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Gilson Piqueras Garcia

Doutor em Ciéncia e Tecnologia pela UNESP e Auditor de Controle
Externo do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo

Resumo: O objeto deste trabalho é o controle social através das denlncias
apresentadas ao Tribunal de Contas da Unido (TCU). A pergunta de partida
é: como se distribuem as decisdes sobre a procedéncia ou improcedéncia
das denulncias apresentadas ao TCU? O estudo utiliza técnica documental
na sessdo de jurisprudéncia do sitio eletrénico do TCU. A pesquisa é
quantitativa: coleta, trata e analisa os dados através da Jurimetria,
Estatistica aplicada ao Direito. O objetivo do estudo é compreender
como se processa o julgamento das dendncias apresentadas ao TCU. O
trabalho se justifica na medida em que o estudo da aplicacdo das normas
é fundamental para o aperfeicoamento do processo legislativo e para o
planejamento das auditorias dos Tribunais de Contas através de matrizes
de risco baseadas em evidéncias. O objetivo do trabalho é atendido uma
vez que os processos sao descritos. Qutra contribuicdo desta pesquisa é a
construcao de um modelo de andlise para as dendncias apresentadas aos

Tribunais de Contas.

Palavras chave: Tribunais de Contas. Jurimetria. Dendncias. Controle
Social. TCU.

Abstract:: The object of this work is the social control through the complaints
presented to the Federal Court of Accounts (TCU). The starting question is:
how they are distributed the decisions on the pertinence or impertinence
of the complaints presented to the TCU. The study uses documentary
technique in the jurisprudence section of the TCU website. The research is
quantitative and collects, treats and analyzes the data through Jurimetrics,
Statistics applied to Law. The objective of the study is to understand how the
complaints submitted to TCU are processed. The work is justified insofar as
the study of the application of the rules is fundamental for the improvement
of the legislative process and for the planning of the audits of the Courts of
Accounts through evidence-based risk matrices. The objective of the work is
met once the processes are described. Another contribution of this research
is the construction of an analysis model for the complaints presented to the
Courts of Accounts.

Key words: Courts of Accounts. Jurimetry. Complaints. Social Control. TCU.
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INTRODUCAO

Segundo Mileski (2005), no moderno estado democratico de direito, o controle social passou a ter
um papel fundamental, na medida em que amplia o repertério de controles sobre a Administracao
Publica. O controle social estd intimamente ligado a participacdo popular e a transparéncia. O
controle social diminui a distadncia entre sociedade e estado. A transparéncia permite a efetivida-
de da participacdo popular e induz os administradores a ter um comportamento mais responsavel
em relacdo as politicas publicas e fiscais. O Quadro 1 mostra as diferentes formas de controle da
Administracdo Publica.

Quadro 1 - Formas de controle da administracdo publica

PODER
EXECUTOR TEMPESTIVIDADE ASPECTOS EXERCICIO
Administragdo
Executivo Prévio - Tribunal de
IE';:;:; Legislativo Concomitante Leaaél::l;d = Contas
Judicidrio A Posteriori Judicidrio

Ministério Piblico

Fonte: do autor, adaptado de Mileski (2005)

Nao obstante, o controle social ndo tem sido amplamente praticado, possivelmente pela falta de
uma organizacdo adequada. A organizacao social é fruto de um aumento da participacdo popular,
necessaria para o fortalecimento da democracia participativa. Isto é necessario para o cidadao pas-
sar de uma atitude passiva para uma atitude ativa, aumentando assim a efetividade do controle
social. Brito (1992) distingue controle social de participacdo popular. Para o autor, o controle social
€ uma forma de exercicio dos direitos de liberdade e cidadania e uma expressao de direito publico
subjetivo, e ndo uma expressao de poder politico. A participacdo popular seria uma expressao de
poder politico. A Constituicdo de 1988 tem uma série de dispositivos que preveem o controle so-
cial e deu origem a uma legislacdo que o normatiza. O Quadro 2 apresenta o controle social dentro
da lei de licitacbes e contratos administrativos:

Quadro 2 - Controle social dentro da Lei de Licitac6es e Contratos

ARTIGO CONTROLE SOCIAL

7°§8° Qualquer cidadao podera requerer 8 Administragdo Pablica os quantitativos das obras
e pregos unitdrios de determinada obra executada.

