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Resumo. O presente paper pretende explicar o desenho institucional do
Tribunal de Contas da Uni&o acordado no processo constituinte de 1987-
88. Foi utilizado o método process tracing para inferir explicaces
através da identificacdo de mecanismos causais. As evidéncias dos
mecanismos consistem em resultados das votagOes, discursos e
estratégias observaveis empreendidas por atores constituintes e por

membros do proprio Tribunal de Contas.

Introducéo

Os mecanismos de accountability institucional no Brasil ainda resguardam
segredos. Sdo varias as instituicbes que de alguma forma exercem atividades de
responsabilizacdo e controle. No entanto, a diversidade de prerrogativas, particulares de
cada instituicdo, impossibilita estudos comparativos entre estas instituices, implicando
em analises com falta de validade externa para o sistema de accountability brasileiro.
Compreender tanto as mudancas referentes ao desenho institucional ao longo do tempo,
quanto seu desempenho, exige uma analise particular das principais instituicoes que

exercem accountability.

Sem sombra de duvidas, o Tribunal de Contas da Unido é uma destas
instituicbes. Ao TCU foi conferido um amplo leque de atribuicdes e um grau de
autonomia e independéncia consideraveis. De um lado, o Tribunal exerce controle sobre
0s agentes, publicos e privados, que gerenciam recursos publicos federais direta ou
indiretamente, nos trés niveis da Federacdo, responsabilizando-os em casos de uso
inapropriado do erério federal, inclusive fazendo uso de critérios subjetivos de
eficiéncia, eficacia e economicidade para o julgamento de contas. Em outras palavras, a
mesma instituicdo fiscaliza, julga e impGe sancGes administrativas. Por outro lado, o
TCU assessora 0 Congresso Nacional quando solicitado, e também inicia fiscalizacdes
por iniciativa propria, além de seus dirigentes (0s ministros) serem revestidos por

vitaliciedade.

Os tracos institucionais bésicos, a partir dos quais o Tribunal desempenharia
suas funcdes, se desenvolveram sobre o terreno fértil do processo constituinte de

1987/88. De um lado, os ministros do Tribunal agiram como grupo de interesse no



processo constituinte encaminhando suas propostas. Por outro, as discussdes dos
constituintes em torno do desenho institucional do Tribunal foram marcadas por
consensos e dissensos. O presente trabalho pretende explicar o desenho institucional do
Tribunal de Contas da Unido acordado no processo constituinte de 1987/88. Afinal, a
acdo dos ministros quanto grupo de interesse contou com algum peso causal sobre o
desenho institucional? Ou unicamente as disputas entre os constituintes explicam o
resultado? Testar estas explicagdes € uma contribuicdo importante para se compreender
do desenvolvimento do sistema de accountability brasileiro.

Na segunda secdo (préxima secdo) serdo apresentados alguns argumentos
presentes na literatura sobre grupos de interesse e sobre processo decisorio do processo
constituinte de 1988. Na terceira, serdo expostas as estratégias analiticas do estudo. Na
quarta, caracteristicas dos integrantes do Tribunal de Contas e suas relagdes com atores
politicos das instituiches representativas serdo descritas. Na quinta, serd analisada a
dindmica das fases do processo constituinte no que se refere ao controle externo de
contas, e serdo expostas as evidéncias dos mecanismos da explicacdo. Por ultimo, o

argumento central serd organizado e exposto.

Hipoteses oriundas da literatura sobre grupos de interesse e processo
decisorio

A literatura sobre grupos de interesse e do processo decisorio do processo
constituinte de 1988 séo uteis para identificar potenciais variaveis explicativas a serem
testadas posteriormente. Mais especificamente, a atencdo desta secdo esta voltada para
0s estudos que buscam analisar como o0s grupos de interesse tentam influenciar as
instituices representativas com o objetivo de alcancar seus interesses, de um lado, e
para trabalhos que analisam a dindmica dos atores politicos no processo constituinte sob
as regras regimentais, de outro. Os estudos sobre grupos de interesse revisados nesta
secdo ndo representam a vasta literatura sobre grupos de interesse, e ndo € a intencdo do
presente trabalho reuni-los. Mas ajudam a identificar as principais explicacfes a serem

testadas.

Basicamente sdo trés as abordagens da literatura sobre grupos de interesse que
trazem ferramentas apropriadas para analisar a acdo do Tribunal de Contas. A primeira

delas € o pluralismo. Bem representado por Dahl (1961), o pluralismo trouxe para o



debate politico a importancia dos recursos disponiveis e as estratégias empreendidas
pelos grupos. Segundo esta vertente, dada a disposicdo desigual e dispersa de recursos
nenhum grupo concentraria poder suficiente para sobrepor-se a outros. A coalizdo que
conseguisse mobilizar mais recursos ganharia a disputa politica. Mas com o fito de
manter sua utilidade analitica, o conceito de “recursos” estara limitado aos elementos
inerentes e a disposicdo dos ministros, como recursos econémicos, grau de

institucionalizaco, especialistas disponiveis, experiéncia politica®.

O segundo conjunto de estudos — que ndo fazem parte de uma linha tedrica
especificamente, mas que articulam outro elemento importante — investigou o tipo de
relacdo estabelecida entre os grupos de interesse e os agentes do poder publico
(CARDOSO, 1975; HAMM, 1993; MARQUES, 2003). Hamm (1993) analisou os
padrdes de influéncia em um continuo formado por comités legislativos, Executivo e
grupos de interesse, conhecido como “tridngulos de ferro”. Por meio da analise de redes
sociais, Marques (2003) investigou os vinculos estabelecidos entre politicos, burocratas
e empreendedores, e argumentou que estas relagdes sofrem alteracbes devido a
alternancia de poder gerada por resultados eleitorais, responsaveis também por deslocar

0 viés ideoldgico dos postos dirigentes.

A Ultima vertente, ligada ao neoinstitucionalismo, buscou demonstrar como as
regras institucionais exercem influéncia sobre as estratégias dos grupos e os resultados
do jogo politico. Immergut (1993) ilustrou como as regras institucionais estruturam o
processo decisorio, uma vez que definem os pontos de decisdo e de veto e, por isso,
tornam alguns resultados mais provaveis que outros, dependendo da composicao de
forcas resultante dos resultados eleitorais. Outros autores argumentam que as
instituicbes também sdo responsaveis por configurar e alterar incentivos e recursos
disponiveis aos grupos, assim como por mudar suas preferéncias (PIERSON, 2006;
HACKER e PIERSON, 2002). Ripley (1995) ilustrou como os grupos de interesse

podem agir sobre os diferentes ciclos do processo de formulagéo de politicas publicas.

! Este refinamento operacional é necessario porque a definicdo de recursos e estratégias pode ser
metodologicamente problemética. Para Dahl (1961), por exemplo, recursos seria qualquer coisa que
pudesse alterar as a¢les de outro ator. Se adotdssemos fielmente esta definicdo seriamos induzidos a
agregar sob o mesmo rétulo de “recursos” elementos externos aos grupos, como o desenho institucional
do Estado, crises econdmicas e mudangas bruscas na opini&o publica. E necessério delimitar o conceito
para operacionaliza-lo de modo a evitar sobreposi¢des com outros elementos institucionais e
contingentes.



Inicialmente a organizagdo dos trabalhos constituintes foi descentralizada em
subcomissbes e comissdes tematicas, 0 que supostamente contribuiu para a influéncia
de grupos de interesse ao longo do processo. Com a mudanga do regimento interno, os
trabalhos ficaram sujeitos a modificagdes por maiorias em plenario (GOMES, 2006).
Contrariando a literatura que identificava falta de coeséo entre os partidos (Mainwaring
e Pérez-Lifian, 1997; Samuels, 1996), Medeiros (2013) defendeu que as liderancas
partidarias foram importantes para formar maiorias, e que a negociacdo entre esquerda e

direita seria necessaria para atingir consensos.

