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desde que haja algo para evitar que as instituices se
desmantelem. Por um lado, as instituicdes nos protegem
contra as consequéncias destrutivas da paixdo e do auto-
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‘ferrugem das sociedades’, como o chamou Tocqueville.”
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RESUMO

Esta tese se propde a explicar como coalizOes federais de governo no Brasil obstruem
ou desviam investigacfes feitas por Comissdes Parlamentares de Inquérito que
investigam escandalos de corrupcdo. Para chegarmos ao que explica tais agdes nos
utilizamos de um método novo na ciéncia politica, chamado de process-tracing. O
método consiste em buscar relagdes causais em uma série sequencial de eventos,
mostrando, assim, qual evento gerou outro até se chegar ao evento final desejado. A tese
vai explicar que a capacidade de organizagdo, articulacdo e coesdo de uma coalizéo de
governo é a responsavel pelo sucesso ou fracasso no bloqueio das investigacOes e
demonstra que 0os mecanismos de obstrucdo de investigacdo sdo variaveis como uma

simples negociacao, ou politicas do tipo logroll, até chegar a ameacas e sancoes.

Palavras-chave: ciéncia politica; corrup¢do; comportamento politico; comisséo

parlamentar de inquérito; metodologia; process-tracing



ABSTRACT

This dissertation explains how political coalitions in the Brazilian government obstruct
corruption investigations by the Congress (through Parliamentary Investigation
Committees). We use a new research method to political science in this task, process-
tracing. This method encompasses unveiling causal relations in a sequence of events,
highlighting the original cause of final event. We will explain that the structure and
depth of the coalition will define its success in obstructing corruption investigations and
point the channels through which the coalition acts: bargaining, logroll policies, and

threats or sanctions.

Keywords: political science; corruption; political behavior; parliamentary investigation

committees; methodology; process-tracing



RESUMEN

Esta tesis pretende explicar cdmo las coaliciones de Gobierno Federal en Brasil
bloquean o desvian las investigaciones hechas por comisiones parlamentarias de
investigacion que averiguan los escandalos de corrupcion. Para explicar tales acciones,
usamos un nuevo método en ciencia politica, llamado de process-tracing. EI método
consiste en buscar relaciones causales en una serie secuencial de eventos, mostrando asi
cual evento llevo al otro hasta llegar al evento final deseado. La tesis explicara que la
capacidad de organizacion, articulacion y cohesion de una coalicion de gobierno es
responsable por el éxito o fracaso en el bloqueo de las investigaciones y demuestra que
los mecanismos de la obstruccion de investigacion son variables como una simple

negociacion, o las politicas de tipo logroll, hasta llegar a las amenazas y sanciones.

Palabras Clave: ciencia politica; corrupcion; comportamiento politico; comision

parlamentaria de investigacion; metodologia; process-tracing
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INTRODUCAO

Esta tese tem por objetivo explicar os mecanismos pelos quais um governo, durante
uma comissdo parlamentar de inquérito, obtém sucesso ou fracasso em obstruir ou
desviar as investigacdes da referida comissdo. Para tanto, foram escolhidas CPIs em que
0 governo tivesse alto interesse em vé-las ofuscadas, uma vez que ndo conseguiu
impedir sua instalacdo. Escolhemos como assunto da investigacdo um tema que

costuma causar repulsa aos politicos: escandalos de corrupcéo.

N&o é dificil imaginar por que um escandalo de corrup¢do, quando bem repercutido,
causa tanto mal-estar entre os politicos: eles prejudicam a imagem do politico e
comprometem sua popularidade. Uma vez impopulares, diminuidas sdo suas chances
numa dada eleicdo. Para que a comparacéo entre as comissdes fosse melhor contrastada
escolnemos CPIs de mandatos presidenciais distintos: o governo Collor; o segundo

mandato do governo Cardoso e o primeiro mandato do governo Lula.

Uma vez escolhidas as CPIs (PC Farias, Bancos e Mensaldo) e o que delas iriamos
extrair, tentativas de governos/oposi¢Oes desviar/obstruir as investigacdes, restou-nos
escolner um modelo de comportamento politico. A escolha do padrdo de
comportamento politico derivado da escolha racional ndo se dé em véo. Deveu-se ao
fato de sua definicdo ser bastante condizente a determinados comportamentos politicos,
e, ainda mais em situacdes de comportamento oportunista. Uma vez estes elementos

escolhidos, dividimos a tese em seis capitulos.

No primeiro capitulo mostramos 0 modelo de comportamento politico por nés utilizado:
0 neo-institucionalismo com a abordagem da teoria da escolha racional. O objetivo é
mostrar a relevancia da teoria para a explicacdo de comportamentos oportunistas.
Mostramos por que enxergar um politico como auto-centrado e maximizador de
utilidade, entre outras caracteristicas incluidas no modelo, nos ajuda a compreender
acOes de corrupcdo. Para que isso fosse possivel, num primeiro momento mostramos as
fundacbes da teoria da escolha racional para, depois, apontar o que define um
comportamento office-seeking, o que define um comportamento rent-seeking e o que

define um comportamento oportunista. Feito isto passamos as fundagdes do neo-
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institucionalismo nos valendo de uma comparagdo com o0 antigo institucionalismo. Na
etapa seguinte demonstramos a utilidade do neo-institucionalismo que se conjuga com a

teoria da escolha racional enquanto teoria e método para 0 nosso estudo.

O capitulo dois mostra o estado da arte dos estudos de corrupcdao. Nos focamos em
apontar o que ha de mais recente na literatura, com o objetivo de situar nosso trabalho
dentro dos corruption studies e atualizar o debate. Assim, o capitulo foi dividido em
onze sessOes: a primeira trata de medi¢fes de corrupcdo; a segunda de modelos de
estudos da corrupcdo; a terceira de possiveis solugdes para o problema da corrupg¢do; a
quarta sobre a teoria da agéncia aplicada ao problema da corrupcdo; a quinta sobre
possibilidades de comportamento oportunista; a sexta sobre controles internos; a sétima
sobre estudos com base em indices de percepcdo; a oitava faz uma discussdo que tenta
reconceituar a interacdo entre desigualdade, democracia e corrup¢do; a nona mostra
estudos recentes de corrup¢cdo na America Latina; a décima mostra estudos recentes de
corrupgdo no Brasil, e, por fim, a décima primeira trata de instituicdes de controle da
corrupcdo. Deste modo, e com variados tépicos, fizemos um grande apanhado dos
estudos de corrupcao. Ficou evidente para nos a necessidade de se ventilar e agregar
estudos que ainda tem pouca difusdo se comparados a outras areas da ciéncia politica.

Acreditamos, com isso, que o capitulo tenha dado conta de parte deste problema.

O capitulo trés tem por objetivo apresentar estudos de referéncia do Legislativo
Brasileiro, e, mais especificamente, estudos sobre CPIs para que nosso trabalho ficasse
delimitado dentro de um determinado campo, €, assim, se inserir no debate mais recente
sobre os Estudos Legislativos. O capitulo possui seis sessdes. A primeira sessdo situa o
debate sobre representacdo proporcional, lista aberta e disciplina partidaria no Brasil. A
segunda descreve 0s mecanismos institucionais que geram preponderancia do Executivo
sobre o Legislativo e a terceira mostra dados que corroboram esta tese. A quarta sessao
especifica um destes mecanismos, com o intuito de ilustrar em profundidade a questéo,
abordando os vetos presidenciais. A quinta sessao trata das comissdes permanentes. A
sexta e UGltima sessdo detalha o objeto para o qual vamos nos ater: as comissdes
parlamentares de inquérito. Abordamos, nessa sessdo, 0s trechos da constituicdo e dos
regimentos internos das casas legislativas que regulamentam o instituto e mostramos o0s

estudos sobre CPIs no Brasil.
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O capitulo quatro tem por objetivo principal apresentar a estrutura metodoldgica da tese.
Antes, entretanto, consideramos necessario propormos um novo conceito de corrupgao
que pudesse ser contemplado por um nimero maior de pesquisadores. Tal motivacao se
deveu pelo fato de praticamente cada pesquisador de corrupcdo ter a sua propria
definicdo do fendmeno. Entdo, baseados em novos metoddlogos das ciéncias sociais e
em conceitos ja formulados fizemos uma nova proposta conceitual que acreditamos ser
mais ressonante e delimitada ao mesmo tempo. A etapa seguinte foi a de apresentar a
proposta metodoldgica. Justificamos como coletamos os dados; como escolhemos o0s
casos e como nos valendo de um método novo — o process-tracing — poderiamos

explicar melhor nossas questfes de pesquisa.

O capitulo cinco é o que trata da parte empirica de nosso estudo. Nele, nos valendo de
materiais produzidos pela imprensa e pelas casas Legislativas montamos nossas
inferéncias descritivas e causais. A primeira parte do capitulo trata das descricdes. Nela,
montamos uma cronologia em forma semi-narrativa que contém os principais eventos
em torno da CPI do P.C., dos Bancos e do Mensaldo. Também procuramos enfocar o
comportamento dos governos e das oposi¢cGes. A segunda parte trata de montar o
process-tracing dos eventos das trés CPls. Com isso apresentamos as relaces de

causalidade entre os eventos.

O sexto capitulo trata da analise e conclusdo do estudo. Em primeiro lugar apresentamos
uma pequena sintese dos eventos em torno das CPIs. Mostramos que a clausula de
proporcionalidade do instituto joga as regras da coalizdo para dentro das comissdes
assim como mostramos a relevancia da capacidade organizativa de governos e
oposi¢cdes para 0 sucesso/fracasso das investigacdes. A proxima etapa foi pontuar as
atitudes de desvio/obstrucdo e apontar o0 modo como governos e oposi¢do fazem uso

delas.

Num segundo momento indicamos a possibilidade de ampliacdo e variacdo da
construcdo do método de process-tracing. Na sequéncia, mostramos a relevancia dos
escandalos como forca propulsora das CPIs e como nossa tese corrobora aspectos da
teoria partidaria para a explicagdo do funcionamento do Legislativo brasileiro. Por fim,
reafirmamos a necessidade de uma agenda para os estudos de corrupgao e enquadramos

nosso estudo como parte dela.
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Capitulo 1 — A Racionalidade Politica sob a Otica da Teoria da Escolha Racional e

do Neo-institucionalismo

A revisdo sobre estudos de corrupcdo que nos propomos a fazer tem como foco
principal a literatura produzida mais recentemente, dado que em trabalho anterior
(Miranda, 2007), uma densa revisdo ja foi feita. J4 a revisdo sobre estudos do
Legislativo Brasileiro visa contemplar estudos exemplares da area. O objetivo desta
revisdo, portanto, além de mostrar o estado da arte e estudos exemplares, também é o de
mostrar outros trabalhos sobre o assunto para que nossa pesquisa, ja& que muito
especifica, fique situada dentro de uma determinada area de estudo.

Para que possamos entender de forma clara o fen6meno da corrupgdo, e como o
abordaremos, optamos por primeiro introduzir a linha de pesquisa adotada, ou seja, 0

neo-institucionalismo com uso da escolha racional.

Entdo, este capitulo sera composto de duas etapas. A primeira delas trata de oferecer
uma breve introducao explicativa da teoria da escolha racional. Também abordaremos
alguns tipos de comportamento de um modelo de racionalidade politica tirado da
combinacdo do neo-institucionalismo com a escolha racional. Abordaremos o
comportamento office-seeking; o comportamento rent-seeking, e o problema da
informacdo incompleta como formas de ilustrar comportamentos oportunistas que
podem conduzir a corrupgdo e que dao margem aos atores politicos a se conduzir de

forma corrupta.

A segunda etapa constitui em breve explicacdo do que vem a ser 0 neo-
institucionalismo: do seu foco principal de analise as suas bases tedrico-metodologicas.
Mostraremos como 0 neo-institucionalismo pode se combinar com a teoria da escolha

racional e de que modo esta matriz metodoldgica pode auxiliar nosso estudo.

1.1 — A Teoria da Escolha Racional e a Racionalidade Instrumental

Elster (1994) nos diz que a escola da escolha racional é uma escola instrumental, ou
seja, ela se guia pelos resultados da acdo. As agdes, por sua vez, sdo avaliadas e

escolhidas como meios (mais ou menos) eficientes de se chegar a um determinado fim.
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Para que uma escolha seja possivel é necessario, entdo, haver um célculo. Tal célculo se
d& em funcdo de um elencamento (uma escala) de preferéncia seguida de uma funcéo de

utilidade que permitird a um ator social qualquer optar por a e nao por b.

Um dos objetivos da escolha racional é a busca dos melhores meios para fins dados.
Esta seria uma maneira de se adaptar otimamente (ou buscando o 6timo) as
circunstancias. Enquanto teoria social, a teoria da escolha racional tem como objetivo
maior explicar o comportamento humano segundo duas etapas béasicas: a) determinar o
que uma pessoa racional faria em determinada circunstancia e b) verificar se ela
realmente o fez. Cabe dizer que entende-se por individuo racional, aqui, aquele que é

auto-centrado e maximizador de utilidade.

Para entendermos como esta instrumentalidade funciona, ou seja, o fato de que os
individuos se guiam pelo resultado de uma acdo podemos utilizar um exemplo. Um
empreendedor deseja maximizar seu lucro. Para alcancar tal fim ele considera
cautelosamente que produtos deve oferecer, quantos deles produzir e como os produzir.
Exemplo mais complexo é o de um general a quem foi ordenado derrotar o exercito
inimigo a qualquer custo para si proprio. Antes que possa distribuir seus soldados, ele
precisa formar uma opinido sobre os planos inimigos. Adicionalmente, deve tomar
medidas para dar ao inimigo uma ideia errada sobre seus planos. Dado que é esperado
pelo mesmo padrdo de racionalidade que os generais inimigos estejam cientes desta
intencdo e eles mesmos facam raciocinio similar, o general deve tentar adivinhar
corretamente as intencdes dos generais adversarios e vencé-los com esperteza. Um
exemplo mais extremado seria 0 de um ator que esta experimentando diferentes
maneiras de desempenhar uma cena até que consegue achar a melhor. Ele esta, portanto,
considerando meios alternativos visando um mesmo fim: a criacdo de um trabalho que

tenha valor estético, rejeitando a maioria deles e finalmente aceitando um.

Elster (1994) nos diz que a distincdo entre meio e fim parece sem sentido
aparentemente. Se for oferecida uma maca e uma laranja a um individuo e o individuo
escolhe a laranja, isto ndo serd por qualquer resultado que ele queira provocar. Ele pega
a laranja simplesmente porgue a prefere. Quando se decide que gostaria de passar algum
tempo com um amigo do que ficar até mais tarde no escritorio, ndo é necessario ter
qualquer objetivo comum para o qual as duas agdes sejam meios alternativos.

Suponhamos que seja simplesmente mais importante para um individuo estar com seu
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amigo do que terminar seu trabalho. “Embora essas categorias ndo se encaixem na

categoria meio-para-um-fim, isso ndo ¢ motivo para dizer que ndo sejam racionais”

(Elster: 1994, 39).

H& um modo, entretanto, pelo qual tais escolhas podem ser assimiladas a acéao
instrumental. Perguntando-se ao individuo ou observando-se 0 seu comportamento
pode-se descobrir como ele ordena as opces. Uma pessoa poderia preferir trés laranjas
a quatro macas, mas escolher cinco macés em lugar de trés laranjas. Uma lista de tais
opcdes emparelhadas é chamada de ordem de preferéncia de uma pessoa. Através do
uso da matematica esta ordem de preferéncia pode ser convertida numa funcdo de
utilidade, que é uma maneira de atribuir nimeros as opc¢des, de modo que as opgdes

preferidas recebam ndmeros mais altos.

Entdo podemos dizer que a pessoa age assim para maximizar a sua utilidade, desde que
tenhamos em mente que isto nada mais é do que uma maneira conveniente de dizer que
ela faz o que prefere. Importante dizer que ndo se trata do célculo da felicidade, ideia
desenvolvida pelo economista Jeremy Bentham, haja vista que neste tipo de analise nao
ha a implicacdo de hedonismo. E possivel que a opcao escolhida seja uma que dé prazer

aos outros e nenhuma a si.

Criticada por ser uma teoria que inocularia no ser humano o egoismo, tal afirmacéo é
uma visao mal compreendida da teoria. O que se postula é que, talvez, o comportamento
altruistico (ndo negado em nenhum momento) possa advir do auto-interesse (auto-
interesse em promover 0 bem-estar dos outros). Assim, a conclamacgdo do economista
Amartya Sen (1999) de que nos tornariamos uma sociedade melhor se maximizassemos
bem-estar ao invés de utilidade ndo torna a teoria da escolha racional nula. Cria uma
situacdo particular dentro da teoria que seria 0 posicionamento do ator que vé utilidade

como igual a bem estar'?.

! O debate sobre a melhor forma de maximizacao, embora bastante interessante, prescinde de um longo
debate ético, politico e econémico, escapando aos objetivos do nosso estudo.

2 Também é comum se enxergar a teoria da escolha racional como pessimista ja que os individuos agem
movidos pelo auto-interesse. Cabe, aqui, dois esclarecimentos. Primeiro: a teoria ndo estipula que os
individuos ajam segundo essa racionalidade todo o tempo (na verdade ela é mais aplicavel a situacdes
econdmicas e politicas e nem a todas elas em especifico). Segundo ponto: quando trata de comportamento
oportunista a teoria, que ¢ dedutiva a partir de uma matriz de comportamento, retira esse ‘tipo ideal’ a
partir de situagBes encontradas no mundo da politica. N&o ha pressuposicdo, portanto, de uma razéo pura.
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A escola da escolha racional busca encontrar os melhores meios para fins dados. E um
modo de adaptar-se otimamente as circunstancias. A ado¢do 6tima também pode ser
obtida por meios outros que a escolha racional, seja através da selecdo natural/social e
pelo reforco.?

“Aqui devemos notar que a escolha racional ndo € um mecanismo
infalivel, uma vez que a pessoa racional pode escolher apenas o
que acredita ser o melhor meio. Os mecanismos de crenga sao
passiveis de erro. A pessoa pode deixar escapar algumas
oportunidades por engano. N&o apenas errar € humano: pode
mesmo ser racional fazé-lo, se acontecer de todos os indicios
apontarem na direcdo errada. Aqui o ponto que vale se enfatizar é
0 de que simplesmente o processo pode ser racional e mesmo
assim deixar de alcangar a verdade. A verdade é uma relacdo
entre uma crenca e aquilo sobre o que € a crenca. Quanto Otelo
acredita que Desdémona o esta enganando e ela ndo esta, ele esta
alimentando uma falsa crenca. Em contraste, a racionalidade é
uma relacdo entre uma crenca e uma premissa sobre a qual esta é
mantida. A luz dos indicios apresentados a ele por lago, a crenca
de Otelo poderia ser tomada como racional” (Elster, 1994: 41).

Este exemplo indica a necessidade de ir um pouco mais além, justamente porque nao
pensamos de fato que a crenca de Otelo seja racional. No minimo ele deveria ter
investigado mais sobre o que Desdémona havia feito. Podemos ndo apenas reivindicar
que as crencas sejam racionais em relacdo aos indicios disponiveis, mas também que a
quantidade de indicios reunidos seja de certa forma 6tima. Por um lado, ha o risco de
reunir evidéncias insuficientes. Por exemplo: o médico deve examinar 0 paciente antes
de operéa-lo, sob o risco de fazer a cirurgia de maneira equivocada. Por outro lado, ha o
risco de reunir evidéncias demais. Se o exame do médico for exaustivo demais o

paciente também pode morrer.