15§62 Qualquer cidadao é parte legitima para impugnar prego constante do quadro geral em
razdo de incompatibilidade deste com o prego vigente no mercado.

41§1= Qualquer cidad&o é parte legitima para impugnar edital de licitag@o por irregularidade
na aplicagio desta Lei...

63 E permitido a qualguer licitante o conhecimento dos termos do contrato e do respectivo
processo licitatério e, a qualquer interessado, a obtengéo de cdpia autenticada...

113 § 12 | Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar ao
Tribunal de Contas ou aos érgéos integrantes do sistema de controle interno contra
irregularidades na aplicag@o desta Lei...

Fonte: BRASIL, 1993
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Este é um trabalho quantitativo, que utiliza a
Jurimetria, a Estatistica aplicada ao Direito.
Através da Estatistica Descritiva, ou Andlise
Exploratéria de Dados, pretende-se mostrar
as distribuicoes das diversas variaveis dos pro-
cessos (ano de abertura do processo, ano do
julgado, duracdo do processo, relator e atua-
¢do do Ministério Publico). Almeja-se, ainda,
através da Regressao Logistica, construir um
modelo explicativo, em que as relacdoes de
causa e efeito entre as variadveis do processo
e a decisdo sdo estudadas. Luvizotto e Garcia
(20203, 2020b) apresentam uma série de apli-
cacdes da Jurimetria no Brasil. Oliveira (2016)
e Oliveira-Castro, Oliveira e Aguiar (2018)
realizaram um estudo jurimétrico sobre a to-
mada de contas especial pelo TCU, enquanto
Garcia (2020) utilizou a Jurimetria para estu-
dar a aplicacdo da lei de responsabilidade fis-
cal pelo Tribunal de Contas do Municipio de
Sao Paulo (TCMSP).

REFERENCIAL TEORICO

A Constituicdo Federal de 1988 (CF) contempla
o controle social a ser exercido pelos Tribunais
de Contas no paragrafo segundo do artigo 74:
“Qualquer cidadao, partido politico, associacao
ou sindicato é parte legitima para, na forma da
lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido.” (BRA-
SIL, 1988). O controle social pode ser exercido
através dos Tribunais de Contas por meio de de-
ndncias e representacdes. O Regimento Interno
do Tribunal de Contas da Unido (TCU) trata das
dendncias no seu artigo 234, no qual reproduz o
texto do artigo 74 da CF.

Os Tribunais de Contas podem fomentar o con-

trole social, por exemplo, através de auditorias

sobre a transparéncia da Administracdo Publica
ou através das ouvidorias, para onde denudn-
cias da sociedade podem ser encaminhadas, e
serem autuadas, permitindo-se inclusive o ano-
nimato. Pitsica (2011) analisa as relacoes entre
o controle externo exercido pelos Tribunais de
Contas e o controle social, contextualizando
constitucionalmente as duas formas de contro-
le, e concluindo pela necessidade de atuacdo
conjunta, para o qual seria necessario o resgate
da cidadania ativa.

Carvalho (2003) fez um estudo sobre as denun-
cias apresentadas ao Tribunal de Contas dos
Municipios da Bahia (TCMBA). Foram analisa-
das 10 denlncias contra cinco municipios do
interior da Bahia, entre os anos de 1996 e 2000.
40% das denuncias ndo foram conhecidas, 20%
foram julgadas improcedentes e 40% foram jul-
gadas procedentes. As denlncias autuadas nos
Tribunais de Contas ndo sdo conhecidas quando
os requisitos de admissibilidade ndo sdao cumpri-
dos. O Regimento Interno do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) trata dos requisitos de admissibi-
lidade das denuncias no seu artigo 235:

Art. 235. A denlncia sobre matéria de
competéncia do Tribunal devera referir-se
a administrador ou responsavel sujeito a
sua jurisdicado, ser redigida em linguagem
clara e objetiva, conter o nome legivel do
denunciante, sua qualificacdo e endereco,
e estar acompanhada de indicio concer-
nente a irregularidade ou ilegalidade de-
nunciada.