Metodologia

O estudo contou com metodologia qualitativa, mais especificamente o process
tracing. O process tracing pretende fornecer explicacbes para um Unico resultado a
partir identificacdo de mecanismos (Beach e Pedersen, 2013). Segundo o modelo, se
resultado Y (variavel independente) estiver presente, seu mecanismo também estard, e
sera possivel identificar a relagdo causal entre o resultado e condi¢do explicativa X
(variavel dependente). N&o sera possivel estimar a intensidade do efeito de uma
determinada condicdo, mas sera possivel inferir se o resultado ou uma parte especifica

do resultado € o resultado de uma variavel X especifica.

A presenca de mecanismos é identificada por meio de evidéncias empiricas.
Quanto mais forte e convincente a evidéncia, maior a certeza da explicacdo®. No
entanto, ndo é possivel fornecer um estimador que mensure o grau de certeza da
explicacdo. Dados quantitativos foram usados apenas como evidéncias que sustentam as
explicacdes para o desenho institucional do Tribunal, ou seja, modelos probabilisticos

nao foram utilizados.

Ha um motivo para ndo utilizar modelos probabilisticos. As emendas
encaminhadas aos projetos nas comissdes, embora variem, possuem intensidades muito
diferentes. Uma emenda hipotética A pode ser mais intensa que outra emenda B, e
atribuir as emendas a mesma intensidade seria tdo arbitrario, quanto conferir diferentes

pesos. Portanto, as unidades de observacdo ndo sdo comparaveis. Poucas emendas que

2 A certeza da relacdo causal do process tracing é diferente do conceito de certeza dos modelos
probabilisticos, como o OLS. No OLS a certeza estd vinculada a medidas de dispersdo, e existe um
estimador para medir a dispers&o.



reforcam a autonomia do Tribunal, por exemplo, podem ser mais intensas que muitas

medidas que imponham limites.

Embora estudos legislativos confiram 0 mesmo peso a emendas, geralmente seu
interesse € avaliar o quanto uma ou mais variaveis de interesse explicam o resultado, ou
seja, a inferéncia da explicacdo parte da variavel independente. Na tradi¢do qualitativa,
ao contrario, a construcdo do argumento parte do resultado (Mahoney e Goertz, 2006).
Para explicar o desenho institucional do TCU, estimar o quanto variaveis independentes
estdo associadas com o numero de emendas em uma éarea especifica (fiscalizacdo,
julgamento, sanc¢do, etc.) é insuficiente e pode ser enganoso, porque a diferenca de
intensidade entre dispositivos pode resultar em uma falsa descricdo do resultado. Como
afirmado anteriormente, uma maior quantidade de dispositivos que diminuam a
autonomia do TCU em relacdo a mecanismos que lhe aumente, ndo necessariamente
implica em menor autonomia, uma vez que poucos dispositivos podem ter intensidade

maior.

Os resultados do trabalho foram o resultado de quatro principais investigacoes.
Em primeiro lugar, as relagcdes partidarias e as estratégias adotadas pelos ministros do
TCU foram analisadas. Em segundo, as regras dos regimentos internos também foram
revisadas. Terceiro, foram estudados os debates constituintes que envolveram
diretamente a elaboracdo do desenho institucional do TCU, a fim de observar as
propostas e os conflitos entre atores politicos. Quarto, 0s anteprojetos e projetos de
todas as fases do processo foram comparados um a um para observar as alteracfes que
ocorreram a cada etapa, bem como as votagdes das emendas aprovadas. Por ultimo,

jornais da época que com reportagens sobre o tema foram pesquisados.

A partir da analise das propostas inseridas nos projetos, trés dimensdes foram
classificadas para compreender por qual trajetoria o desenho institucional do Tribunal
percorreu. O primeiro se refere ao escopo de atribui¢cbes do Tribunal, que pode variar
conforme lhe era conferido mais atividades para desempenhar. A segunda, a autonomia,
seria a possibilidade de exercer uma atividade por livre iniciativa. A (ltima, a
independéncia, seria a possibilidade de ndo sofrer a interferéncia de terceiros durante a
execucdo de trabalhos no seu cotidiano. Quando uma atividade estd em andamento, por
exemplo, e terceiros interferem na sua execucdo por forga, ameaga ou recompensa,

pode-se dizer que ndo ha independéncia.



Cada emenda pode se relacionar com mais de uma dimensdo. No caso de haver
possibilidade de iniciar atividades por livre iniciativa, por exemplo, uma emenda
hipotética A que aumente o escopo de atribuicBes do Tribunal, também aumenta sua
autonomia, pois podera opinar por priorizar uma atividade a outra. No entanto, se
apenas Ihe for permitido cumprir atividades solicitadas pelo Congresso, aumentar o
escopo de atribuicdes ndo implicard em maior autonomia. Se em um segundo caso
hipotético, se 0s ministros ndo tiverem independéncia institucional e sofrerem pressfes
durante o cumprimento de suas fungdes, provavelmente optardo por cumprir
prerrogativas que ndo entrem em conflito com outros atores politicos, o que diminuiria

sua autonomia.

Os ocupantes do cargo de ministro do TCU durante a Constituinte

Ao longo de todo o processo constituinte, nove ministros compunham o Tribunal
de Contas da Unido. Antes de ocuparem o cargo de ministros, a maioria deles possuia
vinculos proximos a situagdo governista do Regime Militar. Cinco deles, inclusive o
presidente do TCU na ocasido, foram deputados federais pela ARENA, e ocuparam
importantes cargos no Congresso ou no partido®. Dois deles estavam inseridos em
carreiras burocraticas em instituicdes sujeitas as intervencGes do governo, mais
especificadamente, o Banco do Brasil e o proprio TCU*. A Gnica excecio foi o ministro
Thales de Albuguerque Ramalho, ex-deputado federal pelo MDB (TCU, 2008).

Todos 0s ministros do Tribunal de Contas ja contavam com experiéncia politica
quanto o funcionamento e a disputas internas as instituicdes representativas. E, com
excecdo de um ministro, todos possuiam, no passado ou nagquele momento, algum
vinculo com os constituintes do PFL ou do PDS (antiga ARENA). Por isso, e
considerando a divulgacdo pablica das regras regimentais do processo constituinte antes
do inicio dos trabalhos, seria razoavel supor que naquele momento 0s ministros teriam o

minimo de informacéo e experiéncia necessario para adotar estratégias racionais.

Como veremos a seguir, as propostas dos ministros do TCU estavam de comum

acordo com os demais tribunais de contas subnacionais. Mas apesar de se proferirem

® Os cinco ministros antigos filiados sio Fernando Gongalves (Presidente do TCU durante a constituinte),
Luciano Brandao Alves de Souza, Alberto Hoffmann, Adhemar Paladini Ghisi e Jorge Vargas.

* Ewald Sizenando Pinheiro antes tomar posse de ministro no Tribunal, fez sua carreira burocratica na
prépria instituicdo, que durante o Regime Militar estava sujeita a intervengdes do Governo Federal. Mério
Pacini,, por sua vez, ocupou altos cargos no Banco do Brasil entes da nomeagdo como ministro.



como um unico grupo na Assembleia Constituinte, as discussdes e as preocupagdes dos
constituintes envolveram mais o controle externo na esfera federal do que nos demais
niveis de governo. Em decorréncia, os ministros do TCU aproveitaram a ocasido para

dar maior atencdo as suas preocupacdes particulares.

As fases do Processo Constituinte e as disputas em torno do Tribunal de

Contas

Foram trés as fases de elaboracdo dos trabalhos durante o processo constituinte.
Sob as regras do primeiro regimento interno, tanto nas subcomissdes quanto nas
comissOes tematicas, 0 ocupante do posto de relator seria 0 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 blocos®. Com a
alteracdo do regimento interno, o poder do relator na Comissédo de Sistematizagéo
diminuiu. Em um primeiro momento o relator da Comiss@o de Sistematizacdo, poderia
rejeitar ou aprovar emendas propostas pelos constituintes, mas sem alterar o sentido
original de seu contetdo. Em seguida, constituintes poderiam propor destaques para a
votacdo de emendas separadamente — desde que apoiados por no minimo 187
constituintes —, sujeitas a aprovacdo por maioria absoluta de votos em plenario, o que, a

principio, conferia poder as maiorias®.

