutura, combate a pobreza, entre outras
— coube ao parlamento verificar a correta aplicacéo desses recursos (SPECK, 2000).

Esta responsabilidade de fiscalizar os atos da administracdo publica e a
adequada utilizacdo dos recursos, com o0 passar dos tempos, foi passando do
parlamento para comissfes especializadas, 6érgdos representativos que,
inicialmente, se reuniam ocasionalmente e transformaram-se em instituicoes
permanentes, desenvolvendo profissionalmente a discussdo de assuntos ligados a
politica nacional. Posteriormente, 0s representantes no parlamento transferem os

trabalhos especializados para comissdes (SPECK, 2000).

Uma etapa importante, nessa afirmacdo do controle como fungéo
especifica, é a criacdo de uma instituicdo independente da execucédo
administrativa, e dedicada exclusivamente ao controle financeiro-
patrimonial (SPECK, 2000, p. 27).

Outro fator, que pode ser analisado em conjunto com o aumento da
fiscalizacdo externa dos érgaos de controle, é o fato de que as avaliacdes negativas
dos atos de gestdo dos atuais detentores de poder podem ser utilizadas como
verdadeiras armas nas maos de opositores. Para Speck (1998, p.53), “[...] apontar
irregularidades ou desvendar fraudes na administracdo do adversério politico € uma
peca essencial do jogo politico [...]".

Neste sentido, para Melo (2003), existe a tendéncia de alguns, ndo situados
no comando politico, buscarem agucar os problemas de estabilidade dos que
governam, estejam eles em qualquer instancia ou esfera. E comum assistir-se a
acusacoOes de corrupcéao, desferidas pela oposi¢cao contra 0 governo e vice-versa.

A precaucdo com a geréncia da res publica no Brasil trilhou os caminhos
seguidos pelos grandes centros, de onde nasceram o6rgdos e instituicbes, como
controladorias e Tribunais com objetivo de acompanhar, fiscalizar e orientar a

aplicacé@o dos recursos publicos.
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J& na época colonial - 1680 - foram criados no Brasil os primeiros
orgdos controladores: as Juntas das Fazendas das Capitanias e a
Junta da Fazenda do Rio de Janeiro, jurisdicionadas a Lisboa. Em
1808, na administracdo do principe regente D. Jodo VI, instalou-se o
Erario Régio e criou-se o Conselho da Fazenda, objetivando
acompanhar a execucao da despesa publica. Com a proclamacéo da
Independéncia, o Erario Régio transformou-se pela Constituicdo de
1824, no Tesouro, prevendo-se, a partir dai os primeiros orcamentos
e balancos gerais. Seguiram-se a isso varias tentativas de criacéo de
um Tribunal de Contas. Todavia, somente a queda do Império e as
reformas politico-administrativas da recém-instalada Republica
tornaram realidade (TCU, 2018).

Os controles continuam a se desenvolver, contando cada vez com um auxilio
maior da tecnologia na busca de agentes/gestores que cometem fraudes, desvios ou
danos. Outro fator que merece destague é o aprimoramento das funcdes e uma
equipe cada vez mais capacitada, permitindo assim que o controle externo sempre
busque ser um braco técnico especializado no auxilio ao Poder Legislativo no

cumprimento de sua funcéo de fiscalizar.

3.1 QUEM EXERCE CONTROLE HORIZONTAL NO BRASIL?

Ao analisar a Carta Magna de 1988, percebem-se algumas competéncias
exclusivas do Poder Legislativo no que diz respeito ao seu poder de fiscalizar,
controlar e aprovar contas do Poder Executivo. Ndo s6 isso. O legislativo detém
também a instauracdo de processo contra o Presidente e o Vice-Presidente da
Republica, processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica nos
crimes de responsabilidade, entre outros. Basta observar a redacdo dos artigos 49,

51 e 52. Vejamos:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da
Republica e apreciar os relatorios sobre a execucao dos planos de
governo;

X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas
Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracéo
indireta;

Art. 50. A Camara dos Deputados e o Senado Federal, ou qualquer
de suas Comissdes, poderdo convocar Ministro de Estado ou
quaisquer titulares de oOrgdos diretamente subordinados a
Presidéncia da Republica para prestarem, pessoalmente,
informacBGes sobre assunto previamente determinado, importando
crime de responsabilidade a auséncia sem justificacdo adequada
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Art. 51. Compete privativamente a Camara dos Deputados:

| - autorizar, por dois tercos de seus membros, a instauracdo de
processo contra o Presidente e o Vice-Presidente da Republica e os
Ministros de Estado;

Il - proceder a tomada de contas do Presidente da Republica, quando
nao apresentadas ao Congresso Nacional dentro de sessenta dias
apos a abertura da sessao legislativa;

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

| - processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica
nos crimes de responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e
os Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica nos
crimes da mesma natureza conexos com aqueles;

Il - processar e julgar os Ministros do Supremo Tribunal Federal, os
membros do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional
do Ministério Publico, o Procurador-Geral da Republica e o
Advogado-Geral da Unido nos crimes de responsabilidade
(CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 1988).

Pelos artigos trazidos, resta claro que o controle horizontal no Brasil é feito
pelo Poder Legislativo, uma vez que ele carrega dentro das suas atribuicfes, além
da funcdo de representacdo de seus Estados, também a de exercer atribuicdes
legislativas e de fiscalizag&o e controle.

De acordo com a funcdo fiscalizadora, o art. 71 do texto constitucional
estabelece a competéncia pela fiscalizacdo contabil, financeira, or¢camentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta. Para que possa exercer essa funcao, é auxiliado pelo Tribunal de Contas da
Unido.

O Congresso Nacional delega, por meio de leis e, principalmente
pelo Orgamento, os meios e 0s mandatos para que a Administracédo
Publica alcance objetivos politicos, econdbmicos e sociais. Por essa
razdo, o Parlamento precisa de instrumentos para avaliar e controlar
o alcance dos resultados. Este é o principio fundamental do Controle
Externo, prerrogativa da qual o Legislativo é titular (TCU, 2019).

O Congresso Nacional dispde, ainda, de outros mecanismos de fiscalizagéo e
controle, entre os quais podemos mencionar: a possibilidade de convocacdo de
Ministro de Estado ou de titulares de 6rgdos diretamente vinculados a Presidéncia
da Republica, conforme mencionado acima, para prestar informacdes sobre assunto
previamente determinado; o encaminhamento de pedidos de informacfes a essas

autoridades pelas Mesas da Camara e do Senado; a instalagdo de comissoes
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parlamentares de inquérito pelas Casas, em conjunto ou separadamente, para
apuracéo de fato determinado e por prazo certo®.

Para Speck (2000, p. 30), algumas instituicbes superiores de controle “...]
assessoram 0s parlamentares, elaborando pareceres sobre o desempenho
econdmico-financeiro. Esses pareceres servirdo como subsidio para a aprovacao ou
reprovacao das contas do governo pelo Legislativo”.

E exatamente aqui que encontramos o Tribunal de Contas da Unido, na
funcdo de assessoramento, de auxilio e embasamento para que o poder legislativo
providencie e execute seus julgamentos com base na legalidade, com relatorios de
uma Corte de Contas especializada e sem pré-julgamentos politicos de acordo com
0 gestor com as contas em questao.

Melo (2003), ao analisar o poder de agenda que o executivo detém sobre o
legislativo, traz uma falha neste contexto de controle horizontal exercido pelo
Congresso Nacional, em cuja relacdo entre Executivo e Legislativo, no Brasil, o
primeiro detém os mecanismos para fazer com que o segundo coopere com suas
acOes. Dessa forma, fica evidenciada a fragilidade do sistema de controle exercido
pelo Congresso Nacional, que, embora possua amparo legal para exercé-lo, pode
acabar ndo o fazendo, por influéncia do Executivo.

Conclui-se, entdo, que, mesmo com uma Constituicdo garantista no sentido
de poderes para fiscalizacdo, controlar e julgamento, o poder executivo ainda nao
esta totalmente sob o controle dos congressistas, o que expde uma falha no sistema
institucional brasileiro. Para haver um verdadeiro sistema de controle faz-se
necessario que ele seja independente, sem qualquer tipo de submissdo aquele que
esta passando por seu crivo de fiscalizacdo, “[...] uma independéncia que nao €&
meramente técnica, mas muito mais ampla, consubstanciada, por exemplo, no
autogoverno, no poder de determinar o plano de acdo sem possibilidade de
ingeréncias de outros 6rgaos [...]" (SOUZA, 1998, p.16).

3.2 O TCU COMO BRACO TECNICO DO CONTROLE DO PARLAMENTO

O TCU, orgéao de extracao constitucional, independente e autbnomo, auxilia o

Congresso Nacional no exercicio do controle externo (TCU,2019)*.

3 Disponivel: https://www.congressonacional.leg.br/institucional/atribuicoes, acessado em 29.01.2019.
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Dentro deste auxilio, estdo abarcadas algumas fung¢des, como a fiscalizacao
contabil, financeira, orcamentaria, patrimonial e operacional, possuindo funcédo de
assessoramento ao Congresso que exerce o controle politico diante do poder
executivo.

A Constituicdo Federal regulamenta, de forma inequivoca, essa competéncia
do Tribunal de Contas, no seu art. 71, quando inicia no seu caput dizendo: O
controle externo, a cargo do Congresso Nacional, ser4 exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: [...]

Essa assessoria prestada pela Corte de Contas é especifica, possui uma mao
de obra técnica, capacitada e especializada para fazer avaliacbes e preparar
relatérios que serdo levados a julgamentos e questionados por congressistas com 0s
mais variados tipos de conhecimento.

A analise das contas que serdo julgadas € realizada pelo 6rgdo de controle.
Ela é executada de forma independente, sem qualquer vinculacdo politica. Os
critérios analisados sdo estipulados de acordo com a lei: se o gestor
cumpriu/executou o que esta na lei, ele terA suas contas aprovadas pelo
parecer/relatério do TCU. Caso ele ndo tenha cumprido os critérios ou as metas
tracadas, ele tera suas contas rejeitadas pelo controle técnico externo.

Toda a analise feita tem por parametro, além da legislacdo, principios
primordiais para a administracdo publica, como legalidade, impessoalidade
moralidade, publicidade, eficiéncia e economicidade.

Pelo menos juridicamente, ndo ha grande distancia conceitual entre
os dois principios (Effizienz e Wirtschaftlichkeit), uma vez que ambos
visam concretizar uma certa racionalizagcdo (ou maximizacdo) da
relacdo existente entre a alocacdo de recursos e meios (custos) e a
consecucao de fins publicos (beneficios). Em outras palavras, ao se
falar em eficiéncia ou economicidade, it is a measure of the ratio of
output to input (MANZOOR, 2014). Logo, produtividade,
desempenho, exceléncia, qualidade e resultados constituem
corolarios evidentes de ambos os conceitos tanto da eficiéncia do art.
37 como da economicidade do art. 70 da Carta Magna (CAMELO;
FRANCA FILHO, 2017).

Eficiéncia e economicidade ndo podem ser de forma alguma serem

esquecidas quando se fala em prestacao de servicos com dinheiro publico, ou seja,

4 Disponivel: https://portal.tcu.gov.br/ouvidoria/duvidas-frequentes/autonomia-e-vinculacao.htm,
acessado em 29.01.2019
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ele tem que atingir seu objetivo com o0 mais alto grau de perfeicdo e ser o mais

acessivel financeiramente possivel.
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4 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO NO BRASIL

A Constituicdo Politica do Império do Brasil, outorgada por D. Pedro |, em
1824, ja fazia referéncia, em seu artigo 170, a um Tribunal denominado “Thesouro
Nacional” a quem competiria a administracéo, a arrecadacédo e a contabilidade das
Tesourarias e Autoridades das Provincias do Império da Fazenda Nacional.
Percebendo a necessidade de um 6rgdo de controle, ainda em 1826 foi apresentado
um projeto de criagdo de um Orgdo desta natureza, ou seja, controle das contas
publicas, baseado no sistema francés. Varias tentativas se sequenciaram, todas
infrutiferas.

Coube a Rui Barbosa, que exercia, a época, o cargo de Ministro da Fazenda,
a lideranca na luta pela instalacdo de um Tribunal de Contas no pais. Um estudo
apontou “ndo menos de quatorze Constituicbes, onde se consigna o principio do
Tribunal de Contas”, diferencia os modelos italianos (adotado, a época, pela Italia,
Portugal, Holanda, Bélgica, Chile e Japao) do modelo francés (Franca, Suécia,
Espanha, Grécia, Sérvia, Roménia e Turquia), justificando a opc¢éo pelo Gltimo®.

Em 7 de novembro de 1890, apdés dez meses a frente do Ministério da
Fazenda, Rui Barbosa encaminha ao marechal Deodoro da Fonseca, chefe do
Governo Provisorio, o texto do Decreto n® 966-A, dispondo sobre a criacdo do
Tribunal de Contas.

Explanando os motivos que o levaram sugerir a criagdo, ressalta a

importancia da nova instituicao:

[...] Convém levantar, entre o Poder que autoriza periodicamente a
despesa e o Poder que gquotidianamente a executa, um mediador
independente, auxiliar de um e de outro, que, comunicando com a
legislatura e intervindo na administracao, seja, ndo sé o vigia, como a
mao farte da primeira sobre a segunda, obstando a perpetracédo das
infracbes orcamentarias por veto oportuno aos atos do Executivo,
gue direta ou indireta, proxima ou remotamente, discrepem da linha
rigorosa das leis das financas (TCU, 2019).

Criado com a responsabilidade de exercer o “exame, revisdo e julgamento
dos atos concernentes a receita e despesa da Republica”, o Tribunal de Contas foi

originado pelo Decreto n° 966-A, de 7 de novembro de 1890, com a assinatura do

5 Disponivel: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/tribunal-de-contas-da-uniao-
tcu, acessado em 29.01.2019
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chefe do Governo que, como dito antes, era Provisorio, 0 marechal Manuel Deodoro
da Fonseca.

Com a Constituicao de 1891, o TC ganhou forca para desempenhar fungdes
como ‘liquidar as contas da receita e da despesa e verificar sua legalidade”,
tornando-se, efetivamente, uma instituicdo, estando descrito no art. 89 daquela
Carta Magna®. Foi instituido o Tribunal de Contas no Brasil, regulamentado no ano
seguinte pelo Decreto n°® 1.166, de 17 de dezembro de 1892.

