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RESUMO

O objetivo deste trabalho é descrever a lista de responsaveis por contas julgadas irregulares
com possiveis reflexos eleitorais entregue pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) ao Tribunal
Superior Eleitoral (TSE), em 2020, em fungao das variaveis do processo. O problema de
pesquisa ou pergunta de partida é: como se distribui essa lista em fungao das variaveis?.

Este € um estudo exploratério, descritivo e quantitativo que utiliza a Jurimetria. Jurimetria é a
Estatistica aplicada ao Direito. A pesquisa se justifica na medida em que é necessario conhecer
a aplicacdo concreta da lei, para aperfeigoar o processo legislativo e melhorar a eficiéncia

e eficacia dos Tribunais de Contas a partir da utilizagao de matrizes de risco baseadas em
dados no planejamento de auditorias. As distribuicdes da lista de responsaveis em fungéo das
variaveis sdo apresentadas por meio da Estatistica Descritiva (Analise Exploratéria de Dados), e,
portanto, o objetivo do trabalho é cumprido.

Palavras-chave: Inelegibilidade. Tribunal de Contas. Jurimetria. Contas Irregulares. Elei¢des.
TCU. TSE.

ABSTRACT

The purpose of this paper is to describe the list of officials with accounts judged to be irregular
with possible electoral reflexes delivered by the Federal Court of Accounts (TCU) to the Superior
Electoral Court (TSE) in 2020, according to the process variables. The research problem or
starting question is: how is this list distributed according to the variables?. This is an exploratory,
descriptive and quantitative study that uses Jurimetrics. Jurimetrics is Statistics applied to Law.
The research is justified insofar as it is necessary to know the concrete application of the law, to
improve the legislative process and the efficiency and effectiveness of the Courts of Accounts
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through the use of risk matrices based on data in the planning of audits. Distributions of the list
of officials according to the variables are presented through Descriptive Statistics (Exploratory
Data Analysis), and therefore, the objective of the work is accomplished.

Keywords: Ineligibility. Court of Accounts. Jurimetrics. Irregular Accounts. Elections. TCU. TSE.

No ano de 2020, apesar da pandemia da Covid-19, as eleicdes municipais no Brasil foram
mantidas, e, por isso, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), como o faz em todo ano eleitoral,
enviou ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE) a lista de responsaveis por contas julgadas
irregulares com possiveis reflexos eleitorais. Essa lista é fungdo da nova redacao que a Lei da
Ficha Limpa (BRASIL, 2010) deu a Lei de Inelegibilidade (BRASIL, 1990), determinando que
aqueles que tiverem suas contas julgadas irregulares com dolo seréo inelegiveis por um prazo
de oito anos a partir do transito em julgado. Tal competéncia dos Tribunais de Contas deriva
do artigo 71, inciso Il, combinado com o artigo 49, inciso IX, da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988).

Segundo a Lei Eleitoral (BRASIL,1997), a relacdo de responsaveis por contas julgadas
irregulares com possiveis reflexos eleitorais deve ser entregue pelos Tribunais de Contas a
Justica Eleitoral até o dia 15 de agosto dos anos eleitorais. Em 2020, em fungéo da pandemia
da Covid-19, a entrega foi prorrogada para até 26 de setembro. A lista foi entregue pelo TCU

ao TSE dia 14 de setembro e contém todos os responsaveis que tiveram suas contas julgadas
irregulares com possiveis reflexos eleitorais e transito em julgado a partir de 15 de novembro de
2012. Depois de disponibilizada, a relacao tem sido atualizada diariamente. (BRASIL, 2020a).

O objetivo deste estudo é descrever a lista de contas julgadas irregulares com possiveis reflexos
eleitorais em funcao de variaveis como regido do pais, unidade da Federacao e municipio de
origem das contas, fungdo das pessoas responsaveis, ano do transito em julgado, ano de
abertura do processo, duragéo do processo, tipo de processo, atuagédo do Ministério Publico,
aplicacdo de multa, imputacao de débito e pedido de recursos.

Essa descricdo sera feita a partir da Jurimetria, que é a Estatistica aplicada ao Direito. As
distribuicoes das contas irregulares em fungéo das variaveis serdo apresentadas utilizando a
Estatistica Descritiva (Analise Exploratéria de Dados). A Jurimetria é o polo quantitativo dos
Estudos Empiricos do Direito, ligado ao Realismo Juridico, corrente originaria do Estados
Unidos e que se preocupa com a aplicacdo concreta da lei, 0 campo do ser, em oposi¢ao ao
Positivismo, predominante na Europa Continental, que foca em aspectos mais abstratos, o
campo do dever ser. Este trabalho justifica-se na medida em que existem poucos estudos
sobre a aplicagao da Jurimetria aos Tribunais de Contas no Brasil. Luvizotto e Garcia (2020a,
2020b) relatam diversos usos da Jurimetria no pais. Oliveira (2016) e Oliveira-Castro, Oliveira e
Aguiar (2018) conduziram uma pesquisa jurimétrica sobre a lista de responsaveis com contas
irregulares com implicagao eleitoral enviada pelo TCU ao TSE em 2014, enquanto Garcia (2020)
utilizou a Jurimetria para detalhar a aplicagao da lei de responsabilidade fiscal pelo Tribunal de
Contas do Municipio de Sdo Paulo (TCMSP).
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A pesquisa justifica-se ainda pela necessidade do conhecimento da aplicagdo concreta da
lei para o aperfeicoamento do processo legislativo e para a melhoria da eficacia e eficiéncia
dos Tribunais de Contas por meio do uso de matrizes de risco baseadas em evidéncias no
planejamento de suas auditorias.

