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Entre riscos e ameacas: independéncia e controle do
Tribunal de Contas da Uniao na Assembleia
Constituinte de 1988

Thiago do Nascimento Fonseca?

Por que atores politicos correriam o risco de ser controlados no futuro por instituigdes
independentes de combate a corrupgdo? O artigo pretende explicar o que motiva
politicos a conferir maior independéncia e poder a essas instituigdes, sob o risco de
serem controlados no futuro. Por meio do método process tracing, o artigo
sistematiza evidéncias quanto a aprovacdao do desenho institucional do Tribunal de
Contas da Unido no Processo Constituinte de 1988. Os resultados indicam que,
independentemente das preferéncias dos politicos, instituicbes de combate a
corrupgdo conquistam maior poder por meio de ameacas a sobrevivéncia politica dos
atores em contextos de incerteza futura. O diagnostico questiona se instituicGes
independentes de combate a corrupcdo sdo o produto de disputas democraticas,
visto que nem sempre sdo resultado direto da preferéncia majoritaria de
representantes eleitos.

Palavras-chave: instituicbes de combate a corrupgdo; accountability horizontal;
independéncia institucional, judicial review; corrupgdo

Introducao

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) exerce um papel importante no controle a
corrupcdo no sistema politico brasileiro. A mesma instituicdo concentra as prerrogativas
de fiscalizar, julgar e - se for pertinente ao caso - impor sangbes administrativas a
quaisquer agentes, publicos e privados, que participem da administracdo, direta e indireta,
de bens e valores publicos federais, independentemente do nivel da federacdo em que
esses recursos sao geridos?. Devido a concentragdo da arrecadagdo tributaria no nivel
federal e a elevada quantidade de recursos transferidos aos niveis subnacionais (Arretche,
2010), atualmente sdo mais de 12 mil unidades administrativas jurisdicionadas pelo TCU
no pais.

! Programa de Pds-Graduagdo em Ciéncia Politica. Universidade de Sao Paulo (USP). Sao Paulo (SP), Brasil.
E-mail: <thiago.nascimento.fonseca@usp.br>.

2 Também é importante ressaltar que o papel do TCU ndo se restringe ao combate a corrupgdo, dado que a
fungdo do controle externo também envolve o auxilio a gestdo publica na identificagdo de ineficiéncias.
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O desenho institucional do 6rgdo criou oportunidades de controle sobre as
instituicGes representativas, ndo apenas devido a sua ampla jurisdicdo e ao seu rol de
atribuicdes, como também em virtude de suas garantias de independéncia e de sua
autonomia institucional. Os ministros do TCU contam com garantias de vitaliciedade e
inamovibilidade do cargo, seu método de selecdo € dissociado do ciclo eleitoral e pouco
dependente do Poder Executivo3, caracteristicas que, segundo a literatura especializada,
protegeriam o 6rgdo de pressdes politicas (Santiso, 2007; Speck, 2011). A instituicdo
também tem autonomia para escolher as unidades administrativas a serem fiscalizadas,
enquanto as fiscalizagbes compulsorias solicitadas pelo Congresso Nacional ocupam uma
pequena fatia dos trabalhos do Tribunal (Fonseca, 2019).

No entanto, por que atores politicos correriam o risco de ser controlados no futuro
por instituigBes protegidas por regras de independéncia? Por que representantes eleitos
pelas urnas criariam dificuldades para manter sua influéncia sobre instituicGes de combate
a corrupcdo? A importancia dessas indagagdes ndo se restringe aos estudos sobre a adogdo
de modelos institucionais de controle financeiro. Também existe um conjunto de trabalhos
que se deparam com as mesmas questdes ao investigar a adocao de judicial review.

O presente artigo pretende explicar o que motivou os constituintes a aprovar um
modelo institucional de controle financeiro capaz de oferecer riscos futuros aos
representantes eleitos. As evidéncias oferecem uma nova hipotese explicativa para a
adocdo de instituicdes de combate a corrupcdo com regras de independéncia, sem
desvalidar teses ja levantadas pela literatura. Embora atores politicos possam manifestar
preferéncia por fortalecer as atribuicGes e por conferir garantias de independéncia as
instituicdes de controle* para limitar seus adversarios no futuro - como argumentam os
especialistas da adogao de judicial review (Chavez, 2004; Finkel, 2008; Ginsburg, 2003;
Knight, 2001; Magaloni, 2008; Ramseyer, 1994; Stephenson, 2003) -, os resultados do
presente artigo também indicam que instituicdes de combate a corrupcao sdo fortalecidas
por meio de ameacas a sobrevivéncia dos atores politicos em contextos de incerteza futura.

No caso do TCU, constituintes provenientes da situacdo governista do regime
militar buscaram ampliar as atribuicdes e o rol de jurisdicionados do TCU, bem como
atribuir independéncia e autonomia a instituicdo, que naquele momento era quase que
exclusivamente composta por ministros escolhidos pela Arena. Por outro lado, apesar de

3 Um terco dos ministros é escolhido pelo presidente da Republica, sujeito a aprovacao do Senado, sendo
dois alternadamente dentre auditores e membros do Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados em lista
triplice pelo TCU, segundo os critérios de antiguidade e merecimento. Os dois tergos restantes sdo escolhidos
pelo Congresso Nacional. O Tribunal de Contas também conta com ministros substitutos, provenientes dos
quadros técnicos da propria instituicdo, que ndo agem apenas em caso de vacancia dos demais ministros.
Também sdo requisitos necessarios para o cargo: ser brasileiro com mais de 35 e menos de 65 anos de
idade; possuir idoneidade moral e reputagéo ilibada, notérios conhecimentos juridicos, contabeis, econémicos
e financeiros ou de administragdo publica; e ter mais de dez anos de exercicio profissional na area.

4 Neste artigo, instituicdes de controle se referem as instituigdes que exercem prerrogativas de controle
sobre as acGes de representantes eleitos, tais como tribunais de contas, cortes constitucionais, controladorias
e procuradorias. Embora o objetivo do artigo seja o de explicar exclusivamente o desenho institucional do
TCU, o conteudo da pesquisa também oferece achados que podem dar luz ao exame de outras instituicbes
de controle.
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preservarem a autonomia do érgao de controle e fortalecerem suas atribuicGes, lideres da
oposicao ao regime militar (PMDB) almejaram proteger a soberania do Congresso Nacional,
diminuindo o rol de jurisdicionados e as oportunidades para aplicacdo de sangdes
administrativas, bem como abolindo a independéncia do Tribunal de Contas. No final do
Processo Constituinte, as liderangas dos maiores partidos, inclusive aqueles que buscaram
limitar o poder institucional do Tribunal, somaram esforgos para mobilizar suas bancadas
com o objetivo de garantir autonomia e independéncia ao 6rgdo apds os ministros do TCU
anunciarem uma ampla operacdo de fiscalizagcdo, que poderia atingir todos os politicos que
participaram da gestdo de recursos publicos durante o mandato anterior. Em meio ao
contexto delicado de incerteza futura, préprio da transicdo democratica, os lideres dos
maiores partidos cederam aos interesses do Tribunal de Contas para ndo correrem o risco
de ser atingidos pela operagao.

Na proxima segdo, “Delegacdo de soberania?”, trabalhos sobre a evolugdo de
instituicbes de combate a corrupgdo e a adocgdo da judicial review serdo revisados,
destacando os incentivos dos atores envolvidos no processo. Na terceira secdo, “Método,
arcabouco conceitual e fontes empiricas”, sera discutido como o método process tracing é
capaz de elucidar o poder explicativo das hipdteses por meio de evidéncias qualitativas
empiricamente observaveis. Na quarta, “O desenho do TCU definido pela Constituinte de
1987-1988", a analise do processo decisério serd explorada destacando as evidéncias
empiricas que sustentam a hipétese. Por fim, em “Discussdo”, o argumento central sera
retomado, bem como as implicagdes teoricas provenientes dos resultados.

Delegacao de soberania?

Apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, as instituicbes de combate
a corrupcdo no Brasil continuaram a sofrer um processo gradual de fortalecimento
institucional, apesar de persistirem problemas de coordenacdo entre os érgaos de controle
(Filgueiras, 2018; Taylor e Buranelli, 2007). Essas mudancas ndo podem ser atribuidas
exclusivamente ao calculo estratégico dos representantes eleitos, dado que os préprios
controladores buscaram fortalecer suas corporagdes (Arantes e Moreira, 2017; Arantes,
2002, 2011). No que se refere as instituigdes publicas de auditoria, auditores se engajaram
em iniciativas para aprimorar a capacidade técnica do Tribunal de Contas da Unido,
adaptando-se as mudancas legais introduzidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(Loureiro, Teixeira e Morais, 2009), enquanto membros da Controladoria Geral da Unido
(CGU) buscaram se relacionar com grupos organizados da sociedade civil e outros érgdos
de controle (Loureiro et al., 2012).

O engajamento dos controladores no destino de suas corporagées ndo é um
fendmeno restrito as instituicdes publicas de auditoria. O desenvolvimento de instituicdes
do sistema de justica também foi marcado pela busca de interesses corporativos de juizes,
promotores e profissionais do direito (Arantes e Moreira, 2017; Arantes, 2002, 2011, 2015;
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Koerner e Freitas, 2013). Tal quadro ressalta a importancia de estratégias metodoldgicas
que incluam na analise ndo apenas as preferéncias e o comportamento dos atores politicos,
mas também as estratégias empreendidas pelos proprios agentes burocraticos, que
buscam aumentar seu poder institucional.

Apesar de instituicGes de combate a corrupgdo ndo serem imutaveis no tempo, ndo
se deve perder de vista que os principais dispositivos que deram forma ao modelo
institucional do TCU - o qual continua vigente - tiveram que ser aprovados especificamente
durante o Processo Constituinte de 1988°. A Constituicdo de 1967, aprovada no regime
militar, ja conferia ao 6rgdo autonomia para a conducdo de auditorias e vitaliciedade aos
seus ministros, embora estes fossem escolhidos exclusivamente pelo presidente da
Republica com aprovagdo pelo Congresso (Teixeira e Alves, 2011). Entretanto, como se
tornara evidente adiante, os constituintes discutiram por completo o desenho institucional
do Tribunal. Por isso, ainda resta compreender o que motivou os constituintes a aprovar
regras que visavam conferir autonomia e independéncia ao Tribunal de Contas, além de
aumentar suas prerrogativas e seu rol de jurisdicionados, criando oportunidades para
serem controlados no futuro por atores ndo eleitos. Afinal, embora o ativismo dos
controladores seja um elemento importante para compreender o fortalecimento das
instituicGes de combate a corrupgdo apds 1988, dispositivos constitucionais ndo podem ser
aprovados sem o consentimento de representantes eleitos.

A centralizagao do controle interno na CGU em 2003 ressalta ainda mais o
problema tedrico tratado neste artigo. O governo federal buscou fortalecer esse érgéo e,
em certa medida, concedeu discricionariedade para a CGU exercer seu papel de controle.
No entanto, o presidente da Republica diminuiu o risco futuro de ser onerado pelos
controladores, dado que manteve em suas maos a prerrogativa de escolher e de demitir o
ministro encarregado de dirigir o 6rgdo de controle. Além disso, o governo tem influéncia
sobre a composicao da Controladoria, visto que seu quadro de pessoal tem consideravel
participacdo de funcionarios de confianga®. Inclusive, a centralizacdo do controle interno
pode ser interpretada como um recurso a disposicao do Executivo federal para controlar a
burocracia e membros da coalizdo no Legislativo (Olivieri, 2010). Mesmo apés o
reconhecimento publico e académico da atuacdo eficiente do 6rgdo, os técnicos da CGU
permaneceram sob o comando de ministro indicado politicamente. Se o Executivo federal
reluta em conferir garantias de independéncia a CGU, por que os constituintes concederam
vitaliciedade e inamovibilidade aos ministros do TCU?

