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Resumo

O presente artigo analisa o processo de nomeagéo dos ministros do Tribunal de Contas da Unido (TCU) entre 1990
e 2022, tomando como referéncia a tensdo entre critérios técnicos e politicos que estruturam o recrutamento das
elites institucionais no Brasil. O objetivo central é investigar até que ponto a experiéncia politica prévia influencia
a probabilidade de indicacdo em detrimento de perfis técnicos. Para tanto, utilizou-se o método dedutivo,
fundamentado em revisdo bibliografica sobre elites e recrutamento politico, além de procedimentos de
prosopografia, que permitiram a coleta e sistematizacdo de dados primarios e secundarios sobre as trajetérias dos
vinte ministros empossados no periodo. A analise revelou que, embora a Constituicdo de 1988 preveja vagas
destinadas a auditores e membros do Ministério Publico de Contas, assegurando certa presenca técnica, a maioria
das nomeac0es se deu a partir de critérios politicos: 70% das indicagdes partiram do Congresso Nacional, sendo
85,7% de ministros filiados a partidos no momento da posse e 78,6% vinculados a base governista. O capital técnico,
nesse contexto, funciona como requisito formal de legitimagdo, mas ndo como critério decisivo. Conclui-se,
portanto, que o TCU, embora formalmente concebido como 6rgéo técnico de controle externo, realiza um processo
de recrutamento politico de seus ministros, reproduzindo as elites parlamentares e governamentais sob a fachada
do formalismo juridico.

Palavras-chave: Elites Institucionais; Ministros do TCU; Prosopografia; Recrutamento Politico; Tribunal de
Contas da Unido.

Abstract

This article analyzes the appointment process of the ministers of the Federal Court of Accounts of Brazil (Tribunal
de Contas da Unido — TCU) between 1990 and 2022, focusing on the tension between technical and political criteria
that shape the recruitment of institutional elites in Brazil. The central objective is to investigate to what extent
previous political experience influences the probability of appointment to the detriment of technical profiles. The
study employs a deductive method, supported by a literature review on elites and political recruitment, and applies
prosopographical procedures to collect and systematize primary and secondary data on the trajectories of the twenty
ministers appointed in the period. The analysis reveals that, although the 1988 Constitution establishes positions
for auditors and members of the Public Prosecutor’s Office of Accounts, ensuring some technical representation,
most appointments were guided by political criteria: 70% of the nominations were made by the National Congress,
of which 85.7% of ministers were affiliated with political parties at the time of appointment, and 78.6% were linked
to the governing coalition. In this context, technical capital operates as a formal requirement of legitimacy, but not
as a decisive criterion. The study concludes that the TCU, although formally designed as a technical oversight body,
in practice performs a process of political recruitment of its ministers, reproducing parliamentary and governmental
elites under the guise of legal formalism.

Keywords: Federal Court of Auditors; Institutional Elites; Political Recruitment; Prosopography; TCU Ministers.
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INTRODUCAO

O objetivo deste artigo é investigar de que maneira a experiéncia politica prévia, especialmente
em cargos eletivos, influencia a probabilidade de indicacdo ao cargo de ministro do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) em detrimento de perfis técnicos. A anélise concentra-se no periodo de 1990 a 2022,
quando o Brasil j& vivia sob a vigéncia da Constituicdo de 1988, que estabeleceu regras formais de
nomeacao, mas deixou espaco para praticas de natureza politica. O TCU é 6rgdo essencial para o controle
externo e para a fiscalizacdo do uso de recursos publicos, sendo auxiliar do Congresso Nacional, mas
dotado de funcgdes de elevada complexidade técnica. Sua composicdo, entretanto, estad submetida a
processos de indicacdo e escolha que envolvem atores politicos de primeira grandeza, como o presidente
da Republica e os parlamentares. Essa combinacdo de fungdes técnicas e de origem politica faz do
Tribunal um terreno privilegiado para analisar os padrées de recrutamento das elites institucionais
brasileiras.

A escolha deste tema € justificada pela necessidade de compreender como instituicGes concebidas
para exercer controle técnico e independente podem, na prética, reproduzir I6gicas de aliancas politicas e
de preservacdo de poder. Ao estudar a trajetoria dos ministros do TCU, observa-se que parte significativa
de seus membros acumula experiéncia em cargos parlamentares ou executivos, 0 que sugere que a carreira
politica prévia se tornou um recurso valorizado no processo de nomeagdo. O exame dessa realidade
contribui para o entendimento da dindmica de formacdo das elites de Estado e para o debate sobre a
permeabilidade entre politica e administracdo publica no Brasil.

O problema de pesquisa que orienta este trabalho pode ser formulado nos seguintes termos: até
que ponto a experiéncia em cargos eletivos prévios influencia a probabilidade de indicacdo ao TCU em
detrimento de perfis técnicos? Essa questdo busca evidenciar se a posse de capital politico derivado de
mandatos ou fungbes de destaque no Legislativo e no Executivo pesa mais do que a formacéo técnica ou
a atuacdo em carreiras burocraticas de Estado. A resposta a essa questdo permite avancar na analise
sociologica sobre recrutamento, destacando os mecanismos pelos quais determinadas trajetdrias s@o
valorizadas em detrimento de outras no acesso a posigdes estratégicas do aparelho estatal.

A hipotese tedrica aqui adotada sustenta que a experiéncia em cargos eletivos funciona como
capital politico que se sobrepde ao capital técnico-burocratico, tornando-se fator determinante para a
nomeacao. Em outros termos, o cumprimento dos requisitos formais de idoneidade e notorio saber técnico
é condicdo necessaria, mas ndo suficiente para ascender ao cargo. O que efetivamente diferencia os
nomeados € a inser¢do em redes de poder e a trajetdria politica prévia, que oferecem aos indicados maior

legitimidade perante os atores responsaveis pela escolha. Assim, as nomeagfes para o TCU, ainda que
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formalmente regidas por critérios técnicos, acabam por reproduzir a logica de aliancas e acordos que
caracterizam o presidencialismo de coalizao e as praticas de negocia¢do no Congresso Nacional.

O recorte metodoldgico da pesquisa delimita o estudo ao periodo democratico recente,
compreendido entre 1990 e 2022. A escolha desse intervalo se justifica por abranger diferentes governos
e arranjos politicos, permitindo a observacéo de padrdes de nomeagdo em contextos variados. O método
utilizado é o dedutivo, com apoio no procedimento prosopogréfico. Esse recurso possibilita construir um
banco de dados homogéneo com informacdes biograficas dos ministros, permitindo identificar
regularidades e diferencas entre trajetdrias politicas e técnicas. A analise concentra-se em variaveis como
experiéncia em cargos eletivos, filiacdo partidaria, autor da indicacéo e relagdo com coalizbes de governo,
cruzadas com o perfil profissional dos nomeados.

O recorte teorico situa-se na tradicao da sociologia das elites, que busca compreender como grupos
dirigentes séo recrutados, quais recursos mobilizam e de que forma perpetuam ou renovam posicdes de
poder. O interesse estad em verificar como o capital politico se torna decisivo em instituicdes que, em tese,
deveriam ser orientadas pela l6gica técnica e pela neutralidade. O referencial também dialoga com os
estudos sobre recrutamento em 6rgaos de cupula, ressaltando o papel das trajetdrias parlamentares e das
redes de influéncia como fatores estruturantes do processo de escolha. A hipotese de que o capital politico
se sobrep0e ao técnico sera discutida e fundamentada no percurso teérico desenvolvido na secdo destinada
ao referencial.

A relevancia deste estudo estd em revelar como as fronteiras entre politica e técnica sdo
constantemente tensionadas no processo de nomeacado para o TCU. A andlise longitudinal das indicacdes
permite observar que a predominancia de perfis politicos ndo é circunstancial, mas resultado de uma l6gica
estruturada de recrutamento que privilegia aliancas e compromissos politicos. Essa l6gica ajuda a
compreender a maneira como o Tribunal se insere no campo de poder mais amplo do Estado brasileiro,
funcionando nédo apenas como 6rgdo de controle, mas também como espaco de negociacédo politica e de
reproducéo de elites.

Por fim, a estrutura do artigo esta organizada da seguinte maneira: A primeira secao apresenta o
referencial tedrico, no qual se discute o percurso conceitual que sustenta a hipotese, com énfase na
literatura sobre elites institucionais, capitais politicos e trajetorias de recrutamento. A segunda secéao
descreve os procedimentos metodoldgicos adotados, destacando o papel da prosopografia e as etapas de
construcdo e analise do banco de dados. A terceira se¢édo traz os resultados da pesquisa, discutindo a
experiéncia politica prévia dos ministros indicados pelo presidente da Republica e pelo Congresso
Nacional. A quarta se¢do avanca na anélise dos dados, examinando como a experiéncia em cargos eletivos

e a filiacdo partidaria se relacionam com as indicagGes realizadas, permitindo verificar o peso dos fatores
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politicos em contraste com os critérios técnicos. Na sequéncia, a se¢do de discussdes interpreta os achados
a luz da hipotese formulada, enfatizando o papel do capital politico e das aliancas parlamentares na
dindmica de nomeacéo. Por fim, as consideracdes finais sintetizam os principais resultados, apontam as

limitaces da pesquisa e sugerem caminhos para futuros estudos sobre o tema.

REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico constitui a base sobre a qual se assenta a interpretacdo sociolégica dos
resultados da pesquisa. Mais do que reunir um conjunto de referéncias, sua fungéo é organizar um mapa
conceitual e analitico que permita compreender 0s mecanismos de recrutamento dos ministros do Tribunal
de Contas da Unido como parte de um processo mais amplo de formacdo de elites institucionais no Brasil.
Trata-se, portanto, de situar o objeto empirico em um debate internacional e nacional que discute as
relacfes entre burocracia, politica e poder, ressaltando as tensdes entre critérios de tecnicidade e l6gicas
de patronagem (BOURDIEU, 1989; RAMOS, 1966).

Ao longo das ultimas décadas, a literatura sobre elites e sobre nomeacg6es publicas ampliou suas
fronteiras, incorporando abordagens que transitam entre a ciéncia politica, a sociologia e a administracdo
publica (ENGELMANN, 2013; GRILL; REIS, 2018). Essa interdisciplinaridade tornou-se ainda mais
visivel nos estudos recentes sobre a América Latina, regido marcada por regimes presidenciais que
precisam conciliar a profissionalizacdo da burocracia com as pressdes derivadas de coalizdes politicas
amplas e fragmentadas (PRACA; ODILLA; GUEDES-NETO, 2022; SIRA-SANTANA, 2024). Nessa
conjuntura, as nomeagdes passaram a ser analisadas ndo apenas como atos administrativos, mas como
arenas de disputa simbolica e material, nas quais diferentes formas de capital — politico, técnico, social
e cultural — entram em confronto (GEDDES, 2019; ALBRECHT, 2024).

Por essa razdo, este referencial tedrico inicia com a apresentacdo de trabalhos estrangeiros
recentes, publicados entre 2019 e 2024, que problematizam o recrutamento politico e burocratico no
contexto latino-americano. Esses estudos oferecem ndo apenas conceitos e tipologias atualizadas, mas
também resultados empiricos que permitem compreender como a patronagem, a meritocracia e a
capacidade estatal se articulam na regido (GEDDES, 2022; ALBRECHT, 2024). Em seguida, o texto
dialogara com a tradi¢éo da sociologia das elites, destacando o papel de Bourdieu (2013; 2014), Dezalay
e Madsen (2024), Grill e Reis (2018), Seidl (2013) e Engelmann (2013), que discutem os campos de poder,
a disputa entre capitais e o formalismo institucional como estratégia. Finalmente, o referencial se voltara

ao contexto brasileiro, com foco no Tribunal de Contas da Unido, articulando as contribui¢tes de Cabral
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(2020), Pereira (2020), Fonseca (2020), Almeida (2010), Santos e Ros (2008), Seidl (2013) e Speck

(2000), que iluminam as dindmicas de recrutamento nesse 6rgao.

RECRUTAMENTO POLITICO E BUROCRATICO EM PERSPECTIVA COMPARADA
RECENTE

O debate sobre o recrutamento politico e burocratico tem ocupado lugar central nas ciéncias sociais
contemporaneas, sobretudo em paises que combinam regimes democraticos com sistemas partidarios
fragmentados e fortes pressdes por governabilidade. Ao longo das ultimas décadas, a América Latina
consolidou-se como laboratério privilegiado para tais investigacfes, dada a coexisténcia de reformas
administrativas que buscaram profissionalizar a burocracia e de praticas de patronagem que persistem
como mecanismos de negociacdo politica. Mais recentemente, estudos internacionais tém demonstrado
que a tensdo entre critérios técnicos e logicas politicas de nomeacdo ndo é exclusiva da regido: ela
atravessa diferentes contextos institucionais e revela padrdes de reproducao de elites que se mantém apesar
de mudancas normativas ou de esforcos de modernizacdo. Nesse sentido, a literatura comparada permite
compreender que a disputa entre meritocracia e patronagem constitui fendmeno estrutural, cujas
manifestacdes variam em intensidade, mas ndo em esséncia.

Essa constatacdo ganha forca com os trabalhos mais recentes que se dedicam a analisar de forma
empirica os efeitos da patronagem. Guillermo Toral (2024), em um estudo publicado no American Journal
of Political Science, mostra como as nomeacgdes politicas ndo sdo apenas estratégias de ocupacdo de
cargos, mas mecanismos que afetam diretamente a accountability burocratica. A partir de uma base de
dados extensa, 0 autor demonstra que vinculos pessoais e politicos entre nomeados e governantes
produzem beneficios matuos: para os politicos, significam lealdade, capacidade de monitorar a burocracia
e estabilidade das coalizdes; para 0s nomeados, criam oportunidades de ascensdo e acesso privilegiado a
recursos institucionais. O estudo de Toral revela que a patronagem deve ser vista menos como patologia
administrativa e mais como recurso de governabilidade, capaz de sustentar a cooperacao entre diferentes
atores em regimes presidenciais multipartidarios. Essa perspectiva desloca o foco do debate, mostrando
que a patronagem ndo é simples distorcdo do mérito, mas uma préatica politica com fungdes especificas.

Na mesma direcdo de ampliar o olhar para além da América Latina, Veit e Seyfried (2023)
realizaram uma prosopografia detalhada sobre os dirigentes de tribunais de contas nos estados alemées
entre 1945 e 2022. Seu estudo revela como mudancgas sociais mais amplas — diversificacdo de perfis,
maior presenca de mulheres, transformagéo dos itinerarios educacionais e adaptacdo as demandas do pos-

guerra — repercutiram diretamente na composi¢do dessas instituicdes. Ainda que se trate de contexto
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distinto, a pesquisa mostra que os tribunais de contas, concebidos como 6rgéos técnicos de auditoria, ndo
estdo imunes as pressdes politicas e sociais que moldam o processo de nomeacdo. A analise alema reforca
que, mesmo em paises com forte tradicdo burocratica, a elite que ocupa cargos de direcdo em instituicdes
de controle é resultado de disputas entre racionalidade técnica e capital politico. A prosopografia, nesse
sentido, oferece ndo apenas descri¢do de trajetdrias, mas também evidéncia de como elites administrativas
refletem as transformaces de longo prazo da sociedade.

Esses dois trabalhos recentes — Toral (2024) e Veit e Seyfried (2023) — reforgcam a pertinéncia
de uma abordagem comparada para analisar o caso brasileiro. Enquanto Toral demonstra a funcionalidade
da patronagem como recurso politico em democracias de coalizdo, Veit e Seyfried evidenciam que até
mesmo instituicdes concebidas para o controle técnico reproduzem padr@es de elite influenciados por
mudancas sociais e negociagdes politicas. Ambos os estudos oferecem bases conceituais e empiricas para
compreender que a nomeacao de ministros do Tribunal de Contas da Unido ndo pode ser explicada apenas
pela letra da Constituicdo, mas deve ser situada em uma l6gica mais ampla de reproducéo de elites que
atravessa fronteiras nacionais.

Ao lado desses trabalhos, a literatura latino-americana recente também contribui de forma decisiva
para iluminar os dilemas do recrutamento burocratico. Praca, Odilla e Guedes-Neto (2022) analisam as
nomeacdes de patronagem no Brasil entre 2011 e 2019, mostrando que, embora representem parcela
reduzida da burocracia, concentram-se em cargos de direcdo e assessoramento superior, ocupando
posicdes estratégicas para a implementacdo de politicas. Esses postos funcionam como intersecédo entre a
I6gica técnica da administracdo e a logica politica da coalizdo governista, revelando que a ocupacao de
cargos-chave estd menos associada a critérios meritocraticos e mais vinculada a necessidade de articulacdo
politica entre Executivo e Legislativo.

De forma complementar, Sira-Santana (2024) destaca que os sistemas de selecdo de servidores
publicos ndo sdo puramente meritocraticos ou exclusivamente clientelistas, mas arranjos hibridos que
combinam elementos de ambos os modelos. O autor enfatiza que a oscilagdo entre mérito e designacion
politica depende do contexto institucional e das demandas de governabilidade. Essa perspectiva é crucial
para entender o caso brasileiro, onde a Constituicdo prevé critérios técnicos para determinadas vagas —
como as destinadas a auditores ou membros do Ministério Publico de Contas —, mas a pratica politica
frequentemente privilegia candidatos com experiéncia parlamentar ou vinculos partidarios.

Albrecht (2024) reforca esse argumento ao propor uma tipologia renovada de patronagem nas
burocracias latino-americanas. Em vez de tratar a patronagem como pratica homogénea, a autora mostra
que existem diferentes modalidades, que vdo desde a recompensa a aliados politicos até a ocupacgao

estratégica de cargos técnicos para influenciar a formulacdo de politicas. Essa abordagem permite
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compreender por que a patronagem persiste mesmo em burocracias mais profissionalizadas: ela ndo é
apenas mecanismo de clientelismo, mas instrumento de a¢do politica que cumpre funcgdes especificas de
governabilidade.