2.

REFERENCIAL TEORICO

A Lei da Ficha Limpa (BRASIL, 2010) deu nova redagao ao artigo 1°, inciso I, alinea “g”, da Lei
Complementar n° 64/1990:

Art. 1° Sdo inelegiveis:

| - para qualquer cargo:

[.]

os que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou funcdes
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 eleicdes que se realizarem nos 8 (0ito) anos seguintes, contados a
partir da data da decis&o, aplicando-se o disposto no inciso Il do art. 71 da
Constituicdo Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem excluséo de
mandatarios que houverem agido nessa condic¢ao; (BRASIL, 1990, grifos do
autor).

Essa competéncia do TCU é dada pelo artigo 71, inciso Il, da Constituicao Federal (CF):

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

L]

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracao direta e indireta, incluidas as
fundacgdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e
as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte prejuizo ao erario publico; (BRASIL, 1988).

Aos outros Tribunais de Contas, atribui-se também essa competéncia por forga do artigo 75 da

CF:

58

Art. 75. As normas estabelecidas nesta Segéo aplicam-se, no que couber, a
organizagéo, composicao e fiscalizagao dos Tribunais de Contas dos Estados
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e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos
Municipios.

Segundo a Lei Eleitoral (Lei n® 9.504/1997), a relacao de responsaveis

por contas julgadas irregulares com possiveis reflexos eleitorais deve ser
entregue pelos Tribunais de Contas a Justica Eleitoral até o dia 15 de agosto
dos anos eleitorais:

Art. 11. Os partidos e coligagdes 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 eleigdes.

[.]

§ 5° Até a data a que se refere este artigo, os Tribunais e Conselhos de
Contas deverao tornar disponiveis a Justica Eleitoral relacéo dos que tiveram
suas contas relativas ao exercicio de cargos ou fungdes publicas rejeitadas
por irregularidade insanavel e por decisao irrecorrivel do 6rgdo competente,
ressalvados os casos em que a questao estiver sendo submetida a
apreciacdo do Poder Judiciario, ou que haja sentenca judicial favoravel ao
interessado. (BRASIL, 1997).

De acordo com Andrada e Barros (2010), a competéncia atribuida pelo inciso Il do artigo 71 da
CF aos Tribunais de Contas difere daquela do inciso I. As contas julgadas baseadas no inciso Il
referem-se as contas de gestéo, e os responsaveis sao os ordenadores de despesa, podendo
atingir os chefes de executivo quando estes assumem tal papel. Isso normalmente se restringe
aos Prefeitos de pequenos municipios, uma vez que a Unido, estados e grandes municipios
tém estruturas administrativas de tal forma que os chefes de executivo raramente atuam

como ordenadores de despesa. Ao exercer a competéncia dada pelo inciso |, os Tribunais

de Contas enviam Parecer Prévio sobre as contas de governo, do chefe do executivo, ao
poder legislativo, para que sejam julgadas. O Parecer Prévio € um documento elaborado pelos
Tribunais de Contas, que contém a andlise técnica formal da prestacao de contas anuais dos
chefes do Poder Executivo, para orientar o Poder Legislativo no julgamento dessas contas.

Conforme Bier e Assing (2019), a Lei da Ficha Limpa tem sua eficacia limitada, uma vez que,
segundo entendimento do Superior Tribunal Federal (STF), os chefes do poder executivo,
se ndo forem ordenadores de despesa, somente serdo considerados inelegiveis se, apds a
entrega do Parecer Prévio pelo Tribunal de Contas, tiverem suas contas julgadas irregulares
pelo poder legislativo.

Segundo Furtado (2007), um tipo particularmente importante de conta de gestao é a conta
de gestao de convénio. A obrigacao de prestar essas contas é baseada no paragrafo Unico
do artigo 70 da CF (“Prestara contas qualquer pessoa fisica ou entidade publica que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais
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a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria”),

a competéncia do TCU para fiscalizar essas contas vem do inciso VI do artigo 71 da CF
(“fiscalizar a aplicacao de quaisquer recursos repassados pela Unido, mediante convénio,
acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio”) e a competéncia para julgamento esta contemplada no inciso Il do artigo 71 da CF.