A literatura sobre a adogdo de judicial review também é (til para orientar estudos
sobre a adocdo de instituicdes de combate a corrupgdo com garantias de independéncia,

> Inclusive, especialistas identificam que desde 1891 mudangas institucionais bruscas sofridas pelo TCU
acompanharam transigGes de regime politico (Speck, 2000; Teixeira, 2010; Teixeira e Alves, 2011).

6 Apesar de contar com baixo percentual de funcionarios formalmente vinculados aos partidos politicos
quando comparada as demais instituicbes publicas federais (Schlosser-Bersch, Taylor e Praga, 2017). Em
2015, por exemplo, 21,2% do quadro de pessoal da CGU era composto por funcionarios que ocupavam
cargos de confianga.
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como ocorreu com o TCU durante a transicdo democratica no Brasil. Ambas as instituicoes
envolvem dilemas muito semelhantes quanto a delegacdo de independéncia e autonomia.
Embora a Constituicdo seja a fonte dos critérios utilizados para o exercicio da judicial
review, enquanto instituicdes publicas de auditoria controlam recursos publicos por meio
de normas constitucionais e infraconstitucionais mais limitadas, em ambos os casos regras
de independéncia e atribuicGes de controle sdo aprovadas por atores politicos sob o risco
de serem controlados futuramente.

Quatro problemas tedricos sobre a adocdo de regras de independéncia merecem
destaque. O primeiro se refere a incerteza futura da competicdo eleitoral. Em democracias
competitivas, governos seriam motivados a adotar cortes constitucionais independentes
em momentos de baixas expectativas quanto ao seu sucesso nas proximas eleicbes, ora
com a finalidade de criar uma nova instancia para enfrentar acGes do préximo governo
(Chavez, 2004; Ginsburg, 2003; Knight, 2001; Ramseyer, 1994; Stephenson, 2003), ora
para preservar suas preferéncias por meio de magistrados com valores e preferéncias
semelhantes (Finkel, 2008; Magaloni, 2008)7. Por ocorrer no periodo de transigdo
democratica, a Constituinte brasileira de 1988 trouxe incertezas a respeito de quais forgas
ocupariam os governos seguintes, incentivando conflitos em torno da configuracao que as
instituicdes de controle tomariam.

O segundo problema tedrico diz respeito a existéncia prévia e ao ativismo de
instituicdes de controle que buscam manter ou aumentar seu poder politico. Enquanto
grande parte da literatura restringiu sua analise ao cdlculo estratégico dos atores politicos
(Chavez, 2004; Finkel, 2008; Ginsburg, 2003; Knight, 2001; Magaloni, 2008; Ramseyer,
1994; Stephenson, 2003), Hirschl (2004) ressaltou o protagonismo de grupos juridicos e
elites econdbmicas, que buscariam transferir o controle constitucional para as cortes, a fim
de limitar o poder de representantes eleitos. Essa questao ganha ainda mais relevo quando
sdo considerados os momentos criticos nos quais atores politicos podem reavaliar o papel
das cortes constitucionais. Em perspectiva semelhante, Koerner e Freitas (2013)
argumentam que, no Processo Constituinte de 1988, ministros do Supremo Tribunal
Federal se beneficiaram de sua prépria posicao institucional para influenciar o Processo
Constituinte, mantendo seu papel de controle constitucional. Veremos adiante que os
ministros do TCU se comportaram de modo semelhante ao buscar apoio de partidos
oriundos da Arena e, principalmente, ao ameacar a reputacao dos constituintes com uma
grande operacdo de fiscalizagdo em um momento de incerteza futura.

O terceiro problema tedrico se refere a relevancia do contexto para a adogdo do
controle constitucional. Apesar de fatores contextuais ndo serem os Unicos com poder de
influéncia, é inegavel que atores politicos incluem em seu cdlculo estratégico os dilemas

7 Ainda ndo ha consenso quanto aos indicadores mais adequados para a incerteza eleitoral. Enquanto
Ginsburg e Versteeg (2014) empregam a diferenga de cadeiras entre o primeiro e o segundo partido mais
votado antes e apds a aprovagdo da nova Constituicdo, Chavez (2004) e Ginsburg (2003) utilizam como
indicador a fragmentagao partidaria.
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de seu tempo. A onda de reconstrucdo apdés a Segunda Guerra Mundial, o cenario de
independéncia de ex-colOnias, a transicdo para regimes democraticos, a reintroducdo de
economia de mercado em paises de passado comunista e a incorporacdo de normas
internacionais e supranacionais formariam os diferentes contextos em que atribuigdes de
controle sdo delegadas as instituigdes independentes (Elster, 1995; Hirschl, 2004; Shapiro,
2002). O contexto do Processo Constituinte de 1988 abriu oportunidades para que grupos
burocraticos buscassem manter e ampliar seu poder politico, visto que a Carta
Constitucional foi elaborada em um processo decisorio inicialmente descentralizado, que
favorecia a insercao de diversas demandas na agenda (Gomes, 2006). Nao apenas
instituicGes juridicas, como o STF e o Ministério Publico, reivindicaram seus interesses
corporativos (Arantes e Moreira, 2017; Arantes, 2002, 2011, 2015; Koerner e Freitas,
2013), como também os ministros do TCU se empenharam em ampliar suas atribuicGes e
garantir regras que visassem assegurar autonomia e independéncia.

O Ultimo problema tedrico diz respeito aos diferentes modelos institucionais de
controle. Afinal, atores politicos se deparam somente com o dilema de manter ou descartar
as instituicoes de controle independentes ou, alternativamente, avaliam se aprovam ou
rejeitam um modelo especifico de controle em detrimento de outros? Embora estudos
sobre a adocgdo de judicial review enfatizem a existéncia de uma ampla variedade de
modelos de controle constitucional, geralmente ndo investigam como essa diversidade
afeta o calculo dos atores (Ginsburg e Versteeg, 2014; Hirschl, 2004; Shapiro, 2002;
Sweet, 2000). Ginsburg e Versteeg (2014), por exemplo, restringiram sua anadlise a
processos constituintes nos quais atores politicos poderiam institucionalizar o controle
constitucional pela primeira vez, omitindo momentos em que novas disputas remodelaram
seu desenho institucional. Poucos estudos superaram essa limitagdo ao incluir como
variavel dependente diferentes modelos institucionais. Ginsburg (2003) identificou que
partidos fortes tenderiam a constitucionalizar cortes constitucionais com facil acesso,
mandatos longos e maior numero de assentos, enquanto Knight (2001) indicou que o
escopo e a participacdo no controle constitucional dependeriam da expectativa dos atores
politicos quanto a composicdo futura do Judiciario e do Legislativo.

Veremos adiante que no Brasil praticamente todos os constituintes concordaram
em manter o Tribunal de Contas da Unido, mas os grandes dilemas a respeito da aprovacao
de dispositivos especificos envolviam o trade-off entre aumentar o poder de controle do
o6rgdo e preservar a soberania do Congresso Nacional. A maior parte dos constituintes
preferiu aumentar o rol de prerrogativas do TCU e permitir que o érgdo exercesse
atividades de controle por iniciativa prépria, mas majoritariamente ndo concordou em
aprovar regras que visassem assegurar independéncia e autonomia de modo ilimitado.
Entretanto, garantias de independéncia e autonomia foram aprovadas no final do processo,
apos o Tribunal de Contas ameacar os constituintes com amplo programa de fiscalizagado,
a Operagdo Transparéncia.
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Método, arcabougo conceitual e fontes empiricas

Para explicar o desenho institucional do Tribunal de Contas da Unido acordado na
Constituinte de 1988, o presente artigo utiliza o método process tracing. O método fornece
explicacOes a partir da identificagdo de mecanismos que sustentam nexos causais entre o
resultado e fatores explicativos (Beach e Pedersen, 2013a, 2013b). Uma das grandes
vantagens de seu emprego é a sistematizacdo das evidéncias empiricas que sustentam a
presenca dos mecanismos causais, permitindo que o leitor avalie a qualidade das
evidéncias com transparéncia.

Van Evera (1997) prop0s quatro testes Uteis para avaliar o poder das evidéncias
para desvalidar hipoteses (certainty) e para confirmar hipoteses (uniqueness). O primeiro
teste, straw-in-the-wind, envolve evidéncias ndo conclusivas que fortalecem a rejeicdo de
hipoteses. O segundo, hoop test, emprega evidéncias também ndo conclusivas, mas que
aumentam a certeza de uma hipdtese. Os discursos dos constituintes, por exemplo, séo
evidéncias que fortalecem os interesses em jogo, mas ndo fornecem respostas conclusivas
referentes ao resultado final do jogo politico. O terceiro, smoking gun, faz uso de evidéncias
conclusivas para desvalidar hipoteses, mas ndo para sustentar uma hipdtese especifica.
Iniciativas provenientes dos préprios apoiadores do TCU na Constituinte no sentido de
diminuir o rol de jurisdicionados do 6rgdo e de estabelecer limites as suas sancoes sdo
evidéncias conclusivas contra o argumento de que partidos teriam o interesse de instituir
um forte sistema de controle contra si mesmos. Por fim, o doubly decisive test envolve
evidéncias conclusivas para confirmar uma hipétese especifica. O fato de que as liderancas
mudaram de posicionamento e infringiram o regimento interno ao encaminhar duas vezes
a votacdo em Plendrio a emenda pela adocdao da vitaliciedade dos ministros do TCU,
aprovando essa regra, seria uma evidéncia conclusiva para a hipdtese de que a ameaca
por meio da Operacdo Transparéncia surtiu efeito na adocao desse importante dispositivo
de independéncia. Assim como na tradicdo qualitativa, a qual orienta a construcdo da
explicacdo a partir do resultado (Mahoney e Goertz, 2006), essa estratégia analitica parte
do desenho institucional do TCU acordado no final do Processo Constituinte de 1988 para
verificar as acdes e preocupacdes enfrentadas pelos atores politicos e burocraticos
envolvidos. O desenho institucional do Tribunal € composto por regras qualitativamente
diferentes que regulam suas atividades e relagdes com as instituicdes representativas.
Naquele momento, o que estava em jogo ndao era apenas manter ou substituir o Tribunal
de Contas, mas envolvia as normas que definiriam o poder de influéncia do 6rgdo de
controle sobre a politica e a gestao de recursos publicos.