Seus membros eram nomeados pelo Presidente da Republica, com a
posterior aprovacdo do Senado. Seus cargos eram quase que vitalicios, pois a perda
s6 era possivel de acontecer mediante sentenca judicial.

Apébs a Constituicdo de 1891, a Corte de Contas veio sendo disciplinada em
todas as Constituicbes subsequentes, ocupando sempre a funcdo de &rgéo
independente e autbnomo, com fungbes de destague, mesmo com algumas
competéncias tendo sido alteradas no decorrer da histéria.

Com o advento da Constituicdo de 1934, a competéncia do Tribunal de
Contas foi ampliada. Uma importante e significativa inclusdo foi a possibilidade,
dentre as suas atribuicdes, de fazer o julgamento tanto das contas dos responsaveis
por dinheiro/recursos quanto dos bens publicos; bem como de acompanhar a
“‘execucado do orcamento e o registro dos contratos de interesse da receita ou da
despesa, que s6 assim seriam considerados perfeitos ou acabados”’.

Para os seus membros, também houve uma significativa mudanca: eles
passaram a ter garantias constitucionais iguais aos ministros do Supremo Tribunal
Federal. Em meados de 1935, mais especificamente em 24 de dezembro daquele
ano, a Lei n° 156 estabeleceu que a Corte de Contas funcionaria de forma fixa, com
sete membros como juizes. Ja a Lei n° 830, de 23 de setembro de 1949, mudou a
organizacgéo da Corte, trazendo um namero fixo de nove ministros.

A modificagdo mais significativa trazida pela Constituicdo de 1946, além de
manter todas as ja fixadas na constituinte de 1934, foi a possibilidade de o Tribunal
de Contas comecar a julgar as contas dos responsaveis pelas autarquias, assim

como se existia legalidade na concessao de aposentadorias, pensdes e reformas. A

6 Disponivel: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/tribunal-de-contas-da-uniao-
tcu, acessado em 29.01.2019
7 Disponivel: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/tribunal-de-contas-da-uniao-
tcu, acessado em 29.01.2019
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partir daquele momento, o Tribunal passou a ser tido como um 6rgdo auxiliar do
Poder Legislativo, exercendo um controle sob o gerenciamento financeiro da Uniao.

Com a Constituicao de 1967, veio uma remodelacdo de atribuicbes do
Tribunal de Contas:

A fiscalizacdo financeira e orcamentaria da Unido passou a ser
exercida pelo Congresso Nacional e por um sistema de controle
interno do Poder Executivo. O Congresso deveria contar com 0
auxilio do Tribunal de Contas, ao qual caberia ‘a apreciacdo das
contas do Presidente da Republica, o desempenho das funcdes de
auditoria financeira e orcamentaria, e o julgamento das contas dos
administradores e demais responsaveis por bens e valores publico’,
bem como o julgamento da ‘legalidade das concessfes de
aposentadoria, reformas e pensdes’ (TCU, 2019).

Importante também registrar que foram instituidos a fiscalizagdo in loco e o
Sistema de Controle Interno. Esta alteracdo foi necesséria, pois ndo era mais
possivel 0 acompanhamento efetivo da administracao publica nos setores de gestao
financeira e orcamentaria em virtude do aumento das competéncias do Estado e,
com isso, uma ascensao no numero de instituicdes que adquiriram personalidade
juridica propria. Essas instituicdes, que estavam a sombra do Poder Publico,
impulsionaram os legisladores da Carta Magna de 1967 a trazer solugbes mais
rapidas e efetivas para o regular controle e fiscalizacdo das contas publicas de
acordo com a nova realidade que se apresentava.

A partir de entédo, temos a denominacéo, hoje consagrada definitivamente, de
Tribunal de Contas da Unido (TCU). No entanto, era preciso fortalecé-lo de
mecanismos que lhe possibilitassem uma méaxima efetividade no exercicio de suas
competéncias. Para isto, além de todas as atribuicbes juridicas, foi instituido,
também, ao Tribunal a discricionariedade para realizar as fiscalizagcbes que se
fizessem necessarias, ficando desta forma vinculado a funcdo de controle interno a
de 6rgao que apoia a Corte de Contas.

A Lei n°. 6.223, de 14 de julho de 1975, manteve o Tribunal como instituicao
auxiliar do Congresso na inspecdo da administracdo financeira e orcamentaria da
Unido, porém aumentou o campo de atuagdo do Tribunal de Contas, atribuindo-lhe
“a fiscalizagdo orgcamentaria das entidades de administracdo indireta, como as

sociedades de economia, as empresas publicas e as fundagdes”. As contas dessas
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pessoas juridicas eram, antes dessa lei, fiscalizadas pelos proprios servidores
publicos do Poder Executivo®.

Ao tempo da Constituicdo 1988, as atribuicbes e prerrogativas da Corte de
Contas foram reeditadas, sendo consideravelmente expandidas:

Consagrou-se a competéncia do TCU para julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
da administracdo direta — ministérios e 6rgados correlatos - e da
administracdo indireta, esta compreendendo autarquias, fundacoes,
empresas publicas, sociedades de economia mista e demais
entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido (TCU,
2019).

Também é competéncia do Tribunal de Contas julgar as contas dos gestores
que sejam causadores de qualquer outra irregularidade, perda ou extravio, que
venha a trazer dano ao erario. Importante ressaltar que, no julgamento, ndo séo
avaliadas apenas as questdes faticas de receita e despesa; passam a fazer parte da
analise também o modus operandi do gestor, como ele se comportou a frente do
orgdo ou quando ele era responséavel por determinado recurso publico.

N&o € s6 a questdo legal que é analisada, mas também a legitimidade de
todos os atos praticados pelos responsaveis, assim como se analisa como este
recurso foi aplicado, se observou principios como da economia, da eficacia e da
eficiéncia.

Compete também a instituicdo de contas, praticar, de oficio ou a pedido do
Congresso Nacional, auditorias ou inspecdes de natureza financeira, contabil,
orcamentaria, operacional, ou patrimonial, em qualquer das instituicbes dos trés
poderes da Republica, sem a necessidade de qualquer tipo de ressalvas.

Ainda € de sua competéncia a fiscalizacdo da aplicacdo de valores e/ou
renuncia de receitas do Governo e a utilizagdo de qualquer verba repassada pela
Unido, seja por acordo ou convénio aos Estados, ao Distrito Federal ou aos
Municipios.

Outra atribuicdo que passa muitas vezes despercebida ao grande publico &
gue o TCU também tem como competéncia a de analisar a legalidade dos atos no
que diz respeito a admissao de pessoal, seja a que titulo for, na administracdo direta

e indireta, estando inclusas também as fundacdes criadas e financiadas pelo Poder

8 Disponivel: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/tribunal-de-contas-da-uniao-
tcu, acessado em 29.01.2019
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Pdblico, com excecdo das nomeacdes para cargos em comissdo. Outra
competéncia que também |he foi dada é a de fiscalizar a legalidade nas concessdes
de pensdes, aposentadorias e reformas.

Como consequéncia das ag¢fes do TCU em seus julgamentos, havendo o
cometimento de atos ilegais (como despesas ou irregularidades de contas), é
atribuicdo do Tribunal de Contas destacar um prazo para que a irregularidade seja
sanada e corrigida. Caso o responsavel ndo adote as medidas indicadas pelo érgao
de controle para solucionar o problema, cabe ao Tribunal aplicar as sanc¢bes
previstas em lei.

Para encerrar as competéncias que a Constituicdo de 1988 trouxe para o
Tribunal de Contas da Unido estda uma ndo menos importante que as ja citadas; ao
contrario, trata-se de uma das mais relevantes funcdes deste Tribunal que € o
oferecimento de parecer prévio as contas anuais do Presidente da Republica para

posterior julgamento pelo Congresso Nacional.

4.1 TCU E SUAS FUNCOES NO DESENHO INSTITUCIONAL BRASILEIRO

E imprescindivel destacar que a outorga para que o controle externo seja
executado pelo Tribunal de Contas da Unido vem da proépria Constituicdo Federal de
1988, sendo competente este para julgar, declarar irregularidades, ilegalidades,
aplicar multas e determinar outras sancdes administrativas restritivas de direito,
como, por exemplo, demissdo do servidor publico, o que encontra também amparo
na esfera penal® (BRASIL, 1988).

Algumas funcdes sdo necessariamente atribuidas aos Tribunais de Contas
para que eles desempenhem suas func¢des de forma a garantir o melhor controle das

contas.

1. funcdo opinativa — elaboragdo dos pareceres prévios das contas
de governo que séo julgadas definitivamente pelo poder legislativo;

2. funcéo jurisdicional — julgamento das contas de gestdo dos
administradores e dos responsaveis por bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, incluindo todos os que gerem
gualquer tipo de prejuizo para o ente publico;

3. funcéo fiscalizadora — apreciacéo e registro de atos de pessoal
(admissdo, aposentadoria, reforma e pensao), auditorias a qualquer

9 Constituicdo Federal, Art. 71, inciso II.
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6rgao ou poder publico, seja por iniciativa prépria ou por demanda do
legislativo, fiscalizagdes dos convénios publicos;

4. funcdo informativa — prestacdo de informacdes ao poder
legislativo, em seu mister de controle, incluindo os relatérios das
auditorias;

5. funcdo sancionadora — permissdo legal para aplicar sancdes a
guem realiza despesas irregulares ou ilegais;

6. funcdo corretiva — permissdo para assinar prazos para que 0s
gestores e 6rgdos adotem providéncias, podendo, em caso de ndo
atendimento, sustar atos ou sugerir ao legislativo que suste
contratos;

7. funcdo de ouvidoria — possibilidade de qualquer cidaddo exercer
controle social, denunciando irregularidades;

8. funcdo consultiva — possibilidade de os gestores publicos
consultarem os Tribunais de Contas sobre determinadas situactes
em abstrato;

9. funcdo normativa (regulamentar) — possibilidade de criar seu pro-
prio regimento interno e de estabelecer instru¢des normativas sobre
as matérias de sua competéncia (CAMELO; FRANCA FILHO, 2017).

E crescente a funcédo fiscalizatoria das instituicbes perante os gestores da
administracdo publica. Os servidores publicos — em qualquer situacdo em que se
encontre, ou seja, efetivos, comissionados, prestadores de servico, entre outros —
sempre que estiverem se relacionando com recursos publicos, sujeitam-se ao amplo
controle das Cortes de Contas e, consequentemente, tém sua responsabilidade
administrativa diante de um controle externo de fiscalizagdo da administracao
publica.

Ressalta-se aqui que ndo sO o0s servidores em si podem ser
responsabilizados pelo mau uso do dinheiro publico, como também empresérios,
sécios administradores, beneficiarios de 6rgdos publicos, a exemplo do INSS e da
Caixa Econdmica Federal.

O julgamento das contas de gestores, por parte das Cortes de Contas
especializadas, é sempre de suma importancia para avaliar o desempenho daquele
gestor com o erario publico. O Tribunal de Contas da Unido, no seu mister, analisa,
julga e decide em que tipo de penalidade a irregularidade cometida, se houver, deve
ser enquadrada.

Existem também outros niveis de responsabilizacdo para os servidores
publicos ou aqueles que com a administracdo venham a se relacionar que sao as
esferas civel e penal.

A lista dos gestores que tiveram contas rejeitadas pelo TCU — que é

encaminhada a Justica eleitoral em anos eleitorais para, cumprindo o papel de
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justica especializada, exercer o controle dos direitos politicos daqueles que
pretendem concorrer a cargos publicos — é uma restricdo em sentido negativo. O
gestor est4 condenado, e isso ocorre devido a um mecanismo institucional que visa
a restringir o comportamento dos individuos. Olson (2015), que estuda o
comportamento racional dos individuos que possuem o objetivo de obter beneficios
coletivos convertendo-os em vantagens individuais, alerta que ndo sao todos os

individuos que trabalham para o bem comum:

[..] mesmo que todos os individuos de um grupo grande sejam
racionais e centrados em seus proprios interesses, € que saiam
ganhando se, como grupo, agirem para atingir seus obijetivos
comuns, ainda assim eles ndo agirdo voluntariamente para promover
esses interesses comuns e grupais (OLSON, 2015, p.14).

Ou seja, dentro de um grupo com interesses comuns ndo sdo todos o0s
membros que agem para seu sucesso, sendo assim necessario 0 uso de alguma

punicao para que ele venha a cumprir:

Mesmo que os membros de um grande grupo almejem racionalmente
uma maximizacdo do seu bem-estar pessoal, eles ndo agiram para
atingir seus objetivos comuns ou grupais a menos que haja alguma
coercao para forca-los a tanto, ou a menos que algum incentivo a
parte [...] (OLSON, 2015, p.14).

O TCU se encaixa perfeitamente na coercéo levantada pelo autor, zelando
pelo bem comum em detrimento de interesses privados e coibindo toda e qualquer
conduta que néo siga o que a lei determina.

O Estado, como um todo, é um aparato institucional dotado de recursos
financeiros, humanos e legais para fazer valer sua estrutura. O controle democratico
dos administradores estatais € feito pelas instituicbes e chamado de accountability
horizontal ou interinstitucional. O Tribunal de Contas da Unido é um instrumento
institucional com funcéo para inibir e/ou proibir o comportamento dos gestores com
condutas que estdo em desacordo com o0s principios e leis que regem a
administracao publica.

De acordo com Morlino (2010), este principio se refere aos governantes e
outras instituicdes ou atores coletivos que tém expertise e o poder para controlar o

comportamento dos governantes.
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Com o avanco legislativo e punicdes que o acompanharam, o accountability
horizontal passou a refletir também no accountability vertical, ou eleitoral, que se
refere ao papel dos eleitores, que podem tornar ou ndo seu candidato eleito
responsavel por suas a¢ées (MORLINO, 2010).

E inegavel, principalmente em tempos de “lava jato”, que o reflexo das
decisGes de um oOrgao do judiciario ou de instituicdes de controle alteram o cenario
eleitoral e o resultado das urnas.