Paragrafo Unico. O relator ou o Tribunal
ndo conhecerd de dendncia que ndo ob-
serve os requisitos e formalidades pres-
critos no caput, devendo o respectivo pro-
cesso ser arquivado ap6s comunicacao ao
denunciante. (BRASIL, 2011, p. 50).
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Azevedo (2015) fez uma pesquisa quantitativa analisando a evolucdo das denudncias autuadas e
julgadas pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG) entre 2009 e 2014. A Tabela
1 mostra os processos e denuncias autuadas no periodo.

Tabela 1 - Processos e denuncias autuados no TCEMG entre 2009 e 2014

U Do " O » -

- S ) » - PRy Sol)
2009 41.597 275 0,66%
2010 26.670 252 0.94%
2011 24.025 368 1.53%
2012 23.327 464 1.99%
2013 25.441 410 1.61%
2014 32.719 522 1.60%

Fonte: AZEVEDO, 2015, p. 79.

Na Tabela 1 pode-se observar que o nimero de denlncias autuadas tem um crescimento mais
acentuado que o nimero de processos, tendo com consequéncia um aumento da propor¢do das
dendncias em relagdo ao total de processos autuados. A Tabela 2 apresenta os processos e denun-
cias julgados no periodo estudado.

Tabela 2 - Processos e denuncias julgados no TCEMG entre 2009 e 2014

U SO L < » -

- » H 2 oS DE H ~ » - Py oo
2009 8.862 232 2,62%
2010 12.431 256 2,06%
2011 11.000 240 2,18%
2012 24.523 528 2.15%
2013 41.697 625 1.50%
2014 42.388 597 1.41%

Fonte: AZEVEDO, 2015, p. 82.

Na Tabela 2 observa-se uma tendéncia contraria. O crescimento do nimero total de processos de-
liberados é mais acentuado que o de denuncias, o que leva a uma reducao da proporcao de julga-
dos de denudncias em relacdo ao total de processos. Os autores concluem afirmando que o grande
crescimento das denuncias autuadas e deliberadas é uma evidéncia do aumento significativo no
periodo do controle social através do TCEMG.

Serra e Carneiro (2012) pesquisaram o controle social junto aos controles internos e externos na
Unido e nos estados. Os autores pesquisaram o controle social na legislacdo organica e regimental
do TCU e dos Tribunais de Contas dos Estados. Mostram que todos os tribunais tinham previsdo de
recebimento de denuncias em suas leis organicas e regimentos internos, mas nem todos possuiam
ouvidorias. Argumentam que, apesar de dendncias através da ouvidoria terem menos requisitos
de admissibilidade, ndo necessitando ser autuadas e permitindo o anonimato, sua apuracao era
menos célere que as dendncias apresentadas no formato tradicional, que tém mais requisitos de
admissibilidade.

Magalhaes Filho (2010) analisa o tratamento das dendncias apresentadas ao Tribunal de Contas.
Explica que o Supremo Tribunal Federal (STF) vedou o anonimato nas denudncias autuadas, mas
permitiu, em outra decisdo, que os Tribunais de Contas instaurassem processos ex oficio a partir
de denuncias andnimas, por exemplo feitas através das ouvidorias, em nome da supremacia do
interesse publico.
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O Quadro 3 apresenta o Modelo de Anélise construido a partir da revisdo de literatura e que sera
usado para discutir os resultados.