O 6rgao ou entidade repassador de recursos (convenente) e o conveniado tém responsabilidade
solidaria. Os valores transferidos voluntariamente ndo se incorporam ao patriménio do
conveniado quando a conta do convénio € julgada regular pelo convenente, mas somente
quando o TCU emitir um julgamento pela regularidade. O conveniado nao presta contas
diretamente ao TCU, mas sim ao convenente, e este presta conta ao TCU. No caso de omissao
ou irregularidades, esgotadas as vias administrativas, sera instaurada uma tomada de contas
especial pelo convenente ou pelo TCU, que sera julgada pelo tribunal.

Oliveira (2016) estudou a relagdo com 10.512 contas julgadas irregulares com possiveis reflexos
eleitorais entregue pelo TCU ao TSE em 2014. Dessa relagdo foram selecionadas duas amostras
aleatdrias de 371 contas cada, de modo a fazer inferéncias sobre as propor¢des da populagédo
(10.512 contas) com 95% de confianga e uma margem de erro de 5%.

A lista de contas julgadas irregulares com possiveis reflexos eleitorais, objeto deste estudo,
€ produto do julgamento das contas de gestdo, competéncia atribuida aos Tribunais de
Contas pelo inciso Il do artigo 71 da CF. A Tabela 1 apresenta um modelo de andlise para a
inelegibilidade por contas julgadas irregulares:

Tabela 1 — Modelo de Analise

Pessoas/100.000 habitantes
Espacial
Contas/100.00 habitantes

Funcéo do responsavel Percentual por fungao

Temporal -
Inelegibilidade -
por contas . .
julgadas Tipo de processo Percentual por tipo de processo
irregulares Ministério Publico Percentual por atuagdo do Ministério Publico

Motivo da irregularidade Percentual por alinea do art. 16, lll, da LOTCU

60

Sancao Percentagem da aplicagdo de multa

Indenizagéo Percentagem da imputacao de débito

Recursos Percentagem do pedido de recursos
Convénios Percentagem de convénios

Fonte: o autor.
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Este € um estudo exploratério e descritivo, que utiliza técnica de pesquisa documental. Tem
uma abordagem quantitativa e utiliza a Jurimetria, que é a Estatistica aplicada ao Direito.
Utilizou-se também a Ciéncia de Dados, para coleta, tratamento, selecao, filtragem e analise de
dados, através do software estatistico livre R verséo 4.0.0.

O primeiro conjunto de dados coletado foi a planilha disponibilizada na secao Lista Eleitoral do
Sistema de Contas Irregulares do TCU, que traz a lista de responsaveis com contas julgadas
irregulares com implicacgédo eleitoral (CJIIE). O sistema permite a atualizagéo diaria da lista até
31 de dezembro de 2020. Os dados foram coletados no dia 25 de outubro de 2020, resultando
numa lista de 11.491 contas irregulares (BRASIL, 2020b).

A planilha coletada tem apenas 10 variaveis ou colunas (Ficha, Nome, CPF, UF, Municipio,
Processo, Deliberagdes, Transito em julgado, Data final e Funcgéo). Por isso, foi feita outra
coleta na sessao de jurisprudéncia do sitio eletrénico do TCU para poder dispor de um maior
numero de variaveis para a andlise (BRASIL, 2020c). Assim, também no dia 24 de outubro

de 2020, foram pesquisados os acordaos de todos os tipos de processo, com datas entre
primeiro de janeiro de 2010 e 24 de outubro de 2020, e os julgados de processos dos tipos
Tomada de Contas e Prestacao de Contas entre primeiro de janeiro de 2000 e 24 de outubro de
2020, com um resultado de 64.971 acérdaos. Essa nova planilha tem 14 variaveis (Tipo, Titulo,
Data, Relator, Sumario, Processo, Tipo de processo, Interessado / Responsavel / Recorrente,
Entidade, Representante do Ministério Publico, Unidade Técnica, Representante Legal, Assunto,
Endereco do Arquivo).

Nessa planilha foi aplicado um filtro, através do pacote data.table do software estatistico R, para
deixar para cada processo apenas a linha referente ao acérdao mais recente, uma vez que um
mesmo processo da origem a varios julgados, e para o nosso estudo interessa apenas o ultimo
julgado, resultando em 45.410 acérdaos. Os dois conjuntos de dados foram unidos através da
funcéao inner_join do pacote tidyverse do software R, resultando numa nova planilha de 11.484
linhas e 23 colunas ou variaveis, com a diferenca de sete linhas em relagéo a lista original.

Essas linhas referem-se a acérdaos de relagdo, que nao trazem sumarios na busca, e por isso
sdo de pouco interesse para o estudo. A diferenca (sete linhas em 11.491) representa 0,06% da
populacao e, portanto, ndo ¢ significativa.

Para conduzir as andlises com indicadores e proporgdes populacionais, foram coletadas as
planilhas eletronicas “Estimativas da populagéo residente no Brasil e unidades da federagcéo” e
“Estimativas da populagao residente nos municipios brasileiros”, com data de referéncia em 1° de
julho de 2020, no sitio eletrénico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2020d).
Essas planilhas foram unidas a planilha anterior de 23 colunas através da funcéo inner join.