Ou seja, quando se alcanca uma decisdo, a ocasido de agir pode ter passado. O paciente
estara, entdo, morto, a clinica do médico fechada e o médico ter seu registro cassado
quando ndo mais. Olhando de uma perspectiva mais técnica, podemos afirmar que 0s
custos de deliberacdo podem exceder os beneficios. Casos de litigio sobre custodia de
filhos ilustram bom exemplo. Na maioria dos paises ocidentais estes casos sdo decididos
com base nos “melhores interesses para a crianga”, ou seja, ¢ dada a guarda ao genitor

que a corte considera 0 mais preparado para cuidar da crianca. Este principio requer

® Estas maneiras escapam ao escopo de nosso estudo e n&o serdo abordadas aqui. Para maiores
consideracg@es consultar Elster (1994).
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comparagdes cuidadosas e demoradas entre os pais para que haja uma decisdo sobre
quem esta mais bem preparado. Entretanto, o litigio da custodia impde grandes danos
emocionais a crianga. Se deveria perguntar se esta no melhor interesse da crianca deixar
que a custddia obedeca aos melhores interesses da criangca. A decisdo que teria sido a
melhor alcangada instantaneamente e sem custos pode ndo ser a melhor, tudo

considerado, se os custos da decisdo forem levados em conta.

O lugar da crenca na escolha racional requer uma discussdo mais cuidadosa. Até agora
argumentamos como se as crengas fossem uma questdo de escolha entre opostos: ou se
acredita que algo seja ou ndo se acredita. No entanto, em principio, todas as crengas
factuais sdo uma questdo de probabilidades. Para todos os fins praticos, podemos contar
que ndo sejamos atingidos por um raio quando nos dirigimos para nossos locais de
trabalho, quando na verdade existe uma remota chance deste fato acontecer. Em muitas
situacOes as probabilidades devem ser consideradas muito seriamente. Por exemplo, na
escolha de plantios os agricultores devem considerar a possibilidade de geada precoce
no outono, de escassez de chuva na primavera e excesso no verdo. Com frequéncia eles

garantem seus palpites escolhendo um cultivo que lhes dé um bom resultado.

Analisemos um exemplo numérico: ha dois cultivos, A e B, e trés condi¢des possiveis
de tempo, bom, médio e ruim, que se suponham serem igualmente provaveis. A renda
dos cultivos em ambas as condicGes é dada pela tabela 1.1. Os nimeros entre paréntesis
indicam a utilidade que um agricultor obtém dos varios niveis de renda. Estdo
escolhidos para refletir a tendéncia quase universal de cada ddlar extra de renda
proporcionar incrementos sempre menores de utilidade (o principio da utilidade

marginal decrescente).

Tabela 1.1 — Renda de Cultivos em Func¢do do Tempo

Tempo A (US$) B (US$)
Ruim 10.000 (10)  15.000 (36)
Bom 30000 (60)  20.000 (50)
Médio 20000 (50)  17.5000 (45)

Ao longo prazo, o agricultor ganhard mais com o cultivo A do que com o cultivo B,
uma vez que o mesmo tem um resultado médio maior. Nos anos ruins, entretanto, ele se

saira pior com A do que com B.
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Se for escolhido o cultivo A, a renda média € de US$ 20.000 com um nivel de utilidade
correspondente a 50. Correspondentemente a utilidade da renda média de B é de 45,
enquanto que a utilidade média é de 43. A renda média (e, portanto, a utilidade da renda
media) € mais alta com A. Ndo h& nenhum ano, no qual a renda média e o nivel de
utilidade correspondentemente sejam realizados. Entretanto, o agricultor ndo pode viver
na base da renda média. O que conta é a média dos niveis de utilidade realizados. Uma

vez que a utilidade média é mais alta com B, sera esse o cultivo escolhido.

A teoria da tomada de decisfes sob risco aconselha as pessoas a maximizarem a sua
utilidade esperada. Em casos como o que discutimos anteriormente, isso significa o
mesmo que a média de utilidade alcancada em muitos periodos. A teoria foi estendida,
entretanto, para cobrir situacdes de escolha que néo se repetem dia apds dia ou ano apos
ano. Nesse caso o tomador de decisdo € solicitado a apoiar-se em suas “probabilidades
subjetivas” ou, de forma mais corriqueira, nos seus palpites informados. A utilidade de
cada resultado possivel de uma agdo € ponderada pela probabilidade estimada desse
resultado, para produzir a utilidade esperada da acdo. A teoria manda empreender a agdo
que se associou com a mais alta utilidade esperada. Entretanto, ndo sO6 devido a

assimetria de informacdes a razéo pode falhar e Elster (1994) é cético quanto esta teoria.

Agir racionalmente ¢é fazer tdo bem por si mesmo quanto se é capaz. Quando dois ou
mais individuos interagem, eles podem fazer muito pior por si mesmos do que agindo
isolados. Essa percepcdo é talvez a principal conquista pratica da teoria dos jogos, ou a
teoria das decisdes interdependentes (Elster, 1994). Mas a teoria também € util de varios
outros modos. Com efeito, uma vez que alguém chegue a examina-la plenamente, ela
mostra ser ndo uma teoria no sentido ordinario, mas o contexto natural e indispensavel
para compreender a interacdo humana. E, nesse sentido, mais proxima a logica que uma
disciplina empirica. Ela se torna uma teoria empirica uma vez que acrescentemos
principios de comportamento que possam ser testados e verificados verdadeiros ou

falsos, mas ndo se mantém ou cai com um teste empirico.

Os principios basicos da teoria dos jogos sdo ilustrados pelo jogo da Figura 1.1:
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Figura 1.1

AGCAO HUMANA
I
3,3 i
4,2 1,1

Os resultados desse exemplo sdo comuns a todos os jogos. Ha dois ou mais jogadores.
Cada um deles tem a escolha entre duas ou mais estratégias. Cada conjunto de escolhas
gera um conjunto de recompensas. A recompensa de cada jogador depende das escolhas
feitas por todos os outros, ndo apenas de sua propria decisdo. Supde-se que 0S
participantes facam suas escolhas independentemente de cada um dos outros, ja que ndo
podem estabelecer aliancas para coordenar suas decisdes. Em outro sentido, entretanto,
as escolhas sdo interdependentes, porque cada um deve tomar sua decisdo na base de

sua antecipacdo do que o(s) outro(s) ir(a/do) fazer.

No mais conhecido dos jogos, o Dilema do Prisioneiro, ambos os jogadores tém uma
estratégia dominante, isto €, uma estratégia que € a melhor resposta a todos os

movimentos do oponente.

Figura 1.2 — O Dilema do Prisioneiro

| b1 b2
al 3,3 1,4
a2 4,1 2,2

Denominaremos a; e b estratégias cooperativas e a, e b, estratégias ndo-cooperativas.

Podemos observar que para cada jogador a ndo-cooperagdo domina a cooperacdo. Um
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jogador racional ira escolher a estratégia ndo-cooperativa, sabendo perfeitamente que o
outro fard 0 mesmo e o resultado proporcionado por sua a¢do sera pior para ambos do
que o que eles poderiam alcancar cooperando. Aqui, Elster (1994) deseja simplesmente
prevenir contra a tentacdo de argumentar que, desde que os jogadores conscientemente
fazem o pior para si proprios do que poderiam fazer, eles ndo podem ser realmente
racionais. Se os dois jogadores agissem como um, esse argumento seria correto, mas
como nédo o fazem, o mesmo néo é valido. A nocéo de escolha racional é definida para
um individuo, ndo para uma coletividade de dois ou mais individuos. Se um individuo
tem uma opcao que é superior a suas outras op¢des independentemente do que as outras
pessoas fazem, ele seria irracional se ndo a praticasse. “O fato de que todos se
beneficiariam se todos agissem irracionalmente ndo esta aqui nem ali.” (Elster, 1994:
46).

Entdo, Lalman, Oppenheimer e Swistak (1993) vdo nos dizer que a teoria formal é
comumente descrita como a analise das escolhas racionais e suas consequéncias
agregadas em contextos fora de mercado. Ela se assemelha com a analise econdmica
onde se leva em consideracdo 0s comportamentos racionais em contextos de mercado.
Em outras palavras, ambas as areas compartilnam o mesmo grupo de afirmacdes sobre a
escolha individual. Elas, portanto, se sobrepdem metodologicamente e se diferem no
tipo de escolha que é feita. Independente do individuo ser considerado um cidaddo ou
um consumidor, ele é visto consistentemente pelos seus comportamentos. “O homo

politicus se juntou ao homo economicus” (Lalman, Oppenheimer e Swistak, 1993).

Comparada a muitos campos de especializacdo na ciéncia politica, a teoria formal é tida
por estes trés autores como incomum. Os teoricos formais ndo trabalham com um grupo
particular de instituicdes nem substantivamente com um grupo de problemas politicos.
Ao invés disso, eles sempre objetivam conhecer algo especifico sobre o que esta

acontecendo em cada vasto campo dos contextos institucionais.

Uma segunda distincdo caracteristica da pesquisa que usa escolha racional é que ela é
comumente matematica. E, em se tratando de problemas politicos faz-se necessaria uma

grande reflexdo matematica para que eles possam ser devidamente tratados.

O conceito de teoria formal da ciéncia politica refere-se a um método dedutivo de
construcdo tedrica. O método dedutivo, comum entre as ciéncias, garante consisténcia

interna. Entretanto, ele é apenas um pré-requisito para um conhecimento cumulativo e,
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em si mesmo, ndo garante progresso. O progresso requer que nossas teorias sejam
descritivas dos fendmenos. Entdo, as construgdes tedricas podem ter suas hipdteses
testadas. O desafio da teoria formal € justamente o de construir teorias dedutivas
testaveis do comportamento politico e das instituicdes®.

Ward (1995) vai nos dizer que desde 1950 a teoria da escolha racional teve um papel
importante na ciéncia politica. Anthony Downs (1957) foi o pioneiro na aplicacdo da
teoria ao comportamento eleitoral e a competicdo partidaria. Assume-se que 0s partidos
sdo motivados Unica e exclusivamente pelo desejo de obter cargos e competem pelos
votos mudando suas plataformas politicas. Os estudos empiricos do efeito do estado da
economia sobre os resultados politicos, estudos estes que comegaram na Gra-Bretanha e
Estados Unidos no comeco da década de 1970, tiveram como base o trabalho de Downs.
O trabalho de Downs, portanto, revolucionou os estudos eleitorais (Ward, 1995).

Ward pergunta, entdo, por que muitos de nés agem de maneira a causar danos ao nosso
redor mesmo sabendo que o0 que fazemos gera esse dano. Uma possivel explicacdo é
que percebemos que a mudanca nos nossos modos terdo pequeno ou nenhum impacto
sobre o problema e também que ha custos e riscos de vivermos de formas diferentes. O
resultado como um todo é a faléncia da acdo coletiva onde o auto-interesse leva cada
um a agir de modo pior. Mancur Olson (1965) formalizou este tipo de argumento,
mostrando que o auto-interesse dos individuos ndo conduz sempre a uma acao coletiva
para se alcancar um determinado objetivo. Seu trabalho constitui uma critica
fundamental a teoria pluralista e a0 marxismo, onde ambos assumem que um interesse
compartilhado é suficiente para a mobilizacdo politica ocorrer. Seu estudo gerou
trabalhos empiricos em diversas areas do estudo das revolugdes sociais (Popkin, 1979) e
sobre a cooperacdo entre Estados cujos problemas envolvem a deterioracdo do meio-
ambiente (Young, 1989).

Os primeiros trabalhos utilizando a escolha racional foram tocados amplamente por
economistas, usando métodos similares aos padrées da microeconomia. Como ja dito

anteriormente a ferramenta mais importante usada foi a teoria dos jogos.

A teoria da escolha racional criou-se como um sub-campo da teoria da escolha social,

que foi desenvolvida quando o0s economistas se perguntaram se algum caminho

4 . . ; . ~
Mais a frente, veremos como este desafio é ultrapassado quando se combina a deducéo da escola da
escolha racional com a indugdo do neo-institucionalismo.
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democratico amplamente satisfatorio poderia ser encontrado agregando a preferéncia
dos individuos de maneira a encontrar um ranque social de alternativas. Um exemplo de
tal procedimento é usar a regra da maioria, ranqueando X sobre Y se X pode ganhar a
maioria contra Y. Este método ficou conhecido como um paradoxo onde ha multiplas
alternativas. Este teorema-chave, provado em primeira mdo por Kenneth Arrow (1963)
mostra que o método democratico de agregacdo ndo é satisfatorio, entdo, o problema
ndo se resume a simples regra da maioria. O resultado deste trabalho levou a questdes a
serem refinadas por economistas como Amartya Sen (1970). Para autores posteriores, 0
resultado de Arrow conjuntamente com os resultados do voto Util e da manipulagéo de
agenda nos conduz a questdo de que a democracia € a implementacdo da vontade
popular representada pelo ranque de preferéncia social (Riker, 1990).

Deste modo, abordamos as principais caracteristicas da teoria da escolha racional e seus
principais autores. Entretanto, nosso ponto, aqui, € o de explicitar que quando auto-
interesse € igual ao puro egoismo e quando tal individuo ndo é constrangido por normas
sociais e codigos minimos de honra, tal egoismo se transforma em comportamento
oportunista e acdo predatdria. E, portanto, quando o Estado falha na sua provisdo de
bens e servicos em funcdo de agbes oportunistas que a cunhada engenharia

constitucional (Sartori: 1996) deve entrar em cena.
E por este motivo que podemos concluir que:

“Uma institui¢do, por contraste, deve depender de individuos
com interesses proprios. As decisdes institucionais sdo facilmente
defletidas e distorcidas por comportamento em beneficio préprio
dos agentes que devem executa-las. A forma mais visivel e
viciosa de oportunismo € a corrupcao. Os de fora podem subornar
funcionarios para moldarem as regras ou violarem as regras em
seu favor. Se o0s agentes buscam o poder antes que a riqueza,
podem procurar inflar a maquina burocratica e aumentar sua
equipe além do que é necessario para a tarefa. As vezes eles agem
por sua concep¢do privada do interesse da instituicado,
desprezando ordens de cima”. (Elster, 1994: 184).

Para que se possa combater essas tendéncias, podemos nos utilizar do desenho [da

engenharia] institucional.

“Em qualquer caso, ¢ obvio que as instituigdes ndo sao entidades
monoliticas com as quais se possa contar para transmitir e entéo
executar decisfes do alto. Falar sobre instituicGes é apenas falar
sobre individuos que interagem uns com 0s outros e com pessoas
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de fora das instituigdes. Seja qual for o resultado da interacéo, ela
deve ser explicada em termos dos motivos e oportunidades desses
individuos” (Elster, 1994:186).

Para compreender como a racionalidade politica pode se transformar em
comportamento corrupto devemos, antes de abordar o neo-institucionalismo, mapear os
comportamentos que, baseados no principio individualista de maximizacdo da utilidade,

podem ou obrigatoriamente tomam carater socialmente nocivo.

O Comportamento Office-seeking e a MWC (Minimum Winning Coalition):

Como nosso estudo trata de um sistema de governo que funciona por coalizdes € justo
que abordemos como se d& a racionalidade politica, e, mais especificamente, como se da
a racionalidade politica em governos de coalizdo. Riker (1962) nos diz que 0 que o
politico racional realmente quer é vencer, nocdo essa que vai além do desejo de poder.

Ele substitui a nocao de racionalidade, entdo, pelo conceito de vitoria.

O autor continua, dizendo que apesar de nossa bagagem cultural conter muitas regras de
comportamento que servem para restringir o impulso de maximizacdo e de vitoria,
existe um tipo de situacdo onde estas mesmas regras nao funcionam desta maneira.
Trata-se da relacdo fiduciaria. Nesse sentido, ela consiste na escolha por mais dinheiro
ou poder segundo um tipo especial de moralidade. Tal moralidade objetiva promover o
interesse do beneficiario. A relacdo fiduciaria obriga, portanto, que o agente opere

racionalmente, uma obrigacao que € reforcada por sangdes legais.

O que temos de mais significativo, aqui, € chamar atencdo para o fato de que a maioria
das decisbes na vida econémica e politica sdo feitas por pessoas que agem segundo a

relacdo fiduciaria.

Quanto a formacdo de coalizbes, pressupondo politicos racionais que ajam segundo a

I6gica fiduciaria elas terdo o tamanho suficiente para que se venca, caso contrario se
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reparte mais do que o necessario. Dai 0 termo minimum winning coalitions (coalizdes

minimas para se vencer)®.

No modelo apresentado por Riker (1962), assume-se que 0s atores tem informacéo
perfeita, ou seja, eles sabem precisamente quem pertence a coalizdo. Com essa

informacdo eles podem perfeitamente formar minimum winning coalitions.

No que diz respeito ao que visam os politicos, Riker nos diz que eles podem ser de dois
tipos: office-seeking ou policy-seeking®. Ou seja, buscam cargos ou politicas. Seu
modelo nos conduz a primeira opg¢do: os politicos vdo buscar cargos e este é um jogo de

SOma zero.

Em estudo mais recente, Laver e Schofield (1990) e Laver (1998) vdo nos mostrar que
os partidos ndo buscam apenas cargos e que, na realidade, este € um jogo de soma
positiva. Entretanto isto ndo tira o mérito de Riker de apontar para os perigos de
politicos que seguindo a logica fiduciaria buscam apenas cargos. Podemos

perfeitamente nos perguntar: buscam cargos para qué?

Entdo, ja& vimos como a racionalidade instrumental opera e o perigo de quando o
comportamento racional maximizador de utilidade se torna egoista. Vimos também que
deve haver cautela quando os politicos desejam apenas cargos. A etapa seguinte € a de
analisar um comportamento mais perigoso, este totalmente danoso a populacdo: o

comportamento rent-seeking.

> O termo Minimum Winning Coalition ou como o traduzimos — Coalizdes Minimas para se Vencer — ja
expressa seu significado: uma coalizdo com um nimero de partidos que detenha um determinado nimero
de cadeiras que seja minimamente suficiente para ganhar o governo. Esta situagao ocorre sempre quando
ndo ha uma maioria possivel.

Em termos técnicos, Riker vai definir este tipo de coalizdo da seguinte maneira: “Em jogos de soma zero
de n-pessoas; onde side payments sdo permitidos e onde ha informacéo perfeita, somente minimum
winning coalitions irdo se dar. (...) Em situag@es sociais similares a jogos de soma zero de n-pessoas com
side payments, os participantes irdo criar coalizGes ndo maiores do que eles acreditam que sejam
necessarias para se vencer” (Riker, 1962: 32-33). Maiores detalhes em Riker (1962); Arnold (1990) e
Strom (1990).