Ademais, importante ressaltar que, como forma de controlar o comportamento
dos atores em democracias estaveis, seguindo a tradicdo de Madison, cético da
natureza humana, o foco esta no estudo das instituicbes, consideradas
fundamentais para limitar a tirania e as paixdes inerentes a natureza humana
(SOUZA, 2006).

Com o0 neoinstitucionalismo, cujo foco estd nas instituicbes como regras,
sejam elas formais ou informais, resta claro que cada vez mais as instituices fazem
parte dos processos decisorios.

As decisfes ndo sdo mais tomadas apenas pelos atores individualmente; é
necessario que haja uma concordancia com as regras que ditam o jogo. No caso
deste estudo, é necessario ao pretenso candidato a cargo publico que ele tenha
respeitado todas as normas e regras estabelecidas no tocante as Cortes de Contas
a que esteve submetido, em caso de desacordo a decisédo de ser ou ndo candidato,
ndo depende mais apenas de uma vontade individual, e, sim, de submisséo as regas

estabelecidas:

Ademais, as instituicdbes e suas regras redefinem as alternativas
politcas e mudam a posicdo relativa dos atores. Em geral,
instituicbes sdo associadas a inércia, mas muita politica publica é
formulada e implementada. Assim, o que a teoria neoinstitucionalista
nos ilumina é no entendimento de que nao sao s6 os individuos ou
grupos que tém forga relevante influenciam as politicas publicas, mas
também as regras formais e informais que regem as instituicbes

(SOUZA, 2006, p.39).

Ao desobedecer as regras e, com isso, praticar crimes contra o patrimoénio
publico, por variaveis diversas entre elas a demora na investigacdo, o baixo custo e
alto lucro da conduta delituosa, a pouca ou irrelevante punicdo, 0 agente passa a

acreditar que o crime contra o erario fica sem punigéo.
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Porém, as instituicdes de controle também possuem um foco voltado para o
combate ao crime. O principal autor desta teoria foi Gary Becker (1968), quando
ressalta que o individuo que comete crimes contra o patriménio publico age de forma
racional, entendendo que vale a pena a pratica, pois h& custos baixos quando
comparados com as benesses que podem ganhar e que chegam muito mais rapido
do que chegariam de forma licita. O autor também busca formas de puni¢cdes com
baixo custo para o Estado e alto custo para o agente ou, pelo menos, demonstra, no
modelo apresentado, que algumas puni¢cdes podem ser equiparadas com o preco de
manter um agente preso, como com a aplicacdo de multa.

Outros estudiosos também afirmam o que disse o precursor:

[...] a decisdo de cometer ou ndo o crime resultaria de um processo
de maximizacdo da utilidade esperada, em que o individuo
confrontaria, de um lado, os potenciais ganhos resultantes da acao
criminosa, o valor da punicdo e as probabilidades de detencédo e
aprisionamento associadas e, de outro, o custo de oportunidade de
cometer crimes, traduzido pelo salario alternativo no mercado de
trabalho (CERQUEIRA; LOBAO, 2004, p. 247).

7

A principal motivagdo para quem comete crimes desta natureza €&, sem
davidas, o baixo custo das punices (quando existem e de fato sdo aplicadas), a
maximizacdo dos ganhos é o objetivo maior das condutas criminosas que com a
impunidade so se fortalece.

Como forma de detectar e punir os agentes publicos de condutas criminosas,
as instituicbes de controle se fortalecem. No Brasil, diferentemente de outros paises,
o Tribunal de Contas da Unido possui funcdo punitiva, ele mesmo pode aplicar a
sancdo ao agente que nao agiu de forma idénea, ou seja, aqui, a propria instituicdo
de controle aplica as puni¢des que acha cabivel para o agente criminoso de acordo
com a gravidade dos fatos. A responsabilizacdo administrativa dos agentes publicos
€ processada dentro do préprio TCU. O Tribunal de Contas tem a fungédo de forum
de justica administrativa (SPECK, 2000).

A Constituicdo Federal coloca o Tribunal de Contas da Unido como 0rgéo

auxiliar do Congresso Nacional, pois ele esta dentro do que chamamos de controle
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externo dos oOrgaos de governo e se enquadra como uma Entidade Fiscalizadora
Superior — EFS*O:

Sao as chamadas Entidades Fiscalizadoras Superiores - EFS
dotadas de autonomia e independéncia administrativa e operacional,
por previsao legal ou constitucional, podendo ser subordinados a um
dos poderes superiores (Executivo, Legislativo ou Judiciario) ou atuar
em auxilio a estes no exercicio do Controle Externo, numa relagéo de
horizontalidade. Sua funcéo precipua € examinar, julgar e informar a
respeito da captacdo e alocacdo de recursos publicos (ALMEIDA,
2001, p.30).

Este Tribunal, também se caracteriza por ser um 6rgdo independente, mesmo
quando h& um estreito vinculo com o Poder Legislativo (ALMEIDA, 2001). Nos
sistemas democraticos, o controle externo exercido por esta Corte funciona como
sistema de freios e contrapesos que propicia uma maior interferéncia institucional

em poderes administrativos no combate ao crime contra o patrimdnio publico.

4.2 QUANDO O JUDICIARIO PASSOU A SER CLIENTE DO TCU?

A Constituicao atribui as decisGes dos tribunais de contas consequéncias que
se refletem na vida do sujeito sancionado.

Destas decisdes, pode-se extrair uma séria de medidas judiciais, em regra
propostas pelo Ministério Publico ou até por Partidos e Cidadaos, por distintas e
especificas motivacoes.

A condenacéo do TCU pode ensejar, além de seus efeitos proprios, acbes de
improbidade administrativa e mesmo ac¢des penais, além de gerar reflexos na seara
eleitoral, porquanto possa levar a acéo de impugnacao de uma candidatura ou outra
correlata.

A pesquisa busca analisar quais as principais condutas que levam a rejeicéo
de contas por parte do tribunal de Contas da Unido. Porém, as respostas
pretendidas sdo para servir de base para outro julgamento. Estes gestores com
contas julgadas irregulares vado compor uma lista, lista esta que sera encaminhada a

Justica Eleitoral todos os anos de pleito.

10 Constituicdo Federal, Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (...).
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Quando o TCU ficou incumbido legalmente desta missédo, a partir da Lei das
Eleicbes (Lei 9.504/97, art. 11, 8 5°), ele passou a informar ao judiciario quem sao
estes responsaveis com potencial capacidade de se enquadrarem na alinea “g”, do
artigo 1°, da Lei Complementar 64/90, ou seja, 0s que tiveram suas contas rejeitadas
por Corte de Contas especializada.

Fica claro, portanto, que, além de ser um 6rgéo auxiliar do poder legislativo, o
TCU também é um 6érgao informativo do poder judiciario, mais precisamente da
Justica Eleitoral.

4.3 TCU E A FORMACAO DAS LISTAS PARA ENVIO A JUSTICA ELEITORAL

Como um dos produtos desse julgamento das contas, o TCU, com base no
§5° do art. 11 da Lei 9.504/1997 e na alinea “g” do inciso | do art. 1° da Lei
Complementar 64/1990, alterada pela Lei Complementar n°135/2010 (Lei da Ficha
Limpa), envia a Justica Eleitoral a lista de pessoas fisicas que, no exercicio de cargo
ou funcdo publica, tiveram suas contas julgadas irregulares nos ultimos oito anos
gue antecedem a eleigao.

Ressalte-se que o papel do TCU nesse contexto é o de INFORMAR a Justica
Eleitoral quais gestores tiveram as contas rejeitadas por irregularidade insanavel,
cabendo a Justica Eleitoral, com base em critérios definidos em lei, declarar a
inelegibilidade de tais pessoas, se assim entender cabivel.

Os fundamentos legais para a elaboracao e o envio da lista a Justica Eleitoral
sdo o art. 1°, inciso |, alinea “g”'! e art. 3°*2, ambos da Lei Complementar 64, de 18
de maio de 1990, alterada pela Lei Complementar 135, de 4 de junho de 2010,
conhecida como Lei da Ficha Limpa; art. 1113, caput, e 85°'* da Lei 9.504, de 30 de

11 Art. 1° S&o inelegiveis: | - para qualquer cargo: g) os que tiverem suas contas relativas ao exercicio
de cargos ou funcgbes publicas rejeitadas por irregularidade insanavel que configure ato doloso de
improbidade administrativa, e por decisao irrecorrivel do 6rgdo competente, salvo se esta houver sido
suspensa ou anulada pelo Poder Judiciario, para as eleicbes que se realizarem nos 8 (oito) anos
seguintes, contados a partir da data da decisdo, aplicando-se o disposto no inciso Il do art. 71 da
Constituicdo Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem exclusdo de mandatarios que
houverem agido nessa condicéo;

12 Art. 3° Cabera a qualquer candidato, a partido politico, coligagdo ou ao Ministério Pablico, no prazo
de 5 (cinco) dias, contados da publicacdo do pedido de registro do candidato, impugna-lo em peticédo
fundamentada.

13 Art. 11. Os partidos e coligac6es solicitardo a Justica Eleitoral o registro de seus candidatos até as
dezenove horas do dia 15 de agosto do ano em que se realizarem as elei¢des.

14 8§ 5° Até a data a que se refere este artigo, os Tribunais e Conselhos de Contas deverdo tornar
disponiveis a Justica Eleitoral relacdo dos que tiveram suas contas relativas ao exercicio de cargos
ou fungBes publicas rejeitadas por irregularidade insanavel e por decisdo irrecorrivel do o6rgao



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art71ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art71ii
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setembro de 1997, Lei das Elei¢Ges; art. 91'° da Lei 8.443, de 16 de julho de 1992; e
Resolucdo-TCU 241, de 26/01/2011.

As contas julgadas irregulares alimentam o CADIRREG, que é um cadastro
elaborado e mantido pelo TCU, no qual sdo registrados os dados de pessoas
juridicas e pessoas fisicas, vivas ou falecidas, detentoras ou ndo de cargo/funcéo
publica, que tiveram suas contas julgadas irregulares pelo TCU, em qualquer época.
E, portanto, um cadastro histérico, ndo se restringindo ao periodo de oito anos
compreendido pela lista enviada a Justica Eleitoral.

Importante ressaltar que existe o CADIRREG e existe também a ‘“lista de
responsaveis com contas julgadas irregulares” ou, simplesmente, “lista”, enviada a
justica eleitoral para fins de declaracéo de inelegibilidade.

O Tribunal de Contas da Unido tem o dever legal de encaminhar a Justica
Eleitoral, em anos eleitorais, até o dia 15 de agosto, a relacdo das pessoas fisicas
qgue tiveram contas julgadas irregulares com transito em julgado nos oito anos
imediatamente anteriores a realiza¢do de cada eleicao, caso a decisdo que julgou as
contas ndo tenha tido a eficacia prejudicada pela interposicéo de recurso.

O Tribunal disponibiliza o sistema de contas julgadas irregulares em tempo

integral em sua pagina na internet http://contasirrequlares.tcu.gov.br. Os

interessados poderdo realizar consultas pelo nimero do processo, nome inteiro ou
parte dele, ou cadastro de pessoa fisica (CPF). Apds entrega oficial a Justica
Eleitoral, no mesmo dia, o TCU disponibiliza para a sociedade a lista no mesmo
endereco eletrénico.

A lista é atualizada diariamente até o ultimo dia do ano em que se realizarem
as eleicdes. Por essa razdo, sdo comuns a incorporacao e a retirada de nomes de
responsaveis durante o periodo, conforme julgamento dos processos e dos recursos
pelo TCU ou por decisbes emanadas pelo Poder Judiciario.

N&o constam dessa lista 0s nomes dos responsaveis cujas contas julgadas
irregulares dependam de recurso com efeito suspensivo ainda nao apreciado pelo

Tribunal de Contas, bem como aqueles para os quais os acordaos que julgaram as

competente, ressalvados os casos em que a questdo estiver sendo submetida a apreciacao do Poder
Judiciario, ou que haja sentenca judicial favoravel ao interessado.

15 Art. 91. Para a finalidade prevista no art. 1°, inciso |, alinea g e no art. 3°, ambos da Lei
Complementar n° 64, de 18 de maio de 1990, o Tribunal enviar4 ao Ministério Publico Eleitoral, em
tempo habil, o nome dos responsaveis cujas contas houverem sido julgadas irregulares nos cinco
anos imediatamente anteriores a realizagdo de cada eleigédo.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp64.htm#art1ig
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp64.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp64.htm#art3
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contas irregulares foram tornados insubsistentes por decisdo do préprio TCU ou pelo
Poder Judiciario.

Em 2018, o primeiro turno das eleigbes aconteceu no dia 7 de outubro, e a
lista contemplou todos o0s responsaveis cujas contas tenham sido julgadas
irregulares com transito em julgado a partir de 7/10/2010 (ultimos oito anos). Apés
sua disponibilizacéo, a lista sera atualizada diariamente até o altimo dia do ano.

Outro relevante aspecto € que o TCU nado declara a inelegibilidade dos
responsaveis que constam na lista encaminhada, pois esta competéncia é da Justica
Eleitoral.

As contas julgadas irregulares por outros Tribunais de Contas ndo compdem
a lista encaminhada pelo TCU a Justica Eleitoral. Cada Tribunal de Contas detém a
competéncia para elaborar e encaminhar sua propria lista em anos eleitorais.

O pagamento do débito ou da multa decorrente da condenacao do Tribunal de
Contas da Unido ndo exclui o responséavel da lista. O motivo para a inclusdo de
gestor é o fato de ele ter tido contas julgadas irregulares pelo TCU nos ultimos oito
anos, sendo que o ressarcimento do dano ou o pagamento de multa ndo resolve a
irregularidade. O pagamento evita apenas as acdes de cobranca da divida e nao
torna a irregularidade sanada. Conforme observado, entre as eleicbes de 2014 e as
eleicbes de 2018 foram analisadas e julgadas pelo Tribunal de Contas da Unido

mais de 33 mil contas publicas e mais de 21 mil gestores.

4.4 TCU, POSSIVEL INELEGIBILIDADE E SEUS EFEITOS

Os direitos politicos do cidadédo constituem-se uma esfera de privilegiada
protecdo por parte do Estado, cuidando a doutrina de inclui-los no rol dos direitos
fundamentais.

