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Resumen: El texto trata del control presupuestario del Congreso Nacional brasilefio sobre obras con
indicios de irregularidades graves. Presenta los elementos descriptivos centrales del fenémeno y las
principales hipdteses en la literatura de estudios legislativos aplicables al comportamiento parlamentario
en la actividad. Dichas hipoteses se comprueban a partir de un mapa cuantitativo del estdndar de decision
legislativo (em bloqueos presupuestarios) a lo largo del periodo 2002-2020, teniendo como criterio de
evaluacion la convergencia com las recomendaciones del Tribunal de Cuentas para cada obra. Concluye
sefialando que el comportamiento decisorio legislativo presenta perfiles heterogéneos, que requieren de
modelos multifactoriales em los cuales diferentes incentivos actuen sobre grupos parlamentarios también
distintos dentro del mecanismo decisorio.
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1. Introduccién

Durante mas de dos décadas, el Congreso Nacional ha ejercido una intensa actividad de
control, a través de las deliberaciones en la ley de presupuesto, sobre irregularidades
identificadas en obras publicas federales, lo que ha recibido muy poca atencién en la literatura?
y que abre amplias posibilidades de investigacion en el campo de los estudios legislativos.

Este texto tiene como objetivo presentar una sintesis descriptiva del funcionamiento de
esta modalidad de control parlamentario, seguida de una discusién de posibles enfoques tedricos
aplicables a este tema y un estudio empirico de algunas implicaciones observables de estos
enfoques, asi como una indicacion de las principales direcciones en las que puede avanzar la
agenda de investigacion sobre el tema. Como problema especifico de investigacion, evalia la
convergencia de la practica seguida por el Congreso Nacional con las expectativas de los
estudios legislativos en relacién a las actividades de fiscalizacion iniciadas por el parlamento, a
la luz de las teorias de la organizacion legislativa y la motivacion parlamentaria.

En la seccién dos se describen las principales caracteristicas del proceso de fiscalizacién
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2 Los pocos trabajos localizados cuyo objeto es el mecanismo de bloqueo de obras irregulares resultan de
busquedas de los autores participantes en alguna de sus etapas, que buscan evaluar sus resultados en
términos de efectividad o conveniencia (MACHADO FILHO, 2008; ALVES, 2016; SILVA, 2011; SILVA
JUNIOR; RIBEIRO; BITTENCOURT, 2009A; MATTOS et. al., 2009), o simplemente lo mencionan, como un
componente adicional, en razonamientos mas generales sobre el funcionamiento del sistema estatal de
control y fiscalizacion en Brasil (SPECK, 2000; OLIVIERI; 2016; GOMIDE; PEREIRA, 2018)
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presupuestaria objeto del trabajo. A continuacion, la seccion 3 describe las implicaciones
observables de las teorias de los estudios legislativos sobre una actividad como la que se
examina aqui. La investigacion empirica se refleja en las secciones cuatro y cinco, que
describen, respectivamente, los aspectos metodoldgicos y los resultados del estudio de la accion
parlamentaria, comparando los hallazgos con las expectativas esbozadas en la seccion tres. La
Gltima seccion sintetiza las conclusiones de esta evaluacién y sefiala las implicaciones de los
resultados aqui obtenidos para una futura agenda de investigacion sobre control y fiscalizacion
parlamentarios a través del presupuesto.

2. Control presupuestario de obras publicas

El mecanismo que analizamos aqui estd regulado por el texto de las leyes de pautas
presupuestarias (LDO) federales de cada afio.®. Tiene, en su forma actual®, las siguientes
caracteristicas principales: el Tribunal de Cuentas de la Union fiscaliza, durante todo el
gjercicio, un conjunto de gastos y contratos financiados por el presupuesto federal®, y remite un
informe global sobre los resultados de estas fiscalizaciones a la Comisién Mixta de Planes,
Presupuestos Publicos e Fiscalizacion del Congreso Nacional (CMO), sefialando aquellos casos
gue ameritaban recomendacién para la suspension o bloqueo de la ejecucion fisica,
presupuestaria y financiera en funcién de indicios de graves irregularidades. Esta
recomendacion surge de indicios que sean materialmente relevantes en relacion al valor total de
la obra o servicio considerado, y que puedan causar perjuicios al erario publico o a terceros,
resultar en la nulidad de una licitacién o contrato, o representar una desviacion grave de los
principios constitucionales de la administracién pulblica. A partir de esta lista de
recomendaciones®, la CMO delibera sobre la autorizacion presupuestaria para la realizacion de
gastos (incluidos los remanentes por pagar) con tales objetos en la ley de presupuesto anual: al
registrar todos o parte de estos objetos en una tabla adjunta a la LOA, automaticamente
blogueada la ejecucion de gastos en los mismos en el ejercicio a que se refiere la ley, hasta que
una posterior decision de la misma CMO (en cualquier momento durante el mismo ejercicio),
mediante decreto legislativo, autorice el levantamiento de esta restriccion.

La competencia formal para esta decision final recae en el Pleno del Congreso Nacional,

3 Su dltima version corresponde a los arts. 9°, § 2 y 138 a 145 de la LDO/2021 (Ley N ° 14.116, del 31/12/2020;
disponible en http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/1ei/L14116.htm)

4 Este procedimiento es el resultado de una amplia evolucion historica, que se inicié en 1995 (cuando las primeras
iniciativas en esta direccién se incluyeron en la ley de lineamientos presupuestarios), siendo refinada paulatinamente,
afio a afo, hasta alcanzar la configuracion actual. Para una presentacion de la evolucién histérica del
mecanismo, cf. CONGRESO NACIONAL (2004), TCU (2016); y MACHADO FILHO (2008); y
BROWN et. al. (2008).

5En general abarcando obras pUblicas, aunque no existen restricciones para ampliar este universo de fiscalizacion a
otro tipo de gasto o contrato.

6 Aungque puede agregar cualquier otro objeto que considere necesario a partir de sus propias verificaciones.
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pero la aprobacién por la CMO es terminativa, y solo puede ser revisada por el Pleno del
Congreso mediante recurso suscrito por una décima parte de la composiciéon de la CMO’, que
representa el fuerte dominio decisorio de la Comisién®. Internamente, la CMO delega la
denuncia del asunto en un colegiado interno. Actualmente, es un comité permanente dedicado
Unicamente a examinar este tema, denominado Comité de Evaluacion de Informacién sobre
Obras y Servicios con indicios de Irregularidades Graves - COI°. En todo caso, la decision de la
CMO no tiene efecto juridico sobre la investigacion y las decisiones del TCU sobre el fondo del
asunto.