® J&4 Heywood (1997) vai classificar os politicos também em dois tipos: a) politicos de carreira (estes
seriam equivalentes aos politicos que buscam cargos de Riker); e b) politicos de negécio (estes ndo
somente desejam cargos, mas tem o intuito de obter ganhos pessoais). Acreditamos que ambas as
classificacdes ndo cumprem os critérios de necessidade e suficiéncia, entretanto, como o conceito de
politico office-seeking de Riker pode ser desmembrado em outras categorias, adotamos a classificacdo de
Riker e deixamos esta conceituagéo para um trabalho posterior.
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O Comportamento Rent-seeking:

Tullock (2005) comeca sua definicdo do termo de modo simples. Vai nos dizer que
comportamento rent-seeking é aquele que tem um impacto social negativo. A traducdo

do termo é aquele que busca renda, mas de maneira predatdria.

Em um artigo seu de 1971, Tullock se foca no custo de recursos de politicos e
burocratas que praticam lobby competitivo. Uns desejam extrair transferéncias
governamentais e outros que desejam protegé-la. Um lado saira vitorioso, mas da
perspectiva social, os recursos investidos em tal conflito no qual os dois grupos estdo
interessados é totalmente perdido. O fato € que o jogo de transferéncia € claramente
uma soma social negativa e ndo implica que os politicos estejam agindo

irracionalmente. Este exemplo ilustra um tipo de dilema do prisioneiro.

Dentro da escola da escolha publica os politicos estdo no modelo como intermediarios
do mercado politico para 0 mercado de riqueza. Grupos de pressdo capazes de uma
organizacdo efetiva demandam tais transferéncias. Outros grupos, mais gerais, incluindo
muitos eleitores, individualmente, sdo incapazes de tamanha organizacdo’. Os politicos
afetam o equilibrio do mercado politico balanceando seus proprios beneficios e custos
marginais e maximizando sua utilidade individual (sendo que muitos em termos de

expectativa de riqueza e votos).

Silva nos exemplifica as acdes do tipo rent-seeking nos dizendo
que nessas situagdes, “os agentes — corporacdes de negocios ou
de profissionais, grupos de pressdo, lobbies e outras organizactes
representativas de interesses — gastam com o objetivo de aliciar,
cooptar e pressionar 0s agentes publicos, sejam politicos,
administradores ou burocratas, para obtencdo de rendas
governamentais, mediante transferéncias diretas, subsidios e
incentivos fiscais, ou mediante barreiras regulatorias para impedir
eventuais beneficiarios” (Silva, 1997: 23).

Mais atencdo deve ser dada ao cortejamento que é feito aos politicos pelos lobistas.
Contas de restaurante e night clubs sdo apenas parte da “generosidade”. E ai, segundo
Tullock, que grande parte do comportamento rent-seeking esta. Parte-se, entdo, do

principio de que o politico queira se reeleger. Os lobistas os convencem de que

" Para maiores aprofundamentos sobre o por qué grupos pequenos s&o mais eficientes que grupos grandes
consultar Olson (1965).
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conseguem votos e fundos de campanha para tanto conquanto que ele preste bastante
atencdo em seus pedidos. Assim tem-se um jogo cooperativo de soma positiva somente

para o politico e o lobista, enquanto toda sociedade sai perdendo.

Ainda resta um comportamento mais danoso a populacdo. E o que chamamos de

comportamento oportunista e é o que veremos a seguir.

O Comportamento Oportunista:

Segundo Williamson (1985) o comportamento oportunista se expressa na busca do
interesse proprio, de modo ardil ou trapaceiro, no intuito de obter um beneficio
causando prejuizo. Vieira (2008) aponta que este comportamento pode se traduzir
através da simples mentira, roubo e trapaga, podendo chegar a formas mais “sutis”
como a transmissdo de informacao seletiva de modo distorcido ou a promessa de algo
que se sabe que antecipadamente ndo se cumprird. Sendo assim, o comportamento
oportunista imbrica-se em situac6es onde ha assimetria de informacdes. Segundo Perez-
Castrillo e Macho-Standler (1997) entre as acfes oportunistas mais relevantes encontra-

se aquela onde ha selecéo adversa.

Os contratos, portanto, expdem os individuos ao risco de oportunismo. Em termos
comparativos, este suposto difere da orientagdo meramente ‘“‘auto-interessada” da
economia neoclassica e suas correntes subsidiarias que presumem somente que as
barganhas refletirdo as posicdes originais dos agentes. Segundo Peter Diamond (1971),
0s modelos existentes descrevem os individuos como jogadores que obedecem a jogos
de regra fixa: onde ndo se compra mais do que se pode pagar, fundos ndo sdo

apropriados indevidamente, nem os bancos sao assaltados.

Em outras palavras: podemos dizer, que, agora, ao contrario do que Riker acreditava, a
informacdo ndo é completa. Isto acaba por nos mostrar que o jogo de interacdo entre
agentes publicos e privados é mais complexo, denso, e, por consequéncia, mais dificil

de se capturar.
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Assim podemos perceber que existe uma racionalidade perversa por trds do
comportamento corrupto. Chegamos ao ponto onde mostramos comportamentos que de
algum modo podem ser prejudiciais ao bem-estar coletivo ou que sdo inexoravelmente
prejudiciais. Importante dizer que todos os comportamentos mostrados podem conduzir
ao comportamento corrupto. Na sessdo seguinte faremos uma breve explicagdo da
corrente tedrica cunhada neo-institucionalismo. A combinacdo das duas € o que vai
guiar nosso estudo e depois de sabermos quais sd0 0S Seus mecanismos de

funcionamento poderemos verificar o estado da arte dos estudos de corrupcao.

1.2 — O Neo-Institucionalismo: do Antigo Institucionalismo a Abordagem com a
Teoria da Escolha Racional

Rhodes (1995) vai nos dizer que o estudo das instituicdes politicas é central para se
identificar a ciéncia politica. A ciéncia politica surgiu como um campo autbnomo e
separado de estudo, independente da filosofia, da economia politica e mesmo da
sociologia quando criou a tendéncia a enfatizar os estudos de arranjos formais-legais. Se
ha algum assunto que todos os cientistas politicos podem reivindicar como exclusivo de
Sua area, uma matéria que ndo requer nenhuma aquisicdo de ferramentas de ciéncias de
fronteira e sustenta sua auto-existéncia €, justamente, o estudo de estruturas formais-

legais.

Se 0 assunto da abordagem institucional é ébvio, sua metodologia ndo €. As abordagens
tradicionais do método institucional sdo: a descri¢do-inducdo; o método legal-formal e o
método historico comparativo. Mais adiante poderemos observar que a utilizacdo de tais
métodos com o método dedutivo da escolha racional nos da boas ferramentas
metodologicas de pesquisa que suprem 0s critérios mais atuais de como se deve

conduzir uma pesquisa gue estuda o comportamento corrupto.

As instituigdes politicas sdo, entdo, ‘instrumentalidades’. O Estado ¢ um agrupamento
humano no qual regula certas relagcbes de poder entre os individuos. Independente da

vertente institucional que se esteja utilizando (ha mais de uma), a abordagem
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institucional procura verificar, dentro de determinado dominio, o que ha de mal-
funcionamento no Estado e o que é possivel ser feito para corrigi-lo. Nesse sentido
alguns cientistas politicos tendem a associar o institucionalismo a democracia liberal
(Rhodes, 1995). De um lado é a democracia liberal o objeto mais estudado pelos
institucionalistas, mas o método ndo é restritivo a tal regime. Ha cientistas politicos que
combinam o uso do neo-institucionalismo e da escolha racional com o método
historico-marxista (Elster, 1994; Przeworski, 1988). O que ndo se questiona mais,
entretanto, é a relevancia das instituicdes politicas na regulacdo da vida dos cidad&os.

O novo institucionalismo se tornou, entdo, uma das areas crescentes na ciéncia politica.
Tanto é assim que hoje em dia é dificil ler um periddico ou assistir uma conferéncia sem
que ndo haja algum trabalho da perspectiva neo-institucional. O freqlente uso do termo
“novo institucionalismo” implica que havia um antigo institucionalismo e que sua
versdo contemporanea é diferente da versdo primeira. Ambas afirmacdes estdo corretas
e as diferencas entre a antiga e a nova versao do institucionalismo sdo cruciais para a

compreensdo do desenvolvimento da teoria politica contemporanea.

O “antigo institucionalismo” caracterizou a ciéncia politica até o inicio da década de 50,
e, de alguma maneira, nunca chegou a deixar de existir entre muitos estudantes de
politica. Académicos como Eckenstein e Macridis que defenderam a posi¢cdo do mais
novo 0 associaram a uma abordagem mais cientifica da politica ligada a “behavioral
revolution” e apontaram um niimero de deficiéncias no corpo da pesquisa da versido
antiga. Tais ataques acabaram por subestimar o valor do trabalho de académicos como
E. A. Freeman; Talyor Cole; Gwendolyn Carter e Carl Friedrich. Estes académicos
deram uma contribuicdo definitiva a literatura politica e possibilitaram que
pesquisadores que vieram depois deles compreendessem melhor a dindmica da politica
e do policy-making. De fato, a necessidade de dar mais atencdo a analise de nivel micro

era tdo evidente justamente porque as instituicbes foram bem descritas.

O antigo institucionalismo fez, entdo, contribuicdes definitivas para a compreensdo da
governanca. Uma contribuicdo veio da especial atencdo dada aos detalhes de estruturas
que, em tal grau, voltaram a ser analisadas principalmente pelo institucionalismo

historico.
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O neo-institucionalismo se difere do seu precursor intelectual de varios modos, todos
refletindo seu desenvolvimento depois da “behavioral revolution” na ciéncia politica.
Primeiro, esta corrente se caracterizou por uma explicita preocupacdo com a teoria do
desenvolvimento e pelo uso de andlise quantitativa. Embora o neo-institucionalismo
foque sua analise em estruturas e organizacfes mais do que no comportamento
individual, sua preocupacdo com a teoria e 0s métodos analiticos é dividida com a
abordagem comportamental da politica. Onde a versdo antiga do institucionalismo
estava satisfeito em descrever as instituicbes, sua nova versdo busca explicar as
instituigdes como uma “variavel dependente”, e, além disso, explicar outros fendmenos
ligados as instituigdes como “variaveis independentes” moldando o comportamento
politico e administrativo. Além disso, a analise institucional contemporanea da atencao
ao comportamento politico atual ao invés de apenas observar 0s aspectos estruturais e
formais das instituicdes. Por ultimo, a nova abordagem institucional objetiva enxergar

os resultados das politicas publicas e outras decisdes.

Ao passo em que 0 antigo institucionalismo seguia uma lei através do Congresso e
utilizava o processo legislativo como uma janela para a dindmica das instituicdes, ele
ndo estava particularmente interessado no que o governo realmente fez. O neo-
institucionalismo, entretanto, reflete 0 movimento da politica publica na ciéncia politica
e estd preocupado com os beneficios e encargos que o governo produz para Seus
cidaddos. E uma das virtudes das novas versbes do institucionalismo é que sua

abordagem permite olhar as instituicdes de modo genuinamente comparado.

Esta nova versdo permite aos pesquisadores, portanto, perguntar se as dinamicas
institucionais sdo mais similares entre os regimes. Peters (1995) nos avisa, entretanto,
que adotar um tipo particular de novo institucionalismo ndo nos garante sucesso na

comparacdo, mas nos oferece uma poderosa estrutura de analise.

Vejamos, entdo, como o neo-institucionalismo se coaduna com a escolha racional.
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A Abordagem do Neo-institucionalismo com a Teoria da Escolha Racional:

Quando se discute neo-institucionalismo sempre surge a questdo se ele é um corpo
tedrico unitario, mas na realidade existe um nimero de diferentes linhas de pensamento
contidos dentro dele. De fato, algumas versdes desta abordagem se posicionam
claramente contra outras versfes. Ao observador externo fica claro que todas as
diferentes versdes do institucionalismo compartilham entre si concepgdes sobre a
estrutura do setor publico, mas isto ndo é suficiente para enxerga-las como um todo

tedrico.

A abordagem que vai nos interessar, aqui, é aquela que se coaduna a escolha racional,

pois é esta abordagem que vai guiar nosso estudo.

March e Olsen (1984) vdo reivindicar a utilidade do neo-institucionalismo
principalmente quando houve um crescente uso dos modelos de politica feitos pela
escolha racional. Os autores argumentam que as teorias da escolha racional de micro-
analise e sua énfase no célculo utilitario dos individuos desvalorizaram muito dos
aspectos normativos e coletivos dos governos, pontuando problemas antes ndo
abordados. March e Olsen também argumentam que a orientacdo econémica destes
modelos tendem a assumir uma dominancia individualista de decisdo que poderia ser
explicada por uma coletividade. Em outras palavras, os modelos da escolha racional nos
ajudam a entender melhor o comportamento politico a nivel individual, mas a teoria
possui suas limitacdes principalmente no que se refere a sua atemporalidade.® E, ent#o,
quando ela se combina com uma teoria que tem nos fendmenos histdricos preocupacgéo

fundamental que ela passa, ao nosso ver, a ter mais utilidade do que sozinha.

Apesar de uma aparente rejeicdo dos cientistas politicos que usam a abordagem
institucional pela teoria da escolha racional hd uma crescente literatura de escolha
racional que aborda as instituicGes. Esta orientacdo para as instituicdes comeca com
alguns economistas e toma folego com sua propria ressurgéncia. Uma indicacdo dessa
ressurgéncia se deu quando Douglas North ganha o Prémio Nobel de Economia em

1993. Outra indicac¢do foi quando o mesmo prémio foi dado a James Buchanan, em

8 Para uma critica bem fundamentada a teoria da escolha racional ver Green e Saphiro (1994) e Friedman
(1995).
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1986, por seu trabalho em teoria da escolha publica. O neo-institucionalismo passou,
entdo, a aceitar a importancia dos constrangimentos estruturais sobre o comportamento
dos individuos e a enxergar a necessidade de atores racionais maximizarem oS recursos

limitados que tem através de estruturas exdgenas.

Por fim, podemos dizer que a abordagem neo-institucional permitiu a melhor
compreensdo do comportamento dos governos. Seu objetivo de remodelagem
institucional (Sartori, 1996), ou no vocabulario da prépria linha, na importancia de se
compreender os desenhos das instituicGes para se redesenhar o que ndo funciona se
mostra bastante pertinente. Além do mais, parece-nos que ao se combinar o estudo do
rearranjo institucional com a andlise da escolha racional sobre o comportamento dos
politicos temos ndo s6 boas ferramentas descritivas e causais, mas passamos a ter boas

ferramentas propositivas.

Assim, encerramos nossa abordagem sobre nossos parametros tedricos para uma outra

etapa importante de nosso estudo: verificar o estado da arte dos estudos de corrupcao.
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Capitulo 2 — O Estado da Arte dos Estudos de Corrupcéo

Jain (2001) nos diz que em anos recentes um ndmero crescente de artigos académicos
sobre corrupgéo tem sido publicado e que muitas organizacgdes internacionais tem agora,
por objetivo, combater as varias formas de corrupcdo. Esta crescente atencdo € motivada
pela preocupacdo com a boa governanca. Outros autores vao enfatizar a importancia que
0 tema corrupcdo tomou ao longo das Ultimas décadas.

“Assim como o século XX vem chegando ao seu final, um dos temas que
vem dominando a sua ultima década — a corrupgdo politica — mostra
poucos sinais de diminuir em importancia. Ha, para isso, evidéncias
abundantes. Nos Estados Unidos da América e no Reino Unido, duas das
mais bem estabelecidas democracias, as recentes elei¢cBes nacionais
foram marcadas por relatos de corrupcéao (...). Escandalos de corrupcao
comegaram a surgir com regularidade persistente em muitas democracias
europeias, mais notavelmente na Espanha e Grécia e também na Franca,
Alemanha, Austria e Bélgica” (Heywood, 1997: 417).

Agora, acredita-se de maneira clara e comprovada que a corrup¢do é inimiga do
desenvolvimento social e econémico. Também encontramos uma percepcdo de que
politicas corruptas ndo resultam apenas da falta de conhecimento sobre quais sdo as
politicas mais pertinentes para cada caso. Ao invés disso, elas resultam da distor¢éo
feita pelos policy-makers que erodem as politicas econémicas em seu proprio interesse
(Coolidge e Rose-Ackerman, 1997; Grossman e Helpman, 1994; Krueger, 1993a e
1993bh).

Estudos recentes sobre o impacto danoso da corrupcéo indicam que seus efeitos tendem
a impactar a economia como um todo e ndo apenas 0s negdcios que envolvem
transacdes corruptas. A corrupcdo parece afetar o nivel de investimento, os incentivos
aos empresarios e o desenho ou implementacdo de regras ou regulacbes que digam

respeito aos recursos de um pais.

Uma das dificuldades de se estudar corrupcdo diz respeito a sua definicdo.” Esta
dificuldade vem da aparéncia de que se trata de uma simples questdo semantica, onde na
verdade, a maneira como que se define corrupcdo também determina o que ira ser
modelado e medido. Embora seja dificil que haja um acordo entre os especialistas da

area para uma definicdo precisa ha um consenso minimo de que a corrupcao politica se

9 s . ;
Este assunto serd tratado com maiores detalhes no capitulo 4.
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refere a atos nos quais o poder de um funcionario publico € usado para obter beneficios

a si proprio e/ou ao seu partido.

Posto desta maneira, existem trés tipos de corrup¢do que podem ser identificadas em
sociedades democraticas. A Figura 2.1 mostra certas relagdes entre a populacéo e a elite
politica, administrativa e judicidria. Estes trés tipos de corrupcdo em tal sistema
democrético sdo demonstrados nas setas e nas linhas pontilhadas. Estes tipos se diferem
entre si no que diz respeito ao tipo de decisdo tomada (e como a corrupgao aparece).

Figura 2.1 — Relac¢Bes Corruptas numa Sociedade Democratica
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A Grande Corrupcdo (relagdo 1) geralmente se refere aos atos da elite politica pelos
quais ela abusa de seu poder para criar politicas econdmicas que a beneficiem. Este tipo
de corrupgdo é melhor investigado por modelos da Teoria da Agéncia®® que trata da
eficiéncia da relacdo do principal com sua habilidade em conseguir incentivos

apropriados para o0 agente.

A Corrupcao Burocratica (relacdo 2) se refere aos atos de corrupgdo dos burocratas ao
lidar tanto com seus superiores (a elite politica) ou com o publico. Nesta forma de
corrupcdo, também cunhada de Pequena Corrupcdo, o publico paga propina aos
burocratas para receber um servico que é o de, comumente, acelerar a burocracia. Mais
uma vez podemos ver que a corrup¢do € uma espécie de facilitador das transacGes e
relacbes entre quem detém poder econdmico e quem detém poder decisorio em
detrimento da sociedade como um todo. Ja a corrupcdo no judiciario, se da de forma
onde as propinas podem abaixar 0s custos totais ou diminuir as chances de penalidades
(Rose-Ackerman: 1998).

A Corrupcéo Legislativa (relacdo 3) diz respeito a como o voto dos legisladores é
influenciado. Os legisladores podem receber propina por um grupo de interesse para
aprovar uma legislacdo que mude as rendas econémicas (Jain: 2001) e também para
beneficiar seu partido e manté-lo no poder (Gingerich: 2006). Este tipo de corrupgéo
inclui a compra de votos, onde o legislador tem o intuito de se re-eleger ou onde

funcionarios publicos em seus cargos executivos “forcam” uma aprovacao de lei (Rose-
Ackerman: 1998 e 1999).*

2.1 — A Corrupcao Pode Ser Medida?

