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Muito limpa, muito leve

Sons, palavras, sdo navalhas

E eu ndo posso cantar como convém
Sem querer ferir ninguém

Belchior, 1976

“If most of us are ashamed of shabby clothes and shoddy furniture,
let us be more ashamed of shabby ideas and shoddy philosophies.”

Albert Einstein



RESUMO

Esta pesquisa tem por objetivo avaliar a quem se destina, objetivamente, as agdes e 0s
resultados dos tribunais de contas estaduais (TCs). A hipotese principal do trabalho é a
de que os TCs atuam como delegados do Poder Executivo estadual e para esses rendem
contas. Para sua verificacao, trés hipdteses foram langadas: ha correlacdo negativa entre
politizacdo e transparéncia, ha predominancia do governismo na politizacdo, e ha
correlacdo entre controle politico e eleitoral e a nomeacéo de técnicos para os TCs. As
variaveis de interesses para a pesquisa foram a transparéncia ativa, a politizacdo, e o
governismo, todos relativos aos TCs, e ainda o controle politico e eleitoral do governador
no estado. A pesquisa pode ser classificada como multimétodo, vez que as hipdteses
propostas foram testadas por meio de indices, analises descritivas, correlacbes e
regressdes. Ainda pode ser classificada como explicativa, pois pretende inferéncias
explanatorias. Quanto a discussdo do problema e das hipdteses propostas, foi realizada
ampla revisdo de literatura sobre a teoria da accountability e a teoria principal-agente. Por
fim, a apresentacdo de resultados dos testes e analises realizados indica a confirmacéo da
hipotese principal. Os resultados da transparéncia ativa permitiram constatar que a grande
maioria dos TCs ndo apresenta em seus sites informacgdes basicas de interesse publico.
Ainda, foi constatado alto indice de politizacdo nos TCs, ultrapassando por vezes o limite
constitucional. Embora ndo haja correlacdo entre as variaveis politizacdo e transparéncia,
ambas possuem altos indices, que reforcam a hipotese principal. Os resultados indicaram
ainda a comprovacao da hipétese 2.1, vez que 86% dos conselheiros politico foram
classificados como governistas. A hipdtese 2.2 demonstrou haver efeito negativo entre o
controle politico do governador e a probabilidade de nomeacao de conselheiro de carreira
burocratica. Assim, a probabilidade de o governador nomear conselheiros técnicos é
maior quando seu controle politico sobre o legislativo é menor. Este trabalho verificou
haver diversos indicativos de que os TCs funcionam como agente do Poder Executivo e
ndo da sociedade ou do Poder Legislativo.

Palavras-Chave: Tribunais de Contas. Instituicbes de Fiscalizacdo Superior.
Accountability. Teoria Principal-Agente. Transparéncia. Politizagdo. Governismo.
Controle Eleitoral do Governador. Controle Politico do Governador. Administracdo
Publica.



ABSTRACT

The objective of this research is to evaluate to whom the actions and results of the
brazilian state courts of accounts (TCs) are due. The main hypothesis of the work is that
the TCs act as delegates of the Executive Branch and are accountable to these autority.
Three hypotheses was investigated: there is a negative correlation between politicization
and active transparency, there is predominance of “governismo” (pro-government
auditors) in politicization, and there is a correlation between political and electoral control
and the appointment of technicians to TCs. The research variables of interest were active
transparency, politicization, and “governismo”, all related to TCs, and the political and
electoral control of the governor in the state. The research can be classified as multi-
method, since the hypotheses proposed were tested through indexes, descriptive analyzes,
correlations and regressions. In addition, it can be classified as explanatory, because it
intends explanatory inferences. For the discussion of the problem and the hypotheses
proposed, a broad literature review on the accountability’s theory and the principal-agent
theory was studied. Finally, the results presentation of the tests and analyzes indicates the
main hypothesis confirmation. The results of active transparency have shown that the vast
majority of TCs do not present public interest information on their websites. Also, a high
level of politicization was observed in TCs, sometimes exceeding the constitutional limit.
Although there is no correlation between the variables politicization and transparency,
both have high indices, which reinforce the main hypothesis. The results also indicated
the proof of hypothesis 2.1, since 86% of the political senior auditors were classified as
pro-government. Hypothesis 2.2 demonstrated that there was a negative effect between
the governor's political control and the appointment probability of a bureaucratic as senior
auditor. Thus, the likelihood of the governor to appoint technical auditors is greater when
his political control over the legislature is lower. This work verified that there are several
indications that the TCs function as agents of the Executive Branch and not of the society
or of the Legislative Branch.

Keywords: Courts of Accounts. Superior Audit Institutions. Accountability. Principal-
Agent Theory. Transparency. Politization. Governor Electoral Control. Governor
Political Control. Public Administration.
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Introducao

Os tribunais de contas (TCs) sdo constantemente lembrados pela qualidade
de sua equipe técnica e pela pujanca de seus or¢camentos (BRITO et al., 2014; SPECK,
2011). Financeiramente bem equipados e com corpo de servidores bem treinado, as
esperangas que se depositam sobre a atuagdo dos TCs sdo grandiosas.

Todavia, em que pesem 0s avancos institucionais e a sua antiguidade, ha
desconfianca na sociedade e na academia sobre a real efetividade dos TCs como
mecanismo de auditoria superior. Essas agéncias sdo alvo de criticas frequentes quanto
ao recrutamento dos conselheiros (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005; DAVIES,
1999; MELO, 2007; PAIVA; SAKAI, 2014; PESSANHA, 2009), a qualidade das
decisbes e relatorios (CASTALDELLI JUNIOR; AQUINO, 2011; DAVIES, 1999;
QUINTAL et al., 2012) e até mesmo quanto a prépria transparéncia e a accountability
interna (BRITO et al., 2014; PAIVA; SAKAI, 2014; QUINTAL et al., 2012).

Diante desse aparente paradoxo, apresenta-se como oportuno e proveitoso
analisar que tipo de prestacdo de contas se pode esperar dos TCs e a quem ela €
efetivamente destinada. Caso seja 0 Poder Executivo o real ator a quem a atuacdo dos
TCs é destinada, ndo seria estranho verificar sua composi¢do majoritariamente politica, e
a pouca transparéncia de seus resultados e da sua estrutura. Por outro lado, caso seu agente
principal seja sociedade civil, esses resultados podem ser considerados como ineficientes
ou insatisfatdrios. Logo, o objetivo deste trabalho é apontar quem é o principal da acédo
dos TCs. Em outras palavras, a pergunta de pesquisa deste trabalho é: a quem prestam
contas os TCs?

Os TCs sdo classificados como espécie de uma denominacdo mais
abrangente, as InstituicGes de Fiscalizacdo Superior (IFSs). Essas organizagdes estdo
presentes em quase todos os paises (SPECK, 2011) e sdo criadas e mantidas para
aumentar a transparéncia e auxiliar na boa execucdo dos recursos publicos (ALSTON et
al., 2008; BLUME; VOIGT, 2007; BRITO et al., 2014; FREY, 1994; PEREIRA;
MUELLER, 2000; SPECK, 2011). Cabe a elas a avaliacdo da execugdo do orgamento
publico pelos poderes executivo e legislativo por meio da publicacdo de relatérios e,
geralmente, da aplicacdo de penalidades administrativas.

As IFSs sdo estruturas de accountability, principio da democracia

contemporanea que trata da rigorosa responsabilizacdo dos representantes em casos de
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desvios (PINHO; SACRAMENTO, 2009; QUINTAL et al., 2012; ROCHA, 2013). Essa
responsabilizacdo de quem ocupa cargo publico diz respeito a prestagdo de contas com
possibilidade de 6nus e punicdo pelos agentes da accountability. Assim, para que se
efetive o ideal de prestacdo de contas e puni¢do inseridos no conceito de accountability
s80 necessarias instituicdes permanentes e autbnomas de monitoramento, investigacédo e

controle, como as IFSs.

Como regra, essas instituicdes sdo organizadas de forma afastada do sistema
eleitoral, sem participacdo popular direta, por meio da indicacdo do seu corpo diretivo
maximo — os conselheiros (nos estados) ou ministros (na unido). Todavia, essa previsao
ndo evita a influéncia de poder politico nessas organizacdes. Pelo contréario, pode
aumentar a infiltracdo de interesses politico-partidarios no mérito da anélise de contas.

Os TCs, espécies de IFS, ndo se afastam desse cenario.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) € uma instituicdo centenaria com
nascimento datado da primeira Constituicdo (1891), pouco apés a Proclamacdo da
Republica (1889). A instituicdo foi prevista em todas constitui¢des federais e somente
durante o Estado novo (1937 a 1945) teve seus poderes limitados, o que ndo voltou a
ocorrer mesmo nos regimes autoritarios de 1964 a 1985 (SPECK, 2001). Hoje, 0 TCU é
tido como uma institui¢do central no sistema de controle e fiscalizagéo brasileiro, dotada
de plena capacidade institucional e normativa para a execug¢do de sua funcgéo
constitucional (CASTALDELLI JUNIOR; AQUINO, 2011; LOUREIRO; TEIXEIRA;
MORAES, 2009; PESSANHA, 2009).

O modelo de organizagdo do TCU, reproduzindo o sistema federativo, foi
replicado também nas constituicbes estaduais, com alguma variacdo na data de criacéo.
Hoje, sdo 34 TCs no Brasil: 26 estaduais, 1 distrital, 4 dos Municipios (estaduais, mas
especializados em municipios, localizados no Ceara, na Bahia, em Goias e no Para), e 2
municipais (do ente municipal, em S&o Paulo e no Rio de Janeiro), com idades variando
de 25 a 125 anos, em 2016.

Essas instituicGes possuem orgamentos proprios bem expressivos (BRITO et
al., 2014; PAIVA; SAKAI, 2014; SPECK, 2001), variando de 0,27% a 1,91% do
orcamento estadual total, qualificacdo e boa remuneracdo dos servidores concursados e
conselheiros nomeados (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005; MELO, 2007;
SPECK, 2001). Ingredientes necessarios para um bom desempenho institucional.
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Apds a Constituicdo de 1988, os TCs tiveram suas atribuicdes e competéncias
ampliadas, bem como reduzido o poder de influéncia do executivo na formagdo do
conselho deliberativo, 6rgdo maximo. Com a nova Constituicdo, os TCs ganharam
autonomia administrativa e funcional, competéncias normativa e reguladora, e garantias
constitucionais para seu corpo deliberativo idénticas as de magistrados (ROCHA, 2013).
Houve um processo claro de desenvolvimento institucional no sentido do aprimorar a
efetividade dos TCs (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009).

O processo de desenvolvimento institucional dos TCs também ocorreu por
meio da legislacdo infraconstitucional. A Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei
Complementar n® 101/2000, elegeu os TCs como seu fiscal no cumprimento das metas e
limites estaduais e federais com gastos publicos. Essa atribuicdo foi o motor de um
processo de modernizacéo institucional dos TCs (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES,
2009). Mais recentemente, a Lei da “Ficha Limpa”, Lei Complementar n° 131/2010,
tornou inelegiveis os prefeitos que tivessem as contas anuais rejeitadas pelos TCs,
aumentado a importancia do parecer prévio das contas elaborado pelas IFSs brasileiras®.

A relevancia crescente dessa instituicdo ficou evidente em 2016 no principio
do processo de impeachment promovido contra a entdo Presidente da Republica, Dilma
Rousseff. A anéalise prévia das contas do governo, realizada anualmente pelo TCU foi no
sentido da rejeicdo das contas da Presidente, relativas ao ano de 20142. Esse parecer
prévio é encaminhado ao Congresso Nacional para aprovacéo ou rejeicéo final das contas
pelo parlamento. Todavia, a publicacdo da rejeicdo das contas pelo TCU foi suficiente
para animar os oposicionistas e levar em frente o projeto de impeachment, que acabou

concretizando-se com a deposi¢édo da Presidente Dilma Rousseff, em 31/08/2016.

Ainda que haja debate sobre se o parecer prévio foi Gtil justamente porque ja
existiam interesse politicos organizados na frente pro-impeachment, é inegavel que o
documento técnico-juridico emanado por uma IFS  creditada junto a opinido publica foi
de vital importancia para a legitimacao do processo de deposicéo presidencial. Importante

! Julgamento recente do Supremo Tribunal Federal ameaca remover a aplicabilidade do dispositivo citado.
Segundo interpretacdo do tribunal, somente cabe & Camara de Vereadores o julgamento das contas do
prefeito. Todavia, até o momento, ndo ficou claro os efeitos retroativos da decisdo ou se haverad
interpretagdo que concilie a letra da lei com o julgamento do tribunal. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=322706. Acesso em 31/08/2016.

2 Disponivel em: http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,tcu-rejeita-contas-de-dilma-por-pedaladas-
fiscais,1776349. Acesso em 30/08/2016, as 17h00.
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destacar, que, em conformidade com as criticas que serdo estudadas mais a frente, pairam
sobre a publicacdo desse parecer unanime do TCU desconfiangas quanto ao peso da
politica partidaria nas decisdes dos TCs®.

Afora esse acontecimento episédico, o papel de auxiliar o legislativo é pouco
valorizado sendo raras as discussdes dos relatorios do TCU dentro do Congresso Nacional
(PESSANHA, 2009; SPECK, 2011). De uma forma abrangente, a eficécia e a eficiéncia
das cortes de contas brasileiras encontram-se em constante debate na literatura afeita
(ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005; DAVIES, 1999; QUINTAL et al., 2012).
Podem-se destacar criticas ao descumprimento dos principios contabeis na analise das
contas dos governadores (QUINTAL et al., 2012), a realizacdo de poucas auditorias
(ATRICON, 2013), bem como a realizacao de incipientes auditorias contabeis (DAVIES,
1999) e o baixo indice de pagamento de multas aplicadas pelo TCU (PAIVA; SAKAI,
2014). Ainda, pesquisa de opinido indica que técnicos do executivo ndo tem grande
conhecimento sobre o que sdo ou fazem os TCs e que apenas 1/3 dos entrevistados
considera “6timo” ou “bom” o tempo de resposta dos tribunais (ARANTES; ABRUCIO;
TEIXEIRA, 2005).

Entretanto, é a transparéncia - requisito indispensavel para a efetiva
accountability e para a eficacia pratica das decisdes dos tribunais — que se destaca como
caracteristica incipiente nos TCs (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005;
CASTALDELLI JUNIOR; AQUINO, 2011; PAIVA; SAKAI, 2014; PESSANHA,
2009). Pesquisa aponta que dos 34 TCs brasileiros (da Unido, estaduais e municipais),
cerca de 1/3 ndo respondeu a solicitacdo de informacao feita por meio da Lei de Acesso
a Informacdo pelos pesquisadores (PAIVA; SAKAI, 2014). Ademais, Dalson,
Figueiredo, Ranulfo e Pawan (2014) indicam que quanto maior o orcamento, pior a
transparéncia: o TC do Mato Grosso do Sul, sendo o mais caro, se mostrou também o
menos transparente. No mesmo sentido, Quintal et al. (2012) aponta problemas de
transparéncia na maioria dos TCs: dos 162 documentos de interesse para a pesquisa,

somente 81 (53,7%) encontravam-se disponiveis para consulta online.

A composicao politica da cUpula desses tribunais € frequentemente apontada

nas pesquisas sobre o tema como um possivel fator negativo nos resultados apresentados

3 O ministro relator das contas da Presidente Dilma Rousseff foi Augusto Nardes, ex-deputado federal por
trés mandatos, com Gltima filiagdo pelo Partido Progressista — PP. O ministro foi indicado dentro das vagas
ao TCU pertencentes a Camara dos Deputados, portanto, sem influéncia clara do Presidente da Republica
a época, Luis Inacio Lula da Silva, antecessor de Dilma Rousseff, do mesmo partido.
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pelas IFSs (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005; BLUME; VOIGT, 2007;
MENEZES, 2014; O’DONNELL, 1998; PAIVA; SAKAI, 2014; SPECK, 2001).
Pesquisas informam que 2/3 dos entrevistados veem predominancia de critérios politicos
ou de injungdes politicas nas decisdes dos TCs (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA,
2005). Na sociedade civil, 67,6% acreditam que as decisdes sao politicas e somente 28,2%
acreditam que sdo técnicas (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005). Entre os
entrevistados do Ministério Pablico, 77,7% acreditam que as decisdes sdo de cunho
meramente politico (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005). Os dados empiricos
favorecem essa desconfianca, vez que, em pesquisa realizada em 2014, 60% dos

conselheiros eram provenientes de carreiras politicas (PAIVA; SAKAL, 2014).

Portanto, os dados encontrados na literatura indicam um cenério
contraditério: organizacdes criadas para fiscalizar e garantir a transparéncia, bem
financiadas e capacitadas legalmente, mas que, internamente, sdo objetos de alocagdes
politicas e apresentam pouca transparéncia. E justamente esse aparente paradoxo que faz
dos TCs oportunos objetos de estudo.

Em primeiro lugar, o peso das indicacdes politicas na composicdo dos TCs
destaca-se como possivel fator a ser investigado na avaliacdo do paradoxo acima
delineado. Algumas pesquisas ja realizaram analise semelhante, avaliando o papel dos
conselheiros advindos das carreiras de auditor e procurador (MELO; PEREIRA;
FIGUEIREDO, 2009), e a relevancia do tipo de mandato dos auditores, bem como da sua
eleicio nos resultados das auditorias (SCHELKER, 2008; SCHELKER;
EICHENBERGER, 2008). Sobre os TCs brasileiros, pesquisa investigou a relacdo entre
a carreira dos conselheiros (politica ou burocratica) e as taxas de rejeicdo das contas dos
prefeitos, apontado maiores taxas para aqueles de origem burocrata (HIDALGO;
CANELLO; LIMA-DE-OLIVEIRA, 2016).

A relacdo entre a composicéo politica dos TCs e a qualidade dos resultados
apresentados pode ser observada a luz da Teoria Principal-Agente — TPA — que alguns
autores associam diretamente a questdo da accountability (MORENO; CRISP;
SHUGART, 2003). A teoria trata de situagdes onde alguém (agente) atua em nome de
outrem (principal) para executar atividades e fungGes que, por algum motivo, o principal
ndo pode. Portanto, ocorre uma delegacdo do principal para agente, e, com ela, a
necessidade de prestacdo de contas. Para garantir que 0 agente execute o
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acertado/esperado, o principal recebe poderes para punir o agente, ainda que seja pela
mera destituicdo de poderes (LANE, 2005; STR@M, 2000).

A questdo que envolve o funcionamento dos TCs e a TPA é saber quem seria
o principal dessas organizacdes. Uma vez que ndo se tem elei¢cdes diretas para 0s cargos
de conselheiro/ministro, € dificil sustentar que esses agentes agem no interesse difuso dos
eleitores. Mas para alguns autores, mesmo sem qualquer relacéo de delegagéo, um agente
publico pode responder por seus atos perante outra autoridade, estando sujeito a san¢des
(MAINWARING, 2003; O’DONNELL, 1998; SCHEDLER, 1999). Mesmo nesse
cenario, resta responder como a sociedade teria as informac6es necessarias para conhecer
0 comportamento desses agentes, e ainda 0s mecanismos adequados para aplicar a

punicado, visto ndo haver elei¢do para os cargos.

Uma probabilidade é a de que os conselheiros sejam agentes dos principais
que os indicam — executivo (governador) ou legislativo (maioria da assembleia, ou maior
partido, ou ex-partido do conselheiro). Nesse sentido, pesquisa aponta que 0S
conselheiros que mais punem politicos (maiores taxas de rejei¢do de contas anuais) sao
aqueles em que o legislativos e o executivo ndo tiveram participacdo na sua indicacdo
(conselheiros substitutos concursados); mesmo os conselheiros de carreira nos proprios
tribunais, quando indicados, se comportam de forma semelhante aos de carreira politica
(HIDALGO; CANELLO; LIMA-DE-OLIVEIRA, 2016). Assim, caberia lancar méo de
hipbteses e metodologias para se averiguar, na pratica, a quem os conselheiros prestam

contas.

Por fim, outro fator relacionado aos resultados das IFSs comumente apontado
na literatura é o ambiente institucional onde essa se insere (ABRUCIO, 1988; ALSTON
et al., 2008; BLUME; VOIGT, 2007; MELO; PEREIRA; FIGUEIREDO, 2009;
PESSANHA, 2009; QUINTAL et al., 2012). N&o surpreende que grande parte dos
estudos sobre o tema busque identificar em um conjunto de instituicdes de regulacéo e
controle independentes um fator preponderante na funcionalidade das IFSs. Nesse
sentido, chegou-se a desenvolver um indice de check and balances para medir o impacto
de instituices regulatorias, como as cortes de contas autbnomas, assembleias estaduais
com corpo profissional e comissdes ativas, burocracia funcional, promotoria proativa,
entre outros (ALSTON et al., 2008).

Ainda dentro do ambiente institucional, também a competitividade eleitoral
pode estar associada ao desempenho das IFSs (ALSTON et al., 2008; BOULDING,;
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BROWN, 2014; LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009; MELO; PEREIRA;
FIGUEIREDO, 2009). Para alguns autores, a maior competitividade politica tem efeito
positivo sobre a independéncia e a eficacia dos TCs, vez que, considerando a
possibilidade de vitoria de um adversario, o chefe do executivo aumentaria o poder
institucional das cortes de contas (MELO; PEREIRA; FIGUEIREDO, 2009). Em estudo
sobre a transparéncia e a politizacdo dessas organizagdes, seria oportuno considerar

também essa variavel.

Do exposto, resta clara a relevancia de estudos e pesquisas relacionadas aos
TCs. Em vista dessa tematica de estudo, o objetivo geral deste trabalho é analisar a relacéo
principal-agente dos TCs brasileiros por meio da avaliagdo qualitativa e quantitativa da
sua transparéncia ativa, politizacdo, governismo e competitividade eleitoral estadual.

E possivel afirmar que ainda é incipiente na literatura de Ciéncia Politica
estudos sobre os TCs como instrumentos de accountability horizontal. A maior parte dos
estudos sobre a entidade sdo na area do Direito e de Administracdo Publica e discutem
especificidades normativas, seus modelos de gestdo e se elas garantem a eficacia e a
eficiéncia dos gastos do governo (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009). Na
Ciéncia Politica, os trabalhos sdo em torno do papel dos TCs na relacdo com os poderes
executivo e legislativo, a governabilidade do sistema politico, e discutem o dificil
equilibrio entre o trabalho técnico e o perfil politico dos dirigentes (LOUREIRO;
TEIXEIRA; MORAES, 2009).
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Problema e pergunta de pesquisa

Para se realizar a andlise proposta, este trabalho ira testar as hipoteses
explicadas a seguir. A teoria principal-agente e a teoria da accountability sdo adotadas

como marco tedrico para o desenvolvimento do estudo.

O objetivo deste estudo é indicar quem € o principal na relacdo principal-
agente dos TCs estaduais e distrital, por meio do levantamento e da afericdo de
informacdes sobre sua transparéncia ativa e sua composi¢do. A indagacao cientifica que
subsidia essa pesquisa €, dada sua prestacdo de contas ativa e a forma como é composta
sua direcdo maxima, a quem se destina a atividade dos TCs estaduais e distrital. Portanto,
a pergunta de pesquisa que orienta esse projeto é: a quem prestam contas os tribunais de

contas?

A teoria principal-agente cuida da relacdo delegado e delegante para execucao
de determinada acdo, funcdo, ou contrato (LUPIA; MCCUBBINS, 1994). Um de seus
desafios, entretanto, é estabelecer quem s&o esses personagens. Assumindo o TC como
agente na tarefa de fiscalizar as contas publicas, o desafio que se propde é responder quem

seria o principal dessa tarefa.

Constitucionalmente, os TC sdo representantes do Poder Legislativo na
missdo de fiscalizar o Poder Executivo (art. 71, CF), havendo protagonismo daquele
poder na nomeag¢do da maioria dos “juizes” de contas (art. 72, § 2°). Todavia,
considerando a destacada autonomia de fiscalizacdo do TC, e que também o legislativo é
alvo da sua fiscalizacdo rotineira, seria possivel sugerir que a sociedade é a real

destinatéria das acOes dessa instituicdo de controle.

Porém, a resposta alternativa que se ird analisar neste trabalho é a de que os
TCs funcionam de fato como agentes do Poder Executivo, devido a forma de composi¢édo
dessas cortes de contas (hnomeacdo politica), a forca do Poder Executivo nos estados -
dominando inclusive o Poder Legislativo local - e a pouca interacdo entre sociedade civil

e TC - indicada por meio da qualidade de sua transparéncia ativa institucional.

Importante esclarecer que ha simplificacdo na pergunta de pesquisa. Ao
avaliar a prestagdo de contas dos TCs esta se tomando sua cupula dirigente — 0s
conselheiros - como representativa dos interesses dessa instituicdo. Como se demonstrara
no decorrer deste trabalho, os TCs sdo elogiados por seu corpo técnico profissional e

concursado. Ainda, estudos apontam comportamentos diferentes entre IFSs com mais e
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menos auditores profissionais ocupando os cargos de juizes de contas (HIDALGO;
CANELLO; LIMA-DE-OLIVEIRA, 2016; SCHELKER, 2008; SCHELKER;
EICHENBERGER, 2008). Porém, por mais que o trabalho técnico de analise de contas
seja formal e imparcial, sdo os conselheiros que decidem pela reprovacdo ou nao das
contas. Estudos apontam que, por razdes politicas, as recomendacdes contidas nos
relatdrios elaborados pela equipe técnica, geralmente, ndo sdo adotadas pelos ministros
do TC (FIGUEIREDO, 2001). Também sdo os conselheiros que, na condicdo de
presidentes, administram os TCs definindo, inclusive, a politica de transparéncia ativa
disposta no site das instituicbes. Portanto, consideramos util e eficaz a simplificacdo

utilizada.

Para responder a pergunta de pesquisa, a hipétese central é a de que os TCs
funcionam como agentes do Poder Executivo estadual. Para verificar essa suposicao, sera
analisada a transparéncia ativa, a politizacdo da composi¢do, e 0 governismo na

composicao dessas instituicoes.

Elemento fundamental nessa andlise da relagdo principal-agente dos TCs é a
medicdo de sua transparéncia ativa. Isso porque a transparéncia ativa das organizacdes é
condicdo fundamental para: a) que se efetue a fiscalizacdo de seus atos (PINHO;
SACRAMENTO, 2009; QUINTAL et al.,, 2012; SCHEDLER, 1999), e b) para a
divulgacdo de suas atividades e seus resultados para os interessados (FILGUEIRAS,
2011; TAYLOR; BURANELLI, 2008). Sem a transparéncia, qualquer pretensdo a
prestacdo de contas de qualquer instituicdo é falida desde o nascedouro. A transparéncia
ativa dos TCs seré analisada por meio da prestacdo de contas no site dessas instituicoes
relativas a sua organizacdo, sua composicdo, ao seu desempenho orcamentério e

finalistico e a divulgacéo de resultados da analise de contas do governo.

O detalhamento da transparéncia na sua modalidade ativa se justifica devido
a diferenca entre o fornecimento proativo de informagdes publicas e o fornecimento
provocado, passivo. A Lei de Acesso a Informacdo, Lei n°® 12.5272011, obriga a
administracdo puablica direta e indireta a fornecer informac@es publicas aos solicitantes
formais. Nesse caso, trata-se de transparéncia passiva, ou provocada, a qual o 6rgdo nao
disponibilizou por iniciativa prépria. Todavia, a transparéncia que interessa a este
trabalho é a ativa, de iniciativa propria da organizacdo publica, que demonstra o real
interesse em expor suas atividades e resultados a sociedade sem necessidade de prévia

provocacao.
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Além da transparéncia ativa, cabera ainda um estudo sobre a politizacdo
dessas cortes, aqui definida como a medida da proporcdo de conselheiros de carreira
politica, ou com parentesco politico, nas cortes de contas, em 2016. Dentro da politizacao,
sera realizada ainda uma analise sobre o governismo dos indicados: se ao momento da
nomeacao, o conselheiro possuia vinculo politico ou pessoal com o governador. Esses
dados irdo indicar se a organizacao interna dos TCs segue critérios técnico-profissionais,
0 que seria de interesse da sociedade, ou critérios politico-partidarios, que seria do

interesse do Poder Executivo e Legislativo.

E necessario discutir ainda qual poder, Executivo ou Legislativo, teria maior
influéncia sobre as nomeacdes para as cortes de contas. Um controle eleitoral e politico
do Poder Executivo, por exemplo, pode exercer influéncia no tipo de indicacédo feita aos
tribunais de controle. Portanto, € importante medir a relacdo entre o poder do governador
nos estados e a politizacdo dos TCs. Como medidas dessa possivel relacao, esse estudo
analisa 0 numero de mandatos no governo estadual e a conquista de cadeiras pelo partido
do governador na respectiva assembleia legislativa.

Em suma, para analisar a relacdo de agéncia dos TCs e testar a hipotese central
de agéncia com Poder Executivo como principal, esta pesquisa prople as seguintes
hipoteses: 1) a transparéncia ativa esta negativamente relacionada a politizagdo dos TCs;
2.1) as preferéncias do Poder Executivo tém papel predominante nas nomeagdes dos
conselheiros dos TCs; e 2.2) quanto maior o controle do Executivo sobre as arenas

eleitoral e legislativa, menor a probabilidade de nomeacéo de conselheiros técnicos.

Hipdteses
Politizacéo e transparéncia ativa

A hipdtese central para a pergunta de pesquisa, a possibilidade dos TCs
funcionarem como agentes do Poder Executivo estadual, tem dois pressupostos claros: a
baixa transparéncia ativa dos TC e a excessiva politizacdo de seus conselheiros. A
hipdtese 1 ira testar esses pressupostos e correlaciona-los. Dessa forma, pretende-se
embasar a resposta para a pergunta de pesquisa ao indicar que os TCs ndo tém como

principal a sociedade civil.

Com base na teoria principal-agente, caberia aos TCs melhorar a qualidade
das informacgdes do governo e apresentar relatorios sobre a acdo deste agente para o
principal, sociedade, executivo ou legislativo. Ainda, caberia aos TCs apresentarem
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razoavel transparéncia sobre seus proprios gastos e a¢oes, visto que agentes devem prestar
contas ao principal. Como os sites institucionais tem a forma mais completa e acessivel
de provimento de informacdes para a sociedade, caso esse seja o principal para o TC, os
sites deveriam apresentar qualidade de informacéo e facilidade de acesso. Assim, por
meio da transparéncia ativa é possivel averiguar se os TCs, efetivamente, prestam contas

a sociedade sobre suas acdes e resultados.