Este mecanismo tuvo un gran impacto, al menos en algunos episodios relevantes: una
gran cantidad de obras vieron efectivamente bloqueada su ejecucién en algunos afios (lo que se
vera en numeros mas adelante), y este protagonismo suscitd reacciones publicas por parte de los
lideres federales y de los empresarios de la construccion (JUNQUEIRA, 2009; MATTOS et.
Alabama, 2009), a veces confundidas (de forma deliberada o no) con criticas mas amplias al
funcionamiento total de las instituciones de control (CRUZ; AMORA, 2011; SASSINE, 2013;
sobre este impacto global, cf. SILVA JUNIOR; RIBEIRO; BITTENCOURT, 2009A). En 2009,
por ejemplo, la accion de bloqueo afecté obras que luego se revelaron como fuentes de
perjuicios y pagos ilicitos detectados en las operaciones Castelo de Areia y Lava-Jato, como los
contratos en las refinerias REPAR, Abreu e Lima y Comperj (NETTO, 2016, pags. 72, 86, 110-
111; GASPAR, 2020, pags. 246, 279-280, 358-360, 362; PADUAN, 2016, pag. 313). En este
Gltimo caso, la decision de bloqueo fue reemplazada por un veto presidencial, no revocado a
posteriori por el pleno del Congreso (RIBEIRO et. al., 2010), pero la accién de control aln
impuso una fuerte carga politica al Ejecutivo al obligarlo a asumir una posicién explicita en
cuanto a la responsabilidad sobre las obras (CARVALHO, 2009; 2009A). En resumen, el

procedimiento ha demostrado que funciona, si y cuando es ejercitado.

3. Control presupuestario y comportamiento parlamentario

El control a través de la denegacidn de autorizacion presupuestaria para iniciativas y
gastos es considerado en la literatura como tipico del paradigma Westminster de los sistemas
institucionales de accountability horizontal: aquél que tiene al parlamento como centro de la
actividad de control, limitindose las deméas entidades de fiscalizacion a reportar sus
constataciones a los legisladores y al publico. Como la configuracion brasilefia es bastante
caracteristica del sistema "napolednico”, donde las funciones de fiscalizacion directa de la

accion gubernamental se concentran en un organismo con poderes cuasijudiciales para

T Art. 123 de la Resolucion No. 1 de 2006-CN:

8 De hecho, durante el periodo examinado, no se identificd ninguna modificacién realizada por el Plenario del
Congreso a ninguna decision adoptada por la CMO en la materia.

9 Art. 24 de la Resolucion No. 1 de 2006-CN.
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investigar y sancionar, habria poca expectativa tedrica sobre el funcionamiento activo de un
mecanismo de control anclado en el presupuesto (BITTENCOURT, 2009, pags. 14-21).

De hecho, la literatura sobre comportamiento parlamentario habla de los escasos
incentivos del parlamentario para desempefiar el papel de controlador de la administracién en
nombre del interés colectivo, siendo maés atractivo para €l asumir el papel de representante de
intereses segmentados (sectorial, regional) en busqueda de ventajas a extraer del fondo publico
comun (BITTENCOURT, 2009, pag. 15-16; para el caso brasilefio, OLIVIERI, 2016, pag. 22;
ABRANCHES, 2018, pags. 2079 y 4906). Por lo tanto, existe una baja expectativa teorica de
participacion de la institucion parlamentaria en su conjunto en una actividad de control.°,

Por otro lado, el mecanismo de fiscalizacion presupuestaria aqui descrito tiene el perfil
tipico de police patrol (actividad de control parlamentario centralizada, activa, directa y por
iniciativa - MCCUBBINS; SCHWARTZ, 1984, pag. 166). Entonces, el police patrol ha sido
considerado como cada vez menos ejercido por los parlamentos, reemplazado gradualmente por
el universo mas difuso de fire alarm, donde el rol de la Legislatura seria disefiar un sistema de
reglas formales y précticas mediante los cuales los ciudadanos y grupos de interés tengan la
capacidad e interés de examinar por si mismos las actividades ejecutivas, y de activar
mecanismos de alerta y contestacion ante otras agencias especificas, el Congreso o el Poder
Judicial (MCCUBBINS; SCHWARTZ, 1984; LUPIA; MCCUBBINS, 1994; para el caso
brasilefio en particular, FIGUEIREDO, 2001, pags. 715-716). La expectativa tedrica de una
actividad de control se inclinaria entonces en la direccién opuesta, la de desnaturalizar una
accion proactiva de police patrol a favor de la creacion de mecanismos generalizados de
captacién de denuncias u otras formas de input pulverizado sobre hipotéticas irregularidades.

En el presidencialismo de coalicién brasilefio, en particular, la literatura converge hacia
dos visiones predominantes sobre la dindmica de la formacion de coaliciones mayoritarias en el
parlamento, que serian la clave de la capacidad presidencial para implementar su agenda politica
(y, por tanto, la estrategia por excelencia de los presidentes)*. En la primera linea, las
coaliciones son un juego de intercambios protagonizado por un presidente que, a pesar de tener
fuertes poderes formales en el &mbito legislativo, tiene la necesidad y el objetivo de obtener
votos a favor de su agenda de politica nacional, y un parlamento cuyo principal objetivo es
obtener ventajas sectoriales o locales de interés individual para legisladores o grupos
parlamentarios especificos, ventajas que se materializan en gastos localizados (pork barrel)

incluidos en el presupuesto, asi como en el control de los cargos ministeriales o de escalafon

1% Incluso un enfoque poco comin que enfatiza la potencial ganancia politica del control incisivo por parte de la
institucion parlamentaria (KRINER; SCHICKLER, 2016) propone que los instrumentos por excelencia para eso
serian las audiencias publicas y comisiones de investigacion.