A contribuicdo de Barbara Geddes (2019) permanece central nesse debate. Em Politician’s
Dilemma, a autora argumenta que governantes enfrentam a dificil escolha entre utilizar cargos estatais
como moeda de troca para sustentar coalizdes ou investir em reformas que ampliem a capacidade
institucional da burocracia. Essa escolha, segundo Geddes, reflete o dilema entre beneficios imediatos de
governabilidade e custos de longo prazo para a eficiéncia estatal. Em entrevista posterior (GEDDES,
2022), a autora reforca que a qualidade das democracias depende ndo apenas de eleicbes competitivas,
mas da existéncia de burocracias profissionalizadas capazes de resistir as pressdes partidarias. Para a
América Latina, marcada por fragmentacédo partidaria e instabilidade politica, esse dilema torna-se ainda
mais evidente, pois as pressdes por patronagem tendem a sobrepor-se aos esforcos de institucionalizagédo
técnica.

Ao integrar essas diferentes perspectivas, torna-se evidente que o recrutamento politico e
burocréatico deve ser entendido como campo de disputas entre capitais distintos. Toral (2024) mostra que
a patronagem pode gerar beneficios de governabilidade e accountability, enquanto Veit e Seyfried (2023)
demonstram que até instituicGes de auditoria refletem mudancas sociais e dindmicas politicas. Praca et al.
(2022), Sira-Santana (2024) e Albrecht (2024) reforcam a ideia de que, na América Latina, 0s arranjos
institucionais resultam da interacdo entre técnica e politica, variando conforme o sistema partidario e as
pressdes de coalizdo. Geddes (2019; 2022), por sua vez, insere essa discussdo em uma moldura tedrica
mais ampla, ao demonstrar que a patronagem é, a0 mesmo tempo, recurso e obstaculo para a construcao
da capacidade estatal.

No caso brasileiro, essas contribuicdes permitem interpretar a composicao do Tribunal de Contas
da Unido como expressdo local de um fenbmeno mais amplo. Embora a Constituicdo estabeleca critérios
formais que buscam assegurar o notdrio saber juridico e a reputacdo ilibada dos ministros, a analise
prosopografica revela que a experiéncia politica prévia, sobretudo em cargos eletivos ou posi¢des de
lideranca partidaria, tende a ser critério determinante para a nomeacgdo. Esse padrdo reflete o dilema
descrito por Geddes e confirmado pelas evidéncias empiricas de Toral e Praga: a governabilidade imediata
é priorizada em detrimento da capacidade técnica, ainda que o formalismo juridico funcione como fachada
legitimadora.

Em sintese, a literatura recente demonstra que o recrutamento burocréatico, seja na América Latina
ou em democracias europeias, ndo pode ser compreendido apenas a partir de normas constitucionais ou

de ideais meritocréticos. Ele deve ser analisado como processo de reproducéo de elites, no qual diferentes
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formas de capital — politico, técnico, social e cultural — disputam primazia. O caso brasileiro, e em
particular o Tribunal de Contas da Unido, insere-se nesse quadro comparado como exemplo de como a
patronagem e a meritocracia coexistem em equilibrio instavel, com predominancia do politico. Essa
constatacdo prepara o terreno para as se¢des seguintes, nas quais a analise prosopografica permitira
verificar empiricamente como esses padrdes se manifestam nas trajetdrias dos ministros do TCU entre
1990 e 2022.

TEORIA SOCIOLOGICA DAS ELITES E CAPITAL POLITICO VS. TECNICO

A literatura sociolégica sobre elites tem oferecido instrumentos fundamentais para compreender
0s mecanismos de recrutamento em instituicfes de Estado. O ponto de partida reside na constatacao de
que as elites ndo se formam apenas a partir de critérios técnicos ou meritocraticos, mas por meio de
processos sociais de consagracao, nos quais diferentes formas de capital se confrontam. Pierre Bourdieu
foi decisivo ao propor uma abordagem relacional da sociedade, em que o poder se distribui em campos
relativamente autdbnomos e os agentes disputam posicdes mobilizando capitais diversos — econémico,
social, cultural, simbolico e politico (BOURDIEU, 1989). Essa perspectiva € especialmente Gtil para
interpretar o caso brasileiro, em que instituicdes que deveriam operar sob a l6gica da competéncia técnica,
como o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU), tornam-se arenas de disputa de capital politico, legitimando
escolhas que extrapolam o dominio estritamente burocratico.

O conceito de campo elaborado por Bourdieu (2014) permite compreender o Estado ndo como
uma unidade coesa, mas como espaco de condensacéo de diferentes ldgicas de poder. Em Sobre o Estado,
0 autor mostra que as burocracias se estruturam como campos dotados de relativa autonomia, mas
permanentemente atravessados pela politica. Assim, mesmo instituicdes que formalmente se apresentam
como técnicas e imparciais, como os tribunais de contas, sdo atravessadas por disputas em que o capital
politico tende a predominar sobre o capital técnico. Esse predominio ndo decorre da auséncia de regras
formais, mas da forma como tais regras séo reinterpretadas e apropriadas por agentes dotados de maior
poder simbdlico no campo politico.

A reflexdo de Bourdieu (2013) sobre a reproducéo das elites em La nobleza de Estado reforga esse
argumento ao demonstrar que a formagdo de grupos dirigentes depende de processos de legitimagéo
simbolica que ultrapassam a mera qualificacdo técnica. No caso das grandes escolas francesas, o autor
mostra como a educacéo de elite produz ndo apenas competéncias, mas sobretudo um espirito de corpo
que naturaliza a dominag&o. Esse raciocinio pode ser transposto para o Brasil, onde determinados perfis

sociais e educacionais tendem a ser valorizados em detrimento de outros. Contudo, diferentemente do
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modelo francés, em que o capital cultural escolarizado ocupa lugar central, no caso do TCU observa-se
que o capital politico, derivado de experiéncias em cargos eletivos ou vinculos partidarios, tem maior peso
na disputa por posi¢des de cupula.

Esse deslocamento entre capitais também € analisado por autores que examinam a interconexao
entre campos nacionais e internacionais de poder. Dezalay e Madsen (2024) ressaltam que o campo
juridico, em particular, ndo pode ser compreendido apenas em sua dimensdo doméstica, j& que credenciais
internacionais e redes transnacionais reforcam o prestigio nacional. Em trabalhos anteriores, Dezalay
(2019) mostrou como elites juridicas utilizam o repertorio internacional para legitimar posi¢cdes nos
espacos nacionais, mobilizando recursos simbdlicos externos para consolidar sua autoridade. Essa
perspectiva evidencia que o capital técnico-burocratico, quando fortalecido por titulos académicos ou
redes internacionais, pode adquirir relevancia. No entanto, no caso do TCU, a analise prosopografica
revela que, ainda que ministros possuam formacdo académica respeitavel, o critério decisivo para sua
escolha recai sobre a experiéncia politica, confirmando a primazia do capital politico sobre o técnico.

No Brasil, essa leitura ganha reforco em andlises que buscam compreender como diferentes
capitais circulam entre campos. Grill e Reis (2018) argumentam que as elites brasileiras ndo se restringem
a um unico dominio, mas transitam entre politica, direito, economia e burocracia, convertendo capitais
conforme a posi¢do em disputa. Essa ideia dialoga com o que Bourdieu chama de convertibilidade dos
capitais, permitindo explicar por que carreiras politicas se transformam em credenciais valorizadas para
cargos em instituicGes de controle. A nomeacdo de ministros do TCU, portanto, ndo deve ser vista como
excecao, mas como parte de um padrdo mais amplo de circulacao de elites entre campos distintos, em que
a trajetoria politica funciona como recurso legitimador.

O aporte de Engelmann (2013) também contribui para essa reflexdo ao destacar que instituicoes
politicas ndo podem ser compreendidas isoladamente de seus atores. Para o0 autor, a ciéncia politica precisa
observar como as instituicdes moldam e sdo moldadas por elites que as ocupam. Essa perspectiva
evidencia que o TCU, enquanto instituicdo, reflete a correlacdo de forgas de seu tempo. Suas normas de
nomeacao, embora formalmente técnicas, séo reinterpretadas a luz das coalizdes politicas e das disputas
entre partidos, funcionando como instrumento de acomodacéo de interesses mais amplos.

A nocéo de formalismo, desenvolvida por Guerreiro Ramos (1966), oferece outra chave de leitura
fundamental. O autor argumenta que as instituicdes brasileiras historicamente operam sob um regime em
que normas formais servem de fachada para praticas politicas substantivas. O formalismo, nesse sentido,
legitima escolhas que, na pratica, respondem a logicas de poder. Essa interpretacédo aplica-se diretamente
as nomeacBes do TCU: o requisito constitucional de notério saber juridico ou contébil funciona como

barreira formal que todos os indicados devem transpor, mas ndo determina efetivamente quem sera
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escolhido. O que decide € a capacidade do candidato de mobilizar capital politico, seja por meio de
mandatos anteriores, filiagdo partidaria ou proximidade com atores centrais das coalizdes.

Esse entrelacamento entre forma e substancia retoma o argumento de Seidl (2013), para quem
estudar elites significa compreender ndo apenas trajetdrias individuais, mas 0s mecanismos coletivos de
reproducao e legitimacdo. No caso do TCU, a prosopografia demonstra que ministros com perfil politico
sdo maioria, revelando um padrdo de recrutamento que se reproduz ao longo do tempo. Esse padrdo é
legitimado formalmente pelo atendimento aos requisitos constitucionais, mas sua substancia repousa na
I6gica da coalizéo politica e na reproducdo das elites parlamentares no interior de uma instituicdo de
controle.