Na lista de 11.491 contas julgadas irregulares com implicagéo eleitoral (CJIIE), foi aplicado um
filtro, através da funcéo duplicate, na coluna CPF, para eliminar as linhas com CPF repetido,
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uma vez que uma mesma pessoa pode ter mais de uma CJIIE, chegando-se a uma quantidade
de 7.314 pessoas com CJIIE. Na Tabela 2 podemos observar que um quarto das pessoas tem

mais de uma CJIIE. Uma Unica pessoa tem 35 CJIIE.

Tabela 2 — Pessoas com mais de uma conta irregular com implicacdo eleitoral (CJIIE)

30 1
20 8
10 46
5 170
4 269
3 454
2 846
1 1.833

Fonte: o autor.

0,01
0,11
0,63
2,32
3,68
6,12
11,57
25,06

A Tabela 3 mostra as quantidades de pessoas com contas julgadas irregulares com implicagao
eleitoral (PCJIIE) e de contas (CJIIE), além da razao de PCJIIE e CJIIE para cada 100.000
habitantes (PCJIIE/100kha e CJIIE/100kha), ordenadas segundo valor decrescente deste ultimo
indicador, para as Unidades da Federacao. A média nacional de PCJIIE/100kha é 3,5, e a média

de CLIIE/100kha é 5,5.

Tabela 3 — Pessoas (PCJIIE) e Contas Julgadas Irregulares com Implicacéo Eleitoral (CJIIE) por Unidade

da Federacao

Roraima 105 204 631.181

Amapa 114 173 861.773
Maranhé&o 652 1337 7.114.598

Acre 90 156 894.470
Distrito Federal 315 495 3.055.149
Tocantins 179 231 1.590.248

16,6

13,2

9,2

10,1

10,3

11,3

33,7
20,5
18,9
17,7
16,4

14,7
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Pessoas Contas
Unidade da Pessoas Contas Populacao para cada para cada
Federacao (PCJIIE) (CJIIE) Estimada* 100.000 100.000

habitantes habitantes

Paraiba 325 574 4.039.277 8,0 14,3
Amazonas 262 481 4.207.714 6,2 11,6
Piaui 241 346 3.281.480 7,3 10,6
Rondénia 142 187 1.796.460 79 10,5
Sergipe 166 224 2.318.822 7,2 9,7
Para 417 788 8.690.745 4,8 9,2
Ceara 435 714 9.187.103 4,7 78
Alagoas 135 249 3.351.543 4,0 75
Mato Grosso 196 250 3.526.220 5,6 72
Rio Grande do Norte 168 248 3.534.165 4,8 71
Pernambuco 322 530 9.616.621 3,3 5,5
Goias 228 346 7.113.540 3,2 4,9
Rio de Janeiro 528 797 17.366.189 3,0 4,6
Bahia 454 662 14.930.634 3,0 4,5
Mato Grosso do Sul 83 114 2.809.394 3,0 4.1
Parana 273 365 11.516.840 2,4 3,2
Minas Gerais 476 651 21.292.666 2,2 3,1
Espirito Santo 87 94 4.064.052 2,1 2,3
Santa Catarina 133 163 7.252.502 1,8 2,3
Rio Grande do Sul 178 244 11.422.973 1,6 21
Sao Paulo 591 848 46.289.333 1,3 1,8
Exterior 19 20
Total 7.314 11.491 211.755.692 3,5 55

*BRASIL (2020d).

Fonte: o autor.
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A Tabela 4 apresenta as quantidades de pessoas (PCJIIE) e de contas (CJIIE), além da razdo de
PCJIIE e CJIIE para cada 100.000 habitantes (PCJIIE/100kha e CJIIE/100kha), para as Regides
do pais. Nota-se a grande polarizacdo dos indicadores por habitante entre, de um lado, as

Regides Sul e Sudeste, e, do outro, as Regides Centro-Oeste, Norte e Nordeste.

Tabela 4 — Pessoas (PCJIIE) e Contas Julgadas Irregulares com Implicagéo Eleitoral (CJIIE) por Regigo

Regiédo Norte
Regido Nordeste

Regido Centro-
Oeste

Regido Sudeste
Regi&o Sul
Exterior

Total

1.309

2.898

822

1.682

584

19

7.314

2.220

4.884

1.205

2.390

772

20

11.491

18.672.591

57.374.243

16.504.303

89.012.240

30.192.315

211.755.692

*BRASIL (2020d).

Fonte: o autor.

7,0

5,1

5,0

1,9

1,9

3,5

11,9

8,5

73

2,7

2,6

5,5

Na Tabela 5 podem ser observados os indicadores para os municipios com mais de 20 pessoas

(PCJIE).