Antes de comecarem os trabalhos, a composicdo dos postos dirigentes de todas
as comissoes ja estava determinada pelo que ficou conhecido como o “grande acordo”
(MEDEIROS, 2013). Portanto, os atores politicos e muitos dos grupos de interesse que
atuaram no processo provavelmente estavam conscientes das dificuldades de conciliar
apoios durante todo o processo constituinte. No caso dos Tribunais de Contas, a
Subcomissdo foi dirigida por forcas politicas de direita ligadas ao antigo Regime
Militar. A Segunda Comissdo Tematica e a Comissdo de Sistematizacdo, ao contrario,

foram dirigidas por forcas de esquerda.

A seguir serdo analisadas as fases do processo constituinte em torno das disputas

empreendidas sobre 0 modelo de controle externo.

° BRASIL, (1987b).
°® BRASIL, (1988b).



Estratégias adotadas na Subcomisséo

A Subcomissdo do Orgcamento e Fiscalizagdo Financeira foi presidida por Joédo
Alves (PFL) e com a atuacdo do Relator José Luiz maia (PDS), partidos sucessores da
ARENA. Segundo o regimento interno, naquela ocasido o relator elaboraria um
anteprojeto, a partir do qual emendas seriam propostas individualmente por
parlamentares a serem posteriormente aceitas ou rejeitadas pelo Relator. Ambos o novo
anteprojeto e as emendas rejeitadas seriam votados separadamente em bloco. Se néo

aprovado o anteprojeto, a proxima comissdo decidiria sobre o assunto.

Dada a experiéncia politica dos ministros do TCU, é plausivel supor que
estavam conscientes das regras regimentais e do acordo referente a ocupacgdo dos postos
dirigentes nas comissdes. Sob praticamente as mesmas regras regimentais, o
constituinte José Serra ocuparia o cargo privilegiado de relator na Comisséo do Sistema
Tributario, Orcamento e Financas (proxima etapa). Embora houvesse a possibilidade do
anteprojeto da subcomissdo ser drasticamente alterado na proxima Comisséo, 0S
ministros do Tribunal de Contas apresentaram inicialmente suas propostas logo na

primeira etapa.

Durante os debates na Subcomissdo, a pedido do constituinte Messias Gois
(PFL), antigo Secretario-Geral do Tribunal de Contas de Sergipe, 0 ministro presidente
Fernando Gongalves e o ministro Alberto Hoffman do TCU se pronunciaram aos
constituintes sobre a fiscalizacdo financeira exercida pelos Tribunais de Contas. Os
ministros do TCU se apresentaram como representantes de todos os “Tribunais de
Contas”, federal e subnacionais, e exibiram aos constituintes suas propostas. Em geral,
0s ministros apresentaram um discurso conciliador e propostas que aparentemente ndo
colidiam com o interesse da maioria dos constituintes. Segundo 0s ministros, o
Congresso deveria retomar o controle e o poder decisério, suprimidos durante o Regime
Militar’. O Tribunal de Contas, sobretudo, deveria estar integrado ao Congresso
Nacional, conferindo-lhe embasamento técnico que Ilhe faltava. Argumentaram,
inclusive, que ndo tinham a intencdo de opinar sobre questdes politicas, concentrando
sua atencdo sobre o diagndstico dos problemas atuais do sistema de fiscalizacdo
financeira e solucdes possiveis de serem empreendidas. O principio sustentado era o da

eficiéncia. Segundo Fernando Gongalves, presidente do TCU:

" Néo apenas nas discussdes sobre o sistema de fiscalizacao financeira, mas em quase todos os debates da
Assembleia Nacional Constituinte, o tema da soberania do Congresso era evidente.



“Precisamos, efetivamente, de uma integracdo do trabalho eficiente
do Tribunal de Contas com o trabalho eficiente do Congresso
Nacional... O Tribunal estd umbilicalmente ligado ao Poder
Legislativo, para oferecer a sua colaboragdo. Fizemos um julgamento
técnico, V. Ex. fazem um julgamento puablico, 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 Constituinte estd em marcha, para a
gloria e o conceito cada vez maior do Pais, no concerto das Nagoes” .

(BRASIL, 1987, 32 Reunido, p. 140).

Contudo, as propostas enderecadas aos constituintes ndo acompanharam por
completo o discurso dos ministros. De um lado, as propostas e questdes levantadas
pelos ministros do TCU, embora estivessem vinculadas aos tribunais subnacionais,
estavam mais ligadas a problemas institucionais do plano federal®. De outro, embora
reconhecessem o status superior do Congresso Nacional, as propostas estavam ligadas a
pretensdo de obter mais atribui¢cfes e maior autonomia. O resumo das propostas — que
ndo danifica o sentido integral da exposicdo do ministro Alberto Hoffmann — s&o
apresentadas no quadro 1. O quadro classifica as propostas segundo o tipo de atribuicéo,
autonomia e independéncia. Uma mesma proposta pode se relacionar com mais de uma

dimenséo, dependendo das emendas que acompanharem o projeto.

Os ministros tentavam persuadir os constituintes pelo principio da eficiéncia.
Citavam os problemas de eficiéncia do sistema de controle financeiro, e em seguida
opinavam sobre as solucdes pertinentes, que nada mais eram do que suas proprias
propostas. A autonomia do Tribunal perante o Congresso estaria limitada em trés
pontos. Primeiro, em prestar informacBes e esclarecimento sobre suas atividades.
Segundo, suas atividades seriam reguladas Lei ordinaria a ser futuramente definida. E
terceiro, o Tribunal estaria impedido de julgar as contas do Executivo — prerrogativa a

ser atribuida ao Congresso.

® Inclusive, durante a sétima reunido da subcomissdo, o Ministro Alberto Hoffmann admite que o
consenso com os demais Tribunais ndo é total, ao afirmar que havia o desejo vincular o Tribunal de
Contas a um capitulo dentro do Titulo do Poder Judiciério, e também a pretenséo de adquirir um capitulo
préprio na Constituicdo. No entanto, acabaram manifestando o desejo de parte dos tribunais de vincular,
na Carta Constitucional, ao Congresso.
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Quadro 1 - Propostas dos ministros do TCU a Subcomissdo do Orgcamento e Fiscalizagao

Financeira

Autonomia /
Fiscalizacdo /
Julgamento /

Controle externo do Congresso exercido com o auxilio do Tribunal de Contas.

Tribunal de Contas com jurisdicdo em todo o Pais.

Controle do Congresso sobre a administragdo publica direta e indireta (com o auxilio do

Sancoes Tribunal de Contas).
Parecer do Tribunal de Contas sobre as contas do Governo da Unido, a serem julgadas
pelo Congresso.
Apreciacdo das Contas do Governo da Unido pelo Tribunal.
Fiscalizacdo | |nspeces e auditorias nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciério.
Fiscalizacdo das entidades supranacionais de cujo capital social o Poder Publico
Participe.
Julgamento, pelo Tribunal de Contas, dos atos e das contas da administracdo, direta e
indireta, responsavel por dinheiros bens e valores pablicos.
Julgamento : -
Julgamento, para fins de registro, dos atos de nomeacao para cargos, e de concessdes
iniciais de aposentadoria, reformas e pensdes.
Aplicacdo de sanc¢des previstas em Lei.
Sangao Em caso de ilegalidade, definigio de prazo para corregdes, e sustacio da execugdo do
ato, caso ndo o Tribunal ndo seja atendido.
Prestacdo de informaces sobre fiscalizacdo, auditorias e inspe¢des pelo Tribunal ao
Congresso Nacional.
Informac6es prestadas pelo Tribunal ao Congresso referentes a decis6es sobre legalidade
de despesas e irregularidade de contas.

Autonomia Definigdo de normas para o exercicio do controle externo a serem fixadas pelo préprio

Tribunal.

Organizacdo interna por iniciativa propria (escolha de Presidente, composi¢o de cargos,
regimento interno, liberdade administrativa).

Subdivisdes institucionais internas a serem definidas em Lei.

Fonte: BRASIL, 1987, 7% Reunido, da Subcomissdo do Orcamento e Fiscalizacdo Financeira da
Assembleia Nacional Constituinte, p. 127-128.