Enunciacdo destes direitos e sua eventual restricdo, em face do prestigio
politico-juridico dos mesmos, vem disposta na propria Constituicdo, ou seja, é dizer
gue esta no mais alto patamar normativo.

Sendo o direito politico substancialmente o exercicio da cidadania, sua
restricdo havera de ser bem delineada, de modo a evitar o arbitrio estatal ou de
qualquer de seus 6rgaos e membros.

Neste sentido, é dado ao cidadéao, ja a partir de dezesseis anos de idade, a
capacidade de alistabilidade, consistente na possibilidade de incluir-se no corpo de
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eleitores e, como tal, poder votar e escolher os representantes politicos nos cargos
eletivos. Passando o marco temporal dos dezoitos anos, esta inscricdo passa a ser
obrigatéria, sendo impostas restricdes formais aos que nao se alistarem e votarem
nas eleicbes. Deve-se lembrar que, no Brasil, votar € obrigatorio desde os dezoito
até os setenta anos, sendo concebido como dever civico, como em apenas outros
21 paises (doze deles, latino-americanos)*®.

Na estrutura de nosso Estado Democrético de Direito, se votar é obrigatorio,
ser votado pressupde a vontade do cidaddo de buscar condicdes para ser
representante do povo. Corresponde a elegibilidade.

A posicao de eleitor se consume com o alistamento eleitoral que garante a
capacidade eleitoral ativa; jA& a condicdo de ser votado, de ser eventual
representante do povo, corresponde a nocao de elegibilidade, conceito que alberga
as condicdes que permitem a pretensdo. Sera candidato quem, cumprindo 0s
pressupostos formais, assim for declarado pelo 6rgdo de gestdo do processo
eleitoral (no caso brasileiro, a Justica Eleitoral).

A elegibilidade, capacidade eleitoral passiva (ius honorum), consiste, pois, ha
habilitacdo do cidaddo para candidatura a um cargo publico eletivo, ou seja, 0 seu
direito de, quando preenchidos os requisitos legais, postular a designacao pelos
eleitores de um mandato no Legislativo ou no Executivo.

As condicdes de elegibilidade exigidas a todos os pretensos candidatos estao
previstas na Constituicdo Federal'’: a nacionalidade brasileira, o pleno exercicio dos
direitos politicos, o alistamento eleitoral, o domicilio eleitoral na circunscricdo, a
filiacdo partidaria e a idade minima correspondente (BRASIL, 1988).

Entretanto, no sistema eleitoral brasileiro ndo basta preencher as condicdes
de elegibilidade; exige-se, também, que o candidato ndo tenha nenhum outro
impedimento legal.

No ordenamento juridico brasileiro, o cidaddo podera ter suspenso 0s seus
direitos politicos por dois modos: ou por sentenca penal condenatOria ou por
sentenca civel de improbidade administrativa.

A acdo penal fundar-se-4 na pratica de crime, tipo assim definido em lei

especifica, e tramitara perante um juizo penal federal ou estadual, a depender dos

16 Constituicdo Federal, Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto
direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: § 1° O alistamento
eleitoral e o0 voto sdo: | - obrigatérios para os maiores de dezoito anos;

17 Constituicao Federal, Art. 14, § 3°
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interesses juridicos envolvidos na demanda. Ja a acao de improbidade pode resultar
em sentenca condenatoria na justica estadual ou federal, também a depender de
tratar-se ou ndo de verbas ou interesses federais ou estaduais.

N&o tendo ocorrido transito em julgado, ou exaurimento das instancias de
recurso quanto a acao, os direitos politicos serdo considerados ainda existentes,
podendo o cidaddo votar e ser votado. Ocorrendo o fim dos recursos, a coisa
julgada, o cidaddo tera seus direitos politicos suspensos durante o tempo do
cumprimento da pena criminal (acdo penal) ou da sancdo civel (acdo de
improbidade).

Entretanto, mesmo antes de qualquer decisdo definitiva nesses ambitos, o
cidaddo podera sofrer dbice ao seu direito de candidatura. E o que se conhece por
inelegibilidade, o conjunto de impedimentos legais impostos por lei a quem almeja
candidatar-se.

As inelegibilidades vém previstas na Constituicdo Federal ou na Lei das
Inelegibilidades.

Quem for condenado, em algum tipo de acdo que venha a acarretar a
inelegibilidade e a consequente suspensdo dos direitos politicos, perde a
capacidade de exercer o seu direito de ser candidato nos pleitos vindouros.

O conjunto de impedimentos que inibem a pretensdo denomina-se de
inelegibilidades, um ébice temporario da capacidade eleitoral passiva do cidadao,
consistente na restricao de ser votado.

Importante definir estes trés conceitos (alistabilidade, elegibilidade e
inelegibilidade) para que se possam compreender os reais efeitos de uma decisao
de um 6rgéo de controle de cotas, como os Tribunais de Contas, no sistema politico-
juridico brasileiro.

A restricdo aos direitos de cidadania é regulada estritamente em dispositivos
normativos rigidos que podem tdo somente ser aplicados no instante da deciséo
judicial. SO ordem legitima emanada do Poder Judiciario pode suspender ou mesmo
inibir o livre exercicio destes direitos.

Dentre as causas de inelegibilidade, inclui-se aquela relativa a quem tiver
condenacdo em Tribunal de Contas. Na Lei das Inelegibilidades (Lei Complementar
n° 64/90), vamos encontrar um dispositivo que sanciona a rejeicdo de contas por

orgao de controle externo.



52

[{Pps )

A inelegibilidade de que trata o art. 1°, |, alinea “g”, da LC 64/90 pressupde a
rejeicdo de contas relativas ao exercicio de cargo ou funcdo publica, exercido pelo
pretenso candidato, por decisdo irrecorrivel proferida pelo 6rgdo competente, em
razdo de irregularidade insanavel que configure ato doloso de improbidade
administrativa, salvo se essa decisdo for suspensa ou anulada pelo Poder
Judiciario?s.

No ambito interno uma decisédo de uma Corte de Contas pode redundar em
varias sancdes diretas impostas pelo préprio tribunal, como demissao, perda do
direito de contratar com a administracdo publica, ressarcimento do valor desviado
por determinado gestor/servidor publico, entre outras.

Porém, esta decisdo pode ainda se refletir sobre outras areas de direitos e
obrigacdes do cidadéao.

O sistema juridico consiste num ordenamento que estabelece entre si
relacBes de conectividade, uma engrenagem cujos efeitos de uma decisdo podem
repercutir, eventualmente, em outras esferas.

Os Tribunais de Contas, ao julgarem processos de prestacdo de contas
publicas, podem impor san¢des que, por seu turno, podem ter reflexos na érbita dos
direitos politicos do cidaddo. Estes efeitos, em regra, sdo administrativos ou
destinados a administracdo publica, mas tém reflexos exteriores, podendo ensejar
outras penalidades, como sancfes penais, civeis ou administrativas, pelas
autoridades competentes, em razdo das mesmas irregularidades constatadas pelo
Tribunal de Contas.

Como compete a Justica Eleitoral a decisdo quanto aos efeitos juridicos no
campo dos direitos politicos e, entre elas estd a declaracdo de inelegibilidade,
compete a esta, também, a definicdo dos reflexos da dita condenacdo no que diz

respeito a possiblidade de votar e ser votado.

B Oart. 1° 1, g, da citada Lei esta explicitado que:

Art. 1° S&o inelegiveis:

| - para qualquer cargo:

g) os que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou fung¢des publicas rejeitadas por
irregularidade insanavel que configure ato doloso de improbidade administrativa, e por decisédo
irrecorrivel do érgdo competente, salvo se esta houver sido suspensa ou anulada pelo Poder
Judiciério, para as eleicdes que se realizarem nos 8 (oito) anos seguintes, contados a partir da data
da decisdo, aplicando-se o disposto no inciso Il do art. 71 da Constituicdo Federal, a todos os
ordenadores de despesa, sem exclusdo de mandatarios que houverem agido nessa condi¢ao;
(Redacéo dada pela Lei Complementar n°® 135, de 2010)
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Conforme ja relatado, em todos os anos eleitorais o TCU envia ao Ministério
Publico Eleitoral e ao Tribunal Superior Eleitoral uma lista com os nomes dos
responsaveis cujas contas foram julgadas irregulares no periodo que compreende 0s
oito anos posteriores, para os fins previstos na Lei Complementar n°® 64/90, que trata
da declaracéo de inelegibilidade.

Porém, a inelegibilidade dos que tiveram suas contas rejeitadas no Orgéo de
Contas ndo € automatica na Justica eleitoral. Existe todo um tramite, até que o
candidato seja definitivamente declarado inelegivel para as eleicdes nos oito anos
subsequentes.

O processo de impugnacao de registro de candidatura dos candidatos que
tiveram suas contas rejeitadas pelo TCU comeca com a realizagdo da convengéo
partidaria e escolha dos nomes que vao concorrer no proximo pleito; a partir dai, o
partido/candidato/coligacdo requer o seu respectivo registro de candidatura,
conhecido como RRC — Requerimento de Registro de Candidatura.

A Justica Eleitoral, ap6s o recebimento dos pedidos de registro, publicara
edital, constando todos os referidos pedidos.

Sdo partes legitimas para impugnar qualquer RRC os partidos politicos,
coligacdes, Ministério Publico Eleitoral ou qualquer candidato, dentro do prazo de
cinco dias, contados desde a publicacdo do citado edital. Importante dizer que a
acdo do Ministério Publico Eleitoral em requerer a inelegibilidade de candidato nédo é
impedida se qualquer outro candidato, ou partido, ou coligacdo também o fizer com

0 mesmo intuito.
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5 JUSTICA ELEITORAL E SUA INTERPRETACAO AO JULGAMENTO DAS
CORTES DE CONTAS

Neste sentido, as decisbes da Justica Eleitoral, notadamente se sua instancia
deciséria maxima € o Tribunal Superior Eleitoral, formam um conjunto indicativo da
interpretacdo comum desta frente ao tema. E o que se chama jurisprudéncia. Como
as cortes mudam de composicéo a atualizam seus julgados com o tempo, falamos
em jurisprudéncia dominante que seria a que predomina na aplicacao da lei.

O entendimento dominante quanto ao tema imp&e alguns requisitos para que
a decisédo de um Tribunal de Contas possa gerar inelegibilidade.

Ao aplicar, no caso concreto, o artigo da lei, a Justica Eleitoral faz uma
interpretagdo juridica, neste caso sobre o art. 1°, I, g, da LC n° 64/90, dispositivo
normativo que contempla a rejeicdo de contas por parte de érgao externo.

E preciso esclarecer, entretanto, que nem toda decis&o condenatoria advinda
de um Tribunal de Contas gera inelegibilidade. Cabe a Justica Eleitoral verificar a
presenca de elementos minimos que revelem ma-fé, desvio de recursos publicos
(em beneficio proprio ou de terceiros), dano ao erario, reconhecimento de nota de
improbidade, grave violagdo a principios, dentre outros, isto é, circunstancias que
revelem a lesdo dolosa ao patrimbnio publico ou o prejuizo a gestdo da coisa
publica.

E assim, o Tribunal Superior decidiu, em setembro de 2014, que nem toda
desaprovacéo de contas por descumprimento da Lei de Licitacdes gera a automatica
conclusdo sobre a configuracdo do ato doloso de improbidade administrativa,
competindo a Justica Eleitoral verificar a presenca de elementos minimos que
revelem ma-fé, desvio de recursos publicos em beneficio proprio ou de terceiros,
dano ao erério, reconhecimento de nota de improbidade, grave violagéo a principios,
entre outros, entendidos assim como condutas que de fato lesem dolosamente o
patrimdnio publico ou que prejudiquem a gestdo da coisa publica.'®

Ou seja, o TSE também faz uma analise do mérito, do que realmente deve
ser considerado a ponto de excluir do processo eleitoral (e assim diminuir a
capacidade de participagdo politica) um candidato que teve suas contas de gestédo

rejeitadas.

19 RO 1067-11/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, publicado em sessao em 30/9/2014
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O TSE vem decidindo que, para configurar a inelegibilidade, sdo necessarios
seis elementos a serem, cumulativamente, preenchidos: (i) o exercicio de cargos ou
funcBes publicas; (ii) a rejeicdo das contas; (iii) a insanabilidade da irregularidade
apurada, (iv) o ato doloso de improbidade administrativa; (v) a irrecorribilidade do
pronunciamento do 6érgdo competente; e (vi) a inexisténcia de suspensdo ou
anulacgdo judicial do aresto que rejeitara as contas?®.

As decisOes do Tribunal Superior Eleitoral apontam as condi¢cdes para que a
rejeicdo de contas gere a inelegibilidade, sendo certo que nem toda rejei¢éo por si
s6 gera impedimentos ao exercicio do direito de candidatar-se a cargo eletivo.

Em virtude disso, o préprio Tribunal Superior e os Tribunais Regionais
Eleitorais, em casos que levaram a inelegibilidade, trazem categoricamente os
motivos que embasam suas decisbes, para que ndo restem dulvidas sobre cada
caso concreto que € analisado por essas Cortes.

Quanto aos casos em que o condenado efetua o pagamento integral das
multas que Ihes foram imputadas no julgamento da Corte de Contas, isso em nada
muda sua situacao perante a Justica Eleitoral. Sobre o tema, o TSE j& se manifestou
qguando decidiu que “O pagamento de multa, de todo modo, ndo conduz a
sanabilidade das contas. Precedentes”?.

Seguindo o mesmo raciocinio, o0 TRE-PB, em julgamento de registro de
candidatura para as eleicdes de 2018, seguiu a mesma linha de entendimento,
quando afirmou: “ndo transmuta a natureza das irregularidades apontadas em
sanavel. O ressarcimento do dano e o pagamento da multa ndo tem o potencial,
nesse caso, de restaurar o status quo ante uma vez que as situacdes juridicas
causadas com o ato irregular se consolidaram ao seu tempo. O ressarcimento serve,
pois, como forma de compensar, ou apenas minorar, 0 prejuizo sofrido pela
Administracdo Publica”2.

No que diz respeito ao requisito de que a decisdo tem que ser irrecorrivel do
orgao competente, o Tribunal Superior firmou o seguinte: “A rejeicdo de contas por
deciséo irrecorrivel do 6rgao competente, em virtude de irregularidades relacionadas

ao descumprimento da Lei n° 8.666/94, notadamente a extrapolagéo de limites para

20 AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL ELEITORAL N° 165-07. 2016.6.14.0093 —PA,
rel. Ministro Luiz Fux, DJE TSE, 6 .06.2018, Pagina 52-53.