Tabela 5 — Pessoas (PCJIIE) e Contas Julgadas Irregulares com Implicagéo Eleitoral (CJIIE) por Municipio

Séo Luis
Boa Vista
Campina Grande
Belém

Macapa

Aracaju

MA

RR

PB

PA

AP

SE

214

72

35

163

83

103

466

136

108

366

120

139

com mais de 20 PCJIIE

1.108.975

419.652

411.807

1.499.641

512.902

664.908

19,3

17,2

10,9

16,2

15,5

42,0
32,4
26,2
24,4

23,4

20,9
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Jodo Pessoa PB 94 156 817.511 11,5 19,1
Palmas TO 46 55 306.296 15,0 18,0
Porto Velho RO 70 92 539.354 13,0 171
Rio Branco AC 47 69 413.418 1,4 16,7
Cuiaba MT 74 103 618.124 12,0 16,7
Brasilia DF 315 495 3.055.149 10,3 16,2
Natal RN 69 110 890.480 77 12,4
Teresina Pl 69 107 868.075 79 12,3
Maceio AL 71 121 1.025.360 6,9 11,8
Fortaleza CE 190 286 2.686.612 71 10,6
Manaus AM 127 232 2.219.580 5,7 10,5
Goiania GO 80 145 1.536.097 5,2 9,4
Recife PE 89 140 1.653.461 5,4 8,5
Curitiba PR 104 154 1.948.626 5,3 79
Rio de Janeiro RJ 332 510 6.747.815 4,9 7,6
Porto Alegre RS 65 107 1.488.252 4.4 7,2
Campo Grande MS 40 56 906.092 4.4 6,2
Belo Horizonte MG 75 121 2.521.564 3,0 4,8
Salvador BA 78 103 2.886.698 2,7 3,6
Sao Paulo SP 232 363 12.325.232 1,9 2,9

*BRASIL (2020d).

Fonte: o autor.

A Tabela 6 mostra as contas por tamanho do municipio. Considerou-se municipio pequeno
aquele com até 50.000 habitantes, médio com populagéo entre 50.000 e 500.000, e grande
acima de 500.000 habitantes. Dos 5.586 municipios brasileiros (BRASIL, 2020d), 2.155 (38,6%)
tém contas julgadas irregulares (CJIIE) na lista de 2020. Pode-se observar que o percentual
aumenta com o tamanho do municipio e que todos os municipios grandes tém contas
irregulares.
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Tabela 6 — Frequéncia Absoluta e Relativa de Municipios com Contas Irregulares (CJIIE) por Tamanho do

Municipio
%
Pequeno Menor que 50.000 4.912 1646 33,5
Médio Entre 50.000 e 500.000 626 461 73,6
Grande Maior que 500.000 48 48 100,0
Total 5.586 2.155 38,6

Fonte: o autor.

A Tabela 7 apresenta as pessoas (PCJIIE) e contas julgadas irregulares com implicagao eleitoral
(CJIIE) por tamanho do municipio. Observa-se que o valor dos indicadores dos municipios
médios é cerca de metade dos municipios pequenos e grandes.

Tabela 7 — Pessoas (PCJIIE) e Contas Julgadas Irregulares com Implicacéo Eleitoral (CJIIE) por Tamanho
do Municipio

Pequeno 2.660 4162 66.392.768 4,0 6,3
Médio 1.705 2.565 78.380.500 2,2 3,3
Grande 2.949 4.764 66.982.424 4,4 71
Total 11.491 211.755.692 3,56 5,5

A Tabela 8 mostra as pessoas (PCJIIE) e as contas (CJIIE), discriminando o percentual por
tamanho do municipio e por fungéo do responsavel. Esses julgados sao de contas de governo,
competéncia atribuida aos Tribunais de Contas pelo inciso Il do artigo 71 da CF. Nesse caso,
os chefes do executivo (prefeitos, governadores e presidentes da Republica) somente sdo
responsabilizados quando sdo ordenadores de despesa. Na coluna total, pode-se observar
que os prefeitos respondem por cerca 40% das pessoas e contas, enquanto na lista constam
apenas dois governadores e nenhum presidente da Republica. Oliveira (2016) estudou a lista
que o TCU entregou ao TSE em 2014, com 10.512 contas (CJIIE), €, a partir de duas amostras
aleatérias, fez inferéncias sobre as proporcdes de diferentes fungdes, com margem de erro de
5%. As proporcoes para prefeito encontradas foram de 44,7% e 41, 2%, o que esta bastante
préoximo do resultado deste estudo, e € um indicio de relativa estabilidade dessa proporcao ao
longo do tempo.
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Na Tabela 8, pode-se observar as frequéncias absolutas e relativas de contas por fungao de
acordo com o tamanho do municipio. Nota-se que o prefeito € o responsavel por trés quartos
das contas nos municipios pequenos, mas essa proporgao cai para um quinto nos municipios
grandes, o que confirma a hipétese de que os prefeitos atuam predominantemente como
ordenadores de despesas nos municipios pequenos (ANDRADA e BARROS, 2010). Observa-
se também que a proporgao de contas de prefeitos nos municipios médios é metade da dos
municipios pequenos. Isso faz com que os chefes do executivo dos municipios pequenos
estejam mais expostos ao disposto no inciso Il do artigo 71 da CF. Nos municipios médios e
grandes, pode-se notar proporcdes maiores de diversos niveis hierarquicos, o que demonstra
que esses municipios tém estruturas administrativas mais complexas, com maior delegacao de
responsabilidades.