Além do problema de se definir a corrupgédo, também ha o problema em medi-la. Em

funcdo de sua natureza clandestina, uma medicdo precisa ndo é possivel com a atual

|.12

metodologia disponivel.” Um pesquisador que tenta desenvolver medidas quantitativas

de corrupcdo tem que se esforcar para encaixar adequadamente (metodologicamente) o

19 Mais a frente, neste mesmo capitulo, abordaremos a utilizacio da Teoria da Agéncia.

! para detalhes do quanto a corrupgao gera prejuizos econdmicos (em estimativa) em paises especificos
consultar: Krueger (1974); Huberts (1996); Rose-Ackerman (1997) e Bardhan (1997).

12 para maiores detalhes consultar Miranda (2007)
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que sera incluido nessa medicdo, e, entdo, tentar medir aquilo que duas ou mais pessoas
tentam esconder. Johnston (2001) mostra uma detalhada discussdo sobre os desafios
envolvidos na mensuracdo e andlise de indices de corrupcdo. Apesar das dificuldades,
ha varias maneiras de se medir a corrupcao, mas sempre de modo parcial e com trade-

offs.

e A Business International Corporation (agora parte da Economic Intelligence
Unit, agéncia que faz parte da revista The Economist) publica uma classificagéo
de paises, incluindo o nivel de corrupcdo de véarios deles. Estas taxas sdo
baseadas em dados coletados de uma rede de correspondentes e de analistas em
todo mundo. Sua primeira publicacdo foi no periodo de 1981-1983. Mauro
(1995a) provavelmente foi o primeiro a usar os dados desta corporagdo para
analise empirica. Ades e Di Tella (1997) também trabalham com alguns indices.

e O Political Risk Services Inc. (agéncia de risco localizada em Nova York)
publica um relatério anual (O International Country Guide) que inclui um indice
de corrupcdo. Em um de seus trabalhos, Tanzi e Davoodi (1997) utilizam este

indice.

e Em Ades e Di Tella (1997) ha um survey dos negécios alemaes. O survey foi
baseado em opinides de homens de negdcio do préprio pais. Jain (2001)
reconhece estes autores como 0s que usam este tipo de pesquisa, entretanto,
mais a frente mostraremos que mais pesquisadores vém se utilizando de surveys
e poderemos explicar o porqué ha limitacbes deste método de medir a

corrupgdo.™

e O Férum Econdmico Mundial tem incluido uma medida de uso de propina em
sua publicacdo anual, o World Competitiveness Report, desde 1989. Esta
medida, entretanto, € apenas uma pequena parte de um survey longitudinal maior
e Jain (2001) nos alerta de que este relatério oferece poucas garantias de que a
corrupc¢do tem sido medida com um minimo de cuidado requerido pela pesquisa

académica.

3 Maiores detalhes em Miranda (2010).
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A Transparéncia Internacional, uma organizacdo devotada a combater a
corrup¢do ao redor do mundo, tem medido a percepcdo de corrupgdo em
diferentes paises. Lambsdorff (1998) descreve como este indice foi criado assim
como alguns dos problemas que indices de percepc¢do de corrupgao apresentam.
Kaufmann (1998) e Johnston (2001) discutem alguns problemas deste indice,
principalmente o fato dele se basear na percepcéo dos entrevistados.

O Political and Economic Risk Consultancy de Hong-Kong tem publicado
estimativas de corrupcdo de 10 a 12 paises asiaticos desde 1993. Lancaster e
Montinola (1997) mostram alguns detalhes desta mensuragéo.

Kaufmann, Kray e Zoido-Laboton (1999) criaram uma medida combinando trés
elementos de governanca: a) probidade; b) qualidade burocratica e ¢) o Rule of
Law. Este processo de agregacéo trata de alguns problemas associados aos dados
de surveys de corrupcdo como os coletados pela Transparéncia Internacional.
Desde que a corrupgdo € um elemento presente na governanca, algumas das
pesquisas sobre corrup¢do poderiam ser entendidas e agregadas ao conceito de

governanca.

A Transparéncia Internacional criou um indice de Pagadores de Propina, em
1999. Esta mensuracdo, segundo Jain (2001), ainda ndo foi usada em analises

empiricas.

Hall e Yago (2000) tém desenvolvido um indice de ‘opacidade’, que ¢

exatamente o oposto do da Transparéncia Internacional.

A Transparéncia Brasil vem fazendo uma série de monitoramentos sobre acdes
de corrupcdo através de variados projetos. Quatro deles se destacam: a)
‘Exceléncias’, que € o monitoramento da atuacdo dos parlamentares federais; b)
‘Meritissimos’, que é o monitoramento do desempenho dos ministros do
Supremo Tribunal Federal; ¢) ‘As claras’, que é o mapeamento das doacdes
eleitorais a partir de 2002 e d) ‘Deu no jornal’, que é o monitoramento do
noticiario da imprensa de todos o0s estados brasileiros sobre corrupgdo

(Transparéncia Brasil, 2014).
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e Miranda (2007) mostra outras medi¢cfes possiveis. Exemplos de ‘mensuragdes
objetivas’ (comparagdes de pregos finais com pregos de mercado) podem ser
encontrados em Di Tella e Savedoff (2002); Di Tella e Schargrodsky (2003) e
Golden e Picci (2005). Exemplos de uso de registros de gravacoes
legais/judiciais podem ser encontrados em Meier e Holbrook (1992); Goel e
Nelson (1998); Golden e Chang (2001) e Chang (2005). E exemplos de
experimentos de campo podem ser encontrados em De Soto (1989) e Bertrand et
al. (2006) entre outras medigdes.

2.2 — Modelos de Estudo da Corrupcéo:

Os modelos de corrupgdo desejam explicar o nivel de corrupgdo dentro de uma
sociedade. Os jogadores tém de solucionar os problemas de assimetria de
informacdo e de incerteza bem como o0s riscos que envolvem as transacOes
econémicas. Ha duas abordagens predominantes na modelagem dos trés tipos de
corrupcéo identificados na Figura 2.1. O modelo de agéncia tende a explicar melhor
a grande corrupcdo (relacdo 1) e a corrupcdo legislativa (relacdo 3). Embora os
burocratas também sejam agentes, um modelo de alocacéo de recursos que enxergue
a corrupgcdo como um custo dentro de uma estrutura de estoque de demandas parece

ser o que melhor explique a pequena corrupcao (relacio 2)*.

O modelo de agéncia vé a corrupcdo como um fenémeno que afeta e constrange 0s
incentivos em face de uma elite ou de legisladores para, entdo, examinar o efeito das
mudancas de decisdo dada a corrupcdo. Normalmente o modelo de agéncia é

aplicado a situacdes onde had assimetria de informacdo (situacGes nas quais O

“Boa parte da corrupcao encontrada em democracias diz respeito ao desvio das verbas orcamentarias de
seus respectivos paises. Portanto a corrupgdo comeca a se tornar possivel justamente na formulagéo dos
or¢amentos das nagdes. E justamente ai que a corrupgio ‘decanta’ dos modelos tedricos e torna-se pratica.
No Brasil o processo de formulacdo do or¢camento encontra-se altamente concentrado nas méos do
Executivo e “a capacidade de os parlamentares aprovarem politicas [vai depender] da organizagdo ou
estrutura do processo decisério, mais especificamente, da distribui¢do dos direitos parlamentares”
(Figueiredo e Limongi, 2002: 305). E justamente ai que a importancia do desenho institucional se faz
mais claro, pois o nivel de corrupcéo intra-agéncias num determinado pais parece se mostrar maior do que
entre agéncias analogas de paises diferentes (Gingerich: 2009). E onde as agéncias se encontram mais
livres de fiscalizagdo e atencdo estatal que fazer um edital que privilegia uma determinada empresa ou
superfaturar as verbas para publicidade se torna, portanto, mais fécil. Neste sentido, as trés corrupgdes
(grande, legislativa e pequena) se encontram mais propicias nas agéncias mais vulneraveis a
comportamentos oportunistas.
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principal ndo tem informacgdo completa das a¢6es do agente). O principal deve, pois,
incentivar o agente a fechar contratos da maneira que ele deseja. No caso de
corrupgdo, entretanto, o problema pode ndo sé consistir numa assimetria de
informacdo entre o0 agente e o principal, mas também quando existirem problemas
de coacdo, ou seja, quando o principal ndo tem mecanismos de controlar ou obter
um comportamento accountable’® do agente (Jain, 1987 e 1993; Klitgaard, 1990;
Kurer, 1993; Johnston, 1997; Montinola, 1998 e Rose-Ackerman, 1999). Nos
modelos de alocacdo de recursos, a corrup¢do muda os custos relativos dos insumos
e produtos assim como as penalidades, e, consequentemente, o comportamento dos
jogadores. Estes modelos tém de permitir que as incertezas envolvidas na

negociacdo de contratos corruptos, assim como as penalidades, sejam consideradas.

As aplicacdes do modelo de alocagéo de recurso séo aquelas que desejam investigar
0 comportamento rent-seeking. Estas aplicagdes estdo baseadas na premissa de que
0S empresarios tentam

“(...) escapar da ‘mdo invisivel’ do mercado para redirecionar
suas propostas politicas em beneficio préprio. Onde a economia
neocléssica do welfare assume que o governo é uma forga
exogena, 0S novos economistas politicos argumentam que o
governo €, no minimo, parcialmente endégeno e que a politica
que ele institui ira refletir (parcialmente) interesses da sociedade”
(Collander, 1984 — grifos e parénteses meus).

Faz-se necessario sublinhar, aqui, que trata-se de uma outra metodologia justamente
porque 0 comportamento rent-seeking ndo é necessariamente um comportamento
corrupto, e, portanto, pode ser legal. “A premissa deste modelo € que o
comportamento rent-seeking € uma das partes (indesejadas por sinal) da atividade
econdmica” (Krueger, 1974 — parénteses meus). O modelo rent-seeking também
pode ser aplicado as atividades de diferentes burocracias competindo por
orcamentos (Faith, 1980). Katz e Rosenberg (1994) aplicam este modelo para medir
as consequéncias do comportamento rent-seeking para o orcamento de governos
centrais. Mixon et al. (1994) descobriram que clientes a procura de favores de
politicos lhes oferecem jantares ao invés do pagamento direto de propina, e, assim,

escapam da ilegalidade.

15 Accountability € um termo que se tornou comum entre cientistas politicos e economistas. Ser
accountable é o mesmo que ser responsivo, ou, em outras palavras, é alguém que presta contas.
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Uma razdo do por que a corrupgdo consegue existir tem a ver com o0
desenvolvimento dos mercados internos e sua relagdo com funcionarios publicos
envolvidos em transagdes corruptas. Uma maneira de reduzir as incertezas e
penalidades associadas a corrup¢do pode ser a partilha dos ganhos da corrupg¢éo com
aqueles que podem aplicar tais penalidades. Uma vez que se torna claro que €
possivel aumentar ilegalmente os ganhos de uma renda, tais funcionarios comegardo
a competir por posicdes lucrativas. No intuito de manter suas posicOes estes
funcionarios podem gastar recursos de acordo com suas expectativas de ganhos
potenciais. Jain (2001) nos diz que ha grande evidéncia de que existam tais
mercados internos e um mercado interno tambeém pode se desenvolver quando um
funcionario numa posicao de ganhar rendas corruptas tenta reduzir 0s custos sociais
e legais de tal renda. Bliss e Di Tella (1997) nos mostram dois exemplos onde a

corrupc¢éo potencial tenta criar um mercado interno.

Dado que entendemos pouco sobre como a corrupcéo funciona, ndo é surpreendente
gue ninguém, até gora, tenha desenvolvido um modelo compreensivo que explicasse
o0 nivel de equilibrio da corrupcdo numa dada sociedade. Ja& que a corrupgédo tem

repercussdes negativas para algumas organizagGes econémicas, por que nao se

desenvolvem mecanismos de controle de corrupcdo? Por que os checks and

balances dentro de um sistema ndo funcionam para nosso assunto? No gue o

mercado falha em permitir gue a corrupcdo persista?

Bardhan (1997) sugere que pode haver maultiplos equilibrios da corrupcao,
dependendo dos numeros de funcionarios publicos corruptos. Quando ha aumento
desse numero de funcionarios, os beneficios marginais para os funcionarios
honestos diminuem. Beneficios marginais para funcionarios corruptos seguem,
entdo uma curva em forma de u invertido, resultando em trés equilibrios. O primeiro
deles ocorre quando todos os funcionarios sdo honestos; o segundo, quando todos
sdo desonestos. Um ‘equilibrio instavel’ resulta de um comportamento entre estes
dois extremos e também do comportamento do funcionario marginal que determina
se ou ndo a economia ira se mover para um equilibrio honesto ou desonesto.

Andlises de relagdes entre corrupgdo e o tipo de sistema politico levaram Rose-
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Ackerman (2001) a sugerir possiveis multiplos equilibrios em alguns sistemas

politicos.

2.3 — Algumas Solucgdes para o Problema da Corrupgéo:

Uma mensagem central que o trabalho de Jain (2001) é que a corrupgao tem
implicacdes significantes na distribuicéo, e dadas suas implicacdes negativas, deve
ser considerada perigosa para 0 crescimento e para a igualdade. Entdo, politicas para
reduzir a corrupgdo também irdo reduzir a desigualdade e a pobreza (Gupta et al.,
1998). Ndo esté claro, entretanto, como isto deve ser feito embora haja sugestdes de
combate a corrupcao (Coronel, 1996; Eigein, 1996; Klitgaard, 1996 e Leiken, 1997).
Uma das mais importantes questes sobre corrupcao é também a mais dificil de ser

pesquisada: como podemos combaté-la? Temos, entdo, de pensar que tipo de

abordagem é a melhor, e, escolhida a abordagem, como implementa-la.

Devemos perceber que a corrupcao é um problema tanto politico quanto econémico
(Jain, 2001 e Miranda, 2007). Também devemos entender os determinantes da
corrupcdo e identifica-los como variaveis cuja interacdo pode ser critica ao tentar se
combaté-la. N&o se trata meramente de uma questdo de restaurar a democracia, mas
de balancear as pressdes politicas e econdmicas (Johnston, 1997 e Rose-Ackerman,
2001).

Jain (2001) ja apontava para uma necessidade que também foi percebida por
Miranda (2007): a consequente necessidade de uma agenda de pesquisas sélidas,
com trocas de dados entre os pesquisadores e procura de metodologias mais
adequadas para que possamos tratar o problema com maior eficacia.

2.4 — A Teoria da Agéncia Aplicada ao Problema da Corrupcéo:

Portanto, um dos maiores desafios que os Estados Modernos enfrentam é o de

resolver o problema do controle exercido pelos politicos eleitos sobre a burocracia,
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dado que é inevitavel a delegacdo de responsabilidades em tal regime de governo
(Niskanen, 1971; Przeworski, 1996).

O que a Teoria da Agéncia vem nos dizer a esse respeito € que o problema da
relagdo entre governo e burocracia estd justamente na assimetria de informacéo. E
quando a burocracia possui uma expertise que o governo ndo detém, possuindo,
portanto, informacgdes privilegiadas de como a maquina governamental funciona,
que se da essa assimetria. Em outras palavras: € quando duas partes que se
relacionam ndo detém o mesmo conhecimento. Isto coloca quem delega
responsabilidades em desvantagem com quem € delegado. Essa assimetria de
informacgdo pode levar, portanto, a burocracia a buscar interesses distintos aos dos
politicos eleitos. Pode haver, entdo, um desvirtuamento das metas estabelecidas pelo
poder politico. Um exemplo claro disso é a corrupgao burocratica.

Dado que para o fendmeno da corrupcao solugdes universais ndo existem (Araujo e
Sanchez, 2005), apenas estudos aprofundados sobre o funcionamento das instancias
de regulagéo e controle podem indicar os caminhos para que se enfrente a corrupgéo

de maneira efetiva (Speck, 2000a).

Araujo e Sanchez (2005) véo definir a corrupcéo, entdo, como o uso do poder de um

cargo publico, a margem da lei, para obtencdo de ganhos privados.

Entdo, para o exercicio de suas funcdes, os agentes administrativos dispem do
poder administrativo, cujas principais caracteristicas sdo o de ser vinculado ao
enunciado da lei e a0 mesmo tempo o de possuir o poder discricionario, ou seja, 0
poder de fazer escolhas dentro do que permite a lei. Tais poderes sdo instrumentos
de trabalho e sdo adequados a realizacdo das tarefas administrativas. Notem que
estes poderes sdo poderes instrumentais, diferente dos poderes politicos. Eles
compdem a estrutura do Estado e integram a organizacdo constitucional (Meirelles,
2000).

Os poderes administrativos sdo extrinsecos e conferidos aos agentes por meio do
Direito Positivo. Mas 0s agentes administrativos dispem também de um poder

intrinseco. Por se constituirem em um grupo especializado e possuir alta capacidade
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organizacional, os burocratas detém certa quantidade e qualidade de informacéo que
0os colocam em posicdo de vantagem em relacdo aos agentes politicos. As
informagdes, a competéncia técnica e o conhecimento especifico sdo, justamente, 0s
fundamentos desse poder, que serda chamado de poder burocratico (Aradjo e
Sanchez, 2005).

Entretanto, apesar de todo agente publico ter responsabilidade administrativa,
apenas a cupula de uma organizacdo publica tem a responsabilidade politica e é
justamente ela quem deve responder pelo conjunto da organizacdo aos controles

horizontais e verticais®®.

O que Araujo e Sanchez (2005) vém nos apontar é que a fragilidade dos controles
sobre a burocracia no Brasil ainda é tida como uma das causas da dificuldade do
Estado em se modernizar, gerando enormes dificuldades para o controle social sobre
o Estado. Resumidamente, a construcdo de mecanismos que tornem viavel este tipo
de controle sempre representou um problema para a elite politica vitoriosa e que é a

real possuidora de legitimidade e responsabilidade politica.

Fazendo um retrospecto, o problema do controle sobre a burocracia tornou-se
crucial, principalmente a partir da década de 70, com a chamada Crise Estrutural
(Evans, 1993), que atingiu de maneira particularmente intensa os Estados onde se
praticava 0 modelo keynesiano. Isto se deu tanto para os Estados de welfare quanto
para os Estados desenvolvimentistas. A constante demanda em quantidade e
diversidade de tarefas levou ao crescimento vertical e horizontal das burocracias,
criando piramides administrativas que acabaram por enfraquecer os classicos
mecanismos de controle e coordenacdo. Esse contexto historico possibilitou a
emergéncia de diversas escolas de pensamento preocupadas em dar resposta a esses
problemas, entre elas, a Public Choice e a New Public Management e diversas

correntes neo-institucionalistas.