Por outro lado, se ndo houver informacBes Uteis e suficientes nos sites
institucionais, reforca-se a possibilidade do principal ser outro que ndo a sociedade.
Estudos diversos apontam para o fato de que os TCs ndo tém cumprindo devidamente
uma de suas mais importantes atribuicdes - a prestacéo de contas. De acordo com diversos
testes empiricos, os resultados em transparéncia tem sido negativos (ARANTES;
ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005; ATRICON, 2013; BRITO et al., 2014; CASTALDELLI
JUNIOR; AQUINO, 2011; PAIVA; SAKAI, 2014; QUINTAL et al., 2012).

O grau de transparéncia de determinada instituicdo pode estar associado ao
tamanho do seu orgamento, visto que o processo de disponibilizacdo de informagdes
exige também a alocacdo de recursos financeiros. Todavia, resultados indicam uma
correlacdo negativa: quanto maior o orcamento, pior a transparéncia. A pesquisa realizada
por Dalson, Figueiredo, Ranulfo e Pawan (2014) apresenta o0 TC de Sdo Paulo como o
mais transparente, e 0 TC do Mato Grosso do Sul como o0 menos, considerando que este
se revelou também o mais caro. A analise dos dados de todos os TCs revelou que quanto
maior o orcamento do tribunal, menor o nivel de transparéncia, embora quanto maior a

capacidade institucional maior probabilidade de detectar corrupgéo (BRITO et al., 2014).

Estudo realizado por Brito et al. (2014) mediu a relacdo entre a capacidade
institucional - definida pelo orcamento, pela transparéncia orcamentaria e pela
antiguidade - e a corrupcdo e a transparéncia dos TCs. Os resultados apontaram que 0s
maiores gastos ndo tém tido retorno em maior transparéncia (BRITO et al., 2014). Esse

resultado leva a busca de outra razédo para o baixo desempenho em transparéncia dos TCs.

Existe a possibilidade de que a falta de transparéncia seja um reflexo da forma
de composicdo do tribunal. E razoavel supor que quanto maior a politizagdo, maior a
prestacdo de contas para personagens politicos, e menor o interesse dos dirigentes
méaximos dos TCs em expor publicamente seus resultados. Caso sejam agentes do Poder
Executivo, conforme hipotese principal, e ndo da sociedade, ndo haveria

necessidade/interesse em apresentar para a sociedade relatérios e documentos atualizados
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com os resultados dos tribunais. Assim, a politizacdo na formacao dos juizes de contas

pode influenciar na transparéncia ativa dessas organizagoes.

Parte do problema da TPA é definir quem s&o o agente e o principal da relagéo
de delegacdo e prestacdo de contas entre dois atores. Uma das formas possiveis para
esclarecer essa relacao é verificar quem é o interessado na acdo do agente e a quem este
presta contas. No que tange as IFSs, é possivel extrair dos estudos sobre o tema que 0s
TCs séo agentes que tém como principais a sociedade (MORENO; CRISP; SHUGART,
2003) e/ou o legislativo e a missdo de fiscalizar outro agente da sociedade, “o governo”,
apresentando para os eleitores e o parlamento informaces e analises sobre o desempenho

daquele.

Todavia, o proprio desenho institucional dessas IFSs, que prevé a ocupacgao
de 100% dos cargos superiores por meio da indicacdo politica, nos leva a questionar se
os conselheiros realmente atuam como agentes da sociedade ou exclusivamente como
agentes das elites politicas, no executivo ou no legislativo, que permitiram sua condugéao
ao cargo maximo do tribunal. A possibilidade de colusdo entre parlamento e governo
também deve ser analisada vez que todas as nomeacdes sdo validadas pelo legislativo.

Por isso, a hipotese 1 levanta dados de politizacdo nos TCs.

A composicéo politica e ndo burocratica dos tribunais indica que o objetivo
final dessa organizacdo ndo seria a fiscalizagdo imparcial e criteriosa das contas publicas,
0 que seria do interesse da sociedade como principal. A funcdo do TC pode ser
predominantemente politica como forma de beneficiar aliados politicos e dar validade

técnica as contas de determinados grupos politicos.

A fragilidade das exigéncias constitucionais (SPECK, 2013), permite que a
maior parte dos conselheiros seja proveniente de carreiras estritamente politico-
partidarias como vereador, deputado, e secretario de estado (PAIVA; SAKAI, 2014). Os
profissionais especialistas em contabilidade, economia, administracdo e direito somente
sdo indicados por meio da cota do executivo onde ha a especifica limitacdo de indicagdes
de dois profissionais de carreira, auditor ou procurador (Constituicdo Federal, art. 73, 82°,

). Conforme o relatorio da Atricon?, as vezes nem mesmo assim servidores s&o nomeados

4 A ATRICON - Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil — retine Ministros,
Conselheiros, Ministros Substitutos e Conselheiros Substitutos dos tribunais de contas da unido, estaduais
e municipais. Conforme o site da instituigdo, ela atua “com o intuito de garantir a representacéo, a defesa,
o0 aperfeicoamento e a integracdo dos Tribunais de Contas e de seus Membros”. Disponivel em:
http://www.atricon.org.br/institucional/apresentacao/. Acesso em 03/03/2017.
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(ATRICON, 2013). De forma geral, a literatura aponta um alto grau de politizacdo dessas
cortes (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005; ATRICON, 2013; PAIVA; SAKAI,
2014; SPECK, 2011; TAYLOR; BURANELLI, 2008), que tende a prejudicar a
independéncia da instituicdo de controle (FORTE; EUSEPI, 1994; MAINWARING,
2003; MORENO; CRISP; SHUGART, 2003; SPECK, 2011).

A insercédo de burocratas especialista em controle e fiscalizagdo, auditores e
procuradores de carreira, poderia promover a sociedade como principal na relacdo
principal-agente dos TCs. A priori, essa insercdo aumentaria o critério técnico nas
decisbes do tribunal, algo que interessa diretamente a sociedade. Ainda, o potencial
técnico, sancionador e didatico dos TCs poderia ser atingido caso as nomeacOes
seguissem uma analise mais restrita dos critérios previstos da Constituicdo Federal com

ingresso de mais procuradores e auditores.

Portanto, a hipotese 1 verifica se os TCs se comportam mais como agentes de
seus monitorados — executivo e legislativo - do que como agentes da sociedade. Se 0s
TCs servem como agentes do principal legislativo, e esse € frequentemente dominado
pelo poder executivo (ABRUCIO, 1988; LIMONGI, 2006; SANTOS, 2001; TOMIO;
RICCI, 2012a), é possivel extrair que a indicacdo dos cargos de conselheiros pelo
executivo e pelo legislativo teria como objetivo facilitar a aprovagao das contas e atender
a interesses politicos. Essa hip6tese pode indicar que o principal dos TCs sdo os poderes
executivo e legislativo, e ndo a sociedade. Mas ndo permite especificar qual seria o poder

predominante, por isso a hipdtese 2 vai além.

Assim, considerando tanto a interpretacdo da TPA que possibilita ter o Poder
Executivo ou Legislativo como principal dos TCs- e com isso que se eleve a politizacdo
dessas cortes - quanto os achados da literatura que sinalizam para um desempenho baixo

em transparéncia ativa pelos TCs, é possivel propor e testar a seguinte hipotese:

Hipotese 1: a politizacdo estd negativamente relacionada a transparéncia
ativa dos TCs.

Politizacéo e governismo

A pesquisa do governismo na politizagdo é uma forma de avancar no teste da
hipdtese principal. Mesmo que a partir da hipdtese anterior se indique que os TCs néo
atuam como agentes da sociedade, dadas a grande politizacdo da cupula e a pouca
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transparéncia como forma de responder a sociedade, restariam ainda duas possibilidades
de relagéo principal-agente: tendo por principal o legislativo ou o executivo. Cabe, entéo,
analisar a qual desses monitorados os TCs de fato respondem.

Caso a anélise fosse puramente legalista, a interpretacdo do art. 71 da Carta
Constitucional de 1988 ndo deixaria davidas: “o controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, sera exercido com o auxilio do TCU, ao qual compete (...)” (grifos nossos).
Todavia a politica trata de situaces de fato, nem sempre de direito, e a TPA cuida da
analise de uma relacéo real, e ndo ideal. Portanto, é razoavel perquirir a quem, de fato, os

TCs prestam contas; quem € o seu principal.

Uma alternativa para tal verificacdo é por meio da analise do governismo.
Caso o0s tribunais sejam compostos por meio da indicacdo de secretarios, parentes
préximos do governador e/ou do vice e politicos do seu partido, ficaria mais clara a
predominancia do executivo e dos interesses do governador. Por outro lado, uma
ocupacao mista entre partidos da coligacdo do governador e partidos da oposi¢do somada
a uma baixa ocupacdo por secretarios e parentes do governador dificultaria a afirmacéo

de que os TCs funcionam como agentes do executivo, e ndo do legislativo.

A Ciéncia Politica brasileira possui relevante literatura sobre a predominancia
do executivo sobre o legislativo, tanto em dmbito federal como estadual (ABRANCHES,
1988; ABRUCIO, 1988; LIMONGI; FIGUEIREDO, 1998; SANTOS, 2001; TOMIO;
RICCI, 2012a, 2012b). No caso estadual, a dominacao pode ser ainda mais forte levando
todas as instituicGes estatais estaduais a se comportarem como extensdes do governo,
incluindo os TCs (ABRUCIO, 1988).

Nesse contexto de dominacdo executiva nos parlamentos estaduais, ndo é
razoavel imaginar que as nomeacgfes politicas seriam atribuidas em igualdade entre
oposicdo e situacdo, ou que o interesse do Poder Legislativo se sobrepusesse ao do
Executivo nessas nomeacdes. O que pode ocorrer, no melhor dos cenarios, é a identidade
de interesses entre a maioria do parlamento e o governador. Havendo maioria do governo,
a tendéncia mais clara é que as indicacfes sejam do seu interesse, portanto, governistas.
Nesse caso, a indicacdo de deputados da base governista pode ser vista como atendimento

ao interesse do Poder Legislativo e do Executivo simultaneamente.

Todavia, estudo recente sobre a composic¢ao dos TCs indica justamente uma

grande ocupagao por “representantes exclusivos do executivo” (PAIVA; SAKAI, 2014).
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Esses podem ser os secretarios de estado, dirigentes de organizac6es publicas (autarquias,
empresas publicas, fundagdes publicas) e até parentes proximos do governador, como
filho (Marco Antbnio Barbosa de Alencar, TC-RJ), irm&o (Antonio Erlindo Braga, TC-
PA), primo (Jodo Campos, TC- PE) ou mesmo cunhada (Marisa Serrano, TC-MS). Em
alguns casos, nem tdo préximo assim, como o primo da mulher do governador (Marcos

Coelho Loreto, TC-PE) ou a esposa do vice-governador (Carla Cintia Santillo, TC-GO).

Tais resultados indicam que, mesmo se exigindo legalmente a indicacédo e a
aprovacdo dos nomes pelo Poder Legislativo, a ocupagdo politica dos TCs é
predominantemente no interesse do Poder Executivo. Esse mesmo tipo de intervencao
politica levou Forte e Eusepi (1994) a afirmarem que a IFS italiana atuaria como agente
do governo, e ndo da sociedade ou do parlamento.

Para se verificar se as nomeac@es ocorrem conforme o interesse predominante
do Poder Executivo serd necessario analisar o curriculum de todos os conselheiros
“politicos” dos 27 TCs, em 2016. Essa analise verificara: a) se o cargo politico ocupado
pelo conselheiro antes da sua indicacao era de alinhamento com o partido do governador
(deputado, secretéario, presidente de autarquia) e b) se o conselheiro tem parentesco com

0 governador ou com o vice.

Assim, a hipotese 2.1 é de que ha predominancia do executivo na politizacdo
das cortes, 0 que ira fortalecer a hip6tese principal, de que os TCs prestam contas a esse

poder.

Hipotese 2.1: As preferéncias do Poder Executivo tém papel predominantes

nas nomeacodes dos conselheiros dos TCs.
Efeito do controle politico e eleitoral do executivo na politizagado

Com as hipéteses anteriores é possivel averiguar se os TCs sdo politizados e
transparentes, e ainda se as nomeag0es dos conselheiros sdo de interesse predominante
do executivo ou do legislativo. Os achados provenientes poderdo reforcar ou enfraquecer

a resposta a nossa pergunta-problema: a quem prestam contas os tribunais de contas?

A hipdtese resposta desse trabalho, que os TCs prestam contas ao Poder
Executivo, caso demonstrada, problematiza toda a fundamentacdo da existéncia e da
missdo dessas instituicdes. Por isso, esse estudo também busca responder se a
predominancia das nomeacdes politicas sobre as burocraticas, caso ocorra, se da em

circunstancias especificas ou de forma generalizada. Essa ultima hipdtese, como extenséo
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da hipotese anterior, verificard a abrangéncia e as condicOes da aplicacdo da hipotese

principal.

Conforme ja apresentado, parte da literatura entende que a competitividade
eleitoral nos estados € um fator importante para explicar a autonomia e a efetividade dos
TCs. Para alguns autores, um governo tem incentivos para aumentar a autonomia da
burocracia e isold-la do controle politico quando teme perder as proximas elei¢cGes
(FREY, 1994; MELO; PEREIRA; FIGUEIREDO, 2009; PRZEWORSKI, 2006). Nesse
caso, 0 governo poderia sacrificar sua propria influéncia sobre a burocracia para evitar
que o proximo governo, adversario, use-a em desfavor do primeiro (PRZEWORSKI,
2006).

No caso especifico dos TCs, Melo et al. (2009) entendem que quanto maior
for a competitividade entre as elites politicas, maior serd a tendéncia a indicacdo de
conselheiros burocratas e de julgamentos imparciais. Havendo relevante disputa eleitoral
e politica em determinado estado, onde o chefe do executivo vislumbra o risco de perder
0 cargo ou ter pouco apoio no legislativo, seria estrategicamente interessante nomear
conselheiros burocratas para julgar imparcialmente suas contas e as do préximo
governador. De forma similar, Frey (1994) também indica que a competicdo entre

partidos pode favorecer a autonomia das IFSs.

Entretanto, é possivel lancar interpretacfes alternativas dentro da dindmica
da competitividade. E claramente improvavel um cenario onde agentes eleitos promovam
a autonomia dos agentes de fiscalizacdo e do sistema de freios e contrapesos ou onde ajam
no sentido de limitar seus proprios poderes (MORENO et al., 2003). Ademais, o risco de
colusdo entre supervisor e agente é um dos pressupostos basicos da TPA, devendo ser
levando em conta em modelos de delegacdo (LANE, 2005; PRZEWORSKI, 2006).

Mesmo dentro de uma analise racional, a nomeacao de aliados politicos pode
oferecer ainda mais vantagens para o governador do que a colocacdo de burocratas.
Hipoteticamente, o aliado politico teria a vantagem de, em um governo reeleito, ser
simpético a quem o indicou e, em um governo adversario, agir como opositor daquele
que ingressa. Ademais, ainda que o conselheiro burocrata possa ser um alento para
fiscalizar de forma profissional o governo adversario, em caso de governo reeleito, ele
pode ndo ser tdo fiel a quem o indicou quanto o indicado politico. A indicagéo politica,

assim, se torna, provavelmente, a escolha mais racional. Logo, o mecanismo da escolha
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racional ndo parece suficiente para justificar mais nomeacgdes técnicas em sistemas

competitivos.

Ainda, € preciso que se considere a ampla liberdade de nomeacéo politica: a)
somente 2 dos 7 conselheiros precisam ter carreira nos tribunais — e mesmo esse limite é
por vezes desrespeitado (PAIVA; SAKAL, 2014), e b) os critérios constitucionais para 0s
outros 5 cargos, de “notdrios conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e
financeiros ou de administragdo publica” (Art. 73, §1°, III) sdo interpretados de forma
aberta (SPECK, 2011). Ter sido deputado estadual é geralmente considerado como
“notdrio conhecimento em administragao publica”, por exemplo. Com essa elasticidade
na escolha dos conselheiros, a indicagcdo politica seria uma boa alternativa mesmo em

cenarios onde o Poder Executivo enfrenta um horizonte eleitoral incerto.

Por isso, € preciso considerar explicacdes alternativas ao calculo racional do
governador, proposta por Melo et al. (2009), para a possibilidade de mais nomeacdes
técnicas em estados competitivos. A hipotese deste trabalho é a de que as indicacGes
técnicas seriam maiores em estados e periodos mais competitivos devido ao fato de ndo
haver controle do Poder Executivo sobre a assembleia legislativa ou sobre o cargo de
governador. Quando o governador tem uma maioria mais fragil na assembleia e/ou
quando seu partido reveza o governo do estado com outros, a capacidade do executivo de
controlar as instituiches estaduais e promover suas preferéncias seria menor. Por isso,

haveria mais indicagdes técnicas.

Apesar de considerar que o Poder Legislativo € frequentemente dominado
pelo Poder Executivo (ABRUCIO, 1988; LIMONGI, 1988; SANTOS, 2001; TOMIO &
RICCI, 2012a), essa hipo6tese considera que a dominagdo ndo é automatica nem uniforme.
Diferentes contextos politicos e eleitorais podem acarretar diferenca da frequéncia e na
extensdo do poder do governador sobre a assembleia. Portanto, caberia estimar se as
nomeacoOes tecnicas sao reflexo desse ajuste de forgas. Assim, a hipotese sugerida ndo
discorda de que a competividade possa aumentar a nomeacao de conselheiros técnicos,
mas propOe variaveis independentes diversas das de Melo et al. (2009): o controle

eleitoral e o controle politico.

Assim, buscando analisar em que circunstancia as nomeagdes técnicas podem
ocorrer com maior probabilidade, a ultima hipotese para a pergunta de pesquisa proposta

é a sequinte:
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Hipotese 2.2: A probabilidade de nomeacdo de conselheiros técnicos esta

negativamente relacionada ao controle do Executivo sobre as arenas eleitoral e legislativa.

Modelos de analise e operacionalizagdo de variaveis

Conforme preceitua King, Keohane e Verba (1994) as ciéncias sociais se
fundamentam na apresentacdo de hipdteses e na sua conferéncia diante do mundo real.
Somente o teste empirico das implica¢fes observaveis dos modelos tedricos promove a
discussdo cientifica (KING; KEOHANE; VERBA, 1994). Com vistas a replicabilidade,
cabe ao pesquisador deixar claro como os dados foram coletados e analisados (KING;
KEOHANE; VERBA, 1994). Portanto, a seguir serdo detalhadas as fontes dos dados da

pesquisa.

A variavel transparéncia tem como proposito medir a extensdo da
transparéncia ativa dos TCs, isto €, a disponibilidade e a acessibilidade de informacdes
de interesse publico por prépria iniciativa do tribunal. Para tanto, foi construido um indice
de transparéncia ativa dos tribunais composto de pontuacéo referente a disponibilizacéo
ou ndo dos seguintes documentos: a) Relatério de Gestdo Fiscal/Financeira de 2015 e
2014; b) Relatério de Atividades 2015 e 2014; c) Parecer Prévio das Contas do
Governador de 2015 e 2014; d) relacdo dos conselheiros, atuais e anteriores; e €) 0
curriculum dos conselheiros atuais. Apds o levantamento das disponibilidades, foi
atribuida pontuacdo de 0 a 1 a cada quesito que, somados, consolidaram o indice

definitivo de cada TC subnacional.

A variavel politizacdo sera aferida como a proporcdo de conselheiros de
carreira politica na composi¢do do corpo deliberativo dos TCs. Os dados foram reunidos
conforme a porcentagem de conselheiros advindos das carreiras eletivas (deputado,
vereador, prefeito, senador etc), cargos comissionados de direcdo na administracdo
publica (secretario ou secretario-adjunto de estado e presidente/dirigente de empresa
estatal, autarquia ou fundacdo publica), ou com parentesco até o segundo grau com
representantes eleitos (avos, pais, irméaos, filhos, netos, sogros, cunhados). Os dados sdo
relacionados a composi¢do dos tribunais no ano de 2016, o que inclui nomeacdes
ocorridas em anos anteriores. Os dados sobre a trajetoria profissional dos conselheiros
foram consultados no site institucional dos TCs, mas exigiram também pesquisas nas

paginas online das assembleias legislativas, da Camara dos Deputados e, nos casos de
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parentesco, em outros repositorios digitais. A pesquisa e 0s dados serdo melhor

detalhados no capitulo referente aos resultados.

O governismo é variavel que mede a relagdo do conselheiro politico com o
partido do entdo governador, referente ao periodo da nomeacédo no TC. Essa medicdo tem
por critério a analise da coincidéncia da filiagdo partidaria mais recente disponivel do
conselheiro com a do partido do governador ou da coligagdo vencedora da eleicdo. A
referéncia temporal para a filiagéo politica é a elei¢do anterior mais proxima a nomeagéo
do conselheiro. Assim, se o conselheiro politico foi nomeado em 2003, cumpre verificar
a qual partido pertencia o conselheiro enquanto politico e se esse partido era da coligacédo
do governador eleito em 2002. Os casos de carreira de secretario, dirigentes de entidades
da administracdo publica indireta e de parentesco com governador e vice foram

classificados como governismo sem analise da filiacdo partidaria.

O controle do governador sobre as arenas eleitoral e politica sera verificada
por meio de duas varidveis proxy: o niumero de mandatos e o de conquista de cadeiras.
Pelo primeiro, a variavel € medida pela quantidade de mandatos conquistados pelo partido
do governador, na data da nomeacao do conselheiro. Pelo segundo critério, buscou-se a
porcentagem de cadeiras conquistada pelo partido do governador na respectiva
assembleia legislativa. Os dados sdo do Tribunal Superior Eleitoral e foram analisados
dos anos 1982 a 2014.

Outros dados institucionais foram consolidados para possibilitar as analises
quantitativas realizadas. Foi necessario consolidar informacdes relativas a antiguidade
dessas instituicOes. Esses dados estdo disponiveis em diversas fontes, como a propria
pagina online dos TCs e também nos sites de transparéncia orcamentéria dos estados
respectivos. Semelhante levantamento ja foi realizado para o ano de 2014 e replicado em
alguns estudos (BRITO et al., 2014; PAIVA; SAKALI, 2014).

Metodologia

A tendéncia das pesquisas sociais € a orientacdo pelo problema, e ndo pela
metodologia (FLYVBJERG, 2011) e o esfor¢o para superar a dicotomia quali-quanti,
focando mais nas suas potencialidades complementares. Nessa linha,
metodologicamente, 0 desenho de pesquisa utiliza a analise descritiva e multivariada para

relacionar o conjunto de dados de interesse.
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Apds a consolidacéo das informac6es, foram realizadas andlises de estatistica
descritiva e exercicios estatisticos de estimagdo e regressdo na andlise de possiveis
correlagbes entre variaveis. Dessa forma a pesquisa pode ser classificada como
multimétodo (KING; KEOHANE; VERBA, 1994). O estudo também pode ser
classificado como descritivo quanto & mensuracdo da politizacdo, do governismo e da
transparéncia ativa dos TCs. Nesses casos, buscam-se descri¢fes precisas dos atributos
estudados (BABBIE, 1994). Todavia, quando intende relacionar as variaveis entre si a
pesquisa pretende inferéncias explanatorias, sendo, portanto, classificada também como
pesquisa explicativa (BABBIE, 1994; GIL, 2002).

O procedimento de consolidacdo e organizacdo dos dados relativos as
variaveis foi realizado com o auxilio do programa Microsoft Excel 2013. As hipéteses
apresentadas foram testadas mediante metodologias distintas: analise descritiva e por
modelo de regressdo. As relacdes entre as variaveis foram estimadas por meio de graficos
de dispersdo e de regressdes. Outras andlises descritivas foram empreendidas com 0s
dados e dispostas em graficos e tabelas para facilitacdo da visualizagdo dos achados.

As regressdes foram realizadas tendo por suporte tecnoldgico o software R
Studio. Para tanto, a idade dos TCs foi utilizada como controle para eventuais variancias
relativas a institucionalizacdo e a antiguidade. Abaixo, o detalhamento especifico das
hipoteses e respectiva estratégia de abordagem:

Tabela 1. HipdGteses e abordagens.

Hipotese Abordagem Metodoldgica

1) A politizacdo estd negativamente Analise descritiva dos indices de politizacdo e de

relacionada a transparéncia ativa dos TCs  transparéncia e  grafico de  dispersdo

correlacionando essas variaveis.

2.1) As preferéncias do Poder Executivo Analise descritiva da relagdo entre politizacdo e

tém papel predominante nas nomeacgdes governismo.

dos conselheiros dos TCs.

2.2) A probabilidade de nomeagdo de

conselheiros técnicos esta negativamente

Analise de correlacdo por meio de regressdo das
variaveis independentes nimero de mandatos de

governador do partido do governador e conquista
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relacionada ao controle do Executivo de cadeiras na assembleia legislativa pelo partido
sobre as arenas eleitoral e legislativa. do governador, e a probabilidade de nomeacdo de

conselheiro técnico, variavel dependente.
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1. Accountability, Delegacao e IFs

O objeto de pesquisa proposto se enquadra no que se convencionou chamar
de accountability. De definicdo ainda aberta e sem traducdo precisa para 0 portugués
(PINHO; SACRAMENTO, 2009), a palavra esta associada ao principio que se manifesta
em dispositivos institucionais que compele 0s governos a prestar contas a sociedade e a
outros componentes do elenco politico (QUINTAL et al., 2012). Sua utilizacdo esta
centrada no problema da gestdo e da eficiéncia das politicas publicas (FILGUEIRAS,
2011) e associada a prestacdo de informacédo verdadeira e transparente a coletividade, a
prestacdo de contas pelo dirigente e a rigorosa responsabilizacdo dos representantes
(QUINTAL et al., 2012). Como se vera a seguir, o tema accountability é de fundamental
importancia para a discussdo da democracia contemporanea e esta cercado de
questionamentos quanto ao seu conceito, a sua classificacdo, a sua aplicabilidade e a sua

abrangéncia.

Conceitos iniciais

O termo entrou para o léxico da teoria democratica contemporanea tendo
como pano de fundo pesquisas em torno das reformas institucionais realizadas na area de
economia e gestdo do setor publico (FILGUEIRAS, 2011). Enquanto ideia
normativamente informada, surgiu das propostas de reformas liberais das décadas de
1980 e 1990 sendo entendida como prestacao de contas de carater normativo. A ideia ndo
se refere somente ao processo contabil de prestacdo de contas, mas ao processo politico
e democratico de exercicio de autoridade por parte dos cidaddos (Przeworski, 2001 apud
Filgueiras, 2011).

Segundo Guillermo O’Donnell (1991), em abordagem seminal sobre o tema,
a accountability seria a ideia de que o representante é considerado responsavel pela forma
como age em nome daqueles que o escolheram podendo ser realizada de forma vertical e
horizontal em democracias consolidadas. Pinho e Sacramento (2009) associam o termo a
responsabilidade, a obrigacdo e a responsabilizagdo de quem ocupa cargo em prestar
contas com possibilidade de 6nus e puni¢do. Para Rocha (2013), a expressao "prestacao
de contas™ é a forma de verbalizar a accountability no Brasil, mas reconhece que o tema

€ mais complexo.

A razdo de ser da accountability é o poder: manté-lo menos discricionario e

sua utilizacdo menos arbitraria sdo seus objetivos. Na esfera publica, ao revés da
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particular, as acOes e decisfes que traduzem o exercicio legitimo do poder devem ser
fundamentadas e justificadas publicamente. Ainda, na mesma logica, em caso de desvio
ou abuso, o legitimado com poder publico deve ser punido. Para tanto, a accountability
obriga o poder “a falar”, pois manter alguém “accountable” implica na oportunidade de
fazer questdes desconfortaveis (SCHEDLER, 1999). Schedler (1999) condensa o termo
no seguinte enunciado: A é “accountable” pra B se A é obrigado a informar B sobre suas
acOes e decisdes para justifica-las e para sofrer puni¢fes no caso de desvios.

A accountability se revela um projeto modesto ao admitir que a politica é um
empreendimento humano cujos elementos da agéncia, da liberdade, e da incerteza séo
inalienaveis (SCHEDLER, 1999). Portanto, os agentes de accountability buscam
somente o controle parcial sobre os tomadores de decisdes politicas, pois se o controle
fosse total ndo seria preciso pedir contas (SCHEDLER, 1999). Da mesma forma, a
dimensao informativa da accountability pressupde que a informacao publica é imperfeita
e obscura, pois se perfeita e transparente fosse ndo haveria necessidade de busca de
informagdo (SCHEDLER, 1999).

Filgueiras (2011) busca uma conotacdo além do processo formal de tomada
de contas com mais énfase na participacdo social ideal. Para ele a accountability é o
principio segundo o qual se exige o cumprimento dos seguintes principios
complementares: 1) a existéncia de um processo de justificacdo publica de politicas e
decisbes no ambito de uma esfera pablica inclusiva e autbnoma; 2) a existéncia de um
sistema de direitos que assegure, no limite dos diretos fundamentais, o status de
participacdo na formacdo da vontade; e 3) a transparéncia de acGes politicas e decisdes
do governo no limite do processo de justificacdo publica.

Scott Mainwaring (2003) traz outras questdes epistemoldgicas que gravitam
sobre 0 tema accountability. O autor discute se o conceito se limita a transgressoes legais,
se é necessaria capacidade de sancdo, quem sdo 0s agentes de accountability, e se limita

a relacdes do tipo principal-agente. Esse ultimo ponto merece uma discussdo maior.

Conforme ja antecipado, existe debate na literatura sobre se a accountability
estaria delimitada pela delegacéo e seria, assim, um tema exclusivamente afeito a teoria
principal-agente. Esse “framework” analitico sera devidamente abordado em topico
proprio, mas é salutar antecipar questionamento relativo a sua aplicacdo no campo da

accountability publica.
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Para diversos autores, o problema da accountability e o da agéncia séo
indissociaveis (FILGUEIRAS, 2011; MELO et al., 2009; MORENO et al., 2003). Para
Queiroz (2008) a responsabilizacdo é ato de delegacdo, o que limita a prerrogativa da
tomada de contas a situacdes onde houver concesséao de prerrogativas pelo tomador. Para
ele a falha na delegacéo ou o enfraquecimento da relacdo principal-agente entre delegante
e delegado diminui a responsividade e torna o governo menos “accountable” (QUEIROZ,
2008). Para esse entendimento, somente ha relagdo de accountability se o principal puder
demitir ou renovar o agente (MAINWARING, 2003). A accountability horizontal de
O’Donnell seria impossivel teoricamente, visto a igualdade de poder entre 0s agentes,
sendo substituida apenas pelo “troca” de informagdes (exchange) entre poderes iguais
(MORENO; CRISP; SHUGART, 2003).