11 para una caracterizacion completa de esta disyuntiva en la literatura, cf. Bittencourt (2019, cap. 2, pag. 25-60). Se
puede encontrar una version anterior y mas simplificada en Bittencourt (2012).
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menor en el ejecutivo por parte de los partidos y legisladores involucrados en el juego.*? La
segunda vertiente ve en la formacion de coaliciones una division transversal del Estado por la
cual la distribucién de cargos ministeriales implica la delegacion virtual, por parte del
presidente, de areas enteras de politica publica a determinados partidos o agrupaciones, lo que
implicaria el reparto de beneficios y de las cargas de su implantacion con estos partidos o
grupos. Cualquiera de estos enfoques, sin embargo, tendra un eje central de implementacion en
la definicién de asignaciones presupuestarias: le corresponde al presupuesto materializar la
entrega de bienes pork a los parlamentarios (en una transaccion pork for policy en los términos
de la primera visién), cudndo asegurar la ejecucion de una parte relevante de las politicas de las
cuales los socios de la coalicion son coformuladores y defensores (segln la segunda tradicion)®2.
Por tanto, en todo caso el interés parlamentario (ya sea individual o colectivo) seria atendido por
la ejecucion de los desembolsos presupuestarios; en otras palabras, dado que los gastos
presupuestarios son la materializacion del interés del parlamentario individual (o de su grupo
parlamentario, o partido) en el juego de la gobernabilidad, no se espera que estos mismos
parlamentarios tengan incentivos para actuar con mas rigor que cualquier otra instancia
institucional ante la deteccion de posibles irregularidades'®.

Se puede sostener la posibilidad de ganancias de reputacion por parte de algunos
parlamentarios debido a un papel proactivo en la lucha contra la corrupcion y el despilfarrot®.
En un sentido mas amplio, el impacto desestabilizador sobre el sistema politico (y por lo tanto
sobre los intereses directos de los titulares de cargos politicos y sus partidos en el
mantenimiento del status quo) de los efectos de escandalos de corrupcion ha sido sefialado
como un factor relevante en la politica latinoamericana, especialmente en relacion a los jefes del
Ejecutivo y su popularidad (PEREZ-LINAN, 2009, pag. 113-214%) pero también,

12 para una defensa de este enfoque en el contexto brasilefio contemporaneo, cf. Abranches, 2018 (pags. 7548-7561y
7811-7819). Chaisty, Cheeseman y Power (2018) incluyen, ademéas de estos factores, los poderes de mando del
presidente en su propio partido y mecanismos “informales” de intercambio de favores. Ademas, la estructura de
negociacion entre la Presidencia y el Legislativo a veces se postula como fragmentada entre el presidente y cada
parlamentario individual, y en otros autores como centralizada en la direccidn del partido en el Congreso, lo que daria
estabilidad y credibilidad a los pactos (AMES, 2001, y FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, son los portavoces clasicos
de cada uno de estos enfoques). Independientemente de los canales de didlogo, o teniendo en cuenta otros
instrumentos adicionales de transaccion, el razonamiento formulado en este texto sobre el papel de los
gastos presupuestarios no se altera.

13 En un enfoque especifico de la politica distributiva de coaliciones, que considera las dos vertientes como
tedricamente alineadas, Meireles (2019) también reitera que la clave que asocia la participacion ala coalicion y el
interés de los socios potenciales en el Legislativo (en este caso, los partidos como tales) es el control sobre el
presupuesto de las carteras.

140, en una formulacion menos parsimoniosa, si tedricamente se espera algin comportamiento de los
parlamentarios, es al contrario, es decir, una mayor indulgencia con el desembolso de los programas, dejando
consideraciones de regularidad formal o material del gasto para su verificacidén a posteriori por otras instituciones de
control.

15 Punto sugerido, en parte, por Kriner y Schickler (2016), aunque su razonamiento depende en gran medida de la
dindmica bipartidista norteamericana en la que un control agresivo genera casi automaticamente pérdidas de
reputacion para el partido titular en el Ejecutivo que son directamente apropiables por el partido contrario.
18 5jn embargo, en un trabajo posterior, el mismo autor relativizo este protagonismo en la reaccion a la corrupcion y
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indirectamente, capaces de incidir en posiciones en el Legislativo (PRACA, 2009, pag. 123-
158)

Sin descartar esta posibilidad, se puede ver en la literatura sobre el caso brasilefio que
aborda directamente el tema de irregularidades o corrupcién en el presupuesto, un énfasis en
sentido contrario: segin estos autores, uno de los factores mas relevantes para el interés
parlamentario en cada liberacién presupuestaria concreta seria la oportunidad de obtener
ventajas ilicitas, ya sea directamente o en forma de financiamiento de campafas (LIMA;
MIRANDA, 2006, pag. 344; SAMUELS, 2002; BEZERRA, 1999, péag. 244-252; SPECK,
2008, pags. 135-136; ABRANCHES, 2018, pags. 5437 y 7357%). El desarrollo de este
razonamiento serd, por tanto, un fuerte incentivo para que los parlamentarios (0 un nimero nada
despreciable de ellos) luchen por la continuidad de los desembolsos, incluyendo (o
especialmente) aquellos proyectos u objetos que presentan irregularidades de las que son
potenciales beneficiarios directos o indirectos. De hecho, hay escasas menciones, en la prensa y
en las encuestas evaluativas, de una tendencia a rechazar las recomendaciones de suspension del
TCU por parte de la CMO simplemente por razones de conveniencia politica (CAMAROTTO,
2014; LIMA, 2015. OLIVIERI, 2016, pag. 27)

Toda esta breve revisién tedrica apunta a algunas implicaciones observables sumamente
importantes, comunes a varios de estos enfoques. Por un lado, se esperaria de los enfoques
tradicionales no un fortalecimiento de la accién de control a través del presupuesto, sino una
disminucién de su intensidad, volumen y alcance.

Como consecuencia de esta tendencia, también cabria esperar exactamente lo contrario
de la trayectoria de la institucionalizacion® de los diferentes aspectos vinculados a la faceta
distributiva del presupuesto brasilefio verificado en el Poder Legislativo, que incluye, por
ejemplo, la consolidacion normativa de la CMO vy los intentos de atribuir la imposicion a las
asignaciones presupuestarias (PRACA, 2013).