Vale ressaltar também que, como argumentou Miranda (2009), os ministros se

omitiram a qualquer definicdo de como deveria ser feita a selecdo dos ministros, com o

argumento de que ndo estavam interessados em opinar sobre matérias de carater

politico, que eram de competéncia legitima dos constituintes. Segundo o ministro

Alberto Hoffmann:

“A definicao da forma de organizagcdo do Tribunal, bem como do

processo de nomeacdo e das prerrogativas de seus ministros,
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constituem matéria de natureza politica, cabendo a soberania da

Assembleia Nacional Constituinte sobre elas decidir”°.

Seria dificil aceitar que o Tribunal de Contas ndo teria interesse sobre 0 modo de
selecdo dos ministros. Por isso, ndo ha evidéncias empiricas suficientes para inferir seus
reais interesses. Os pontos defendidos pelos ministros serdo tratados apenas sob o rétulo

de “propostas”.

O constituinte Messias Gois (PDS) se destacou durante os debates sobre o
sistema de fiscalizagdo na subcomissdo. Como mencionado anteriormente, Messias
Gois tinha ocupado o cargo de Secretéario-Geral do Tribunal de Contas de Sergipe, além
de ter feito parte da antiga ARENA, assim como os membros de seu partido e 0s
ministros do TCU presentes. Além de convidar os ministros, nenhuma das propostas
defendidas por Messias GQis estava em desacordo com as propostas do TCU. Durante
0s debates, inclusive, declarava frequentemente seu apoio aos ministros do Tribunal, e
defendia o fortalecimento dos Tribunais de Contas como a melhor solugéo para sanar 0s
problemas do sistema de controle financeiro™. Segundo Géis:

“A condi¢cdo humana diz da fragueza... 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 paixao politica,
mesmo que seus membros, como ocorre no Brasil — e é bom que
ocorra — tenham vindo, a maioria, da classe politica, porque sabem
avaliar o momento...” . (BRASIL, 62 Reunido, p. 130).

Ao contrario dos ministros do TCU, Messias Gois ndo se eximiu de declarar sua
preferéncia a0 modo de selecdo dos ministros. Contrario a sele¢cdo por concurso, 0
Executivo deveria escolher os ministros, estes sujeitos a aprovacdo do Congresso.
Alguns constituintes dos partidos PFL e PDS declararam seu apoio aos ministros do
Tribunal e ao constituinte Messias Gois, inclusive o relator José Luiz Maia, também

membro do PDS*2.

° BRASIL, 1987, 72 Reunido da Subcomissdo do Orcamento e Fiscalizagdo Financeira, p. 128.

19 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.

' BRASIL, 1987, 62 Reuni&o da Subcomissdo do Orgamento e Fiscalizagdo Financeira, p. 130.

12 Os constituintes que declararam discursaram na Subcomisséo apoiando ou elogiando a dedicago os
ministros do TCU e o constituinte Messias Gdis sdo: o presidente da subcomissao Jodo Alves (PFL), José
Luiz Maia (PDS), Furtado Leite (PFL).
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N&o s6 nos debates realizados na Subcomissao, mas também em todo o processo
constituinte, quase todos os constituintes concordavam com o fortalecimento da
fiscalizacdo financeira a ser empreendida pelo Tribunal de Contas'®. No caso da
subcomisséo, 0s constituintes concordavam com a necessidade de fortalecer o Tribunal
para sanar os problemas de fiscalizacdo externa. Todos também concordavam que 0
Tribunal deveria estar subordinado a soberania do Congresso. Eles apenas se dividiam
quanto aos limites que deveriam ser impostos ao Tribunal. De um lado, quanto mais
poder conferiam ao Tribunal, mais longe estaria a soberania do Congresso perante este
6rgdo. Por outro, a intervencdo excessiva do Congresso poderia produzir um desenho
ineficiente. O Tribunal de Contas contava com um recurso importante: possuia
experiéncia e conhecimento técnico quase que exclusivo da fiscalizacdo financeira.
Como se tornara mais evidente nas proximas secoes, daqueles que discursaram sobre a
matéria, 0s constituintes dos maiores partidos apresentavam publicamente sua
preferéncia por fortalecer o TCU por ajustes institucionais, do que por substitui-lo por

outro modelo de controle externo.

De inicio, o anteprojeto do relator, José Luiz Maia (PDS), estava de acordo com
quase todos os pontos levantados pelos ministros do Tribunal de Contas e por Messias
Gois. A Uunica proposta rejeitada pelo anteprojeto foi o registro e julgamento das
nomeacgOes para cargos publicos e concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes.
No entanto, o relator decidiu acrescentar medidas que fortaleciam as atividades do
Tribunal, mas com alguns limites. Em casos de irregularidade, o Tribunal poderia impor
multa proporcional ao dano causado pelo patriménio, inabilitacdo para o exercicio da
funcdo publica de cinco a quinze anos, e débitos com eficacia de sentenca e titulo
executivo. O controle interno de cada poder também deveria assegurar a eficacia do
controle externo, comunicando irregularidades ao TCU, sob pena de responsabilidade
solidaria em caso de omissdo. Para impor mais limites, em caso de contrato sustado a
parte prejudicada poderia solicitar recurso ao Congresso — mas sem efeito suspensivo —,
e previa-se a elaboracao posterior de Lei regulatoria, por iniciativa prépria do Tribunal
ou por qualquer casa do Legislativo. Outro ponto importante inserido no anteprojeto era

a nomeacao dos ministros pelo Presidente da Republica, e a aprovacdo da vitaliciedade

3 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 Tributério, Or¢amento e
Financas (BRASIL, 9.2 Reunido da Subcomissdo do Or¢amento e Fiscalizagdo Financeira, p. 200), € o
constituinte Jodo Natal (PMDB) propds posteriormente em Plendrio a substituicdo do Tribunal de Contas,
por uma Auditoria Geral do Congresso.
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e de outras garantias. Como inovagdo, o Congresso exerceria fiscalizacdo com base em
aspectos de eficacia, eficiéncia, economicidade e legitimidade pelo Congresso. Todas as

normas se aplicariam aos tribunais subnacionais.

Apos a elaboragdo do anteprojeto do relator, constituintes dos maiores partidos
entraram em desacordo, interpartidaria e internamente, sobre a indicagcdo dos ministros
pelo Executivo sujeita a aprovacdo do Congresso (dimensdo de independéncia).
Adhemar de Barros Filho (PMDB) criticou a proposta, ao afirmar que os candidatos
deveriam ser escolhidos por voto majoritéario do Legislativo, a fim de que se preservasse
0 desempenho das investigacdes do Tribunal sobre o Executivo. Jossé Freire (PFL), por
sua vez, para evitar interferéncia do Executivo e preservar a o carater de auxiliar do
Congresso, defendeu a independéncia do tribunal pela sele¢do por concurso publico. Ja
Messias Gois (PFL) argumentava que o concurso publico poderia alocar pessoas ndo
capacitadas na funcéo. Para garantir a presenca de ministros capacitados, Gois propunha
a escolha pelo Executivo, mas com a aprovacao do congresso para evitar a interferéncia
do Executivo'. José Luiz Maia (PDS) tinha receio em deixar para definir em Lei
complementar a normatizacdo de exercicio do controle do Congresso devido as

incertezas de como seria o seu contetido™®.

O anteprojeto da subcomissdo foi votado em bloco e aprovado. Ambos 0s
conjuntos de emendas aprovadas e rejeitadas pelo relator foram aprovadas
respectivamente por 57,1% e 52,6% dos constituintes contra 42,9% e 47,4% de
auséncias. Exceto um constituinte do PDC, os votos de aprovacdo do anteprojeto
partiram de constituintes do proprio PDS. O grande nimero de auséncias pode ser uma
evidéncia de que as regras do jogo estariam influenciando as estratégias dos
constituintes, ja& que havia a possibilidade de o projeto sofrer fortes alteracbes na
proxima comissao. Afinal, porque se empenhar em aprovar um projeto que poderia ser

facilmente alterado na préxima etapa?