Com a delegacdo, o agente recebe também o dever de prestar contas ao
principal pelas suas acdes. Logo, a mesma cadeia de delegacdo também o é de
accountability. Dessa relacdo nascem poderes e deveres para cada parte: a) o agente é
obrigado a atuar no interesse do principal, b) o principal é empoderado para punir ou
recompensar o agente (LANE, 2005; PRZEWORSKI, 2006; STR@M, 2000).
Considerando que agentes tém grandes incentivos para reportar incorretamente
(SCHELKER, 2009) e agem de forma racional (FEREJOHN; PASQUINO, 2001), o
principal pode se utilizar de mecanismos diversos para efetivar esse poder de recompensa

Ou punicao.

Outros autores entendem que héa accountability com ou sem relacdo principal-
agente, uma vez que mesmo sem qualquer cadeia de delegacdo um agente publico pode
formalmente ter que responder por seus atos para alguma autoridade e pode estar sujeito
a sancdes por malfeitos (MAINWARING, 2003; O’DONNELL, 1998; SCHEDLER,
1999). A relagdo principal-agente seria, portanto, ‘“elemento” do “conjunto
accountability” (MAINWARING, 2003). Scott Mainwaring et al. (2003) entendem que
accountability ndo se limita a situagdo onde ocorre a delegagdo, incluindo nessa
abordagem a atuacdo de fiscalizagdo, monitoramento ou sancdo das instituicdes de
fiscalizacdo superior, do Poder Judiciério e até a da imprensa. Nenhum desses atores
atribui prerrogativas e deveres as instituicdes que fiscalizam: o poder de tomar contas e
aplicar sancbes decorre do desenho institucional de nivel constitucional ou de ampla

aceitacdo publica, no caso da imprensa.
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No contraponto, Moreno et al. (2003) entendem que o Poder Judiciario ndo
faz parte da rede de accountability porque € independente dos demais agentes e ndo tem
relagdo principal-agente com seus jurisdicionados. Mas para outros autores o Poder
Judiciario é fundamental na rede de accountability sendo, geralmente, onde a fase da
sancdo é possivel (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004; MAINWARING, 2003; TAYLOR;
BURANELLI, 2008). De fato, excluir da concepgéo de accountability atores téo fulcrais
como a imprensa, o Poder Judiciario e as agéncias de fiscalizacdo autbnomas
simplesmente devido a ndo aplicacdo clara de uma teoria econémica é prezar pelo
formalismo antes do realismo. E evidente que no presidencialismo a relacéo de delegacéo
entre as agéncias € menos clara e harmonica do que no parlamentarismo. Todavia, da
andlise da efetividade da accountability no Brasil, fica claro que essas instituicdes - que
ndo sdo delegadas e ndo fiscalizam seus “delegados” - sdo fundamentais para a efetividade
do monitoramento, investigacdo e punicdo do poder (TAYLOR; BURANELLI, 2008).

ClassificacOes

Quanto a classificacdo da accountability, O’Donnell propds uma andlise
espacial bidimensional do conceito entendendo que a accountability vertical seria o
controle efetuado pelos eleitores sobre o0s eleitos, e a accountability horizontal, uma rede
de instituicbes que tem o poder de questionar e punir ocupantes dos cargos publicos pelo
seu comportamento (O’DONNELL, 1991). A primeira vertente assegura que oS paises
sejam democraticos; a segunda assegura 0s componentes liberais e republicanos
(O’DONNELL, 1998) Alguns autores entendem mesmo tais agéncias enquanto pilares de
um “sistema de integridade nacional” que funcionariam em rede para garantir a eficacia
da accountability (DYE & STAPENHURST, 1998; SPECK, 2011). Esta vertente tem
papel fundamental na democracia, seja para punir comportamentos nao desejados seja
para avaliar o desempenho dos gestores (MENEZES, 2014). Haveria ainda uma terceira
dimensdo de accountability que escapa as dimensdes vertical e horizontal. Trata da
situacdo onde organismo internacionais (estatais ou nao) fazem o controle dos agentes
estatais nacionais em razdo de acordos internacionais assinados entre eles (SCHEDLER,
1999).

Scott Mainwaring conclui que a classificagdo de O’Donnell ¢ util para a
caracterizar quem € o agente ativo de accountability. Porém, considerando as criticas
mencionadas, Mainwaring propde outra classificacdo das formas de accountability:

eleitoral e intraestado. A eleitoral aproveita os agentes ativos e passivos da dimenséo
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vertical de O’Donnell, mas se limita a estabelecer a relacdo eleitor e representante, sem
pressupor relacdo hierarquica. Assim seria o controle exercido pela sociedade civil sobre
0s representantes. Ja a accountability intraestado opera de/para agéncias estatais também
aproveitando a esséncia da accountability horizontal de O’Donnell, mas sem conotagdes
de hierarquia e independéncia entre as agéncias (MAINWARING, 2003). Dentro do tipo
de accountability intraestado seria possivel conciliar as formas de accountability
derivadas da relagdo principal-agente, as promovidas por atores sancionadores como
Poder Judiciario e as promovidas por agéncias independentes de fiscalizacdo e
investigacdo, como os TCs (MAINWARING, 2003).

Outros autores criticam a terminologia proposta por O’Donnell. Em primeiro
lugar, a nogéo de verticalidade expressa a imagem de assimetria de poder e de uma relacéo
de hierarquia entre controlador e controlado. A classificacéo espacial de O’Donnel segue
a imagem classica de hierarquia piramidal, acima mais poder, abaixo, menos. A
accountability vertical significa relacdo hierarquia entre desiguais mas € indeterminada
quanto a direcionalidade - na vertical, o debaixo fiscaliza 0 de cima ou o inverso?
(SCHEDLER, 1999). As organiza¢fes ndo governamentais, tomadoras de conta da
accountability vertical, por exemplo, ndo tém controle vertical hierarquico sobre o
governo (MAINWARING, 2003) enquanto algumas associagdes civis podem representar
fortes poderes de fato (como Ordem dos Advogados do Brasil - OAB, Central Unica dos
Trabalhadores, Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo), mas ndo se igualam ao
estado no uso legitimo da violéncia e como fonte Unica das leis (SCHEDLER, 1999).
Entre eles, a imprensa sempre é destacada como tendo papel fundamental no tomada de
contas (PORTO, 2011; TAYLOR; BURANELLI, 2008), mas também sem poder de

sancao.

O segundo problema é que a vertente horizontal pressupde igualdade de
poderes e condicgdes, situacdo rara. Pode haver hierarquia dentro do Estado, entre
controlador e controlado como, por exemplo, entre o gabinete e as comissdes
parlamentares, no parlamentarismo. Nesse caso, ter-se-ia accountability horizontal
dentro de uma relagdo vertical (MAINWARING, 2003). Ainda, conforme Schedler
(1999), accountability horizontal pressupde relagéo entre iguais como na cléssica divisdo
de poderes onde o0 executivo, o legislativo e o judiciario se constrangem entre si no
sistema de check and balances. Porem, poder é uma propriedade relacional dificil de

medir no mundo real e identificar poderes "iguais" pode ser uma missdo impossivel. Logo
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temos também o "paradoxo da accountability horizontal”, no qual, se 0s poderes séo
iguais, a coercdo, a prestagdo de contas e a punic¢ao ndo sao possiveis (MORENO; CRISP;
SHUGART, 2003; SCHEDLER, 1999). Mesmo a simples tomada de informag6es pode

ser impossivel em situacdo de igualdade de poder.

Conforme tratado anteriormente, para Moreno et al. (2003), toda a
accountability se fundamenta em relagdes principal-agente que ocorrem distintas cadeias
de delegagdo conforme o regime presidencialista ou parlamentarista. No
presidencialismo, o eleitor tem trés agentes eleitos de forma independente entre si: o
presidente, a Camara dos Deputados e o Senado Federal. Como sdo iguais em
legitimidade, haveria troca horizontal (exchanges) e ndo accountability horizontal entre
esses agentes. Logo, entre iguais em legitimidade e sem relacdo de delegacdo nédo seria
possivel afirmar que ha relacdo de accountability horizontal. Por esse argumento, o
conceito de responsabilidade horizontal seria um oximoro (MORENO; CRISP;
SHUGART, 2003).

Com base na exclusividade da teoria da agéncia para justificar a
accountability, os autores descrevem dois desenhos possiveis para sua efetivacdo:
hierarquias aninhadas e trocas horizontais. Na primeira, que ocorre no parlamentarismo,
h& uma Unica linha de delegacgdo, sendo o executivo delegado do parlamento. O controle
se daria por meio da informacéo provida por terceiros (fire alarms) como a imprensa e 0s
partidos de oposicdo (MORENO; CRISP; SHUGART, 2003). Ja as trocas horizontais —
que O’Donnell entende por accountability horizontal — ocorreria no presidencialismo em
um sistema de multiplos agentes para um dnico principal, o eleitor. Aqui as discordancias
entre Poder Legislativo e Executivo, independentes entre si, provocariam as informagdes
necessarias ao eleitor para a responsabilizacéo eleitoral (MORENO; CRISP; SHUGART,
2003). Ao se contraporem, tais poderem se investigariam reciprocamente publicando
informacdes de interesse do eleitor. A accountability vertical ndo seria condicdo
suficiente, mas necessaria para a accountability horizontal (MORENO; CRISP;
SHUGART, 2003).

Resta claro que, para Moreno et al. (2003), a accountability se apresenta em
um modelo bastante claro e simples, mas que pode ndo se encontrar com a complexa
realidade politica e institucional da maioria dos governos contemporaneos. Ignora, por
exemplo, a possibilidade de criagéo e refor¢o da accountability horizontal por meio de

um desenho contratual soberano, qual seja a Constituicdo Federal, bem como as reformas
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constitucionais e legais que, mesmo a contragosto da legislatura ou do executivo, podem
ser aprovadas em situacOes excepcionais. Nesse caso, pode-se apontar que as agéncias
autdbnomas de fiscalizacdo no Brasil tém expressa previsdo constitucional, de onde
legitimam seus poderes e deveres e contra o qual o poder politico constituido ndo pode
formalmente se opor. O que pode ocorrer, todavia, é a submissao desse poder de controle

a outros poderes politicos, um dos pontos de anélise do presente trabalho.

Os poderes eleitos inauguraram instituicdes para se auto limitar, como o caso
da Lei de Responsabilidade Fiscal que aumentou a gama de poderes em matéria
orcamentaria e financeira dos TCs inclusive contra o proprio executivo, que patrocinou a
vigéncia da legislagdo. Ainda, a Lei da Ficha Limpa, que impede a candidatura de
cidaddos com condenagdo em segunda instancia, € um caso onde a mobilizagdo popular
foi capaz de pressionar o Congresso Nacional a aprovar legislacdo que contraria 0s
interesses dos eleitos. E um exemplo de quando os mecanismos de accountability
horizontal — no caso os Tribunais Eleitorais brasileiros - podem ser aprimorados por meio
da provocacao e do apoio popular que usa pressao politica momentanea para aprovar leis

no Congresso Nacional.

As diversas criticas a concepgao de um accountability horizontal somente se
sustentam dentro de uma compreensédo limitada de accountability como subproduto de
relagfes principais-agentes. Como defende Mainwaring (2003), a realidade da
accountability é mais ampla e inclui relacGes onde ndo ha delegacao clara. O autor ainda
adverte para a vacuidade do termo “trocas” (exchanges) que ndo se presta a refletir

exatamente a relagdo entre Executivo e Legislativo (Mainwaring, 2003).

A solucdo para Schedler é reconhecer que na accountability horizontal os dois
lados tém que ser independentes entre si nas decisbes que competem a seu campo de
competéncia. Assim, accountability horizontal pressupde uma divisao de poderes, e um
funcionamento interno diferenciado dentro do Estado. Ja para outros, a solucéo é excluir
a concepcao tedrica de uma accountability horizontal, que eles substituem por “trocas”
(exchanges) horizontais (MELO, 2007; MORENO; CRISP; SHUGART, 2003). De toda
forma, parece razoavel que a utilizacdo do conceito accountability horizontal ndo seja

descartada, mas intercambiada com o conceito de accountability intraestado.

Outro ponto que merece maiores estudos, dentre os quais se entende que este
trabalho faz uma contribuic&o, € sobre a accountability dos agentes de accountability, ou

accountability de segunda ordem. A questdo que se propGe é sobre a quem cumpre o
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dever de fiscalizar os orgaos de fiscalizacdo e como seria feito tal controle. Os problemas
que se lancam s&o quanto a necessidade desse metacontrole, os problemas de organizagao
e efetividade, e a dificuldade em determinar a quem caberia essa competéncia.

Para Schedler, a accountability de segunda ordem é relevante pois 0s agentes
que promovem e fomentam a accountability estdo sujeitos as mesmas estruturas
institucionais que afetam seus monitorados (SCHEDLER, 1999). O’Donnell (1998) anota
gue mesmo a conquista de maior autonomia do executivo ndo impede a infiltracdo da
corrupcdo e da cooptacdo nas agéncias de controle. A qualidade da informacao,
justificacdo e punicao também pode ser afetada pela ineficiéncia das agéncias de controle
estatal. Sempre que o critério de julgamento for controverso ou quando houver
dificuldade de monitorar a performance das agéncias de fiscalizacdo, o sistema de
accountability apresentara problemas potenciais (SCHEDLER, 1999).

Fases e processo de aplicacdo

A accountability pode ser traduzida em trés palavras: informacao, justificacdo
e punicdo. Essas palavras sdo encontradas no desdobramento apontado por Schedler
(1999) que traz duas condic¢des basicas para o termo: answerability e enforcement - outras

palavras sem traducdo clara e direta para o portugués.

Answerability consiste na informacdo e na justificacdo dos atos praticados
pelo prestador de contas. Consiste, portanto, no oferecimento e na disponibilizacdo de
fatos confiaveis que subsidiem a necessidade da tomada de decisdo, bem como razdes
validas para a propria decisdo (SCHEDLER, 1999). A necessidade de se prestar
informacdes e justificacbes vai de encontro a uma cultura do segredo na Administracao
Publica. O segredo favorece o surgimento de interesses especiais na arena publica,
desencoraja a participacdo publica no processo democratico e encobre a capacidade da
imprensa de verificar os abusos cometidos pelo governo (FILGUEIRAS, 2011). Em
outras palavras, o segredo faz com que o exercicio da autoridade do estado se ensurdeca
as demandas do publico (FILGUEIRAS, 2011).

Enforcement é a capacidade de impor san¢des aos controlados/auditados
pelas agéncias de controle. Trata-se do direito, poder, capacitacdo e disposicdo para
realizar o controle e a responsabilizacdo de agentes ou agéncias estatais que possam ser
tidas como delituosas (O’DONNELL, 1998). A puni¢cdo ou a recompensa pelo

comportamento do prestador de contas ainda esta relacionada a dimenséo educativa, pois
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se trata de dar os devidos incentivos a acdo. Também a ma publicidade e o ataque a
reputacdo de agentes podem ser tidos como formas de puni¢cdo (SCHEDLER, 1999) — o
que reforca a insergdo da imprensa na rede de accountability.

Para Schedler, mesmo se uma ou duas das dimensdes de accountability -
informacao, justificacdo e punicao - estiverem ausentes, ainda se pode afirmar que ha atos
de accountability (SCHEDLER, 1999). O autor cita a accountability vertical da imprensa
e das associagOes civis que agem puramente de forma discursiva na contestacdo e no
constrangimento de agentes publicos sem poder de sancdo negativa além da reprovacgéo
publica (SCHEDLER, 1999). Todavia, para Schedler (1999), o sistema ou a agéncia de
accountability meramente opinativo, que ndo inclui qualquer forma de imposi¢do de

san¢édo, pode ser vista como fraca ou "banguela”.

O desenvolvimento préatico dessas dimensfes pode ser compreendido como
um processo dindmico dotado dos seguintes estagios: 1) Supervisdo (ex ante) - énfase em
capturar desempenho precario; 2) Investigacdo (ex post) — fase de verificacdo da
profundidade e avaliagdo do desvio/abuso; e 3) Sancéo - aplicagdo de puni¢do quando
verificados desvios ou abusos (TAYLOR; BURANELLLI, 2008). A qualidade e o foco em
cada etapa desse processo podem revelar a qualidade e a relevancia dos mecanismos

institucionais de accountability.

Nesse ponto, Taylor e Buranelli apontam alguns desequilibrios nos
instrumentos de accountability brasileiros. O Ministério Publico Federal e a Policia
Federal seriam responsaveis somente pela investigacdo, mas ndo pela supervisdo ou
sancdo (TAYLOR e BURANELLLI, 2008). O Poder Judiciario seria responsavel somente
pela punicéo e 0 TCU, em tese, seria 0 Unico a cuidar das trés fases descritas acima, o que
explicaria seu sobrecarregamento, seus problemas de indicacao e o excesso de atividades
ndo relacionadas ao controle (TAYLOR; BURANELLI, 2008). As Comissdes
Parlamentares de Inquérito teriam somente poder investigativo, mas sem poder sancionar
e com critérios de criagdo e funcionamento absolutamente politicos (TAYLOR;
BURANELLI, 2008). De um forma geral, para os autores, o sistema de accountability
brasileiro é demasiado focado em investigacdo e abandona as fases de monitoramento e
punicdo (TAYLOR; BURANELLLI, 2008).

Teoricamente, 0 TCU atua nos trés estagios de accountability e de forma
sobrecarregada 0 que gera lentiddo no processo de tomada de decisdo e falta de
comunicagdo entre instituicdes de accountability (TAYLOR; BURANELLI, 2008).
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Vérias atividades consomem recursos do tribunal, mas ndo sdo relacionadas a atividade
anticorrupgdo: em 2003, somente 14,9% dos casos conhecidos pelo TCU eram
relacionados a corrupgdo; 60% eram administrativos ou burocraticos por natureza
(TAYLOR; BURANELLLI, 2008).

O déficit de accountability

O problema da accountability efetiva € de debate permanente na literatura.
Para Adam Przeworski (2006), ainda que todas as instituicbes democraticas estejam
funcionando bem, o fato dos governos possuirem informacgdes privadas obstaculiza a
possibilidade de se cobrar que cumpram o seu dever. No mesmo sentido, Schedler (1999)

observa que um cenério de controle de poder perfeito é ficticio.

Especialmente na Ameérica Latina, varios entraves a efetiva accountability
vertical, ou eleitoral, sdo apontados: o sistema politico de partidos fracos, a lista aberta
(utilizada em alguns paises como Brasil, Chile e Colébmbia) e o voto personalizado
(CAREY; HIX, 2008; CAREY; SHUGART, 1995; CHANG; GOLDEN, 2007;
MORENO; CRISP; SHUGART, 2003). Para Mainwaring (2003), ha diversos problemas
na accountability eleitoral e os eleitos tém grandes incentivos e elevada vantagem

informacional para praticar desvios e abusos.

A fiscalizacdo promovida por meios de comunicacao, que pode ser entendida
como espécie de accountability vertical (O’DONNELL, 1998), também apresenta
resultados pouco animadores. Conforme Porto (2011), a cobertura extensiva e dramatica
da corrupcao pelos noticiarios brasileiros ndo tem levado a uma melhora na accountability
politica. Os achados sugerem que a cobertura noticiosa tem gerado mais danos a
reputacdo de inocentes e desconfian¢a na democracia do que garantido a prestacao de
contas de politicos eleitos (PORTO, 2011). Importante lembrar que, apesar desses
resultados, diversos estudos apontam que a liberdade de imprensa tende a aumentar o
sucesso da luta contra corrupcdo (PEREIRA; POWER; RAILE, 2011).

Tendo a fungdo constitucional primordial de realizar o “check” no executivo
- fiscalizacdo, controle, monitoramento e sancdo -, o Poder Legislativo brasileiro esta
longe de ser tido como referéncia no assunto. Argelina Figueiredo (2001) argumenta que
a origem e a sobrevivéncia separadas do legislativo e do executivo no Brasil deveriam

garantir accountability, porém os mecanismos de supervisdo parlamentar como o TCU e
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a Comissdo Mista de Orcamentos ndo tém sido tdo efetivos como seus mandatos

permitem.

As Comissbes Parlamentares de Inquérito — CPI - tém muito poder
investigatdrio, mas pouco poder pratico sendo criadas por decisdes puramente politico-
convenientes (TAYLOR; BURANELLI, 2008). No periodo p6s-88, o governo teve maior
capacidade de influenciar o funcionamento das CPI evitando a instalagdo e a concluséo
daquelas que poderiam afeta-lo diretamente (FIGUEIREDO, 2001). Todavia é importante
destacar que o impeachment do presidente Fernando Collor, em 1992, teve como ponto

fundamental o relatorio final elaborado pela CPI criada para este fim.

No que tange o orcamento, também sobre controle do parlamento, a autora
informa que a Comisséo Mista de Orgamento ndo faz o monitoramento rotineiro do
orcamento; a fiscalizacdo é mais personalizada em cada parlamentar e orientada para
objetivos politicos especificos (FIGUEIREDO, 2001). Um instrumento de fiscalizacdo
conhecido como “proposta de fiscalizacdo parlamentar” também tem baixissima taxa de
sucesso - 5 de 221 foram aprovados e executados até 1999 (FIGUEIREDO, 2001).
Similarmente, quando requerimentos de informagdes demais sdo encaminhados a um
mesmo ministério, eles costumam ser ignorados (soares, 1999 apud FIGUEIREDO,
2001).

Quanto aos TCs, que serdo abordados em capitulo especifico, também néo
sdo poucas nem irrelevantes as criticas colhidas na literatura. Entre elas, a de que, por
razdes politicas, as recomendacdes contidas nos relatorios preparados pela equipe técnica,
geralmente ndo sdo adotadas pelos ministros do tribunal (FIGUEIREDO, 2001). As
criticas mais frequentes s&o quanto ao alto grau de politizagio (ABRUCIO; LOUREIRO,
2004; ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005; PAIVA; SAKAI, 2014), a pouca
transparéncia (BEZERRA; APOLINARIO, 2014; CASTALDELLI JUNIOR; AQUINO,
2011; QUINTAL et al., 2012; ROCHA, 2013), o baixo desempenho (ARANTES;
ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005; ATRICON, 2013; MANSOUR, 2002; TAYLOR;
BURANELLI, 2008), e 0 excesso de formalismo dessas cortes (ABRUCIO; LOUREIRO,
2004; ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005; BEZERRA; APOLINARIO, 2014;
ROCHA, 2013).

Argelina Figueiredo atribui as causas para o atrofiamento da capacidade
fiscalizatéria do Poder Legislativo a um presidencialismo com poderes legislativo e a

concentracdo de poderes parlamentares nos lideres partidarios (FIGUEIREDO, 2001). A
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possibilidade de iniciar o processo legislativo orcamentario, de solicitar urgéncia, de
editar medidas provisorias, entre outros, teriam dotado o presidente de controle sobre a
agenda do parlamento. Por outro lado, lideres teriam grande capacidade organizacional
podendo controlar bancadas e a agenda do plendrio e com isso neutralizar o
comportamento individualista dos parlamentares (FIGUEIREDO, 2001). Assim, gracas
a juncdo desses dois fatores, o governo no presidencialismo brasileiro funcionaria como
uma fuséo de poderes. Logo, o parlamento perde o poder de fiscalizar o executivo e passa
a depender de fatores externos como opinido publica e grupos organizados para efetuar

algum controle.

Interessante notar, que esse mesmo Poder, omisso na fiscalizagdo
permanente, até 0 momento ja autorizou e julgou dois processos de impeachment de
presidentes eleitos em pouco mais de 20 anos — Fernando Collor, 1992, e Dilma Rousseff,
2016. Em ambos os casos, 0s processos foram embasados em ampla mobilizacdo popular
nas ruas, permitindo vincular a atuacdo do Congresso Nacional a uma resposta ao
eleitorado como forma de accountability vertical, entre outros fatores. Esse cenério
permite questionar se a capacidade de responsabilizacdo horizontal do Poder Legislativo

é mais potente quando episodica do que quando rotineira.

O sistema eleitoral pode justificar os resultados insatisfatorios dentro do
Poder Legislativo. Para Moreno et al. (2003), se os legisladores tém pouco interesse em
politica nacional (quando os partidos sdo “fracos”) ou ndo sdo responsivos a eleitores
(quando os partidos sao “fortes”) eles ndo tém interesse em exercer “controle politico”
sobre o executivo. Em suma, ndo sdo nem parceiros na politica nacional, nem fiscais do
executivo. Para os autores, se o sistema eleitoral ndo favorece a responsabilizagédo
eleitoral efetiva sobre os parlamentares, estes podem se concentrar em patronagem e
clientelismo, abandonando qualquer relacdo de controle sobre o executivo para passar a
negociar seu apoio caso a caso (MORENO; CRISP; SHUGART, 2003).

No que concerne a accountability horizontal, Mainwaring (2003) aponta o
Poder Judiciério e as forgas policiais também como precérias no sistema de accountability
da América Latina. Porém, segundo informa o autor, o Poder Judiciario brasileiro é
conhecido por ser lento e as policias, capturadas e entregues aos interesses dos traficantes
(MAINWARING, 2003). Os processos judiciais no Brasil levam de 5 a 10 anos para
serem definitivamente concluidos, o que retira o interesse estatal e midiatico na punicgéo

de malfeitores e, assim, reduz os incentivos aos proprios agentes publicos em buscar
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vigorosamente as puni¢oes (TAYLOR; BURANELLI, 2008). De uma forma mais ampla,
Taylor e Buranelli (2008) apontam problemas de sobreposi¢édo de fungdes, falta de
atencdo a fase da san¢do, excesso de foco em investigacao, e pouco recurso humano na

Policia Federal e no Ministério PUblico Federal brasileiros.

O processo de monitoramento e supervisdo no Brasil é lento e incerto, mas
quando soam os ‘“alarmes” todas as instituigdes entram no modo de investigagédo
produzindo retrabalho e sobreposi¢do (TAYLOR; BURANELLI, 2008). Os autores
descrevem ainda rivalidades entre burocracias e falta de comando central para filtrar e
organizar eficientemente informacGes sendo a imprensa, geralmente, o centro agregador
dos esforcos (TAYLOR; BURANELLI, 2008). A terceira fase do processo de
accountability, a sancdo, também apresenta problemas de coordenagdo - sangfes de
pagamento do TCU tém pouco ou nenhum efeito; sanc¢des civis e criminais sdo tdo lentas
que praticamente ndo existem; san¢des reputacionais tém mais efeito, mas nao muito
(TAYLOR; BURANELLLI, 2008). E possivel ver o reflexo dessa realidade pelos seguintes
dados: 3/5 dos brasileiros tém pouca ou nenhuma confiangca no Poder Judiciario
(GALINDO 2003 apud TAYLOR, 2009) e 86% dos brasileiros pensam que a reforma
judicial é urgentemente necessaria (OAB 2003, apud TAYLOR, 2009).

As consequéncias do déficit de accountability efetiva sdo diversas. Ele eleva
ndo somente a corrupcao real, mas a sua percepcao na sociedade. A corrupcao enfraquece
as instituicdes, prejudica os critérios de escolha de politicas publicas, e as faz responsivas
a incentivos econdémicos mais do que a concepcdes de bens publicos, o que enfraquece a
eficiéncia e a eficacia do gasto publico de uma forma geral (TAYLOR; BURANELLI,
2008). Os males sdo grandes e perceptiveis para a populagdo tanto que, em 2005, o
brasileiro elegeu a corrupcdo como sua terceira maior preocupacdo, atrds apenas da
violéncia e da pobreza (TAYLOR; BURANELLI, 2008). Em apenas dez anos, a
corrupgao ja se tornou a maior preocupacéo do brasileiro deixando para trés as drogas e
a violéncia®.

Porém, acima de tantas reflexdes sobre o tema, uma ndo deve ser deixada de
lado: a accountability é um sustentadculo fundamental da democracia contemporanea,
sendo um dos principais diferenciais deste e outros regimes (TAYLOR; BURANELLI,

2008). A accountability dos governos € tratada como elemento béasico da definigédo

S Disponivel em: http://gl.globo.com/horal/noticia/2016/01/pesquisa-mostra-que-corrupcao-ja-e-maior-
preocupacao-do-brasileiro.html. Acesso em 01/11/2016, as 15h53.
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democratica no modelo de Schumpeter-Dahl (BAILEY, 2009). Somente um poder
publico legitimado pelo povo tem o dever de prestar contar ao povo. Somente em regimes
democréticos, o poder se vé de alguma forma obrigado a isso. Em outras palavras,
"democracy cannot exist without accountabilty” (MAINWARING, 2003, p. 29).
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2. A Teoria Principal-Agente e os tribunais de contas

Conceitos iniciais

A dindmica entre as IFS, os controlados e a sociedade em geral pode ser
compreendida por meio da Teoria da Agéncia, ou Teoria Principal-Agente - TPA. O
framework explica situa¢fes onde alguém (agente) atua em nome de outro (principal)
pelo fato de possuir certos tipos de habilidades ou recursos que o principal ndo possui
(STR@M, 2000). Portanto, ocorre uma delegagéo de fungéo(des), atividade(s), tomada de
deciséo(0es) e compromisso(s) do principal ao agente. A teoria tem origem no direito e
na economia (WATERMAN; MEIER, 1998) e ja é aplicada a administracdo publica ha
anos (LANE, 2005).

A TPA tem suas raizes na economia da informacdo e foi utilizada para
analises em contabilidade, financas, marketing, ciéncia politica, comportamento
organizacional e sociologia (EISENHARDT, 1989). Basicamente, o modelo se
desenvolve em torno dos problemas de agente, quando partes em cooperacgéo e divisdo de
trabalho tem diferentes objetivos (EISENHARDT, 1989). Em muitos casos, 0 agente tem
alto grau de discricionariedade, de autonomia decisoria, de expertise, e de informacéo
privilegiada, porém ndo sabe se serd recompensado se agir bem. Além disso, o agente
pode ter interesses conflitantes com o principal e, por isso, ndo entregar seus melhores
esforcos na tarefa delegada. O principal tem desvantagem informacional e de preferéncias

em relacdo ao agente, e altos custos para monitorar devidamente seu comportamento.

Essa relagdo é geralmente tratada por meio da metafora do contrato e o
objetivo geral é desenhar o contrato mais eficiente (EISENHARDT, 1989) que pode ser
explicito ou implicito (PRZEWORSKI, 2006). Assim, é natural que diferentes arranjos
contratuais apresentem diferentes resultados reais (LANE, 2005) ndo havendo uma Unica
maneira de regular essa relacdo. A teoria assume uma série de pressupostos de origem
econdmica sobre as pessoas: auto interessadas, maximizadoras de utilidade, racionalidade
limitada, e avessos ao risco (EISENHARDT, 1989).