21 Recurso Especial Eleitoral n® 92555, Rel(a).: Min. Maria Thereza Rocha De Assis Moura, Pub.:
PSESS em 20/11/2014

22 REGISTRO DE CANDIDATURA n° 060040619, Acérddo n° 88404 de 17/09/2018, Relator(a)
SERGIO MURILO WANDERLEY QUEIROGA, Publicacio: PSESS - Publicado em Sess&o
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a modalidade e licitagdo adotada, a falta de orcamento e justificativa de preco na
contratacdo de obra, e o fracionamento de despesas, acarreta a inelegibilidade
descrita na alinea g do inciso | do art. 1° da LC n° 64/90, por configurarem tais
préaticas vicios insanaveis e atos dolosos de improbidade administrativa”3.

Quanto ao dolo — uma vez que para a configuracdo do ato de improbidade
exige-se, conforme remansosa jurisprudéncia, apenas o dolo genérico — a existéncia
deste ja é suficiente para ensejar a inelegibilidade de que trata o art. 1°, inciso I,
alinea “g”, da LC 64/90, “na espécie, verifica-se a ocorréncia de dolo genérico,
relativo ao descumprimento dos principios e normas que vinculam a atuacdo do
administrador publico, suficiente para atrair a clausula de inelegibilidade™*

Em recente decisdo, publicada em maio de 2018, o Ministro Luiz Fux
reafirmou este entendimento: “Com efeito, a inelegibilidade descrita no art. 1°, inciso
I, alinea g, da Lei Complementar n°® 64/1990, se aperfeicoa ndo apenas com o dolo
especifico, mas também com o dolo genérico, que se caracteriza quando o
administrador assume 0s riscos de ndo atender os comandos constitucionais e
legais, que vinculam a Administracdo Publica”.

Quanto ao entendimento sobre o tema “irregularidade insanavel”’, o TRE-PB
segue o entendimento do Tribunal Superior: “Segundo entendimento do Tribunal
Superior Eleitoral, a realizacdo de despesas sem licitagdo, com afronta direta as
disposicoes da Lei Federal n. 8.666/1993, bem como o n&o recolhimento de verbas
previdencidrias sao irregularidades insanaveis que configuram atos dolosos de
improbidade administrativa aptas a atrair a inelegibilidade prevista no artigo 1°, inciso
I, alinea "g", da LC n. 64/19907%6,

Cabe a Justica Eleitoral, que é a especializada em deferir ou ndo a suspensao
dos direitos politicos, a verificagcdo, por ocasido do julgamento dos requerimentos de
registro de candidatura, da presenca ou auséncia dos elementos do art. 1°, inciso |,
alinea “g”, da LC n.° 64/1990: "Nao cabe a Justica Eleitoral analisar os acertos ou
equivocos das decisbes proferidas pelos Tribunais de Contas e Casas Legislativas.

Sua atuacgado restringe-se a verificar, nos casos de rejeicdo de contas, qual a

23 Recurso Ordinario n° 59835, Rel(a).: Min. Luciana Christina Guimardes Lossio, Pub: PSESS em
02/10/2014

24 Recurso Especial Eleitoral n® 92555, Acérddo, Relator(a) Min. Maria Thereza Rocha De Assis
Moura, Publicacdo: PSESS - Publicado em Sesséo, Data 20/11/2014.

25 Recurso Especial Eleitoral n° 13008, Acérdao, Relator(a) Min. Luiz Fux, Publicacdo: DJE - Diario de
justica eletrénico, Tomo 100, Data 22/05/2018, Pagina 46/47.

26 RECURSO ELEITORAL n 41325, Rel(a).: MARIA DAS GRACAS MORAIS GUEDES, Pub.: PSESS
em 30/09/2016
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natureza dos vicios apontados - se sanaveis ou insanaveis — e se estes configuram
ou ndo ato doloso de improbidade administrativa, a fim de constatar a eventual
incidéncia da causa de inelegibilidade a que se refere o art. 1°, 1, "g", da LC 64/90.
(...); O reconhecimento da insanabilidade e(ou) da ocorréncia, em tese, de ato
doloso de improbidade ndo depende de mencdo expressa a esse respeito na
decisdo que rejeita as contas ou de prévio pronunciamento judicial em acdo
especifica para responsabilizacdo do administrador improbo”?’

Como resta claro, a Corte Superior Eleitoral e seus Regionais definem bem as
condices e as circunstancias que levaram ao deferimento ou ao indeferimento do
Registro de Candidatura baseada na alinea “g”. A andlise de cada caso passa por
avaliagcbes periddicas e, conforme ja& mencionado, como € um Tribunal cuja
formacdo muda em média a cada dois anos, pode ser que 0s requisitos definidos
hoje como fundamentais para decretar a inelegibilidade ou ndo de um pretenso
candidato ndo sejam os mesmos em elei¢cdes vindouras.

Os critérios utilizados, atualmente, para retirar do cenério eleitoral gestores
podem passar por uma avaliacdo mais flexivel ou mais rigida. O certo é que hoje
este é um entendimento do Tribunal Superior Eleitoral, quanto aos preceitos trazidos

na Lei de Inelegibilidades.

27 RECURSO ELEITORAL n 9720, Rel.: REGIS DE SOUZA ARAUJO, Pub.: PSESS em 23/08/2012
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6 METODOLOGIA

Trata-se de uma pesquisa bibliografica e empirica, do tipo exploratoria e
descritiva; com unidade de analise: 1) universo dos julgamentos realizados pelo TCU
(11.619); 2) amostra de 372 casos, escolhidos aleatoriamente, com recorte temporal:
2010 — 2017; a pesquisa teve como fonte dados do TCU; dela, consta a coleta de
dados: andlise de documentos/dados secundéarios e como tratamento de dados:
estatistica descritiva, que buscou identificar quais as razdes que levam o TCU a
rejeitar contas de ex-gestores publicos, sendo alcancadas através de 2.1)
levantamento de dados junto ao TCU,; 3) elaborar banco de dados; 4) produzir
estatistica descritiva; 5) delimitagdo de uma amostra significativa de 5% para tornar
a pesquisa exequivel o que resultou em 372 acordaos; 6) leitura dos 372 acordaos
para identificar as razdes; 7) descricdo das razBes a partir dos acordaos; 8)
delimitacdo das variaveis.

As variaveis compreendidas foram as seguintes:

* 0 cargo ocupado pelos responsaveis com contas julgadas irregulares;

* as condutas elencadas no artigo 16 da Lei n°® 8.443 de 1992, que sao:

a) omisséo no dever de prestar contas:

b) pratica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou
infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional ou patrimonial;

c) dano ao Erario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao
antieconémico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos;

* multa prevista no art. 19 da mesma lei que trata da existéncia de débitos:
“‘havendo débito, o Tribunal condenara o responsavel ao pagamento da divida
atualizada monetariamente, acrescida dos juros de mora devidos”;

* voto do relator do processo se pela condenacéo ou absolvigao;

* 0 parecer do Ministério Publico;

* qual a Camara que realizou o julgamento, ou se foi pelo Pleno do Tribunal;

* 0 posicionamento desta Camara ou do Pleno;

* se houve condenagédo pecuniéaria individual do responsavel;

* numero de condenados individuais;

« valor da condenacao individual;
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* numero de condenados de solidarios;

« valor da condenacao solidaria;

* se houve multa individual do responsavel;

* 0 numero de condenados com multa individual;

 a regulamentacao legal da multa;

» 0 valor individual desta multa e, por fim,

* 0 valor total da multa, ou seja, o valor individual da multa vezes a quantidade
de condenados.

Os dados foram tratados quantitativamente e, a partir deles, foram produzidas
estatistica descritivas. Com o estudo, foi possivel tracar um quadro geral sobre as
condutas mais recorrentes que levaram a rejeicdo das contas dos gestores, o tipo de
gestores que mais cometem as condutas e se, além da condenacéo, também foram
multados individualmente.

A unidade de analise da pesquisa foram todos os gestores publicos (onde se
incluem prefeitos, governadores e secretariados de ambas as esferas), servidores
publicos, socios administradores de empresas, membros de partidos politicos, entre
outros que gerenciaram recursos publicos e que foram condenados pelos Tribunais

de Contas da Unido, quando do exercicio dos referidos cargos ou funcdes publicas.
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7 RESULTADOS E ANALISES

7.1 Caracterizacao dos Acérdaos da Amostra

Os acordaos do Tribunal de Contas da Unido explorados neste estudo foram
os de TCE — Tomada de Contas Especial e os de Tomadas e prestacdes de Contas,
também chamada de Prestacdes de Contas Anuais. A Tomada de Contas Especial é
um tipo de procedimento adotado que pode ser instaurado por alguma autoridade
administrativa ou, até mesmo, determinado pelo proprio Tribunal de Contas da
Unido, “assim como ordenada a conversao de processo em TOMADA DE CONTAS
ESPECIAL, dotada de rito préprio e distinto das contas anuais” (NAGEL, 1997,
p.33).

E um procedimento proprio com rito distinto das presta¢des de contas atuais
se, através dela, restarem indicios de “ocorréncia de desfalque, desvio de dinheiros,
bens ou valores ou outra irregularidade de que resulte dano ao Erario, a exemplo da
omissao no dever de prestar contas ou da pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou
antiecondbmico” (NAGEL, 1997, p.33). Neste caso, imediatamente ela sera
encaminhada ao Tribunal de Constas (se ndo foi 0 mesmo gue inaugurou) para que
se efetue o julgamento.

Em virtude desse tramite, o Acorddo desse processo possui, “além dos
elementos indicados para as contas anuais, copia de relatério de comissédo de
sindicancia ou de inquérito, quando for o caso, sem prejuizo de outras pecas que
permitam ajuizamento acerca da responsabilidade, ou ndo, pelo prejuizo verificado”
(NAGEL, 1997, p.33).

Ja as Tomadas e Prestacoes de Contas, ou Prestacdo de Contas Anuais, S&o
prestadas anualmente ao Tribunal. E um procedimento regular que ndo acontece em
decorréncia de suspeita de desvio ou alguma irregularidade. O resultado deste
julgamento € se a conta esta regular, regular com ressalva ou irregular.

A tabela a seguir nos traz dados com o numero de contas julgadas irregulares
e 0 numero de gestores responsaveis por estas desaprovacdes, englobando contas

desde as elei¢bes de 2014 até as eleigbes de 2018, separadas ano a ano.

Tabela 1 - Lista de contas irregulares para fins eleitorais por ano.

Eleicdo  Numero de contas % Numero de responsaveis %

2018 11408 34,18% 7431 34,46%
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2016 11405 34,17% 7315 33,92%
2014 10561 31,64% 6819 31,62%
Total 33374 100% 21565 100%

Fonte: TCU, 2019.

Importante destacar que os dados das eleicdes de 2018 foram extraidos da
lista de contas julgadas irregulares para fins eleitorais em 23/07/2018, ou seja, ndo
estdo em sua totalidade até a data da eleicdo, 07/10/2018, como acontece no caso
dos pleitos de 2014 e 2016.

Os dados das eleicbes de 2016 estdo de acordo com a lista de contas
julgadas irregulares para fins eleitorais no dia 02/10/2016, data do pleito naquele
ano.

E os dados das elei¢cdes de 2014, da mesma forma, também estdo de acordo
com a lista de contas julgadas irregulares para fins eleitorais no dia 05/10/2014, dia
em que foram realizadas as eleicbes. Todos os dados apresentados, com excecao
de 2018, fazem referéncia ao primeiro turno das elei¢des.

Percebe-se que, mesmo incompletos os dados de 2018, ja é possivel
identificar um aumento na porcentagem, tanto de contas julgadas irregulares quanto
um aumento do nimero de gestores responsaveis.

As causas para este aumento podem ser diversas, mas ndo podem deixar de
passar pelo aumento de um controle mais ostensivo por parte das instituicbes com
esta funcdo. Um olhar mais atento e um acompanhamento mais rigoroso do que é
feito com o dinheiro publico, ou seja, se este estd sendo utilizado para suprir de fato
as necessidades da populacdo e esta assim cumprindo com o objetivo para o qual
foi destinado, estdo sendo condi¢Bes cada vez mais observadas por parte daqueles
gue ndo apenas estdo preocupados com o resultado final, mas, sim, com a melhor
utilizagéo e aproveitamento das verbas federais disponiveis para isto.

Agir de forma proba, legal, econbmica, regular e rapida sdo condutas que
passaram a ser observadas pelo Tribunal de Contas, ao fazer os seus julgamentos,
firmar sua jurisprudéncia e embasar recomendacdes para 0s Orgdos aos quais
presta auxilio.

N&o basta apenas executar a obra por si sO; € inadmissivel, nos julgamentos
atuais, que o gestor disponha de pre¢os mais acessiveis, com mesma qualidade,
perfeicdo e seguranca oferecidas em outras marcas, e, mesmo que faca uso de

produtos mais caros, apenas para beneficio de alguma empresa ou de algum
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“colaborador’ de sua campanha passada ou futura, que se registre, este interesse
nunca ficara registrado oficialmente. O Tribunal de Contas da Unido esta, em seus
julgamentos, observando ndo apenas as despesas como séo feitas (empenho —
pagamento), mas todo o universo que aquele gasto engloba: se ele era mesmo
necessario, se um servico contratado poderia ter sido suprido por outro ja existente,
se existia outro fornecedor mais barato que oferecia 0 mesmo produto, se o gestor
que efetuou o gasto era o responsavel legal para este comportamento.

A Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido especifica bem estas
condutas como irregulares, no seu artigo 16, deixando claro, por exemplo, que
“pratica de ato de gestao ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infracdo a norma legal
ou regulamentar de natureza contébil, financeira, or¢gamentéria, operacional ou
patrimonial” provoca o julgamento das contas com a devida rejei¢ao (BRASIL, 1992).