16 Controles horizontais e verticais, ou accountability vertical e horizontal, dizem respeito aos pilares
basicos da demacracia. A accountability vertical diz respeito aos mecanismos de prestacdo de contas
feitos atraves do voto e a accountability horizontal foi 0 mecanismo que os Federalistas Americanos

inventaram para que um poder regulasse o0 outro para que houvesse, portanto, um equilibrio, chamado de
checks and balances. Maiores detalhes em Dahl (1971); Diamond and Plattner (1999) e Patricio (2001).
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2.5 — Possibilidades de Comportamento Oportunista:

A importancia de estabelecer o tipo de ambiente onde os agentes atuam ndo pode
ser, por tudo que foi dito aqui, desprezada. Nesse sentido Williamson (1989) mostra
que a auséncia de informacdo completa permite que os agentes busquem o auto-
interesse explorando as assimetrias de informacdo. Em outras palavras, permite que
tenham um comportamento oportunista. Esta construgcdo, este modelo de
comportamento oportunista, de um agente que persegue 0 auto-interesse e possuidor
de uma racionalidade limitada e com propensdo a tais comportamentos é o que
Williamson (1985) denominou de o homem contratual. Williamson parte da
premissa de que o homem contratual, assim como o, homem econémico, tem como

objetivo final maximizar o retorno de suas agoes.

O segundo pressuposto do homem contratual é a propensdo ao oportunismo. O
oportunismo se refere ao uso de informagdes incompletas ou distorcidas em

beneficio proprio.

Dado o homem contratual, retornemos ao problema da agéncia. Existem trés casos
com que a teoria da agéncia se depara. O primeiro ocorre no @mbito do sistema
politico, onde politicos (agente) recebem uma delegacdo dos cidaddos (principal)
para agir em seu nome. O segundo refere-se a relacdo entre Estado (principal) e
empresarios (agente). E o terceiro ocorre no ambito da administracdo publica, onde
0 agente representa 0 empregado contratado pelo governo (principal) para realizar

uma tarefa especificada (Przeworski, 1996).

Araujo e Sanchez (2005) dao énfase aos problemas derivados do terceiro caso, que
se refere a relacdo entre governantes e burocracia, ou seja, a dificuldade dos
governantes em controlar os funcionarios do Estado, possuidores da informacéo
técnica e organizacional e de especializacdo. Nesta situacdo 0s governantes podem
se deparar com problemas de selecdo adversa e risco moral quando a burocracia,
que detém conhecimento técnico e organizacional, pode utilizar determinadas
informagOes para obter vantagens que vao contra o interesse dos governantes. Ou
seja, havendo delegagéo, o burocrata pode optar por um comportamento oportunista

em beneficio préprio e ndo cumprir com o acordo estabelecido. A questdo
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fundamental, que foi primeiramente levantada por Arrow (1963), quando
desenvolveu os problemas derivados das “falhas do governo”, ¢ relativa aos custos

de obtencéo de informacdes, questao esta que é crucial ao processo de controle.

Do ponto de vista da Teoria da Agéncia, o problema do controle sobre a burocracia
estatal dependera da forma de como sdo construidos, em cada sociedade, arranjos
institucionais que limitem e constranjam 0s possiveis comportamentos oportunistas

dos agentes, pois sdo as instituicbes que organizam essas relacoes.

2.6 — O Controle Interno:

A partir da Teoria da Agéncia podemos entender melhor o problema do controle
sobre a burocracia. Uma organizacdo publica pode ser considerada como uma rede
de relagdes especificas e hierarquicas, onde cada funcionario € ora o principal, ora o
agente, sendo a cupula dirigente o principal Gltimo dentro da organizacdo. Para
controlar essa estrutura, visando manter as atividades dentro da lei, segundo as
necessidades do servico e as exigéncias tecnicas e econdmicas de sua realizacéo,
existem os controles administrativos, que sdo exercidos pelo corpo coletivo da
organizacdo por meio do poder hierarquico, que estabelece uma relacdo de

subordinacao entre os agentes publicos.

Existe uma questdo que diferencia a clpula politica, que detém o comando, do
restante da organizacdo: € a questdo da responsabilidade. Como ja dito
anteriormente, embora todos tenham responsabilidade administrativa, apenas a
clpula tem responsabilidade politica. Em consequéncia, é ela a responsavel pela

prestacao de contas da organizacdo aos controles horizontais e verticais.

Para além do fato de que o agente politico tem o dever (a responsabilidade) de
controlar a burocracia, 0 modelo estabelece que a cupula politica, que detém o
poder, tem interesse em controlar seus subordinados. Controlar, para um
governante, é saber 0 que acontece na administragdo publica. Mesmo se o proprio
politico é um corrupto precisa controlar sua burocracia, ja que normalmente trabalha

num ambiente de recursos escassos. Da mesma forma, a clpula governante precisa
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responder aos eleitores para manter-se no poder. Portanto, para implementar suas
politicas ndo pode prescindir dos recursos que seriam evadidos pela ineficiéncia e

pela corrupgéo da burocracia.

No entanto, mesmo diante desta necessidade, o controle sobre a burocracia é de
dificil consecugdo. Definindo o problema do controle da burocracia como um
problema de delegacéo, a teoria da agéncia nos leva a identificar trés questdes
basicas que precisam de resposta para estabelecer um controle interno: a) a
necessidade de diminuir os custos de obtencdo de informacéo; b) a necessidade de
obter ganhos em expertise (para saber avaliar as escolhas do agente); e c) a
formulagdo de uma arquitetura institucional de forma a existir coincidéncia de
interesses entre 0s agentes e o principal, no intuito de evitar o problema de ‘controle

sobre o controlador’.

Os mecanismos de obtencdo de informacgdo para o controle do principal sobre o
agente sdo basicamente dois: os cunhados fire alarms e os police patrols®’.
Entretanto, Araujo e Sanchez (2005) nos relembram que o problema de qualquer
modelo ¢ a sua aplicabilidade, ou seja, a forma como se pode traduzir um problema
tedrico em arranjos institucionais e mecanismos administrativos. No ambito da
Administracdo Publica os problemas expostos anteriormente seriam de dificil
solucdo sem o aparecimento da nova Tecnologia de Informacdo e Comunicagédo
(TIC). Com efeito, nos dias de hoje ja é plenamente aceito que a TIC tem potencial
para deixar apenas de ser uma ferramenta de apoio na administracdo publica e

passar a ser utilizada como instrumento estratégico dos governos, uma forte

“aliada dos administradores devido a sua crescente capacidade de
captar e concentrar informacédo e facilitar o desenvolvimento de
reformas administrativas que limitem o elemento ndo previsivel
do exercicio do poder por meio da criacdo de arranjos
institucionais que atuem como constrangedores da conduta dos
agentes publicos” (Aratjo e Sanchez, 2005: 165-166).

Poderiamos resumir o problema de agéncia a seguinte questdo: como evitar que o

principal seja lesado pelo agente? O estabelecimento de relagbes espurias e

7 Maiores detalhes sobre estes conceitos podem ser encontrados em McCubbins e Schwartz (1984)
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clientelistas entre ambos significa que se estabelece um conluio para lesar alguém.
Assim, na perspectiva da Teoria da Agéncia, o problema passa a ser outro dentro da
cadeia de relagdes. Nesse caso, a cpula politica em conluio com a burocracia deixa
de ser o principal e passa a posi¢édo de agente dos clientes-cidadaos, que por sua vez
estdo sendo lesados. Dessa forma, a teoria nos aponta que este agente politico
necessita de controle porque ele optara por um comportamento oportunista quando
tiver chance. Para isso existem os controles verticais e horizontais. Ainda assim,
existe a necessidade de se entender estas relagdes (burocracia/governo e
governo/cidad@os) como partes de uma cadeia onde qualquer auséncia de controle
em suas relacbes se dara em detrimento dos interesses do principal Gltimo: o

cidadao.

Fizemos, até aqui, uma exposicdo do modelo de politico que se usara neste estudo e
mostramos, com um exemplo de estudo da relacdo burocracia/governo, como o
modelo da Teoria da Agéncia ¢ o que melhor se aplica a0 nosso caso. Agora
poderemos ilustrar nossa revisdo com trabalhos que usam um método muito

difundido: estudos de corrupcdo baseados em indices de percepcéo de corrupcao.

2.7 — Estudos com base em Indices de Percepcéo:

Um Estudo Transnacional baseado em Indices de Percepcéo de Corrupcéo

Treisman (2000) comeca por se perguntar por que a corrupcdo, definida em seu
estudo como o0 mau uso do servico publico para ganhos privados, é percebida como
mais difundida em alguns paises do que em outros. E nos diz que a dificuldade de
medir o0s niveis de corrupcdo em diferentes paises se apresenta como um dos
grandes obstaculos a serem vencidos. Entretanto, economistas e cientistas politicos
tem recentemente comecado a analisar indices de percepcdo, preparados por
agéncias de risco e baseados em respostas de surveys dadas por homens de negocio
e parte da populacdo local. Neste trabalho, Treisman usa um indice de percepc¢éo
preparado pela Transparéncia Internacional (ano de 1996) no intuito de explorar as

causas da corrupcao.
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Apesar de ser um fendmeno complexo e de ter consequentes fragilidades nas
técnicas estatisticas aplicadas ao problema, sua andlise sugere alguns resultados
interessantes. Primeiro, uma relacéo forte e robusta € descoberta entre baixos niveis
de corrupgéo, percebida nos anos 90, e um alto PIB per capita “(...) mesmo quando
se ajusta com regressdes tipo 2SLS™® para endogeneidade” (Treisman, 2000: 2).
Segundo, também ha uma relacdo forte com a historia das regras aplicadas aos
paises-colénia do Reino-Unido. Terceiro, foi encontrado que Estados federativos,
em oposicdo aos unitarios, tem niveis maiores de corrupcdo percebida. Pode-se
notar que as correlagcBes dizem respeito tanto a paises desenvolvidos como nao

desenvolvidos.

Treisman se pergunta em que extensdo podem as tradigdes culturais e historicas; o
desenvolvimento econdmico; as instituicdes politicas ou as politicas puablicas
explicar a maior ou menor percepg¢do de corrupgdo nos paises nos anos 90. Para que
isto possa ser explicado se usou, como mencionado anteriormente, as taxas da
Transparéncia Internacional para o ano de 1996. Este data set € um survey agregado,
construido a partir de dez surveys por pesquisadores da Universidade de Gottingen.
Partes do survey foram conduzidos por agéncias de risco (Political & Economic
Risk Consultancy Ltd, Hong-Kong; o Institute for Management Development, de
Lausanne; DRI/McGraw-Hill Global Risk Service e Political Risk Services, Nova
York). Estes varios surveys feitos desde 1993 se utilizaram de perguntas
comparaveis. O ranking de cada um destes surveys foi normalizado para que se
chegasse a uma média que pudesse classificar os paises de 0 a 10. Treisman ajustou
o indice para que, entdo, aqui, 10 represente o ‘mais corrupto’ ¢ 0 ‘o menos
corrupto. O autor incluiu no seu ranking, nesta pesquisa agregada, apenas paises que
apareceram nas quatro pesquisas anteriores. Ao todo, 54 paises apareceram

repetidamente quatro vezes para a pesquisa de 1996.

Treisman (2000) tem o cuidado de mostrar as dificuldades de se apontar a causagao.
Nos diz que é provavel que um namero de variaveis explicativas sejam endogenas.

Se um baixo nivel de desenvolvimento econémico causa corrupg¢do, a corrupgao

18 Uma regressdo 2SLS é usada quando nao ha possibilidade de satisfacdo de uma regressdo OLS. Jaa
regressdo OLS é a mais simples de todas. E uma maneira de projetar uma variavel na outra utilizando o
método dos minimos quadrados. Para maiores detalhes consultar Gujarati (1988).
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mesma também pode impedir o desenvolvimento. Uma modernizacéo rapida pode
criar oportunidades para corrupcdo, ainda que a excessiva corrupcdo possa ela
propria impedir uma rapida modernizacdo. Um Estado muito regulador pode criar
oportunidades para a corrupcao, mas politicos e funcionarios publicos corruptos irdo
aumentar o tamanho do Estado no intuito de aumentar seus espdlios. Similarmente,
altos pagamentos de salarios podem reduzir o incentivo a corrupgdo, entretanto
politicos corruptos podem decidir aumentar seus proprios salérios. A abertura de
importagBes pode constranger a corrupcdo, mas funcionarios publicos corruptos
podem eles mesmos criar barreiras a importacdo. A competicdo eleitoral e outros
aspectos do sistema democratico podem expor o sistema a corrupcdo, entretanto
funcionérios publicos podem restringir as campanhas eleitorais criando
constrangimentos a democracia. Enfim, a instabilidade politica pode aumentar os
incentivos (ou reduzir oportunidades) para a corrupgdo, mas a corrupgdo pode, ela

mesma, levar a protestos publicos, desafiar 0 governo no cargo, etc.

Fica evidente, portanto, como ¢ dificil estabelecer relagdes de causalidade quando se
trata de corrupcdo. Neste estudo, a cultura nacional, a estrutura federal e a
composicdo étnica sdo todos tratados como fatores exdgenos. Apresentaremos,

agora, seus resultados.

Com indicadores imperfeitos e dificuldade em encontrar instrumentos para algum
resultado potencial de variaveis endogenas fica dificil saber se se esta certo em
excluir algumas hipoteses com base em coeficientes insignificantes. Treisman
(2000) prefere tratar os resultados negativos com cautela. Entdo, a analise que nédo
encontrou resultado, ou resultados insignificantes, para hipotese de corrupcéo é
tratada como uma relacdo de causalidade da falta de instituicbes democraticas ou
abertura econémica; pouco ou muito pela instabilidade politica e pela intervencédo
estatal. Na discussdo que se segue, foca-se nos resultados positivos e altamente
significativos. Depois de rodadas as regressdes 2SLS™, trés variaveis se mostraram
altamente significativas: desenvolvimento econémico; estrutura unitaria do Estado e

heranca colonial britanica.

19 para maior detalhamento estatistico consultar Treisman (2000)
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Primeiro, o desenvolvimento econbmico estd decerto associado com a baixa
corrupgdo. Quanto mais alto for o PIB per capita de um pais, mais baixo € o seu
ranqueamento num indice de percepc¢do de corrupcdo. Além disso, os resultados
significativos retirados das regressdes 2SLS tornam possiveis uma relativa
seguranca de que a causacao se da da primeira variavel para a segunda. Se ou ndo a
corrupcdo impede o desenvolvimento, o desenvolvimento parece ndo reduzir a

corrupgao.

Um segundo resultado fortemente apoiado pelas regressdes analisadas em Treisman
(2000) diz respeito a estrutura vertical do Estado. Dadas outras caracteristicas
relevantes — Estados que possuem uma estrutura federal (como classificados por
Elazar (1995) — foram percebidos como mais corruptos. Um Estado federativo tende

a ser ranqueado um ponto a mais do que um unitario.

Por ultimo, um terceiro resultado sugere uma surpreendente influéncia da Historia.
Paises que foram antigas coldnias britanicas foram percebidos significativamente

como menos corruptos do que paises que foram coldnias de outros impérios’.

Maiores detalhes podem ser encontrados no préprio trabalho de Treisman (2000).
Tudo que podemos dizer, a despeito da seriedade deste artigo, por hora, é que apesar
de determinadas correlagbes parecerem fazer sentido elas sdo correlacdes de
percepcao da corrupcédo e ndo da corrupcdo e que a dificuldade deste tipo de método

é justamente estabelecer causalidades com a corrupcao em si.

Outros Estudos sobre Indices de Percepcéo

Muitos estudos tém examinado os determinantes da corrupcdo usando o indice de
Percepcdo da Corrupcao (doravante IPC) da Transparéncia Internacional. Mais do
que examinar todos os paises contidos no data set, Goldsmith (1999) limita sua
analise a 34 paises de baixa renda e renda media (os 20 paises de renda alta foram

excluidos). Seus estudos encontraram evidéncias de que os sistemas de saude de tais

2 Devemos olhar com mais cautela esta afirmagdo quando encontramos casos desviantes como o
Zimbabue; a Nigéria, entre outros.
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paises (medidos pelo log do PIB per capita) estdo positivamente ligados a

minimizacao da corrupgéo.

Sandholtz e Koetzle (2000) conduziram uma analise de regressao utilizando 50 dos
54 paises do IPC de 1996. Eles analisam trés de quatro varidveis examinadas por
Goldsmith (1999) — riqueza agregada; liberalizacdo econémica e liberdade politica.
As Ultimas duas variaveis foram medidas usando os mesmos dados da Freedom
House enquanto que a riqueza agregada foi operacionalizada através do PIB per
capita. Eles também analisam algumas varidveis adicionais: comércio por PIB,
heranca colonial britanica, Protestantismo e o nimero de anos em que cada pais foi
considerado democréatico durante a segunda metade do século passado. Suas analises

encontraram significancia para todas as trés variaveis.

Blake e Martin (2006) enfatizam o amplo papel da democracia como um teste de
correlacdo com a corrupcdo. Eles empregaram um nimero de ininterruptos anos de
paises entdo democraticos como indicador principal de presenca de democracia;
analisaram os dados brutos, seus intervalos e criaram uma serie de niveis entre 10 e
20 anos como uma medida empirica da consolidacdo democratica, tendo em vista o
controle da corrupgdo. Em seus ultimos achados, excluindo o PIB per capita,
descobriram que estas medidas longitudinais de democracia tiveram a segunda
maior associacdo com a dindmica da corrupcao de acordo com os dados do IPC de
1996 a 2000. Como em pesquisas prévias, o estudo confirma correlagdes negativas
com varaveis diversas como abertura econdmica, Protestantismo e heranga colonial

britanica.

2.8 — Reconceitualizando a Interacdo entre Desigualdade, Democracia e

Corrupcao:

Enguanto que os estudos anteriores eventualmente confirmavam que democracias
tendem a ter baixos niveis de corrup¢do, nunca havia sido dito nada a respeito da
relagdo entre desigualdade social e a dindmica da corrup¢do. You e Khagram (2005)
fazem uma série de justificagOes tedricas para a hipOtese de que um aumento na

desigualdade estaria associado a um aumento na corrupgdo. A desigualdade
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expandiria, entdo, as oportunidades para que pessoas se envolvessem em atividades
corruptas a0 mesmo passo que pessoas em desvantagem em determinados setores da
vida social poderiam se envolver em atalhos ilegais para melhorar sua posi¢céo
econdmica®’. You e Khagram consideram trés diferentes indicadores de corrupgéo e
um multiplo controle de varidveis ao demonstrar uma associacdo positiva entre
desigualdade e corrupgdo. Ao invés de enfatizar os resultados do IPC, os autores
enfatizam que o uso do indicador de controle de corrup¢do do Banco Mundial

mostra a maior variedade e nimero de paises.

Neste estudo, You e Khagram avangam em uma teoria que considera o impacto
corrosivo da desigualdade dentro do contexto da governanca democratica.
Acreditam os autores que as democracias sd0 mais sensiveis aos efeitos perniciosos
da desigualdade do que regimes politicos ndo democraticos. Para isso 0s autores

fizeram uma analise comparativa de 129 paises utilizando regressdes do tipo 2SLS.