Com base nesses pressupostos, podem ocorrer 0s seguintes problemas
especificos entre agente e principal: 1) conflito de objetivo, e 2) dificuldade e custos do
contrato (EISENHARDT, 1989). Se ha conflito de objetivos/preferéncias, ha a
possibilidade de o agente ndo agir no interesse do principal por acdo ou omissao
(PRZEWORSKI, 2006; STR@M, 2000). Em suma, o principal delega ao agente um poder
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para realizar algo em seu interesse, cabendo ao agente atuar em nome desse interesse,
porém o agente apenas agird em tal sentido se também puder perseguir seus proprios
interesses (FILGUEIRAS, 2011; PRZEWORSKI, 2006). Um exemplo seria um cenario
politico com uma burocracia técnica pro-regulamentacdo de algumas drogas e uma
lideranca eleita proibicionista: é natural supor que os burocratas ndo agiriam inteiramente

de acordo com o sucesso das politicas de que discordam.

Do ponto de vista do principal, a teoria prevé duas formas de comportamento
insatisfatério do agente: a) risco moral (moral hazard), e b) selecdo adversa (adverse
selection) (EISENHARDT, 1989). No primeiro, ocorre falta de esforco da parte do
agente, como por exemplo, especialista contratado para fazer pesquisa, mas contratante
ndo pode verificar se o tempo real gasto com leituras estd correto. No segundo, o agente
ndo tem a(s) habilidade(s) que alega ter e o principal ndo pode verificar quando contrata
ou quando ocorre a execucdo. Um exemplo cabivel é o da contratacao de veterinario que
se diz especialista em determinado tratamento, mas nao é possivel ao cliente aferir com

certeza essa informagéo.

Logo, a delegacdo de funcBes para o agente pode ser problematica e
apresentar resultados ndo 6timos para ambas as partes. Uma vez que, devido ao risco
moral e a selecdo adversa, a acdo do agente ndo é totalmente confidvel, surge a
necessidade de fiscalizagdo por parte do principal. Emerge, assim, o segundo problema:
0s custos de saber o0 que 0 agente faz e punir/recompensar esse comportamento. Algumas
solucdes sao sugeridas para lidar com tais desvios: 1) desenho de contrato — previsdo de
regras claras para o comportamento ideal do agente, 2) screening and selection - maior
cuidado no momento de selecionar os agentes, visando separar 0s bons dos ruins, 3)
monitoramento e relatorios — acompanhamento constante e concomitante da atuacdo pelo
principal ou terceiros, e 4) checks institucionais — sistema institucional de freios, vetos e
contrapesos (PRZEWORSKI, 2006; STR@M, 2000).

No que concerne ao primeiro ponto, desenho contratual, o principal tem duas
opcodes para aprimorar a delegagéo: a) contratar com base no comportamento do agente,
e b) contratar com base nos resultados do agente (EISENHARDT, 1989). No primeiro
caso, o principal deve investir em um sistema de informag&o como sistema or¢camentario,
processo de relatdrios, e/ou sistema de ponto. No segundo, buscando aumentar a
compatibilidade de incentivos entre si e 0 agente, deve buscar alinhar as preferéncias,

recompensando o agente conforme o resultado (FILGUEIRAS, 2011). Todavia, apesar
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de a primeira vista parecer a melhor solugdo, a contratagdo com base em resultados
transfere parte do risco para o agente, que segundo o modelo, € avesso ao risco
(EISENHARDT, 1989). Essa transferéncia geraria agentes temerarios que se
restringiriam a executar de forma moderada as previsfes contratuais, e ndo buscar novas
alternativas e empreender de forma ousada. Portanto, esse desenho pode levar também a
resultados sub-6timos. Segundo Eisenhardt (1989), o coracdo da TPA é o trade-off entre
(@) o custo de mensurar o comportamento, e b) o custo de mensurar os resultados

transferido o risco para o agente.

Sobre a terceira solugdo apontada por Strgm, monitoramento e relatdrios,
Lupia e McCubbins (1994) discutem duas formas do principal obter parte das
informacdes ocultas protegidas pelo agente: 1) police patrol - monitoramento direto para
a aquisicdo de conhecimento; e 2) fire alarm — monitoramento indireto por meio do
recebimento de informacdes de terceiros interessados ou do proprio burocrata. As duas
alternativas anteriores tém desvantagens: a primeira consome muito tempo e esforco, e
diminui os retornos da especializacdo e da divisdo do trabalho; a segunda alternativa,
quando proveniente do proprio burocrata, pode nao revelar informacéo privada, e quando
por terceiros (como imprensa e grupos de interesse) pode haver busca de interesses
diversos aos do principal, e as informagdes podem ser enviesadas, limitadas ou omitidas
(LUPIA; MCCUBBINS, 1994).

Contudo, em situacGes onde se tem equivalente potencial informacional em
ambas alternativas, 0 monitoramento por fire alarms € menos custoso que por police
patrol (LUPIA; MCCUBBINS, 1994; PRZEWORSKI, 2006). O risco de haver
informacao enviesada ou ausente pelos terceiros pode ser contrabalanceada por meio de
penalidade para mentiras desde que sejam altas a probabilidade de captura, a
probabilidade de punicdo, e o tamanho da pena (LUPIA; MCCUBBINS, 1994). Os
autores notam ainda que o principal pode recorrer a figura de um “verificador" da
informacdo que pode ser criado por meio da competicdo entre diversos fire alarms para
encontrar qual deles tém interesses mais semelhantes aos seus (LUPIA; MCCUBBINS,
1994).

Talvez o maior risco dentro da TPA seja a transformacéo da delegacdo em
abdicacdo. Tomando os pressupostos do modelo ao extremo - assimetria informacional
e de preferéncias, auto interesse dos agentes, racionalidade, maximizacéo da utilidade, e

custos altos do controle — o resultado pratico de diversos contextos de delegacéo pode ser
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a abdicacéo total da autoridade do principal para o agente. Max Weber (1958 apud LUPIA
& MCCUBBINS, 1994) ja asseverava que a delegacdo para burocratas com expertise
politico se torna abdicacdo. Segundo Przeworski (2006), os burocratas ndo podem ser
observados diretamente, tém interesses proprios e possuem informacges privadas acerca
dos custos e beneficios de suas acbes. Como resultado, ou paga-se demais aos membros

da equipe burocratica ou perde-se a eficiéncia possivel (PRZEWORSKI, 2006).

Todavia, diversos autores argumentam que as consequéncias da delegacéo
dependem de outros fatores. Para Lupia e McCubbins os principais tém mecanismos para
aprender mais sobre conhecimentos ocultos e com isso aproximar a acdo do agente a suas
preferéncias. Segundo eles, os fire alarms podem municiar o principal de informacao
oculta pelo agente desde que tenham preferéncias semelhantes ao principal e recebam
punicdo em caso de informacdo errada, omitida. O principal poderia usar do desenho
institucional para aprender e tomar decisdes que, por vezes, seriam equivalentes a
decisbes que tomaria se tivesse toda informacdo do agente (LUPIA; MCCUBBINS,
1994).

Com base nesse referencial teorico, diversos autores inserem as IFSs como
ferramenta para resolver problemas principal-agente (HUBER, 2000; LANE, 2005;
SCHELKER, 2009; SCHELKER; EICHENBERGER, 2008). Para Lane (2005), o
principal tem que monitorar ativamente o agente para levar a burocracia a um resultado
sub-6timo havendo, portanto, custos e riscos se o principal ndo o fizer. Os monitores
podem vir de agéncias especiais de monitoramento como auditorias independentes e
grupos de trabalho eficientes - mas pode haver com os monitores novos problemas de
principal-agente (LANE, 2005). Inclusive, segundo Huber (2000), se h& sistema judicial
forte ou agéncias de auditorias independentes, elas também podem ser vistas como

principal.

As cortes judiciais e de contas sdo algo como meta-institui¢des, pois aplicam
as regras nas demais instituicoes. Dessa forma, todo o sistema depende do funcionamento
efetivo dessa instituicdes (BAILEY, 2009). Scott Mainwaring (2003) inclui as IFSs em
sua classificacdo dos tipos de accountability como agéncias de supervisao independentes
do tipo intraestado. Nesse sentido, podem ser enquadradas como agentes de fiscalizagéo
ndo somente 0s TCs, mas também o Ministério Publico, e o Poder Judicidrio. O’Donnell

(1998) também é expresso ao entender a participacédo das IFSs na rede de accountability.
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Criticas ao modelo e novas perspectivas

Apesar de ser bastante difundida na Ciéncia Politica, a TPA ainda é um tema
controverso. Para Filgueiras (2001), a aplicagdo da TPA na Ciéncia Politica tem a
desvantagem de fomentar uma nocao de accountability muito minimalista ao concentrar
0 processo democratico na etapa eleitoral e conceber a politica pelo mercado. Possui ainda
uma concepgdo restrita de cidadania marcada pelo consumidor passivo de bens publicos
e de accountability que se resumiria a san¢do do povo (FILGUEIRAS, 2011). Pela
perspectiva da TPA, as reformas do Estado devem assegurar a accountability minorando
a assimetria de informacdo entre principal e agente e estabelecer compatibilidade de
incentivos seletivos que evitem os custos da delegacdo (FILGUEIRAS, 2011). Todavia,
para esse autor, a politica da transparéncia defendida pela TPA restringe-se ao problema
da delegacédo e acarreta despolitizacdo do politico, fazendo da transparéncia concepgéo
parcial do controle democratico (FILGUEIRAS, 2011).

Outro ponto de critica é o de que diversas possibilidades na relacdo de
delegagdo ndo sédo tratadas de forma clara na literatura. O modelo econdémico é pouco
criativo e ndo reproduz com exatiddo todas as possibilidades que existem na
Administracdo Publica. Ao tratar o conflito de objetivos e a assimetria informacional
como constantes, a complexidade das relagdes entre principal e agente na administragdo
sdo subrepresentadas. Eisenhardt também aponta essa perspectiva ao analisar que uma
das solucgdes para os problema principal-agente é justamente relaxar alguns pressupostos
como o conflito de objetivos (que pode ser bem menor ou até inexistente) e a aversdo ao

risco (que varia entre agentes e principais) (EISENHARDT, 1989).

Uma das possibilidades pouca discutidas é a auséncia de conflito entre
principal e agente. Para diversos autores pode haver similaridade de preferéncias entre
esses personagens (EISENHARDT, 1989; MILLER, 2005; WATERMAN; MEIER,
1998). Como consequéncia, se ndo ha conflito, o agente se comportard como quer o
principal, mesmo sem monitoramento (EISENHARDT, 1989). Waterman e Meier (1998)
apresentam oito casos onde o conflito de objetivos e a vantagem da informagéo séo
variaveis. Desses 0ito, quatro envolvem situacGes onde h& consenso entre as preferéncias
entre principal e agente, variando quem tem a vantagem informacional: a) se 0 agente tem
vantagem informacional, o principal geralmente o deixa agir sozinho, b) se ambos nédo
tém vantagem informacional, em politicas publicas onde o debate geralmente subestima

informagdes qualificadas (drogas, trénsito, crimes), burocratas se tornam meros
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defensores de suas visOes, ¢) se principal e agente possuem informacéo qualificada, tem-
se um modelo de multiplos principais, onde as agéncias tem maior discricionariedade, e
0 monitoramento € eventual, d) se o principal tem vantagem informacional, como em
agéncias de inteligéncia e militar, aos agentes € reservada pouca discricionariedade
(WATERMAN; MEIER, 1998).

Lupia e McCubbins apontam situagcdes que corroboram as possibilidades
levantadas por Waterman e Meier (1994). Para eles, as consequéncias da delegacdo
dependem do agente que a recebe: se este possui interesse compativel com o do principal,
os resultados serdo benéficos para ambos (LUPIA; MCCUBBINS, 1994). Além da queda
dos custos de monitoracdo, que pode ser até desnecessaria, 0s principais podem aprender
de agentes com preferéncias similares, pois ha pouco incentivo para iludir, mentir, omitir
(LUPIA; MCCUBBINS, 1994). Assim, s6 ha abdicacdo se burocratas possuirem tanto
conhecimento oculto que seja impossivel para o principal distinguir o resultado bom do

ruim e, assim, punir/recompensar o agente.

Segundo Waterman e Meier (1998) o pressuposto da assimetria de
preferéncias é importante para a TPA devido a sua origem na Economia e no Direito, que
se baseiam em conflitos. Porém, muitas relacfes sdo baseadas em cooperacao, e ndo em
conflito, como € o caso (criticado) no campo da regulacdo onde a literatura apontou que
€ mais comum que agéncias de regulacdo cooperem com regulados em detrimentos do
publico geral — situagdo conhecida por “triangulo de ferro” (WATERMAN; MEIER,
1998). Assim, uma outra hipotese de relevo para o estudo da TPA e para esta pesquisa é
a de que os principais-fiscalizadores e os agentes-fiscalizados podem ter preferéncias

similares o que, por sua vez, enfraquece 0s mecanismos de controle.

Como visto nos exemplos acima, alguns autores discutem também os
pressupostos da assimetria de informacdo entre o agente e o principal. A TPA adota como
pressuposto béasico a ideia de que o agente sempre serd possuidor de vantagens
informacionais sobre o principal (MILLER, 2005). Porém, quando o principal e o agente
se engajam em relacdo duradoura, o principal pode aprender sobre o negdcio, ficando
mais facil medir resultados e reduzir a assimetria informacional (EISENHARDT, 1989).
Ainda, em campos de atuacdo politica menos burocratas, a assimetria de informacao ndo
deve ser aparente (WATERMAN; MEIER, 1998), nem relevante.

Waterman e Meier (1998) citam diversos contextos nos quais a qualidade da

informacdo entre o principal e o agente varia. Havendo ou ndo consenso de preferéncias,
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a assimetria informacional seria variavel e ndo constante — contrariando o pensamento
tradicional baseado na expertise burocratica, previsto por Weber. Ha limites para a
assimetria informacional e peculiaridades de cada parte: os legisladores, por exemplo,
tem vantagem informacional sobre o burocrata no que tange ao processo legislativo e
politico relativo a suas areas de interesse (WATERMAN; MEIER, 1998). Ademais, 0
principal pode conseguir informagdo de outros agentes, como grupos de interesses,
imprensa, e 6rgdos oficiais, bem como um principal eleito pode vir justamente das
carreiras burocraticas que ird administrar, como policiais, médicos, advogados,

garantindo conhecimento especifico e profundo sobre a area da delegacéo.

Em um dos cenérios desenhados por Waterman e Meier (1998), comum no
campo militar e de inteligéncia em que o0s burocratas se concentram em trabalhos
especificos e ndo visualizam o quadro geral, os politicos tem muita informacéo, e 0s
agentes pouca. Outro cenario € aquele de politicas publicas que diminuem a relevancia
das informac0es técnicas em favor de questdes morais como politicas de aborto, drogas e
sancOes penais. Burocratas sdo desacreditados por pelo menos um dos lados do debate
ficando com papel passivo na implementacdo dessas politicas (WATERMAN; MEIER,
1998).

Ainda no que concerne as criticas ao modelo classico da TPA, o pressuposto
da unicidade do principal merece destaque (HUBER, 2000; WATERMAN; MEIER,
1998). E sabido, até mesmo entre 0 senso comum, que raramente a relacéo entre politicos
e burocratas envolve somente um principal ou um agente. Ainda mais no
presidencialismo - com sobrevivéncia e origem independentes do executivo e do
legislativo - as agéncias devem executar delegagdes e prestar contas a variados principais
como o presidente, as comissdes do Congresso, as CPIs, o Ministério Publico, os TCs e
etc. Todavia, paraa TPA ou s0 existe um principal ou, se existem mais, eles se comportam
como se fosse um — mesmas preferéncias, sem externalidades, sem conflitos entre eles
(WATERMAN; MEIER, 1998). De forma claramente ndo realista, para a tradicional
TPA, os principais A e C contratam o agente B com objetivos similares e a delegac&o por

A néo interfere na delegacéo por C.

Delegacéo e controle em regimes presidencialistas

No parlamentarismo, a cadeia de delegacéo é clara e simples: ha uma Unica

linha, do eleitor ao servidor publico: 1) eleitores delegam para legisladores, 2)

53



legisladores delegam para o executivo, 3) chefe do governo delega para os departamentos
executivos, e 4) chefes dos departamentos executivos para os servidores publicos
(STR@M, 2000). A vantagem na cadeia de delegacao Unica é a eficiéncia administrativa:

menos conflito de demanda pois h4d somente um principal por agente (STR@M, 2000).

Diferentemente, em sistemas presidencialistas, a cadeia de delegacao (e de
accountability) ndo é Unica, e sim multipla. Os eleitores escolnem de forma separada e
independente seus representantes no legislativo e no executivo (STR@M, 2000). Ainda,
0 presidente pode ter que escolher seus ministros com a influéncia dos partidos no
Congresso Nacional, dentro do presidencialismo de coalizdio (ABRANCHES, 1988).
Nessa dindmica, cada agente deve contas a diversos principais como o presidente, as
comissdes do Congresso Nacional e o TCU. Devido a essa multiplicidade, Stram (2000)
argumenta que no presidencialismo a capacidade de monitoramento e fiscalizacdo é maior
do que no parlamentarismo. Mas para Huber (2000), pelo contrario, quando ha maltiplos

principais, o agente pode se livrar mais facilmente do controle.

Nesse ponto, Terry Moe destaca que, considerando a separacdo de poderes e
a existéncia de partidos competitivos em sistemas presidencialistas, as agéncias se
encontram cercadas de multiplos principais em guerra por influéncia sobre elas (1984,
apud MILLER, 2005). Esse multiplos principais ndo necessariamente concordam em seus
objetivos que podem ser cruzados e até antagénicos (WATERMAN; MEIER, 1998). O
presidente, o Congresso, a imprensa, 0s grupos de interesse, dentre outros, interagem e
causam externalidades mdltiplas entre si gerando um cenario mais cadtico do que a
férmula redonda e limpida da TPA. Portanto, as agéncias estdo sujeitas a pressdes
simultaneas e podem resolver favorecer um principal sobre outros em decorréncia de uma
maior similitude de preferéncias (WATERMAN; MEIER, 1998). Para esses autores ha
também multiplicidade de agentes em competicdo por um ou varios principais
(WATERMAN; MEIER, 1998).

A multiplicidade de principais pode ser responsavel pela eficiéncia de certas
delegacOes. Para Keefer & Stasavage (2003 apud MILLER, 2005) a independéncia do
Federal Reserve System (FED) — espécie de Banco Central americano — das pressoes
politicas do Congresso ou da Casa Branca € garantida justamente pela necessidade de
acao conjunta desses dois poderes para a reversdo de suas decisdes, algo pouco provavel
considerando os objetivos distintos de cada principal. Assim, a concluséo € de que a

perda de controle gerada pela multiplicidade de principais € um pré-requisito para a
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performance efetiva do FED (MILLER, 2005). Przeworski (2006) também visualiza na

multiplicidade de principais uma solucéo para os problemas de agéncia.

Ainda, ndo esta muito claro o lugar da burocracia em relacdo ao povo na teoria
da agéncia (PRZEWORSKI, 2006). Seriam os funcionarios do Poder Executivo agentes
do governo ou do povo? Serviriam a multiplos principais? A analise poderia ser feita
ainda em relacdo a forma de nomeac&o desses funcionarios. Seriam agentes do povo caso
selecionados por concurso, e agentes do Poder Executivo sempre que nomeados
diretamente por este? Em caso positivo, haveria possibilidade de accountability dos

funcionarios nomeados para 0 povo? Essas sao questdes estudadas nesta pesquisa.
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3. As InstituicOes de Fiscalizagdo Superiores e os tribunais de contas

brasileiros

As IFSs, categoria de organizacdo que inclui os TCs da unido, estaduais e
distrital brasileiros, sdo importantes mecanismos de accountability horizontal. Nos
topicos seguintes, sera realizado levantamento da literatura acerca dos modelos de IFS,

seu desempenho e as criticas a ele, no Brasil e em outros paises.

Concepcéao e modelos de IFS

H& pouco consenso sobre a nomenclatura dessas instituices (BLUME;
VOIGT, 2007; SANTISO, 2006; SPECK, 2001) motivo pelo qual simplesmente
adotamos da literatura a definicdo de Instituicdo de Fiscalizacdo Superior (IFS).
Considerando a literatura sobre o tema, verifica-se que as IFSs tém funcdes diversas, as
quais podemos organizar em pelo menos trés dimensdes: a) fiscal; b) legal; e ¢) politica.
Essas instituicbes sdo caracterizadas como entidades nacionais de auditoria publica tendo
por missdo fiscalizar a utilizacdo dos recursos publicos (BRITO et al., 2014), manter
agentes publicos responsaveis por condutas equivocadas e melhorar a administracdo do
orcamento (SPECK, 2011). Seu objetivo é o de garantir que as politicas publicas sejam

econdmicas e eficientes.

Na dimensao fiscal, as IFSs podem fazer burocratas gastar menos, com isso
reduzir receitas tributarias, pois menos recursos seriam necessarios para subsidiar a agdo
do Estado (ALSTON et al., 2008; BLUME; VOIGT, 2007; FREY, 1994; QUINTAL et
al., 2012). Do ponto de vista legal, atuam na prevencao e repressao a corrupcao, a fraudes
e a outras formas de malversacdo de recursos publicos previstas em lei (ARANTES;
ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005; BLUME; VOIGT, 2007; SCHELKER, 2008).

Do ponto de vista politico, as IFSs podem ser vistas como instrumentos
fundamentais para o bom funcionamento do sistema democratico e republicano,
aumentando a transparéncia e informando o cidaddo sobre a precisdo dos relatérios de
contas publicas (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005; BRITO et al., 2014; DYE;
STAPENHURST, 1998; SCHELKER; EICHENBERGER, 2008; SPECK, 2011,
TORGLER; SCHALTEGGER, 2006). Sdo vistas até mesmo como garantidoras do
equilibrio no sistema presidencialista, restringindo o poder do executivo (FIGUEIREDO,
2001; MELO, 2009).Por todos esses motivos, grandes esperangas sdo depositadas na

existéncia e no pleno funcionamento das IFSs.
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De forma geral, as IFSs sdo celebradas como ferramentas importantes de
accountability e de aprimoramento republicano. Conforme Torgler (2005), resultados
sugerem que cortes de auditores ndo sdo “tigres sem dentes”; dar a elas uma espada tem
impactos importantes para a sociedade. Para Dye & Stapenhurst (1998), no mundo todo,
como regra, as IFS sdo bem vistas sempre que o auditor ndo € percebido como pessoa
politica e seu objetivo € justo. Segundo 0s mesmos autores, tais instituicdes sdo vitais
para o sistema de integridade nacional, promovem transparéncia das informacdes e
credibilidade, podem aumentar a performance do governo, promover legalidade,
economia, eficiéncia, eficacia e evitar o desperdicio na utilizacdo dos recursos publicos
(DYE; STAPENHURST, 1998).

Presentes em quase todos os paises (BLUME; VOIGT, 2007; SCHELKER;
EICHENBERGER, 2008), as IFSs podem se organizar de trés formas distintas: a) sistema
napolednico (Corte de Contas), b) modelo de Westminster, e ¢) modelo de conselho de

auditores (colegiado). O quadro abaixo, detalha essas formas:

Tabela 2 - Sistemas de Fiscalizagio Superior.

Sistema Napolednico

Modelo de Westminster

Modelo colegiado

Instituicéo Tribunal de Contas. Auditor Geral. Conselho de Contas.
Relagdo com | Sistema quase-judicial, | H& subordinacéo ao | Relagdo estreita através de
Legislativo auxiliar ao Poder | legislativo. uma Comissdo de Contas
Legislativo, mas sem Plblicas ou Comissdo de
subordinacdo. Plano e Orgamento.
Resultado RecomendacGes ao | Recomendacéo ao | Recomendacéo ao
da acéo Parlamento, mas também | Parlamento, que determina | Parlamento, que determina
pode aplicar sancBGes por | funcdes cabiveis. fungdes cabiveis.
iniciativa prépria em
diversos casos.
Mandato Vitalicio. Mandato fixo, mas que pode | Mandato fixo, renovavel na
ser estendido. maioria dos casos.
Direcéo Colegiado. Individual. Coletiva.
Paises onde | Brasil, Portugal e Franga. Inglaterra, Suécia, Africa do | Paises Baixos, Argentina,
se aplica Sul, Canada, Australia, | Alemanha, Japdo, Coréia.

Chile.

Fontes: Blume & Voigt, 2007; Brito et al., 2014; Melo, 2007; Speck, 2001.
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Na Ameérica Latina ha diversos modelos de IFS: sdo 14 controladorias e 4
cortes de auditoria, 7 dessas instituicdes tem algum poder jurisdicional, 8 instituigdes tém
ligagéo fraca ou inexistente com o parlamento (MELO; PEREIRA, 2013). Em ranking
sobre as IFSs da América Latina, que avaliou independéncia, credibilidade, celeridade e
enforcement, as melhores colocadas foram as do Brasil, Colombia e Chile; as piores
avaliadas foram as do Equador, Peru e Argentina (SANTISO, 2007).

A superioridade de qualquer modelo ndo foi comprovada. Todavia, pesquisa
de Blume e Voigt (2007) expde a propensdo do modelo napolednico a altos niveis de
corrupcdo e indica como possivel causa a relativa auséncia do legislativo no processo de
auditoria, 0 que o torna menos transparente. E o caso brasileiro, j4 que o modelo
napolednico aqui adotado tem levado a percepg¢do de corrupcdo significativa e robusta.
Né&o obstante, outras pesquisas ndo sugerem qualquer correlacdo entre corrupcéo e 0s
modelo adotados e indicam que outras variaveis interferem mais no desempenho
institucional (MELO, 2007).

Criticas gerais as IFSs

Em Frey (1994) encontramos criticas diversas a constituicao e aos resultados
das IFSs em geral. Para ele, quatro problemas principais podem ser apresentados: 1)
preocupacdo excessiva com a racionalidade administrativa; 2) prevaléncia de aspectos
orcamentarios em detrimento a outros problemas, inclusive o custo de oportunidade; 3)
supressdo de incentivos de comportamento positivo, pela falta de competicdo por
exemplo; e 4) avaliacdo concentrada em aspectos menores de eficiéncia, visto que como
regra as IFSs ndo atuam na agenda da politica publica. As solucdes apontadas pelo autor
incluem aumentar a competicdo entre agéncias, expandir a democracia direta, melhorar
0s incentivos ndo monetarios para os auditores e aumentar a competicdo politica entre os
partidos (FREY, 1994).

Para Blankart (2006, apud BLUME & VOIGT, 2007) as IFSs ndo tém poder
de veto efetivo, atacam ineficiéncia que é dificil de provar, demoram na divulgacao dos
desvios e desperdicios e ndo tem poder judicial de sancdo efetiva. Adicionalmente,
segundo o pesquisador, geralmente ndo existe competicéo entre a IFSs, desmotivando o
aprimoramento institucional (BLANKART, 2006, apud BLUME & VOIGT, 2007).

Todas essas criticas sdo diretamente aplicaveis aos TCs brasileiros.
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No mesmo sentido, estudos apontam que a América Latina, em especial, tem
historico de debilidade em instituicbes de check and balances e frageis controles
legislativo e judiciario (MELO, 2007; O’DONNELL, 1991). Para Melo (2007), enquanto
o0 Brasil sinaliza problemas de auséncia de poder jurisdicional nas agéncias de controle, a
Argentina sofreu reducdo da eficacia da IFS devido a mudancas institucionais com

propdsitos particularistas.

A critica ndo se restringe a América Latina, vez que pesquisadores também
apontam problemas como falta de efeito positivo real, desvantagens do controle ex-post,

e suposta “relacdo de confianca amigavel" entre controladores e controlados na IFS

italiana (FORTE; EUSEPI, 1994).

Melo entende que o ambiente institucional geral é mais importante do que as
caracteristicas especificas do tribunal (2007). Para ele, a publicacdo da acdo do controle,
conjugando a participacdo da imprensa e das organizacdes nao-governamentais, tem
importancia inclusive para o exercicio da accountability vertical e societal. Para Ferraz e
Finan (2008), a divulgacdo dos resultados de auditoria tem um papel significativo no
desempenho dos candidatos a reelei¢do, sendo ainda mais efetivo quando radios locais
aumentam a publicidade dos relatorios. O papel da imprensa para a efetividade do
controle externo também é destacado como relevante em outras pesquisas (DYE;
STAPENHURST, 1998; LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009). Para Dye &
Stapenhurst (1998), um bom relacionamento com a imprensa é de fundamental

importancia para e eficiéncia das IFSs.

Em pesquisa mais abrangente, com 40 paises, ndo foram encontradas
associacOes entre os atributos da independéncia, do mandato (poderes e competéncia) e
da transparéncia das IFSs com o desempenho econdmico dos governos (BLUME;
VOIGT, 2007). Conforme a analise, a existéncia e a organizacdo das IFSs ndo tém
impacto nos gastos publicos nem nas percepcdes da qualidade do servico publico, da
burocracia, e da competéncia dos servidores publicos (BLUME; VOIGT, 2007).

Entretanto, tantos resultados negativos podem estar relacionados a falta de
autonomia dessas organizac@es. Um estudo das IFSs na Suica apontou que auditores
independentes e com poderes amplos reduzem gastos e receitas e evitam desperdicios
(SCHELKER; EICHENBERGER, 2008). No estudo, resultados robustos indicaram que
h& reducdo da carga tributaria e dos gastos publicos quando auditores tém amplos

mandatos e podem atuar anteriormente ao gasto publico, inclusive na fase de produgéo
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de politica publica (SCHELKER; EICHENBERGER, 2008). Similarmente, para Speck
(2011, instituicdes de auditoria autbnomas devem ter autoridade para iniciar, conduzir e
concluir processo de auditoria sem interferéncias do governo ou do legislativo. Para
Przeworski (2006), o modelo independente chileno de auditoria de estado seria um bom
modelo para garantir a quantidade e qualidade da informac&o disponivel ao cidad&o para

julgamento das a¢Ges do governo.

Andlise sobre as IFSs estaduais nos Estados Unidos da América — EUA -
também indica de forma significante a influéncia dos auditores nos resultados financeiros
e na performance dos estados (SCHELKER, 2008). Nesse caso, eles sdo mais efetivos se,
de forma concomitante, possuem mandatos amplos com poderes de auditoria de
performance e forem eleitos de forma direta (SCHELKER, 2008). Outra vez, se sugere

que a indicacdo politica pode prejudicar os resultados das IFSs.

Na maioria dos paises, ndo ha elei¢bes para os auditores/conselheiros, por
isso sempre ha alguma indicacgdo politica envolvida em algum nivel (SPECK, 2011). Em
muitos paises o executivo também controla as indicacbes do legislativo e onde o
executivo predomina ha pouco nivel de independéncia dos auditores (SPECK, 2011).
Para limitar essa influéncia politica, no México as posi¢des superiores nas instituicdes de
auditoria exigem a quarentena de um ano para representantes eleitos ou agentes com alta
posicdo no governo (SPECK, 2011). Na esfera federal argentina, o chefe da IFS é
nomeado pelo maior partido de oposicdo e metade dos auditores sdo substituidos a cada
4 anos - cada um tem 8 anos de mandato (SPECK, 2011). No Brasil, a composicédo do
TCU é um misto de indicacGes de diversos presidentes eleitos, porém se um partido ficar
no poder mais do que uma década, a tendéncia é de partidarismo no colegiado (SPECK,
2011).