A articulacdo entre esses aportes tedricos permite construir uma interpretacéo robusta do fenémeno
em estudo. Em primeiro lugar, a analise bourdieusiana do capital politico em confronto com o capital
técnico ilumina as razdes pelas quais a experiéncia politica prévia tem maior peso que a formacdo técnica
nas nomeacdes. Em segundo lugar, a perspectiva transnacional de Dezalay e Madsen (2024) mostra que,
ainda que credenciais internacionais possam reforcar a legitimidade técnica, sua auséncia néo inviabiliza
a nomeacdo, desde que o candidato possua o capital politico necessario. Em terceiro lugar, as
contribuicdes de Grill e Reis (2018) e Engelmann (2013) reforcam que as elites brasileiras circulam entre
diferentes campos, convertendo capitais de acordo com a posi¢do em disputa. Por fim, Ramos (1966) e
Seidl (2013) demonstram como o formalismo e a reproducdo de elites operam como engrenagens que
garantem a continuidade desse padrdo de recrutamento.

Ao reunir essas perspectivas, o quadro tedrico que orienta esta pesquisa sustenta que as nomeacoes
para 0 TCU ndo podem ser compreendidas como processos meramente administrativos ou técnicos. Elas
constituem, na verdade, momentos de reproducdo das elites politicas, nas quais capitais diversos se
confrontam, mas em que o capital politico tende a se sobrepor. O requisito formal de competéncia técnica
funciona como instrumento de legitimacdo simbolica, mas o fator decisivo é a insercdo politica prévia dos
candidatos. Esse entendimento conecta o objeto empirico as grandes teorias socioldgicas sobre elites, ao
mesmo tempo em que dialoga com os estudos recentes que evidenciam a hibridez dos sistemas de

recrutamento na Ameérica Latina.

APLICACOES AO CONTEXTO BRASILEIRO: TRIBUNAIS DE CONTAS, CONTROLE
EXTERNO E NOMEACOES

A compreensao do papel do Tribunal de Contas da Unido (TCU) no Brasil exige deslocar a analise

para além da visdo convencional de 6rgao técnico de controle, frequentemente apresentada como garantia
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de imparcialidade e neutralidade na fiscalizacdo da administracdo publica. Se, de um lado, a institui¢do
construiu uma reputacdo de competéncia técnica, sustentada pelo corpo de auditores concursados e pela
producdo de relatdrios detalhados, de outro, a composi¢do de sua cupula revela um padréo distinto: a
prevaléncia de critérios politicos na escolha de seus ministros. Esse contraste entre aparéncia técnica e
pratica politica insere 0 TCU no campo mais amplo de andlise das elites brasileiras, em que a reproducao
do poder se d& pela articulagdo entre requisitos formais e negociagdes informais.

Cabral (2020) explicita essa ambiguidade ao indagar se 0 TCU pode ser considerado um 6rgao
politico. Sua resposta é que ndo ha& como dissociar a atuacdo da corte de contas da logica de
governabilidade que estrutura as relagdes entre Executivo e Legislativo. O tribunal opera em permanente
tensdo: a expertise de seus técnicos fornece legitimidade as decisfes, mas a escolha dos ministros, feita
por meio de indicagdes politicas, vincula a instituicdo as coalizbes que dominam o sistema politico. Essa
dualidade coloca em evidéncia que o0 TCU néo é apenas um o6rgao de controle burocratico, mas também
um espaco de acomodacdo de interesses e de distribuicdo de poder entre grupos politicos.

Esse padrdo ndo é recente, como mostra Fonseca (2020) ao examinar os debates da Constituinte
de 1988. Desde sua configuracao constitucional, o TCU foi desenhado como um 6rgéo hibrido, no qual
se buscou equilibrar a retérica da independéncia com a préatica da negociacao politica. As exigéncias de
notorio saber e idoneidade moral, inscritas na Constituicdo, surgiram como mecanismos de legitimacao
simbdlica, mas sua interpretacdo sempre foi suficientemente flexivel para acomodar candidatos com forte
trajetdria politica. Assim, a marca de origem do TCU ¢é a tensdo entre técnica e politica, o que ajuda a
explicar por que, ao longo da historia recente, ministros com perfil politico superaram numericamente
aqueles de perfil estritamente técnico.

Pereira (2020) aprofunda esse argumento ao demonstrar que os tribunais de contas funcionam
como espacos de reproducdo das elites familiares e partidarias. Seu estudo revela que os vinculos
familiares com a politica tradicional e a inser¢do em redes de poder local e nacional constituem recursos
fundamentais para conquistar cadeiras nas cortes de contas. O que se observa, portanto, ndo € apenas a
politizacdo das nomeacgdes, mas a perpetuacao de dinastias politicas que utilizam essas instituicdes como
extensdo de seu capital social e politico. Esse processo reitera a leitura patrimonialista do Estado
brasileiro, em que cargos publicos de alta relevancia funcionam como bens simbdlicos herdados e
transmitidos, assegurando a continuidade das classes dominantes.

Almeida (2010), ao analisar a chamada “nobreza togada”, fornece uma lente complementar. Para
0 autor, as elites juridicas no Brasil ndo se definem exclusivamente por seus titulos académicos ou
expertise profissional, mas por sua capacidade de articular credenciais técnicas com insercéo politica. Essa

caracteristica faz com que cortes superiores, inclusive o TCU, se tornem arenas onde o capital juridico e
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o capital politico se combinam, refor¢ando a posicéao das elites que transitam entre diferentes campos. Ao
reconhecer essa interpenetragdo, torna-se possivel compreender por que as nomeacdes para 0 TCU
frequentemente recaem sobre perfis politicos que, ao mesmo tempo, ostentam qualificacdes formais
suficientes para atender ao requisito constitucional de “notério saber”.

Essa légica ndo se restringe ao TCU. Santos e Ros (2008), ao investigarem as trajetérias de
ministros do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica, mostram que padrdes
semelhantes de recrutamento se reproduzem em outras cortes de cupula. As nomeacdes revelam a
valorizacdo de perfis politicos e a importancia das redes partidarias e governamentais, mesmo em
instituicdes que, em tese, deveriam se pautar pelo mérito juridico. A compara¢do evidencia que a tensao
entre técnica e politica é estrutural, atravessando diferentes instituicbes do sistema de justica e controle, o
que reforca a necessidade de situar o TCU dentro de um continuum de préaticas de reproducéo das elites
no Estado brasileiro.

Essa reproducdo ndo ocorre de forma caotica, mas é organizada por mecanismos que legitimam as
escolhas. Seidl (2013) lembra que estudar elites é estudar os processos de sua legitimacgdo e reproducdo
coletiva. No caso do TCU, essa legitimacdo se d& por meio da combinacdo de normas formais e praticas
informais. Os requisitos constitucionais funcionam como um filtro minimo e, sobretudo, como fachada
de imparcialidade. Entretanto, o que efetivamente decide as nomeacdes é a insercdo do candidato nas
redes politicas dominantes, sejam elas parlamentares, partidarias ou familiares. Esse duplo movimento —
legitimacdo formal e decisdo informal — garante estabilidade ao processo, a0 mesmo tempo em que
perpetua a influéncia das elites politicas sobre o 6rgao.

Speck (2000), em estudo pioneiro, ja havia identificado esse paradoxo entre inovagdo e rotina no
TCU. Se, por um lado, o tribunal modernizou seus procedimentos e incorporou técnicas de auditoria de
alta complexidade, por outro, manteve inalterada a I6gica politica de suas nomeacgdes. Essa combinacgédo
revela a capacidade adaptativa da instituicdo, que preserva sua credibilidade técnica ao mesmo tempo em
que continua a servir como espaco de distribuicdo politica. O resultado é um 6rgdo que, paradoxalmente,
fortalece sua autoridade justamente por articular técnica e politica, sem jamais se separar completamente
de nenhuma delas.

Ao articular essas diferentes contribui¢cbes, emerge um quadro consistente: o TCU deve ser
entendido como uma institui¢do hibrida, em que o capital técnico cumpre funcgdo de legitimagdo, mas o
capital politico desempenha papel decisivo no processo de nomeacédo de ministros. O requisito formal de
competéncia técnica ndo é irrelevante, mas opera como fachada que reveste de neutralidade escolhas

essencialmente politicas. A experiéncia politica prévia, a filiagdo partidaria, os vinculos familiares e a
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proximidade com as coalizbes de governo constituem os fatores determinantes para a ocupagao das
cadeiras, confirmando que o capital politico se sobrepde ao técnico na composi¢do da cupula do tribunal.

Essa constatacdo tem implicacOes diretas para a hipdtese desta pesquisa. Se a experiéncia politica
prévia aumenta significativamente a probabilidade de indicacdo ao TCU, é porque o processo de
recrutamento esté orientado pela I6gica da reproducéo das elites politicas. O tribunal, em vez de ser apenas
um espaco de controle técnico, transforma-se em arena de consagracéo simbolica de carreiras politicas e
familiares, conferindo a essas trajetdrias a legitimidade de uma instituicdo que goza de prestigio técnico.
Nesse sentido, a analise prosopografica dos ministros do TCU ndo apenas confirma o peso do capital
politico nas nomeacgdes, mas também ilumina como as elites brasileiras perpetuam sua presenca em

diferentes esferas do Estado, utilizando mecanismos de legitimacdo formal para reforgar sua dominagéo.