Finalmente, la falta de incentivos para que los parlamentarios hagan prevalecer el
control sobre su interés en obtener el desembolso presupuestario a fortiori sugiere una postura
de ejercicio indulgente de decisiones de bloqueo, con un sesgo sistematico de liberacion de
asignaciones presupuestarias en contra de la sefalizacion del organismo auditor (que,

independientemente del mérito intrinseco de sus decisiones, se presume que no esta

llegd a atribuir las presiones populares que generaban inestabilidad politica fundamentalmente a las crisis economicas
y al perfil mas o menos radicalizado del sistema politico preexistente (PEREZ-LINAN; POLGA-HECIMOVICH,
2016)

17 Describiendo casos especificos: GRAMOaspar (2020, pags. 81-82 y 106-108).

18 Aqui, entendida, de manera simplificada, como la consolidacion de reglas formales e informales que dirigen el
repertorio de procedimientos adoptados por una organizacion (en este caso, el Congreso Nacional) para llevar a
cabo un propdsito determinado, estableciendo en sus participantes una Idgica a seguir en medio de los conflictos y
ambigtiedades inherentes al entorno politico, capaz de coordinar multiples actividades, moderar conflictos, mitigar
ambigiedades y reducir los riesgos morales y los costos de transaccion en el universo de acciones politicas en
cuestion (MARCH, OLSEN, 1989, cap. 2, pag. 21-38)
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influenciado por los mismos incentivos que inciden sobre los parlamentarios en su accion

legislativa).

4. Materiales y métodos

El foco empirico del estudio es el contenido de la toma de decisiones que presentan los
parlamentarios en relacién a las obras, contratos y gastos sometidos al mecanismo. El punto de
referencia para evaluar los efectos de la naturaleza politica del control parlamentario sobre los
resultados del mecanismo en términos de outcome decisorio ser, por tanto, la diferencia de este
patron legislativo en relacion con las recomendaciones del TCU.

Las decisiones adoptadas en el proceso de deliberacion de la ley de presupuesto anual
por el COI fueron recopiladas para cada objeto de control en términos de bloqueo o desbloqueo
de la ejecucion de cada obra, en todos los ejercicios para los que habia datos disponibles (2002 a
2020%). "Objeto" representa cada elemento sometido a control y analizado con el propésito de
bloquear o desbloquear, que puede ser la totalidad de una obra o0 un cronograma presupuestario,
pero también puede ser un contrato, un convenio 0 una parte de cualquiera de estos
instrumentos. Es este rubro el especificado en el correspondiente Anexo de las leyes de
presupuesto, como el que se encuentra bloqueado en su ejecucion. El momento de registrar estas
decisiones es la aprobacidn de la ley de presupuesto anual por la CMO (y luego por el Pleno del
Congreso), sin tener en cuenta eventuales vetos (que ocurrieron una vez, en 2009).%,

La principal fuente de datos utilizada son los informes del comité (COI) encargado de
examinar la informacion del TCU y proponer decisiones de bloqueo al CMO, disponibles en el
sitio web de la CMO.2, triangulados con informacién proveniente del propio Anexo de la LOA
correspondiente, de las Sentencias del TCU que versaron sobre el asunto, o de las notas
taquigraficas de las sesiones en las que se realizaron determinadas votaciones?’.. Solo son
consideradas las decisiones que involucran una recomendacion de suspension (denominada
"IGP") vy, luego de la formalizacion del criterio en la Ley de directrices presupuestarias (2011),
también la indicacién de la necesidad de retener o garantizar valores por la no efectividad de la
suspension (IGR).

Los datos de las decisiones sobre objetos individuales son sistematizados en la Tabla 1

del Apéndice®. EI comportamiento de toma de decisiones de los parlamentarios se tipifica en 5

19 Durante los afios anteriores a 2002, no habia informes disponibles en el sitio web de la CMO.

20 Esta opcion no capta el efecto final del mecanismo tras los vetos, pero permite enfocar analiticamente el
relevamiento en el comportamiento parlamentario (la introduccion del presidente como actor decisorio, a través del
veto, traeria otro factor causal concurrente, que podria distorsionar la evaluacion sistematica del comportamiento
parlamentario que aqui se desarrolla).

21 Direcciones detalladas en el Apéndice. No fueron encontrados informes anteriores a 2002.
22| rastro de compilacion completo de esta informacion esta disponible mediante solicitacion al autor.

23 Las decisiones individuales, identificadas por afio, obra y objeto, estan disponibles en formato de planilla mediante
solicitacion al autor.
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categorias: la coincidencia de la decision del comité con la recomendacion del TCU (1); la
decision de desbloquear el objeto, contrariamente a la recomendacién del TCU, basada en
hechos sobrevinientes que eliminan objetivamente la causa del bloqueo recomendado? (2); la
decision de desbloguear el objeto, contrariamente a la recomendacion del TCU, basada en una
evaluacion separada del mérito por parte del comité (3); la decisién de bloquear el objeto, sin
recomendacién del TCU para hacerlo, con base en hechos supervinientes que objetivamente dan
lugar a alguna causa de bloqueo  (4); la decisién de bloquear el objeto, sin recomendacién del
TCU para hacerlo, basada en una evaluacion separada del mérito por parte del comité (5); y
cualquier otro criterio eventualmente adoptado que no corresponda a los anteriores (6). En este
universo, el criterio 3 indica una opcion sustantiva del decisor parlamentario por desconocer la
posicion del TCU y no restringir la ejecucion de una obra o contrato por parte de la Corte
considerado irregular y causante de suspension, y el criterio 5 la posicion opuesta (la opcion
parlamentaria del bloqueo se da incluso cuando la Corte no indica su imprescindibilidad). En
otros casos, se verifica la alineacion de las posiciones de los dos 6rganos.?. Debe admitirse que
la distincion entre “divergencia de mérito” y “hecho superviniente” depende de una apreciacion
valorativa de quien recopila los datos. Sin embargo, este es un efecto inevitable de cualquier
trabajo sobre categorizacion de datos de esta naturaleza, y los riesgos de inexactitud de esta
clasificacion son menores que el sesgo que introduciria la clasificacion como "divergencia
parlamentaria” de hallazgos de esta naturaleza, en los que la diferencia de posiciones no

proviene de juicios sino de hechos objetivos?’.