A expertise técnica dos conselheiros e auditores € vista como fator
preponderante para o desempenho das IFSs. Analisando as IFS dos EUA, pesquisa sugere
que instituicbes que exigem diploma de contabilidade publica para a selecdo de
“auditores-chefe” (acima do staff técnico de apoio) apresentam melhores classificagdes
de créditos de agéncia privada (Moody’s Investor Service), menores déficits e menores
gastos — tudo resultando na melhor performance do governo (SCHELKER, 2009). A
intepretacdo é de que auditorias mais competentes estdo associadas a informacéo fiscal
mais confidvel, o que reduz o problema de controle do principal na relagéo entre eleitores
e governantes (SCHELKER, 2009).
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Para Forte e Eusepi (1994), o maior problema da Corte de Auditoria italiana
esta na identificacdo de seu principal. Apesar de prevista na Constituicdo italiana como
6rgdo auxiliar ao Poder Legislativo, para os autores, a IFS funciona como ferramenta de
controle dos ministros sobre a burocracia. Desde sua fundacdo, a IFS teve como efetivos
principais o rei, o ditador (Mussolini), e atualmente os primeiros-ministros, jamais
servindo diretamente ao povo ou ao parlamento (FORTE; EUSEPI, 1994). Para os
autores, a Corte tem se transformado em indcuo escritorio de dendncias genéricas de
desperdicio no setor publico (FORTE; EUSEPI, 1994).

As IFSs brasileiras: desempenho e criticas

Como ja elucidado, no Brasil o modelo existente ha séculos é o de corte de
auditoria. Todavia, seu papel de auxiliar o legislativo é pouco desempenhado. As
investigacbes a pedido do legislativo e a discussdo de achados da fiscalizacdo em
comissOes sdo raras exceces (PESSANHA, 2009; SPECK, 2001).

H& atualmente 34 tribunais de contas no Brasil, com algumas unidades
federativas possuindo até dois deles. Sdo eles: 1 Tribunal de Contas da Unido, 26 tribunais
estaduais e 1 distrital, 4 tribunais de contas dos municipios (6rgaos estaduais responsaveis
pelas contas dos municipios, na Bahia, no Ceara, no Goias e no Pard) e 2 tribunais de
contas municipais (6rgao municipal responsavel pelas contas do respectivo municipio,

em S&o Paulo e no Rio de Janeiro, capitais).

O art. 75 da Constituicdo Federal de 1988 permitiu que as normas
estabelecidas ao TCU se aplicassem "no que couber" aos demais TCs, abrindo uma
oportunidade para que estados assimilassem, ou ndo, as mudangas constitucionais
conforme conveniéncias politicas (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009). Disso
decorreu alguma heterogeneidade na organizacao interna dos TCs, como em Sao Paulo
onde, em acordo com o governador, os deputados decidiram manter a influéncia desse na
indicacdo dos conselheiros, diminuida pela Constituicdo Federal de 1988 (LOUREIRO;
TEIXEIRA; MORAES, 2009). O executivo néo foi obrigado a recrutar conselheiros entre
auditores e representantes do MP, situacdo posteriormente revertida por meio de agéo
judicial.

Assim, de forma paralela a versdo da Unido, os TCs subnacionais sdo 0rgaos
responsaveis por auxiliar os poderes legislativos locais na sua competéncia fiscalizatoria.

A Constituigdo previu 0s mesmos poderes e competéncias as versoes estaduais do TCU,
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por exemplo, o parecer prévio das contas do governador, a tomada de contas de oficio, e
a apuracdo da legalidade, economicidade, eficiéncia, eficacia das contas dos
governadores e prefeitos. Todavia, o constituinte ndo espelhou com perfeicdo o modelo
federativo, ndo tendo previsto TCs municipais, apesar da permanéncia dos tribunais

municipais entdo existentes — nas cidades de S&o Paulo e do Rio de Janeiro.

Embora celebrados como institui¢es poderosas de accountability horizontal,
0s resultados praticos apresentados pelas IFSs em geral e aos TCs brasileiros em
especifico sdo pontos comuns de criticas. Analisando a literatura, é possivel afirmar que,
independentemente do critério utilizado, os resultados apresentados por essas instituicoes
sdo considerados insatisfatérios. Na imprensa, as criticas mais encontradas sdo quanto a
falta de efetividade, ao controle meramente formal, as poucas auditorias de resultados, ao

desempenho, e & infiltragio politica nos conselhos méaximos dos 6rgaos®.

Loureiro et al. (2009) destaca que o processo de desenvolvimento
institucional dos TCs foi expansivo e buscou 0 aumento de sua efetividade. Com as novas
constituicbes que se sucederam, os tribunais ganharam mais poderes e atribui¢cbes como
a possibilidade de realizar auditorias de desempenho, e ndo mais puramente legalista
(LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009). Assim, hoje as IFSs ndo apenas podem
auditar o gasto realizado segundo as normas legais, mas também avaliar se ele produziu

o resultado esperado.

Com o advento da nova constitui¢do, os TCs ndo estdo formalmente sujeitos
hierarquicamente a qualquer poder, possuindo ainda autonomia administrativa e
funcional, competéncias normativa e reguladora especifica, e membros com garantias
constitucionais idénticas as de magistrados (ROCHA, 2013). Ainda, instrumentos formais
de controle foram criados pela Constituicdo de 1988 para promover e facilitar os
processos de accountability, como os sistemas de controles internos, a ampliacdo da
autonomia e das atribuicdes do MP e novos sistemas de controle do orcamento. E possivel
ainda listar como importantes instrumentos legais de reforco a legitimidade do TC a
criacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Lei “Ficha Limpa”, que aumentaram as

fungdes dos TCs e a importancia de suas decisdes.

& Algumas noticias a titulo de exemplo: http://www.gazetadopovo.com.br/vida-publica/dos-7-conselheiros-
do-tribunal-de-contas-do-parana-2-estao-sub-judice-e-3-sao-suspeitos-de-ilegalidades-
emgefw5wxn3xgab4da7kagk2jk;
http://www.em.com.br/app/noticia/politica/2015/03/04/interna_politica,623869/contracheques-nas-
alturas.shtml. Acesso em 31/09/2016, as 17:27.
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Porém, o aumento dos poderes e das competéncias ndo pode ser tido como
sinbnimo de melhora efetiva na producgéo de resultados. Mesmo do ponto de vista da
auditoria unicamente contabil, ha criticas a atuacdo dos TCs estaduais. Pesquisas
evidenciam que, com excecdo de Tocantins em 2009, entre 2008 e 2010 o
descumprimento dos principios contabeis ndo ensejou a recomendacéo de desaprovagédo
das contas dos governadores nos 27 TCs (QUINTAL et al., 2012). Tal fato contraria
diretamente a lei n® 8443/92 que prescreve que contas em que se constatem infracdo a

norma legal ou regulamentar de natureza contabil devam ser consideradas irregulares.

Um dos produtos principais da acdo do TC, a aplicacdo de multas, também
apresenta baixa efetividade. Para 0 TCU, a relacdo entre multas aplicadas e pagas é de
4,6% de 2005 a 2009, e de 8,3% entre 2008 e 2010, segundo dados do proprio tribunal
(PAIVA; SAKAI, 2014). Quanto aos tribunais estaduais, conforme relatério da
Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), somente 50% dos
tribunais respondentes afirmou acompanhar o cumprimento de suas decisdes (multas,
débitos e recomendacbes), 36% diz acompanhar parcialmente e 14% responderam que
ndo acompanham (ATRICON, 2013). As criticas seguem quanto ao questionamento das
decisbes na justica, a possibilidade de revisdo no judiciario sobre os procedimentos
adotados, e o valor relativamente baixo das multas (MELO, 2007; SPECK, 2001;
TAYLOR; BURANELLI, 2008). A préatica da accountability que se contenta com a
denunciacdo de delitos e ilegalidades sem a imposicao de penalidades é vista como fraca
e diminuida (PINHO; SACRAMENTO, 2009).

Tais problemas podem ser atribuidos ao desenho institucional dessas cortes.
Loureiro et al. (2009) entende que ainda falta aos Tribunais a competéncia para a cobranca
das multas que eles aplicam aos tomadores de despesas. Hoje essas san¢des sdo
transformadas em cobrancas do executivo, o que dificulta seu recebimento. Para Speck
(2001) também existem problemas de eficacia nos julgamentos dos TCs. Haveria pouco
interesse em implementar as decisdes do TC pelo executivo no plano estadual, e o
empenho da Procuradoria Geral do Estado em executar as cobrangas é tido como fraco
(SPECK, 2001). Interessante apontar que, quando ha reeleicdo, o prefeito punido pelo
tribunal é o responsével pela implementacéo de uma decisdo contra ele proprio (SPECK,
2001). Qutras punicGes ndo pecuniarias (inelegibilidade, intervencdo em municipios)
estdo na mesma situacdo - ndo sdo implementadas por outros orgédos de fiscalizagcdo —
Tribunal Regional Eleitoral e o Tribunal de Justica (SPECK, 2001).
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Todavia, ha estudos especificos sobre os TCs que apresentam explicacdes
alternativas. Diversas pesquisas apontam que a causa dos resultados insatisfatorios pode
estar dentro da organizagéo, e ndo fora. Seria a ndo utilizacdo de todo o potencial de
fiscalizacdo concedido aos tribunais em favor de auditorias meramente formais a real

causa da percepcao negativa dos TCs.

Nesta linha de analise, o estudo de Davies (1999) apresenta uma série de
irregularidades na auditoria do TC-RJ: maquiagem contébil de gastos na educacao e
desconsideracdo de leis basicas e conceitos fundamentais na fiscalizacdo de gastos na
educacdo. Segundo o estudo, o TC-RJ ndo faz controle concreto, de desempenho,
conforme previsto na Constitui¢do, e sim meramente contabil (DAVIES, 1999). Porém,
segundo dados da Atricon (2003), o TC-RJ pode até ser um bom exemplo. A pesquisa
revela que entre os TCs estaduais consultados, somente 36% adotam formalmente as
Normas de Auditoria; 61% responderam ndo adotar (ATRICON, 2013).

As discrepancias contabeis encontradas nos relatorios dos TCs relativas a
contabilidade indevida e/ou inexistente somam a quantia de R$ 41.160.101.141,96
(quarenta e um bilhdes, cento e sessenta milhdes, cento e um mil, cento e quarenta e um
reais e noventa e seis centavos) — valores claramente relevantes (QUINTAL et al., 2012).
Para Marcus André Melo (2007), o TCU tem comumente apreciado de forma favoravel
as contas do governo, deixando muito a desejar: os relatdrios teriam carater meramente

quantitativo, incluindo poucos dados qualitativos.

A pesquisa de Quintal et al. (2012) relata ainda que no TC-BA houve
diferenca significativa entre o voto do relator, pela rejeicdo das contas, e a deciséo por
maioria, aprovagdo com ressalvas e recomendagdes. Nesse caso houve subavaliagdo de
passivo no valor de mais de 1 bilhdo de reais (QUINTAL et al., 2012). Ocorre repeticdo
das mesmas discrepancias contabeis em um mesmo estado, em diversos anos, o que indica
0 ndo cumprimento das recomendacdes evidenciadas nos pareceres prévios (QUINTAL
etal., 2012).

No TC-PB, pesquisa aponta que houve cumprimento apenas da dimenséo
formal da accountability - documentos disponiveis no site e no diario oficial eletrdnico -
ampla defesa e contraditério. Mas quanto a dimensdo substantiva, o atendimento foi
somente parcial: analise de desempenho ndo contemplada - sem avaliagdes que possam
garantir a eficiéncia e a eficacia - e avaliagdes de transparéncia parcialmente cumprida
(BEZERRA; APOLINARIO, 2014). Os autores concluem que o TC-PB est4 restrito &
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concepcao de “prestacdo de contas” ndo atendendo as outras dimensdes e fases da
accountability (BEZERRA; APOLINARIO, 2014).

Outro estudo especifico, quanto ao TC-SC, destacou que a falta de divulgacéao
nos meios de comunicacdo de amplo acesso ou circulacdo € o primeiro Obice ao
atendimento pleno da dimensdo formal — o cidadao teria que se dirigir a sede do TC-SC
ou da cAmara de vereadores para ter acesso a documentos e informagdes (ROCHA, 2013).
Da andlise do conjunto dos pareceres prévios, concluiu-se que metade deles ndo
aproveitou todas as possibilidades que a legislacdo oferece. Com pouca ousadia, 0
controle do TC-SC ficou centrado em aspectos mais formais (ROCHA, 2013). Segundo
0 trabalho, o TC-SC somente trata da conformidade e da legalidade da agéo
administrativa; faltam avaliagio de desempenho dos governos, informagdes
sistematizadas e a atuacdo dos administradores em relacdo aos procedimentos de

fiscalizacdo promovidas pelo tribunal (ROCHA, 2013).

Outro resultado que aponta claramente para problemas endégenos de eficacia
nos TCs, técnicos do executivo entrevistados revelaram ndo terem grande conhecimento
sobre 0 que sdo ou o0 que fazem os TCs. Os menores percentuais de “elevado
conhecimento sobre” os TCs estdo justamente nos técnicos do executivo (26,8%),
porcentagem menor do que a da sociedade civil (38,9%) (ARANTES; ABRUCIO;
TEIXEIRA, 2005). Esses servidores, que séo o0 objeto principal da fiscalizagao, alegam
ainda terem sido pouco fiscalizados pelos TCs. Dos técnicos entrevistados, 36,9%
afirmam nunca terem sofrido qualquer tipo de fiscalizacdo; 23,8% teriam sido
fiscalizados no maximo duas vezes (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005).

No mesmo estudo, a celeridade dos TCs foi apontada como ponto de
preocupagio. No quesito “tempo de resposta”, apenas 1/3 dos entrevistados 0 considerou
“6timo” ou “bom” (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005). Quanto a proposta de
“abreviar o tempo de resposta”, a maior aprovagao foi pelos entrevistados do Poder
Legislativo, com 91,5%, e a menor foi dada pelos membros do Judiciario, 74,5%,
porcentagem também bem expressiva (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005).

Uma das funcbes primordiais das IFSs é promover a transparéncia e a
accountability das contas puablicas. No entanto, a prdpria transparéncia das IFSs
brasileiras sdo objetos de discussdo e estudo na literatura especializada. Na pesquisa de
imagem dos tribunais, praticamente metade dos entrevistados expressou opinido

desfavoravel aos quesitos relacionados a transparéncia dos TCs. O quesito “facilidade de
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acesso” recebeu somente 51,2% de “6timo ou bom”, e a “qualidade da resposta”, 50,5%

da mesma opinido (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005).

Para os TCs, ndo bastaria a realizacdo das auditorias e analises de contas
publicas, mas também a divulgacdo clara e direta para sociedade dos resultados
encontrados. Ainda, é de fundamental importancia para o controle social que as
informacdes contdbeis e de desempenho do préprio tribunal estejam a disposicdo da
populacdo (MELO, 2007). Nesse sentido, destaca Schedler (1999) que o principio da
publicidade se aplica ndo somente aos atores fiscalizados, mas também as agéncias de

fiscalizacéo.

Problemas de transparéncia das instituigdes controladoras foram apresentados
pelo relatério da organizagdo ndo governamental Transparéncia Brasil: 11 dos 34 TCs
brasileiros (da Unido, estaduais e municipais), cerca de 1/3, ndo respondeu a solicitacdo
de informacéo feita por meio da Lei de Acesso a Informacdo (PAIVA; SAKALI, 2014).
Segundo as autoras do relatorio, a “opacidade ¢ a regra” no que tange a informacao de
quem sdo os conselheiros desses tribunais” (PAIVA; SAKAI, 2014, p. 1).

A politica de transparéncia é vista como um remédio para o0 mal da corrupcéo
e como amplificadora do exercicio da cidadania sendo importante na definicdo do
conceito de accountability (FILGUEIRAS, 2011). Sem acesso as informacdes que
fundamentam os processos e decisdes publicas ndo € possivel a realizacdo de qualquer
processo de responsabilizacdo. Assim, ainda que a accountabilty se constitua de um
processo mais amplo que inclui a deliberacdo e a responsabilizacdo acerca das
informacgdes publicas, a falta de conhecimento dessas mesmas informagdes inviabiliza

qualquer prosseguimento nesse pProcesso.

Em estudo da atuacdo dos TCs sobre as contas dos governadores, dos 162
documentos de interesse para a pesquisa, somente 81 (53,7%) encontravam-se
disponiveis para consulta online (QUINTAL et al., 2012). Trata-se dos relatorios e
pareceres previos elaborados pelos TCs sobre as contas dos 27 governadores.
Considerando que a elaboragdo do parecer prévio das contas do governador é uma das
funcbes primordiais dos TCs, tamanha opacidade se destaca. Para Rocha (2013), os
pareceres prévios sdo instrumentos com elevado potencial de accountability — logo, 0s
TCs devem dar cumprimento ao poder investido a eles. Falta a disponibilizacdo em todas
as regides, mas mais acentuadamente no Norte e Nordeste do pais - 42,5% e 27,7%,
respectivamente (QUINTAL et al., 2012).
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Os autores lembram que, conforme a Lei de Acesso a Informacdo, a
divulgacdo de informacdes de interesse publico deve ocorrer independentemente de
solicitacBes (QUINTAL et al., 2012). Assim, além do dever institucional, a transparéncia
ativa ainda comporta exigéncia legal vez que a Lei de Acesso a Informacédo, Lei n°

12.527/11, prescreve em seu art. 8° que:

é dever dos 6rgéos e entidades publicas promover, independentemente
de requerimentos, a divulgacdo em local de fécil acesso, no &mbito de
suas competéncias, de informagOes de interesse coletivo ou geral por

eles produzidas ou custodiadas.

Neste ponto, pesquisa realizada pelos proprios tribunais segue os achados
reportados anteriormente. No quesito “observancia da Lei de Acesso a Informacao na
divulgacdo dos subsidios”, 82% dos TCs responderam que divulgam, e 11%, que ndo.
Sobre a “observancia da Lei de Acesso a Informacéo na divulgacdo dos relatdrios de
auditoria”, o resultado foi 50% sim e 50% ndo. Quanto a observancia da Lei de Acesso
a Informacéo na divulgacao dos pareceres, 71% relataram cumprir a lei, e 29%, ndo. Por
fim, 54% dos respondentes disseram ndo ter implantado o Servico de Informacdo ao
Cidadéo (SIC), e somente 46%, sim (ATRICON, 2013). Mesmo relat6rio destaca que
32% das ouvidorias dos TCs ndo possuem prazo definido para resposta as demandas do
cidaddo e somente 36% observam o prazo para resposta (ATRICON, 2013).

Pesquisadores apontam que os relatorios de desempenho apresentados pelo
TCU sdo focados em demonstrar a quantidade de trabalho, e ndo a relagdo recursos
consumidos e resultados gerados pela atuacdo da IFS (CASTALDELLI JUNIOR;
AQUINO, 2011). Ainda, a varia¢do ndo explicada das métricas e dos indicadores dificulta
a comparacdo entre os indicadores anuais, enfraquecendo a accountability dessas
instituicdes (CASTALDELLI JUNIOR; AQUINO, 2011).

Como resultado desse conjunto de criticas negativas, questiona-se a relacéo
custo-beneficio dessas instituicdes. No Brasil, ha heterogeneidade suficiente nos TCs para
revelar variagdes amplas nos custos dos tribunais, incluindo o subsidio recebido pelos
conselheiros. O numero de funcionarios pode variar de 149 (AC) a 1.364 (SP) (BRITO et
al., 2014) e ha conselheiros estaduais que custam quase 9 vezes mais do que
parlamentares estaduais (PAIVA; SAKALI, 2014). Em valores absolutos, dados de 2014,
Sé&o Paulo e Rio de Janeiro possuem os tribunais mais caros, sendo o0s estados mais ricos

(PAIVA; SAKAI, 2014). Em valores percentuais, temos a seguinte ordem em
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porcentagem do custo do tribunal em relacéo ao custo da assembleia estadual respectiva,
em 2014: RJ (87%), AM (83%), RS (79%), DF (77%), e MS (75%) (PAIVA; SAKAI,
2014).

Para Paiva & Sakai (2014), esses resultados levantam o questionamento sobre
se o dinheiro pablico investido na manutencéo dessas cortes fortemente politizadas tem
o retorno devido. Para Bruno Speck (2011), as despesas publicas com as IFSs ndo devem
ser avaliadas somente pelo seu retorno em termo de recursos publicos economizados com
a acdo dos tribunais. Para ele, ha diversos outros retornos de dificil mensuracdo, como a
credibilidade do sistema republicano. Todavia, a IFS dos EUA, General Accountability
Office (GAO) utiliza justamente essa medida ao se orgulhar de economizar US$ 83 por
cada dolar investido nela, apresentando no total cerca US$ 39.6 bilhGes como efeito
econémico de sua atuacdo (BLUME; VOIGT, 2007).

Justificativas para as criticas

As criticas relacionadas a efetividade dos TCs raramente sdo relacionadas a
sua estrutura técnica ou ao seu corpo profissional. De fato, a qualidade dos funcionarios
dos TCs é geralmente descrita como a grande vantagem dessas instituicdes (ARANTES;
ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005). O corpo técnico é tido como distinto da cupula
deliberativa, responsavel pelas inovacgdes dos TCs (SPECK, 2001) e considerando um
fator crucial para o desempenho dessas instituicdes (DYE; STAPENHURST, 1998).
Segundo pesquisa, o maior “capital de legitimidade” que detém os TCS reside hoje na
competéncia técnica da instituicdo, destacando-se o grau de informatizacao, a estrutura
fisica e material, a remuneragdo e as condicBes de trabalho (ARANTES; ABRUCIO;
TEIXEIRA, 2005).

Em pesquisa sobre a imagem dos TCs, a qualificacdo dos servidores foi
apontada como positiva: no Poder Legislativo, 53,4% qualificou como “boa”, e 14,3%
como “excelente”; no executivo, 51,8% qualificou como “boa”, ¢ 7,2% como “excelente”
(ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005). Na média dos setores, menos de 1%
apontou essa qualificagdo como péssima o que torna o percentual dos TCs bastante alto
guando comparado a outros poderes em pesquisas similares (ARANTES; ABRUCIO;
TEIXEIRA, 2005).

Em contraponto as formas de ingresso no conselho deliberativo dos tribunais,

0 sistema de recrutamento dos servidores do TC - auditores, analistas, procuradores —
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segue o principio do concurso publico e da selecdo meritocréatica. Para Melo (2007), esses
mecanismos de recrutamento e progressdo interna dos tribunais, juntamente ao
pagamento de altos salérios, seriam responsaveis por uma imagem externa de

respeitabilidade e de credibilidade desses 6rgaos de controle.

Conforme o relatorio da Atricon (2013), existe nos tribunais uma politica
clara de valorizagdo desses servidores. Questionados se possuem “politica de gestao de
pessoas: instituicao de planos de cargos, carreiras e salarios”, 93% dos TCs entrevistados
reportaram “sim”, somente 7% “ndo”; sobre a “Politica de gestdo de pessoas: existéncia

de mecanismos de avalia¢ao dos servidores”, 61% afirmaram possuir, somente 21% nao.

Entretanto, l6gica diametralmente oposta é seguida na composi¢do do
conselho deliberativo dos TCs. No Brasil, a caracteristica especifica mais criticada tanto
por pesquisadores como pela sociedade civil € o perfil politico do corpo deliberativo dos
TCs que, consequentemente, influencia na qualidade das decisdes tomadas por essas
instituicBes’. Para alguns, é justamente a independéncia e a autonomia do tribunal que
trard a eficiéncia da accountability horizontal, argumento que justifica a preocupagdo com
a composigéo politica das cortes (O’DONNELL, 1998; SPECK, 2011). Ademais, o perfil
politico dos conselheiros pode estar associado a uma fragilidade moral dos tribunais dada
a quantidade de processos criminais que estes membros “politicos” respondem (PAIVA;
SAKAI, 2014).

A composicdo do corpo deliberativo dos TCs do Brasil sofreu um lento
processo de incremento de autonomia e de profissionalismo. Desde de sua origem, 1891,
os TCs ja contavam com a garantia da permanéncia dos dirigentes, que ndo foi removida
mesmo em periodos autoritarios (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009) — o que
também aumenta a desconfianca quanto a sua finalidade. As exigéncias para o cargo de
conselheiro, porém, surgiram somente em 1946 restritas a antiguidade e ao gozo de
direitos politicos. Em 1967, foi inserida na Constituicdo o requisito de notdrios
conhecimentos juridicos, econdmicos, financeiros, ou de administracdo publica
(LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009). Por fim, as mudangas trazidas pela
Constituicdo de 1988 permitiram maior equilibrio de poder entre executivo e legislativo

na indicacdo dos dirigentes do TC. Agora cabe ao legislativo a indicacao livre de 2/3 dos

T A exemplo, conferir: http://www.gazetadopovo.com.br/vida-publica/tribunal-de-contas-e-um-
playground-de-politicos-fracassado-diz-joaquim-barbosa-2Injrbjnkbrt3k30w4714jj23; e
http://www.diplomatique.org.br/artigo.php?id=352. Acesso em 29/08/2016, as 15:47.
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membros e ao executivo a indicacdo de 1/3, com limitacdo obrigatoria de inserir na sua

cota servidores de carreira do tribunal.

Entretanto, as pesquisas indicam que o desenvolvimento institucional néo foi
suficiente para garantir a independéncia e a efetividade dos TCs. O dilema entre o técnico
e o politico esta presente em pesquisas de opinido sobre a imagem dos TCs. A impressdo
majoritaria € de que o TC tem capacidades institucionais favoraveis, porem o mérito de
suas decisOes é fortemente afetado pela falta de independéncia e pela politizacdo de sua
estrutura deciséria (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005). Em entrevistas, 21,9%
na média dos setores afirmaram que as decisdes sdo norteadas por critérios politicos; na
sociedade civil, 67,6% acreditam que as decisGes sdo politicas, somente 28,2% acreditam
que sdo técnicas. Para o Ministério Publico, 77,7% dos entrevistados acreditam que as
decisbes sdo de cunho meramente politico (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005).

Resultados de analises empiricas justificam tal desconfianca. Pesquisadores
analisaram os curriculos da maioria dos conselheiros do Brasil e concluiram que de cada
10 conselheiros 6 sdo “ex-politicos” (parlamentares, secretarios, ocupantes de cargos em
comissdo), dois sofrem processos na justica ou nos proprios tribunais e 1,5 sdo parentes
de algum politico local (PAIVA; SAKAI, 2014). Em 2014, eram 94 ex-deputados
estaduais, 52 ex-secretarios de estado e 36 ex-vereadores. E possivel afirmar que o critério
familiar tem bastante peso nas escolhas, vez que pelo menos 17% dos 238 conselheiros,
na data da pesquisa, tinham parentes politicos, sendo metade pai ou filho de politicos
(PAIVA; SAKAI, 2014).

Ainda na mesma pesquisa, fortes criticas ao merito das decisfes do tribunal
se avolumaram, tidas como seu “calcanhar de Aquiles” (ARANTES et al., 2005, p. 68).
Segundo os autores, diversos entrevistados utilizaram o termo “politicagem” para definir
de maneira sucinta o que consideram o maior problema dos TCs (ARANTES;
ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005). Uma vez que a principal funcdo do 6rgdo é emitir

decisOes, ter essa agdo como seu “maior problema” é algo preocupante.

A situacdo ndo é especifica do Brasil. Como ja tratado, poucos paises
previram a eleigé&o para os auditores e, na maioria deles, o executivo controla de alguma
forma a indicagOes dos conselheiros (SPECK, 2011). Ademais, o fato de a indicacdo ser
politica ndo € por si s6 o unico problema: a desqualificacdo técnica dos conselheiros

também se revela um obstaculo ao pleno funcionamento dessas cortes. Estudos indicam
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que a expertise dos auditores € de fundamental importancia para o resultado efetivo das
cortes (SCHELKER, 2009).

A andlise dos curriculos dos conselheiros revela que os requisitos especificos
impostos pela Constituicdo ndo estdo sendo cumpridos. A atual presidente do TC-GO é
dentista e filha de politico, ex-presidente do mesmo TC. O conselheiro Anténio Correia
de Messias do TC-AC era médico até sua nomeacao pelo primo Orleir Messias Cameli,
entdo governador do estado. No TCM-BA, os conselheiros Fernando Vita e Paolo
Marconi sdo jornalistas com experiéncia em assessorias de imprensa politica. Vita é
também escritor de romances (PAIVA; SAKAI, 2014).

Para Pessanha (2009), a expertise e 0s notorios conhecimentos diretamente
ligados as atividades-fim da instituicdo s6 foram preenchidos pelos ministros oriundos
dos cargos de carreira do proprio TCU — auditores e procuradores. Para outros
profissionais nomeados ministros — varios parlamentares e um servidor do Senado -
bastou o preenchimento do vago critério de experiéncia em “administracdo publica"
(PESSANHA, 2009). A pesquisa de 2009 nédo incluiu outro ex-servidor do Senado
Federal que hoje também é ministro do TCU, Bruno Dantas. Conforme o pesquisador,
apesar de bem aparelhado e com novas e relevantes atribuicdes gracas a Constituicdo de

1988, as nomeacdes do legislativo sdo totalmente politicas (PESSANHA, 2009).

Adicionalmente, ha inobservancia do limite minimo de indicacdo
profissionais de carreira pelo executivo - 2/3 dos indicados devem ser auditores e
procuradores do tribunal (art. 72, § 2° |, Constituicdo Federal). Conforme revela o
relatorio da Atricon (2013), dentre os tribunais respondentes, 29% (8) ndo possuiam
conselheiros provenientes da carreira de conselheiro substituto, e 36% (10) ndo tinha
conselheiro advindo da carreira de procurador indicado pelo executivo. Os dados sdo de
2013.

Por fim, ainda que a indicacéo seja feita segundo critérios técnicos, ndo ha
garantia de autonomia deciséria dos conselheiros. Estudo recente sobre os TCs brasileiros
sugere que os conselheiros provenientes da carreira burocratica dos proprios tribunais tem
taxas de rejeicdo de contas municipais similares as dos provenientes de carreiras politicas
(HIDALGO; CANELLO; LIMA-DE-OLIVEIRA, 2016). Mesmo o0s burocratas,
auditores de carreira, quando indicados, sdo lenientes com contas de prefeitos do mesmo
partido do governador ou da maioria do legislativo que o indicou (HIDALGO;
CANELLO; LIMA-DE-OLIVEIRA, 2016). A diferenca importante ficou por conta dos
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conselheiros substitutos, profissionais de carreira que atuam como conselheiros de forma
eventual e sem a necessidade de indicacao pelos poderes executivos e legislativos. Nesses
casos, a taxa de rejeicdo era significativa e maior do que a dos outros tipos de conselheiros
(HIDALGO; CANELLO; LIMA-DE-OLIVEIRA, 2016).