Nova composi¢ao de forcas na Comissdo Tematica

Segundo as regras regimentais, o tramite dos trabalhos nas comissdes tematicas

seria semelhante ao das subcomissdes. A partir do anteprojeto produzido na

* BRASIL, 1987, 112 Reunido da Subcomissdo do Orcamento e Fiscalizagdo Financeira.
!> BRASIL, 1987, 72 Reunido da Subcomissdo do Orcamento e Fiscalizagdo Financeira.
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subcomissao, o relator da Comisséao seria responsavel por organizar os novos pedidos de
emendamento, aprovando-0s ou rejeitando-o0s, e em seguida submeteria a nova versdo a
votagdo por maioria absoluta em bloco. A Comissdo do Sistema Tributéario, Orcamento
e Finangas foi presidida por Francisco Dornelles (PFL) e, ao contrario da subcomissao
anterior, contou com um relator considerado de esquerda, o constituinte José Serra
(PMDB).

Durante as reunifes formais da Comisséo, os debates a respeito dos Tribunais de
Contas foram extremamente escassos. Outros assuntos de ordem financeira foram
privilegiados nas discussdes. Os meios formais onde se discutiam o papel dos Tribunais
de Contas com maior atencdo eram as justificativas anexadas as propostas das emendas,

e os pareceres do relator justificando a rejeicdo ou aprovacao da emenda.

Foram inimeras as emendas propostas por constituintes. Com excecdo de uma
proposta, todos reconheciam que o exercicio do controle externo deveria ser realizado
pelo Tribunal de Contas. O contetdo 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
PMDB, considerados de esquerda'’. Mas fica claro o papel crucial do relator que, no

primeiro momento, poderia selecionar o que fosse mais oportuno.

Quanto ao escopo de atribuicbes, de um lado, as mudancas fortaleciam o
Tribunal, mas por outro, o enfraqueciam. Na area de fiscalizacdo, 0 novo anteprojeto
aumentou os atores sujeitos a prestacdo de contas e 0s critérios para julgar o uso do
erario plblico™®, mas os recursos repassados pela Uni&o a outras esferas de governo sé
poderiam ser fiscalizados se estivessem dispostos em forma de convénio. Quanto ao
julgamento, O Tribunal passaria a fiscalizar por critérios subjetivos — ndo mais
exclusivos do Congresso — de eficiéncia, eficacia, economicidade, legalidade e
legitimidade. No que diz respeito a aplicacdo de san¢des, o Tribunal ndo poderia mais

inabilitar agentes para exercicio de cargo publico em caso de irregularidades.

16 Ademais, muitas das emendas procuravam substituir expressdes visando apenas aumentar a clareza do
contelido, sem alterar o sentido da medida.

17 Como salientado anteriormente, dada a heterogeneidade e a grade dispersdo da posicdo ideoldgica dos
membros do PMDB, nédo é possivel inferir claramente que os constituintes citados eram realmente de
esquerda.

'8 Segundo 0 novo projeto qualquer pessoa fisica ou juridica estaria sujeita a prestacéo de contas, e todos
que trouxessem perda ao erario seriam julgados.
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O novo anteprojeto tambeém impds limites & autonomia e a independéncia do
TCU. Em primeiro lugar, o Congresso poderia compulsoriamente solicitar servicos de
parecer técnico em casos de suspeitas de irregularidades ou abusos, e o Tribunal teria a
obrigatoriedade de informar ao Congresso sobre suas atividades por meio de relatérios
anuais. Em segundo, apenas um terco dos ministros, a serem indicados pelo Presidente
da Republica com aprovacdo do Congresso, seria vitalicio. Os outros dois tercos,

escolhidos pelo Congresso, ocupariam cargos ndo eletivos por seis anos ndo renovaveis.

O constituinte Messias Gois (PDS), que estava em comum acordo com a maior
parte das propostas dos ministros do TCU, ao contrario de sua atuacdo na Subcomissao,
obteve pouco sucesso na Comissao presidida por José Serra (PMDB). A Unica medida
atendida foi a exclusdo do uso de concurso publico como critério de selecdo dos
ministros. As demais emendas propostas por Messias Gois, quando ndo rejeitadas, eram

aprovadas “parcialmente” de modo a alterar seu contetdo original®.

De modo geral, os constituintes desejavam que houvesse fortes sancdes a atores
responsaveis por irregularidades que causassem prejuizos aos cofres publicos. Mas
havia incertezas sobre a intensidade das san¢6es que deveriam ser delegadas ao Tribunal
de Contas. Ao ser questionado pelo constituinte Jodo Natal (PMDB) — o qual defendia

multas mais fortes — o relator, José Serra (PMDB) exp0s sua preocupacao:

“Estou inteiramente de acordo quanto ao espirito e quanto a sua
preocupacdo. No entanto, poderiam ser aplicadas as discriminactes
das sancBes aqui apresentadas, SAo excessivas e seriam mais proprias
de uma legislacao infraconstitucional... Se eu acolhesse a emenda de
V. Ex.& a meu ver, cometeria um equivoco, porque entraria num
detalhamento e numa qualificagdo de sang¢bes que me parecem
precipitadas numa reflexdo maior mais apropriados a uma legislagédo
infraconstitucional. Ao mesmo tempo, reconheco que o artigo, tal

como esta, poderia ser melhorado ” %°.

O constituinte Cid de Saboia de Carvalho (PMDB) também mostrou sua

preocupacdo com a intervencdo do TCU sobre a autonomia dos governos subnacionais.

¥ N&o obteve éxito nas tentativas de definir como deveriam atuar os controles internos, e de aumentar o
escopo de fiscalizacdo do Tribunal para cobrir ndo apenas os convénios, mas também todos os recursos
repassados pela Unido a estados e municipios. Também buscou retirar matéria que previa a elaboracédo de
Lei regulatéria por iniciativa do Congresso, e conferir o direito & auto-organizacdo do Tribunal
internamente, mas ndo obteve sucesso.

2 BRASIL, 1987, 9.2 Reunido da Comisso do Sistema Tributario, Orcamento e Financas, p. 203.
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Mas para o relator, José Serra (PMDB) este problema estaria sanado, porque o Tribunal
s0 fiscalizaria recursos voluntariamente repassados pela Unido mediante convénio. Seu

argumento reflete o receio 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. ” %,

Como Miranda (2009) relatou, apenas um constituinte desta comissao, Jutahy
Magalhdes (PSDB), apresentou uma proposta para criacdo de uma Auditoria Geral da
Republica, que ndo foi atendida. Segundo sua justificativa, o a fiscalizacdo financeira
era ineficiente, e o Congresso deveria ter um érgdo mais subordinado as suas
necessidades técnicas. O presidente do Senado deveria escolher o Auditor Geral com a
aprovacdo das duas casas legislativas. No entanto, As demais propostas de emendas
propunham ajustes as propostas dos ministros sem pretender extinguir o Tribunal de

Contas. O discurso de José Serra (PMDB) ilustra este ponto:

“Em primeiro lugar, porque creio que ndo se necessita de um
dispositivo na Constituicdo para que o Congresso possa recorrer
eventualmente a servicos de auditoria... Por outro lado, se ha
deficiéncia no trabalho do Tribunal de Contas, devemos procurar

corrigi-lo, mais do que procurar criar outro 6rgao para suprir esse

6rgao que, supostamente, ndo esta funcionando adequadamente ” .

Ambas as emendas com parecer favoravel e contrario do Relator foram votadas
em bloco e aprovadas. A Tabela 1 a baixo apresenta 0s votos por partido e a propor¢édo
do nimero de votos em relacdo as cadeiras do respectivo partido. Os trés partidos
maiores da Comissdo — PMDB, PDS e PFL — somavam 82,0% dos votantes da
Comissdo, e quase todos os seus membros participaram da votacdo, aprovando o
anteprojeto. Os Unicos partidos contrarios ao anteprojeto, com votos contrarios ou
auséncia na votacdo, eram o PT, PDT e PCdoB, os quais somavam apenas 8,2% das

cadeiras.

O novo anteprojeto abarcava novas emendas vinculadas a preocupacdo de

subordinar ainda mais o Tribunal de Contas ao Congresso Nacional, sem negar a

! |dem, p. 204.
*% |dem, p. 200.
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importancia de um sistema de controle eficiente. Ndo apenas o relator, mas também
quase todos os constituintes (80,3%) da Comissdo, principalmente dos trés maiores
partidos, votaram em comum acordo independentemente de sua posigdo no espectro
ideoldgico. E mais, a maior parte dos constituintes da Comissdo estava de acordo com a
maior parte das propostas dos ministros do TCU, embora estabelecessem limites.