5. RESULTADOS Y CONTRASTE DE LAS HIPOTESIS

Cabe sefialar, inicialmente, la ocurrencia de un proceso de institucionalizacién gradual.
El procedimiento gané complejidad y estabilidad en los sucesivos textos de la ley de
lineamientos presupuestarios. El agente principal es un comité especifico formado por
miembros de la CMO, que obtuvo una primera mencién normativa como colegiado auxiliar del
relator general de presupuestos con este propdsito especifico a partir de 2002%, y luego fue
tornado permanente a partir de 2007%. El caracter rutinario, ya incorporado a los
procedimientos presupuestarios establecidos, se verifica mediante la ocurrencia del mismo

proceso de analisis por parte de una comision de la CMO y la presentacion del informe a

24 por ejemplo, la anulacién formal de un llamado a licitacion que era objeto de una recomendacion de blogueo.

25 Estoes o opuesto al criterio 2.

26 | os casos 2 y 4 son similares, en la préctica, al caso 1, ya que no existiria diferencia en el juicio de mérito en la
posicion de ambos. El caso 6, que tendria sentido indefinido, no ocurre en ninguno de los afios examinados.

2" De todos modos, €l gran factor mitigante de riesgo de cualquier sesgo introducido por la categorizacion realizada
es la apertura hecha a los datos individaules de los casos para la replicabilidad.

28 Resoluci6n 1/2001-CN, § 1°, inc. 11,

29 Resolucién 1/2006-CN, Art. 24,
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votacidn en todos los ejercicios, siendo dicho procedimiento formalmente reconocido como una
de las competencias especificas de la CMO en su normativa organica®. Asi, todos los elementos
convergen para caracterizar un proceso continuo y sostenido de institucionalizacién de la
actividad, en contrario a la expectativa teérica de abandono tacito o explicito por parte del
Legislativo.

Otra dimensién de la evaluacion es el volumen de actividad de las agencias
involucradas en el mecanismo: un mayor desincentivo al control parlamentario a través del
presupuesto conduciria a una tendencia a reducir, con el tiempo, el esfuerzo dedicado a la
inspeccion. El grafico 1 muestra la variacién relativa (con 2002 correspondiente a 100) de las
obras inspeccionadas por el TCU y el nimero total de decisiones tomadas por la CMO en
cuanto a bloqueos.

Gréfico 1 — Volumen de obras inspeccionadas por el TCU y decisiones tomadas por la CMO, por afio
(2002 = 100)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de los informes de la Tabla 1

- Eventos discutidos CMO (2002 = 100)
- NUmero de inspecciones del TCU (2002 = 100)

De hecho, hay una caida (relativamente estable) en el volumen de obras inspeccionadas
por el TCU, que corresponde a la primera etapa del mecanismo y a una medida del esfuerzo
bruto aplicado a la fiscalizacion. Esta caida no supone un abandono del mecanismo (el nimero
absoluto para 2020, el punto més bajo de la serie, sigue representando 59 obras), sino un &mbito
menor del universo de obras. Este resultado est4, por un lado, fuertemente influenciado por la
reduccion sistematica de la inversion pablica en los ultimos afios (dramética a partir de 2015),
que automéaticamente conduce a una reduccion del universo de obras a analizar. Por otro lado,
puede verse influenciado por una mayor selectividad en la asignacion de recursos por parte del

TCU, al concentrarse en fiscalizaciones de emprendimientos de mayor porte. En cualquier caso,

%0 Resolucién 1/2006-CN, Arts. 2°, inc. 111, apartado “b”, 121, 122, 123, 124 y 125.
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la reduccion de méas del 80% de este nimero bruto de inspecciones no permite refutar
totalmente la hip6tesis de una reduccién de los esfuerzos dedicados a la inspeccion (aunque esta
reduccion no se deba a una decision del Congreso, sino del propio TCU, dado que las
especificaciones de la LDO sobre el universo de obras no han cambiado).

El nimero de decisiones discutidas por la CMO también cay6 en la misma proporcion
global (mas del 80%), pero no tan escalonado: hay una permanencia de valores relativos altos
hasta 2009, seguida de una caida abrupta para 2010, continuando luego la tendencia a la baja en
proporciones bastante estables hasta los 10 de 2019 (que corresponde a menos del 10% de los
130 objetos deliberados en 2002). Dado que esta métrica esencialmente representa la cantidad
de objetos que el TCU recomendd suspender o retener (IGP o IGR), aqui también, la mayor
parte de la influencia en el resultado sera explicada en términos de factores que inciden sobre el
propio TCU. El Tribunal atribuye este descenso en el nimero de recomendaciones basicamente
al efecto positivo de la fiscalizacién ejercida afio tras afio sobre la calidad de la gestion de las
obras (TCU, 2011, pag. 33 del informe), o a la correccién méas rapida permitida por la nueva
priorizacion de las inspecciones a favor de emprendimientos en fase inicial (proyectos de
ingenieria y primeras etapas de licitacion) (TCU, 2011, pégs. 8-10 del voto). Un segundo factor
mencionado es que el Tribunal es mucho mas restrictivo en las recomendaciones de suspension
cuando las obras en cuestion ya tienen un alto grado de ejecucién fisica, especialmente si
superan el umbral del 75% (TCU, 2011, item 47, pag. 9 del voto), lo que significa que las obras
significativas que persistan en la segunda mitad del periodo examinado seran, en proporciones
crecientes, obras de alto grado de ejecucion.®.

Otro factor mencionado por el Tribunal es la especificacion progresivamente mas
restrictiva del concepto de indicio de irregularidad que motiva una recomendacion de
suspensién (TCU, 2011, pags. 9-10 del Voto), acercando la norma formal a una mejor
descripcion de las circunstancias materiales que justifican la intervencion legislativa (lo que
sugiere la posibilidad de que parte de las recomendaciones de suspension de los afios iniciales
representarian algo asi como un overshooting, debido a la excesiva generalidad de la
especificacion de la demanda legislativa de informacién). Todos estos factores representan
causalidades plausibles que no estan relacionadas con elementos internos del proceso
parlamentario. Asi, esta faceta de reduccion del volumen de recomendaciones de suspension (y,
de manera mas general, del volumen de casos discutidos dentro del ambito de toma de
decisiones de la CMOQ) no parece tener una asociacion con las dimensiones recogidas en la
teoria (interés de los parlamentarios en la fiscalizacion), por lo que los datos no son
concluyentes ni a favor ni en contra de la expectativa tedrica.