METODOLOGIA

O presente estudo adota 0 método dedutivo (SAMPAIO; DETTMAM, 2025), orientado pela
formulacdo de uma hipdtese tedrica que relaciona a experiéncia politica prévia dos ministros do Tribunal
de Contas da Unido (TCU) a sua nomeacao para o cargo. O recurso metodolégico empregado foi a
prosopografia, técnica que permite construir um quadro coletivo a partir da reunido e comparacao
sistematica de trajetorias individuais, possibilitando a identificacdo de padrdes de recrutamento e a analise
da prevaléncia de determinados capitais sociais ou politicos sobre o capital técnico-burocratico.

A prosopografia, segundo Christophe Charle (2006), consiste em definir uma populacéo a partir
de critérios especificos e elaborar um questionario biografico homogéneo, de modo a permitir a
comparacdo entre os individuos do grupo. Lawrence Stone (2011) descreve o procedimento como a
investigacdo das caracteristicas comuns de um grupo por meio do estudo coletivo de suas vidas, que,
quando justapostas e cruzadas, revelam variaveis significativas e correlagbes de comportamento. Para
Neithard Bulst (2005), a relevancia do método reside no fato de que ele supera a limitacdo da biografia
individual ao permitir que regularidades sociais sejam captadas na analise agregada de um conjunto de
trajetdrias.

Na ciéncia politica brasileira, Flavio Heinz (2024) enfatiza que a prosopografia permite observar
padrdes de recrutamento e continuidade das elites politicas, e, em conjunto com Adriano Codato (2015),
destaca que a tecnica oferece ferramentas importantes para compreender a reproducdo dos grupos
dirigentes. Alexandre Barbalho (2021), ao dialogar com Pierre Bourdieu, argumenta que a prosopografia
possibilita articular biografias a estruturas de poder mais amplas, revelando a forma como as redes

dominantes condicionam carreiras e trajetorias institucionais. Em perspectiva complementar, o trabalho
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de Bukodi, Goldthorpe e Steinberg (2023) mostra como, mesmo em elites cientificas, a analise
prosopogréfica revela a permanéncia de condicionantes sociais e educacionais sobre trajetorias de sucesso,
0 que reforca a atualidade da técnica e sua pertinéncia para estudar elites institucionais em diferentes
contextos.

Com base nesse quadro conceitual, a pesquisa delimitou sua populacdo de estudo a todos 0s
ministros empossados no Tribunal de Contas da Uni&o entre 1990 e 2022. O recorte temporal corresponde
ao periodo democrético recente, posterior a Constituicdo de 1988, quando o processo de nomeacéo foi
regulamentado de forma mais clara, mas permaneceu permeavel a disputas politicas e negociacdes
parlamentares. Ao todo, foram examinados vinte ministros, contemplando tanto aqueles indicados pela
Presidéncia da Republica quanto os indicados pelo Congresso Nacional.

A coleta de informacdes foi realizada a partir de fontes oficiais e secundarias. Entre as fontes
oficiais, foram consultados os registros do Tribunal Superior Eleitoral, os arquivos do Senado Federal e
da Camara dos Deputados, além de publica¢Ges institucionais do préprio TCU, incluindo compilagdes
biograficas sobre seus ministros. Essas informacGes foram complementadas por curriculos
disponibilizados publicamente e por registros no Diario Oficial da Unido. Como fontes secundarias,
utilizaram-se obras de referéncia sobre o funcionamento dos tribunais de contas e estudos prévios acerca
do perfil dos conselheiros, como os de Speck (2000) e Pereira (2020), que ja haviam identificado vinculos
recorrentes entre nomeacdes e experiéncias politicas ou familiares.

A construcdo do banco prosopografico constituiu a etapa central da metodologia. Foram
sistematizadas informacGes homogéneas sobre cada ministro, contemplando variaveis como formacéo
académica, carreira profissional, ocupagdo de cargos eletivos, filiagdo partidaria, autor da indicacdo
(Presidéncia ou Congresso) e posi¢do em relacéo a coalizdo governista no momento da nomeagao. Esse
banco de dados permitiu organizar de modo comparavel as trajetérias individuais, viabilizando a
observacao de regularidades no processo de recrutamento.

O primeiro passo da anélise consistiu em verificar se 0s ministros possuiam experiéncia politica
prévia, sobretudo em cargos eletivos, e em que medida essa trajetoria antecedeu a indicagdo. Em seguida,
buscou-se identificar se esses ministros estavam alinhados as coalizdes governistas do periodo,
examinando sua filiacdo partidaria ou suas redes de apadrinhamento politico. Essa etapa foi crucial para
avaliar se a nomeacao refletia apenas critérios técnicos ou se estava vinculada as negociagdes proprias do
presidencialismo de coaliz&o.

Do ponto de vista metodologico, a analise envolveu a classificacdo das trajetorias em categorias
amplas, distinguindo ministros com experiéncia predominantemente técnica daqueles com carreiras

fortemente marcadas por vinculos politicos. Posteriormente, os dados foram cruzados para verificar
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relacOes entre o tipo de experiéncia prévia e a origem da indicagdo. A observagdo mostrou, por exemplo,
que ministros provenientes dos quadros internos do TCU ou do Ministério Publico de Contas, escolhidos
em listas triplices, possuiam perfis mais técnicos, enquanto as nomeacdes de livre escolha presidencial ou
do Congresso estavam majoritariamente associadas a trajetdrias politicas.

Esse procedimento metodoldgico ndo se limita a descrever biografias, mas busca revelar o padréo
subjacente as nomeacdes. Trata-se de verificar se o capital politico, expresso por mandatos eletivos,
militancia partidaria ou redes de apadrinhamento, tem sido decisivo no acesso as cadeiras do TCU, em
contraste com o capital técnico, identificado em formacbes académicas especializadas e carreiras
burocraticas. Assim, a prosopografia foi aplicada como instrumento de verificacdo empirica de uma
hipGtese tedrica, permitindo estabelecer conexdes entre perfis individuais e logicas coletivas de
recrutamento.

Reconhece-se, contudo, que a prosopografia apresenta limitagcdes inerentes a sua base empirica.
As fontes biogréaficas utilizadas sdo frequentemente oficiais ou parciais, podendo ocultar aspectos
relevantes das trajetdrias individuais. Para mitigar esse problema, buscou-se triangular informacdes de
diferentes origens, confrontando dados de curriculos oficiais com registros do TSE, publicacGes
académicas e reportagens. Essa triangulacdo aumentou a confiabilidade do banco de dados e reduziu a
possibilidade de vieses. Ainda assim, é importante reconhecer que as informacfes obtidas ndo captam
integralmente as negociacdes de bastidores que frequentemente antecedem as nomeagoes.

Apesar dessas limitacBes, o procedimento adotado mostra-se adequado ao objeto da pesquisa. A
prosopografia permite ndo apenas reconstruir trajetorias individuais, mas também identificar padrdes
coletivos de nomeacdo. Ao longo do periodo analisado, verificou-se que a predominancia de ministros
com experiéncia politica prévia ndo constitui acaso ou fendmeno isolado, mas padrdo consistente de
recrutamento. Esse padrdo se reforca quando se observa a vinculacdo majoritaria desses ministros as
coalizBes governistas, 0 que sugere que o capital politico funciona como recurso estratégico central no
processo de escolha, em detrimento de carreiras orientadas pela técnica ou pelo mérito burocratico.

Assim, a metodologia deste estudo combinou o rigor da coleta sistematica de dados biograficos
com a analise critica de suas correlagbes, em dialogo com a tradigdo da sociologia das elites. O uso da
prosopografia, fundamentado em referéncias classicas e atualizado por estudos recentes, como o de
Bukodi, Goldthorpe e Steinberg (2023), garantiu densidade analitica ao trabalho. Dessa forma, a
investigacdo conseguiu traduzir em evidéncia empirica a hipdtese de que a experiéncia politica prévia
constitui capital valorizado no recrutamento dos ministros do TCU, sendo mais determinante que o capital

técnico.
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RESULTADOS

A anélise prosopogréafica dos vinte ministros empossados no Tribunal de Contas da Unido (TCU)
entre 1990 e 2022 revela a coexisténcia de dois vetores de recrutamento: de um lado, perfis técnicos,
oriundos do corpo de auditores e do Ministério Publico de Contas; de outro, perfis politicos, formados por
parlamentares, ex-ministros de Estado e liderangas partidarias. Essa combinacdo, longe de ser casual,
reflete a propria arquitetura institucional do TCU, que reparte as prerrogativas de nomeacdo entre
Executivo e Legislativo. O banco de dados consolidado, apresentado no Quadro 1, organiza de maneira
sistematica os nomes, a origem da indicacdo (Presidéncia da Republica ou Congresso Nacional) e as
principais credenciais de trajetoria — seja de natureza técnica, seja de natureza politica.