Tabela 8 — Frequéncias Absolutas e Relativas (%) das Fungdes dos Responsaveis por Contas Julgadas
Irregulares com Implicagéo Eleitoral (CJIIE)

Prefeito 2939 751 939 37,8 962 20,8 4.854 42,4

Secretario municipal ou estadual 245 6,3 254 10,2 347 75 857 75

Presidente de entidade

L 239 6,1 360 14,5 711 15,4 1.324 11,6
beneficiaria

Servidor 105 2,7 133 5,4 359 78 603 5,3

Membro de comisséo de licitagdo 101 2,6 58 2,3 117 2,5 281 2,5

Diretor 50 1,3 114 4,6 510 11,0 694 6,1
Sécio 43 1,1 102 4,1 234 5,1 379 3,3
Coordenador 29 0,7 63 2,5 177 3,8 271 2,4
Gerente 27 0,7 27 1,1 78 1,7 134 1,2
Empregado 23 0,6 51 2,1 67 1,5 143 1,2
Tesoureiro 20 0,5 28 1,1 59 1,3 108 0,9
Beneficiario dos recursos 18 0,5 36 1,4 96 2,1 150 1,3
Representante 1 0,3 16 0,6 30 0,6 63 0,6
Outros 65 1,7 302 12,2 869 18,8 1.582 13,8
Total 3.915 100,0 2.483 100,0 4.616 100,0 11.443 100,0

Fonte: o autor
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4.3 DIMENSAO TEMPORAL

O Gréfico 1 exibe as contas (CJIIE) por ano de transito em julgado. Como, para o ano de 2012,
constam somente os julgados a partir de 15 de novembro, €, para o ano de 2020, os julgados
até 24 de outubro, conclui-se que existe uma relativa estabilidade na quantidade de julgados
por ano no periodo observado.

Gréfico 1 — Quantidade de Contas (CJIIE) por Ano de Transito em Julgado
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Fonte: o autor

O Gréfico 2 apresenta as quantidades de pessoas (PCJIIE) e contas (CJIIE) por ano de abertura
do processo. Observa-se que as quantidades sao menos estaveis que no grafico anterior. H4 um
crescimento acentuado até 2015, quando ocorre um pico, seguido de um decréscimo também
acentuado até o ano de 2019. Nota-se ainda um consideravel nUmero de contas cujo processo foi
aberto antes de 2009 e que tiveram transito em julgado apenas no periodo entre 2012 e 2020.

Grafico 2 — Quantidade de Contas (CJIIE) por Ano de Abertura do Processo
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Fonte: o autor

68 Revista TCU | 147



4‘
Tribunais de Contas e Jurimetria: Contas rejeitadas e seus possiveis reflexos eleitorais 4 4

O Gréfico 3 apresenta as frequéncias absolutas de contas (CJIIE) por duragédo do processo. A
duracao foi calculada subtraindo o ano de abertura do processo do ano do transito em julgado
€, por isso, é apresentada em numero inteiro de anos. A duracao zero significa que o transito
em julgado se deu no mesmo ano de abertura do processo.

Gréfico 3 — Frequéncias Absolutas e Relativas de Contas (CJIIE) por Duracao do Processo
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Fonte: o autor

A Tabela 9 mostra as medidas estatisticas de tendéncia central e de dispersao da duragao dos
processos e as compara com o estudo de Oliveira (2016). Pode-se observar, assim como no
estudo da funcao dos responsaveis, valores bem proximos entre as duas listas, o que pode
indicar uma relativa estabilidade na variavel duragdo do processo.

Tabela 9 — Medidas Estatisticas de Tendéncia Central e de Dispersdo da Duragédo dos Processos

2020 2014 *
Minimo 0 1
Primeiro quartil 2 2
Mediana 3 3
Média 4,25 4,03
Terceiro quartil 5 6
Maximo 25 18
Desvio padrao 3,44 2,92

*Oliveira (2016)

Fonte: o autor
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De acordo com o artigo oitavo da LOTCU (BRASIL, 1992), a tomada de contas especial para

apurar irregularidades podera ser instaurada tanto pela autoridade administrativa competente
quanto pelo préprio TCU. Se o dano ao erario for inferior a quantia fixada anualmente pelo TCU
para esse fim, a tomada de contas especial sera anexada ao processo da respectiva tomada

ou prestacado de contas. A Tabela 10 apresenta as frequéncias absoluta e relativa por tipo de

processo, em que é possivel observar que mais de 90% dos processos &, provavelmente,
o percentual de processos com o valor do dano ao erario superior ao limite estabelecido

anualmente pelo TCU.