Para sistematizar como os diversos atores tentaram incidir sobre seu desenho
institucional, os dispositivos constitucionais em disputa foram classificados em quatro
dimensdes. A primeira se refere as atribuicdes de controle, que podem abarcar funcdes de
fiscalizacdo, julgamento e imposicdo de sancdes. A segunda diz respeito a jurisdicdo sobre
a qual o TCU exerce suas prerrogativas. A jurisdigdo envolve diferentes niveis de governo
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e atores — politicos, burocraticos e privados -, bem como objetos de natureza desigual,
como contratos, despesas fixas, recursos humanos, transferéncias constitucionais e
convénios. A terceira dimensdo, a autonomia, remete as regras que conferem ao Tribunal
discricionariedade quanto a quais atribuigdes e sobre quais jurisdicionados deseja priorizar
seus esforgos. Por fim, a independéncia institucional envolve garantias contra pressoes de
instituicdes representativas durante o desempenho de suas fungdes de controle, tais como
vitaliciedade e inamovibilidade do cargo, o processo de selecdo de seus dirigentes, além
de independéncia financeira. As regras do desenho institucional nem sempre abarcam uma
Unica dimensdo. Hipoteticamente, se atores politicos diminuirem a jurisdicdo do 6rgado,
simultaneamente estardo diminuindo sua autonomia ao limitar o leque de opgdes sobre as
quais o TCU pode exercer suas atribuicbes. Em outro exemplo, na auséncia de garantias
de independéncia contra interferéncias politicas sobre o exercicio cotidiano de suas
fungbes, o Tribunal de Contas pode antecipar suas agdes, restringindo sua propria
autonomia, priorizando fiscalizagdes sobre atores de posicdo hierarquica mais baixa. De
qualquer forma, a andlise que sera oferecida adiante indicarda como diferentes atores
buscam restringir ou aumentar cada uma dessas dimensdes com o objetivo de preservar
a soberania do Congresso Nacional ou conferir poder politico ao TCU.

Nao existe consenso sobre a diferenca entre os conceitos autonomia e
independéncia institucional. Contudo, os conceitos utilizados neste artigo sdo Uteis para
diferenciar regras que asseguram o direito de definir prioridades (autonomia) dos
dispositivos que impdem custos aos atores politicos que desejam influenciar a qualidade
dos trabalhos desempenhados pela instituicdo (independéncia). Nesse sentido, possuir
discricionariedade para escolher quais jurisdicionados devem ser auditados estaria
vinculado a autonomia institucional, ao passo que conferir vitaliciedade ao corpo dirigente
do 6rgdao a fim de romper vinculos partidarios do passado seria um exemplo de
independéncia.

A independéncia institucional analisada neste artigo, sobretudo, refere-se as regras
que impdem custos contra a influéncia politica sobre o Tribunal de Contas. O objetivo aqui
nao é estimar o impacto real de regras de independéncia (de jure) sobre o desempenho
cotidiano da instituicdo (de facto), como especialistas buscaram investigar (Fonseca, 2019;
Hidalgo, Canello e Lima-de-Oliveira, 2016; Melo, Figueiredo e Pereira, 2009). Uma das
regras mais importantes para a independéncia do Tribunal, por exemplo, diz respeito a
vitaliciedade dos ministros, porque esse dispositivo gera elevados custos aos atores
politicos que almejam pressionar o 6rgdo. Afinal, com a vitaliciedade, o presidente da
RepUblica perde a prerrogativa de afastar os dirigentes da instituicdo. E possivel que esse
dispositivo ndo proteja o TCU por completo contra a influéncia politica, mas é pouco
plausivel supor que na auséncia dessa regra os custos de intervengdo politica seriam os
mesmos. Como se tornara evidente a seguir, ndo é por acaso que a vitaliciedade gerou um
grande embate entre os ministros do Tribunal e os constituintes. Contudo, outros
dispositivos de independéncia ressaltados pela literatura também serdo abordados, como
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o método de selecdao pouco dependente do chefe do Executivo (Santiso, 2007; Speck,
2011).

Os resultados do artigo foram atingidos a partir de cinco principais fontes. Em
primeiro lugar, foram analisadas as estratégias adotadas pelos ministros do TCU e seus
vinculos partidarios do passado por meio de informacdes biograficas e atas da Constituinte.
Em segundo, as regras dos regimentos internos foram revisadas para identificar como o
poder decisério esteve distribuido de modo desigual entre os atores. Em terceiro, os
debates constituintes foram examinados a fim de observar as preferéncias e os principais
dilemas enfrentados pelos constituintes. Em quarto, os anteprojetos e projetos de todas
as fases do processo foram comparados um a um para observar as alteracdes que
ocorreram a cada etapa, bem como as votagGes das emendas aprovadas. Por ultimo,
jornais da época foram pesquisados.

O desenho do TCU definido pela Constituinte de 1987-1988

Nesta secdo, serdo apresentadas as evidéncias que sustentam o argumento central
do artigo. As forgas politicas que defendiam a substituicdo do Tribunal de Contas da Unido
por outro modelo de controle de contas eram praticamente inexpressivas. Os membros
dos maiores partidos concordaram em manter o TCU no quadro institucional brasileiro com
o argumento frequente de que a experiéncia do drgdo proporcionaria um controle de contas
mais eficiente. Entretanto, isso ndo significa que nao houve disputas em torno do desenho
institucional do Tribunal de Contas. Os constituintes divergiam quanto aos dispositivos que
preservavam a soberania do Congresso Nacional ou conferiam maior poder politico ao TCU.

A Figura 1 ilustra as disputas em torno do desenho institucional do TCU durante o
Processo Constituinte. Para fortalecer a instituicdo, os ministros do Tribunal buscaram o
apoio de lideres partidarios vinculados ao governo militar. Considerando que os ministros
do TCU foram majoritariamente indicados pelo governo autoritario, lideres do PFL e do PDS
defenderam a expansdo da independéncia, da autonomia e das atribuicdes do érgdo de
controle, ao passo que lideres do PMDB buscaram limitar o poder institucional do Tribunal
de Contas, o0 que evitaria o risco de serem controlados no futuro. Mesmo apds a alteracao
do regimento interno da Constituinte - que limitou a forga institucional de relatores de
esquerda, transferindo poder decisério para a maioria no Plenario -, o PMDB ainda possuia
a maioria das cadeiras. No entanto, no contexto delicado da transicdo democratica, que
conferia incerteza a sobrevivéncia politica dos constituintes, o TCU anunciou a Operagdo
Transparéncia, ameacando fiscalizar todos os atores politicos que participaram da ultima
gestdo. Com isso, além de o Plenario expandir as atribuicdes e a autonomia do TCU, as
liderangas de esquerda do PMDB, que até entdo buscaram limitar o poder institucional do
TCU nas comissdes, abandonaram suas preferéncias iniciais e mobilizaram suas bancadas
para aprovar a vitaliciedade dos ministros, mesmo contrariando regras do regimento
interno.
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Disputas referentes ao desenho institucional do TCU na
Assembleia Nacional Constituinte de 1988

Ministros do TCU preferem
Motivagdo: limitar os expandir ?ndeper\dé_nsia, Motivacdo: evitar ser
adversarios politicos no autonomia e atribuicdes controlados no futuro por
futuro atores ndo eleitos
Lideres do PFL e PDS preferem Lideres de esquerda do PMDB
expandir independéncia, preferem restringir independéncia,
autonomia e atribuicdes autonomia e atribuigdes
Maior forga institucional dos lideres do PMDB:
relatorias da segunda e terceira fase e maior
numero de cadeiras.
Propostas e decisoes em
Plenario
Resultado esperado:
independéncia, autonomia
e atribui¢Ges limitadas
Ameaca do TCU: Resultado final: expansdo
Operagdo transparéncia de independéncia,
autonomia e atribuicdes

Fonte: Elaborada pelo autor.
Regras do processo e distribuicdo desigual de poder

O Processo Constituinte foi dividido em quatro fases. Sob as regras do primeiro
regimento interno, os cargos de relatoria concentravam maior poder decisério em relacdo
as maiorias. O ocupante do posto de relator nas subcomissGes e comissdes tematicas seria
responsavel por aprovar ou rejeitar, inteira ou parcialmente, as emendas propostas pelos
constituintes. Em seguida, as emendas aprovadas e as rejeitadas pelo relator seriam
votadas em bloco em sua respectiva subcomissdo ou comissdo tematica8.

Antes de comecarem os trabalhos, a composicdo dos postos de relatoria e
presidéncia de todas as subcomissdes e comissOes ja estava definida pelo que ficou

8 Brasil (1987b).
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conhecido como o “Grande Acordo” (Gomes, 2006). Portanto, atores politicos e grupos de
interesse que atuaram na Constituinte ja estavam cientes das opgdes para conquistar apoio
necessario as suas demandas. No caso dos Tribunais de Contas, a primeira fase do
processo, na Subcomissdo do Orgcamento e Fiscalizacdo Financeira, foi dirigida por
liderangas provenientes da Arena, ligadas a situacdo governista do regime militar,
enquanto a segunda fase, na Comissdo Tematica e Comissdo de Sistematizacdo, foi dirigida
por forcas de esquerda do PMDB.

Ao perceber que as regras regimentais e a distribuicdo de relatorias concentravam
muito poder decisério em liderancas de esquerda do PMDB, durante os trabalhos da
Constituinte a maioria se uniu para alterar o regimento interno (Gomes, 2006), diminuindo
o poder do relator na terceira fase do processo, na Comissdo de Sistematizacdo®. Na ultima
fase, constituintes poderiam propor destaques para a votagdo por maioria absoluta em
plenario, desde que inicialmente apoiados por 187 (33,5%) constituintes no minimo, o que
conferia poder de agenda a minoria e de deliberagdo a maioriat.

Composicdo do TCU durante a Constituinte

Mesmo sabendo que os dispositivos constitucionais poderiam ser facilmente
alterados por relatores de esquerda nas comissdes subsequentes, os ministros do Tribunal
de Contas da Unidao pretenderam influenciar o processo desde a primeira etapa, buscando
o apoio de liderancas do PDS e do PFL, devido a sua proximidade politica com ex-
integrantes da Arena. Em vez de buscarem o apoio de liderangas de esquerda do PMDB,
que ocupariam as relatorias seguintes, os ministros do TCU conquistaram o apoio de atores
como o constituinte Messias Gois (PFL), que os convidou para debater as propostas.

Durante o Processo Constituinte, o Tribunal de Contas da Unido era comporto por
nove ministros, cuja maioria possuia vinculos préximos a situacdo governista do regime
militar. Cinco deles, inclusive o presidente do TCU, haviam sido deputados federais pela
Arena e ocupado importantes cargos no Congresso ou nesse partido!!. Dois ministros
estavam inseridos em carreiras burocraticas em instituicdes sujeitas as intervencdes do
governo, mais especificamente, o Banco do Brasil e o préprio TCU!2. A Gnica excegdo foi o
ministro Thales de Albuguerque Ramalho, ex-deputado federal pelo MDB (Brasil, 2008).

A proxima secdao mostra que, segundo os ministros do TCU, suas propostas
estavam de comum acordo com os demais tribunais de contas subnacionais!3. Entretanto,

9 Antes da mudanca do regimento, o relator poderia rejeitar ou aprovar emendas oriundas das fases
anteriores, mas sem alterar o sentido original de seu conteldo.

10 Brasil (1988b).

11 Os cinco ministros antigos filiados sdo Fernando Gongalves (presidente do TCU durante a Constituinte),
Luciano Brandao Alves de Souza, Alberto Hoffmann, Adhemar Paladini Ghisi e Jorge Vargas.

12 Ewald Sizenando Pinheiro, antes de tomar posse como ministro do Tribunal, fez sua carreira burocratica
na propria instituicdo, que durante o regime militar estava sujeita a intervengdes do governo federal. Mario
Pacini, por sua vez, ocupou altos cargos no Banco do Brasil antes da nomeagdao como ministro.