A coexisténcia de perfis técnicos e politicos na composicdo do TCU esta diretamente ligada a
forma como a Constituicdo de 1988 distribuiu as prerrogativas de nomeacao. O tribunal é composto por
nove ministros, dos quais um tergo é indicado pelo presidente da Republica, com aprovacao do Senado, e
dois tercos pelo Congresso Nacional. No caso do Executivo, apenas uma vaga é de livre escolha
presidencial, enquanto as outras duas sdao destinadas, alternadamente, a auditores do TCU e a membros

do Ministério Publico de Contas, escolhidos a partir de uma lista triplice definida pelo Plenério do préprio

tribunal, com base em critérios de antiguidade e merecimento. Ja no ambito legislativo, as indicacdes
podem ser feitas pela Camara dos Deputados ou pelo Senado Federal, ndo estando vinculadas a carreiras
internas do TCU, mas submetidas as mesmas exigéncias constitucionais: idade entre 35 e 70 anos,
idoneidade moral, reputacao ilibada, notorio saber nas areas juridica, contabil, econdmica, financeira ou

de administracdo publica e mais de dez anos de experiéncia profissional ou de fun¢des correlatas

Quadro 1 — Ministros do TCU Empossados entre
1990 e 2022: Origem da escolha e Data de Nomeacao

N Nome Origem da escolha Data de Nomeacéo
1 Olavo Drummond Presidente da Republica — Livre escolha 23/05/1990
2 Humberto Guimarées Souto Camara dos Deputados 26/06/1995
3 Iram de Almeida Saraiva Senado Federal 30/06/1995
4 Bento José Bugarin Presidente — Auditor do TCU 27/10/1995
5 Antdnio Valmir Campelo Bezerra Senado Federal 27/10/1997
6 Adylson Motta Cémara dos Deputados 17/11/1998
7 Walton Alencar Rodrigues Presidente — MP junto ao TCU 31/03/1999
8 Guilherme Gracindo Soares Palmeira Senado Federal 24/06/1999
9 Ubiratan Diniz de Aguiar Camara dos Deputados 05/04/2001
10 Benjamin Zymler Presidente — Auditor do TCU 31/08/2001
11 Jodo Augusto Ribeiro Nardes Cémara dos Deputados 31/07/2005
12 Aroldo Cedraz de Oliveira Camara dos Deputados 29/12/2006
13 Raimundo Carreiro Silva Senado Federal 13/02/2007
14 José Jorge de Vasconcelos Lima Senado Federal 19/01/2009
15 José Mucio Monteiro Filho Presidente da Republica — Livre escolha 30/09/2009
16 Ana Lucia Arraes de Alencar Camara dos Deputados 30/09/2011
17 Bruno Dantas Senado Federal 17/07/2014
18 Vital do Régo Filho Senado Federal 19/12/2014
19 Jorge Antonio de Oliveira Francisco Presidente da Republica — Livre escolha 31/12/2020
20 Anténio Augusto Junho Anastasia Senado Federal 31/01/2022

Fonte: Elaboracéo propria. Base de dados: Senado Federal (2024).
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Esse quadro permite visualizar, em perspectiva longitudinal, como se deu a distribuigdo das
indicacBes ao longo de mais de trés décadas, evidenciando a predominéancia de ministros com experiéncia
politica prévia, em contraste com a menor presenca de perfis estritamente técnicos. Ao organizar as
trajetdrias segundo sua origem, o quadro antecipa os achados centrais deste estudo: a forca do capital
politico como critério de acesso as cadeiras de ministro e a funcdo secundéria, ainda que legitimadora, do
capital técnico.

O desenho institucional da escolha dos ministros explica a dualidade observada: nas indicacfes
presidenciais vinculadas a listas, predomina a logica técnica, enquanto nas vagas de livre escolha
presidencial e, sobretudo, nas indicacdes parlamentares, prevalecem critérios politicos e aliancas de
coalizdo. Assim, a prépria arquitetura do processo de nomeacdo reforca a tensdo entre capital técnico e

capital politico que atravessa a historia do tribunal.

As Indicagdes Presidenciais: Técnica e Politica em Tenséo

As indicacg0es feitas pela Presidéncia da Republica revelam um padrédo duplo. Quando se trata das
vagas vinculadas ao corpo de auditores e ao Ministério Publico de Contas, prevalece a ldgica técnica.
Ministros como Bento José Bugarin, Walton Alencar Rodrigues e Benjamin Zymler ingressaram por esse
caminho, possuindo carreiras marcadas pela formacao juridica ou contébil e pela atuacdo em 6rgaos de
controle. Como sintetiza o Quadro 2, nenhum deles possuia experiéncia politica prévia, o que confirma

que, em contextos em que a norma constitucional impGe critérios rigidos, o capital técnico se sobrepde ao

politico.
Quadro 2 - Ministros do TCU Indicados pela
Presidéncia Oriundos de Carreiras Técnicas (1990-2022)
Nome Origem da vaga Formacao/Trajetoria principal Experiéncia politica prévia
Bento José Bugarin Auditor do TCU Direito / Auditoria publica Néo
Walton Alencar Rodrigues Ministério Publico junto ao TCU Direito / Procuradoria de Contas Néo
Benjamin Zymler Auditor do TCU Direito / Atuacdo técnica no TCU Néo

Fonte: Brasil (2017).

Ja nas vagas de livre escolha, a Idgica se inverte. Olavo Drummond, José Mucio Monteiro e Jorge
Antonio de Oliveira Francisco exemplificam esse movimento, pois todos estavam fortemente vinculados
ao campo politico. Os dois primeiros possuiam experiéncia em cargos eletivos, enquanto o terceiro
construiu carreira como assessor direto da Presidéncia. Conforme o Quadro 3, nesses casos, a experiéncia
politica foi critério relevante, mostrando que, quando a lei abre espaco para a discricionariedade, o capital

politico predomina sobre o técnico.
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Quadro 3 — Ministros do TCU Indicados pela

Presidéncia da Republica com Experiéncia Politica Prévia (1990-2022)

Presidente responsavel
pela indicacédo

Ministro Experiéncia politica prévia

Cargos eletivos: Deputado Estadual e Suplente de Deputado Federal pelo PSD (1954-
1958). Cargos de indicagdo politica: Procurador da Republica; Procurador da Republica
junto ao STF (1962-1973); Procurador da Republica em S&o Paulo (1973); Conselheiro
e Corregedor do TCE-SP (1981-1990).

Cargos eletivos: Vice-Prefeito de Rio Formoso (PDS/PE, 1976-1982); Prefeito de Rio
Formoso (PDS/PE, 1982-1983); Deputado Federal pelo PFL/PE (1995-2007);
Deputado Federal pelo PTB/PE (2007-2009). Cargos de indicacéo politica: Presidente
da Celpe (1983); Secretario de Transportes de PE (1983-1986); Secretario de
Planejamento do Recife (1997-1998); Ministro-Chefe da Secretaria de Relacdes
Institucionais da Presidéncia (2007-2009).

Cargos eletivos: Néao possui. Cargos de indicacdo politica: Assessor parlamentar da
Jorge Antonio de PMDF; Assessor juridico do Deputado Jair Bolsonaro; Chefe de Gabinete do Deputado
Oliveira Francisco | Eduardo Bolsonaro (2013-2018); Ministro-Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica (2019-2020).

Olavo Drummond Fernando Collor

José Mdcio Monteiro Dilma Rousseff

Jair Bolsonaro

Fonte: Brasil (2017).

Essa tendéncia fica ainda mais clara ao se analisar a filiacdo partidaria. Como mostra o Quadro 4,
dois dos trés indicados de livre escolha eram filiados a partidos no momento da nomeacéo. O Unico ndo
filiado, Jorge Oliveira, possuia vinculos diretos com o presidente que o indicou. Nenhum chefe do
Executivo arriscou indicar alguém de partido adversario, mas tampouco privilegiou exclusivamente

nomes de sua propria legenda, respeitando a l6gica de equilibrio do presidencialismo de coaliz&o.

Quadro 4 - Filiagdo Partidaria dos Ministros do
TCU Indicados pela Presidéncia da Republica (1990-2022)

Ministro Partido do ministro a época da indicacdo | Partido do presidente que indicou
Olavo Drummond PSD / ARENA PRN (Fernando Collor)
José Mucio Monteiro PTB PT (Dilma Rousseff)
Jorge Antonio de Oliveira Francisco Sem partido PL (Jair Bolsonaro)

Fonte: Brasil (2017).

Esse padréo revela que as indicacdes presidenciais, ainda quando vinculadas a trajetdrias pessoais
de confianca, obedecem a uma légica mais ampla de acomodacdo institucional. A filiacdo partidaria ou a
proximidade direta com o presidente da Republica funcionam como garantias de lealdade politica,
assegurando que a escolha ndo crie tensbes com a base aliada nem comprometa a estabilidade das
coalizdes no Congresso. Dessa forma, o critério predominante ndo é a convergéncia ideoldgica com o
partido do presidente, mas a capacidade do indicado de transitar nas redes de governabilidade, reforcando
a dindmica do presidencialismo de coalizéo.