Quadro 3 - Modelo de Analise

CONCEITO DIMENSAO INDICADOR
Denincias autuadas/
Representatividade processos autuados

Dendncias julgadas/
processos julgados
Conhecimento Dendncias conhecidas/
Dendncias aos Tribunais de Dendncias julgadas
Dendncias procedentes/
Dendncias conhecidas
Dendncias parcialmente
procedentes/
dendncias conhecidas
Dendincias improcedentes/
denuncias conhecidas

Contas

Procedéncia

Fonte: do Autor.

METODOS E TECNICAS

Este é um estudo quantitativo que utiliza técnica de pesquisa documental, valendo-se da Jurime-
tria, que é a Estatistica aplicada ao Direito. Foram pesquisados, na secao de jurisprudéncia do sitio
eletrénico do TCU, acérdaos de processos do tipo dentincia, até a sessao de 26 de agosto de 2020,
conforme Figura 1.

Figura 1- Pesquisa de Jurisprudéncia TCU.

®0»0

00OODDMEDO

Q puscar

Fonte: BRASIL, 2020.
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A pesquisa resultou em 1.856 acérdaos, conforme Figura 2. ANALISE DOS RESULTADOS

Figura 2 - Resultado da busca de acérdaos sobre processos do tipo dendncia no TCU REPRESENTATIVIDADE

A g s *0»*»0 A Tabela 3 mostra as quantidades de denuncias e processos autuados entre os anos de 1990 e
TOU rmumat ox contas on umako 2020, e o primeiro indicador de representatividade, o percentual de denlncias autuadas em rela-
¢30 ao total de processos autuados.

Pesquisar em

Tabela 3 - Dendncias e processos autuados no TCU

0 DO » o A J CIAS
LJ SIS
UL * » e
‘ ) 1990 4 814 0.65
s 1991 4 847 0,47
1992 18 1587 113
1993 10 1837 0,54
. 1994 19 1996 0,95
1995 10 3207 0.31
1996 a7 2608 1,42
= | 1997 32 3101 1,03
Fonte: BRASIL, 2020. 1998 25 1741 1,44
1999 33 5125 0,64
2000 44 1910 2,30
V eaPe N\ 2001 76 2377 3,20
PRI
& 66 ‘ 2002 71 3250 2,18
'606 ®. 2003 105 5329 1,07
ORI K o |
C) 0" & 2004 72 4615 1,56
. ‘6 “ 2005 94 5629 1,67
2006 101 4933 2,05
2007 105 5023 2,09
............ 2008 112 4446 2,52
: 2009 87 5447 1,60
2010 113 5286 2.14
2011 78 4702 1,63
2012 64 5156 1,24
2013 55 5032 1,00
2014 55 5045 1,00
2015 58 4722 1,23
2016 49 3464 1,41
2017 39 2756 1,42
2018 40 2058 1,94
2019 33 2418 1,36
2020 11 1124 0,97
TOTAL 1856 107485 1,73

Fonte: do Autor.
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O Gréfico 1 mostra as denudncias autuadas por ano de abertura do processo.

Grafico 1 - Denuncias autuadas
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Fonte: do Autor.

Na Tabela 3 e no Gréfico 1 podemos observar que existe um forte crescimento na quantidade de
denuncias até o ano de 2003, quando o nimero de denuncias fica num patamar de 100 dendncias
por ano, até atingir o maximo de 113 denudncias em 2003 2010. Depois a quantidade de denuncias
por ano passa a declinar até atingir 33 denutncias em 2019.

O Gréfico 2 apresenta os processos e denuncias autuados por ano de abertura do processo.

Grafico 2 - Processos e denuncias autuados
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Fonte: do Autor.
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Na Tabela 3 e no Grafico 2 pode ser observado que o nimero de processos autuados também
cresce. Inicialmente ha um crescimento até atingir o maximo de 5.629 no ano de 2005, ficando
num patamar de 5.000 processos autuados por ano até o ano de 2015, quando passa a declinar.
No entanto, a principio, de uma forma geral, o crescimento da quantidade de dendncias é a quan-
tidade de processos, o que leva, conforme pode ser observado no Grafico 3, a um aumento do
percentual até o ano de 2001, quando atinge o maximo de 3,20%, e depois fica num patamar em
torno de 2% até 2010, quando o percentual comeca a declinar. O percentual geral para todo o
periodo observado foi de 1,73%.