13 Brasil (1987a, p. 127-128).
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apesar de se proferirem como representantes de todos os tribunais de contas, as
discussoes e as preocupagdes dos constituintes levantadas durante os debates envolveram
mais o controle externo sobre recursos publicos federais do que o relacionado aos recursos
dos demais niveis de governo. Provavelmente a preocupacao dos constituintes de priorizar
o nivel federal incentivou os ministros do TCU a aproveitar a ocasido para dar maior
atencdo as suas preocupagdes particulares.

Estratégias adotadas na Subcomissdo

A Subcomissdo do Orgamento e Fiscalizagao Financeira foi presidida por Jodo Alves
(PFL) e contou com a atuacdo do relator José Luiz Maia (PDS), ambos de partidos
sucessores da Arena. Segundo o regimento interno, o relator elaboraria um anteprojeto a
partir de emendas propostas individualmente por parlamentares. Caberia ao relator aceitar
ou rejeitar as emendas e, em seguida, encaminhar a votacdo em bloco. Se ndo fosse
aprovado o anteprojeto, a comissao seguinte, dirigida por liderangas de esquerda do PMDB,
decidiria sobre o assunto.

Os ministros do TCU se apresentaram como representantes de todos os tribunais
de contas, federal e subnacionais, e fizeram um discurso conciliador, com propostas que
aparentemente ndo colidiam com o interesse da maioria dos constituintes. Segundo os
ministros, o Congresso deveria retomar o controle e o poder decisério, suprimidos durante
o regime militar!4. O Tribunal de Contas, sobretudo, deveria estar integrado ao Congresso
Nacional, conferindo-lhe o embasamento técnico que |he faltava. Argumentaram, inclusive,
gue ndo tinham a intencdo de opinar sobre questdes politicas, concentrando sua atengao
sobre o diagndstico dos problemas correntes do sistema de fiscalizagdo financeira e as
solugBes possiveis de ser empreendidas. O principio sustentado era o da eficiéncia.
Segundo o ministro presidente Fernando Gongalves:

Precisamos, efetivamente, de uma integracdo do trabalho eficiente do
Tribunal de Contas com o trabalho eficiente do Congresso Nacional... O
Tribunal esta umbilicalmente ligado ao Poder Legislativo, para oferecer a sua
colaboragdo. Fizemos um julgamento técnico, V. Ex. fazem um julgamento
publico, um julgamento politico. Temos, entdo, de dar embasamento técnico
como a mim faltou, no tempo em que fui Deputado, para poder exercer com
eficiéncia e eficacia o mandato que, honrosamente, V. Ex. possuem (...) [E
que] resulte a Constituicdo com que o povo sonha e que ira refletir a cultura,
o pensamento mais amplo do Constituinte eleito, que, sem duvida alguma,
represente a vontade do povo brasileiro (...) O Tribunal de Contas quer estar
ligado, umbilicalmente, ao Poder Legislativo, sobretudo nesta hora, em que a

14 Ndo apenas nas discussOes sobre o sistema de fiscalizagdo financeira, mas em quase todos os debates da
Assembleia Nacional Constituinte, o tema da soberania do Congresso era evidente.
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Constituinte estd em marcha, para a gloria e o conceito cada vez maior do
Pais, no concerto das Nagoes (Brasil, 1987a, 32 Reunido, p. 140).

Contudo, as propostas dos ministros que foram enderecadas aos constituintes nao
acompanharam por completo o seu discurso. Embora se pronunciassem como
representantes dos tribunais subnacionais, as demandas estavam mais ligadas aos
problemas institucionais do plano federal!>. O Quadro 1 apresenta o resumo das propostas,
sem alterar o sentido integral da exposicao do ministro Alberto Hoffmann, classificando-as
segundo as dimensfes de atribuicdo (separadas por tipo), jurisdicdo, autonomia e
independéncia. Uma mesma proposta pode se relacionar com mais de uma dimensé&o. As
atribuicOes de fiscalizagdo, por exemplo, sempre acompanham uma jurisdicdo especifica.

15 Inclusive, durante a sétima reunido da subcomissao, o ministro Alberto Hoffmann admitiu que o consenso
com os demais tribunais ndo era total, ao afirmar que havia o desejo de vincular o Tribunal de Contas a um
capitulo dentro do Titulo do Poder Judicidrio, e também a pretensdo de adquirir um capitulo préprio na
Constituicdo. No entanto, os ministros Fernando Gongalves e Alberto Hoffmann acabaram manifestando o
desejo de parte dos tribunais de vincular o TCU, na Carta Constitucional, ao Congresso.
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Quadro 1
Propostas dos ministros do TCU a Subcomissdo do
Orcamento e Fiscalizagdo Financeira

Classificacdao

Propostas

,(Agt(r;rbal.ll;gao Controle externo do Congresso exercido com o auxilio do Tribunal de Contas.
Tribunal de Contas com jurisdicdo em todo o pais.
Jurisdigao

Controle do Congresso sobre a administragdo publica direta e indireta (com o auxilio
do Tribunal de Contas).

Fiscalizacdo /
Jurisdicao

Parecer do Tribunal de Contas sobre as contas do governo da Unido, a serem
julgadas pelo Congresso.

Apreciagao das contas do governo da Unido pelo Tribunal.

Inspecbes e auditorias nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario.

Fiscalizagdo das entidades supranacionais de cujo capital social o poder publico
participe.

Julgamento /

Julgamento, pelo Tribunal de Contas, dos atos e das contas da administragao, direta
e indireta, responsavel por dinheiros, bens e valores publicos.

Jurisdicao ) . ~
s Julgamento, para fins de registro, dos atos de nomeacgao para cargos e de
concessodes iniciais de aposentadoria, reformas e pensdes.
Sangao Aplicagdo de sangOes previstas em lei.
Sancgao / Em caso de ilegalidade, definicdo de prazo para corregdes e sustacdo da execugao do
Autonomia ato, caso o Tribunal ndo seja atendido.
Prestacdo de informagdes sobre fiscalizacdao, auditorias e inspecdes pelo Tribunal ao
Congresso Nacional.
Informagdes prestadas pelo Tribunal ao Congresso referentes a decisdes sobre
legalidade de despesas e irregularidade de contas.
Autonomia Definicdo de normas para o exercicio do controle externo, a serem fixadas pelo

préprio Tribunal.

Organizagdo interna por iniciativa préopria (escolha de presidente, composicdo de
cargos, regimento interno, liberdade administrativa).

SubdivisGes institucionais internas, a serem definidas em lei.

Fonte: Elaborado pelo autor com base na 73 Reunido da Subcomissdo do Orgamento e Fiscalizagdo Financeira
da Assembleia Nacional Constituinte (Brasil, 1987a, p. 127-128).

Deve-se

ressaltar que os ministros se omitiram quanto aos dispositivos

relacionados a independéncia institucional do érgdo. Entretanto, como veremos adiante,
0s ministros ameagaram a reputacdo dos constituintes com uma grande operagao de
fiscalizagao quando, no final do Processo Constituinte, sua garantia de vitaliciedade nao foi
aprovada. Ainda durante o funcionamento da subcomissao, os ministros se abstiveram de
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propor o método de sua propria selecdo, com o argumento de que ndo estavam
interessados em opinar sobre matérias de carater politico, as quais seriam de competéncia
exclusiva dos constituintes. Segundo o ministro Alberto Hoffmann:

A definicdo da forma de organizagao do Tribunal, bem como do processo de
nomeagdo e das prerrogativas de seus ministros, constitui matéria de
natureza politica, cabendo a soberania da Assembleia Nacional Constituinte
sobre elas decidir (Brasil, 1987a, p. 128).

O constituinte Messias Gois (PFL) foi um dos principais apoios do Tribunal de Contas
na subcomissdo. Além de convidar os ministros para expor suas demandas aos membros
da subcomissdo, Godis encaminhou propostas em consondncia com os objetivos dos
ministros e declarou publicamente seu apoio ao fortalecimento dos Tribunais de Contas
como a melhor solugdo para o controle financeiro®. Segundo Gais:

A condicdo humana diz da fraqueza (...). Como ndo temos uma fita métrica
para medir caracteres, nem encontramos nas prateleiras dos supermercados
honestidades a venda, é necessario que haja um poder, um organismo de
certo modo colocado fora da paixdo politica, mesmo que seus membros, como
ocorre no Brasil - e € bom que ocorra -, tenham vindo, a maioria, da classe
politica, porque sabem avaliar o momento (...) (Brasil, 1987a, 62 Reunido, p.
130).

Ao contrario dos dirigentes do TCU, Messias Gois ndo se eximiu de declarar sua
preferéncia sobre o modo de selecdo dos ministros. Contrario a selecdo por concurso,
propunha que o Executivo deveria escolher os ministros, estes sujeitos a aprovagdo do
Congresso. Alguns constituintes dos partidos PFL e PDS, inclusive o presidente e o relator
da subcomissdo, também declararam seu apoio aos ministros do Tribunall?.

O anteprojeto do relator, José Luiz Maia (PDS), estava de acordo com quase todas
as demandas levantadas pelos ministros do Tribunal de Contas e por Messias Gdis (PFL).
O Quadro 2 expOe as alteragdes. O relator fortaleceu as atribuicdoes do TCU ao impor
sangdes aos agentes condenados, além de permitir a apreciacdo de contas a partir de
critérios de economicidade, eficiéncia e eficacia, tornando-o uma instituicdo de controle
nao mais restrita a mera apreciadora da legalidade de contas.

O anteprojeto também conferia independéncia ao érgdo por meio de garantias de
vitaliciedade e inamovibilidade do cargo aos ministros, embora coubesse ao presidente da
Republica a nomeacdo para esse cargo. No entanto, buscou limitar algumas atribuicdes do
Tribunal de Contas em jurisdigGes especificas que poderiam comprometer a autoridade das

16 Os Tribunais de Contas, segundo seu argumento, seriam instituicdes neutras e apoliticas, e teriam a
capacidade técnica necessaria para desenvolver os trabalhos de controle financeiro.

17 Os constituintes que declararam apoio aos ministros do TCU publicamente foram: o presidente da
subcomissdo Jodo Alves (PFL), o relator José Luiz Maia (PDS), Messias Gdis e Furtado Leite (PFL).
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instituicdes representativas. Ou seja, nem mesmo os constituintes que apoiavam os
ministros estavam dispostos a combinar regras de independéncia e autoridade ilimitada.

Quadro 2
Mudancas no anteprojeto da Subcomissao do Orcamento
e Fiscalizagdo Financeira pelo relator

Classificagdao Propostas

Fiscalizagao / Fiscalizagdo e julgamento com base em critérios de eficacia, eficiéncia,
Julgamento economicidade e legitimidade.

Julgamento / Exclusao de prerrogativa de registrar e julgar as nomeacgdes para cargos
Jurisdicdo publicos e concessGes de aposentadorias, reformas e pensdes.
Sangao / Em caso de contrato sustado, a parte prejudicada poderia solicitar recurso ao
Jurisdicao Congresso Nacional, sem efeito suspensivo.

Imposicdo de multa proporcional ao dano causado ao patrimonio.

Inabilitacdo para o exercicio da fungdo publica de cinco a quinze anos.

Sangdo o s o . )
s Imposicao de débitos com eficacia de sentenca e titulo executivo.

Pena de responsabilidade solidaria para o controle interno de cada poder em
caso de omissdo em comunicar irregularidades ao TCU.

Nomeacdo dos ministros pelo presidente da Republica.
Independéncia

Garantias de vitaliciedade e inamovibilidade do cargo.