Para a maior parte da literatura, as indicac@es puramente politicas afastam a
imparcialidade e a independéncia necessarias para a execucdo dos trabalhos dos TCs
(FORTE; EUSEPI, 1994; MAINWARING, 2003; MORENO; CRISP; SHUGART, 2003;
TAYLOR; BURANELLLI, 2008). Se a maioria dos legisladores tem como objetivo ocupar
a administracdo com aliados politicos e familiares, havera pouco incentivo na indicacdo
de autoridades especialistas em controle e fiscalizacdo (MORENO; CRISP; SHUGART,
2003). A vitaliciedade dos cargos ndo seria garantia de dedicacdo, eficiéncia ou
moralidade (HIDALGO; CANELLO; LIMA-DE-OLIVEIRA, 2016) servindo mesmo
como “aposentadorias de politicos” (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004). Ou,
anedoticamente, como na frase atribuida a Getalio Vargas: o tribunal de contas é “um
armario onde se arquivam os amigos” (ABRUCIO & LOUREIRO, 2004, p. 22).

H4, todavia, vozes dissonantes na literatura que apresentam excecdes. Para
Melo (2007), o instituto da vitaliciedade pode contrabalancear o peso das indicacdes
politicas nas decisbes dos TCs, entendimento compartilhado por Speck (2011). Para este
a vitaliciedade pode ser o melhor desenho institucional para cortar ligagcdes com a esfera
politica, mas haveria um trade-off entre independéncia e inovacdo vez que longos
mandatos podem prejudicar a accountability e a inovacao (SPECK, 2011). O modelo de
decisdo colegiado pode também diminuir a dependéncia do executivo vez que as
lealdades individuais séo diluidas pelas decisdes coletivas (SPECK, 2011).

Ha na literatura um debate sobre o efeito de diferentes formas de escolha dos
auditores. Estimativas sobre se auditores devem ser eleitos ou indicados ndo séo
conclusivas, mas sugerem que auditores com fortes mandatos devem ser eleitos, e ndo
indicados (SCHELKER, 2008). Utilizando estimativas com dados de auditores estaduais
norte-americanos, Schelker (2008) aponta que auditores de performance, que analisam 0s
resultados dos gastos publicos e ndo somente a legalidade, séo efetivos e que o melhor
desenho institucional conta com auditores de performance eleitos. O estudo, todavia,
aponta para o risco de “populismo” por parte dos auditores ao buscar resultados de curto
prazo para serem eleitos ou reeleitos. Os resultados da analise estatistica, todavia, ndo

sugeriram a existéncia dominante desse efeito (SCHELKER, 2008). Diversas pesquisas
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indicam que auditores independentes apresentam melhores resultados, aumentam o nivel
e a qualidade da informacé&o para o principal o que influencia no comportamento do voto
(FERRAZ; FINAN, 2008; SCHELKER; EICHENBERGER, 2008).

Bruno Speck (2001) visualiza na heterogeneidade da composicdo do corpo
deliberativo um contraponto ao viés politico advindo da indicacdo de parlamentares para
0 cargo. Todavia, 0 mesmo autor destaca que a decisdo colegiada ndo ira garantir a
independéncia do processo politico se um grupo politico permanece durante décadas no
poder, como acontece com frequéncias em varios Estados (SPECK, 2001). Esse grupo

teria ampla influéncia sobre a IFS por haver indicado a maioria dos membros.

O que se espera é que, com o tempo, se opere algo como a “sindrome de
Thomas Becket”®: autoridades indicadas por critérios de afinidade politica, mas com
mandatos vitalicios, acabam por ndo se sentirem devedores de lealdade aos seus
patrocinadores politicos. Bruno Speck (2011) indica acreditar em fenbmeno semelhante
quando argumenta que quando 0s requisitos técnicos para o cargo de conselheiro sdo
rigorosos, espera-se que a ética profissional supere a lealdade politica. Porém, no que
tange aos TCs, ndo se encontrou estudos que comprovem essa relacdo de independéncia

adquirida com o tempo por pessoas indicadas por politicos.

Em estudo empirico sobre os TCs da Bahia e de Pernambuco, Bruno Speck
conclui que o TC-PE tem demonstrado grande independéncia politica, cooperacdo com
outros drgdos de controle e ampla divulgacao dos resultados na imprensa (SPECK, 2001).
Para ele, esse resultado esta relacionado a heterogeneidade politica da composicdo do
corpo deliberativo e pelo maior tempo de permanéncia dos conselheiros no cargo (média
de 14 anos, enquanto na Bahia sdo 11 anos).

O mesmo autor sugere, como ponte para maior independéncia, selecionar
todos os membros do TCU entre auditores e promotores, manter o0 mandato vitalicio e a
deciséo colegiada (SPECK, 2011). Também para Melo (2007), o recrutamento interno,
ndo politico-profissional, pode ser uma das solucBes para aumentar a independéncia, a
autonomia e o enforcement dos tribunais. Resultados indicam ainda que conselheiros
provenientes da carreira de auditor possuem maior iniciativa de fiscaliza¢do, enquanto

conselheiros ex-promotores do tribunal estdo associados ao aumento de sanges (rejeigéo

8 Sobre a historia de Thomas Becket: https://pt.wikipedia.org/wiki/Tom%C3%Als Becket. Acesso em
27/05/2016, as 14:56.
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de contas) (MELO; PEREIRA; FIGUEIREDO, 2009). Importante lembrar, uma vez mais,
0s achados do estudo que aponta para a distin¢do entre auditor indicado e ndo indicado,
0 que pode mudar a leitura de estudos anteriores sobre 0 comportamento dos servidores
de carreira (HIDALGO; CANELLO; LIMA-DE-OLIVEIRA, 2016).

Em contraponto, para Moreno et al. (2003) ha “excesso de independéncia”
quando os proprios membros das instituicdes de fiscalizacdo autbnoma escolhem novos
membros, pois nem o principal (eleitorado) nem o agente imediato (elite) tem influéncia
na decisdo. Nesse caso, a organizacao de controle pode se insular do processo politico de
tal forma que ndo se sinta obrigada a prestar contas de seu desempenho a ninguém. Essa
extrema independéncia poderia prejudicar o sistema e integridade nacional conceituado
por Dye & Stapenhurst (1998).

Outro ponto de preocupacao quanto a composi¢do dos tribunais se apresenta
na justica criminal vez que 0s processos e as condenagfes criminais sd0 comuns no
curriculo dos membros do TCs. Dos 238 conselheiros, 20% tém ocorréncias na justica ou
nos proprios tribunais (PAIVA; SAKAI, 2014). Varios deles ja possuem condenacéo,
respondendo inclusive por atos como improbidade administrativa e peculato. O TC com
a maior quantidade de “conselheiros-réu” é o TC-GO, com cinco dos sete nessa condi¢ao.
Os TC-AP, TC-ES, TC-MT e TC-RR ficam em segundo lugar, cada qual com 4 dos 7
conselheiros sendo processados criminalmente, na data da pesquisa (PAIVA; SAKAI,
2014).

Do total de conselheiros processados, 14 o sdo por improbidade
administrativa, 11 por irregularidades diversas (de gestdo, eleitorais ou na propria
nomeacdo ao TC), 10 respondem a processos penais por crimes que ndo permitem
consulta processual online, 7 por peculato, 6 por acumulacdo indevida de cargos, 5 por
nepotismo (todos do TC-GO), 4 por corrupcao passiva, 2 por crimes eleitorais, 2 por
crimes contra o sistema financeiro, 2 por falsidade ideoldgica, 1 por homicidio, 1 por
formacgéo de quadrilha, 1 por sonegacéo fiscal e 1 por lavagem de dinheiro (PAIVA;
SAKALI, 2014).

Cabe detalhamento em alguns casos: Luiz Eustaquio Tolédo (TC-AL) -
conselheiro durante dia e presidiario durante a noite, dormia no corpo de bombeiros como
detento; Humberto Melo Bosaipo (TC-MT) - trés vezes condenado por improbidade
administrativa; Francisco Potiguar (TC-RN) condenado em primeira instancia por

improbidade administrativa, teve seus recursos negados no TJ-RN e no Supremo Tribunal
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Federal, mas continua recorrendo no Superior Tribunal de Justica e em 2014 era ouvidor
do TC-RN (PAIVA; SAKAI, 2014).

Dessa revisao de literatura, decorre a visdo predominante de que os TCs no
Brasil, e as IFSs no geral, sdo altamente politizados e que essa caracteristica € obstaculo
para a eficiéncia, a transparéncia e a autonomia dessas organizagdes. Ainda, no caso
brasileiro, ha elevada porcentagem de conselheiros com processos criminais em
andamento ou concluidos. Todavia, poucos estudos apresentam representacdes

estatisticas dessa politizacdo excessiva ou de seus reflexos no desempenho dos TCs.

Paralelamente, alguns estudos buscam situar o desempenho das IFSs dentro
de seu contexto institucional (DYE; STAPENHURST, 1998; FERRAZ; FINAN, 2008,
2011, MELO, 2007, 2009; PESSANHA, 2009). Assim, mesmo quando atua com
celeridade e compromisso, a IFS pode ter resultados condicionados a rede de instituicdes
e agéncias na qual esta inserida. Analisando os dados do TCU e do CN, Carlos Pessanha
(2009) aponta a intempestividade da apreciagdo das contas anuais do Presidente da
Republica em que pese a divulgacéo célere do Relatério Prévio pelo TCU. Todas as
contas do periodo p6s-88 foram aprovadas com grande lapso temporal entre a apreciacédo
do relatorio prévio pelo TCU e o julgamento final das contas pelo CN (PESSANHA,
2009).

Especificamente nesse ponto, as contas do governo Collor, que renunciou a
presidéncia em 1992, ndo haviam sido julgadas até 31/12/2008; as contas de Itamar
Franco, de 1993, foram julgadas 9 anos depois; as contas de Luiz Inacio Lula da Silva,
de 2003 a 2007, ndo tinham sido julgadas até 31/12/2008 (PESSANHA, 2009). Os
candidatos Fernando Henrique Cardoso e Lula se apresentaram aos eleitores para
reeleicdo em 1998 e 2006 sem nenhuma das suas contas de primeiro mandato julgadas
pelo CN.

Dye & Stepenhurst (1998) descrevem oito pilares de integridade para uma
rede de sustentacdo da accountability: vontade politica, reformas administrativas,
agéncias anticorrupcdo, parlamentos, consciéncia e envolvimento publico, judiciério,
imprensa e setor privado. Para os autores, tais pilares suportam a integridade nacional e
sdo interdependentes, pois se um enfraquece, o sistema todo pode ruir (DYE;
STAPENHURST, 1998). Uma forma de manter os oitos pilares em equilibrio é por meio

de IFSs eficientes e com bom relacionamento com a imprensa, devido a sua utilidade para
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a mensagem de auditoria (DYE; STAPENHURST, 1998). A imprensa pode traduzir a

linguagem cuidadosa da auditoria, ampliando o alcance da sua mensagem.

Ainda, a fragmentacdo politica e a competicdo aumentam o0s custos de
coordenacao entre os eleitos tornando mais dificil atacar diretamente o judiciario e as
instituicGes de controle (FEREJOHN e WEINGAST, 2003 apud MELO, 2009). Dai o
entendimento de que uma das alternativas possiveis para o fortalecimento do controle
externo seria exatamente eliminar as “patologias do sistema de representagao” (MELO,
2009). Para Melo, a competicdo tem efeito positivo na eficiéncia dos TCs, uma vez que
nos poucos estados brasileiros em que ha pluralismo no pleno dos TCs, e hd competicao

politica programatica, a qualidade do controle € melhor (MELO, 2007).

A reeleicdo também pode desempenhar um papel de fundamental importancia
na analise da eficacia da accountability. Evidéncias empiricas indicam que a reeleicao
incentiva a reducédo da corrup¢éo, vez que prefeitos de primeiro mandato e candidatos a
reeleicdo sdo menos associados com corrupcao do que prefeitos de segundo mandato, sem
candidatura a reeleicdo (ALSTON et al., 2008; FERRAZ; FINAN, 2011). Nesse sentido,
Ferraz e Finan (2011) testaram se a accountability eleitoral afeta praticas de corrupcao
dos incumbentes. Os resultados encontrados indicam haver menos corrupc¢do, com base
em dados da Controladoria Geral da Unido, em municipios onde o prefeito pode ser
reeleito:
prefeitos com o incentivo da reeleicdo apropriam indevidamente 27% menos recursos que
prefeitos sem esse incentivo (FERRAZ; FINAN, 2011). O efeito é mais pronunciado em
municipios com menos acesso a informacao e onde a probabilidade de punicéo judicial é
menor. Os autores concluem que regras eleitorais que fortalecem accountability politica

tem papel crucial em constranger comportamentos corruptos (FERRAZ; FINAN, 2011).

Quanto a composicdo politica das cortes de contas e seu reflexo na autonomia
do controle, a independéncia das agéncias autbnomas de controle tem sido associada ao
resultado da competicéo eleitoral (FERRAZ; FINAN, 2011; FREY, 1994; MELO, 2007,
MELO; PEREIRA; FIGUEIREDO, 2009; TORGLER, 2005). Assim, a competi¢do
politica teria papel de destaque na compreensdo do desempenho das IFSs. Segundo os
autores, quando o ambiente eleitoral se torna mais competitivo e mais institucionalizado
as chances de se ter governos mais fiscalizaveis aumenta (MELO; PEREIRA;
FIGUEIREDO, 2009).
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A hipotese € de que elites que competem entre si podem temer a alternancia
de poder e por isso empoderar instituicOes de fiscalizacdo para melhor controlar governos
adversarios (MELO; PEREIRA; FIGUEIREDO, 2009). A competicdo incentivaria o
controle justamente devido a forca do chefe do executivo: quando a chance de sair e ter
que dar o lugar ao rival € alta, ha incentivo para aumentar a forca dos 6rgédos de controle
(MELO; PEREIRA; FIGUEIREDO, 2009). A alternancia de poder incentivaria a
promocdo da independéncia nas cortes e instituicbes de controle e, assim, quanto mais
competitivo o sistema politico, mais autdbnomas as instituicdes judiciais e de controle. O
calculo intertemporal dos atores politicos definiria as suas escolhas institucionais e,
segundo os autores, levaria a mais indicacGes de promotores e auditores para 0s TCs
(MELO; PEREIRA; FIGUEIREDO, 2009). Os autores encontraram associagéo entre alta
competitividade eleitoral, mais auditores como conselheiros, e melhores resultados nos

TCs. Esta pesquisa questiona esse mecanismo causal na hipotese 2.2.

Todavia, outros estudos apresentaram resultados menos favordveis em
sistemas altamente competitivos. Para Alston et al. (2008), governadores dominantes, que
ndo enfrentam cenarios competitivos, tém incentivos para promover a economia do estado
esperando mais recursos para explorar no préximo mandato. Por outro lado, alta
contestabilidade com horizonte politico menor geraria fortes incentivos para a corrup¢do
e para a provisdo de bens privados em detrimento de bens publicos, e corrup¢do
(ALSTON et al., 2008). A concluséo é a de que o impacto da competicdo politica varia
com o grau de check and balances (ALSTON et al., 2008). Assim, a competi¢cdo néo teria

efeito positivo per se.

Nesse caso, também, sdo necessarios mais estudos para aferir com maior
propriedade a relacdo entre competitividade e politizacdo dos TCs. Este trabalho busca
contribuir com a area de pesquisa ao propor a hipotese de que a competitividade afeta a
politizacdo dos TCs devido ao controle eleitoral e politico do governador, e ndo devido
ao calculo intertemporal do governador, apontado por Melo et al (2009).
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4. A quem prestam contas os tribunais de contas estaduais?

Dados os achados relativos a composicéo, a transparéncia ativa e a percepcao
de efetividade dos TCs, a presente pesquisa foi guiada pela seguinte pergunta-problema:
a quem prestam contas os tribunais de contas? A hipotese principal é a de que, do ponto
de vista da TPA, os TCs sdo agentes do principal Poder Executivo. Os indicativos dessa
relacdo estariam na politizacdo, na transparéncia e no governismo dessas organizacoes
publicas. Nesse sentido, seria possivel correlacionar a transparéncia dos TCs a sua
politizacdo (hipotese 1), determinar a predominancia do Poder Executivo nas nomeacdes
(hipotese 2.1), e correlacionar a nomeacao de técnicos ao controle politico e eleitoral do

governador (hipotese 2.2).

A hipdtese principal se fundamenta na posigéo dos TCs dentro da TPA. Para
alguns autores, a propria relevancia das IFSs no sistema politico decorre da existéncia de
um problema principal-agente triplo: populacdo-legislatura, legislatura-executivo,
executivo-burocracia (BLUME; VOIGT, 2007). A assimetria da informag&o nos trés
niveis tornaria o principal incapaz de monitorar seu agente, motivo pelo qual as IFSs
podem ser vistas como agentes dos principais eleitorado, legislativo e do executivo
(BLUME; VOIGT, 2007).

As IFSs seriam agentes do principal “eleitores” para o controle dos agentes
“representantes eleitos” e atuariam para aumentar a transparéncia e reduzir a assimetria
informacional entre o cidaddo e o governo, funcionando como mecanismo de checks do
principal, conforme previsto na literatura (STR@M, 2000). Os eleitores escolhem
representantes e, devido a problemas como informages insuficientes ou disposi¢ao para
o controle, instituem organizacdes para fiscalizar esses representantes por eles — 0s
supervisores/monitores/auditores (SCHELKER, 2009).

Por outro lado, os TCs podem ser entendidos como agentes do Poder
Legislativo. Para Frey (1994) a funcdo de coletar, processar e interpretar informacoes de
contabilidade do governo torna possivel a fiscalizagdo e a critica do parlamento,
fundamentando, assim, a relagéo das IFSs como agentes do legislativo. De fato, a previséo
constitucional dos TCs parece albergar essa interpretagdo ao asseverar que esses 0rgaos
séo auxiliares do Poder Legislativo na funcéo de controle externo (Constituicdo Federal,
art. 71). Uma das principais funcdes dos TCs € apresentar ao Poder Legislativo o parecer

prévio sobre as contas do governo, que entdo sera julgado pelos parlamentares
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(Constituicdo Federal, art. 71, 1) — e ndo pelo proprio tribunal ou por alguma forma de
plebiscito. Essa atribuicdo reforca o entendimento do papel de principal do Poder

Legislativo em relagdo as IFSs.

Contudo, pode ser enganoso achar que o legislativo tem incentivos para ser o
principal e fiscalizar o executivo, pois parte da estratégia dos deputados depende da
cooperacdo com o executivo (clientelismo, pork barrel, ocupagédo de cargos) o que se
agrava no presidencialismo de coalizdo (ABRANCHES, 1988; BLUME; VOIGT, 2007;
FIGUEIREDO, 2001; SANTOS, 2001). Acrescente-se que compete aos TCs brasileiros
a fiscalizacdo também do Poder Legislativo (Lei n° 8.443/1992, art. 1°, 1). Dessa forma,
a previsdo constitucional da relagdo de auxilio entre Poder Legislativo e IFS pode ter
como entrave a prépria natureza de outra relacdo entre poderes no presidencialismo: entre

0 executivo e o legislativo.

Dessa dtica emerge o problema de colusdo entre os agentes publicos. Entre as
IFSs de um modo geral, frequentemente o supervisor (auditor/conselheiro) nao é
escolhido diretamente pelo suposto principal (sociedade), e sim justamente pelo seu
monitorado (legislativo ou executivo). Esse é justamente o caso dos TCs. Assim, ha alto
risco de o supervisor e o agente transacionarem interesses facilitando acordos e
comportamentos benéficos reciprocos entre eles (SCHELKER, 2008). Esse fendbmeno ja
foi estudado na TPA na relagdo entre agéncias reguladoras e empresas reguladas, no
chamado “tridngulo de ferro” (WATERMAN; MEIER, 1998).

Com bases no arcabouco tedrico tratado anteriormente, e analisando a
pergunta de pesquisa deste trabalho, podemos resumir na relagéo abaixo as possibilidades

de enquadramento dos TCs enquanto agentes dentro da TPA:
1. Os TCs sdo agentes da sociedade;
2. OS TCs séo agentes do Poder Legislativo;
3. Os TCs séo agentes do Poder Executivo;
4. Os TCs séo agentes de multiplos principais.

A defini¢do de quem é o principal do TC é de fundamental importéncia para
analisar se sua atuacdo pode ser considerada eficiente. Caso seja a sociedade o
destinatério das ac¢Ges dos TCs, os estudos que tratam do excesso de politizacdo e da

pouca transparéncia indicam um cendario de ineficiéncia. Todavia, sendo o Poder
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Executivo o real delegante das a¢Ges dos TC, as poucas condenaces, as raras cobrancas

de multas e a baixa divulgacdo da sua atuacdo seriam retornos esperados.

Na literatura de TPA n&o foram encontradas metodologias especificas para a
determinacdo de quem é o principal ou o agente de determinada relacdo de delegacéo.
Por essa razdo, as 4 possibilidades acimas serdo testadas com dados, comparacgdes e
estimativas relacionadas a nomeacao dos conselheiros dos TCs, a sua prestacédo de contas
ativa e a sua transparéncia ativa. Para tanto, as seguintes hipdteses serdo analisadas.

Tabela 1 - HipGteses e Abordagens.
Hipdtese Abordagem Metodoldgica

1) A politizacdo estd negativamente Analise descritiva dos indices de politizacao e de

relacionada a transparéncia ativa dos TCs  transparéncia e grafico de  dispersdo

correlacionando essas variaveis.

2.1) As preferéncias do Poder Executivo Analise descritiva da relacdo entre politizacédo e

tém papel predominante nas nomeacdes governismo.

dos conselheiros dos TCs.

2.2) A probabilidade de nomeacdo de
conselheiros técnicos esta negativamente
relacionada ao controle do Executivo

sobre as arenas eleitoral e legislativa.

Anadlise de correlacdo por meio de regressdo das
variaveis independentes numero de mandatos de
governador do partido do governador e
conquista de cadeiras na assembleia legislativa
pelo partido do governador, e a probabilidade de
nomeacdo de conselheiro técnico, variavel

dependente.

Efeitos da politizacdo sobre a transparéncia dos TCs

Para se analisar a variavel “transparéncia ativa” dos TCs construiu-se um

indice que comporta cinco critérios relativos a disponibilizagdo nos sites dos TCs das
seguintes informacdes e documentos: 1) Relatorio de Gestéo Fiscal/Financeira de 2015 e
2014, 2) Relatério de Atividades 2014 e 2015; 3) Contas do Governador de 2014 e 2015;

4) Composicao (atual e/ou histérica); e 5) Curriculo dos conselheiros atuais. Nos itens de
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1 a4, anotavaide0al, sendo 0,5 atribuido ao tribunal que disponibiliza somente um

dos dois documentos/informac6es pesquisados. No item 5, a nota é somente 0 ou 1.

A utilizacdo dessas informacgdes e documentos para construcao do indice se
fundamenta na importancia de cada um para a qualidade da accountability. Os
documentos “1) Relatorio de Gestdo Fiscal/Financeira de 2015 e 2014, e 2) Relatério de
Atividades 2014 e 2015” fornecem informacOes detalhadas de como os tribunais
executam seus orcamentos e em que atividades. Por meio deles, seria possivel saber,
idealmente, a quantidade de auditorias, inspecdes e fiscalizacdo realizadas pelo 6rgao em
determinado ano. Ainda se poderia contrapor a quantidade e a qualidade dessas acdes aos

seus custos, conforme disposto no documento 1).

O documento “3) Contas do Governador de 2014 e 2015 é de fundamental
importancia para a qualificacdo da transparéncia do tribunal. A avaliacdo das contas dos
governadores € a funcdo primordial dos TC estaduais, razdo inicial pela qual foram
criados. A auséncia de disponibilizacdo aberta e atualizada do produto final prioritario de
um oOrgdo é um indicativo fundamental da sua transparéncia ativa. Assim, a nao
divulgacdo do Relatério dos Contas do Governador, seria como se 0 Senado Federal ndo

disponibilizasse no seu site a legislacdo aprovada nos anos corrente e anteriores.

Quanto aos documentos “4) Composi¢ao (atual e/ou historica) e 5) Curriculo
dos conselheiros atuais”, sua disponibilidade nos sites institucionais também é
indispensavel. Por meio dessas informacdes que se possibilita a analise e a critica da
composicdo das cortes de contas. A composi¢ao historica permite analisar o processo de
desenvolvimento institucional desses Orgdos. A composicdo e o curriculo atuais
viabilizam a avaliacdo publica sobre a infiltragdo de interesses politicos nas indicacdes e

0s possiveis impactos dessa possibilidade na efetivacdo ada accountability estadual.

A tabela abaixo consolida os resultados da pesquisa nos sites sendo “N” a
quantidade de TCs que possuem o indice a sua esquerda, e “%” a percentagem daquele
indice em relagéo ao total dos 27 TCs.
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Tabela 3 - indice de transparéncia

indice N % Estados
1,5 2 7,4 MS RN

2 1 3,7 AC

2,5 6 22,2 MT PB PI RO RR SE
3 3 11,1 AL AP PE

3,5 4 14,8 DF ES MG PR

4 4 14,8 GOMARSTO

4.5 4 14,8 AM PA RJ SP

5 3 11,1 BA CE SC

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados dos sites dos tribunais de contas.

Trés TCs alcancaram a nota médxima no quesito analisado: BA, CE, SC.
Nesses casos, todos os documentos pesquisados estavam facilmente acessiveis nos sites
e havia a relacéo historico dos conselheiros, bem como o curriculo detalhado dos atuais.
Nos dois tribunais que obtiveram a menor nota, MS e RN, ndo foram encontrados os
pareceres prévios das contas do governo nos anos de 2014 e 2015, documento de
fundamental importancia para a misséo institucional dos TCs. A média aritmética do
indice de transparéncia é de 3,40 pontos, desvio padrdo de 1,04, e a moda é 2,5 pontos,

em 6 ocorréncias das 27.

Tabela 4 - Documentos e informagdes disponiveis nos sites dos TCs

Documento/Informacéo N %

Relatorio de Gestao Fiscal/Financeira 2015,2014 22 81
Relatério de Atividades 2014 e 2015 18 67
Contas do Governador 2014 e 2015 8 30
Composigdo Completa 11 41
Curriculo dos conselheiros atuais 23 85
Total 27 100

Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados dos sites dos tribunais de contas.

No quesito publicacdo do relatério de gestdo fiscal/financeira, a grande
maioria obteve a pontuacdo - 22 tribunais. Os ausentes s&éo MT, MS, RR, AC e PI. Ja
quanto a publicacgdo do relatdrio de atividades, apenas 18 tribunais fizeram a publicacdo
completa. Os TCs de AL, AP, GO, MS, MT, PE, RN, e SE ndo disponibilizaram os
relatorios de atividades para 2014 ou 2015. No TC-AC ha somente o relatorio relativo as
atividades de 2014.
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Com base nos dados acima, € possivel afirmar que os TCs estdo aquém do
esperado em termos de publicidade dos seus préprios atos. Esse achado vai ao encontro
da literatura estudada, que aponta justamente para a falta de transparéncia nos TCs
(ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005; BEZERRA; APOLINARIO, 2014; PAIVA;
SAKALI, 2014; QUINTAL et al., 2012; ROCHA, 2013).

O resultado € necessariamente contraditorio, visto que cabe aos TCs prezar
pela transparéncia fiscal e financeira de entidades governamentais diversas. Como
atividade precipua dos TCs, a analise das contas dos governos estaduais é objeto especial
de verificagdo. E por meio do parecer elaborado pelos TCs que as assembleias legislativas
decidem pela aprovagédo ou rejeicdo das contas estaduais. Todavia, os dados revelam
baixa disponibilizacdo de tais pareceres: somente nos sites de oito TCs (30%) foram
encontrados documentos digitais referentes ao parecer prévio das contas de 2014 e 2015.
A grande maioria, outros 16 TCs (59%), ndo apresentavam documentos relativos as
contas de 2014 e 2015. Trés TCs somente disponibilizaram os pareceres das contas de
2014,

As desvantagens do segredo, ou da falta de transparéncia, nos negocios
publicos foram discutidas neste trabalho. O segredo pode privilegiar o patrimonialismo,
e obstaculizar a cidadania e dificultar a divulgacdo da acdo estatal pela imprensa
(FILGUEIRAS, 2011). Para Stiglitz, a transparéncia traz a reducdo das assimetrias
informacionais entre cidaddos e agentes estatais e, com isso, tende a reduzir as falhas de
gestdo e permite maior controle sobre os atos ilicitos cometidos no setor publico
(STIGLITZ, 1999 apud FILGUEIRAS, 2011). A probabilidade de que o governo se
comporte bem é sensivel a informacdo de que dispde o cidaddao (PRZEWORSKI, 2006).

Se de uma forma geral a transparéncia na administracdo publica € um
principio basilar, inclusive com previsdo constitucional expressa (art. 37, caput,
Constituicdo Federal), mais se espera dos orgaos oficiais de fiscalizagdo e controle. As
IFSs, como os TCs, sdo tidas como vitais para o sistema de integridade justamente por
promover a transparéncia das informacBes e garantir sua credibilidade (DYE;
STAPENHURST, 1998). Disso decorre a expectativa de maior compliance no que tange
a transparéncia ativa dos TCs, como a divulgacéo clara e acessivel das informacdes de
gestdo interna, da composicdo diretiva e da producéo principal do 6rgdo — os pareceres

prévios de contas.
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Ainda foi possivel verificar a ndo divulgacdo de informacg6es basicas como o
curriculum dos conselheiros e a relagdo dos ocupantes do cargo ao longo dos anos. Essa
deficiéncia dificulta a fiscalizacdo pela sociedade e desvela o grau de opacidade dos
tribunais. Somente 11 TCs (41%) disponibilizavam a composi¢cdo completa, atual e
historica. Outro dado de fundamental importéncia, o curriculo dos conselheiros atuais,
apesar de disponivel na grande maioria dos TCs, 23 (85%), estava ausente em 4 deles
(15%) - PB, PR, RN e RO.

O fato desses tribunais ndo disponibilizarem de forma proativa o curriculo
dos atuais conselheiros pode ser tido como um indicativo da qualidade da sua relagdo com
a populacéo e com os demais 6rgdos. A nao inclusdo no site desse dado impede a critica
anomeacdes puramente politicas ou de pessoas sem a devida qualificacdo técnica, exigida
pela Constituicdo Federal até para as nomeacdes livres. Logo, obstaculiza o processo de
accountability da propria instituicdo destinada a garantir a accountability de toda a

estrutura governamental.