Com a intencdo de viabilizar uma comparacdo com o estudo de You e Khagram
(2005), o modelo de Blake (2009) mede a variavel dependente e todas as
independentes precisamente como foram medias pelos autores. Isto significa que a
variavel dependente, baseada no indicador de controle de corrupcdo do Banco
Mundial, esta medindo a auséncia de corrupcdo. Como resultado disto, coeficientes
de regressdo positivos expressam relagdes com fatores que limitam a corrupgéo (e
vice-versa). Para capturar o impacto da democracia ao longo do tempo, Blake
operacionalizou a variavel ‘democracia consolidada’ criando um intervalo que usa
uma série de dados temporais da Freedom House sobre liberdade politica de 1973 a
1996. O indicador localiza retrospectivamente como, por muitos anos consecutivos,

um pais mantém escores nesta escala de 7 pontos (Freedom House, 2003).

A conclusdo que Blake (2009) chega é que ainda ndo esta claro e empiricamente
convincente a evidéncia de que democracias desiguais sdo mais corruptas que

regimes ndo democraticos.

2! 1sto no significa dizer que n&o haja corrupcéo significativa nos paises ricos. O estudo feito por
Gallagher, Laver e Mair (1995) contém, por exemplo, fartos exemplos de escandalos de corrupgdo em
paises como a Italia, a Alemanha, os Estados Unidos e o0 Japdo bem como mostra a crescente preocupacao
com o tema da corrupcéo politica. Neste sentido a corrupcdo vem se mostrando ser um persistente
problema para as democracias contemporaneas.
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Podemos, agora, olhar alguns estudos de corrupgdo na América Latina.

2.9 — Estudos de Corrupgao na América Latina:

Muito dos trabalhos influentes em politica comparada explicitamente ou
implicitamente mostram que as burocracias do Estado sdo bem descritas por suas
caracteristicas de tendéncias centrais. Por muitos anos, a fidelidade a este argumento
se manifestou numa proliferacdo de tipologias que descreviam o fendmeno como
patronagem22 ou corrupgao dentro de uma ‘média’ das agéncias burocraticas da
politica. Esta tipologia, referida a algum pais deveria referir-se a qualidade do setor
publico como um todo, e, entdo, determinar os seus resultados de desenvolvimento.
Muito do que se produz na academia contemporéanea € a reificagdo desta média com
a utilizacdo de estudos que se utilizam de indicadores transnacionais da eficiéncia
burocrética e da corrupcdo explicando, assim, seus resultados através da utilizacédo
de variaveis desde crescimento econdmico, passando por gastos com defesa e satude

publica.

O trabalho de Gingerich (2009) vai argumentar que a pratica do uso deste tipo de
estatistica de todo setor publico como preditores dos resultados do desenvolvimento
requer uma reconsideracdo mais séria. Estes estudos precisariam, entdo, de
informacao suplementar sobre a performance burocratica das agéncias fortemente
relacionada aos resultados particulares de seu interesse. A razdo para tal afirmacéo é
gue mesmo num improvavel cenario onde um dado indicador qualitativo ou
quantitativo resulte numa acurada representacdo dos padrdes de comportamento
desta média da agéncia burocrética, tal média € normalmente pouco informativa
sobre os padrdes de comportamento nos vastos espacos do aparato burocratico. O
motivo de que as médias de niveis nacionais sdo pouco informativas se justifica
quando percebemos que dentro da burocracia nacional encontramos uma

diversidade de padrdes de comportamento. A argumentacdo de Gingerich (2009) € a

22 Por patronagem costuma-se entender um sistema que permite aos seus legisladores ter incentivos a
distribuir servigos individuais aos seus eleitores (Fiorina; Abrams e Pope, 2003). Entretanto o sentido do
termo também pode ser entendido como o montante de emendas parlamentares individuais que o
Executivo tem para distribuir e as usa na tentativa de extrair algum beneficio politico (Santos, 1997).
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de que se quisermos entender a corrupgdo politica de maneira densa devemos, pois,
olhar para a micro-politica e estudar situagdes e instituicbes em cada nivel de
particularidade que elas nos apresentam.

O que Gingerich (2009) vem nos chamar atencdo é que ha maior diversidade dentro
das agéncias do que entre as agéncias dos paises. O autor se baseia em dados
coletados através de um survey de larga escala dos funcionarios publicos conduzido
na Bolivia, Brasil e Chile, de junho de 2003 até novembro de 2005. Ao todo, 2.859
funcionarios de 30 instituicdes diferentes participaram do projeto. A escolha destes
paises vai servir de teste para 0 seu argumento. Isto porque estes trés paises tém
reputacGes nacionais bem estabelecidas e bem distintas no que tange ao fenémeno
da patronagem e da corrupcdo. Segundo a literatura, a Bolivia é caracterizada como
sendo um Estado tipo-ideal patrimonial; o Chile como um Estado tipo-ideal

‘weberiano’ e o Brasil caracterizado como um Estado ‘bifurcado’ ou dualista’

Os dados do survey permitem fazer trés observacdes centrais sobre a variacdo intra e
inter-agéncias nacionais e suas capacidades burocraticas. Primeiro, se se explora 0s
trés componentes da capacidade burocratica — o nivel de politizacdo do pessoal de
geréncia e de tomada de decisdes; a estabilidade dos padrbes de carreira e 0S
mecanismos formais e informais de controle da corrupcdo — a evidéncia geralmente
aponta para uma maior diferenciacdo entre as agéncias internamente do que entre as
agéncias nacionalmente. A este respeito, os dados sao consistentes com o argumento
de Gingerich (2009).

Gingerich (2009) usa a afirmacdo de que o Brasil € um pais dual para sublinhar o
fato de que, em tempos diferentes e em graus diferentes, instituicdes consideradas
como o amago do funcionamento do Estado — a burocracia econémica, 0 servico
internacional, o banco de desenvolvimento nacional (BNDES) e certos grupos de
empreendimentos do Estado — foram cuidadosamente protegidos da patronagem
politica e da corrupcdo, ao passo que outros, tais como 0s ministérios, agéncias
sociais e instituicdes de infra-estrutura, ndo tinham ou tém tal protecdo (Hochman,
1992; Gouvéa, 1994; Willis, 1995; Prado, 1997 e Torres, 2004).
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Uma série final de questdes do survey explorou a percepcao dos respondentes sobre
0s burocratas do setor publico no que diz respeito a politizacdo; institucionalidade
das carreiras e mecanismos de controle de corrupgdo. A Tabela 2.1 mostra as

plotagens ANOVA para esta questao.
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Tabela 2.1 — Duas Maneiras de Andlise de Variancia para QuestGes de

Politizacéo, Institucionalizacdo das Carreiras e Controle da Corrupcéo

Questdes do Survey

Estimador do

coeficiente de Pr(sy< Se)
desvio-padréo?
Agéncia Pais
(sy) (Se)
Politizagéo
As conexdes politicas sao importantes na determinagéo de
quem obtém um posto na minha instituicdo. (1 = concordo
fortemente; 2 = concordo; 3 = discordo =; 4 discordo 0.83 0.39
fortemente). (0.05) (0.17) 0.00
A promog¢ao na minha instituicdo depende mais de uma
boa performance no local de trabalho do que a afiliacdo
politica ou influéncia. (1 = concordo fortemente; 2 = 1.01 0.37
concordo; 3 = discordo ; 4 = discordo fortemente). (0.07) (0.23) 0.01
Indique com o nimero 1 abaixo o fator que tem a maior
influéncia em demiss@es na sua instituicdo; 2 para o fator
que tem a segunda maior influéncia até que o sr(a). tenha
ranqueado os quatro fatores. (Resultado = 1 se os fatores
politicos do ranque foram lou 2; Resultado = 2 se 0s
fatores politicos do ranque foi de 3; Resultado = 3 se 0s 0.91 0.46
fatores politicos do ranque foi de 4). (0.26) (0.26) 0.06
Indigue com o numero 1 abaixo o fator que tem a maior
influéncia em promocdes na sua instituicao; 2 para o fator
gue tem a segunda maior influéncia até que o sr(a). tenha
ranqueado os quatro fatores. (Resultado = 1 se as
conexdes politicas do ranque foram lou 2; Resultado = 2 se
as conexoes politicas do ranque foi de 3; Resultado = 3 se 0.79 0.28
as conexoes politicas do ranque foi de 4). (0.07) (0.18) 0.01
O sr(a). tem uma participacao ativa em um partido politico? 1.17 0.57
(0.20) (0.44) 0.11
Os lideres partidarios podem facilmente punir os
empregados que ndo obedecem a ordem dos partidos
politicos. (1 = concordo fortemente; 2 = concordo; 3 = 0.33 0.82
discordo =; 4 discordo fortemente). (0.05) (0.09) 1

#* O Estimador do coeficiente de desvio-padréo é o mesmo que a variancia amostral. Olhando a primeira
pergunta da tabela (se as conexdes politicas sdo importantes na determinagdo de quem obtém um posto na
instituicdo) o estimador é 0,83 e a variancia é 0,05. Ja Pr (Sy < Sg) quer dizer qual a probabilidade da

variancia da agéncia ser menor do que a variancia do pais, que ,no caso 0. Assim sucessivamente.
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Questdes do Survey Estimador do

coeficiente de Pr(sy< Se)
desvio-padréo
Agéncia Pais
(sy) (Se)
Institucionaliza¢&o da Carreira Burocratica
NuUmero de anos na instituicdo (1 = menos de 3 anos; 1.00 0.55
2 =3 a5 anos; 3 = mais de 5 anos).* (0.09) (0.28) 0.05
NuUmero de anos no cargo. (1 = menos de 3 anos; 2 = 0.77 0.60
3 a 5 anos; 3 = mais de 5 anos).* (0.08) (0.20) 0.21
Como o sr(a). caracterizaria a probabilidade de ser
demitido de seu trabalho num futuro proximo? (1 =
“altamente provavel” ou “provavel”; 0 = “improvavel” ou 0.60 1.17
“altamente improvavel” (0.06) (0.14) 1
Anteriormente ao cargo atual, o respondente teve um 0.66 0.32
outro cargo na mesma instituicao? (0.10) (0.16) 0.04
Indique com o numero 1 abaixo o fator que tem a
maior influéncia em promocdes na sua instituicao; 2
para o fator que tem a segunda maior influéncia até
gue o sr(a). tenha ranqueado os quatro fatores. (0
resultado € um ranque dado pela performance de 0.95 0.24
trabalho). (0.07) (0.18) 0
Controle da Corrupcéao
Se alguém fosse se apropriar indevidamente de
recursos de sua instituicdo o quéo provavel o sr(a).
acha que haveria uma auditoria interna; uma auditoria
externa; ou algum outro tipo de investigacdo? (1 =
altamente provavel; 2 = provavel; 3 = improvavel; 4 = 0.55 0.47
altamente improvavel). (0.06) (0.16) 0.36
Se uma auditoria ou outro tipo de investigacao
ocorresse, 0 que o sr(a). acredita que iria acontecer
com a pessoa que se apropriou de recursos
indevidamente? (1 = a pessoal seria provavelmente
julgada numa Corte de Justica e punida; 2 = a pessoa
provavelmente seria julgada numa Corte de Justica,
mas néo seria punida; 3 = a pessoa provavelmente 0.48 0.62
nao seria julgada numa Corte de Justica nem punida). (0.06) (0.15) 0.83
O sr(a). diria que a maioria dos empregos na sua
instituicdo ficariam em risco se se soubesse que
alguém desviou indevidamente recursos de sua 0.34 0.15
instituicdo? (0.05) (0.09) 0.03

Nota: Desvios-padrdo em paréntesis. *Devido & auséncia de respostas em certas categoria, a agéncia

brasileira ANTT foi retirada da analise.

Fonte: (Gingerich, 2009: 33)
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Expostos os dados, a percepcdo dos burocratas do setor publico sobre politizacao;
institucionalidade das carreiras e mecanismos de controle de corrupcdo dentro de
suas atividades na Bolivia, no Brasil e no Chile parece se dirigir, no minimo, as
caracteristicas da agéncia aos quais fazem parte bem como onde a agéncia se situa

dentro do aparato da burocracia, a nivel nacional.

A existéncia de uma variacdo significativa (dentro dos paises) na performance
burocratica tem sido mostrada em importantes trabalhos de cientistas politicos
(Putnam et al, 1993; Tendler, 1997 e Campos e Pradhan, 2007). Ainda assim, dois
grandes influentes grupos de pesquisa sobre desenvolvimento, especificamente
aquele que trata da taxonomia de Estados em desenvolvimento, e seus antipodas,
bem como a literatura quantitativa sobre diferengas entre paises e sobre tendéncias
governamentais, sugerem um mundo no qual a capacidade burocrética é distribuida
mais ou menos uniformemente entre unidades constituintes que formam o Estado.
No que diz respeito ao grau de diferencas intra-agéncias, estas literaturas
normalmente ndo enfatizam o que realmente importa para o desenvolvimento dos
resultados. Dado que este trabalho se dirigiu a performance burocratica na Bolivia,
Brasil e Chile tentou-se avaliar razoavelmente as abordagens que focam medidas de
nivel nacional da capacidade burocratica atraves do exame cuidadoso da implicita
suposicdo de que as diferencas de capacidade em nivel nacional excedem em peso

0s achados sobre as diferencas intra-agéncia.

Gingerich (2009) nos afirma que seu trabalho da um veredicto nesta questdo. As
diferencas de capacidade intra-agéncia excedem em peso as diferencas em nivel
nacional. Para a maioria das questfes do survey que dizem respeito a capacidade
burocrética; a politizacdo; a estabilidade das carreiras burocraticas e ao controle da
corrupcdo, as respostas dos funcionarios dependem mais da agéncia no qual
trabalham do que o pais para o qual trabalham. Em outras palavras, as diferencas de
capacidade das agéncias entre os paises nao foi predita pelo nivel de reputacdo de
capacidade. Embora ndo aja garantia de que estes achados servirdo para uma
amostra maior de paises do que os considerados no estudo, o fato de que a Bolivia, 0
Brasil e o Chile tém reputagdes radicalmente diferentes para a efetividade
burocrética, a nivel nacional, sugere que os mesmos achados serdo encontrados em

estudos similares em outros paises.
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As implicagOes principais para futuras pesquisas podem seguir as conclusdes do
trabalho de Gingerich (2009). Cientistas sociais e policymakers interessados em
eventuais reformas da burocracia podem, portanto, achar Gtil aprender com formas
bem e mal sucedidas de organizacdo burocratica dentro de seus Estados. Uma vez
que a variagdo de capacidade intra-agéncia pode ser claramente identificada, os

pontos de tais reformas também podem ser identificados mais facilmente.

Blake (2009) € outro autor que se volta para a questdo da corrupcdo na América
Latina. Ele nos diz que considerando as Ultimas décadas (muito influenciadas pelo
Consenso de Washington), houve uma maior atencdo a corrupcéo politica por parte
dos académicos. Blake define corrupcao politica como o abuso do uso dos cargos do
servico publico para ganhos privados. Continua sua argumentacdo dizendo que
muitos casos de corrupcao politica terminaram com cassa¢cdes dos mandatos dos
chefes do Executivo. Na América Latina, considerando as ultimas duas décadas, trés
presidentes cairam em funcdo de escandalos de corrupgdo (Fernando Collor de
Mello, Carlos Andrés Pérez e Alberto Fujimori). Estudos académicos vém, entéo,
mostrando que a corrupgdo impede tanto a legitimidade politica (Seligson, 2002)
guanto o crescimento econémico (Mauro, 1995b) entre outros fatores que poderiam

se considerar no estudo.

Ja a relacdo entre democracia e corrupcdo, entretanto, € mais complexa do que pode
parecer a principio. Estudos quantitativos e comparativos encontraram pouca ou
nenhuma evidéncia de que o nivel de democracia afeta o nivel de corrupcdo
(Gingerich, 2006 e Blake, 2009). Ao inves disso, muitos estudos do comeco do
século XXI nos dizem que ha evidéncia de que a democracia acaba por corroborar a
corrupcdo quando as estruturas institucionais permitem que ela flua sem grandes
sangOes aos corruptos e corruptores ao longo do tempo. Ja Miranda (2007) nos diz
que em se tratando especificamente de corrup¢do, ndo € possivel afirmar que um
regime democratico seja menos corrupto do que um autoritario pelo simples fato de
ndo haver medidor seguro de corrup¢do até entdo. No entanto, o autor faz uma
defesa do regime democratico em funcdo de uma série de benesses que ele traz, mas,
como j& dito, quando se trata de corrupcdo, ndo temos garantias de que uma

democracia e seus pressupostos de transparéncia e accountability deem conta de
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controlar o fendbmeno sem que haja uma continua engenharia institucional que sirva

de bloqueio aos meios corruptos.

2.10 — A Corrupgéo no Brasil: Estudos Recentes

Administracdo Publica, Reforma e Transparéncia

Pereira (2002: 1) entende a reforma do estado como: “um complexo processo de
transicdo das estruturas politicas, econdmicas e administrativas” e nos diz que ela se
tornou tema central da agenda politica mundial. Este processo teve sua origem
quando o modelo de Estado estruturado pelos paises desenvolvidos, apos o fim da
11* Guerra Mundial, entra em crise no final da década de setenta. Este modelo de
Estado, o Estado welfare, objetivava estar presente em todas as facetas da vida

social. O que se segue a este modelo chamam de neo-liberal.

A proposta neo-liberal, entretanto, seja em seus moldes teéricos com Friedman
(1971; 1979; 1982) e Hyek (1960; 1994) seja na sua aplicacdo pratica com 0s
governos de Reagan e Thatcher ndo se mostrou adequada, seja economicamente,
seja politicamente, a um sistema que visa a maximizacdo do bem-estar e ndo da
utilidade (Sen, 1999). Ap6s o Novo Consenso de Washington fica claro para os
policy-makers e os intelectuais que a solucdo para que se atinja um equilibrio
econémico ndo estaria no desmantelamento do aparelho estatal, mas sim em sua
reconstrucdo através de reformas. Deste modo, prevaleceu o consenso de que era
preciso se construir um Estado que organizasse a vida social numa economia, agora,
financeira. Este Estado deve ser forte o suficiente para garantir o cumprimento de
contratos econdémicos bem com também ser forte para assegurar os direitos sociais e
a competitividade de cada pais no cenario internacional. Tudo isto esta evidenciado
em distintos estudos divulgados por organismos multilaterais onde se mostra que o
Estado continua sendo um instrumento indispensavel para a promocgdo e

desenvolvimento econémico, social e politico.

Bresser (2001: 30) vai nos afirmar que o Estado gerencial “além de criar agéncias

reguladoras” ele ¢ (...) “também o Estado democratico e eficiente que financia a
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fundo perdido os servicos sociais e a pesquisa cientifica e age como capacitor da

competitividade das empresas privadas”.

Dentro deste contexto, a questdo da transparéncia passa a ter lugar de destaque, visto
que a corrupcdo se apresenta como um fendmeno que enfraquece a democracia; a
confianca no Estado e a legitimidade dos governos. Em se tratando do Brasil é
perceptivel que a corrupcdo é um problema grave e estrutural tanto da nossa
sociedade quanto do nosso sistema politico. Assim, diante da aceitacdo de que ha
uma corrupgdo, que parece ser sistémica, nos cabe apresentar algumas questdes
analiticas chaves. Entdo, Pereira (2002: 2) se indaga: “os resultados obtidos com a
reforma do Estado no Brasil tém contribuido adequadamente para elevar o nivel de
transparéncia no pais? Como ocorrem as transagdes corruptas e como se mantém em
segredo? Como sdo administrados os bens e servigos obtidos de forma corrupta?
Como ocorre a associacdo dos agentes publicos e das pessoas ou grupos privados?
Como chegam aos seus acordos implicitos e como fazem para cumpri-los? Como
contratam pessoas e se mantém a disciplina? Como se poderia criar um maior risco e

estabelecer san¢des mais graves?”’