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Brasil (1987a).

Nenhum constituinte da subcomissao discordou do fortalecimento das atribuicdes
do Tribunal de Contas'®. As divergéncias ocorreram em virtude dos dispositivos
relacionados a independéncia do 6rgdo, os quais poderiam ameagar a soberania do
Congresso Nacional. Adhemar de Barros Filho (PMDB) defendeu que os ministros deveriam
ser escolhidos por voto majoritario do Legislativo, a fim de obter controle financeiro mais
eficiente sobre o Executivo. Jessé Freire (PFL), por sua vez, com a justificativa de evitar
interferéncia do Executivo sobre as fiscalizagdes e preservar a fungdo de auxiliar do
Congresso, defendeu a selegdo dos ministros por concurso publico, enquanto Messias Gois
(PFL) alertava que essa medida poderia alocar pessoas ndo capacitadas para a fungao.
Para garantir a presenca de ministros capacitados, Goéis propunha a escolha pelo Executivo,
mas com a aprovagdo do Congresso para limitar a interferéncia do presidente?®,

18 Apenas dois constituintes propuseram a extingdo do Tribunal de Contas. Jutahy Magalhdes (PSDB)
apresentou a proposta de criar uma Auditoria Geral na Comissdo do Sistema Tributario, Orgamento e
Finangas (Brasil, 1987a, p. 200) e o constituinte Jodo Natal (PMDB) prop0s posteriormente em Plenario a
substituicdo do Tribunal de Contas por uma Auditoria Geral do Congresso.

19 Brasil (1987a).
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O anteprojeto da subcomissao foi votado em bloco e aprovado. Ambos os conjuntos
de emendas aprovadas e rejeitadas pelo relator foram aprovados respectivamente por
57,1% e 52,6% dos constituintes contra 42,9% e 47,4% de auséncias. Os votos pela
aprovacao do anteprojeto partiram majoritariamente de constituintes do préprio PDS. De
qualquer forma, o projeto poderia ser alterado na préoxima comissdo, onde liderancas de
esquerda do PMDB teriam maior poder decisorio.

Nova composicdo de for¢as na Comissdo Tematica

Segundo as regras regimentais, o tramite dos trabalhos nas comissGes tematicas
seria semelhante ao das subcomissdes. A partir do anteprojeto produzido na subcomissao,
o relator da nova comissdo seria responsavel por organizar os novos pedidos de
emendamento, aprovando-os ou rejeitando-os livremente. Em seguida submeteria a nova
versdo a votagdo por maioria absoluta dos integrantes da comissdo em bloco. A Comissdo
do Sistema Tributario, Orgamento e Financgas foi presidida por Francisco Dornelles (PFL) e,
ao contrario da subcomissdo anterior, contou com um relator considerado de esquerda, o
constituinte José Serra (PMDB).

Durante as reunifes, os debates a respeito dos Tribunais de Contas foram
extremamente escassos em meio a outros assuntos de ordem financeira. As justificativas
anexadas as propostas de emendamento sdo as principais fontes empiricas do
posicionamento dos constituintes na Comissdo, além dos pareceres do relator, que
justificavam a rejeicdo ou a aprovagao das emendas.

Foram inUmeras as emendas propostas por constituintes. Com excecdo de uma29,
todas reconheciam que o exercicio do controle externo deveria ser realizado pelo Tribunal
de Contas. O conteldo de muitas emendas era semelhante e, como o regimento interno
possibilitava a aceitacdo parcial de emendas, é dificil encontrar a verdadeira origem de
cada proposta aceita pelo relator?!. As poucas emendas aprovadas de autoria claramente
identificavel partiram exclusivamente de constituintes do PDT e do PMDB. De qualquer
forma, fica claro o papel crucial do relator que, no primeiro momento, poderia selecionar
o0 que lhe fosse mais oportuno.

As mudangas introduzidas pelo relator em relacdo ao projeto anterior buscaram
diminuir o rol de jurisdicionados vinculados a algumas atribuicdes, bem como limitar a
autonomia do TCU e as garantias de independéncia dos ministros, como mostra o Quadro
3. Os recursos repassados pela Unido a outras esferas de governo sé poderiam ser
fiscalizados se estivessem dispostos em forma de convénio, e o Tribunal ndo poderia
inabilitar agentes para exercicio de cargo publico em caso de irregularidades. O Congresso

20 Jutahy Magalhdes (PSDB) apresentou a proposta de substituir o TCU por um modelo institucional de
Auditoria Geral (Brasil, 1987a, p. 200).

21 Ademais, muitas das emendas procuravam substituir express@es visando apenas aumentar a clareza do
contelido, sem alterar o sentido da medida.
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passou a ter o recurso de solicitar servicos compulsorios de parecer técnico em casos de
suspeitas de irregularidades e, mais importante, apenas um tergo dos ministros, indicados
pelo presidente da Republica com aprovacdo do Congresso, seria vitalicio, enquanto dois
tercos, escolhidos exclusivamente pelo Congresso, ocupariam cargos por seis anos nao
renovaveis. Em outras palavras, o Congresso teria o poder de demitir a maior parte dos
ministros caso desejasse, diminuindo a independéncia do érgdo.

Quadro 3
Mudangas no anteprojeto da Comissao do Sistema Tributario,
Orcamento e Finangas pelo relator

Classificacdao Propostas

. N ualquer pessoa fisica ou juridica estaria sujeita a prestacdo de contas.
Fiscalizacao / Qualg P J . P s

Jurisdicao Fiscalizacdo de recursos repassados pela Unido a outras esferas de governo
somente em forma de convénio.
Sangdo ~ . I ;. _—
16a N/ Exclusdo de inabilitacdo de agentes para exercicio de cargo publico.
Jurisdigao
. Congresso pode solicitar compulsoriamente servigos de parecer técnico em
Autonomia

casos de suspeitas de irregularidades.

Prestacdo obrigatdria de informacgdo das atividades do Tribunal ao Congresso
por meio de relatdrios anuais.

Independéncia Vitaliciedade para um tergo dos ministros, indicados pelo presidente da

Republica com aprovacdo do Congresso. Dois tercos dos ministros escolhidos
pelo Congresso com mandato de seis anos ndo renovaveis.

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Brasil (1987a).

Mesmo com as novas limitagdes ao poder institucional do TCU, constituintes se
mantiveram preocupados com a possibilidade de o Tribunal ameagar a soberania de
instituicGes representativas. O constituinte Cid de Sabdia de Carvalho (PMDB), por
exemplo, questionou a amplitude do rol de jurisdicionados no anteprojeto do relator,
devido ao risco de o TCU intervir sobre a autonomia dos governos subnacionais. Para José
Serra (PMDB), esse problema estaria sanado, porque o Tribunal so fiscalizaria recursos
voluntariamente repassados pela Unido mediante convénio. A passagem a seguir reflete o
receio de Serra de atribuir muito poder ao Tribunal de Contas:

(...) ndo criamos um monstro. Poderemos ter criado até um insetozinho, mas
ndo um monstro. Pelo que V. Ex.2 assinala, haveria esse monstro, caso
realmente essa fiscalizacdo se estendesse as transferéncias, aos recursos
partilhados etc. (Brasil, 1987a).
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Apenas um constituinte da comissdo, Jutahy Magalhdes (PSDB), apresentou
proposta para substituicdo do TCU por uma Auditoria Geral da Republica, a qual ndo foi
atendida. Segundo sua justificativa, a fiscalizacdo financeira era ineficiente e o Congresso
deveria ter um érgao ainda mais subordinado as suas necessidades técnicas. O presidente
do Senado deveria escolher o Auditor Geral com a aprovagao das duas casas legislativas.

As propostas dos demais constituintes se restringiam a ajustes ao anteprojeto, sem
nenhuma pretensao de extinguir o Tribunal de Contas. Seguindo as liderangas do PDS e
PFL da subcomissdo anterior, José Serra (PMDB) defendeu a continuidade do érgdo de
controle em seu anteprojeto:

Em primeiro lugar, porque creio que ndo se necessita de um dispositivo na
Constituigdo para que o Congresso possa recorrer eventualmente a servigos
de auditoria (...). Por outro lado, se ha deficiéncia no trabalho do Tribunal de
Contas, devemos procurar corrigi-lo, mais do que procurar criar outro érgdo
para suprir esse 6rgdo que, supostamente, ndo estd funcionando
adequadamente (Brasil, 1987a).

Tanto as emendas com parecer favoravel quanto as emendas com parecer
contrario por parte do relator foram votadas em bloco. A Tabela 1 apresenta os votos por
partido e a proporgdo de votos em relacdo as cadeiras do respectivo partido. No entanto,
a evidéncia ndo é adequada para inferir o posicionamento de todos os constituintes quanto
ao desenho institucional do TCU, porque as emendas votadas em bloco envolviam
predominantemente dispositivos constitucionais de ordem financeira, ndo se limitando ao
desenho institucional do TCU. Consequentemente, rejeitar o anteprojeto do relator
significaria ndo apenas se opor ao modelo de controle de contas, mas também desaprovar
todos os dispositivos de ordem orcamentaria. Os trés maiores partidos da Comissdao -
PMDB, PDS e PFL - somavam 82,0% dos votantes e quase todos os seus membros
participaram da votagdo, aprovando o anteprojeto.
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Tabela 1
Votacdao do Anteprojeto do Relator de acordo com partidos na
Comissao do Sistema Tributario, Orcamento e Financas

Posicionamento PMDB| PFL |[PDS| PDT | PT | PTB | PCB |PCdoB | PDC | Total
_ Nl 24 | 11 [10] O 0 1 1 0 2 | 49
> % | 88,9 [100,0/83,3| 0,0 | 0,0 |100,0[50,0| 0,0 |[66,7| 80,3
3 N 1 0o | o 0 2 0 0 0 0 3
Nao % | 37 |00 |00] 00 |1000| 0,0 | 00| 00 |[00] 3,7
pbstences :‘ 1 o | o] o 0 0o | o 0 0 1
% | 37 | 00 |00 00| 00]00|00]| 00 [00]| 37
o N 1 0 2 1 0 0 1 2 1 8
Ausencias % | 37 | 00 |16,7]100,0/ 0,0 | 0,0 |50,0| 100,0 [33,3| 3,7
NoLb27 | 11 |12 ] 1 2 1| 2 2 3 | 61
Tora! % | 443 180|197 16 | 3,3 | 1,6 [ 33| 33 |49 |100,0

Fonte: Elaborada pelo autor com base na 92 Reunido da Comissdo do Sistema Tributario, Orgamento e
Finangas (Brasil, 1987a).

O novo anteprojeto aprovado alterou o projeto da subcomissao anterior no sentido
de subordinar ainda mais o Tribunal de Contas ao Congresso Nacional, limitando a
independéncia dos ministros e o rol de jurisdicionados vinculados as atribuigdes
fiscalizatorias e de sancdo. Isso ndo significa que as liderangas da Comissao enfraqueceram
o TCU de uma vez por todas. Afinal, os demais dispositivos aprovados na subcomissao
anterior continuaram no novo anteprojeto, embora fossem estabelecidos novos limites a
capacidade de intervencao do Tribunal sobre a atuagdao dos poderes representativos.