Esses dados evidenciam, ainda, que o Executivo atua em chave ambigua: mais técnica quando
obrigado pelas normas, politica quando dispde de liberdade de escolha. Essa ambiguidade confirma que
0 TCU é um espago em que se negociam capitais distintos, mas nos quais o politico se impde sempre que
h& margem de manobra institucional.
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As indicacBes do Congresso Nacional: a Hegemonia do Capital Politico

Com o Executivo a ldgica é dupla, mas, o Legislativo mantém padréo claro: a primazia do capital
politico. Como mostra o Grafico 2, 12 dos 14 ministros indicados pelo Congresso (85,7%) eram filiados
a partidos politicos no momento da nomeacdo. Mesmo os dois que ndo possuiam filiagdo formal,
Raimundo Carreiro e Bruno Dantas, estavam fortemente vinculados a redes de apadrinhamento, sobretudo
ligadas ao ex-presidente José Sarney, confirmando que a filiacdo partidaria € apenas uma das expressoes

do capital politico.

Grafico 1 — Distribui¢do de Ministros do TCU por Partido de Filiagdo (1990-2022)
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Fonte: Brasil (2017).

Esse cenario revela que o Legislativo utiliza suas prerrogativas de nomeacdo para reforcar a
presenca de liderangas politicas no TCU, ampliando o espaco de influéncia dos partidos dentro da
instituicdo. A filiacdo partidaria, quando nao formal, é substituida por apadrinhamento explicito, o que
demonstra que ndo ha indicagdes “neutras”: todas se inscrevem em redes de poder politico mais amplas.
Assim, o capital politico se manifesta tanto pelo pertencimento a legendas quanto pelo enraizamento em
relacOes clientelistas e de confianga pessoal, reafirmando que a Idgica técnica ocupa lugar secundario nas

escolhas parlamentares.
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Gréfico 2 — Ministros do TCU Pertencentes a Base Governista (1990-2022)
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Fonte: Brasil (2017).

O peso das coalizdes é ainda mais marcante. Conforme o Gréfico 3, 11 dos 14 ministros (78,6%)
pertenciam a partidos da base de sustentacdo do governo no momento da nomeacao. Esse dado revela que
as cadeiras do TCU funcionam como extensao da politica de coalizdo, sendo distribuidas como moeda de
barganha para manter apoio parlamentar. Casos como os de Aroldo Cedraz (PFL), José Jorge (DEM) e
Antbnio Anastasia (PSD), vinculados a partidos fora da base, constituem excecdes que se explicam por
negociacdes especificas no interior das Casas Legislativas.

Experiéncia politica prévia: a “porta giratéria” entre parlamento e TCU

Ao observar as trajetorias dos ministros, nota-se que a maioria possuia experiéncia em cargos
eletivos ou funcdes de destaque na politica nacional. Essa recorréncia caracteriza um movimento de “porta
giratoria”, no qual parlamentares e ministros de Estado encontram no TCU uma alternativa para prolongar
sua atuacao em espaco de prestigio e influéncia, mas de menor visibilidade pablica. Esse padrao reforca
a interpretacdo de que a experiéncia politica é ndo apenas valorizada, mas praticamente requisito implicito
para a nomeacao, sobretudo nas vagas legislativas.

O contraste entre os ministros de perfil técnico, oriundos do corpo de auditores ou do MP de
Contas, e aqueles de perfil politico € evidente. Enquanto os primeiros representam cerca de 15% do total,
0s segundos, somados entre Congresso e Presidéncia, compdem a maioria absoluta. Isso indica que o
capital técnico, embora presente, ndo define o processo de recrutamento, funcionando como legitimagéo

formal diante da sociedade, mas ndo como critério substantivo de escolha.
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DISCUSSAO

Os resultados empiricos revelam que, no processo de nomeacdo dos ministros do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) entre 1990 e 2022, a experiéncia politica prévia e a filiagdo partidaria se
sobressaem como capitais decisivos, enquanto a competéncia técnica aparece em posicdo secundaria,
restrita a casos de exigéncia constitucional. Essa constatagdo ilumina um aspecto central do
funcionamento institucional no Brasil: a dificuldade de separar de forma estanque os dominios técnico e
politico. Longe de serem excludentes, esses dois polos se articulam de maneira desigual, com primazia do
politico, reproduzindo dindmicas de poder ja identificadas pela sociologia das elites.

A luz da obra de Bourdieu (1989; 2013; 2014), esse padrdo confirma o que o autor denomina a
conversao de capitais entre campos. O capital politico, expresso na experiéncia parlamentar, em cargos
de governo ou na filiacdo partidaria, € convertido em capital institucional no momento da nomeacéo,
adquirindo nova legitimidade. A trajetéria de ex-deputados e ex-ministros de Estado que ingressam no
TCU exemplifica esse movimento: aquilo que foi acumulado no campo politico é transposto para o campo
burocrético, transformando-se em atributo legitimo para ocupar uma cadeira em érgdo de controle. O
resultado ¢ a manuten¢do do que Bourdieu chamaria de “espirito de corpo”, no qual a elite politica
perpetua sua influéncia em novas esferas, reforgando sua coesdo e sua capacidade de se reproduzir no
interior do Estado.

O trabalho de Dezalay e Madsen (2024) acrescenta uma dimensdo internacional a essa analise, ao
demonstrar como elites juridicas e burocraticas também participam de arenas de disputa transnacionais,
negociando capitais simbolicos em diferentes escalas. No caso brasileiro, embora o TCU seja institui¢do
domeéstica, sua Idgica interna ecoa o que os autores identificam como articulagéo entre espacos nacionais
e internacionais de poder — o capital juridico e técnico é valorizado, mas subordinado as regras de jogo
politico que definem quem acessa 0s espacos de cupula. I1sso ajuda a compreender por que, mesmo em
um tribunal de controle externo, os capitais técnicos permanecem subordinados a logica da coalizdo
politica.

A literatura sobre patronagem também fornece chaves importantes de interpretacdo. Geddes
(2019) argumenta que presidentes em democracias latino-americanas enfrentam o dilema entre investir
na capacidade estatal ou distribuir cargos como forma de garantir governabilidade. Os dados da pesquisa
confirmam que, no TCU, as escolhas penderam para a segunda alternativa — a maioria dos ministros possui
vinculos com a base governista, como demonstrado no Grafico 3, reforcando que as cadeiras do tribunal

sdo parte da moeda de negociacdo do presidencialismo de coalizdo. Em termos praticos, isso significa que
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a funcdo do TCU ndo é apenas controlar tecnicamente os gastos publicos, mas também estabilizar as
aliangas que sustentam o governo no Congresso.

Essa constatacéo dialoga diretamente com o estudo de Guillermo Toral (2024). O autor mostra que
a patronagem pode funcionar como mecanismo de accountability burocratica e de reforco das coalizdes
politicas. Aplicando sua tese ao caso do TCU, percebe-se que a escolha de ministros com experiéncia
legislativa ou vinculos partidarios reforca a lealdade institucional a coalizdo de governo, reduzindo riscos
de bloqueio politico. O que poderia ser visto como “desvio” da tecnicidade revela-se, na pratica, como
estratégia para assegurar estabilidade e alinhamento politico em institui¢cbes de controle. A patronagem,
portanto, ndo é apenas residuo clientelista, mas instrumento que da forma a relagdo entre Executivo,
Legislativo e érgdos de fiscalizagdo.

A perspectiva de Sira-Santana (2024) reforca esse argumento ao mostrar que, na América Latina,
os sistemas de selecdo de servidores publicos sdo hibridos. O TCU constitui caso exemplar: as vagas
destinadas a auditores e membros do Ministério Publico de Contas (Quadro 2) materializam o ideal
meritocratico, mas as nomeacdes por livre escolha presidencial ou legislativa (Quadros 3 e 4) refletem a
I6gica da patronagem. Essa arquitetura institucional foi desenhada para equilibrar técnica e politica, mas
a pratica mostra que o peso das coalizdes legislativas desloca o centro de gravidade para o lado politico.

Albrecht (2024) contribui para refinar essa analise ao propor que os partidos ndo sdo os Unicos
atores que distribuem cargos. Redes familiares, liderancgas individuais e grupos de interesse também
participam do jogo da patronagem. O caso do TCU confirma essa leitura quando se observa a presenca de
ministros ligados a familias politicas, aspecto analisado em profundidade por Pereira (2020). O capital
social herdado converte-se em capital politico, facilitando o acesso as cadeiras do tribunal. Esse padréo
demonstra que a nomeagao para 6rgdos de controle ndo se restringe a uma disputa partidaria imediata,
mas integra estratégias de reproducao intergeracional das elites.

Nesse mesmo horizonte, o estudo de Veit e Seyfried (2023) é particularmente Gtil. Ao mostrarem
que tribunais de contas alemées refletem mudancas sociais e ndo apenas normas técnicas, 0s autores
revelam que a composigdo dessas institui¢des esta sempre vinculada a dindmicas de elite. No Brasil, essa
constatacdo ajuda a entender por que, apesar da retorica constitucional de tecnicidade, a nomeacgéo para o
TCU reflete continuidades historicas: € a politica, mais do que a técnica, que define os rumos da
instituicdo. A prosopografia dos ministros brasileiros, ao longo de trés décadas, confirma que a elite
parlamentar e governamental mantém sua primazia no acesso ao tribunal, replicando o padréo que Veit e
Seyfried (2023) identificam em contexto distinto.