Pereira (2002) argumenta que had grandes dificuldades em se responder estas
perguntas e elas advém justamente da complexidade das acGes que devem ser
implementadas na administracdo publica frente a uma multiplicidade de interesses
sendo que parte destes ndo tem nenhuma intencéo civica ou legal. O autor continua
dizendo que o tema da corrupcdo encontra-se consolidado na ‘agenda brasileira’ e
que, apesar de nunca sair da pauta, ha fortes evidéncias de que o problema ndo é
tratado de maneira firme e resolutiva. 1sso indica que a questdo da corrupg¢do ainda
ndo foi assimilada como algo que esta revestido de interesse publico e que ela
continua sendo tratada como mais um issue de programa de governo e ndo como

uma questdo de Estado.

A transparéncia do Estado se efetiva por meio do acesso do cidaddo a informacao
governamental, o que torna mais democratica as relacdes entre o Estado e a
sociedade civil. Nesse sentido, Pereira (2002) tem como principal objetivo em seu
trabalho evidenciar a estreita relagdo que existe entre reforma do Estado,

transparéncia e nivel de democratizacdo. Quanto ao seu objetivo especifico, ele é o
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de contribuir para o aprofundamento do debate sobre as estratégias mais adequadas
para a implementagdo de um programa de controle da corrupgéo no Brasil.

J& que estamos tratando de reformas é importante ressaltar que grande parte das
reformas de segunda gerag@o no Brasil depende da criacdo de novas instituicoes, de
mudancas constitucionais ou de alteracdes profundas no sistema administrativo. N&o
se faz grande alarde em dizer que estas mudancas afetam grandes interesses
politicos e econdmicos e para que elas ocorram faz-se necessario a estruturacao de

coalizBes que sustentem o processo de reforma de Estado no Brasil®

. Neste sentido,
Pereira (2002) argumenta que no conjunto das reformas que o pais precisa promover
(reforma politica, do judiciario, tributaria, da previdéncia) deve ser incluida a
criagdo de um consistente programa nacional de combate a corrupgdo para que ele
possa garantir maior transparéncia no pais®. Assim, a questdo da transparéncia das
acOes governamentais surge como uma pratica indispensavel para o fortalecimento
da democracia, bem como de legitimacdo do esforco de modernizacdo da

administragdo publica, “especialmente nas questdes que envolvem os resultados e a

responsabilidade dos funcionarios” (Pereira, 2002: 7).

Se fizermos um resgate historico, a proposta para elevar o nivel de transparéncia do
Estado brasileiro foi incluida na agenda politica de controle social com o fim do
periodo autoritario de 1964 até 1985. Jardim (1999: 197), sobre este assunto, diz que
“a busca pela transparéncia do Estado brasileiro foi inserida na agenda politica de
democratizacdo do pais, apés 21 anos de ditadura militar. A democratizacdo do
Estado tinha como um dos seus pressupostos o controle do seu aparelho pela
sociedade civil. Para tal, a transparéncia do Estado, expressa na possibilidade de
acesso do cidaddo a informacdo governamental, constituia um requisito
fundamental. Configurada como um direito, e, simultaneamente, projeto de
igualdade, o acesso a informacdo governamental somou-se a outras perspectivas

democratizantes”.

2% Este tema serd tratado no préximo capitulo quando faremos uma reviséo da literatura sobre coalizdes e
sobre o Legislativo brasileiro.

% para aprofundamentos sobre agéncias anticorrupgao em outros paises consultar Miranda (2007).
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Esta nova conceituacdo de democratizagdo do Estado tem como um de seus
pressupostos o controle de seu aparelho estatal pela sociedade civil. Deste modo, a
transparéncia do Estado expressa na possibilidade de acesso do cidaddo a

informacdo governamental, constitui-se em requisito fundamental.

Pereira (2002) nos alerta que a transparéncia das acfes do governo esta bem distante
do ideal. Isso pode ser medido, por exemplo, quando se examina os resultados dos

recursos aplicados na area social no pais.

“As inversodes federais aplicadas na area social sdo significativas
(15,7% do PIB) consideradas em proporcdo com o PIB de 2000. Os
resultados obtidos mostram que hd ma gestdo na aplicacdo dos
recursos do Estado, consequéncia da corrupcdo e da forma
distorcida dos gastos que estdo associados a tais atividades”

(Pereira, 2002: 8).

Desta maneira fica evidente que a busca pela transparéncia nos paises democraticos
exige a criacao de instituicGes de controle. Assim, torna-se possivel argumentar que
a luta contra a corrup¢do no Brasil, em principio, tem de ser enfrentada pelo Estado

coOmo uma agéo permanente.

Entre outras consequéncias negativas, as reformas administrativas realizadas apos
1985 geraram uma crescente e preocupante desorganizacdo nos centros decisorios
importantes, que afetaram a memoria administrativa, bem como ocorreu com a
destruicdo dos sistemas de producdo, essenciais para 0 processo decisorio
governamental (MARE, 1995). Isso contribuiu para que a transparéncia
informacional do Estado, contida nos principios constitucionais de 1988,
permanecesse abaixo das expectativas da sociedade. A partir da aprovacdo do Plano
Diretor da Reforma do Estado, de 1995, da-se inicio a retomada dos esfor¢cos para
oferecer a sociedade um conjunto de informacGes dos mais diversos teores, tais
como: orcamentarios, financeiros, de pessoal, previdenciario, etc. Dentre estes
fatores, destaca-se a estruturacdo de alguns mecanismos de controle e informacdes
gerenciais tais como: o Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI), que
registra os gastos efetuados pelo Tesouro Nacional; o Sistema Integrado de Dados
Orgamentérios (SIDOR); a folha de pagamento e os dados cadastrais dos servidores

civis federais (SIAPE); o Sistema de Gerenciamento da Receita e Despesa da
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Previdéncia Social; o planejamento de agfes do governo; a movimentagdo do
cadastro de fornecedores, de precos e do catdlogo de materiais e servigos; e 0
fornecimento de informagdes sobre a organizagdo governamental e suas macro-

atribuicoes.

O fenbmeno da corrupgdo geralmente vem acompanhado por estruturas
institucionais ineficientes que contribuem para diminuir a efetividade dos
investimentos publicos e privados. Em paises onde a corrupcao é generalizada, cada
unidade monetéria investida tem grande parte desperdicada, donde decorre um
menor investimento de fato. A corrupcdo também pode onerar a riqueza de uma
nacao e seu crescimento econdmico ao afugentar novos investimentos; ao gerar
incerteza quanto a apropriacdo dos direitos privados e sociais. O risco politico e
institucional é sempre levado em conta pelos investidores internacionais e
domésticos. Quando esse risco é elevado, projetos de investimento sdo adiados ou
até cancelados. Em casos extremos, a corrupcao cronica leva paises a crises politicas

permanentes que acabam em golpes de estado ou guerras civis.

Pereira (2002: 12) faz um adendo que nos é muito caro, dizendo que no Brasil

“a partir da andlise dos resultados das CPIs realizadas no
Congresso Nacional, como por exemplo, a que resultou na
votacdo do impeachment do ex-presidente Collor em 1992 e a dos
desvios do Orcamento da Unido em 1993/1994 mostram que 0s
casos mais graves de desvios, quase sempre, tiveram a
participacdo ou o envolvimento de liderancas politicas de
expressdo. Fica evidenciado nesses relatorios que os funcionarios
envolvidos nesses casos mais rumorosos, como foi o caso da CPI
que investigou os desvios do Orcamento da Unido, aparecem
como instrumento dos politicos” para ganhos pessoais, €, em
outros casos, sendo o mais notorio deles, o ‘mensalao’, para fins
partidarios.

Uma parcela dos cientistas politicos brasileiros, como por exemplo, Fleischer (2000)
tem apontado que uma das principais motivacdes nos atos de corrupcdo esta
relacionada ao financiamento dos partidos politicos. Fleischer diz que embora a
legislagdo eleitoral brasileira estigmatize o abuso do poder econémico ela, em
contrapartida, ndo concede ao TSE (Tribunal Superior Eleitoral) e os TREs

(Tribunais Regionais Eleitorais) poderes suficientes para realmente inibir estes
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abusos. Muitas vezes os TREs constatam claramente estes excessos de poder
econdmico (publico e privado), todavia ndo tem poderes legais de intervengdo ou
coibicdo de tais atos. Ainda pode-se falar que a auséncia de divulgacdo de
informacBes detalhadas sobre financas partidarias para a opinido publica tem
contribuido muito para a perpetuacao da baixa transparéncia desse issue no Brasil.

No que tange ao conjunto das a¢Oes para aumentar a transparéncia na Administracéo
Pdblica, destaca-se a criacdo da Comissdo de Etica Pdblica. A CEP foi criada em
maio de 1999, por Decreto do presidente da Republica, como decorréncia da
proposta do Conselho de Reforma do Estado. A principio, ela se restringiu a
instdncia de consulta do presidente da Republica em questdes de natureza ética.
Com a aprovacdo do Codigo de Conduta da Alta administracdo Federal, ela passou a
ter também funcbes executivas. Com isso, agregou o papel de lideranca e
coordenacdo na promoc¢do de acOes para assegurar a adequacdo e efetividade dos

padrdes eticos em 193 entidades e 6rgaos que integram o Executivo Federal.

Outra medida efetiva do governo para combater a corrup¢do na Administracéo
Publica foi a criacdo da Controladoria Geral da Unido (CGU), em abril de 2001. A
criacdo da CGU ocorreu em um contexto grave de denuncias de existéncia de
corrupcdo dentro do governo federal. Entre essas denincias, podemos destacar a
existéncia de fraudes em projetos nas areas de atuacdo das Superintendéncias do
desenvolvimento da Amazbnia (SUDAM) e do Nordeste (SUDENE) e
irregularidades em composicbes administrativas de processos judiciais em
desapropriacdo de terras no ambito do Departamento Nacional de Estradas de
Rodagem (DNER). Assim, a CGU foi instituida como um instrumento para dar
velocidade aos processos administrativos de apuracdo de irregularidades capazes de
produzir lesdo ou ameaca de lesdo ao patrimdnio publico, buscando a puni¢do dos

responsaveis e o ressarcimento aos cofres publicos.
Apesar dessas medidas que visam aparelhar melhor os érgaos do Poder Executivo,

como a prépria criacdo da CGU, segundo Pereira (2002), ha (muitas) evidéncias que

indicam que o sistema de controle de corrupg¢ao no pais ainda permanece fragil.
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Sabemos, depois de Olson (1965), das dificuldades de organizacdo coletiva de
grupos grandes, mas também sabemos que é necessario que a sociedade civil se
organize em grupos civicos de pressdo para que a qualidade da democracia melhore.
Esta organizacdo, apesar de nossa curta experiéncia democratica e dificuldades de
organizacdo coletiva, parece vir ocorrendo, acreditamos, até, que de forma rapida e
nova através do surgimento de ONGs, conselhos e movimentos que se organizam
pela internet, etc. Entdo, j& que a transparéncia no pais esta diretamente relacionada
com a vontade politica, por sua vez oscilante, cabe tanto uma maior pressdo da
opinido publica e sociedade civil quanto a criagdo de uma agéncia anticorrup¢do

para que se tenha um aumento da transparéncia.

A respeito da proposta de criacdo de uma agéncia anticorrupgédo, faz-se oportuno
dizer que dos paises que possuem uma agéncia especializada no combate a este
fendmeno, destacam-se a Australia; Hong-Kong; a Malasia; Cingapura e Taiwan.

Essas agéncias sdo 0rgaos independentes, que recebem recursos publicos.

Quanto a sua estruturacdo, Pereira (2002) recomenda que tal agéncia possua as
seguintes caracteristicas: seja mantida com recursos publicos; esteja articulada com
a policia e o Judiciario; tenha liberdade para monitorar a vida das pessoas (fisicas e
juridicas) que estiverem participando dos processos de contratacdo junto ao poder
publico; tenha a liberdade de monitorar pessoas (fisicas e juridicas) que estejam
mostrando sinais de riqueza incompativeis com sua renda; seja dotada do poder de
congelar o patriménio de pessoas (fisicas e juridicas) sob investigacdo de haverem
cometido atos de corrupcdo; e, que, conjuntamente com a policia, proteja as

testemunhas.

Pastore (2001) observa que “a grande forga das boas agéncias esta na for¢a das
regras aprovadas por lei. Uma delas: todas as pessoas que fazem negdcios com o
governo tém de facilitar o acesso as suas vidas. Um empreiteiro que constrdi para
um érgdo publico, por exemplo, assina um documento autorizando a agéncia a
vasculhar sua vida no caso de corrup¢do. A quebra do sigilo, portanto, € dada por
antecipacdo”. Pastore continua sua argumentagdo afirmando que, para que as
agéncias possam ter sucesso na sua tarefa é preciso reduzir os incentivos a

corrupgéo, o que inclui: o enxugamento da burocracia estatal; a diminui¢cdo do poder
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discricionério de seus integrantes®; a remuneracdo condigna dos funcionarios
publicos em funcdo das responsabilidades que ele assume; a melhoria da qualidade
das leis e 0 estabelecimento de condi¢des técnicas e econbmicas para que 0s 6rgdos
de policia e Justica possam trabalhar na mesma velocidade que a agéncia anti-

corrupgao.

Ainda no que tange a questdo da administracdo publica para a diminui¢do da
corrupgdo, podemos mencionar o trabalho de Ribeiro e Andrade (2004). As autoras
tém por objetivo sistematizar os conteudos relacionados a governanca informacional
e seus instrumentos, que podem ser compreendidos como formas de combate a

corrupcgao.

Nessa perspectiva 0 Estado é pressionado a assumir o papel de promotor da
equidade dos direitos e acessos da populacdo a informacéo. Para que esta equidade
aconteca se faz necessario o fortalecimento institucional do Estado e de respostas
eficazes as demandas da populacdo. E para melhor responder a estas necessidades e
diante do constrangimento da crise fiscal, foi colocado em pauta o debate sobre a
crise do Estado e a reforma administrativa. Esse debate, que também é
compreendido como reforma do aparelho do Estado ou ainda como modernizagéo
do Estado baseia-se na superacdo do modelo burocratico de administracdo publica e

na incorporacdo das dimensdes de governabilidade e de governanca.

A crise do modelo burocratico de administragdo publica evidencia com maior
clareza a crise do Estado, que &€ uma consequéncia da crise econbmica. A
manifestacdo desta crise se da pelas demandas geradas pela populacdo que ndo séo
atendidas de forma satisfatoria. Diante desta crise ‘velada’, o aparato do Estado
deveria primar pela eficiéncia, eficacia e efetividade de suas agdes, avaliando o0s
processos e resultados de modo a possibilitar o reordenamento destas mesmas areas
estatais. Essa necessidade de reordenamento do aparato do Estado para melhor
alcancar seus objetivos constitucionais € a principal sustentacdo do conceito de

governanca. Segundo Ribeiro e Andrade (2004) governanca e governabilidade sdo

%8 Para uma discussao sobre a superposicao de tarefas dos funcionérios ptblicos de maneira que seja
possivel o cidaddo escolher o funcionario que vai lhe prestar o servigo consultar Miranda (2007).
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faces opostas da mesma moeda. A governabilidade refere-se a legitimidade do
Estado e a governanca é a sua capacidade de gestdo (Bresser e Spink, 1998).

A expressdo governanca informacional foi cunhada por Gonzalez de Gomes (2002),
tendo como base os conceitos de governanga, accountability e transparéncia.
Segundo as autoras, 0 conceito de governanga informacional surge para ocupar uma
lacuna proveniente do modo de relacéo esperado entre ordem politica e corpo social,
cujas variacdes giram em torno da atualizagdo do modelo moderno da “constitui¢do
comunicacional: sumariamente, a comunicacdo e a informagdo ‘publicas’ serdao a
condicdo de um modo de formacdo do publico, que, por sua vez, é a condi¢do ideal
e efetiva de existéncia do politico” (Gonzéles de Gomes, 2002: 36). Os
condicionantes da governanca informacional sdo as nocbes de transparéncia,
convergéncia e articulagédo das relagdes de informagdo-comunicacéo entre o Estado
e a sociedade civil. O principio do conceito de governanca informacional é o
reconhecimento do direito e do acesso a informagdo publica e governamental pelo
cidaddo, e, consequentemente, a radicalizacdo e consolidacdo da democracia
(Ribeiro e Andrade, 2004).

O objetivo é o de democratizar o acesso a informacdo publica e governamental
visando ampliar a esfera pablica paraestatal, a transparéncia, o combate a corrupgéo

e 0 grau de accountability do Estado.

A constituicdo de principios e diretrizes permite conectar as ac6es da politica com
seu objetivo geral de forma mais organica. Sdo ‘senhas’ que orientam a forma pela

qual o objetivo sera atingido através de:

a) Gestdo compartilhada de diversos atores.

b) Descentralizacdo das acdes.

c) A visdo dos usuarios da informacao como cidaddos (cidadania informacional).

d) A responsabilidade e o0 compromisso do Estado com sua funcéo de viabilizar a
equidade informacional e como provedor e/ou regulador das politicas de
informacao.

e) O compromisso e a obrigacdo do Estado com a prestacdo de contas sobre suas

acoes e decisdes para com a sociedade.
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Corrupgao e Accountability

Voltando nossa atencdo para o issue accountability, com foco na diminuicdo da
corrupgdo, temos importantes trabalhos feitos por Melo (2002), Taylor (2009a) e
Arantes (2010).

Taylor (2009a) nos diz que a significancia econdémica, demogréafica e geopolitica do
Brasil torna-o um pais adequado para se testar a estabilidade das novas democracias
na América Latina. A qualidade da democracia no Brasil tem sido sujeita a muitas
analises, sendo que as mais recentes dizem respeito ao debate da habilidade da
democracia (sua sociedade civil) policiar seu proprio governo. Taylor considera a
qualidade da democracia como um importante aspecto. Fica evidente, entdo, a
corrupcgédo politica e a accountability como relevantes objetos de investigagdo. Por
outro lado, hd uma crescente impaciéncia da sociedade civil com a corrupcdo
politica, 0 mesmo acontecendo com o abuso de funcionarios publicos e a percepcao
de auséncia de accountability. Entretanto, a questdo da accountability tem mudado
de modo significativo da geracdo passada até a transicdo para a democracia. O
trabalho de Taylor é a tentativa de analisar o nivel de accountability no governo

federal, e, com isso, pesar a mudanca institucional nesta questéo.

Taylor (2009a) nos diz que dois argumentos sdo lugares comuns na literatura da
ciéncia politica contemporanea sobre instituicdes politicas. O primeiro relaciona
estruturas institucionais particulares a resultados politicos. Se sabemos como as
instituicbes de uma pais sdo (por exemplo, tipo de sistema juridico, eleitoral,
congressual, etc.) podemos fazer algumas afirmacdes basicas sobre como sdo 0s
constrangimentos dos policymakers neste sistema politico especifico, e, entdo, saber

quais sdo os tipos de resultados politicos que sdo possiveis de acontecer.