Comissdo de sistematizacdo

No dia 5 de janeiro de 1988, foi aprovado o novo regimento interno da Constituinte,
0 que criava oportunidades para que minorias propusessem alteragdes ao texto
constitucional. Em um primeiro momento, os constituintes poderiam propor emendas de
titulos, capitulos e dispositivos, coletiva ou individualmente - esse ultimo limitado a quatro
emendas -, sujeitas a aprovagao ou rejeicao pelo relator, que estava proibido de alterar o
sentido original das propostas??2. Em seguida, seria possivel propor destaques para a
votacdo de emendas em separado, caso houvesse apoio de no minimo 187 (33,5%)
constituintes. Todas as votagOes seriam por maioria absoluta, favorecendo a vontade
majoritaria do plenario.

O relator da Comissao de Sistematizagdo, Bernardo Cabral (PMDB), aumentou as
atribuicdes e a jurisdicao do TCU, mas diminuiu sua autonomia e ndo concedeu garantias

22 para garantir a proibicdo de alterar o sentido das emendas originais, seus primeiros signatarios deveriam
assina-las antes de submeté-las a votagao (Brasil, 1988b, Paragrafo 2, Art. 3).
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de independéncia a todos os ministros. O Tribunal passou a fiscalizar aposentadorias e
pensdes, licitagdes e quaisquer repasses da Unido aos niveis subnacionais (Quadro 4). A
autonomia dos controladores para definir prioridades foi restringida, dado que o Tribunal
deveria analisar compulsoriamente denuncias de cidaddos, além de ser obrigado a prestar
informacgdes de suas atividades ao Congresso. Um tergo dos ministros ndo contaria com
vitaliciedade e teria tempo de mandato limitado a seis anos, deixando a instituicdo ainda
suscetivel a pressées politicas.

Embora o relator aumentasse o nimero de ministros protegidos pela vitaliciedade,
tal mudanca ndo refletia o interesse majoritario dos constituintes, como sera apresentado
adiante. Além disso, ao determinar que todas as denuncias deveriam ser averiguadas
compulsoriamente, Bernardo Cabral (PMDB) comprometia a agenda do Tribunal,
diminuindo sua esfera de autonomia.

Quadro 4
Mudancas no anteprojeto da Comissao de Sistematizagao pelo relator

Classificacao Propostas

Apreciacao de aposentadorias e pensdes.
Fiscalizacdo /
Jurisdigdo Acompanhamento de licitagdes.

Fiscalizagdo sobre quaisquer repasses da Unido aos niveis subnacionais.

Sangao / ~ s
Jurisdico Impugnacao de licitagdes.
Autonomia Analise compulséria de denlncias provenientes de cidaddos.

Dos onze ministros, vitaliciedade para dois tercos e mandato de seis anos nao

A renovavei ra um tergo.
Independéncia enovaveis para um tergo

Divulgagao de atividades do Tribunal ao Congresso Nacional.

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Brasil (1987a).

Até essa etapa do Processo Constituinte, a preferéncia dos constituintes esteve em
consonancia com parte da literatura de judicial review, segundo a qual atores politicos
conferem independéncia e delegam atribuigdes aos controladores para limitar seus
adversarios no futuro (Chavez, 2004; Finkel, 2008; Ginsburg, 2003; Magaloni, 2008;
Ramseyer, 1994; Stephenson, 2003), principalmente quando os atores politicos tém
certeza quanto a composigao futura do 6rgdo (Knight, 2001). Em um momento de
incerteza eleitoral em meio a transicdo democratica e de desgaste da imagem do governo
autoritario, partidos provenientes da Arena preferiam fortalecer o poder de controle do
TCU, enquanto os opositores do regime militar, representados pela esquerda do PMDB,
preferiam impor limites ao 6rgdo de controle. No entanto, veremos a seguir que, mesmo
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o PMDB contando com maioria no Congresso, os constituintes ndo conseguiram evitar que
o Tribunal de Contas conquistasse a garantia institucional que lhe conferia maior
independéncia: a vitaliciedade.

O Plenario e a vontade da maioria

Contrariando o posicionamento dos relatores da segunda Comissao e da Comissao
de Sistematizacdo em favor de limitar o poder de controle do TCU sobre as instituicoes
representativas, as emendas aprovadas em plenario mudaram a diregdo que o desenho
institucional do 6rgao vinha tomando, aumentando sua autonomia e independéncia. Em
meio ao contexto de incerteza futura, préprio da transicdo democratica, o Tribunal de
Contas pressionou os constituintes ao anunciar publicamente a Operagdo Transparéncia, a
qual poderia impor custos politicos a integrantes dos maiores partidos que haviam
participado da gestdo de recursos publicos durante o mandato anterior. Poucas foram as
emendas referentes ao Tribunal de Contas encaminhadas a votagdo em Plenario. Apenas
o PMDB, PFL e PDS conseguiram os 187 apoios necessarios para propor emendas. Das
emendas propostas, muitas foram retiradas por seus préprios autores em meio as
negociagdes. O Quadro 5 sintetiza as emendas aprovadas, classificando-as segundo as
dimensdes do desenho institucional do Tribunal. Em direcdo oposta as decisGes tomadas
pelos relatores do PMDB nas comissdes anteriores, os novos dispositivos aprovados em
Plendrio asseguravam independéncia e autonomia institucional aos ministros do TCU.
Todos os ministros passaram a contar com vitaliciedade e sua escolha dependeria menos
do presidente da Republica. Caberia ao préprio 6rgdo avaliar a viabilidade de denuncias de
cidadaos, conferindo autonomia ao Tribunal quanto a definicdo de suas prioridades, e os
ministros ndo seriam obrigados a executar inspegdes e auditorias solicitadas pelo Ministério
Publico ao Tribunal de Contas. A Unica excecdo envolvia a necessidade de abstengdo do
Congresso para que o TCU pudesse anular contratos com irregularidades sem
consentimento dos atores politicos.
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Quadro 5
Mudancas no projeto de Constituicdao aprovadas pelo Plenario

Classificacao Propostas
Sanga_o! Anulacdo de contratos irregulares apenas em casos de abstencdao do Congresso
Jurisdicao /

- Nacional sobre o assunto.
Autonomia

Ministros escolhidos pelo presidente da Republica provenientes de lista triplice

L elaborada pelo Tribunal de Contas a partir de seu corpo técnico.
Independéncia

Vitaliciedade para todos os ministros.

Cabe ao TCU avaliar a viabilidade das denuncias realizadas por cidaddos.

Autonomia - e . - . ~ T .
Ministério Publico impedido de solicitar inspecoes e auditorias ao Tribunal de

Contas.

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Brasil (1987a).

A Unica emenda que contou com voto nominal foi vitaliciedade do cargo de ministro
e, por isso, a discussdo em torno desse dispositivo configura uma evidéncia valiosa
referente a forca da Operacdo Transparéncia sobre o comportamento dos constituintes.
Porém, ndo se deve perder de vista que os demais dispositivos de independéncia e
autonomia apresentados no Quadro 5 também foram aprovados depois da ameaca de
fiscalizagdo. Antes de as emendas serem votadas, os ministros do Tribunal de Contas, que
durante a primeira subcomissao se abstiveram de debater a questdo por ndo se tratar de
um assunto técnico, mas sim politico, passaram a defender publicamente sua
independéncia institucional, principalmente no que se refere a vitaliciedade. Segundo
entrevista do ministro Jorge Vargas, concedida ao jornal O Estado de S. Paulo:

Seria desejavel também, que os Constituintes, através de emenda supressiva,
restituissem a vitaliciedade ao TCU, mantida desde a sua criagdo em 1891,
como forma de preservacgdo de sua independéncia para julgar, como acontece
com todos os outros tribunais superiores (O Estado de S. Paulo, 7 jul. 1988).

Apés os resultados da Comissdo de Sistematizagdo, no dia 28 de julho de 1987, o
presidente do TCU, Fernando Gongalves, informou a imprensa que o Tribunal, a partir de
10 de agosto do mesmo ano - ainda durante os trabalhos constituintes -, iniciaria a
Operagdo Transparéncia, que pretendia fiscalizar repartigdes e empresas estatais quanto
a licitagOes, contratos, contratacdao de pessoal, além de didrias e passagens (Folha de S.
Paulo, 29 jul. 1988). Ainda segundo o ministro, a Operacdao Transparéncia teria sido
solicitada por José Sarney (PDS) (Folha de S. Paulo, 9 ago. 1988). A operagdo pode ser
interpretada como ameaca aos maiores partidos, visto que, naquele contexto de incerteza
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politica da transicdo democratica, poderia trazer custos politicos aos atores que
participaram da administragdo de recursos publicos na ultima gestdo.

Ap6s o anuncio da Operacdo Transparéncia, membros dos maiores partidos
passaram a apoiar a vitaliciedade dos ministros publicamente. Ao contrario das comissoes
anteriores, que ressaltaram a preocupacao dos constituintes em limitar o tempo de
mandato dos ministros para manter o Tribunal subordinado ao Congresso Nacional,
integrantes dos maiores partidos, inclusive forcas contrarias ao regime militar, passaram
a defender a aprovacdo de garantias de independéncia aos ministros. O discurso do
constituinte Jodo Agripino (PMDB) ilustra essa preocupagao:

E importante frisar, Sr. Presidente, Sr. Relator, que a fungdo do Juiz &,
através dos tempos, protegida pela vitaliciedade. Ndo se da vitaliciedade ao
funcionario, mas ao cargo. E importante fazer essa distingdo, porque ndo sera
o individuo que sera vitalicio no cargo, mas o seu cargo. Para que ele possa
desempenhar as suas fungles judicantes é que deve ser protegido pela
vitaliciedade (...). Tirar a vitaliciedade do Ministro do Tribunal de Contas da
Unido é fazer com que ele perca a garantia de estar sob pressdo, porque ele
tera apenas um mandato de seis anos e terd que voltar a vida publica e,
assim, estara sujeito a todo tipo de pressdo ainda mais que assumimos a
responsabilidade de indicar dois tercos desses Ministros (Brasil, 1988a, p.
167-168).

Victor Facione (PDS), vinculado a situacdo do regime militar, utilizou um
argumento semelhante:

(...) quer me parecer, a vitaliciedade, uma tradicdo de mais de cem anos na
vida do nosso Pais, € uma condicdo que tem sido assegurada a todos os
Membros de todas as Cortes, que tém a dificil missdo de julgar, quer no
Judiciario, quer nos Tribunais de Contas (...). A tranquilidade que os Ministros
devem ter para o julgamento e apreciacdo das contas esta ai no exame do dia
a dia de tudo quanto é tipo de pressdo que se nota, que se apercebe na vida
politica administrativa do Pais (Brasil, 1988a, p. 182).

Quando colocada em plenario, a emenda favoravel a vitaliciedade foi rejeitada pela
maioria dos votos e dividiu os constituintes. Os lideres dos maiores partidos - PMDB, PFL,
PDS e PDT - anunciaram publicamente sua orientacdo favoravel a vitaliciedade para as
suas respectivas bancadas, mas nao obtiveram sucesso. A Tabela 2 apresenta o resultado
da votagdo e a proporgao de votos em relagdo ao nimero de cadeiras de cada partido -
com excecdo da ultima coluna, que indica a proporcao de cada bancada em relagdo a todos
os constituintes. Apenas 36,7% votaram favoravelmente a vitaliciedade. Nos trés maiores
partidos, houve elevada taxa de auséncias, indicando o pequeno interesse dos constituintes
sobre a matéria. Entre os maiores partidos, o PDS apresentou maior taxa de apoio a
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vitaliciedade (55%). Por outro lado, mesmo sob a nova orientacdo dos lideres pela
aprovacao da vitaliciedade, cerca de um terco dos constituintes presentes do PMDB e do
PFL se posicionou contra a medida.