Tabela 1 - Votacao segundo partidos do Anteprojeto do Relator na Comissédo do Sistema
Tributario, Orcamento e Financas

PMDB | PFL PDS PDT PT PTB PCB | PCdoB | PDC | Total
o 24 11 10 0 0 1 1 0 2 49
im
88,9% | 100,0% | 83,3% | 0,0% 0,0% | 100,0% [50,0% | 0,0% |66,7% | 80,3%
E 1 0 0 0 2 0 0 0 0 3
ao
3,7% 0,0% | 0,09 [ 0,0% |100,0% | 0,0% | 0,0% [ 0,0% | 0,0% | 3,7%
. 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1
Abstencoes
3,7% 0,0% | 0,0% | 0,0% 0,0% 0,0% | 0,0% | 0,0 | 0,0% | 3,7%
o 1 0 2 1 0 0 1 2 1 8
Auséncias
3,7% 0,0% |16,7% | 100,0% | 0,0% 0,0% |50,0% | 100,0% | 33,3% | 3,7%
n—_— 27 11 12 1 2 1 2 2 3 61
ota
44,3% | 18,0% [ 19,7% | 1,6% 3,3% 1,6% | 3,3% | 3,3% | 4,9% | 100,0%

Fonte: BRASIL, 1987, 92 Reunido da 9.2 Reunido da Comissdo do Sistema Tributario, Orcamento e
Financas.

Vale ressaltar que as regras regimentais, por sua vez, permitiram que o Relator
praticamente alterasse o anteprojeto livremente. Naquele momento, se o anteprojeto nao
fosse aprovado pelos constituintes da Comissao, a proxima comissdo decidiria sobre a
matéria. A votacao foi realizada em bloco, e ndo aprovar o anteprojeto devido a uma ou
outra emenda rejeitada pelo relator significaria, para cada constituinte, negar todas as
outras medidas. Mas é razoavel supor que se 0 projeto como um todo desagradasse a
maior parte os constituintes da Comissédo, sua rejeicdo e o adiamento da decisdo para

Comisséo de Sistematizacdo seriam alternativas viaveis.

As evidéncias indicam que, dentro dos constrangimentos das regras regimentais
do Processo Constituinte, o passado institucional do Tribunal de Contas da Unido,
marcado pela experiéncia do controle de contas, motivou os maiores partidos a
cooperarem para a elaboracdo de um desenho institucional com atribuicdes amplas nas
trés areas do controle financeiro — fiscalizacdo, julgamento e san¢do — e com espaco
para autonomia. Até a Segunda Comissdo a maioria dos constituintes ndo escolheu
outro modelo institucional devido a custos institucionais. Ao contrério, s6 teriam a

ganhar com a manuten¢do do Tribunal. Mas para evitar um “monstro institucional”
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realizaram ajustes para limitar principalmente a autonomia do Tribunal em relagéo ao

Congresso.

N&o existem evidéncias suficientes para afirmar que as relagdes passadas entre
os ministros do Tribunal e os partidos com integrantes sucessores a Arena — PDS e PFL
— provocaram o resultado final. Afinal, o PMDB, que representou 44,3% da aprovacgéo
do anteprojeto ndo possuia fortes vinculos com o TCU. Até o momento também néo
houve nenhuma pressdo ou ameacga dos ministros para a aprovacdo do resultado da

Comissao.

Comisséo de Sistematizacéo

No dia 05 de janeiro de 1988, foi aprovado o novo regimento interno da
Constituinte. Segundo as novas regras, em um primeiro momento 0s constituintes
poderiam propor emendas de titulos, capitulos e dispositivos, coletiva ou
individualmente — este dltimo limitado a quatro emendas —, sujeitas a aprovagdo ou
rejeicdo pelo relator, que estava proibido de alterar o sentido das propostas®®. Em
seguida, seria possivel propor destaques para a votacdo de emendas em separado caso
houvesse apoio de no minimo 187 constituintes. Apds a votacdo de capitulos e dos
destaques, o grupo de emendas seria votado. Todas as votacGes seriam determinadas por
maioria absoluta. A principio, as novas regras favoreciam a vontade majoritaria do

plenario.

Ulysses Guimardes (PMDB) presidiu a Comissdo de Sistematizacdo e o
constituinte Bernardo Cabral (PMDB) ocupou a relatoria. Durante o periodo de
apreciacdo de emendas, a ocupacdo de Bernardo Cabral (PMDB) no cargo de relator
gerou poucas alteracdes sobre o desenho institucional do Tribunal. Mas, mesmo
pertencendo ao mesmo partido do relator anterior, José Serra (PMDB), ocorreram
divergéncias. Basicamente, as atribuicdes do Tribunal de Contas aumentaram. O poder
de fiscalizacdo do Tribunal elevou-se, com a possibilidade de apreciar aposentadorias e
pensbes, e de acompanhar licitacdes, impugnando-as em qualquer fase em caso de
irregularidades, e também passou a ter autorizacdo para fiscalizar qualquer recurso

repassado pela Unido — ndo se limitando mais a convénios.

% para garantir a proibicdo de alterar o sentido das emendas originais, seus primeiros signatarios
deveriam assina-las antes de submeté-las a votacdo (Brasil, 1988b, Paragrafo 2, Art. 3).
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No entanto, a autonomia do Tribunal diminuiu. Qualquer cidaddo poderia fazer
dendncias e exigir completa apuracdo do Tribunal, e as exigéncias de comunicar as
atividades ao Congresso foram reforcadas. Mas a questdo de maior desacordo entre os
constituintes, a vitaliciedade, sofreu alteracdo. Parte dos ministros continuou a possuir
cargos de mandato, mas em menor propor¢do — de um tergo em vez de dois tercos, no

total de onze ministros.

Poucas foram as emendas referentes ao Tribunal de Contas encaminhadas a
votacdo em Plenério. Apenas o PMDB, PFL e PDS conseguiram os 187 apoios
necessarios a propor emendas. Das emendas propostas, muitas foram retiradas por seus
préprios autores e algumas tinham o mesmo sentido que outras. Exceto a questdo da

vitaliciedade, as emendas aprovadas ndo sofreram muitas divergéncias.

Poucas foram as mudancas aprovadas. Quanto as atribui¢bes, o0 TCU ndo estaria
mais limitado a fiscalizar recursos por convénios em casos de repasses da Unido aos
entes federados, podendo fiscalizar também acordos, ajustes e outros instrumentos. Em
segundo, o Congresso aumentou sua intervencdo sobre a autonomia do Tribunal de
Contas. Em caso de irregularidades, contratos sO poderiam ser quebrados pelo
Congresso — a ndo ser que este ndo se manifestasse. Mas por outro lado, embora
cidaddos comuns ainda pudessem realizar denincias, ndo poderiam mais exigir
providéncias do TCU, e o Ministério Publico junto ao Tribunal ndo poderia mais
solicitar inspecdes e auditorias. Finalmente, para evitar a intervencdo do Poder
Executivo sobre a independéncia do TCU, o Presidente da Republica teria que escolher

0S ministros também entre o corpo técnico do Tribunal indicados em lista triplice.

Os maiores partidos, portanto, cooperaram para obter as Ultimas alteracGes.
Quando matérias ndo desagradavam a maioria absoluta dos constituintes, o resultado da
Comisséo anterior permanecia intacto. Majoritariamente, 0s constituintes dos maiores
partidos — PMDB, PFL e PDS —, fizeram apenas pequenos ajustes sobre o resultado da

Comissdo anterior.