No que diz respeito a presente pesquisa, a falta generalizada de informacdes
béasicas para 0 acompanhamento e a fiscalizacdo das aces dos TCs pela sociedade indica
a ndo ocorréncia da relacdo principal-agente entre esses atores. I1sso porque, caso a
sociedade cobrasse e/ou 0s TCs se sentissem obrigados a prestar contas de suas acdes a
esse ator, informacdes basilares como o curriculo dos conselheiros e o parecer das contas

do governo deveriam estar disponiveis nos sites dos tribunais.

Uma explicacdo factivel para esse distanciamento institucional se deve a
relacdo de delegacédo entre sociedade e TCs ocorrer de forma indireta: os conselheiros,
autoridades méaximas dessas institui¢des, sdo indicados e aprovados pelos representantes
eleitos: deputados e governador. Devido a essa dindmica, presente na maioria das IFSs
(SPECK, 2011), os conselheiros ndo se sentem devedores de prestacdo de contas
(informac0es, relatorios, apresentacdes) para a sociedade, e sim para as autoridades que
permitiram sua posse como juizes de contas. E sobre essa possibilidade que tratara o

topico seguinte.
Politizacao

A composicao do 6rgdo maximo dos TCs é de fundamental importancia para
a compreensao do seu funcionamento. A hipdtese lancada por este trabalho, de que os

TCs sdo agentes do Poder Executivo, exige que se averigue em que medida os

84



conselheiros séo relacionados a este poder. Para tanto, foi necesséaria a construcao de um
indice de politizagdo de cada TC para 0 ano de 2016. Foram consultadas as composic¢des
de cada tribunal e a carreira dos conselheiros, tendo a pesquisa de Paiva e Sakai (2014)
como referéncia inicial. O indice de politizacdo foi determinado pela quantidade de
conselheiros com carreira politica ou parentesco préximo a politicos pelo total de
conselheiros - 7 por tribunal. Foi considerado como politico o conselheiro que néao
provinha das carreiras burocraticas do TC — auditor e procurador. Ndo houve classificacdo

dos conselheiros em casos onde néo foi possivel definir sua carreira.

Para 0 ano de 2016, foi possivel reunir informacdes de 186 conselheiros dos
TCs estaduais e do Distrito Federal. Desse total, ndo foram encontradas informacoes
claras sobre a carreira de 6 conselheiros. Assim, o total classificado foi de 180 nomes. A
tabela seguinte apresenta a distribuicdo dos indices de politizacdo encontrados para o ano
de 2016. Na coluna “N” esta a quantidade de TCs com determinado indice de politizagao,

e na coluna “%”, a porcentagem de TCs com tal indice:

Tabela 5 - indice de politizacio
indice de N %  TCs

Politizacao
86% 6 22 AC MA MT RJ SE SP
71% 17 63 AL AM AP BA CE DF
GO MG MS PA PB PE PI
RN RR RS SC
57% 3 11 ES PR RO
43% 1 4 TO

TOTAL 27 100

Fonte: Elaboracéao prdpria com base nos dados dos sites dos tribunais de contas e outros sites

institucionais.

Conforme preceitua o art. 71, 8 2° c/c art. 75 ambos da Constitui¢cdo Federal
de 1988, as nomeacdes para 0s TCs devem seguir as seguintes regras: o Poder Executivo
indica, para aprovagao do Poder Legislativo, 3 nomes, 1 de livre escolha e 2 da carreira
de auditor ou procurador do proprio tribunal (doravante ‘“burocratas”); o Poder
Legislativo nomeia 4 nomes de livre escolha. Assim, caso 0s poderes Executivo e
Legislativo quisessem garantir o maior grau de indicagdo politica legalmente possivel, o
percentual seria 71% de composicao politica no tribunal (5 de 7). A analise estatistica
descritiva dos dados acima confirma justamente essa possibilidade: 71% é a moda da

composic¢do politica nos Tribunais, e 72% é a média aritmética. O desvio padréo é de
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10,2. Das 180 observacdes, 136 (75%) foram classificadas como politicas e 44 (24%)
como burocréticas. No gréafico abaixo, apresenta-se 0 mesmo indice com o numero de

conselheiros politico respectivo acima de cada barra.

Graéfico 1 - Histograma do Indice de Politizacao

18 -
16 -

14 -

= [
o N
1 1

FreqUéncia
(o]

43 57 71 86
indice de Politizacio

Fonte: Elaboracéo prdpria com base nos dados dos sites dos tribunais de contas e outros sites

institucionais.

Os estados que apresentam menores percentagens de politizagédo — RO, PR,
ES e TO, possuem peculiaridades. Os trés primeiros, em que pese apresentarem 57% de
indice de politizacdo, ndo possuem mais do que 2 burocratas de carreira em sua
composicdo. Todavia, seu percentual € menor por ndo haver informacgdes claras e
suficientes sobre a carreira de um dos conselheiros ou por haver somente 6 conselheiros
na composicdo, no momento da consolidacdo dos dados. A excecdo fica com o TC-TO
que, mesmo dispondo de um conselheiro sem classificacdo clara, conta com 3
conselheiros advindos da carreira burocratica do tribunal e indice de politizagdo de apenas
43%.

Assim, é possivel afirmar que, quanto ao ano de 2016, 26 TCs ndo possuiam
conselheiros de carreira burocratica além do minimo exigido constitucional. Isto é,
possuiam o méximo de composic¢do politica permitido legalmente. O percentual de
politizagdo dos TCs atinge o seu limite maximo legal na imensa maioria (17 — 63%), e

chegou ao ultrapassa-lo em seis casos (6%).
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Nos tribunais dos estados de/do AC, MT, MA, RJ, SP e SE a ocupacéo
politica das cadeiras de conselheiro alcanca 86%, desrespeitando claramente o limite
constitucional de dois conselheiros de carreira dos tribunais. Nos dois primeiros néo foi
identificado qualquer conselheiro de carreira, e nos quatro altimos, apenas um. No caso
do TC-MT, a composicao temporaria de apenas 6 conselheiros ndo altera seus resultados,
pois todos os conselheiros sdo de carreira politica: a futura nomeacéao, se burocrética,
manterd os 84%; se politica, levard a 100% de composi¢do politica dessa corte. No TC-
AC, ndo foi possivel classificar a carreira de um dos conselheiros, porém, mesmo que
seja burocrata, haveria ainda os 6 conselheiros de carreira politica, mantendo o indice de
86%.

Considerando a misséo legal dos TCs, garantir o controle e a fiscalizagéo dos
recursos publicos, seria razoavel esperar que mesmo dentre as nomeacdes livres fossem
incluidos auditores e procuradores, especialistas na area. Logo, apesar de haver requisitos
genéricos para as 5 nomeacdes livres, os agentes politicos poderiam utilizar essas
nomeacdes para indicacdo de profissionais e especialistas nas areas de controle e
fiscalizacdo, sem trajetoria politica ou parentesco proximo. Tal cenario, de ocupagéo
técnica sobre a politica, seria mais condizente com uma institui¢do que tem por principal

a sociedade e a ela presta contas.

Todavia, é possivel indicar que os TCs sdo majoritariamente ocupados de
forma politica em detrimento da técnica. As nomeacdes livres sdo usadas exclusivamente
para indicacdo de deputados, secretarios de governos e parentes. Somente em um caso
houve indicacdo de conselheiros de carreira além do limite minimo exigido
constitucionalmente — TC-TO. Em alguns casos, até mesmo as nomeacgdes de servidores
de carreira burocratica sdo utilizadas de forma a permitir as indicacGes politicas. Esse
comportamento dos representantes eleitos, que se repete em todos os TCs, indica que a

relacdo de delegacéo pode ndo ter por objetivo a analise imparcial e formal das contas.

Na literatura sobre o tema, ha estudos que buscam correlacgdo entre a carreira
dos conselheiros e os resultados dos TCs. Segundo os achados de Hidalgo et al. (2016)
haveria, de fato, maiores taxas de rejei¢do das contas de prefeitos quando a composi¢ao
dos TCs apresentasse mais membros de carreira. Para Forte e Eusepi (1994), o controle
politico das nomeacgdes na IFS italiana garante que o principal da sua atuacdo seja o
governo, e ndo a populacdo. Essa literatura dialoga com a hipodtese desse trabalho: as
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nomeacOes politicas visam garantir as aprovacdes das contas de autoridades com

influéncia politica.

Para Mainwaring (2003), oficiais ndo eleitos (como os conselheiros dos
tribunais) sdo, em primeira instancia, agentes do principal que os colocou. Para Moreno
et al. (2003) somente a sobrevivéncia separada dos eleitos pode garantir independéncia
das agéncias de fiscalizacdo autdonomas. A independéncia dessas instituicdes requer
origem e sobrevivéncia independentes e mandatos longos n&o vinculados aos
representantes eleitos (MORENO; CRISP; SHUGART, 2003) - algo bastante raro. Para
esses autores, seria contra-intuitivo pensar que oficiais eleitos agiriam de forma a limitar
seus proprios poderes ou que politicos eleitos agissem de formar a aumentar a autonomia
da fiscalizagéo ou os check and balances (MORENO; CRISP; SHUGART, 2003).

De forma similar, Bruno Speck (2011) adverte que a independéncia das IFSs
requer a independéncia da sua lideranca em relacéo a diferentes clientes da administracao
pablica, incluindo o governo. Para ele, a independéncia pode ser promovida por um
método de selecdo que considere requisitos profissionais. Quando ha requerimentos
profissionais adequados, mesmo o0s nomeados de carreira politica deverdo possuir tais
requisitos e espera-se que, em tais casos, a ética professional supere a lealdade politica
(SPECK, 2011). Todavia, como ja mencionado, a amplitude e generalidade dos requisitos
constitucionais, permite que, no caso brasileiro, agentes politicos sem a qualificacdo

técnica assumam 0s postos de juizes de contas.
Politizacéo e Transparéncia

Uma vez levantados os dados e construidos os indices sobre transparéncia e
politizacdo, cabe verificar a relacdo entre esses dois atributos dos TCs. A hipdtese que se
busca testar, por meio de gréfico de dispersdo, é: “a politizacdo estd negativamente
relacionada a transparéncia ativa dos TCs”. O coeficiente de correlacdo encontrado foi
negativo, mas bastante fraco, -0.04731972. Assim, ndo foi possivel estabelecer uma
correlacéo direta entre transparéncia e politizagéo.
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Gréfico 2 - Correlacdo Politizagédo e Transparéncia.
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Fonte: Elaboragdo propria.

No gréfico acima, a linha tracejada horizontal representa a média dos valores
encontrados para o indice de transparéncia (3,4), e a linha tracejada vertical, a méedia dos
valores do indice de politizacdo (71%). Dentre as observagdes mais proximas a média do
indice de politizaco, os indices de transparéncia variam de forma semelhante tanto acima
da média do indice de transparéncia (9 casos), como abaixo (8 casos). A analise da
dispersdo das observacdes no contexto da alta politizacdo, acima da média de 71%,
apresentou resultados semelhantes com a quantidade de casos de alta e baixa
transparéncia (3 observacges). Tais resultados indicam a ndo correlagao entre politizacao

e transparéncia nos TCs.

Como mencionado anteriormente, TC-TO é um outlier com baixo indice de
politizacdo (43%) e alto indice de transparéncia ativa (4). Ainda, mas de forma menos
expressiva, 0s TC-PR e TC-ES também apresentaram transparéncia ativa acima da média
(3,5, média 3,4) com baixa politizacdo (57%). A analise da dispersdo dos dados de

transparéncia e politizacdo dos TCs ndo indica a correlagdo entre tais fatores.

Ainda que ndo se comprove que o0 aumento da politizacdo diminui a
transparéncia dos TCs, ficou evidenciado que, de forma geral, ha alta politizacéo e baixa
transparéncia. Assim, os indices levantados para o teste de dispers@o apresentaram outros

importantes resultados para esta pesquisa. Considerando que uma das missGes
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institucionais dos TCs € zelar pela transparéncia publica e ainda que as informacoes
buscadas nos sites séo simples, mas fundamentais para o controle social dos tribunais, a
média de indice transparéncia em 3,4 pode ser considerada baixa. Assim, restou
evidenciado que a prestacdo de contas dos TC para a sociedade é insatisfatoria — o que

contraria uma posicéo de principal da sociedade em relacdo a corte de contas.

A falta de transparéncia impede que se faca perguntas e se obtenha respostas
junto aos TCs, um dos pressupostos para a no¢do de accountability (SCHEDLER, 1999).
Por extensdo, a ideia de accountability de segunda ordem — o controle do controlador —
mostra-se inviavel. Sem a divulgacdo efetiva e ativa dos resultados dos TCs, restam
alternativas custosas e pouco acessiveis para que os cidadaos ou a sociedade organizada
facam o devido controle critico da atuacdo dessas instituicdes. Por exemplo, o cidaddo
teria que se dirigir a sede do tribunal ou da camara de vereadores para ter acesso a
documentos e informacgdes como ocorre no TC-SC (ROCHA, 2013). Com isso, todo o

sistema de accountability apresenta problemas potenciais (SCHEDLER, 1999).

Assim, enquanto parte de literatura entende os TCs como agentes delegados
pela sociedade para garantir a fiscalizacdo das contas publicas (BLUME; VOIGT, 2007;
FREY, 1994; MORENO; CRISP; SHUGART, 2003), os resultados reforcam a hipétese
principal deste trabalho — a sociedade ndo é percebida com o principal na relacdo
principal-agente dos TCs. Vérios documentos de maxima relevancia, como relatorio de
atividades e pareceres das contas do governo, ndo estavam presentes em seus sites. Em
diversos casos, ndo estavam presentes os curriculos dos conselheiros, inviabilizando a

cobranca quanto a qualidade técnica e a imparcialidade dos julgamentos desses juizes.

Ademais, os elevados indices de politizacdo indicam que o norte da
composicdo dos TCs ¢ a afinidade politica. A média do indice de politizacdo foi de 71%,
0 que indica que, além das obriga¢des constitucionais, na maioria dos casos, conselheiros
burocratas e sem carreira politica ndo foram escolhidos para ocupar os tribunais. Em 6
casos ficou evidenciando que as indicag¢Ges superaram o limite constitucional, alcancando
86% de politizagdo nessas cortes. Essas conclusbes também reforcam a hipotese
principal, no sentido em que indicam que os Poderes Executivo e Legislativo,
responsaveis pelas nomeagfes dos conselheiros, fazem-nas no intuito de ocupar

politicamente, e ndo tecnicamente, os TCs.

Como a sociedade ndo escolhe os agentes que fazem a fiscalizacdo, a logica
de delegacdo, fundamento da TPA (LANE, 2005; QUEIROZ, 2008; SCHEDLER, 1999),
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restaria bastante enfraquecida nesse caso. Sem a escolha direta do agente, ndo ha que se
falar em delegacdo, portanto, a relagdo principal-agente deve ser buscada entre quem de
fato escolhe os conselheiros - legislativo e executivo. Embora ndo haja participacéao direta
da sociedade das nomeac0es e grande politizacdo dos TCs, autores defendem que mesmo
sem qualquer relacdo de delegagcdo, um agente publico pode responder por seus atos
perante outra autoridade (MAINWARING, 2003; O’DONNELL, 1998; SCHEDLER,
1999). Todavia, conforme os dados de transparéncia, essas organizagdes nao apresentam
informacbes e documentos que autorizem concluir que respondam por seus atos a

sociedade.

Concluindo, a transparéncia e a composicdo dos TCs indicam que a
sociedade ndo é tida como seu principal. Resta, portanto, definir qual seria, dos dois
poderes, aquele a quem, de fato, se destina a prestacdo de contas dos TCs. A hipGtese
principal deste trabalho é a de que o Poder Executivo tem o maior controle sobre os TCs,

suposicdo a ser verificar na hipotese 2.1.

O papel do Poder Executivo nas nomeacdes dos TCs

O “governismo” foi determinado pela propor¢édo de conselheiros politicos
indicado pelo grupo politico do governador. Foram classificados dentro desse grupo os
conselheiros que: a) eram deputados da mesma coligacao que elegeu o entdo governador;
b) eram secretarios de estado ou dirigentes de 6rgdos da administracdo indireta antes da
nomeacao (autarquias, fundacGes e empresas publicas); e ¢) possuiam parentesco com o
entdo governador ou vice-governador no momento da nomeacao. Esses dois ultimos casos
foram classificados como governistas sem analise da filiacdo partidaria. No primeiro
caso, verificou-se a filiacdo partidaria mais recente disponivel para os conselheiros
nomeados e se essa sigla coincide com a do governador do periodo ou da coligacdo que

ganhou a elei¢do para governador.

Apds pesquisa sobre os partidos a que pertenciam os conselheiros politicos
antes da nomeacao, tais dados foram comparados com o partido/coligacdo que venceu as
eleicdes para governador no mesmo periodo em que ocorreu a nomeagdo. Foram
utilizados dados de diversas fontes: as paginas institucionais dos TCs, o site Politicos do
Brasil®, o site Ranking Politicos'?, os sites das assembleias legislativas e a Wikipédia.

® Disponivel em http://noticias.uol.com.br/politica/politicos-brasil. Acesso em 14/02/2017.
10 Disponivel em http://www.politicos.org.br. Acesso em 14/02/2017.
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Para conferir as coligacGes que concorreram aos governos estaduais de 1982 a 2014,

foram utilizados dados do TSE.

O conselheiro politico foi classificado como oposi¢do se pertencente ao/a
partido/coligacdo que lancou candidato ao governo, mas perdeu para a coligagdo do
governador vencedor. Essa classificacdo, portanto, ndo é absoluta: um partido pode
concorrer pelo governo em uma coligacdo, mas, derrotado, ingressar na base do
governador eleito. Assim somente é possivel afirmar que o conselheiro pertencia a partido
oposto ao do governador eleito nas elei¢cbes que antecederam sua nomeacédo, ndo que o
partido se manteve como oposi¢do — ou mesmo que o conselheiro ndo tenha mudado de

partido para se acomodar na base governista.

Para a verificagdo do governismo, somente foram utilizadas as observagoes
classificadas como politicas — 136 nomes. Tal corte se deve a hipdtese que se estuda neste
topico: o percentual de conselheiros governistas dentro do grupo sujeito a nomeacdes
discricionarias, e ndo dentro da composicdo total, ja estudada anteriormente neste
trabalho. Ainda o corte se deve ao fato de que, como regra, os conselheiros advindos das
carreiras burocréaticas do TC sdo servidores concursados e ndo possuem filiacdo partidaria

OU parentesco com o governador, ou vice.

Das 136 observacdes de conselheiros politicos, restaram 7 casos sem
classificacdo, pois ndo foram encontradas informacgdes suficientes. Do subtotal, 111
(81%) atenderam aos critérios de “governismo” e outras 18 (13%) observacGes foram
classificadas como “oposi¢do”. Removidos os casos sem classificagdo, os percentuais
sobem para cerca de 86% de governistas e 14% de oposicdo. Os resultados estdo no

grafico 5, abaixo.

92



Gréfico 3 - Relagdo conselheiro politico x conselheiro governista
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Fonte: Elaboragdo propria.

O gréfico demonstra a participacdo de conselheiros governistas dentre os
conselheiros politicos por cada TC, em 2016. Estdo excluidos da representacdo 0s
conselheiros ndo-politicos (burocratas, nao classificados e “sem informagao™), visto que
a hipétese concerne somente a composic¢do politica dos TCs. A imagem evidencia que,
na maioria das observacdes dos estados (92% - 25 casos), exceto TC-AP e TC-RO, o0s
conselheiros governistas superam os “outros” — soma dos oposicionistas e dos néo
classificados. Analisando o agregado por estados, 13 deles possuem conselheiros
politicos considerados de oposi¢cdo no momento da nomeacao. Porém, com exce¢do do
TC-AP e TC-RO, também nesses casos a quantidade de conselheiros de oposicdo é

sempre menor do que a de governistas.

Em 12 casos (42% das observagdes), o governismo corresponde a 100% da
politizacdo do TC. Em suma, o argumento de que os TCs séo fortemente dependentes do
Poder Executivo (TAYLOR, 2009) possui respaldo empirico. Observa-se que o estado de
Séo Paulo, objeto de estudo de caso de Fernando Luiz Abrdcio (1988) sobre o que chamou
de “ultrapresidencialismo estadual”, € um dos estados que tem 100% de conselheiros
politicos governistas no momento da nomeagdo. Nesse caso, todos os conselheiros
politicos governistas eram filiados ou da base do Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB) no momento da nomeacdo. Outros 11 estados também apresentaram esse
percentual extremo: AL, AM, CE, ES, MA, MT, PR, RN, RR, SC e TO. Nesse ponto,
Speck (2001) destaca que a decisdo colegiada ndo ira garantir a independéncia do
processo politico se um grupo politico permanece durante décadas no poder.
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Os TCs com indices menores ndo permitem conclusdes seguras, pois Sao
compostos por conselheiros ndo classificados ou sem informacdo: RJ, PB, BA, AP, e AC
possuiam um conselheiro sem informacdo; PA e RO possuiam um conselheiro nédo
classificado; por outro lado, o0 TC-RO apresentou baixa relacdo de governismo, de 0,25,
mesmo considerando o conselheiro ndo classificado. Essa corte possui 2 conselheiros
oposicionistas dos 4 politicos. Similarmente, o TC-AP, apesar de possuir 1 conselheiro
sem dados claros, possui 3 de 5 conselheiros considerados oposicionistas e relagéo de

governismo de 0,20.

Portanto, a hipotese 2.1 - as preferéncias do Poder Executivo tém papel
predominantes nas nomeagdes dos conselheiros dos TCs - encontra respaldo nos dados
levantados por esta pesquisa. Sendo a ocupagdo dos cargos de conselheiro
majoritariamente governista, o interesse politico primariamente atendido tende a ser o do
executivo. Dessa forma, reforca-se a hipdtese principal, de que os TCs sdo agentes do

Poder Executivo.

As evidéncias demonstram que os TCs séo politizados e pouco transparentes,
apesar de ndo restar comprovada correlacdo entre essas duas caracteristicas. Tais
resultados indicaram que a sociedade ndo é tida como a destinataria da prestacéo de contas
dos TCs, restando analisar se a relacéo principal-agente seria predominante com o Poder
Executivo. Concernente a TPA, existiria a possibilidade dos TCs funcionarem como
delegados tanto do executivo como do legislativo, em uma relacdo de multiplicidade de
principais — quando um mesmo agente deve atender as preferéncias de mais de um
principal (WATERMAN; MEIER, 1998). Nesses casos, seria possivel até uma melhor
performance do agente gracas a concorréncia entre principais (HUBER, 2000; MILLER,
2005).

Todavia, ja seria possivel questionar a probabilidade de influéncia no TC
sobre iguais condicdes entre os dois poderes somente considerando a literatura que trata
da dominagdo executiva sobre o legislativo (ABRANCHES, 1988; ABRUCIO, 1988;
TOMIO; RICCI, 2012a, 2012b). Conforme Moreno et al. (2003), os parlamentares podem
abandonar qualquer relagdo de controle sobre o executivo para passar a negociar seu apoio
caso a caso, se o sistema eleitoral ndo favorece a responsabilizagéo eleitoral sobre esses
agentes. A ocorréncia de um atrofiamento da capacidade fiscalizatoria do Poder
Legislativo, devido a um presidencialismo com poderes legislativos, também é
reconhecida na literatura (FIGUEIREDO, 2001). Ainda, ha evidéncias de que as
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investigacbes a pedido do legislativo e a discussdo de achados da fiscalizacdo em
comissOes sdo bastante raros (PESSANHA, 2009; SPECK, 2001), indicando a pobreza
da relagéo legislativo-TCs.

Com os resultados da hipdtese 2.1, pode-se indicar que mesmo havendo
previsdo constitucional do papel auxiliar dos TCs junto ao Poder Legislativo, a realidade
é de predominancia do Poder Executivo. O baixissimo indice de nomeacGes da oposicao
indica que os conselheiros sdo empossados, predominantemente, conforme o interesse do
executivo estadual. Argumenta Mainwaring (2003) que autoridades indicadas, e nédo
eleitas, sdo agentes do principal que os indicou - o que reforca a indicagdo de que € o

Poder Executivo, e ndo a sociedade ou o legislativo, o real principal dos TCs.

Logo, pode-se problematizar a relacéo entre o Poder Executivo e os TCs. A
principio fiscais da atuacdo dos governadores, com os resultados da composicéo politica
governista do TC esses passam a ser analisados como agentes do Poder Executivo. A
baixa qualidade da transparéncia ativa daqueles 6rgéos, além da ndo divulgacao eficiente
da sua prestacdo de conta para a sociedade, obstaculiza a possibilidade de fiscalizacéo.
Esse cenéario pode beneficiar justamente o Poder Executivo que, indicando parentes do
governador, companheiros de coligacdo/coalizdo e secretarios de estado, facilita a
aprovacdo das suas contas, conquistando ainda atestado de credibilidade fiscal e
orcamentaria. Essa relacdo entre composi¢do governista e aprovacao das contas ainda

pode ser estudada por trabalhos posteriores.

Os motivos para se questionar a proximidade do Poder Executivo aos TCs
sdo inimeros. O’Donnell (1998) ja argumentava pela independéncia frente ao executivo
e pelo isolamento do governo como praticas mais recomendaveis aos TCs. Mainwaring
(2003) informa que, nos EUA, século XIX, as agéncias publicas ndo podiam fiscalizar o
executivo justamente devido ao poder predominante deste, o que prejudicava a
accountability horizontal e vertical. Os achados deste trabalho indicam cenario bastante
similar ao estadunidense nos TCs brasileiros, porém com uma diferenca de dois seculos
de atraso. Similarmente, para Abricio e Loureiro, a concentracdo de poder no executivo

obstaculiza a responsabiliza¢do do poder publico no Brasil (2004).

No que tange a TPA, e com base nesses resultados, seria possivel hipotetizar
que a garantia da boa execucdo da delegacdo do Poder Executivo ao TC se faz por meio
do screening n’ selection — rigor e controle sobre o processo de selecdo do agente que ira

receber a delegacdo (EISENHARDT, 1989). Dados a misséo institucional e o potencial
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institucional dos TCs, sua capacidade de gerar obstaculos aos executivos é consideravel.
Assim, por meio da ocupacao politica do 6rgdo méximo dessas cortes, 0 governador e seu
partido podem estar buscando garantir decisoes e fiscalizagfes mais favoraveis.

A hipotese que esses resultados indicam ja foi estudada pela literatura de
TPA. Trata-se de algo similar ao chamado “tridngulo de ferro”, quando as agéncias
reguladoras cooperam com seus regulados (WATERMAN; MEIER, 1998). Nesse caso,
haveria clara disfuncéo dentro da TPA, pois o principal da relagdo - Poder Executivo —
ndo tem interesse na fiscalizacdo eficiente e na puni¢do por desvios dos regulados.
Ocorrem entdo problemas de agéncia. Todavia, no caso em tela, a situacdo difere, vez que
0 principal e 0 monitorado sdo as mesmas pessoas. N&o haveria problema de agéncia:
uma fiscalizagdo superficial ou omissa do Poder Executivo (monitorado), com atestado
de legalidade das contas do governo é justamente o interesse do mesmo Poder Executivo
(principal). Pesquisadores apontam a suposta “relagdo de confianga amigavel" entre
controladores e controlados como uma das causas para 0s problemas de eficacia das IFSs
na Italia (FORTE; EUSEPI, 1994)

O problema nessa situacao pode ficar para a sociedade que financia e fomenta
a atividade dos TCs visando resultados diversos — aparentemente fora das preferéncias
tanto do Poder Executivo (principal efetivo), como dos TCs (agente). Conforme previséo
constitucional, espera-se que o julgamento das contas dos governadores seja 0 mais
formal, técnico e imparcial possivel para prevenir e punir desperdicios e desvios de
recursos publicos. Porém, caso o proprio TC, representado por seus dirigentes maximos,
ndo perceba a sociedade com o seu principal, e sim seu préprio monitorado, o resultado
seria exatamente o encontrado: pouca transparéncia, desconfianca quanto aos resultados
(DAVIES, 1999; PAIVA; SAKAI, 2014) e péssima imagem publica (ARANTES;
ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005). No saldo, se a sociedade nao perceber essa cumplicidade
entre agente e supervisor, pode terminar em uma situacdo pior do que se ndo tivesse
supervisor nenhum (ANTLE, 1984 apud SCHELKER, 2008).

Seriam proveitosos estudos para se averiguar se a relagdo entre os TCs e 0
Poder Executivo se enquadra no modelo de consenso de preferéncias entre principal e
agente, tratado na literatura (EISENHARDT, 1989; LUPIA; MCCUBBINS, 1994).
Nesses casos, também ndo haveria problemas de agéncia, visto que 0s interesses e
objetivos das partes da relacdo se contemplam. Esse seria 0 cenario, por exemplo, caso

os conselheiros, ex-deputados e ex-secretarios, ainda tivessem vida politica ativa e
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influéncia dentro do governo, beneficiando-se da sua afinidade com o Poder Executivo.
Assim, o atestado de regularidade das contas do governador e a pouca transparéncia das
atividades e potencialidades do TC seriam de interesse matuo dos conselheiros e do

governador.

A relacéo entre o controle do Poder Executivo e a politizacdo dos TCs

A partir das hipdteses tratadas anteriormente, fica demonstrado que ha pouca
transparéncia, muita politizacdo e bastante governismo nos TCs. Dessa forma, ha
fundamentacdo para a hipétese principal proposta pelo trabalho — os TCs prestam contas
das suas atividades ao Poder Executivo. De forma mais clara, ha fortes indicios de que 0s
conselheiros dos TCs sdo, na grande maioria, agentes dos governadores inseridos na
clpula dos TCs. A suposicdo decorrente mais clara é que esse fenébmeno pode minar a
capacidade fiscalizatdria e punitiva das Cortes de Contas, que tém justamente o Poder

Executivo como seu principal monitorado.

Todavia, existe a possibilidade desse fendbmeno néo ocorrer uniformemente
entre os estados. O ambiente institucional € comumente apontado na literatura como fator
relacionado aos resultados das IFSs (ABRUCIO, 1988; ALSTON et al., 2008; BLUME;
VOIGT, 2007; MELO; PEREIRA; FIGUEIREDO, 2009; PESSANHA, 2009; QUINTAL
et al., 2012). Um elemento ambiental a ser considerado € a competitividade eleitoral
estadual, segundo a qual o governador preferiria selecionar burocratas para ocupar 0s

cargos de conselheiros em estados/periodos de alta competitividade.

Para Przeworski (2006), o medo de perder as elei¢cbes pode incentivar um
governo a aumentar a autonomia da burocracia e afasta-la do controle politico. Logo,
politicos e burocratas podem agir em conivéncia para tornar a burocracia autbnoma
(PRZEWORSKI, 2006). De forma similar, aumentar a competi¢do politica entre o0s
partidos € uma das solucdes propostas por Frey (1994) para a aumentar a efetividade das
IFSs.