No plano nacional, outros autores oferecem lentes complementares. Fonseca (2020) mostra que a

independéncia do TCU foi desde a Constituinte de 1988 objeto de negociacdo, de modo a ndo excluir a
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influéncia politica sobre suas cadeiras. Almeida (2010) identifica, na “nobreza togada”, a articula¢do
intrinseca entre elites juridicas e politicas, dissolvendo fronteiras entre técnica e politica. Santos e Ros
(2008) ampliam o diagndstico ao demonstrar que a primazia do capital politico se repete em outras cortes
superiores, como STF e STJ. Essa recorréncia sugere que o TCU ndo constitui excecdo, mas parte de um
padrdo estrutural das instituicdes de cupula no Brasil.

O trabalho de Seidl (2013) é esclarecedor nesse ponto: estudar elites € compreender seus
mecanismos de legitimacdo. No TCU, o formalismo juridico — notdrio saber, reputacdo ilibada, idade
minima — funciona como fachada simbdlica que legitima escolhas previamente definidas por
negociacdes politicas. Esse formalismo preserva a imagem publica de imparcialidade ao mesmo tempo
em que assegura a continuidade da influéncia parlamentar e governamental na ctpula do tribunal. Speck
(2000) reforca esse paradoxo: mesmo em contextos de modernizacdo institucional e inovacao
administrativa, as indicacdes para ministro permanecem essencialmente politicas.

Portanto, a analise prosopografica dos ministros do TCU confirma a hipétese central desta
pesquisa: a experiéncia politica prévia, a filiacdo partidaria e os vinculos com coalizdes governistas sao
fatores decisivos na nomeacdo. O capital técnico, embora presente, atua como elemento secundario,
legitimando escolhas previamente moldadas pela politica. A literatura nacional e internacional converge
nesse diagndstico: Bourdieu (1989; 2013; 2014) ilumina a conversao de capitais e a reproducao do espirito
de corpo; Dezalay e Madsen (2024) mostram a articulacdo de campos nacionais e internacionais; Geddes
(2019), Albrecht e Troiano (2022) Sira-Santana e Albrecht descrevem a patronagem como arranjo hibrido
que sustenta coalizdes; Praca, Odilla e Guedes-neto (2022) e Pereira (2020) evidenciam empiricamente
como as redes partidarias e familiares se projetam no TCU; Veit e Seyfried (2023) confirmam que até
tribunais de contas europeus ndo escapam da logica de elite; e Ramos (1966) lembra que o formalismo
juridico opera como fachada legitimadora.

O TCU se apresenta como instituicdo hibrida, na qual técnica e politica convivem, mas em
hierarquia desigual. As cadeiras de ministro sdo moeda de negociacdo no presidencialismo de coalizéo e,
ao mesmo tempo, simbolos de legitimidade burocréatica. O 6rgdo, concebido formalmente para o controle
técnico, opera na pratica como espaco de reproducdo das elites politicas, confirmando que a logica da
coalizdo permeia até instituicGes supostamente técnicas. A prosopografia demonstra que, mais de trés
décadas apos a Constituicdo de 1988, essa tensdo permanece viva, reafirmando a necessidade de
compreender o0 TCU ndo apenas como instituicdo de auditoria, mas como engrenagem politica central do
Estado brasileiro.

Em termos socioldgicos, o caso do TCU ilustra de maneira exemplar como as elites politicas se

reproduzem em instituicdes formalmente concebidas como técnicas. A prosopografia das nomeacdes
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mostra que o capital politico — expresso em cargos eletivos, filiacdo partidaria e vinculos de coalizdo —
ndo apenas predomina sobre o capital técnico, mas € legitimado por meio de um formalismo juridico que
atua como fachada de imparcialidade. Esse movimento revela a l6gica de conversdo de capitais descrita
por Bourdieu (1989; 2013; 2014) e confirma que a burocracia, longe de ser espago neutro, constitui arena
estratégica de reproducgdo das elites. Assim, o estudo contribui para o debate socioldgico ao demonstrar
que o presidencialismo de coalizdo no Brasil se estende até mesmo as instituicbes de controle externo,

onde a técnica se subordina a politica em uma hierarquia estrutural.

CONSIDERACOES FINAIS

A anélise prosopogréafica dos ministros empossados no Tribunal de Contas da Unido (TCU) entre
1990 e 2022 permitiu identificar padrdes claros de recrutamento que confirmam a hipotese deste estudo:
a experiéncia politica prévia constitui fator decisivo nas nomeagdes para o tribunal, em detrimento de
perfis técnicos. Dos vinte ministros analisados, a maioria apresentou trajetéria parlamentar, filiacdo
partidaria ou vinculos diretos com a base governista, enquanto apenas trés ingressaram por meio das vagas
reservadas a auditores e membros do Ministério Publico de Contas. Os resultados indicam, portanto, que
0 TCU se consolidou como arena hibrida, onde a técnica desempenha papel de legitimagdo simbdlica,
mas o capital politico se sobrepde como critério substantivo de escolha.

Do ponto de vista metodoldgico, a pesquisa demonstra a utilidade da abordagem prosopogréafica
para compreender processos de recrutamento de elites institucionais. O mapeamento das trajetorias
revelou a coexisténcia de duas l6gicas: uma técnica, regulada por normas constitucionais rigidas, e outra
politica, predominante nas indicacbes de livre escolha presidencial e, sobretudo, nas indicacdes do
Congresso Nacional. Essa dualidade ndo é acidental, mas reflete a arquitetura institucional desenhada pela
Constituicdo de 1988, que distribuiu as prerrogativas de nomeacao de forma a preservar o equilibrio entre
Poderes.

A literatura internacional ajuda a dar densidade a esses achados. O estudo de Toral (2024) mostra
que a patronagem ndo deve ser vista apenas como residuo clientelista, mas como instrumento que reforca
a lealdade burocrética e estabiliza coalizdes. Os resultados do TCU confirmam essa interpretacdo: longe
de enfraquecer a governabilidade, a nomeacdo de ministros com vinculos politicos funciona como
mecanismo de sustentacdo do presidencialismo de coalizdo. Ja a analise de Veit e Seyfried (2023)
evidencia que mesmo em contextos institucionalmente robustos, como os tribunais de contas alemées, a

composicdo das elites de controle reflete pressdes sociais e politicas. Isso sugere que a predominancia do
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capital politico no TCU ndo é uma peculiaridade nacional, mas parte de uma dindmica mais ampla de
como elites se reproduzem em 6rgéos de cupula.

Apesar de seus achados consistentes, o estudo possui limitages. Em primeiro lugar, restringe-se
a um recorte temporal (1990-2022), ndo incorporando as homeacGes mais recentes ou 0s impactos de
mudangas conjunturais posteriores. Em segundo lugar, concentra-se no perfil dos ministros, sem explorar
em profundidade como esses perfis se traduzem em decisdes concretas no dmbito do TCU. Por fim,
embora tenha dialogado com a literatura internacional, ndo realizou uma comparacgéo sistematica com
experiéncias estrangeiras, o0 que poderia enriquecer a analise.

Essas limitagcOes apontam para a necessidade de pesquisas futuras que aprofundem o exame do
desempenho institucional do TCU em func¢éo do perfil de seus ministros. Seria relevante, por exemplo,
investigar se ministros de trajetoria técnica produzem decis@es distintas daquelas tomadas por ministros
de perfil politico, ou se, uma vez empossados, todos convergem para um mesmo padrdo de atuacao. Além
disso, estudos comparativos com outros tribunais de contas da Ameérica Latina poderiam esclarecer se a
predominancia do capital politico é caracteristica estrutural da regido ou especificidade do caso brasileiro.

Do ponto de vista pratico, os resultados sugerem a necessidade de repensar 0s mecanismos de
nomeacao dos ministros do TCU. Embora o formalismo constitucional funcione como barreira simbolica,
ele ndo tem sido suficiente para conter a primazia do capital politico. Reformas que ampliem a
transparéncia do processo, fortalegcam critérios meritocraticos e incentivem maior participacéo de carreiras
técnicas poderiam contribuir para equilibrar a balanca entre técnica e politica. Ao mesmo tempo, é preciso
reconhecer, como lembra Toral (2024), que a dimensdo politica jamais sera eliminada de forma plena, ja
que a prodpria logica do presidencialismo de coalizdo requer a distribuicdo de cargos como recurso de
governabilidade.

Em concluséo, o estudo demonstra que o TCU, embora concebido como 6rgao técnico de controle
externo, realiza um processo de recrutamento predominantemente politico de seus ministros,
condicionado pelas logicas do presidencialismo de coalizdo. As nomeagdes revelam a centralidade do
capital politico — expresso em cargos eletivos, filiacdo partidaria e vinculos com coalizbes
governamentais — que se sobrep8e as qualificacdes técnicas. Essa dindmica confirma a reproducdo das
elites parlamentares e governamentais no interior da instituicdo, legitimada por uma fachada de
formalismo juridico. Mais do que validar a hipotese proposta — de que a experiéncia politica prévia
aumenta a probabilidade de nomeacdo em detrimento de perfis técnicos —, a analise ilumina como o
processo de composicdo da cupula do TCU reflete um padréo estrutural mais amplo, no qual técnica e
politica coexistem, mas em hierarquia desigual, tanto no Brasil quanto em outros contextos de instituicdes

de controle.
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