O Retorno da Vitaliciedade

Ap6s o primeiro periodo de adequacdo da redacdo na Comissdao de

Sistematizacdo. Os ministros do Tribunal de Contas passaram a defender publicamente
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a vitaliciedade. Segundo entrevista do ministro Jorge Vargas concedida ao jornal O

Estado de S&o Paulo, em julho do mesmo ano:

“Seria desejavel também, que os Constituintes, através de emenda
supressiva, restituissem a vitaliciedade ao TCU, mantida desde a sua
criacdo em 1891, como forma de preservagdo de sua independéncia

para julgar, como acontece com todos 0s outros tribunais superiores ”
24

Posteriormente, no dia 28 de julho o Presidente do TCU, Fernando Gongalves
informou a imprensa que o Tribunal, a partir de 10 de agosto do mesmo ano, iniciaria a
“Operacao Transparéncia”, que pretendia fiscalizar reparticdes e empresas estatais sobre
licitagOes, contratos, contratacdo de pessoal, e diarias e passagens (Folha, p. A 28, 29 de
julho de 1988; Miranda, 2009). Ainda segundo o Ministro a “Operac¢do Transparéncia”
teria sido solicitada por José Sarney (PDS) %. (Folha, p. A 48, 9 de agosto).

A vitaliciedade foi, sem ddvida, a questdo mais emblematica. Parte dos
constituintes defendia o mandato dos ministros para manter o Tribunal subordinado ao
Congresso Nacional. Outros defendiam que para manter a lisura das atividades do
Tribunal, este ndo deveria estar sujeito a pressdes politicas durante o cumprimento de
suas prerrogativas. O discurso do constituinte Jodo Agripino (PMDB) ilustra esta

preocupacao:

“E importante frisar, Sr, Presidente, Sr. Relator, que a funcdo do Juiz
é, 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 0 seu cargo. Para que ele possa desempenhar as suas fungdes
judicantes é que deve ser protegido pela vitaliciedade... Tirar a
vitaliciedade do Ministro do Tribunal de Contas da Uni&o é fazer com
que ele perca a garantia de estar sob pressdo, porque ele terd apenas
um mandato de seis anos e terd que voltar a vida publica e, assim,
estard sujeito a todo tipo de pressdo ainda mais que assumimos a

responsabilidade de indicar dois tercos desses Ministros ” %,

Victor Facione (PDS) também utilizava um argumento semelhante:

?* Jornal O Estado de S&o Paulo, 07/07/1988, n° 34674, p. 2.
%> Jornal Folha de Sao Paulo, 09/08/1988, p. A 48.
*° BRASIL, 1988, Ata da 3232 Sessio, p.167-168.
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“.. 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

9 27

Quando colocada em plenario, foi rejeitada e dividiu os constituintes. Os lideres

dos maiores partidos — PMDB, PFL, PDS e PDT — anunciaram publicamente orientagdo

favoravel a vitaliciedade as suas respectivas bancadas, mas ndo atingiram sucesso. A

Tabela 2 apresenta o resultado da votagdo e a proporcao de voto em relagdo ao nimero

de cadeiras de cada partido. Segundo a tabela, os dois maiores partidos, PMDB e PFL,

estiveram internamente divididos, e 0s pequenos partidos de esquerda foram contrarios

a vitaliciedade.

Tabela 2 — Votagdo sobre Vitaliciedade do 1° turno em Plenario

PMDB | PFL [ PDS [ PDT| PT |PTB|PSDB | PCB |PCdoB [PDC| PL | PSB | PSC [ Total
Sim 119 | 43 | 22 | 10 0 6 0 0 0 1 3 0 1 205
% 62,3 |754191,7|58,8| 00 |429| 00 | 0,0 0,0 |50,0|750]| 00 |100,0]| 60,1
Né&o 69 141 2 6 16 8 6 3 3 1 1 3 0 132
% 36,1 |24,6| 8,3 |35,3]100,0|57,1|100,0|100,0| 100,0 |50,0(25,0(1000| 0,0 | 38,7
Abstencbes| 3 0o 1 0 0 0 0 0 01]0 0 0 4
% 16 (000059 00 [00] 00 | 00 00 |00]00] 00 |00 | 1,2
Auséncias | 137 [ 80 [ 15 | 8 1 4 2 0 0 3 5 0 0 255
% 41,8 |58,4138,5132,0] 59 [22,2] 250 | 0,0 0,0 |60,0|556| 00 [ 0,0 | 42,8
Total 328 | 137 39 | 25 | 17 | 18 8 3 3 5 9 3 1 596
% 55,0 123,01 65|42] 29 |30| 13 | 05 05 |08]15]| 05 | 0,2 |100,0

Fonte: BRASIL, 1988, 3232 Sessdo, p. 168-170.

Contrariando o Regimento Interno, dois dias apds a votagdo

referente a

vitaliciedade, a questdo foi posta novamente em plenario, contrariando 0s pequenos

partidos de esquerda (Brasil, 1988b; Miranda, 2009). A tabela 3 mostra o resultado das

votacBes e a proporcao de concordancia dentro de cada Partido. No total, 75,1% dos

constituintes votaram favoravelmente a vitaliciedade. Os pequenos partidos de esquerda

permaneceram contrarios a vitaliciedade.

%7 BRASIL, 1988, Ata da 3242 Sessdo, p.182.
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Tabela 3 - Votacédo sobre Vitaliciedade do 2° turno em Plenario

PMDB | PFL | PDS | PDT | PT PTB | PSDB | PCB | PCdoB | PDC PL PSB | PSC | Total
Sim 157 | 75 | 23 | 14 0 12 2 0 0 3 4 0 0 290
% 74,1 192,6188,5]82,4| 0,0 |100,0| 33,3 | 0,0 0,0 [100,0)1000| 0,0 [ 0,0 | 751
N&o 54 6 3 3 15 0 4 3 3 0 0 3 1 95
% 255 (74 1115(|17,6(100,0| 0,0 | 66,7 |100,0| 100,0 | 0,0 | 0,0 [100,0|100,0| 24,6
Abstencdes 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1
% 05 |00f00)0O0 00 | 00| 00 (00 0,0 001)0071]00]00] 03
Auséncias | 116 | 56 | 13 | 8 2 6 2 0 0 2 5 0 0 210
% 35,4 (40,9133,3[132,0( 11,8 | 33,3 | 250 | 0,0 00 [ 400 ]556]| 00 [ 0,0 | 352
Total 328 | 137 39| 25| 17 18 8 3 3 5 9 3 1 596
% 55,0 (23,01 6542 29 | 30| 13 | 05 0,5 08 [ 15| 05 | 0,2 [100,0

Fonte: BRASIL, 1988, 3272 Sessdo, p. 430-432.

A tabela 4 expbe com maior clareza as mudancas de voto de cada constituinte por
partido entre a primeira e a segunda votacdo e o saldo da mudanca — que representa a
diferenca entre as mudancas de voto para a aprovacdo e as mudancas para a rejeicao?.
Os resultados indicam que as mudangas ocorreram, principalmente, de auséncia dos
constituintes para voto favoravel principalmente nos dois maiores partidos, PMDB e
PFL.

Tabela 4 - Mudanca de voto por Partido do 12 ao 2° turno em Plenario

PMDB | PFL | PDS | PDT | PT | PTB | PSDB | PCB | PCdoB | PDC | PL | PSB | PSC | Total
Ausente — Sim | 50 37 | 6 0|0 3 0 0 0 111]10{o0 98
Ausente — Nao| 9 1 2 1 ({0]0 0 0 0 0jJ]0]0]O 13
N&o — Sim 18 7 1 2 105 2 0 0 111]10{oO0 37
Nio — Ausente| 10 3 1 2 (10 0 0 0 0|J]0]0]O 17

Sim — N&o 3 1 1 0O|O0]| O 0 0 0 0]0] O 1 6

Sim — Ausente | 27 11 | 5 3101 2 0 0 0 0O|1(O0 0 49
Saldo 83 53 [ 9 4 | 0] 10 2 0 0 2 (3| 0]-1] 165

(%) 50,3 |32,1|55|24|00|61( 12 |00| 00 |1,2(18(0,0]-06]100,0

Fonte: BRASIL, 1988, 3232 Sessdo, p. 168-170; BRASIL, 1988, 3272 Sesséo, p. 430-432.