Para la segunda linea de hipdtesis tedricas, la de una postura mas indulgente en la toma

3L por la sencilla razon de que no fueron iniciadas otras eneste periodo de caida dramatica de las inversiones.
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de decisiones en relacidn con las recomendaciones del 6rgano de auditoria al bloguear obras o
contratos, el Grafico 2 a continuacién muestra el nimero absoluto de cada opcion del comité,

asi como el total de eventos verificados en cada afio®.

Gréfico 2 — Decisiones del COI sobre bloqueo o desbloqueo de obras, por afio
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de los informes de la Tabla 1
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Hay evidencia de varios tipos de comportamiento a lo largo del tiempo: ejercicios en los
que la coincidencia de posiciones entre TCU y CMO es practicamente absoluta (2004 a 2006,
2015); momentos en los que destacan masivamente las liberaciones de obras impugnadas por el
TCU (2010 a 2014), y aquellos en los que hay mas bloqueos de iniciativa de la CMO que
liberaciones por deliberacién parlamentaria (2007 a 2009). Asi, esta primera exploracion de los
datos no avala ninguna de las posiciones tedricas contrarias, ya sea la de un sesgo sistematico en
contra de la aplicacion del bloque como medio de control, o la de convergencia absoluta con las
posiciones de mérito sugeridas por el érgano técnico. También se verifica una concentracion en
el tiempo de perfiles de comportamiento distintos: de 2007 a 2009, una nitida tendencia a
agregar elementos al bloqueo; de 2010 a 2014, en cambio, una fuerte tendencia a ignorar la
posicion del TCU vy liberar obras en contrario a las recomendaciones. No se puede eludir la
mencién de que, en 2009, el COI llevé al cuadro de blogueo de la LOA el conjunto de obras que
presentaba, a primera vista, un primer examen, el mayor porte fisico y financiero de toda la serie
historica: varias obras de refinerias y puertos de Petrobras (asociadas, como ya se menciond,
con los hallazgos de la Operacion Lava-Jato), y varios grandes contratos del ferrocarril Ferrovia

Norte-Sul. Esta constatacion recomienda fuertemente que en el andlisis del comportamiento

32 Desde el principio, hay una ausencia de eventos en los criterios 4 y 6 en todos los afios examinados.
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parlamentario se tenga en cuenta la posibilidad de una dindmica decisoria diferenciada en
funcién de obras o emprendimientos que puedan estar asociados de forma fundamentada a
movimientos ilicitos de recursos entre empresas contratadas y agentes publicos.

Un refinamiento cuantitativo de estos datos de comportamiento puede ser captado en
dos indicadores: el indice de Intervencion indica el porcentaje, sobre el ndmero total de
decisiones tomadas cada afio, de las decisiones del comité que desentonan, en mérito®, de las
recomendaciones del TCU (a favor o en contra del bloqueo). Esta métrica evalla hasta qué
punto los parlamentarios estan dispuestos a adoptar una posicion independiente de la
recomendacion del TCU dentro del universo de cada afio.>,

Gréfico 3 — indice de intervencién
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Queda claro en el Gréafico 3 que el patrén Legislativo es alterar fuertemente la canasta
de recomendaciones presentadas por el TCU, indicando la existencia de una dinamica politica
propia en estas decisiones, las cuales no representan un mero rubberstamp para las evaluaciones
del Tribunal, sino una posicién propia de los parlamentarios del Comité, en contrario a la
expectativa tedrica de desinterés u omision en esta actividad.

En el mismo movimiento de comparacién entre las decisiones parlamentarias y las
propuestas del TCU, el indice de Rigor indica el porcentaje, sobre el total de decisiones
adoptadas cada afio, de los cambios netos en las decisiones de las comisiones que representan

una posicién mas rigurosa en términos de control en el sentido de blogueo; es decir, de las

33 Decisiones con criterios 3 y 5, sin tener en cuenta ya aquellos que simplemente reflejan hechos supervinientes
que desconfiguran una divergencia de mérito (criterios 2 y 4).

3 La Tabla 1 incluye no solo este indice relativo (ponderado por el nimero total de eventos en cada afio) sino
también el nimero absoluto de decisiones divergentes en cada afio.
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modificaciones realizadas sobre el fondo contrario al TCU, se restan las decisiones de blogueo
sin recomendacién expresa de las que representan el desbloqueo contra la recomendacion del
TCU.*®. Esta métrica de "bloqueo neto" evalla hasta qué punto los legisladores estan dispuestos
a adoptar una posicion mas rigurosa en términos de prevencion de riesgos gque la posicion
adoptada por el Tribunal® - cuanto menor sea su valor, el comité emite mas trabajos en contra

de la opinién del TCU que al contrario.

Gréfico 4 — indice de rigor
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de los informes de la Tabla 1

El indice de Rigor prueba la variabilidad del comportamiento del Comité, a veces mas
indulgente, a veces mas riguroso que la posicion del TCU, lo que apunta a la necesidad de un
modelo causal mas complejo que simplemente postular un interés genérico del Legislativo en no
impedir desembolsos, o, por el contrario, una actitud sistematicamente conservadora motivada
por el temor reputacional a las acusaciones de corrupcion. Aqui, nuevamente, se observa un
cambio claro hacia una actitud de liberacion de obras en el periodo 2010-2014, no reproducida
sistematicamente en periodos posteriores, lo que indica la plausibilidad de la existencia de otros
factores causales propios de ese periodo.

Finalmente, vale la pena discutir la convergencia o no de las posiciones en el informe
del comité, por un lado, y las del plenario de la CMO y del Congreso Nacional.*’. Las

decisiones en ambos &mbitos coincidieron, en la mayoria de los casos, con las propuestas del

% Restar las ocurrencias con criterio 5 de los eventos con criterio 3.

% | a Tabla 1 incluye no solo este indice relativo (ponderado por el nimero total de eventos de cada afio) sino
también el nimero absoluto de este saldo de decisiones divergentes en cada afio.