Retratando o aumento dos casos de gestores com contas julgadas
irregulares, resultados também séo observaveis nessa outra tabela abaixo (Tabela
2), disponibilizada para este estudo pela Ouvidoria do préprio Tribunal de Contas da
Unido, trazendo o numero de gestores que foram condenados em algum tipo de
multa oriunda da sua ilicitude. Em anos eleitorais, sejam em eleicbes gerais,
estaduais ou municipais, notoéria € a percepcao de que, com excecado de 2010 para
2012, em todos os outros anos eleitorais houve um aumento no numero de
condenacdes em praticamente todos os artigos e incisos elencados na tabela.

Observa-se que, apesar do aumento na fiscalizacéo e efetiva aplicacdo de
pena pecuniaria por parte das instituicées de controle, os gestores ndo pararam ou
nao estdo preocupados com a repercussao de suas mas condutas, nem quando se
fala na provavel possibilidade de suspenséao dos direitos politicos e inabilitacdo para
concorrer a cargos publicos por determinado periodo de tempo.

Tabela 2 - Numero dos responsaveis com multas aplicadas, por fundamento legal entre os
anos de 2010 e 2017.

Rotulos de Linha 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 Total %




63

Lei 10.028/2000 Art. 5°, §

1028. 1 2 1 2 1 7 0,04%
Lei 8.443/92 Art. 57%; 1288 1445 1028 1100 1483 1660 1670 1477 11151 66,69%
Lei 8.443/92 Art. 58, § 1°% 12 4 2 8 11 5 5 26 73 0,44%
Lei 8.443/92 Art. 58, I3 300 224 141 128 132 134 165 133 1357 8,12%
Lei 8.443/92 Art. 58, 11°?; 410 612 371 359 414 505 427 410 3508 20,98%
Lei 8.443/92 Art. 58, 111%; 55 39 39 41 39 52 54 40 359 2,15%
Lei 8.443/92 Art. 58, IV3*; 24 30 14 21 33 27 33 40 222 1,33%
Lei 8.443/92 Art. 58, V5, 3 1 1 1 6 0,04%
Lei 8.443/92 Art. 58, VI5; 3 2 3 5 1 2 16 0,10%
Lei 8.443/92 Art. 58, VII¥ 5 4 1 1 3 2 5 21 0,13%
Total Geral 2097 2361 1595 1658 2121 2393 2360 2135 16720 100,00%

Fonte: TCU, 2019.

A maior incidéncia, representando 66,69%, fica por conta do que consta no
art. 57, da Lei 8.443/92 que traz como punicao, além da condenacao, a aplicacdo de
uma multa de até 100% do dano causado: “Quando o responsavel for julgado em
débito, podera ainda o Tribunal aplicar-lhe multa de até cem por cento do valor
atualizado do dano causado ao Erario” (BRASIL, 1992).

Para demonstrar melhor esta tendéncia de aumento dos percentuais em anos
eleitorais, produziu-se uma tabela de propor¢cdo e grafico em colunas com os

principais incisos em que ocorreu 0 aumento:

28 | ei 10.028/2000 Art. 5° Constitui infragcdo administrativa contra as leis de financas publicas: § 10 A
infracdo prevista neste artigo € punida com multa de trinta por cento dos vencimentos anuais do
agente que lhe der causa, sendo o pagamento da multa de sua responsabilidade pessoal;

29 ei 8.443/92 Art. 57 Quando o responsavel for julgado em débito, podera ainda o Tribunal aplicar-
Ihe multa de até cem por cento do valor atualizado do dano causado ao Erario;

30 Lei 8.443/92 Art. 58, § 1°: Ficara sujeito a multa prevista no caput deste artigo aquele que deixar de
dar cumprimento a decisao do Tribunal, salvo motivo justificado;

31 Lei 8.443/92 Art. 58, I: contas julgadas irregulares de que nao resulte débito, nos termos do
paragrafo Unico do art. 19 desta Lei;

32 Lei 8.443/92 Art. 58, II: ato praticado com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de
natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial;

33 Lei 8.443/92 Art. 58, llI: ato de gestéo ilegitimo ou antieconémico de que resulte injustificado dano
ao Erario;

34 Lei 8.443/92 Art. 58, IV: ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do
Relator ou a decisé@o do Tribunal;

35 Lei 8.443/92 Art. 58, V: obstrucado ao livre exercicio das inspecdes e auditorias determinadas;

36 Lei 8.443/92 Art. 58, VI: sonegacdo de processo, documento ou informacgdo, em inspecdes ou
auditorias realizadas pelo Tribunal,

37 Lei 8.443/92 Art. 58, VII: reincidéncia no descumprimento de determinagdo do Tribunal.
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Tabela 3 - Tabela de propor¢cdo com as maiores ocorréncias de multas aplicadas.

Tabela de Proporgéo 2010 2012 2014 2016
Lei 8.443/92 Art. 57 12% 9% 13% 15%
Lei 8.443/92 Art. 58 Inciso Il 12% 11% 12% 12%

Fonte: TCU, 2019.

O grafico expressa visualmente melhor o que traz a tabela:

16% 15%
14% 13%

12% 12% 12% 12%
12% 11%
10% 99
8%
6%
4%
2%
0%

2010 2012 2014 2016

M Sériel M Série2

Grafico 1 - De proporgdo com as maiores ocorréncias de multas aplicadas.
Fonte: TCU, 20109.

As principais irregularidades cometidas ocorrem muitas vezes com 0 mesmo
gestor, demonstrando assim que ele é capaz de cometer mais de uma irregularidade
em apenas um ano de mandato, ou um ato de sua gestao.

Quando uma conduta acontece concomitantemente com outra, ela é chamada
de cominada, acontecem juntas, ndo sendo possivel, pelo ato cometido, identificar
apenas uma ilicitude. E o que acontece a seguir.

Na tabela 4, em que estdo algumas condenac¢des cominadas dos gestores
que tiveram suas contas rejeitadas, percebe-se com facilidade que este tipo de
condenacdo (em mais de uma conduta) chega a ser quase que unanimidade,

beirando a normalidade nos julgamentos daquela instituicdo de controle.
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Tabela 4 - Estatistica responsaveis condenados em débito, por motivo que ensejou o
julgamento das contas como irregular entre os anos de 2010 e 2017.

Condenagdes / Ano 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 Total %

Dano ao Eréario decorrente de
ato de gestdo ilegitimo ou 474 529 443 425 587 548 662 618 4286 29,35%
antiecondmico

Dano ao Erario decorrente de

ato de gestdo ilegitimo ou

antiecondmico; Desfalque ou 37 68 24 75 92 85 71 56 508 3,48%
desvio de dinheiro, bens ou

valores publicos

Desfalque ou desvio de

dinheiro, bens ou valores 187 144 76 70 114 137 152 116 996 6,82%
publicos

Omissdo no dever de prestar
contas

Omissdo no dever de prestar
contas; Dano ao Erario
decorrente de ato de gestdo
ilegitimo ou antieconémico
Préatica de ato de gestao ilegal,
ilegitimo, antieconbémico, ou
infracdo a norma legal ou
regulamentar de natureza 394 394 186 154 172 178 180 155 1813 12,41%
contabil, financeira,

orcamentaria, operacional ou

patrimonial

Préatica de ato de gestao ilegal,

ilegitimo, antieconémico, ou

infracdo a norma legal ou

regulamentar de  natureza

contabil, financeira, 341 414 237 356 453 608 752 731 3892 26,65%
orcamentaria, operacional ou

patrimonial; Dano ao Erario

decorrente de ato de gestdo

ilegitimo ou antiecondmico

Outras condutas 209 200 88 144 242 238 254 159 1534 10,52%

217 178 98 89 150 162 145 137 1176 8,05%

58 68 45 50 110 180 232 164 907 6,21%

Total Geral 1880 1927 1173 1288 1828 2051 2377 2080 14604 100,00%

Fonte: TCU, 2019.

A tabela 4 especifica quais os tipos de condutas que mais ocorrem em
conjunto com outras, a pratica mais recorrente quando se fala em condutas
cominadas, ou seja, praticadas uma em conjunto com outra ou outras, ficando por
conta da “Pratica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infracdo a
norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentéria,
operacional ou patrimonial; Dano ao Erario decorrente de ato de gestéo ilegitimo ou

antieconémico”, representando 26,65% e 3.892 casos.
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As condutas de dano ao erario, decorrentes de ato de gestéo ilegitimo ou
antieconébmico — como desfalque ou desvio de dinheiro, bens ou valores publicos;
pratica de ato de gestéo ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infracdo a norma legal
ou regulamentar de natureza contdbil, financeira, orcamentaria, operacional ou
patrimonial; omissdo no dever de prestar contas; reincidéncia no descumprimento de
determinacdo em processo de contas — ocorrem de forma conjunta de diversas
formas de combinagé&o entre si, 0 que, juntas, totalizam 10,52%.

Apesar de afrontar principios, como moralidade e legalidade, chega a ser
normal encontrar gestores com mais de uma condenacdo, pois dificilmente um ato

ilicito ndo “carrega” outro ou outros para sua necessaria execugao.

7.2 FIDELIDADE DA AMOSTRA UTILIZADA AO BANCO DE DADOS ORIGINAL

O estudo realizado com amostra de aproximadamente 5% do banco de dados
originério, que totaliza 11.619 casos, se mostrou fiel quando analisadas as
irregularidades cometidas por Unidades da Federacdo que apresentam
condenacdes. Os valores percebidos na amostra analisada séo fidedignos aos do
banco geral. Cite-se, como exemplo, o Estado do Maranhdo que apresenta o maior
indice, cujo banco geral apresenta 1.366 casos, 0 que equivale a 11,8% e, na
amostra estudada, apresenta quarenta casos com uma porcentagem de 10,8%. Ja
em Sao Paulo, maior Estado do Pais, o nUmero de gestores com contas julgadas
irregulares ndo € tdo expressivo quanto ocorreu no Estado do Maranh&o. La os
resultados no banco geral foram de 758 casos, com um indice de 6,5%; enquanto
gue, na amostra trazida, o numero de casos totalizou 22, com 5,9%. Trazendo o
estudo para a realidade do Estado da Paraiba, o0 mesmo aconteceu: no banco geral,
a Paraiba apresenta um total de 483 casos, com 4,2%; ja na amostra, seus nimeros
sao 17, representando 4,6%.

Tabela 5 - Frequéncia por UF.

N no banco 0 0 N na 0 9
UF de dados % /0 % . UF amostra % /0 % .
ST valida cumulativa - valida cumulativa
originario utilizada
AC 194 1,7 1,7 1,7 AC 4 1,1 1,1 1,1
AL 208 1,8 1,8 3,5 AL 6 1,6 1,6 2,7
AM 510 4.4 4.4 7,9 AM 18 4.8 4.8 7,5
AP 184 1,6 1,6 9,4 AP 9 2,4 2,4 9,9
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BA
CE
DF
ES
EX
GO
MA
MG
MS
MT
PA
PB
PE
Pl
PR
RJ
RN
RO
RR
RS
SC
SE
SP
TO
Total

716
614
461
158
37
300
1366
660
144
324
735
483
535
337
324
932
273
220
242
255
154
253
758
240
11617

6,2
53
4
1.4
0,3
2,6
11,8
5,7
1,2
2,8
6,3
4,2
4,6
2,9
2,8
8
2,4
1,9
2,1
2,2
1,3
2,2
6,5
2,1
100

6,2 15,6 BA 28 7,5 7,5 17,5
53 20,9 CE 21 5,6 5,6 23,1

4 24,9 DF 14 3,8 3,8 26,9
14 26,2 ES 3 0,8 0,8 27,7
0,3 26,5 EX 1 0,3 0,3 28
2,6 29,1 GO 8 2,2 2,2 30,1
11,8 40,9 MA 40 10,8 10,8 40,9
5,7 46,6 MG 24 6,5 6.5 47,3
1,2 47,8 MS 2 0,5 0,5 47,8
2,8 50,6 MT 10 2,7 2,7 50,5
6,3 56,9 PA 17 4,6 4,6 55,1
4,2 61,1 PB 17 4,6 4,6 59,7
4,6 65,7 PE 18 4.8 4,8 64,5
29 68,6 Pl 10 2,7 2,7 67,2
2,8 71,4 PR 12 3,2 3,2 70,4

8 79,4 RJ 35 9,4 9,4 79,8
2,4 81,7 RN 11 3 3 82,8
1,9 83,6 RO 9 2,4 2,4 85,2
2,1 85,7 RR 14 3,8 3,8 89
2,2 87,9 RS 5 1,3 1,3 90,3
1,3 89,2 SC 4 11 11 91,4
2,2 91,4 SE 4 11 11 92,5
6,5 97,9 SP 22 5,9 5,9 98,4
2,1 100 TO 6 1,6 1,6 100
100 Total 372 100 100

Fonte: TCU, 2019.

O foco principal do estudo, ou seja, as irregularidades que levaram a rejeicao

de contas dos gestores, dos responsaveis, dos servidores e/ou terceiros que

administravam recursos publicos, estdo elencados no art. 16, da Lei n°® 8.443 de

1992, com as seguintes definicdes:

Art. 16. As contas serdo julgadas:

Il - irregulares, quando comprovada qualguer das seguintes
ocorréncias:

a) omissao no dever de prestar contas;

b) pratica de ato de gestédo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou
infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial;

c) dano ao Eréario decorrente de ato de gestao ilegitimo ao
antiecondémico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos
(GN) (BRASIL, 1992).
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Para melhor demonstrar qual a ilicitude mais cometida, foi gerada uma
estatistica descritiva com as denominacdes A, B, C e D, que, respectivamente,

representam as alineas do inciso Il

Tabela 6 - Estatistica descritiva das condutas.

A B C D
N % N % N % N %
Sim 68 18,28 146 39,25 245 65,86 67 18,01
Nao 304 81,72 226 60,75 127 34,14 305 81,99
Total 372 100,00 372 100,00 372 100,00 372 100,00

Fonte: TCU, 2019.

Com o objetivo de explicitar melhor o impacto de cada conduta ilicita, foram
produzidos graficos ilustrativos.

O Gréfico 2 se refere a alinea “a”, do art. 16, inciso lll, da Lei n° 8.443 de
1992, que trata da omissdo no dever de prestar contas. Pelo estudo, esta ndo é a
maior irregularidade cometida, abrange um percentual de 18,28%, o segundo menor
dentre as demais. Pode-se constatar que 0s gestores, em sua grande maioria,

chegam a fazer a prestacado de contas do 6rgéo pelo qual séo responséaveis.