Inicialmente, ambos os relatores da segunda Comissdo e da Comissdo de
Sistematizacdo mostraram sua preferéncia por extinguir, pelo menos em parte, a
vitaliciedade dos ministros. No entanto, quando a matéria foi encaminhada a votagdo em
Plenario, a orientacdo dos lideres dos maiores partidos era de aprovar a vitaliciedade.
Mas s6 conseguiram suficiente apoio de suas bancadas quando encaminharam a matéria

novamente ao Plenario contrariando o Regimento Interno.

*® 30 consideradas mudancas para a rejeicdo ambas as situacdes em que os constituintes mudam seus
votos de sim para ndo e de sim para ausente.
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A Unica evidéncia observavel que ocorreu entre a rejeicdo da vitaliciedade pelo
Relator da Comissdo de Sistematizacdo e 0 novo projeto, e que pudesse explicar a
mudanca do resultado, foi a “Operagdo Transparéncia” do TCU solicitada por José
Sarney. No caso da vitaliciedade, as relagdes proximas entre os ministros do Tribunal de
Contas da Unido e os ex-Arenistas e a subsequente estratégia de pressionar 0s
constituintes, surtiram efeito somente sobre a vitaliciedade. Certamente o retorno da
vitaliciedade s6 foi efetivo com a negociacdo e mobilizacdo entre os lideres dos maiores
partidos e suas bancadas. Mas vale ressaltar que inicialmente nem os relatores da
segunda Comisséo e da Comisséo de Sistematizagcdo concordavam com a vitaliciedade,
e mesmo quando a questdo da vitaliciedade encaminhada ao Plenario, a maiorias dos

constituintes ndo a apoiavam.

Conclusao

Desde o comeco do processo constituinte, houve dois resultados bésicos que se
referem ao modelo institucional de controle financeiro externo no plano federal. Em
primeiro lugar, o Tribunal de Contas da Unido contava com um importante recurso:
experiéncia institucional sobre o controle de contas. Essa experiéncia institucional, que
a maior parte dos politicos profissionais ndo possuia, motivou os constituintes a manter
0 TCU e delegar com amplo leque de atribui¢6es, para manter um sistema de controle
externo eficiente. No entanto, estabeleceram limites ao Tribunal, principalmente na
direcdo de limitar sua autonomia sem exclui-la. Mas este resultado s6 pode ser efetivado
por meio de cooperacdo entre 0s maiores partidos independentemente de sua posi¢do no

espectro ideoldgico e através da mobilizacdo de suas bancadas.

Em segundo, a vitaliciedade foi reinserida na Constituicdo por outros motivos.
Tanto os relatores da segunda Comissdo e da Comissdo de Sistematizacdo, quanto a
maioria dos constituintes em Plenario foram contrérios a vitaliciedade. O Unico fator
observavel que ocorreu antes das votacdes em plenario e que poderia alterar o resultado
foi a ameaca feita através da “Operagdo Transparéncia”, que supostamente fiscalizaria
acOes de quase todos congressistas. Esta grande acdo fiscalizatoria contou com o apoio
do Presidente e antigo integrante da Arena José Sarney. Ja na subcomisséo constituintes
do PFL e PDS ja concordavam com a vitaliciedade e apoiavam 0s ministros do

Tribunal. Mas também a vitaliciedade s6 foi realmente reincorporada a Constituicdo
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através da negociacdo e mobilizacdo entre integrantes dos maiores partidos. A figura 1

ilustra o argumento.

Vale lembrar que a maior parte do resultado ja foi definida na Segunda
Comisséo, por meio de votacdo em bloco, o que endossa o poder explicativo do
process-tracing. Embora houvessem varias medidas no anteprojeto da Comissdo, nao é
possivel interpreta-las como observagGes que variam, porque também foram colocadas

para votacao em conjunto e aprovadas.

Figura 1 — Explica¢6es e Mecanismos do Desenho Institucional do TCU

. . . Amplas
[ Experiéncia 1 Ganhos Partldos] Cooperagio e Atribuices e
e >
o Institucionall Futuros |Maiores| Mobilizagio autonomia
Recursos |- com limites
i - -
i [Coalizéo ministros] Pressdes sobre [Partidos] Cooperagio e
i Pl i . 1 -
Antlgos o i ex Arenistas os Constituintes | Maiores] Mobilizagdo Vitaliciedade
Vinculos :
Partidarins

Apesar das alteracfes e limites ao Tribunal, apenas uma proposta apresentada pelos
ministros do TCU néo foi inserida na constituicdo®. Todas as outras propostas foram atendidas
de alguma maneira, apesar de impostos alguns limites. Mas estes ajustes ndo retiraram por

completo o sentido das propostas originais dos ministros.

Bibliografia

BRASIL. (1987a), “Atas da Assembleia Nacional Constituinte”, Diario da Assembleia

Nacional Constituinte. Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/>.

BRASIL, (1987b), “Resolugdo n° 2”, Diario da Assembleia Nacional Constituinte, 33:

871-884. Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/>.

BRASIL, (1988), “Atas da Assembleia Nacional Constituinte”, Diario da Assembleia

Nacional Constituinte. Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/>.

% Definigdo de normas para 0 exercicio do controle externo n&o seriam a serem fixadas pelo proprio
Tribunal. Ao contrério, estas normas seriam disciplinadas em Lei.



http://www2.camara.leg.br/
http://www2.camara.leg.br/
http://www2.camara.leg.br/

25

BRASIL, (1988b), “Resolugdo n° 37, Diario da Assembleia Nacional Constituinte, 163:
6277-6278. Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/>.

BACHRACH, Peter e BARATZ, Morton. (1962), "Two Faces of Power". American
Political Science Review, 56, 4: 947-952.

CARDOSO, Fernando Henrique. (1975), Autoritarismo e Democratizacdo. Rio de
Janeiro, Editora Paz e Terra.

DAHL, Robert. (1961), Who Governs? Democracy and Power in an American City.
New Haven, Yale University Press, cap. 19.

GOMES, S. (2006), “O impacto das regras de organizacdo do processo legislativo no
comportamento dos parlamentares: um estudo de caso da Assembléia Nacional
Constituinte (1987-1988)”. Dados, 49, 1, 193 — 224.

HACKER, Jacob e PIERSON, Paul. (2010), “Winner-Take-All Politics: Public Policy,
Political Organization, and the Precipitous Rise of Top Incomes in the United States”.
Politics & Society, 38, 2: 152-204.

HAMM, Keith. (1983), “Patterns of Influence among Committees, Agencies, and
Interest Groups”. Legislative Studies Quarterly, 8, 3: 379-426.

IMMERGUT, Ellen. (1993), “As regras do jogo: a logica da politica de salde na

Franca, na Suica e na Suécia”. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, 30.
Jornal Folha de S&o Paulo, 09/08/1988, p. A 48.
Jornal O Estado de Sao Paulo, 07/07/1988, n° 34674, p. 2.

MARQUES, Eduardo César. (2003), Redes sociais, instituicdes e atores politicos no
governo da cidade de Sao Paulo, So Paulo, FAPESP/Annablume, cap. 1, 5e 6.

MEDEIRQOS, Danilo Buscatto. (2013), Organizando maiorias, agregando preferéncias:

a assembleia nacional constituinte de 1987-88. Dissertacdo de Mestrado, FFLCH-USP.

MIRANDA, Alvaro Guilherme. (2009), Mudanca Institucional do Tribunal de Contas:
Os Oito Modelos Debatidos na Constituinte de 1988 para o Sistema de Fiscalizacdo no

Brasil. Dissertacdo de Mestrado. Universidade Federal do Rio de Janeiro.

PIERSON, Paul. (2006), "Public Policies as Institutions”, in: S. SKOWRONEK, D.
GALVIN & I. SHAPIRO (org.), Rethinking Political Institutions: The Art of the State,

New York, New York University Press.


http://www2.camara.leg.br/

26

RIPLEY, Randall. (1995), “Stages of the policy process”, in: C. M. Daniel (org.),

Public policy theories, models, and concepts: an anthology, New Jersey, Prentice Hall.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. (2008), Ministros do Tribunal de Contas da
Unido: dados biograficos, 72 edicdo, Brasilia, TCU, Assessoria de Cerimonial e
Relacdes Institucionais, 362p. Disponivel em: http://portal2.tcu.gov.br/TCU



http://portal2.tcu.gov.br/TCU