37 Como ya hemos sefialado, no hay registro de posiciones divergentes de estas dos instancias en el periodo
examinado.
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comité. Hubo 7 cambios en total durante todo el periodo: en 2020, tres diferencias de mérito en
relacion con el COIl, una de las cuales fue en contra de la opinién del TCU®; en 2019, una
diferencia de mérito que representa un desbloqueo frente a la opinién del TCU®?; en 2009 hubo
un cambio por hecho superviniente, sin divergencia de mérito, y dos desblogueos contra la
recomendacion del TCU“. En las actas de las sesiones de votacion de estos cinco cambios de
mérito se pueden ver* intensas controversias, con muchos parlamentarios defendiendo
ferozmente la derogacion de los blogueos y otros apoyando los fundamentos argumentativos de
la decision de suspension adoptada por el Comité, lo que sugiere que diferentes factores
causales pueden incidir sobre diferentes partes de los parlamentarios en relacién con esta
actividad. Aqui, un hecho estilizado surge con fuerza del andlisis de los respectivos debates: en
2009, hubo una division relativa del plenario de la CMO, con posiciones en contra y a favor del
informe del COIl. En 2019 y 2020, la defensa de las posiciones del comité se limité a sus
coordinadores que presentaron el informe, enfrentando un aluvion casi unanime de criticas y
posturas contrarias por parte del resto de los parlamentarios presentes.

El reducido nimero de estas divergencias (siete, en un total de 1348 eventos en el
periodo examinado) impide postular una dindmica diferente entre el plenario de la CMO vy el
colegiado que ella selecciona entre sus miembros para examinar la materia. Dos explicaciones
causales -que no se excluyen mutuamente- aparecen de inmediato como posibles
interpretaciones de este hallazgo: una, que la CMO invierte en la representatividad de la
composicién de los comités para hacerlos un fiel reflejo de su composicion interna, haciéndolos
asi agentes delegados confiables del plenario y capaces de minimizar la asimetria de
informacion que existe entre este colegiado especializado y el conjunto de los miembros*?; otra
posible interpretacién es el efecto de timing inducido por las reglas institucionales: la votacion

sobre la decision de bloquear o no las obras es obligatoria antes de la votacion de la ley de

38 Dos de estos casos se refieren al ferrocarril Ferrovia Transnordestina, que el COl y la CMO venian
sistematicamente incluyendo en la lista de bloqueo desde 2017 (debido a graves irregularidades planteadas por varias
Sentencias del TCU), pero que no recibié formalmente la recomendacion de suspension por parte del TCU en su lista
consolidada. Asi, dentro de los criterios adoptados, estos dos ultimos objetos se reclasificaron del criterio 5 (comité)
al criterio 1 (plenario de la CMO), y fueron objeto destacado contrario a la posicién del informe del comité, también
votado en la CMO. Esta modificacion redujo el indice de Intervencion del 40% al 27,27% (ya que las dos
modificaciones en Transnordestina eliminaron la posicion de acumulacién en relacion con el TCU), pero disminuyd
fuertemente el indice de Rigor del 20% al -9,09% (lo que indica que, ademés de abandonar dos adiciones en relacion
a la posicién del TCU hechas por el Comité, el pleno también retir6 un blogue contrario a la recomendacién del
Tribunal).

39 Esta modificacion aumento el indice de intervencion del 40% al 50%, pero redujo el indice de rigor del 20% al
10%.

40 Estos cambios no alteraron numéricamente el indice de intervencion, pero redujeron el indice de rigor de -3,31% a
-4,64%.

4 Disponible en https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/atas/2009/REX/12rex_nt.pdf (para
2009); https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/atas/2019/ROR/17ror_nt.pdf (para 2019) y
https://escriba.camara.leg.br/escriba- servicosweb/htm|/60684 (para 2020).

42 premisa clasica del enfoque informativo para la organizacion decisoria del Poder Legislativo (LIMONGI, 1994;
MALTZMAN, 1998).
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presupuesto® (objeto de interés primordial para todos los parlamentarios de la comision), y
dado que los trdmites de aprobacion presupuestaria en la CMO se llevan a cabo a un ritmo
extremadamente rapido al final de los ejercicios fiscales, el costo de transaccion para promover
la reapertura de decisiones ya debatidas dentro del comité puede revelarse insoportablemente
alto para los miembros de la CMO, retrasando la votacién mas relevante desde un punto de vista
distributivo, que representa la razén de ser de la propia comision. Por otro lado, el surgimiento
de reversiones de posiciones en obras significativas en los Gltimos dos afios, como se destaco en
el pleno de la CMO, puede indicar una nueva dindmica en la que los factores distributivos
comienzan a imponerse con mas fuerza en relacion a la posicion controladora®, ya no dentro del

ambito del comité especializado, sino diluido en la totalidad de los miembros de la Comision.

6 Conclusiones

Nuestras constataciones empiricas fundamentales son que el mecanismo se ha
mantenido en funcionamiento durante mas de dos décadas, en un proceso de creciente
institucionalizacion, y que las decisiones legislativas sobre las obras (es decir, sobre si
confirmar o no los blogueos sugeridos por el TCU) tienen un perfil heterogéneo, con periodos
discernibles (que no parecen ser aleatorios) en los que el Congreso mantuvo en sus decisiones
las posiciones sugeridas por el TCU (o incluso blogqueé mas obras de las indicadas), y otros
(igualmente perceptibles) durante las cuales el patron decisorio Congreso fue mas indulgente,
desconociendo una parte importante de las recomendaciones y liberando un gran ndmero de
obras con signos de irregularidad sefialados. Esto sugiere la insuficiencia de hipotesis teoricas
unidireccionales, ya sea en el sentido de que el comportamiento parlamentario tenderia a
minimizar cualquier restriccion en los desembolsos presupuestarios (debido a un papel
distributivista predominante), o en el sentido contrario de que el temor a la pérdida de
reputaciéon derivado de escandalos de corrupcion podria influir en los legisladores para que
actien de forma mas estricta a la hora de autorizar proyectos con problemas de ilicitud o
ineficiencia. Esta heterogeneidad de comportamientos, asi como su alineacion en determinados
periodos a lo largo del tiempo, hace recomendable considerar modelos mas complejos con
diferentes factores de incentivo centrandose también en grupos parlamentarios distintos dentro
del mecanismo de toma de decisiones, lo que es coherente con las recientes conclusiones de
Carvalho ( 2003) en el sentido de la existencia de diferentes conexiones electorales para los

parlamentarios brasilefios y, por lo tanto, de incentivos de comportamiento sustancialmente

43 Obligacion establecida indirectamente por la LDO, al especificar que la ley de presupuesto contendra el anexo de
bloqueo, y - desde 2007 - de forma explicita por el Art. 122, parrafo Unico, de la Resolucion 01/2006-CN del
Congreso Nacional.