Tabela 2
Votacao sobre vitaliciedade do 1° turno em Plenario
Aprovacoes Rejeicoes Abstencoes Auséncias Total
Partidos| N % N % N % N % N %
PMDB 119 | 40,1 69 23,2 3 1,0 106 35,7 297 53,2
PFL 43 | 32,6 14 10,6 0 0,0 75 56,8 132 23,7
PDS 22 55,0 2 5,0 0 0,0 16 40,0 40 7,2
PDT 10 | 40,0 6 24,0 1 4,0 8 32,0 25 4,5
PTB 6 33,3 8 44,4 0 0,0 4 22,2 18 3,2
PT 0 0,0 16 100,0 0 0,0 0 0,0 16 2,9
PSDB 0 0,0 6 75,0 0 0,0 2 25,0 8 1,4
PDC 1 20,0 1 20,0 0 0,0 3 60,0 5 0,9
PL 3 60,0 1 20,0 0 0,0 1 20,0 5 0,9
PCB 0 0,0 3 100,0 0 0,0 0 0,0 3 0,5
PCdoB 0 0,0 3 100,0 0 0,0 0 0,0 3 0,5
PSB 0 0,0 3 100,0 0 0,0 0 0,0 3 0,5
PMB 0 0,0 0 0,0 0 0,0 2 100,0 2 0,4
PSC 1 100,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 1 0,2
Total 205 36,7 132 23,7 4 0,7 217 38,9 558 100,0

Fonte: Elaborada pelo autor com base na 3232 Sessao (Brasil, 1988a, p. 168-170).

Segundo o Regimento Interno, qualquer dispositivo constitucional ndo poderia ser
votado mais de uma vez. Entretanto, contrariando o regimento, dois dias apds a votacdo,
a matéria foi direcionada novamente para apreciacao em plenario, o que reforca a ideia de
que a Operagdo Transparéncia trazia elevados custos politicos as liderangas. Apenas
integrantes de pequenos partidos que nao participaram diretamente da gestdo de recursos
publicos - e que, portanto, estavam fora do alcance da Operacdo Transparéncia -
contestaram o descumprimento do regimento?3.

A Tabela 3 mostra o resultado da nova votacgao e a proporgao de votos em relagao
ao numero de cadeiras de cada partido - com excecdo da ultima coluna que indica a
proporcdo de cada bancada em relagdo a todos os constituintes. No total, 52% dos
constituintes votaram favoravelmente a vitaliciedade. O resultado foi revertido

23 Brasil (1988b, 3272 sessdo).
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principalmente com o apoio de membros do PMDB e PFL, que anteriormente haviam
rejeitado a matéria ou que estavam ausentes durante a votacdo.

Tabela 3
Votacdo sobre vitaliciedade do 2° turno em Plenario
Aprovacgao Rejeicao Abstencoes Auséncias Total
Partidos N % N % N % N % N %
PMDB 157 | 52,9 54 18,2 1 0,3 85 28,6 297 53,2
PFL 75 56,8 6 4,5 0 0,0 51 38,6 132 23,7
PDS 23 57,5 3 7,5 0 0,0 14 35,0 40 7,2
PDT 14 56,0 3 12,0 0 0,0 8 32,0 25 4,5
PTB 12 66,7 0 0,0 0 0,0 6 33,3 18 3,2
PT 0 0,0 15 93,8 0 0,0 1 6,3 16 2,9
PSDB 2 25,0 4 50,0 0 0,0 2 25,0 8 1,4
PDC 3 60,0 0 0,0 0 0,0 2 40,0 5 0,9
PL 4 80,0 0 0,0 0 0,0 1 20,0 5 0,9
PCB 0 0,0 3 100,0 0 0,0 0 0,0 3 0,5
PCdoB 0 0,0 3 100,0 0 0,0 0 0,0 3 0,5
PSB 0 0,0 3 100,0 0 0,0 0 0,0 3 0,5
PMB 0 0,0 0 0,0 0 0,0 2 100,0 2 0,4
PSC 0 0,0 1 100,0 0 0,0 0 0,0 1 0,2
Total 290 52,0 95 17,0 1 0,2 172 30,8 558 100,0

Fonte: Elaborada pelo autor com base na 3272 sessao (Brasil, 1988a, p. 430-432).

A Operagdo Transparéncia é a Unica evidéncia observavel entre, de um lado, a
adogdo de limites ao poder de controle conferido ao TCU pelas relatorias da segunda
Comissao e da Comissao de Sistematizacao e, de outro, as emendas para votagdo em
plenario que buscaram assegurar maior autonomia e independéncia ao 6rgdao. As ameacas
do Tribunal de Contas motivaram as liderancas dos maiores partidos a mobilizar suas
bancadas em favor dos interesses dos ministros, independentemente da preferéncia inicial
dos constituintes e de sua forga institucional, medida pelo nimero de cadeiras e pela
ocupacao de postos de relatoria. Nas fases iniciais do Processo Constituinte, os lideres da
maior bancada, o PMDB, buscaram restringir a independéncia e a autonomia do TCU,
subordinando-o ainda mais a soberania do Congresso Nacional, mas mudaram de
posicionamento apds o 6rgao de controle ameacga-los com a Operagdo Transparéncia.

Inclusive, a Operacao Transparéncia desapareceu dos principais jornais do pais
apés a aprovagao da vitaliciedade. Satisfeitos com um modelo que previa amplas
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prerrogativas, autonomia e independéncia institucional, a pretensdo de fiscalizar
amplamente os atores que participaram da gestdo anterior chegou ao fim. Embora as
bancadas permanecessem divididas, a ameacga conferida pela Operagdo Transparéncia foi
suficiente para mobilizar as liderangas dos maiores partidos e, assim, mudar o curso que
o desenho institucional do Tribunal estava tomando, introduzindo regras para proteger a
independéncia do érgdo.

Discussao

O presente artigo pretendeu explicar o que motiva atores politicos a conferir
independéncia e maior poder de controle a instituigdes de combate a corrupcdo, sob o risco
de serem controlados no futuro. O desenho institucional do Tribunal de Contas da Unido
aprovado na Constituinte de 1988 criou oportunidades de controle sobre as instituicoes
representativas, ndo apenas devido a ampla jurisdicdo e as vastas atribuicdes de controle
conferidas ao d6rgdo, como também em virtude das garantias de independéncia e da
autonomia institucional. Independentemente das preferéncias iniciais dos atores politicos
e da forga dos partidos, medida pelo nimero de cadeiras e pela ocupagcdo em postos de
relatoria, somente apds o TCU ameacar a sobrevivéncia politica dos constituintes com uma
ampla operagao de fiscalizagao, as liderangas dos maiores partidos mobilizaram suas
bancadas para conceder garantias de independéncia ao 6rgao de controle. Com isso, os
constituintes evitaram os custos de enfrentar fiscalizagdes em meio ao contexto de
incerteza futura, préprio da transicdo democratica, assumindo o risco de criar uma
instituicdo de controle capaz de comprometer futuramente a soberania das instituicdes
representativas sobre a gestdo de recursos.

Assim como a literatura sobre a adocgdo da judicial review previu, as preferéncias
das liderancas politicas nas primeiras fases do processo dependeram de expectativas
guanto a competicdo eleitoral e a composicdo do érgdo de controle. Partidos provenientes
da situagao do regime militar - a qual foi responsavel pela escolha de praticamente todos
0s ministros que compunham o TCU durante a Constituinte - pretenderam conferir maior
poder institucional aos controladores, enquanto liderancas provenientes da oposicao ao
governo autoritdrio mostraram preferéncia por preservar a soberania do Congresso
Nacional. Porém, mesmo os partidos vinculados ao regime militar ndo desconsideravam
que limites deveriam ser impostos ao TCU.

De qualquer forma, as evidéncias sugerem que o protagonismo do Tribunal de
Contas foi capaz de alterar as preferéncias dos lideres da oposicdo ao regime militar por
meio de ameacgas a sua sobrevivéncia politica. Tal diagndstico questiona se regras de
independéncia conferidas a instituicdes de combate a corrupgdo sdo o produto de disputas
democraticas, visto que os interesses corporativos de atores ndo eleitos se sobrepuseram
as preferéncias de representantes eleitos.
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A existéncia prévia de instituicdes de controle e seu ativismo sdo indispensaveis
para a compreensdo da evolucdo das instituicdes com garantias de independéncia (Hirschl,
2004). Decorridos os primeiros anos da nova democracia brasileira, instituicGes publicas
de auditoria financeira foram fortalecidas, assim como instituicdes do sistema de justica
(Arantes e Moreira, 2017; Arantes, 2002, 2011; Loureiro, Teixeira e Morais, 2009; Olivieri,
2010). Mesmo assim, integrantes dos tribunais de contas continuam reivindicando seus
interesses corporativos, e propostas de reforma institucional ndo cessam. Com a
justificativa de uniformizar o controle de contas no pais, membros dos tribunais de contas
subnacionais passaram a defender a criagdo do Conselho Nacional dos Tribunais de Contas,
que seria composto por um corpo diretivo incumbido de coordenar os érgdos de controle
financeiro. O Conselho Nacional seria encarregado desde a apreciacao da validade dos atos
administrativos praticados pelos tribunais de contas até a adocdo de providéncias para o
cumprimento de normas?*. Concorrentemente, surgiu até mesmo uma proposta para
submeter os tribunais de contas a supervisdo do Conselho Nacional de Justiga2®. Estariam
os controladores exclusivamente interessados em sanar problemas institucionais do
controle de contas? Ou estariam a espreita de uma nova oportunidade para concentrar
ainda mais poder institucional? Independentemente dos reais interesses dos atores, os
achados sugerem que contextos de instabilidade politica certamente ndo sdo os mais
aconselhaveis para tomar decisdes definitivas sobre o assunto.

Referéncias bibliograficas

ARANTES, R. B. Ministério Publico e politica no Brasil. Sdo Paulo: Idesp/Sumaré, Educ., 2002.

. The Federal Police and the Ministério Publico. In: POWER, T.; TAYLOR, M. (orgs.).
Corruption and democracy in Brazil. Notre Dame: University of Notre Dame Press, p. 184-217,
2011.

. “Rendicion de cuentas y pluralismo estatal en Brasil: Ministerio Publico y Policia
Federal”. Desacatos, vol. 49, p. 28-47, set.-dez. 2015.

ARANTES, R. B.; MOREIRA, T. “Expansdo de controles democraticos? O desenvolvimento de instituicdes
judiciais sob a dtica do pluralismo estatal”. In: 41° Encontro Anual da Anpocs, 2017.

ARRETCHE, M. “Federalismo e igualdade territorial: uma contradicdo em termos?”. Dados - Revista de
Ciéncias Sociais, vol. 53, n° 3, p. 587-620, 2010.

24 Ver, por exemplo, artigo de Dimas Ramalho, presidente do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo:
<http://www.atricon.org.br/artigos/um-conselho-nacional-para-os-tribunais-de-contas/>. Acessp em: 27
jun. 2018.