Tabela 10 — Tipo de Processo

TOMADA DE CONTAS ESPECIAL (TCE)
PRESTACAO DE CONTAS (PC)
TOMADA DE CONTAS (TC)
SIGILOSO
REPRESENTACAO (REPR)

Total

Fonte: o autor

10.663

550

227

42

11.484

92,85

4,78

1,98

0,37

0,02

100,00

O art. 81 da LOTCU trata das atribuicdes do procurador geral junto ao TCU nas tomadas e

prestacdo de contas:

Il - comparecer as sessdes do Tribunal e dizer de direito, verbalmente ou por escrito, em todos
os assuntos sujeitos a decisao do Tribunal, sendo obrigatéria sua audiéncia nos processos de

tomada ou prestacao de contas e nos concernentes aos atos de admissao de pessoal e de

concessao de aposentadorias, reformas e pensdes; (BRASIL, 1992).

A Tabela 11 exibe as frequéncias absoluta e relativa conforme a atuagao do Ministério Publico
(MP) junto ao TCU, em que nota-se que o MP deixou de atuar em quase 5% dos casos, 0

que é um resultado nao esperado, uma vez que a LOTCU determina que a atuacdo do MP é

obrigatéria nos processos de tomada ou prestacao de contas.
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Tabela 11 — Atuagéo do Ministério Publico junto ao TCU

Atuacéo do Ministério Publico Frequéncia %
Atuou 10.960 95,4

N&o atuou 524 4,6
Total 11.484 100,0

Fonte: o autor

4.6 MOTIVO DAS IRREGULARIDADES

O inciso Il do artigo 16 da LOTCU (BRASIL, 1992) lista as ocorréncias que podem ser a causa
de um julgamento pela irregularidade das contas:

Art. 16. As contas seréo julgadas:

[..]

Il - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) omissao no dever de prestar contas;

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

c) dano ao Erario decorrente de ato de gestao ilegitimo ou antieconémico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos. (BRASIL, 1992,
grifos do autor).

Das 11.484 contas julgadas irregulares (CJIIE), apenas 4.667 contém o motivo do julgamento pela
irregularidade no sumario. A Tabela 12 mostra as frequéncias absoluta e relativa por ocorréncia,

ou seja, a alinea ou combinagao de alineas do inciso | do artigo 16 do LOTCU infringidas.

Tabela 12 — Motivo do Julgado pela Irregularidade

Ocorréncia (alineas do art. 16, lll, da LOTCU) Frequéncia %
a 2.472 52,97
b 867 18,58
c 272 5,83
d 315 6,75
ab 319 6,84
a,b,c 28 0,60
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Ocorréncia (alineas do art. 16, lll, da LOTCU) Frequéncia
a,b,cd 5
a, b, d 27
a, c 92
a,cd 1
a, d 68
b, c 123
b,c,d 26
b, d 32
c,d 20
Total 4.667

4.7 DIMENSAO INDENIZATORIA

Fonte: o autor

Furtado (2007, p.81) discute as dimensbdes dos processos de contas:

%

oM

0,58

1,97

0,02

1,46

2,64

0,56

0,69

0,43

100,00

as dimensdes do processo de contas produzem efeitos que séo

independentes. Isso significa que, por exemplo, 0 pagamento da multa
(dimens&o sancionatdria) ndo exime o responsavel da reparagéo do dano
patrimonial pela quitagdo do débito imputado (dimenséo indenizatoria), nem
impede a inclusdo do responsavel na lista dos inelegiveis (dimensao politica).

A LOTCU trata, no seu art. 19, das indenizagdes nos julgados pela irregularidade das contas

(CJIIE):

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 acao de

execucgdo. (BRASIL, 1992).

A responsabilidade solidaria esta contemplada no inciso | do artigo 12 da LOTCU: “Verificada
irregularidade nas contas, o Relator ou o Tribunal: | - definira a responsabilidade individual ou
solidaria pelo ato de gestao inquinado.” (BRASIL, 1992). A Tabela 13 apresenta a frequéncia

absoluta da imputacao de débito no julgado das contas (CJIIE).

72
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Tabela 13 — Débito

Decisao Frequéncia %
Débito 9.645 84,0

Débito solidario 899 7.8
Total 11.484 100,0

Fonte: o autor

4.8 DIMENSAO SANCIONATORIA
As multas sao tratadas nos artigos 57 e 58 da LOTCU:

Art. 57. 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.

Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa [...] aos responsaveis por:

| - contas julgadas irregulares de que nao resulte débito, nos termos do
paragrafo Unico do art. 19 desta Lei;

Il - ato praticado com grave infragdo a norma legal ou regulamentar de
natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial;

Il - ato de gestéo ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injustificado dano
ao Erario;

IV - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do
Relator ou a decisao do Tribunal;

V - obstrugéo ao livre exercicio das inspegdes e auditorias determinadas;

VI - sonegacgéo de processo, documento ou informacéo, em inspecdes ou
auditorias realizadas pelo Tribunal;

VII - reincidéncia no descumprimento de determinagéo do Tribunal. (BRASIL,
1992).

Além das multas, a LOTCU prevé a sancao de inabilitagao para o exercicio de cargo em
comissao ou fungao de confianga:

Art. 60. Sem prejuizo das sangdes previstas na Secéo anterior e das
penalidades administrativas, aplicaveis pelas autoridades competentes, por
irregularidades constatadas pelo Tribunal de Contas da Unido, sempre que
este, por maioria absoluta de seus membros, considerar grave a infragdo
cometida, o responsavel ficara inabilitado, por um periodo que variara de
cinco a oito anos, para o exercicio de cargo em comisséo ou fungéo de
confianga no ambito da Administragédo Publica. (BRASIL, 1992, grifo do autor).