Grafico 3 - Percentual de dentncias autuadas em rela¢do aos processos autuados

denuncias autuadas/
processos autuados(%)
3,50
3,00
2,50
2,00
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1,00
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2282282388 088888888888s8z88s8888¢8
oo N NN NN ANANNANNNNNNNNNNNN-N
ano do processo

Fonte: do Autor.

ATabela 4 compara os resultados deste estudo com os resultados do trabalho de Azevedo (2015),
o indicador de representatividade percentual de denuncia autuadas sobre processos autuados no
TCU e no TCEMG entre os anos de 2009 e 2014. Observa-se que, para o primeiro ano do periodo
(2009), o percentual do TCU é mais que trés vezes superior ao TCEMG. No entanto, o percentual
do TCU declina e o do TCEMG cresce, resultando num percentual quase igual ao final do periodo.

Tabela 6 - Percentual de denuncias julgadas sobre processos julgados no TCU e no TCEMG

J =,.lc
2009 2,13 0.66%
2010 2,26 0,94%
2011 1,97 1.53%
2012 1,28 1,99%
2013 1,97 1.61%
2014 1,58 1,60%

Fonte: do Autor e AZEVEDO, 2015, p. 82.
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A Tabela 5 mostra as denincias e processos julgados por ano de 1993 a 2020, e o segundo indica-
dor de representatividade, o percentual de dendncias em relacdo ao total de processos julgados.

Tabela 5 - Denuncias e processos julgados no TCU.

AN DENUNCIAS PROCESSOS DEMUNCIAS/
JULGADAS JULGADOS PROCESSO0S (%)
1993 2 755 0,26
1994 5 1649 0,30
1995 7 a07 0,77
1096 12 1498 0,80
1997 10 1629 0,61
1098 11 1199 0,92
1999 16 1286 1,24
2000 22 1680 1,31
2001 17 1780 0,96
2002 az 1953 1,64
2003 130 4412 2,95
2004 149 5084 2,93
2005 147 5135 2 86
2006 103 5383 1,91
2007 127 5145 247
2008 116 5244 2,21
2009 112 5255 213
2010 131 5784 226
2011 110 G587 1,97
2012 70 5445 1,28
2013 1) 4870 1,97
2014 81 5119 1,58
2015 &1 4621 1,32
2016 48 5375 0,89
2017 55 4785 1,15
2018 a7 4758 0,99
2019 7B 4820 1,65
2020 &3 5280 1,19
TOTAL 1856 106241 1,76

74

Fonte: do Autor.
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Na Tabela 5 e no Grafico 4, observa-se que a quantidade de denulncias julgadas também cresce
inicialmente atingindo um pico de 149 denlncias no ano de 2004, e a partir dai permanece num
patamar acima de 100 dendncias até o ano de 2011, quando passa a declinar.

Grafico 4 - Denuncias julgadas
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Fonte: do Autor.

No Tabela 5 e no Gréafico 5 pode ser observado que o nimero de processos julgados cresce rapi-
damente até o ano de 2004, quando atinge o patamar de 5.000 processos por ano, e fica neste
patamar até o ano de 2019.

Grafico 5 - Processos julgados
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Fonte: do Autor.
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Como consequéncia da estabilidade do nimero de processos julgados e do declinio na quantidade
de dendncias, o percentual de dendncias em relacdo aos processos julgados diminui, como pode
ser observado no Gréfico 6, depois de atingir um pico de 2,95% em 2003. O percentual geral para
todo o periodo é de 1,75%.

Grafico 6 — Percentual de dentncias sobre processos julgados
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Fonte: do Autor.