25 Proposta de Emenda a Constituicdo de nimero 329/2013 foi iniciada tanto por integrantes de partidos da
coalizdo quanto da oposigdo, como Francisco Praciano (PT/AM), Paulo Rubem Santiago (PDT/PE), Rosane
Ferreira (PV/PR), Izalci Ferreira (PSDB/DF), entre outros.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 26, n2 2, maio-agosto, 2020


http://www.atricon.org.br/artigos/um-conselho-nacional-para-os-tribunais-de-contas/

150

THIAGO DO NASCIMENTO FONSECA

BEACH, D.; PEDERSEN, R. B. Developing empirical tests of causal mechanisms. In: BEACH, D.;
PEDERSEN, R. B. (orgs.). Process-tracing methods: foundations and guidelines. Ann Arbor: The
University of Michigan Press, p. 95-119, 2013a.

BEAacH, D.; PEDERSEN, R. B. Turning observations into evidences. In: BEACH, D.; PEDERSEN, R. B.
(orgs.). Process-tracing methods: foundations and guidelines. Ann Arbor: The University of Michigan
Press, p. 95-119, 2013b.

BRASIL. Ministros do Tribunal de Contas da Unido: dados biograficos. 72 ed. Brasilia: TCU, Assessoria
de Cerimonial e Relagdes Institucionais, 2008.

. Atas da Assembleia Nacional Constituinte, Didrio da Assembleia Nacional Constituinte,
ano 1, 1987a. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/>. Acesso em: 27 jun. 2018.

. Resolugdo n° 2, Didrio da Assembleia Nacional Constituinte, vol. 33, p. 871-884, 1987b.
Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/>. Acesso em: 27 jun. 2018.

. Atas da Assembleia Nacional Constituinte, Didrio da Assembleia Nacional Constituinte,
ano 1, 1988a. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/>. Acesso em: 27 jun. 2018.

. Resolugdo n° 3, Didrio da Assembleia Nacional Constituinte, vol. 163, p. 6.277-6.278,
1988b. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/>. Acesso em: 27 jun. 2018.

CHAVEZ, R. B. The rule of law in nascent democracies: judicial politics in Argentina. Stanford
University Press, 2004.

ELSTER, J. “Forces and mechanisms in the constitution-making process”. Duke Law Review, vol. 45,
no 2, p. 364-96, 1995.

FILGUEIRAS, F. “Institutional development and public control: analyzing the Brazilian accountability
system”. Cuadernos de Gobierno y Administracién Publica, vol. 5, n® 1, p. 1-26, 2018.

FINKEL, J. S. Judicial reform as political insurance: Argentina, Peru, and Mexico. Notre Dame:
University of Notre Dame Press, 2008.

FOLHA DE S. PAULO. "Fiscalizagdo de estatais vai ser feita por sorteio", p. A 28, 29 jul. 1987.
. "TCU inicia 'blitz' para levantar os gastos das estatais", p. A 48, 9 ago. 1987.

FonsecA, T. N. “Nem indicacdo politica, nem cooperagdo: a importdncia da autonomia do TCU no
controle de recursos publicos federais transferidos aos municipios”. Dados, vol. 62, n°® 3, 2019.

GINSBURG, T. Judicial review in new democracies: constitutional courts in Asian cases. New York:
Cambridge University Press, 2003.

GINSBURG, T.; VERSTEEG, M. "Why do countries adopt constitutional review?". The Journal of Law,
Economics, & Organization, vol. 30, n°® 3, p. 587-622, 2014.

GOMES, S. “0 impacto das regras de organizagdo do processo legislativo no comportamento dos
parlamentares: um estudo de caso da Assembleia Nacional Constituinte (1987-1988)". Dados, vol.
49, n° 1, p. 193-224, 2006.

HIDALGO, F. D.; CANELLO, J.; LIMA-DE-OLIVEIRA, R. “Can politicians police themselves? Natural
experimental evidence from Brazil’s audit courts”. Comparative Political Studies, vol. 49, n°® 13, p.
1.739-1.773, 2016.

HIRSCHL, R. Towards juristocracy: the origins and consequences of the new constitutionalism.
Cambridge: Harvard University Press, 2004.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 26, n2 2, maio-agosto, 2020



151

ENTRE RISCOS E AMEACAS

KNIGHT, J. Institutionalizing constitutional interpretation. In: FEREJOHN, J.; RAKOVE, J; RILEY, J (orgs.).
Constitutional culture and democratic rule. New York: Cambridge University Press, 2001.

KOERNER, A.; FREITAS, L. “O Supremo na Constituinte e a Constituinte no Supremo”. Lua Nova, Sao
Paulo, vol. 88, p. 141-184, 2013.

LOUREIRO, M. R.; TEIXEIRA, M. A. C.; MORAES, T. C. "Democratizagdo e reforma do Estado: o
desenvolvimento institucional dos Tribunais de Contas no Brasil recente". Revista de Administracdo
Publica, vol. 43, n°. 4, p. 739-772, 2009.

LOUREIRO, M. R., et al. “Do controle interno ao controle social: a multipla atuagdo da CGU na
democracia brasileira”. Cadernos Gestéo Publica e Cidadania, vol. 17, n°® 60, p. 54-67, 2012.

MAGALONI, B. Enforcing the autocratic political order and the role of courts: the case of Mexico. In:
GINSBURG, T.; MOUSTAFA, T. (orgs.). Rule by law: the politics of courts in authoritarian regimes. New
York: Cambridge University Press, 2008.

MAHONEY, J.; GOERTZ, G. "A tale of two cultures: contrasting quantitative and qualitative research".
Political Analysis, vol. 14, n® 3, p. 227-249, 2006.

MELO, M.; FIGUEIREDO, C. M.; PEREIRA, C. “Political and institutional checks on corruption: explaining
the performance of Brazilian audit institutions”. Comparative Political Studies, vol. 42, n® 9, 2009.

OLvierl, C. A Iégica da politica do controle interno: o monitoramento das politicas publicas no
presidencialismo brasileiro. Sdo Paulo: Annablume, 2010.

O ESTADO DE S. PAuLO. "O novo papel do TCU", p. 2, 7 jul. 1988.

RAMSEYER, J. M. “The puzzling (in)dependence of courts: a comparative approach”. The Journal of
Legal Studies, vol. 23, n® 2, p. 721-747, 1994.

SANTISO, C. “Auditing for accountability: the political economy of government auditing and budget
oversight in emerging economies”. Tese de Doutorado. Johns Hopkins University, Maryland, 2007.

SCHLOSSER-BERSCH, K.; TAYLOR, M.; PRAGA, S. “State capacity, bureaucratic politicization, and
corruption in the Brazilian state”. Governance: An International Journal of Policy, Administration,
and Institutions, vol. 30, p. 105-124, 2017.

SHAPIRO, M. The success of judicial review and democracy. In: SHAPIRO, M.; STONE-SWEET, A. On law,
politics and judicialization. Oxford: Oxford University Press, 2002.

SPECK, B. W. Inovagédo e rotina no Tribunal de Contas da Unido. Sao Paulo: Konrad Adenauer
Stifung, 2000.

. Auditing institutions. In: POWER, T.; TAYLOR, M. (orgs.). Corruption and democracy in
Brazil: the struggle for accountability. Notre Dame: University of Notre Dame Press, p. 127-161,
2011.

STEPHENSON, M. C. ""When the devil turns...”: The political foundations of independent judicial
review". The Journal of Legal Studies, vol. 32, n°® 1, p. 59-89, 2003.

SWEET, A. S. Governing with judges: constitutional politics in Europe. Oxford: Oxford University
Press, 2000.

TAYLOR, M. M.; BURANELLI, V. “Ending up in pizza: accountability as a problem of institutional
arrangement in Brazil”. Latin American Politics and Society, vol. 49, n® 1, p. 59-87, 2007.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 26, n2 2, maio-agosto, 2020



152

THIAGO DO NASCIMENTO FONSECA

TEIXEIRA, M. A. C. “Tribunal de Contas da Unido - Trajetdria institucional e desafios contemporaneos.
Estado, instituicGes e democracia: Republica”. Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro —
Ipea, vol. 1, n®9, p. 415-441, 2010.

TEIXEIRA, M. A. C; ALVES, M. A. “Ethos organizacional e controle da corrupgdo: o TCU sob uma ética
organizacional”. Cadernos Adenauer, vol. 12, n® 3, p. 75-97, 2011.

VAN EVERA, S. Guide to methods for students of political science. Ithaca (NY): Cornell University
Press, 1997.

Abstract

Between risks and threats: independence and oversight power of the Brazilian Federal Audit Court in
the 1988 constituent assembly

Why would political actors take the risk of being controlled in the future by independent anti-
corruption institutions? The paper intends to explain what motivates politicians to give independence
and power to these institutions, even they are under the risk of being controlled in the future. With
the process tracing method, this paper gathers evidence regarding the institutional design of the
Brazilian Federal Audit Court that was approved during the Constituent Assembly in 1988. The result
shows that, regardless of the politicians’ preferences, anti-corruption institutions purchase greater
power through threats against the survival of political actors in contexts of future uncertainty. This
diagnosis questions whether the independent anti-corruption institutions actually are an output of
democratic competition, since these are not always a straight result from the majority preferences of
elected representatives.

Keywords: accountability institutions; horizontal accountability; independent institutions, judicial
review; corruption

Resumen

Entre riesgos y amenazas: independencia y poder de supervision del Tribunal Federal de Auditoria de
Brasil en la Asamblea Constituyente de 1988

éPor qué los actores politicos se arriesgan a ser controlados en el futuro por instituciones
anticorrupcién independientes? El articulo tiene como objetivo explicar qué motiva a los politicos a dar
a estas instituciones una mayor independencia y poder a riesgo de ser controlados en el futuro. A
través del método de rastreo del proceso, el articulo relne evidencia sobre la aprobacidn del disefio
institucional de la Corte Federal de Cuentas de Brasil en la Asamblea Constituyente de 1988. Los
resultados indican que, independientemente de las preferencias de los politicos, las instituciones
anticorrupcién obtienen mayor poder a través de amenazas a la supervivencia politica de los actores
en contextos de incertidumbre futura. El diagndstico cuestiona si las instituciones anticorrupcion
independientes son producto de disputas democraticas, ya que no siempre son el resultado directo de
la preferencia mayoritaria de los representantes elegidos.

Palabras clave: instituciones de accountability; accountability horizontal; instituciones independientes,
control constitucional; corrupcién

Résumé

Entre risques et menaces: indépendance et pouvoir de contréle de la Cour fédérale des comptes
brésilienne dans I'Assemblée constituante de 1988

Pourquoi les acteurs politiques risqueraient-ils a I'avenir d'étre contrdlés par des institutions anti-
corruption indépendantes? L'article vise a expliquer ce qui motive les politiciens a donner a ces
institutions plus d'indépendance et de pouvoir, au risque d'étre contrblées a l'avenir. Grace a la
méthode process tracing, |'article systématise les preuves concernant I'approbation de la conception
institutionnelle de la Cour fédérale des comptes dans le Processus Constitutif de 1988. Les résultats
indiquent que, quelles que soient les préférences des politiciens, les institutions anti-corruption
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acquierent plus de pouvoir grace a menaces a la survie politique des acteurs dans des contextes
d'incertitude future. Le diagnostic souléve des doutes quant a savoir si les institutions indépendantes
de lutte contre la corruption sont le produit de conflits démocratiques, car elles ne sont pas toujours
le résultat direct de la majoritaire des acteurs politiques.

Mots-clés: institutions de accountability; accountability horizontale; institutions indépendantes,
contréle constitutionnel; corruption
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