HSim ENio

Grafico 2 - Omissado no dever de prestar contas.
Fonte: TCU, 2019.
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Da mesma Lei e inciso, também temos a alinea “b” que vem em segundo
lugar como o tipo de ato mais praticado, ou seja, a pratica de ato de gestao ilegal,
ilegitimo, antieconémico, ou infragdo a norma legal ou regulamentar de natureza
contabil, financeira, orcamentéria, operacional ou patrimonial engloba 39,25% dos
casos estudados.

De acordo com o préoprio TCU, as definicbes para estes atos sao as

seguintes:

Ato antieconbmico — ato que onera, indevidamente, o erario, mesmo
que praticado com a observancia das formalidades legais, néo
atendendo ao interesse publico ou afrontando os principios
constitucionais da eficiéncia, eficacia e efetividade; Ato ilegal — ato ou
procedimento administrativo praticado em desconformidade com os
preceitos legais ou normativos que o regem; Ato ilegitimo — ato
praticado por pessoa ndo detentora da competéncia definida em
norma especifica para tal, sem a observancia dos demais requisitos
essenciais (finalidade, forma, motivo e objeto), ou com violacdo de
principios constitucionais como o da impessoalidade, da moralidade
e da publicidade (TCU, 2012, p. 5).

M Sim MN3o

Grafico 3 - Pratica de ato de gestao ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infracdo a norma
legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, or¢camentaria, operacional ou
patrimonial.

Fonte: TCU, 2019.

Chegamos a alinea “c”, do art. 16, inciso lll, da Lei n°® 8.443 de 1992, que é a
gue incorre com maior incidéncia nos acordaos estudados, com um total de 245
casos e 65,86%. Ela diz que as contas estao irregulares quando acontece “dano ao
Erario decorrente de ato de gestao ilegitimo ao antieconémico”

Ja vimos, aqui neste trabalho, que ato ilegitimo é aquele
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[...] ato praticado por pessoa ndo detentora da competéncia definida
em norma especifica para tal, sem a observancia dos demais
requisitos essenciais (finalidade, forma, motivo e objeto), ou com
violagé@o de principios constitucionais como o da impessoalidade, da
moralidade e da publicidade, enquanto que ato antieconémico é
aquele ‘ato que onera, indevidamente, o erario, mesmo que praticado
com a observancia das formalidades legais, ndo atendendo ao
interesse publico ou afrontando os principios constitucionais da
eficiéncia, eficacia e efetividade’ (TCU, 2012).

Assim sendo, resta claro que o Tribunal de Contas da Unido considera, em
65,86% dos casos, que 0 responsavel deve ter suas contas rejeitadas por ter
incorrido nestes dois tipos de condutas ao mesmo tempo, pois a redacéo da alinea é
clara quando fala que o gestor foi do ato ilegitimo ao antieconémico.

Isso ndo nos diz que o responsavel foi condenado apenas nesta alinea. O que
o estudo mostra € a cominacao de alineas que existe, ou seja, um gestor condenado
em mais de uma conduta, porém esta obteve a maior incidéncia, levando-se a
concluir que é quase impossivel praticar as outras condutas sem que esta também

ndo esteja presente.

M Sim M Ndo

Grafico 4 - Dano ao Erério decorrente de ato de gestéo ilegitimo ao antiecondmico.
Fonte: TCU, 2019.

A alinea “d”, do art. 16, inciso Ill, da Lei n°® 8.443 de 1992, traz, em sua
redagcdo, o que aos olhos da sociedade parece ser a irregularidade mais gravosa,
justamente por sua gramatica ser clara quando diz que desfalque ou desvio de

dinheiros, bens ou valores publicos deve levar a rejeicédo das contas.
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Apesar de sua redacdo ser de uma clareza solar, esta alinea € a menos

aplicada aos casos concretos, com apenas 67 casos, ou seja, 18,01%.

M Sim M N3o

Gréfico 5 - Desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.
Fonte: TCU, 2019.

Resta claro que as condutas com maiores incidéncias e que, por este motivo,
sdo as maiores responsaveis por incluir gestores na lista encaminhada a Justica
Eleitoral, sdo as das alineas C e B, ou seja, o dano ao Erario decorrente de ato de
gestdo ilegitimo ao antiecondmico e a préatica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo,
antieconémico, ou infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial. Estes sdo os fatores
preponderantes dentre as condutas que geram a rejeicao.

Consecutivamente, pode-se dizer que o TCU, em sua avaliacdo, aplica
punicdes que tentam retirar esses gestores do jogo politico, ou retirar o direito a
participacdo deles no jogo politico.

Na visdo da Corte de Contas, essas duas condutas sdo mais enquadradas do
gue a, aparentemente, mais gravosa, que seria a da alinea “D” que consiste em
desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos. Resta claro que, pela
propria diccdo da lei, houve, efetivamente, um desfalque — ndo se sabendo para
onde — ou existiu um desvio de dinheiro, bens ou valores.

Aqui ndo restam duvidas de que o recurso publico sumiu. Além de nao ter
sido utilizado para o fim objetivado, de ndo ter tido o melhor aproveitamento
econdmico ou social, esta conduta, clara e escancarada de roubo de dinheiro
publico se equipara com 0 mesmo peso e a mesma medida para tirar da competicéo

eleitoral aquele gestor que, porventura, tenha utilizado do recurso para uma compra
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mais imediata, a fim de terminar sua obra e, por isso, tenha pagado um valor maior,
porém entregou 0 objeto do convénio e entregou a sociedade o que era almejado
por ela, o que nem de longe aconteceu com a conduta descrita na alinea “D” e que,
por incrivel que pareca, é a que aparece em menor escala diante de todas as outras
estudadas.

Outro ponto importante, e ndo menos significativo, € o conhecimento dos
detentores de cargos que mais aparecem entre 0S que cometeram alguma ou
algumas das irregularidades mencionadas.

Para uma melhor percepcéao, foi produzida uma tabela. O cargo disparado e
gue ocupa quase metade de toda amostra estudada € o cargo de prefeito (a) com
164 casos, destacando-se com 44,1%.

Se analisarmos em conjunto os cargos de prefeito (a) com o cargo de servidor
publico, este nimero ultrapassa a metade, chegando a 62,63%, sendo preenchidos

apenas por pessoas que tém ligacao direta com a administracao publica.

Tabela 7 - Cargos que os agentes publicos estavam ocupando quando cometeram as
irregularidades.

Cargos N % % Acumulada
Prefeito (a) 164 44,09% 44,09%
Servidor Publico 69 18,55% 62,63%
Secretario Municipal 29 7,80% 70,43%
Responsavel por recursos federais 26 6,99% 77,42%

Ex-presidente/Diretor/Tesoureiro de Associagéo,

Fundacao, Organizacdo, Conselhos ou Empresas 22 2.91% 83,33%
Presidente de Orgéo 19 5,11% 88,44%
Socio Administrador 11 2,96% 91,40%
Estudante de Mestrado ou Doutorado 9 2,42% 93,82%
Beneficiario INSS 8 2,15% 95,97%
Secretario de Estado 6 1,61% 97,58%
Superintendente de Orgéo 6 1,61% 99,19%
Ex-Presidente/Tesoureiro de Partido Politico 2 0,54% 99,73%
Governador 1 0,27% 100,00%
Total 372 100%

Fonte: TCU, 2019.

O grafico abaixo também deixa bem explicitado este dado:
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Gréfico 6 — Detentores de cargos que cometeram irregularidades.

Outro ponto que merece um olhar mais dedicado € que, quando tiramos da
tabela cargos que ndo sdo tdo diretamente ligados a administracdo publica e
deixamos os que sdo, o numero chega a ser assustador: 0s que mais cometem
irregularidades com recursos publicos sdo os mais ligados a gestdo publica.

O ndmero total de 262 casos e 70,43% ndo sO é alarmante como também
deixa claro que, mesmo havendo um aumento nos sistemas de controle, ainda n&o
h&, nos cidadaos que estéo a frente de 6rgaos publicos, a consciéncia do que vem a
ser bem publico.

Fazem uso do dinheiro ou bem como se seu fosse e, pelos dados
apresentados, ndo se preocupam com as consequéncias.

Um importante ponto que nao pode passar sem um debate diz respeito aos
orgaos que foram efetivamente prejudicados pelas irregularidades cometidas pelos
agentes acima discriminados. Aqui, quando se fala em érgdos prejudicados, sao
agueles que celebraram convénios que nao foram executados; aqueles ministérios
gue destinaram as verbas, mas que ndo chegaram ao seu destino; ou, até mesmo,
agueles cujos recursos conseguiram chegar, mas nao alcancaram 0s objetivos
delimitados no projeto original, ou seja, todos os Ministérios, por meio de seus
orgaos que desembolsaram recursos publicos, sejam bens ou dinheiro para o
atendimento da sociedade e o recurso ndo foi utilizado, ou utilizado de maneira
errbnea.

Tabela 8 - Org&os prejudicados.

Orgéos Prejudicados N %
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Fundo Nacional de Saude - FNS, Ministério da Saude, Hospitais Federais
Cardoso Fontes (HFCF), de Bonsucesso (HFB) e dos Servidores do Estado
(HSE)

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacgéo - FNDE, Ministério da
Educacao, CEFET, FUNDEB, Universidades, CNPq, Colégio Pedro Il,
Senar, FUNDEF

Ministério de Desenvolvimento Social, Fundo Nacional de Assisténcia Social
- FNAS, Ministério da Assisténcia Social (MAS)

INSS, Ministério da Previdéncia Social - MPS

Caixa Economica Federal — CEF

Ministério da Integracao Nacional (MIN)

Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria — Incra

Ministério do Turismo — MTur

Ministério do Meio Ambiente - MMA
Conselhos de Classe

Ministério da Cultura

Ministério do Esporte

Ministério do Trabalho e Emprego — MTE

CORREIOS
Exército

Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — MAPA

Ministério da Defesa
PNAE, PNATE, PSF e Bolsa Familia

Secretaria de Direitos Humanos, Controle Interno da Casa Civil e da
Ilgualdade Racial da Presidéncia da Republica

Secretarias de Estado

Instituto Brasileiro de Turismo - Embratur

Ministério da Justica

Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba
— Codevasf

Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES)

Departamento Nacional de Estradas de Rodagem - DNER

Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes — Dnit
Fundo Partidario

Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo

Ministério da Fazenda, da Infra estrutura

Ministério do Planejamento e Orcamento

Senac

Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria — Anvisa
Banco do Brasil

Financiadora de Estudos e Projetos - Finep
Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT

108

64

A A B OO OO N

N Wwh

28,5%

17,5%

7,3%

5,7%
4,3%
3,5%
3,2%
3,1%
3,0%
1,9%
1,6%
1,6%
1,6%
1,3%
1,1%
1,1%
1,1%
1,1%

1,1%

1,1%
0,8%
0,8%

0,5%

0,5%
0,6%
0,6%
0,5%
0,5%
0,6%
0,6%
0,6%
0,3%
0,3%
0,3%
0,3%
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Instituto de Pesquisas da Marinha - IPgM 1 0,3%
Ministério das Cidades 1 0,3%
Petrobréas 1 0,3%
Secretaria de Controle Externo de Aquisi¢des Logisticas - Selog 1 0,3%
SNH - Sistema Nacional de Habitacao 1 0,3%
Tribunal Regional do Trabalho 52 Regido-BA 1 0,3%
Total 372 100,0

Fonte: TCU, 2019.

E de facil percepcéo que a area mais afetada diz respeito aos 6rgéos ligados
a area de saude: Fundo Nacional de Saude — FNS, Ministério da Saude, Hospitais
Federais Cardoso Fontes (HFCF), de Bonsucesso (HFB) e dos Servidores do Estado
(HSE) sao os que ocupam o topo da montanha. Com um total de 108 casos e 28,5%
do todo, € indiscutivel que a parcela dos servicos a populacdo que fica mais
prejudicada é a mais necessitada por ela. A saude, ou a falta dela, é sentida por
toda a sociedade em todos os Estados do Pais.

Falta do basico ao mais avancado; faltam medicamentos e cirurgias e,
principalmente, faltam gestores comprometidos em fazer o minimo que deveria ser
feito para garantir a sociedade uma dignidade minima, constitucionalmente
garantida3®, de acesso a um dos direitos sociais mais importantes garantidos pela
nossa Carta Magna3°.

Pela tabela apresentada, a educacdo é a segunda area mais afetada pelos
gestores infratores. Ndo menos importante que a saude, a area da educacao
engloba 6rgaos, como Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE,
Ministério da Educacédo, CEFET, FUNDEB, Universidades, CNPq, Colégio Pedro I,
Senar, FUNDEF, ocupam 64 casos e 17,5% do total estudado. Por ser também um
direito social constitucionalmente garantido, os administradores que estdo a frente
de qualquer recurso que venha para este destino deveriam agir de forma proba e
responsavel, o que nao foi observado no estudo.

Os julgamentos dos casos abordados nesta dissertacdo foram realizados

pelas Camaras, 12 e 22, e pelo Pleno do Tribunal. A segunda camara ficou com a

38 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissollvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: Ill - a
dignidade da pessoa humana;

39 Art. 6° Sao direitos sociais a educacao, a saude, a alimentacgéo, o trabalho, a moradia, o transporte,
o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicao.
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maior quantidade de julgados, mas ndo muito superior a primeira, ja as decisdes do

pleno ocorreram em menor quantidade.

Tabela 9 - Org&o julgador.

Orgéo Julgador N %

12 Camara 151 40,6%
22 Camara 164 44,1%
Pleno 57 15,3%
Total 372 100,0

Fonte: TCU, 2019.

Outros pontos estudados no banco de dados que foi gerado foram:

+ voto do relator do processo se pela condenacédo ou absolvicao;
* 0 parecer do Ministério Publico e
* 0 posicionamento desta camara ou do pleno.

Com relacdo a estes pontos especificamente, ocorreu uma unanimidade pela
condenacédo por um motivo simples: todos os nomes que constam na lista estudada,
aguela que serviu de banco de dados de onde foi extraida a amostra analisada, s6
diziam respeito aos gestores e responsaveis que foram condenados pelas
irregularidades apontadas.