A Tabela 6 apresenta outra comparacao dos resultados deste estudo com os resultados de Azeve-
do (2015), o indicador de representatividade percentual de dentncia sobre processos julgados no
TCU e no TCEMG entre os anos de 2009 e 2014. Observa-se que, para o primeiro ano do periodo
(2009), o percentual do TCU é mais que trés vezes superior ao TCEMG. No entanto, o percentual
do TCU declina e o do TCEMG cresce, resultando num percentual quase igual ao final do periodo.

Grafico 6 — Percentual de dentncias sobre processos julgados

1 2009 2,13 | 2,62%
2010 2,26 2,06%
[ 2011 1,97 | 2,18%
2012 1.28 2,15%
[ 2013 1,97 | 1,50%
2014 1.58 [ 1,41%

Fonte: do Autor.
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Aqui se observa uma situacdo diferente em relacdo ao indicador para denuncias e processos autu-
ados. Em trés anos o percentual do TCU é superior, enquanto nos outros trés anos o percentual do
TCEMG é maior, tendendo ao equilibrio, com valores bem mais préximos.

CONHECIMENTO E PROCEDENCIA

A Tabela 7 mostra o indicador de conhecimento para denuncias apresentadas aos Tribunais de
Contas, aplicado ao TCU.

Tabela 7 - Conhecimento

DENUNCIAS CONHECIDAS/
DENUNCIAS AUTUADAS DENUNCIAS CONHECIDAS

DENUNCIAS AUTUADAS (%)

1856 ‘ 1790 ‘ 96,44 ‘

Fonte: do Autor.

A Tabela 8 apresenta o indicador de procedéncia para as denuncias apresentadas aos Tribunais de
Contas aplicado ao TCU.

Tabela 8 - Procedéncia

DENUNCIAS JULGADAS JULGADOS/TOTAL (%)
QUANTO A PROCEDENCIA
PROCEDENCIA
PROCEDENCIA PARCIAL 291 49,24
' IMPROCEDENCIA 148 25,04
TOTAL 591 100,00

Fonte: do Autor.

A Tabela 9 mostra a comparacao dos indicadores de conhecimento e procedéncia entre este es-
tudo e o trabalho de Carvalho (2003). No indicador de conhecimento os resultados sdo bastante
diferentes, enquanto os indicadores de procedéncia estdo mais préximos.

Tabela 9 - Conhecimento e Procedéncia no TCU e no TCMBA

INDICADOR QUANTIDADE JULGADOS/TOTAL (%)
Denuncias conhecidas/ 60% 96%

' Dendncias julgadas
Denuncias procedentes/ 67% 75%

' Denincias conhecidas
Dendncias
improcedentes/ 33% 25%
denuncias conhecidas

Fonte: do Autor.
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CONSIDERACOES FINAIS

A revisao da literatura feita para construir o referencial teori-
co resultou num modelo de anélise, em que o conceito de de-
nancia foi dividido nas dimensodes representatividade, conhe-
cimento e procedéncia com seus respectivos indicadores. A
coleta, tratamento e analise de dados foram feitas em funcao
do modelo de analise construido. As denuncias apresentadas
3o TCU foram descritas e o objetivo do trabalho foi, portanto,
cumprido. A limitacao do trabalho decorre de ele ser quanti-
tativo, resultando numa descricao através de indicadores do
fendmeno estudado. A pesquisa respondeu a perguntas do
tipo Como?

A limitacao aponta para sugestoes de trabalhos futuros. Su-
gere-se que se facam estudos qualitativos. Esses estudos
complementariam o trabalho respondendo a perguntas do
tipo Por qué? Como por exemplo, por que o nimero e o per-
centual de denuncias inicialmente crescem bastante rapido,
atingem um pico e depois declinam.

A comparacao entre os indicadores do TCU, TCEMG e TMBA
traz uma sugestao de novas investigacoes. Seria oportuno fa-
zer estudos sobre os indicadores de dendncias nos outros Tri-
bunais de Contas. Uma base maior de dados permitiria compa-
racoes de maior amplitude e conclusoes mais consistentes em
relacdo ao problema estudado.
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