A proposta de que a competividade eleitoral reduz a politizacdo dos TCs é
defendida por Melo et al. (2009), que demonstram haver uma correlagdo positiva entre
indicacdo de auditores e competitividade, volatilidade eleitoral e alternancia do
governador. Para os autores, governadores em estado competitivos, calculando a baixa

probabilidade de vitoria do seu partido, indicariam conselheiros técnicos para os TCs.
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Assim, caso o0s adversarios politicos fossem eleitos, um conselheiro imparcial poderia
avaliar as contas desse novo governo (MELO; PEREIRA; FIGUEIREDO, 2009).

Todavia, os dados de politizacdo levantados por este estudo indicam um
cenario quase uniforme, em que a ocupacéo politica dos TCs atinge seu limite maximo
na maioria dos estados — ultrapassando esse limite em alguns casos. Ademais, 0
mecanismo de correlacdo entre competitividade e nomeacgao técnica, explorado por Melo
e et al. (2009) é questionavel.

A hipoteses alternativa ao célculo racional é a possibilidade de correlacdo
entre as nomeacdes politicas em cenarios pouco competitivos relacionadas a fragilidade
dos check and balance. Ao invés do célculo racional do governador em vista do horizonte
temporal do seu mandato, as nomeagOes técnicas seriam explicadas pelo fragil ou

inexistente controle eleitoral e politico do governador sobre as institui¢fes politicas.

O controle dos governadores sobre as instituicdes estaduais foi estudado por
Fernando Luiz Abrucio (1988), que apontou para o enfraquecimentos dos tribunais de
contas, ministérios publicos e das assembleias legislativas estaduais. Para o autor, um
elemento fundamental para a hipertrofia do executivo e a neutralizacdo dos 6rgaos de
controle € justamente a possibilidade de nomeacdes politicas para aquelas instituicdes
(ABRUCIO, 1988).

Portanto, uma explicacdo para as nomeacdes politicas esta no controle do
Poder Executivo sobre as arenas legislativas e eleitorais nos estados. Uma vez que este
poder possua maioria na assembleia legislativa, € mais provavel que consiga a aprovacao
de nomes do seu interesse para os TCs. Da mesma forma, aumentaria a probabilidade do

Poder Executivo influenciar as nomeagdes exclusivas do Poder Legislativo.

Essa hipotese difere da proposta por Melo et al (2009) em um ponto
fundamental. Ambas correlacionam competitividade com menor politizagéo das cortes de
contas. Mas Melo et al (2009) justifica essa relacdo por meio de um mecanismo causal
racional, onde o governador até poderia indicar conselheiros politicos, mas prefere os
técnicos pelo risco de derrota eleitoral. A hipbtese a ser testada considera que, quando ha
competividade, o governador nao indica conselheiros politicos realmente por que nédo

pode. A falta de influéncias politica e/ou eleitoral nesse cenério levaria a negagéo do nome
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politico indicado, com todos os prejuizos de uma derrota politica'. A auséncia de controle
também pode favorecer a indicagdo de quadros técnicos pelo proprio Poder Legislativo.
Nesse caso, 0 objetivo seria garantir um controle externo efetivo sobre o govenador néo-

dominante.

Para testar a hipotese 2.2 - A probabilidade de nomeacao de conselheiros
técnicos estd negativamente relacionada ao controle do Executivo sobre as arenas
eleitoral e legislativa - utilizou-se as seguintes variaveis independentes: a) numero de
mandatos do partido do governador, como proxy do controle da arena eleitoral; e b)
conquista de cadeiras pelo partido do governador, como proxy do controle da arena
politica. A variavel dependente utilizada foi a probabilidade de nomeacéo de conselheiros

técnicos.

O controle da arena eleitoral ¢ medido pela quantidade de mandatos de
governador conguistados pelo partido do governador, até a data da nomeacdo do
conselheiro. Dessa forma, se, em determinado estado, um partido conquistou 4 mandatos
de governador até 2002, e houve indicacdo de conselheiro pelo governador desse partido
em 2003, a variavel ira adotar o valor 4. Assim, a hipotese a testar € a de que gquanto maior
a variavel independente (mais mandatos de governador possuir o partido na data da
nomeacao do conselheiro), menor a probabilidade de nomeacéo de conselheiros técnicos.
Os dados foram levantados para as 27 unidades federativas referente as eleicGes de 1982
a 2014.

Quanto a variavel conquista de cadeiras, que mede controle politico,
levantou-se a conquista de cadeiras do partido do governador na assembleia legislativa
de cada estado, nas elei¢cdes de 1982 a 2014. O fundamento é o de que ha indicacdo de
menor controle da arena eleitoral quando o partido do governador possui menos cadeiras
na assembleia legislativa no momento da sua eleicdo. Portanto, essa medida sera
comparada com as indicacfes de conselheiros técnicos no mesmo periodo para apontar
se as indicacdes sdo menos provaveis conforme maior for a porcentagem de cadeiras

conquistas pelo partido do governador.

11 Situacdo semelhante ocorreu em 2014 quando a base governista da Presidente Dilma Rousseff, com o
seu apoio, patrocinou a indicagdo do senador Gim Argello para o cargo de ministro do TCU. Todavia,
dada sua extensa lista de processos, 0 nome foi rejeitado ndo s dentro do Congresso Nacional, mas
também pelos prdprios ministros do TCU, sindicatos e associa¢des de servidores do 6rgdo. Conforme a
hipotese levantada, é razoavel supor que o cenario de polarizagdo politica e enfraquecimento visivel da
presidéncia tenha favorecido a retirada do nome do senador, o que acabou por ocorrer.
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E importante ressaltar que a medicdo da influéncia do partido do governador
nas escolhas dos conselheiros feita por meio do ndmero de cadeiras do partido do
governador possui desvantagens. E sabido que o superfragmentado sistema partidario
brasileiro dificilmente permitiria que um partido sozinho ganhasse a maioria das cadeiras
de qualquer casa legislativa. Ainda, esse tipo de medida desconsidera que o governador
é eleito por uma coligacdo, ndo somente por seu partido. O nimero de cadeiras
conquistadas pela coligacdo daria um retrato mais fiel do poder do governador nas
assembleias legislativas, porém tal informacéao ndo foi encontrada de forma confiavel pela
pesquisa. Por ultimo, ocorre que apds as elei¢des, as coligacbes podem se transformar

em coalizdes aglutinando os mesmos partidos e, frequentemente, tantos outros.

Ao modelo, também foi somada a idade do tribunal como varidvel de
controle, para considerar a antiguidade como fator de institucionalizacdo dessas cortes.
Conforme os mesmos autores (MELO; PEREIRA; FIGUEIREDO, 2009), diferentes
graus de institucionalidade poderiam gerar alteragcdes na forma como os conselheiros séo
indicados. E possivel hipotetizar que tribunais com maior institucionalizagio ofereceriam
obstaculos a “politizagdo” devido, por exemplo, a pressdo de servidores concursados com
maior tempo de carreira e ao maior acompanhamento da midia e da sociedade, fomentada
pela antiguidade do tribunal. Portanto, a varidvel idade foi utilizada como proxy da
institucionalizagdo dos TCs.

Para calcular a varavel dependente foram utilizados os mesmos dados
constantes do banco de dados geral levantado — 186 observacdes. Esse total soma
observacdes classificadas como politicas e técnicas. Todavia, removidos 0s mesmos 6
casos sem classificagdo, comentados anteriormente, e ainda mais 7 observagdes sem
registro de data de nomeacdo, resta o subtotal de 173 nomes. As observacdes sem datas
de nomeacdo ndo sdo Uteis para essa estimacgdo pois ndo permitem determinar quem era
0 governador de entdo e, portanto, inviabilizam as variaveis numero de mandato e

conquista de cadeiras.

Um modelo de regressdo logistica foi aplicado a esse banco de dados
considerando as duas variaveis mencionadas acima, nUmero de mandatos e conquista de

cadeiras. O modelo logit foi estimado com erros padrdo robustos agrupados por estado.
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Tabela 6 - Regresséo Logistica

Coef S.E. Wald Zz  Pr(>|Z|)
Intercepto -0.5326 0.4169 -1.28 0.2015
nmandato -0.1018 0.1558 -0.65 0.5135
cadeiras -0.0377 0.0130 -2.91 0.0036
idade 0.0044 0.0057 0.76 0.4451

Fonte: Elaboracdo prépria.

Na primeira coluna, a varidvel “nmandato” significa o nimero de mandatos
do partido do governador, “cadeiras”, o nimero de cadeiras do partido do governador, e
“idade”, a idade do TC na data da nomeacdo do conselheiro. As colunas adjacentes
comportam os seguintes valores: Coef - 0s coeficientes da regressao logistica; S.E - o erro
padrdo do formula; Wald Z - o teste dos valores reais dos parametros; e Pr(>|Z|) - a

significancia estatistica dos resultados.

Os resultados do modelo indicam que a variavel “cadeiras” (conquista de
cadeiras) possui efeito negativo sobre a probabilidade de nomeacéo de conselheiro de
carreira burocratica. Essa é a Unica variavel que apresenta significancia estatistica
(p<0.01). A variavel “nmandato” (numero de mandatos), apesar de apresentar relagao
negativa mais forte com a indicacdo de conselheiros burocratas, ndo apresentou

significancia estatistica (p>0.01).

O gréfico 5 demonstra a correlagdo negativa entre “% de cadeiras do partido
do governador” - mesmos valores da variavel “cadeiras” - e “Probabilidade de nomeag&o
de conselheiro técnico” — que significa a probabilidade de nomeacédo de conselheiros de
carreira dos tribunais. O grafico indica que quando ha menor porcentagem de cadeiras
conquistadas pelo partido do governador (menor controle politico), ha maior
probabilidade de nomeacao de conselheiros burocratas. Essa probabilidade vai reduzindo
progressivamente conforme se aumenta a porcentagem de cadeiras do partido do

governador.
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Gréfico 4 - Relacdo entre cadeiras do partido do governador e probabilidade de
nomeacao de conselheiro técnico.
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Fonte: Elaboracéo propria.

Esses resultados confirmam a hip6tese 2.2: 0 menor controle politico, medido
pelo nimero de cadeiras conquistadas pelo partido do governador, aumenta a
probabilidade de indicacdo de conselheiros técnicos para os TCs. Quanto maior o nimero
de cadeiras conquistadas, menor a indicacdo de conselheiros burocratas. Portanto a

hipotese 2.2 desta pesquisa foi comprovada.

Para evidenciar melhor os resultados do modelo estatistico aplicado aos
dados, cabe simular algumas probabilidades de indicacdo de conselheiros técnicos em

diversos cenarios de composicdo de cadeiras da assembleia legislativa.

Tabela 7 - Probabilidades de nomeacédo de conselheiros técnicos em funcgéo

da % de cadeiras do partido do governador

% de Fit Se Lower Upper
Cadeiras

1 0 0,41 0,2617 0,2909 0,5336

2 20 0,24 0,1236  0,2020 0,2912

3 40 0,13 0,3220 0,0747 0,2220

4 60 0,07 0,5778 0,0225 0,1815

5 80 0,03 0,8400 0,0064 0,1486

Fonte: Elaboragdo propria

A ocupacéo de cadeiras no parlamento estadual pelo partido do governador
nos 173 casos analisados foi, em média, 19,58%; a moda foi de 25%. Portanto, caso o

partido do governador possua 20% das cadeiras na assembleia legislativa, a probabilidade
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de nomeacdo de conselheiro da carreira é de 24%. Por outro lado, caso ocupe 60% das

cadeiras, a probabilidade cai para apenas cerca de 7% de nomeacgao técnica.

Esse resultado ndo necessariamente invalida a interpretacdo do célculo
racional do governador como causa da nomeacdo de técnicos em estados competitivos,
proposta por Melo et al (2009). Todavia, a hipdtese comprovada apresenta um mecanismo
causal mais claro, realista e testdvel. Com base na estimagao estatistica é possivel afirmar
que o controle politico da assembleia legislativa esta diretamente relacionado a maior
indicacdo de conselheiros técnicos. Dessa forma, o governador em estados competitivos
pode ndo nomear politicos para os TCs porque ndo tem forca politica suficiente para fazer

sua vontade prevalecer, e ndo por se antecipar a provavel derrota eleitoral.

A competigdo politica continua sendo um fator relevante na composicéo das
IFS. Analisando o caso da IFS argentina, Marcus André Melo (2007) assevera que a
composicao do plenario da corte é determinante na efetividade de tribunais subnacionais.
Em Mendoza, provincia argentina onde tem havido forte competicdo politica, o pleno
refletiria a alternancia no poder entre forgas garantindo um maior ativismo do controle
horizontal (MELO, 2007). Entretanto, pelo menos no caso estadual brasileiro, o
mecanismo causal esta no controle politico do executivo sobre o legislativo. A hipétese
de célculo racional do governador frente a incerteza carece de maior fundamentacdo e

testes empiricos.

Assim, conforme os dados levantados e os modelos estatisticos aplicados, é
possivel concluir que a nomeacéo de conselheiros de carreira técnica nos TCs é maior em
ambientes de menor controle politico pelo partido do governador. Portanto, a resposta
para a pergunta de pesquisa permanece embasada na verificacdo empirica, mas sua
aplicabilidade fica condicionada ao controle politico especifico de cada estado. Em suma,
ainda é possivel afirmar que os TCs sdo fortemente politizados e que essa politizacdo
ocorre predominantemente no interesse do Poder Executivo. Todavia, em estados onde
h& menor controle da arena politico pelo governador, existe maior probabilidade de

nomeacao técnica para as cortes de contas.

Em suma, todos os resultados reforgam a hipdtese central levantada — os TCs
atuam como agentes do Poder Executivo estadual. Esse resultado pode ser tido como um
ganho teorico para a literatura que ainda visualiza os TCs como escudeiros dos interesses

da sociedade no sistema de accountability. Embora ainda sejam importantes instituicdes
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dentro do esquema de freios e contrapesos, ficou evidenciado que as nomeac6es politicas

desvirtuam a propria razdo de existir dessas organizagdes.
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Conclusoes

Os TCs sao instituicGes de controle que vivem um aparente paradoxo: embora
possuam a nobre missdo institucional de garantir a regularidade das contas publicas
(ALSTON et al., 2008; BLUME; VOIGT, 2007; BRITO et al., 2014; FREY, 1994,
SPECK, 2011), corpo burocratico elogiado e participacdo orcamentaria relevante
(ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005; ATRICON, 2013; CASTALDELLI
JUNIOR; AQUINO, 2011; LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009; MELO, 2007;
PESSANHA, 2009; SPECK, 2001), sdo vistas pela sociedade brasileira como
organizagbes eminentemente politicas e pouca efetivas (ARANTES; ABRUCIO;
TEIXEIRA, 2005; DAVIES, 1999; PAIVA; SAKAI, 2014).

As pesquisas sobre o tema somente refor¢cam a razoabilidade dessa analise ao
darem conta de tribunais caros, pouco transparentes (ARANTES; ABRUCIO;
TEIXEIRA, 2005; BEZERRA; APOLINARIO, 2014; CASTALDELLI JUNIOR;
AQUINO, 2011; PAIVA; SAKAI, 2014; PESSANHA, 2009; QUINTAL et al., 2012;
ROCHA, 2013), muito politizados (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004; ARANTES;
ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005; PAIVA; SAKAI, 2014) e pouco efetivos (ARANTES;
ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005; DAVIES, 1999; PESSANHA, 2009; QUINTAL et al.,
2012; SPECK, 2011; TAYLOR; BURANELLI, 2008). O presente trabalhou partiu da
ideia de que, para entender tais fendbmenos, é fundamental responder: a quem os TCs
devem parecer efetivos e legitimos? Quem sdo as autoridades que produzem esses
resultados? A quem se dedica a sua propria accountability? Ou melhor: a quem os TCs

devem prestar contas?

As criticas dirigidas pela sociedade, pelo Ministério Publico e até mesmo pelo
Poder Executivo (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005) podem estar sendo
formuladas de forma equivocada. Essas criticas partem do pressuposto constitucional de
que os TCs sdo 6rgaos auxiliares do Poder Legislativo, com a missédo de fiscalizar o Poder
Executivo em beneficio da sociedade. Todavia, a realidade politica dos estados pode ter
alterado a ldgica formal de funcionamento dos TCs. Os resultados reunidos neste trabalho
dao conta de uma organizacao excessivamente vinculada ao Poder Executivo, refor¢ando

a hipdtese de que a IFS serve como agente desse poder.

Inicialmente, é preciso destacar a dificuldade em se obter dados confiaveis

sobre a organizacéo e os resultados dos TCs. Além de ser uma variavel de analise objetiva
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deste trabalho, a disponibilizacdo de informacGes especificas dos TCs sdo condigdes
formais para que sejam realizados estudos sobre essas instituicdes. A pesquisa teve
enorme dificuldade em conseguir informac6es simples, como a origem e a carreira dos
conselheiros. A Lei de Acesso a Informacdo foi utilizada em pedidos de informacéo
especificos em todos os tribunais obtendo resultados variados, mas, na maioria,
decepcionantes. Esse entrave gerou uma necessidade a mais na pesquisa: a construgédo de
sua propria base de dados. Dessa forma, apds esforco adicional, foram reunidas
informacdes detalhadas sobre todos os conselheiros do TCs estaduais em julho de 2016.
Essa base de dados inédita serviu de sustentaculo para o restante da pesquisa — e consumiu

boa parte de seu tempo de elaboracao.

A hipdtese principal para a pergunta de pesquisa deste trabalho — os TCs
servem como agentes do Poder Executivo estadual — foi testada por meio de duas
hipdteses complementares: 1) a transparéncia dos TCs esta negativamente relacionada a
politizacdo dos TCs, 2) essa politizacdo é predominantemente no interesse do Poder
Executivo e esta relacionada ao controle politico e eleitoral deste poder nos estados.

Na primeira hipotese buscou-se verificar se os TCs tém como seus principais
a sociedade ou os poderes politicos — legislativo e executivo. Para tanto, a presente
pesquisa construiu dois indices: a) um para medir a transparéncia ativa, e b) outro para
avaliar a politizacdo. Posteriormente, para medir a qual dos poderes os TCs estariam
predominantemente vinculados, levantou-se informacGes sobre o governismo nas

nomeac0es politicas.

Utilizou-se a transparéncia como proxy da qualidade da relacéo entre os TCs
e a sociedade civil. Caso fosse a sociedade o principal ao qual deve o TC prestar contas,
era de se esperar paginas institucionais acessiveis e com informacéo relevante disponivel.
Por outro lado, a composicdo da corte indicaria que as nomeac6es tém como objetivo
maior promover julgamentos imparciais e profundos sobre as contas do governo, o que é
de interesse da sociedade. Portanto, por meio dessas variaveis, seria possivel ter uma

indicacdo da relagéo principal-agente dos TCs com a sociedade.

Os resultados da transparéncia ativa permitiram constatar que a grande
maioria dos TCs ndo apresenta em seus sites informacdes bésicas de interesse publico. A
média do indice de transparéncia, de 0 a 5, € de 3,40 pontos e a moda é 2,5 pontos, ambos
valores baixos. Os TCs de AL, AP, GO, MS, MT, PE, RN, e SE n&o disponibilizaram os

relatérios de atividades referentes a 2014 ou 2015, documento béasico sobre o
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cumprimento das fungdes institucionais dos tribunais. Outro relatorio fundamental, o
parecer prévio das contas do governo de 2014 e 2015, somente foi encontrado nos sites
de oito TCs (30%).

Os niveis de politizacdo e governismo também serviram para responder a
pergunta de pesquisa. Foi constatado alto indice de politizacdo nos TCs, ultrapassando
por vezes o limite constitucional estabelecido. O percentual méaximo de cargos politicos
seria 71%, considerando as vagas legalmente previstas para auditores e procuradores.
Todavia, 26 TCs ndo possuiam conselheiros de carreira burocratica além do minimo
constitucional. O percentual de “politizagdo” chegou ao ultrapassar esse limite em 6

casos: AC, MT, MA, RJ, SP e SE.

Demonstragdes de excessiva politizagdo dos TCs indicam a forca da hipotese
principal apresentada. As nomeacdes ndo visam garantir o interesse da sociedade civil,
por meio da indicacdo de burocratas imparciais e experientes. Na pratica, as escolhas
recaem basicamente sobre deputados e secretarios de governos que, devido as suas
filiagGes partidarias e politicas, tendem a efetuar julgamentos interessados das contas
publicas. Ademais, as autoridades maximas desses 6rgaos de controle sdo nomeadas sem
qualquer participacédo direta da sociedade, o que, por si sO, enfraquece a tese de relacdo
principal-agente entre eles. E improvavel um esquema de delegac&o principal-agente em
que o principal ndo tenha qualquer controle sobre quem é ou o que faz seu agente. Nesse
cenario, é razoavel supor que o funcionamento dos TCs ndo se abriga no interesse
republicano da sociedade estando mais direcionado a interesses especificos de grupos

politicos.

Apesar de reunir tais dados sobre transparéncia e politizagéo, que reforcam a
hipbtese principal, o objetivo da hipotese 1 foi testar a correlacdo entre transparéncia e
politizacdo. A teoria utilizada foi a de que a ocupacdo politica aumentaria a
responsividade dos TCs aos poderes politicos, e a reduziria a sociedade, piorando a
transparéncia ativa. Como as observacOes sdo restritas aos 27 TCs estaduais e distrital
brasileiros, ndo foi possivel realizar estimativas estatisticas mais sofisticadas. Todavia as
andlises descritivas e graficas computadas ndo permitem a correlagdo da hipdtese 1
restando, assim, ndo comprovada. No entanto, considerando baixa transparéncia e alta
politizacéo, seguiu reforcada a hipdteses da ndo atuacao da sociedade como principal dos
TCs
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Embora os indices levantados na hipdtese 1 apontem para a ndo relacéo
principal-agente entre sociedade e TC, foi preciso tentar apurar com melhor exatidao
quem agiria como principal do TC. A politizacdo indica que os poderes executivos e
legislativos sdo os que de fato ocupam as cadeiras dos TCs e, portanto, Sdo 0s provaveis
principais da relacdo. Nesse sentido, a hipdtese 2 buscou medir o governismo dentre as
nomeagdes politicas e assim definir com maior clareza se é o Poder Executivo quem tem

maior predominancia na composi¢éo do TC, e se sim, em que circunstancias.

Para tanto, foram pesquisados os curriculos dos conselheiros de todos TCs,
estaduais e distrital, para verificar se eles ocuparam cargos eletivos, comissionados, ou se
sdo parentes de governantes. Depois, 0s conselheiros foram separados em
“oposicionistas” ou “governistas”, conforme relacdes de afinidade politica e familiar com

0 governador da data da nomeacao.

Os resultados indicaram a comprovacao da hipdtese 2. No agregado total das
136 observacdes de conselheiros politicos, 81% (111) foram considerados “governistas”,
86% quando removidos os casos sem classificacdo. Como oposic¢do, foram encontrados
13% (18) dos casos. Olhando cada tribunal de forma especifica, o resultado ndo foi
diferente: na maioria dos TCs, exceto TC-AP e TC-RO, os conselheiros governistas
superaram 0s oposicionistas e 0s ndo classificados. Em 11 estados, inclusive, houve 100%
de conselheiros governistas em relagdo ao total de nomeaces politicas: AL, AM, CE, ES,
MA, MT, PR, RN, RR, SC, SPe TO.

Com a pouca ocorréncia de nomeacdo de conselheiros tidos como de
oposicdo, restou mais seguro apontar que a composi¢cdo politica dos TCs segue 0s
interesses do Poder Executivo. Essa conclusdo, somada a da hip6tese 1 — de que 0s TCs
tém baixos indices de transparéncia e altos niveis de politizacdo — reforca a hipotese
principal de que os TCs sdo agentes no interesse do Poder Executivo estadual. Mas é
necessario analisar se esse caso seria restrito a alguma condicéao especifica. Com base na
literatura sobre o tema, testamos o0 governismo em contextos de dominagéo politica e

eleitoral.

A hipoétese 2.2, portanto, mediu se ha relacdo entre o controle eleitoral e
politico do Poder Executivo e a nomeacdo de burocratas para ocupar 0s cargos de
conselheiros. Para tanto, utilizou-se um modelo de regressdo logistica para 127
nomeacoes de conselheiros com as seguintes variaveis: a) numero de mandatos, referente

ao controle eleitoral, e b) conquista de cadeiras, referente ao controle politico.
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A Unica variavel que apresentou significancia estatistica foi a conquista de
cadeiras na assembleia legislativa — indicativo de controle politico do governador sobre
o legislativo. Esse fator possui efeito negativo sobre a probabilidade de nomeagéo de
conselheiro de carreira burocratica, confirmando a hipoOtese 2.2 desta pesquisa. A
interpretacdo decorrente € de que a probabilidade de o governador nomear conselheiros

técnicos é maior quando seu controle politico sobre o legislativo é menor.

Portanto, a verificacdo empirica permite a confirmagdo da resposta de
pesquisa apresentada. Porém, a confirmacédo da hipotese 2.2 flexibiliza a nomeacao de
conselheiros de carreira ao controle politico do governador em cada estado. Assim, é
possivel sustentar que, em estados com maior conquista de cadeiras de deputado pelo
partido do governador, os TCs podem ser menos ocupados por conselheiros burocratas,
favorecendo as indicagdes politicas no interesse predominante do Poder Executivo. Esse
cenario, somado a baixa transparéncia ativa encontrada em toda a federacao, indica ndo

haver relacdo de principal-agente entre a sociedade e os TCs.

A ocupacdo politica dos TCs é tida como um ponto fraco dessas instituicdes
(ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005; FREY, 1994; O’'DONNELL, 1998; PAIVA;
SAKAI, 2014; SPECK, 2011). Independente da resposta que se dé a esse cenario de
ocupacdo politica, este trabalho indicou que ha desvantagens na predominancia politica
nas nomeac@es dos TCs, em especial no que tange a sua accountability e a sua relacdo de

principal-agente. No que tange a transparéncia, ndo se verificou correlacgéo.

Cumpre destacar algumas limitacdes e pontos fracos desta pesquisa. Em
primeiro lugar, a analise de politizacdo considera que as indicacfes técnicas sdo, por
natureza, ndo politizadas. Todavia, considerando os achados de Hidalgo et al. (2016)
sobre o0 efeito “politizador” das nomeagdes técnicas pelos representantes eleitos, é preciso
flexibilizar essa presuncdo. Outro ponto que merece cuidado, como ja mencionado, é a
consideracdo do numero de cadeiras do partido do governador como medida de controle
politico sobre a Assembleia. As coligacGes eleitorais ou coalizdes politicas poderiam
oferecer um critério mais exato do poder do governador no parlamento. Porém sua nédo
utilizagdo se deu pela dificuldade de reunir tais dados, o que poderia gerar uma nova

pesquisa.

Por ultimo, pode-se destacar como limitacdo da pesquisa o ndo detalhamento
da origem de nomeacdes. A Constituicdo Federal determina que 4 nomes séo indicados

pelo Poder Legislativo, de forma livre, e que 3 séo pelo Poder Executivo, dois nomes
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obrigatoriamente de cargos técnicos do tribunal. Todavia, a caréncia de informacGes
oficias tanto nos sites dos TCs quanto nas Assembleias Legislativa, torna herculea a
missdo de identificar a origem exata da nomeacdo dos conselheiros. Ademais, ao
considerar a dominacdo do executivo, a origem da nomeacéo por Poder se tornou menos
relevante. Ainda assim, outras limitagdes na pesquisa podem vir a ser apontadas devido

a essa caréncia de especificacao.

Ha& na literatura diversidade de sugestdes para o controle da politizagdo dos
tribunais de contas. Diversos autores sustentam a insercdo de mais auditores e
procuradores nos TCs como forma de aumento da autonomia e da qualidade dos
resultados (HIDALGO; CANELLO; LIMA-DE-OLIVEIRA, 2016; MELO, 2007,
SCHELKER, 2009; TAYLOR, 2009). Essa insercdo pode ocorrer, inclusive, pela forma
de eleicdo de conselheiros (SCHELKER, 2008; TORGLER, 2005). Nesse sentido, talvez
a insercdo obrigatoria de dois conselheiros burocratas nas nomeacGes do Poder
Legislativo, como ocorre nas nomeagdes do Poder Executivo, possa diminuir a ocupagao
politica dessas organizac@es de controle, aumentando a tecnicidade e a imparcialidade de

suas decisoes.

Todavia, novamente considerando o efeito “politizador” das nomeagdes
técnicas pelos representantes eleitos (HIDALGO et al., 2016), e as possiveis desvantagens
das eleicdes para conselheiros (SCHELKER, 2008), uma alternativa seria a promocéo
interna de conselheiros substitutos (concursados) para conselheiros efetivos, sem a
necessidade de qualquer intermediacdo dos poderes eleitos. Para evitar os riscos de um
“excesso de independéncia” apontados por Moreno et al. (2003), a promocao interna
poderia representar apenas um ou dois cargos dos sete conselheiros, mantendo o sistema

atual de nomeacdo para os demais.

Outras sugestdes para a melhoria do desempenho dos TCs tratam do maior
empoderamento de suas decisdes por meio da atribuicdo do poder de cobranca das multas
e sang¢des pelo proprio Ministério Publico de Contas dos Tribunais de Contas. Ainda, se
poderia tornar legalmente cogentes as modificagdes constantes das ressalvas e
recomendacdes inseridas nos relatérios dos TCs. A maior divulgacdo dos resultados de
auditorias e dos pareceres junto de uma melhor relagdo com a imprensa também podem
ser apontadas como amplificadoras do desempenhos das IFSs em geral (DYE;
STAPENHURST, 1998; FILGUEIRAS, 2011; PORTO, 2011; TAYLOR; BURANELLI,
2008).
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Em suma, as sugestdes de melhoria dos TCs tratam de regras de selecdo de
membros, da expansédo da sua transparéncia interna e da apresentacao de resultados com
impacto tangivel para a sociedade. Percebe-se, portanto, que as solu¢des apontadas sdo

no sentido de tornar os TCs agentes da sociedade, ndo mais do Poder Executivo.

Por fim, com os resultados aqui reunidos, oportuniza-se a estudos posteriores
analisar se ha problemas de agéncia entre o Poder Executivo e os TCs, qual € exatamente
0 escopo de delegacdo que ocorre e se ha necessidade de fiscalizagdo da delegacdo pelo
Poder Executivo. Nesse ponto, talvez fosse possivel hipotetizar que a finalidade que o
Poder Executivo busca nos TCs é o atestado de regularidade formal das suas atividades,
especialmente se estas estiverem longe da regularidade. Todavia, mais estudos sdo

necessarios também nesse sentido.
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