Os acordaos muitas vezes apontavam outros nomes, mas que nao chegaram
a ser inclusos na lista estudada por ndo terem sofrido condenacdo. Entédo, nédo a
integraram, e a consequéncia disto é que nao tiveram seus nomes com pedido de
condenacédo tanto pelo relator quanto pelo Ministério Publico de Contas e pelo

posicionamento final do 6rgao julgador.

7.3 CONDENACOES

As condenag0des abordadas no estudo foram as seguintes:
» condenacao pecuniéria individual do responséavel;
* numero de condenados individuais;
« valor da condenacao individual;
* numero de condenados solidarios;
« valor da condenacao solidaria;

» multa individual (se houve ou nédo);
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* nUmero de condenados com multa individual e

 a regulamentacao legal da multa.

A tabela 10 trata da condenacg&o pecuniaria individual do responsavel, apesar
de alguns responsaveis terem sido condenados tanto solidariamente quanto
individualmente e, dependendo de suas condutas, aqui estdo apenas os que foram

condenados pela irregularidade, de forma individual.

Tabela 10 - Condenacao pecuniaria individual do responsavel.

Condenacéo N %

N&o 207 55,6%
Sim 165 44,4%
Total 372 100,0%

Fonte: TCU, 2019

O fato de mais de 50% dos casos nao apresentarem condenagdes individuais
se explica pelas condenacdes solidarias, quando um gestor ou servidor responsavel
ndo é o Unico encarregado pela aprovacdo ou execucdo da obra, pelo ato
antiecon6mico, ilegal ou ilegitimo, ou quando restou comprovado que nao foi ele
sozinho que fraudou algum sistema para receber verbas como se suas fossem (ex.
INSS ou Caixa EconGmica Federal).

A tabela 11 traz o niamero de condenados individualmente. Este tipo de
condenacédo ocorreu quando no acordao existiam varias condutas irregulares, mas
acontece que cada responsavel era condenado por uma especifica, e ndo todos em

solidariedade pelo cometimento de uma Unica ilicitude.

Tabela 11 - NUmero de condenados individuais.

Condenagdes N %
0 222 59,7%
1 146 39,2%
2 3 0,8%
3 1 0,3%
Total 372 100,0%

Fonte: TCU, 2019.
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Na tabela 12, que trata de nimero de condenados com multa individual, estéo
0S responsaveis que tiveram multas, de forma individual, aplicadas devido as
condutas a que eles deram causa.

As multas ndo se confundem com a condenacao propriamente dita: podem
existir casos em que a condenacdo seja a propria multa e existem casos com
condenacéo e multa.

No estudo, ocorreu que, em 152 casos, apenas um gestor foi condenado com
multa individual, levando a uma porcentagem de 40,9%. Quando se fala em dois
gestores com condenacfes individuais, este nUmero comeca a baixar, chegando

guase a metade, com 82 casos e 22%.

Tabela 12 - Numero de gestores que, além da condenagdo, também incorreram em multa
individual.

Condenagdes N %

0 45 12,1%
1 152 40,9%
2 82 22,0%
3 41 11,0%
4 21 5,6%
5 12 3,2%
6 4 1,1%
7 3 0,8%
8 4 1,1%
11 2 0,5%
12 1 0,3%
16 2 0,5%
17 1 0,3%
28 1 0,3%
30 1 0,3%
Total 372 100,0%

Fonte: TCU, 2019.
Na pesquisa, ocorreu que, em 152 casos, apenas um gestor foi condenado

com multa individual, levando a uma porcentagem de 40,9%. N&o significa que, no
acordao, apenas ele foi condenado pela conduta, mas ele foi o Unico condenado
pela conduta cometida e também multado por isto. Quando se fala em dois gestores
com condenacdes individuais, este nimero comeca a baixar, chegando quase a

metade, com 82 casos e 22%.
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Ja a tabela 13 traz a quantidade de acorddos que trouxeram multas
individuais aplicadas para gestores, ou seja, em 327 acérddos houve a condenacao
individual de gestores, conforme tabela abaixo:

Tabela 13 — Acérdaos que ocasionaram multas individuais.

Multas Individuais N %

Nao 45 12,1%
Sim 327 87,9%
Total 372 100,0

Fonte: TCU, 2019.

A abordagem da tabela 14 diz respeito aos condenados solidariamente. Como
ja relatado, muitos gestores sao condenados em conjunto com outros, isto é, a
condenacdo ocorreu de forma solidaria. Na pesquisa, cerca de 189 responsaveis
foram condenados nesta modalidade, sendo o maior nimero deles condenados em
conjunto, com apenas um outro individuo, o que representou 95 casos, ou seja,
25,5%.

Tabela 14 - Numero de condenados solidariamente.

Condenagdes N %

0 183 49,2%
1 2 0,5%
2 95 25,5%
3 40 10,8%
4 26 7,0%
5 12 3,2%
6 6 1,6%
7 4 1,1%
8 2 0,5%
10 1 0,3%
31 1 0,3%
Total 372 100,0%

Fonte: TCU, 2019

Pelo grafico, percebe-se que o numero de gestores com condenacgdes
solidarias é quase a metade do estudo, apesar de que, em 183 casos, ndo houve
condenacdes deste tipo, mas a soma de todos os condenados solidariamente ainda

ultrapassa, por pouco, a metade do circulo.
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Grafico 7 - Nimero de condenados solidariamente.
Fonte: TCU, 20109.

7.4 REGULAMENTACAO LEGAL DAS MULTAS

No banco de dados estudado, foram abordados dois tipos de multas: uma
delas, a do art. 19, diz respeito a atualizacdo monetaria da condenacgédo sofrida com
juros, sem isentar de outros tipos de multas regulamentadas em outros artigos*°:

Tabela 15 - Frequéncia com que ocorre a multa prevista no art. 19.

Multa do Art. 19 N %
Nao 40 10,8%
Sim 332 89,2%
Total 372 100,0%

Fonte: TCU, 2019.

Os outros artigos que regulamentam a aplicacdo das multas contidas nos
acordaos estudados estdo entre os artigos 57 e 58 da Lei n® 8.443 de 1992, a Lei
Organica do TCU. Pela tabela apresentada, nem todos os acordaos trouxeram este
tipo de penalidade; o numero O (zero) representa os julgados que nao tiveram
nenhum tipo de multa aplicada.

Tabela 16 - Normatizagdo das multas.

Normatizacdo das multas N %
0 45 12,1%

40 Art. 19. Quando julgar as contas irregulares, havendo débito, o Tribunal condenara o responsavel
ao pagamento da divida atualizada monetariamente, acrescida dos juros de mora devidos, podendo,
ainda, aplicar-lhe a multa prevista no art. 57 desta Lei, sendo o instrumento da decisdo considerado
titulo executivo para fundamentar a respectiva acdo de execucao.
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Art. 57 283 76,1%
Art. 57 e Art. 58, inc. | 1 0,3%
Art. 57 e Art. 58, inc. Il 3 0,8%
Art. 57 e Art. 58, inc. Il 1 0,3%
Art. 58, inc. | 26 7,0%
Art. 58, inc. |l 9 2,4%
Art. 58, inc. Il 2 0,5%
Art. 58, inc. l e ll 2 0,5%
Total 372 100,0%

Indiscutivelmente, o artigo 57 esta liderando: apresenta um total de 283 casos

e 76,1%. O mesmo diz que “Quando o responsével for julgado em débito, podera

ainda o Tribunal aplicar-lhe multa de até cem por cento do valor atualizado do dano

causado ao Erario” (BRASIL, 1992), ou seja, o valor do dano causado ao Erério foi
aumentado em até 100%, nos casos em que o artigo 57 foi aplicado.

O artigo 58, inciso I, foi 0 segundo que mais foi aplicado, apresentando um total

de 26 casos, ou seja, 7%. O mesmo disciplina que

Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00
(quarenta e dois milhdes de cruzeiros), ou valor equivalente em outra
moeda que venha a ser adotada como moeda nacional, aos
responsaveis por:

| - contas julgadas irregulares de que nao resulte débito, nos termos
do paragrafo Unico do art. 19 desta Lei [...] (BRASIL, 1992).

Apenas por amor ao debate o artigo 19, paragrafo unico, relata que “Nao
havendo débito, mas comprovada qualquer das ocorréncias previstas nas alineas a,
b e ¢ do inciso lll, do art. 16, o Tribunal aplicar4 ao responsavel a multa prevista no
inciso | do art. 58, desta Lei” (BRASIL, 1992).
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8 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo abordou um banco de dados secundérios, rico em informacdes
essenciais para delimitacdo das condutas mais praticadas pelos gestores e que
levaram a rejeicdo de suas contas pelo TCU.

Diante de tudo que foi analisado, foi possivel verificar que existe condenacao
conjunta, ou seja, quando mais de uma conduta é praticada. A ocorréncia € tao
intensa que chega a ser quase unanimidade, beirando a normalidade nos
julgamentos do TCU. As praticas que mais despontaram na pesquisa, Como as que
ocorrem em conjunto sdo as seguintes: pratica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo,
antieconémico, ou infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial e dano ao Eréario decorrente de
ato de gestao ilegitimo ou antieconémico.

A conduta de dano ao Erario, decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao
antiecondmico € a que ocorre com maior incidéncia nos acérddos estudados, com
um total de 245 casos e 65,86%%!, seguida da pratica de ato de gestdo ilegal,
ilegitimo, antieconémico, ou infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza
contdébil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial que engloba 39,25%
dos casos estudados*?.

Os cargos que mais cometeram alguma ou algumas das irregularidades
mencionadas também foram objeto de estudo. O cargo que ocupa quase metade de
toda amostra estudada € o cargo de prefeito (a) com 164 casos, se destacando com
44,1%.

Se a andlise for feita conjuntamente entre o cargo de prefeito (a) e o de
servidor publico, este numero ultrapassa a metade, chegando a 62,63% dos
acorddos estudados, tendo como principal agente, com condutas rejeitadas,
pessoas que tém ligacdo direta com a administracdo publica, ou seja, 0os que
deveriam zelar pelo erario sdo 0s que mais se aproveitam da situacdo momentanea
no poder para se utilizar de artimanhas improbas e com a finalidade totalmente

adversa da que a lei ordena.

41 glinea “c”, do art. 16, inciso Ill, da Lei n° 8.443 de 1992.
42 glinea “b”, do art. 16, inciso Ill, da Lei n° 8.443 de 1992
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Outra importante constatacdo da pesquisa esta relacionada aos 6rgaos que
foram efetivamente prejudicados pelas irregularidades cometidas pelos agentes aqui
citados e discriminados. Quando se fala em 6rgdos prejudicados, sdo aqueles que
celebraram convénios com prefeitura, por exemplo, e que ndo foram executados;
agueles ministérios que destinaram as verbas, mas que ndo chegaram ao seu
destino; e existem, também, os casos em que 0s recursos conseguiram chegar, mas
nao foram utilizados da maneira delimitada no projeto original. Os maiores
prejudicados foram o Fundo Nacional de Saude — FNS, o Ministério da Saude, os
Hospitais Federais Cardoso Fontes (HFCF), de Bonsucesso (HFB) e dos Servidores
do Estado (HSE), com a incidéncia em 108 casos, referentes a 28,5% do total e
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE, Ministério da Educacéo,
CEFET, FUNDEB, Universidades, CNPq, Colégio Pedro II, Senar, FUNDEF, com 64
casos, com um percentual de 17,5%.

Outro fator importante que o estudo nos mostrou foi que, em mais de 50% dos
casos, ndo ocorreram condenacgfes individuais. Isso se deve as condenacdes
solidarias, quando mais de um agente participa da conduta irregular. Neste caso,
apenas 165 casos, o que significa 44,4%, apresentaram condenacao individual.

Importante também foram os dados que a analise revelou sobre agentes que
sofreram multas, de forma individual, aplicadas devido as condutas a que eles
deram causa. Vale lembrar que as multas ndo se confundem com a condenacéo
propriamente dita, podendo existirem casos em que a condenacdo seja a propria
multa, e existem casos com condenacdo e multa. Nos casos analisados, em 152
deles, apenas um gestor foi condenado com multa individual, equivalente 40,9%.
Ampliando para a condenacao individual de dois gestores com condenacdes
individuais, este nimero comeca a baixar chegando quase a metade, com 82 casos
e 22%.

Ja no que diz respeito as condenacgdes solidarias, a pesquisa aponta que, em
189 casos, os responsaveis foram condenados nesta modalidade, representando
50,08% dos casos analisados.

Analisando os resultados que ficaram demonstrados no estudo, evidencia-se
a importancia do controle externo rigido e eficiente para a melhor utilizacdo dos
recursos. Buscou-se demonstrar, também, que as decisdes dos Tribunais de Contas
tém capacidade de gerar inibicdes ao pleno exercicio do direito politico, na medida

em que podem levar ao reconhecimento da perda temporaria da capacidade passiva
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eleitoral, evitando a possibilidade de aqueles que foram sancionados por aquelas
cortes poderem disputar um pleito eleitoral.

Ademais, vale lembrar o fato de essas decisdes, em regra, subsidiarem acdes
de improbidade ou mesmo ag¢fes penais que, ao término final de suas tramitagdes,
com o transito em julgado, podem levar a propria suspenséao de direitos politicos.

O desenho legislativo indica o valor e a forca deste dialogo institucional, a
partir da decisdo sancionatoria dos Tribunais de Contas. Por exigéncia normativa,
especificamente da Lei n° 9.504/97, (Lei das Elei¢bes), os Tribunais de Contas
disponibilizam a Justica Eleitoral, nos anos de pleito, a lista dos gestores publicos de
cargos eletivos (ou ndo) que tiveram suas contas reprovadas relativas ao exercicio
de cargos ou funcdes publicas.

Estas decisGes, comunicadas e amplamente divulgadas, s&o objeto de
atuacdo processual por parte do Ministério Publico Eleitoral e de Partidos e
candidatos, cabendo a decisdo final a Justica Eleitoral que, baseada nos
julgamentos das cortes de contas, retiram o direito a participacdo politica do
cidaddo, ou mantém-no, fazendo um exame de que, do ponto de vista social, as
condutas por ele realizadas nao tiveram tanta relevancia a ponto de restringir sua

participacdo na disputa.
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