4 Esto puede verse reforzado por la naturaleza potencialmente distinta de la responsabilidad juridica que surge, para
el parlamentario, de la elaboracién de un informe, por una parte, y del ejercicio de la votacion, por otro (Art. 53 de la
Constitucion).
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diferentes para diferentes grupos dentro del Congreso Nacional.

En una futura agenda de investigacion, los estudios cuantitativos podrian ahondar en las
caracteristicas intrinsecas de las obras y contratos afectados por el mecanismo (valor, gravedad
de las irregularidades, distribucion geografica y por ente ejecutor, por ejemplo) y su correlacion
con el volumen y composicion sectorial de la inversion publica. Por otro lado, la investigacion
basada en estudios de caso podria buscar, a partir de entrevistas y analisis de actas y otros
registros formales, la identificacion conjunta de multiples factores causales en momentos de
transicion de un perfil de toma de decisiones a otro. Otro camino con gran potencial es analizar
comparativamente los argumentos esgrimidos en los debates cuando existen divergencias dentro
de la CMO sobre las recomendaciones del informe del COI, para verificar los motivos alegados
tanto para mantener el bloqueo como para abandonarlo.
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APENDICE

TABLA 1 - DECISIONES DEL COI, POR ANO, EN COMPARACION CON LA POSICION

I Int. l. rig.

ClL C2 cC3 C4 C5 C6 Total (abs.) I Int. (absg.J) I.Rig  NFisc
2002 130 0 0 0 0 0 130 0 0,00% 0 0,00% 435
2003 132 7 0 0 4 0 143 4 2,80% 4 2,80% 381
2004 139 4 2 0 1 0 146 3 2,05% -1 -0,68% 266
2005 94 1 2 0 0 ' 97 2 2,06% -2 -2,06% 271
2006 90 11 1 0 0 0 102 1 0,98% -1 -0,98% 259
2007 61 5 16 0 0 0 82 16 19,51% -16 -19,51% 231
2008 99 1 0 0 50 0 150 50 33,33% 50 33,33% 153
2009 103 25 14 0 9 0 151 23 15,23% -5 -331% 219
2010 36 10 35 0 0 0 81 35 43,21% -35 -43,21% 231
2011 9 12 40 0 0 0 61 40 65,57% -40 -65,57% 230
2012 4 12 38 0 0 0 54 38 70,37% -38 -70,37% 200
2013 10 3 15 0 0 0 28 15 53,57% -15 -53,57% 136
2014 5 1 12 0 0 0 18 12 66,67% -12  -66,67% 102
2015 5 3 0 0 0 0 8 0 0,00% 0 0,00% 97
2016 21 6 7 0 0 0 34 7 20,59% -7 -20,59% 126
2017 10 5 6 0 4 0 25 10 40,00% -2 -8,00% 94
2018 18 7 1 0 2 0 28 3 10,71% 1 3,57% 77
2019 477 2 1 0 3 0 10 4 40,00% 2 20,00% 77
2020 5 1 1 0 3 0 10 4 40,0% 2 20,00 % 59

Fuente: Elaboracion propia en base a los informes del comité de la CMO. Informes individuales
disponibles en https://www2.camara.leg.br/tividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cmo/subcomissoes (informes elaborados a partir del afio 2007) y https: //www?2.camara.leg.
Br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa (informes preparados de 2002 a 2006).

Columna Nfisc: 2002 a 2011 - TCU (2011, Figura 7, p. 14 del informe); 2012 - Congreso Nacional (2012,
pag. 6); 2013 - Congreso Nacional (2013, pég. 5); 2014 a 2019 - TCU (2019, Grafico 11, p. 87 del
informe); 2020- TCU (2021, pég.6)

El afio corresponde al ejercicio en que las decisiones fueron tomadas por la CMO en el tramite de la ley
presupuestaria (Ej. las decisiones recopiladas en la linea "2017" fueron formalizadas y transmitidas a
través de la LOA para 2018).

Leyendas de las columnas (decisiones sobre bloqueo y desbloqueo):

C1 - Incidencias para las que el comité decidié de la misma manera que el TCU

C2 - Eventos para los cuales el comité decidié desbloquear un objeto en el cual el TCU recomendd
bloqueo, para lo que hubo un hecho superviniente significativo que eliminaba la causa del bloqueo.

C3 - Eventos para los cuales el comité decidi6 desbloquear un objeto en el que el TCU recomendd
bloguear, con base en una valoracién de mérito diferente de los mismos hechos.

C4 - Eventos para los cuales el comité decidié bloquear un objeto en el que el TCU no recomendd
bloguear, para el que hubo un hecho superviniente significativo que presentaba la plausibilidad del
blogueo.

C3 - Eventos para los cuales el comité decidié desbloquear un objeto en el que el TCU recomendé
bloquear, con base en una valoracién de mérito diferente de los mismos hechos.

C6 - Eventos no encuadrados en los puntos anteriores

Total: total de eventos/objetos en el afio

I.Int. (abs.) - indice de intervencion (absoluto): nimero total de eventos en los que el comité no acato la
posicién recomendada por el TCU debido a una interpretacion diferente del mérito (suma de las columnas
C3yC(Ch)

I. Int. - Indice de intervencién: Indice de intervencion (absoluto) dividido por el nimero total de eventos
en el afio
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I. Rig. (abs.) - Indice de rigor (absoluto): nimero de eventos en los que el comité determiné el bloqueo
del objeto cuando no recomendado por el TCU, restado por el nimero de eventos en los que el comité
determiné el desbloqueo del objeto cuando el bloqueo fue recomendado por el TCU (columna C5 menos
columna C3)

I. Rig. - Indice de rigor: indice de Rigor (absoluto) dividido por el nimero total de eventos en el afio

Nfisc - Numero de inspecciones realizadas por el TCU para el cumplimiento especifico del mecanismo de
inspeccion de obras determinado por la LDO.
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