A Tabela 14 exp0e as frequéncias absolutas e relativas das multas e inabilitagdes.
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Tabela 14 — Multas e Inabilitagdes

Decisao Frequéncia
Multa 9.153
Inabilitacéo 916
Total 11.484

Fonte: o autor

4.9 RECURSOS
Os recursos séo tratados no artigo 32 da LOTCU:

Recursos

[.]

Artigo //

%
79,7
8,0
100,0

Art. 32. De deciséo proferida em processo de tomada ou prestacéo de contas

cabem recursos de:

| - reconsideracéo;

Il - embargos de declaragao;
Il - revisdo. (BRASIL, 1992).

A Tabela 15 expoe as frequéncias absoluta e relativa dos recursos ou combinag¢ao de recursos.

Nota-se que mais de um quarto das contas (CJIIE) foram objeto de recurso.

Tabela 15 — Recursos

Recurso Frequéncia
Reconsideracao 1.859
Embargos de declaracao 570
Reviséo 202
Reconsideracdo e embargos de
~ 363
declaracao
Reconsideragao e revisdo 51
Reconsideragédo, embargos de 26
declaracéo e revisdo
Embargos de declaracao e 16
revisdo
Total recursos 3.087
Sem recursos 8.397
Total 11.484

Fonte: o autor
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%
16,2
5,0
1,8

3,2
0,4

0,2

0,1

26,9
73,1
100
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A competéncia para controlar as contas de gestado de convénio é dada pelo inciso VI do artigo
71 da CF:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

[..]

VI - fiscalizar a aplicagcao de quaisquer recursos repassados pela Uniéo,
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; (BRASIL, 1988, grifo do autor).

A Tabela 16 apresenta as frequéncias absoluta e relativa das contas de gestao de convénio.
Nota-se que cerca de 40% das contas (CJIIE) sdo de convénio.

Tabela 16 — Convénio

Convénio 4.480 39,0

Total 11.484 100,0

Fonte: o autor

As contas julgadas irregulares com implicac&o eleitoral foram descritas, apresentando suas
distribuicoes segundo as varidveis do processo: unidade da federagéo, municipio, regido
do pais, tamanho do municipio, fungéo do responsavel, ano do transito em julgado, ano

de autuagéo do processo, duragdo do processo, tipo de processo, atuagdo do ministério
publico junto ao TCU, motivo de abertura do processo, indenizagédo e sancdo. Foram ainda
desenvolvidos indicadores, o que possibilita comparacdes entre os diferentes niveis das
variaveis do processo.

Os indicadores de pessoas (PCJIIE) ou contas (CJIIE) por cem mil habitantes sdo mais
adequados que as frequéncias absolutas ou relativas, para se fazer comparagdes dentro

da dimenséo espacial. Um achado importante é a grande polarizagdo dos indicadores
populacionais entre as regides e suas unidades da federagdo e municipios. Temos as regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, de um lado, com altos indices, e as regides Sul e Sudeste, do
outro, com baixos indices. Outro achado importante € que os valores dos indicadores para os
municipios médios sdo aproximadamente metade dos valores para os municipios pequenos

e grandes. Sugere-se que estudos posteriores sejam conduzidos de forma explicar essas
significativas diferencas entre indicadores por municipio, unidade da Federacao e regiao do
pais, e por porte do municipio.
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Outro achado importante é a grande diferenca entre as frequéncias relativas de prefeito na
funcéo do responsavel pelas contas irregulares, por porte do municipio (75,1% nos municipios
pequenos, 37,8% nos médios e 20,8% nos grandes). Esse resultado confirma a hipotese,
levantada no referencial tedrico, de que o julgamento das contas de gestao, competéncia
atribuida ao TCU pelo inciso Il do artigo 71 da CF, tem alcance muito maior entre os chefes de
executivo de municipios pequenos. A analise da dimenséo temporal mostrou que a distribuicao
de contas por ano de transito em julgado é mais uniforme que a por ano de abertura do
processo, quando se tem um pico acentuado em 2014, provavelmente porque o TCU tem
mais controle sobre o fluxo de julgados, que é funcéo da sua capacidade de processamento e
julgamento, do que sobre o fluxo de abertura de processos. A duragao média dos processos é
de 4,25 anos, valor préximo ao encontrado por Oliveira (2016) para a lista de 2014 (4,03 anos).

Os objetivos do trabalho foram, portanto, cumpridos. A limitacao do trabalho é que ele é
quantitativo. Ele responde a perguntas do tipo “como?”, mas ndo responde a perguntas do tipo
“por qué?”. Essa limitacdo aponta para a sugestao de trabalhos futuros. Sugere-se que sejam
conduzidos estudos para explicar os achados desta pesquisa.
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