Um segundo argumento € feito na literatura especifica de accountability: diz que a
interacdo entre as instituices politicas individualmente tem um efeito importante
sobre o resultado da accountability. Este argumento se originou de trabalhos feitos
pela Transparéncia Internacional sobre os sistemas de integridade (Speck e Ferreira,
2012).
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Mais recentemente, tem-se analisado a estrutura de interagdo comparativamente
entre paises para que se possa saber como essa interacdo gera (ou ndo) algum tipo de
falha no sistema de accountability brasileiro.

H4, segundo o autor, dois argumentos extremamente Uteis. O Primeiro possibilita a
verificacdo do sistema de prestacdo de contas que é gerado pelas regras
institucionais. O segundo ilumina os resultados politicos, especialmente na area de
accountability. Vale a pena lembrar que ambos sdo resultado de um complexo
processo de interacédo institucional.

Nos lembra, também, que estes argumentos sdo simplificadores pois analisam as
instituicdes como se elas fossem estaticas e imutaveis. Estes argumentos sdo Uteis
quando queremos analisar a questdo de forma heuristica e dedutiva, mas um nimero
de académicos tem mostrado em anos recentes que estes argumentos ignoram 0s

processos pelos quais as instituigdes mudam ao longo do tempo.

O esforco de Taylor (2009a) é o de reconciliar os trés argumentos, analisando a
evolucdo da rede de accountability das instituicdes com foco no governo federal
brasileiro. Esta analise comeca na transicdo para a democracia, em meados da
década de 80. Construindo sua analise a partir do trabalho passado sobre a
performance geral da rede de accountability. Taylor também pontua como o
processo de desenvolvimento institucional tem remodelado esta rede do avesso em
funcédo da transicdo democrética. Trata-se, pois, de investigar como as instituicdes se
desenvolvem, tanto individualmente quanto coletivamente e como esta evolugédo

contribui para os resultados politicos, com énfase particular na accountability.

Taylor (2009a) faz uma descricdo exaustiva das instituicdes-chave de accountability
do Brasil. Ele ilustra que apesar das demandas por um maior esfor¢co anti-corrupcao
no Brasil (seja pela reforma eleitoral e do sistema partidario, ou uma revisdo das
relacbes Executivo-Legislativo, ou sobre a reforma do Judiciario), muita mudanca
ocorreu desde a redemocratizacdo. Vale enfatizar que estas mudancas foram

graduais.

Mas ao olhar o Brasil mais precisamente, vemos, de fato, mudancas fundamentais
na rede de accountability. Algumas dessas mudancas séo resultado de uma aparente

e ndo correlacionada mudanca estrutural em larga escala. Na mais ampla escala do
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nivel estrutural, a democratizacdo teve efeitos importantes nas instituicbes. Estas
instituicdes foram reestruturadas nos anos 80 através de uma série de mudancas
legislativas que culminaram com a Constituicdo de 88 e que também mudou a
toleréancia com a corrupgédo. Ainda que a democratizagdo per se para a melhora do
processo de accountability seja um argumento difuso, de fato, a abertura do sistema
politico a novos atores pode muito bem ter piorado as percepg¢des sobre a corrupgdo
politica e sobre a accountability.

Similarmente, as mudangas econdmicas, tais como o processo de estabilizagdo
monetéria sob a rubrica do Plano Real de 1994, tiveram um nimero de importantes,
porém ambiguos, efeitos. A estabilizacdo aumentou a transparéncia publica, mas
também provocou mudancas politicas e mudangas nos resultados politicos com

efeitos ambiguos sobre a percepcao de corrupgéo:

1) Aumentou o controle fiscal, que trouxe o beneficio de tornar a grande corrupcéao
mais visivel.

2) O processo de privatizagdo transferiu o l6cus da corrupgdo, mas ndo a eliminou.
Ha, também, a possibilidade de aumento do custo do individuo ser pego em
atividades corruptas.

3) O desenvolvimento socioeconbémico, que tem uma associagdo clara com a
diminuicdo da corrupcdo, pode ndo ter sido suficiente para a diminuicdo da

corrupcao.

De fato, as mudancas macro-estruturais alteraram substantivamente a maneira como
se faz a prestacdo de contas e como a corrup¢cdo ocorre no Brasil. Para que
comecemos a pensar especificamente sobre as mais importantes reformas
relacionadas a accountability, se torna Gtil analisar as mudancas que ocorreram em
seis importantes episdédios da historia da atual democracia brasileira. Estes

momentos foram, segundo Taylor (2009a):

1) 1985-1989: 0 momento de transicdo constitucional que trouxe o eco da eleicao
de Tancredo Neves em 1985 e a Constituinte de 88;

2) 1990-1993: a consecutiva eleicdo de Collor e os escandalos orgamentarios;

3) 1994-1998: as escolhas politicas em torno do Plano Real e o aumento da

transparéncia trazida com a estabilizagdo econémica;
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4) 1999-2002: os escandalos do segundo mandato do presidente Fernando
Henrique;

5) 2002-2005: as escolhas politicas em torno da chegada de um partido de esquerda
ao poder (o Partido dos Trabalhadores), e, em particular, as escolhas politicas
feitas por Lula que ilustram sua adocdo a ortodoxia econdmica e as
reivindicagdes dos ‘petistas’ mais tradicionais por mais transparéncia.

6) 2006-2009: a resposta ao escandalo do mensaldo assim como as respostas do
sistema politico a crescente assertividade dos atores judiciais (incluindo, ai, as
cortes, 0s promotores e a policia).

Taylor (2009a) passa a descrever minuciosamente 0s eventos que pontuou. Aqui,
nos restringiremos aos eventos que dizem respeito ao nosso trabalho. Entéo, o autor
nos diz que apesar de ter havido relevantes escandalos durante o primeiro mandato
de Cardoso, nenhum deles alcangou a dimensdo publica do impeachment de Collor

ou o escandalo do orgamento.

Torna-se evidente que muito da mudanca institucional que tem ocorrido, se da na
rede de accountability das instituicdes. Apesar de muitos escandalos terem tomado
conta da opinido publica, cada um dos periodos discutidos tem seu grau de mudanca

institucional.

Inicialmente, muito desta mudanca possui duas ldgicas de accountability em
confronto — a logica dos direitos e a logica da politica econdbmica. Durante o
momento de transicdo nos anos 80, a mudanca foi profundamente institucional e se
deu tanto na area legal quanto econémica e permitiu uma significante reformulacédo
das instituicdes de accountability nas duas areas. A tensdo entre os campos legal e
da politica econdmica, ainda assim, permaneceria constante até o segundo mandato
de Cardoso: sob o governo Collor, a politica econémica foi, de algum modo,
discreta. Durante o governo Cardoso, sob a 6tica do Plano Real, o campo dominante
foi o econémico, onde as mudancas legais sempre eram vistas como um impeditivo
para se alcancar as metas econdmicas. Foi somente depois de 1998, durante o
segundo mandato de Cardoso, que as duas areas comegaram a convergir. Talvez, o
melhor exemplo deste mix de &reas foi a criagdo da CGU, que incorporou tanto

aspectos econbmicos quanto legais em uma Unica instituicdo burocrética. Outro
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exemplo foi a crescente cooperacdo da Receita Federal com varios corpos judiciais,
tais como as cortes eleitorais e 0 Ministério Publico.

A segunda maior tendéncia que pode ser vista, em se tratando deste aspecto, é a
analise da perspectiva histérica do escopo da mudancga. As reformas institucionais
podem ser desmembradas em trés categorias: mudancas nas instituicdes, mudancas
nas regras dentro das instituicdes e mudancgas na aplicagdo das regras por estas
instituicOes. Estas trés categorias mapeiam parcialmente o problema e sdo, mais ou
menos, analogas a trés tipos de mudanca institucional: big-bang, que sdo casos
oportunos criticos como a crise econdmica e a democratizacdo; mudangas em torno
do processo de policymaking e mudancas burocréticas internas com foco na
melhoria da efetividade politica.

N&o deve ser surpresa que as mudancas-chave no sistema de accountability durante
o0 regime de transicdo foram, de fato, as mudancas de larga escala como a cria¢do do
Ministério Pablico ou do Tesouro Nacional, que seriam instituicdes impossiveis
durante o regime militar. Uma vez que estas instituicbes foram estabelecidas, a
énfase dada a elas transitou entre a criagdo de uma burocracia ‘indiscriminada’ (com
excecdo da CGU) e o remodelamento destas burocracias para uma melhor
performance institucional. Em alguns momentos estes fatos ocorreram através de
mudancas das regras, tais como a “significativa mudanca de regras na reforma
judicial de 2004” (Taylor: 2009a: 20) ou através de pequenas mudangas como a
recente revisdo das regras de evasdo de divisas. Em outros momentos ocorreram
mudancas burocréaticas endogenas, como a reforma na Policia Federal que teve seu

sucesso devido a implementacdo destas regras pelas liderancas desta instituicéo.

Taylor (2009a) nos diz que ha uma terceira tendéncia que é a extensdo dos esforcos
da reforma pela sociedade. No comeco do momento de transicdo democratica,
houve um consideravel envolvimento da sociedade que desejava mudangas
institucionais, mas uma vez passado este momento inicial o duro trabalho de tornar
estas instituicdes funcionais coube largamente ao Executivo. Em parte, isto se deveu
aos extraordinarios poderes que o presidente brasileiro tem tanto para controlar a
legislagdo quanto para dominar o debate publico. Entretanto, ao longo do tempo, 0s

presidentes perderam a habilidade de dominar completamente o controle da
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evolugéo do sistema, mesmo dentro do Executivo, onde corpos como a Receita
Federal, a CGU e a Policia Federal ndo sendo completamente independentes,
alcancaram uma consideravel autonomia. Como a rede de accountability cresceu,
muitos corpos autdnomos tais como o Ministério Publico e as cortes se adequaram a
realidade da nova democracia brasileira e também iniciaram reformas por sua

prépria iniciativa.

Uma questdo final a se abordar sdo os momentos de crise que vivemos, para o atual
desenvolvimento das instituicdes de accountability. Os escandalos de corrupgéo sdo
0S mais importantes tipos de crise que atingem as instituicdes de accountability.
Eles ‘sacodem’ o status quo, realinham coalizdes e sempre introduzem um potencial
para inovacao politica ou dao suporte para ideias que sdo novas e que nunca foram
adotadas. Por exemplo, apesar do processo de revisdo constitucional de 1993-1994
ter falhado, foi durante este processo que membros do Congresso propuseram a
criagcdo de um controle externo sobre o judiciario (Fleischer, 1997). A proposta foi
feita em 1994, e, somente dez anos depois, as propostas conseguiram entrar na pauta

de discusséo.

Passamos, agora, a um estudo de caso que ilumina o nosso problema. Ele mostra
uma parceria de instituices que fazem parte da rede de controle da corrupcao.
Arantes (2010) faz uma analise da parceria das operacBes conduzidas por

organismos federais de combate a corrupcao e ao crime organizado no Brasil.

Combate a Corrupcdo: Parcerias Institucionais

Se pensarmos nos problemas da corrupcdo e da accountability, uma reforma
institucional que tenha como objetivo aperfeicoar mecanismos nesta area deve estar
apoiada em uma andlise criteriosa sobre as relacdes entre atores interessados e
institui¢des, e, para tanto, “modelos analiticos com alguma capacidade preditiva

serdo muito bem vindos” (Arantes, 2010: 3).

Os estudos sobre corrupcdo e accountability podem se beneficiar de uma

convergéncia a que Ferejohn e Pasquino (2001) fazem referéncia. Suas prescrigdes
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podem se tornar interessantes desde que conjugadas com explicagdes consistentes da
interacdo dos atores em determinados contextos institucionais. A distingdo feita por
O’Donell (1999) entre ‘accountability horizontal’ e ‘accountability vertical’ abriu
caminho a um vasto campo de estudos na area de ciéncia politica sobre atores e
instituices até entdo pouco examinados na disciplina: agéncias de controle,
tribunais e orgdos de fiscalizacdo dos gastos publicos, ombudsman, ministérios
publicos, comissdes parlamentares de inquérito, poder judiciario, etc. Se a
preocupagdo com a accountability horizontal teve uma origem normativa, o fato é
que a incorporacdo de tais atores e instituicGes tem desafiado a prépria ciéncia
politica a ampliar seu repertério conceitual e sua agenda de pesquisas (Arantes,
2010).

O primeiro passo na dire¢do do terreno dos estudos sobre mecanismos de controle
do poder politico deve ser o de realizar um criterioso mapeamento das instituicdes e
atores que promovem accountability; seus interesses e as interfaces que mantém no

interior do sistema (Isunza Vera e Gurza Lavalle, 2010).

A andlise das instituicdes de accountability, especialmente as destinadas ao combate
a corrupgdo, pode se beneficiar de uma convergéncia entre teorias normativas e
positivas. No caso brasileiro, conhecer as causas da corrup¢do e como operam 0S
Orgaos destinados ao seu combate é algo que requer uma compreensao desde 0S
microfundamentos da acdo racional, passando pelo patrimonialismo em nossa
formacdo historica até os efeitos do desenho institucional e das organizac6es sobre o

comportamento dos atores.

Taylor (2009b) vai destacar particularmente os custos diretos e indiretos do
funcionamento do sistema politico, tais como o elevado custo das campanhas
eleitorais e 0s recursos empregados na montagem das coalizbes partidarias com o
fim de assegurar a governabilidade. Sua argumentacdo vai no sentido de mostrar que
a morosidade do Judiciario e outras dificuldades no campo da justica, que sdo
responsaveis por um elevado grau de impunidade, e 0 mal funcionamento da rede de
instituicOes de accountability tornam estas instituicOes incapazes de promover agoes

eficazes.
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E crescente o interesse pela rede de instituicdes de accountability que é responséavel
pelo monitoramento, investigagdo, persecucéo civil e punigdo dos atos de corrupgéo

e de improbidade administrativa.

De qualquer modo, Arantes (2010) assume a recomendacdo de que ndo basta
examinar individualmente tais instituicdes pertencentes a rede. E necessario avaliar

0 grau de cooperacao entre elas.

A experiéncia de atuagdo do Ministério Publico Federal e da Policia Federal no
Brasil, nos ultimos anos, constitui um bom exemplo das possibilidades de
cooperacao e integracdo de instituicbes de accountability no combate a corrupcéo e
ao crime organizado no pais. Na Policia Federal, uma “operagdo” ¢ a execucao de
mandados de prisdo ou de busca e apreensdo, expedidos pela Justica, apds um
periodo de investigagcdo que pode durar semanas ou meses e que quase sempre conta
com a participagdo do Ministério Publico ou de outros 0rgdos como a Receita
Federal, Ministério da Previdéncia Social, policias estaduais, fiscais e funcionarios

de outros 6rgaos controladores e agéncias reguladoras.

Na busca por maior efetividade no combate a corrupgdo e ao crime organizado, o
Ministério Publico Federal e a Policia Federal tém langado méo de dois expedientes
muito eficazes: a escuta telefénica e os mandados de prisdo (preventiva ou
temporéaria). O uso da escuta telefonica tem permitido a obtencdo de provas
contundentes e eficazes, especialmente nos casos de corrup¢do e de crime
organizado. Dada a dificuldade de apuracdo desses crimes, este recurso propicia o
mapeamento da rede criminosa e o registro de seus integrantes que serdo levados a
juizo. Tal eficacia tem gerado controvérsias nos Ultimos anos, pois além de uma
certa banalizacdo, a quantidade de grampos ilegais tem crescido

significativamente®”’.

2" Para maiores esclarecimentos sobre o procedimento de quebra de sigilo telefénico em CPIs consultar
Bulos (2000) e Fernandes (2002).
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Tabela 2.2 - Corrupcéo como Crime Principal e como Crime Secundario nas
Operac0es da Policia Federal (2003-2008)

Corrupgao como crime principal Freq % | Corrupcdo como crime secundario  Freq %

Fraude no INSS 45 31,1 | Contrabando e descaminho 17 17,5

Corrupgéo em concessoes,

autorizacGes e fornecimento de 26 19,1 | Crime ambiental 14 14.4

documentos publicos

Fraude em licitacbes o5 18.4 O_rganizagéo criminosa (varios 11 113
crimes)

Desvio de dinheiro e recursos o

pUblicos 21 15,4 | Trafico de drogas 8 8,2
Falsificacdo, adulteracdo, producao

Corrupcao na policia 11 8,1 | e comércio ilegal de combustiveis, 6 6,2
alimentos e medicamentos

Fraude em fiscalizacbes 8 5,9 | Fraudes e estelionato 6 6,2
Qutros 35 36,1

Total 136 100 | Total 97 100

Fonte: (Arantes, 2010: 16)

E devido a0 mau desenho das instituicbes e a méa gestdo plblica que a corrupgéo
encontra espaco no Estado. Diz-se isto porque sdo 0s governos que concedem
direitos especiais de atividade econbmica, tais como a exploracdo de madeira,
minério e pedras preciosas. Os governos autorizam o funcionamento de entidades
especiais como as de assisténcia social; concedem beneficios fiscais ou tributarios
(ndo apenas a setores especificos como areas geogréaficas delimitadas), e, no limite
S80 0S responsaveis por permitir e regular o direito de ir e vir por meio de
documentos publicos como passaportes e carteiras de habilitacdo e de transito. Tais
atividades no Brasil sdo alvo constante de rent-seekers dispostos a frauda-las e
sendo que muitas vezes se instalam no aparelho do Estado, mediante a corrupcdo

dos funcionérios responsaveis.

E neste sentido que o autor vai definir a corrupgdo puiblica como: a “apropriagdo de
recursos publicos ou fraude organizada e retirada de atividades estatais de
autorizagdo, concessédo e/ou fiscalizagdo relativas a interesses, bem como a
atividades econdmicas, por parte de agentes publicos ou privados, mas com a

necessaria participacdo dos primeiros” (Arantes, 2010: 19).
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Retornando a discussdo anterior, o autor diz que sob o angulo da novidade
representada por essas operacdes, a busca por uma maior efetividade no combate a
corrupgéo e ao crime organizado pela acdo concentrada de policiais, procuradores e
juizes deve ser igualmente destacada. A mudanca de énfase no tratamento da
corrupcdo — de ato de improbidade administrativa para crime comum —, 0
deslocamento do plano estadual para o federal e a maior articulagcdo no interior da
rede de instituicdes de accountability tém produzido efeitos importantes nas areas
previdenciaria, ambiental, de controle do uso de recursos publicos e inclusive no

interior da propria institui¢do policial.

Arantes (2010) passa a analisar trés deslocamentos importantes no que diz respeito
as acoes recentes de combate a corrupcao no Brasil: 1) da esfera civil para a esfera
criminal; 2) da esfera estadual para a esfera federal e 3) da desarticulagdo a um
maior adensamento das relac6es no interior da rede de instituicbes de accountability
(que resulta num aumento relativo da eficacia e suas acdes). A hipoOtese que vai
orientar 0 exame desses deslocamentos € a dupla natureza, institucional e
organizacional. De um lado, tais mudancas podem ser explicadas pelo desenho
institucional capaz de propiciar resultados mais efetivos nas esferas criminal e
federal. Por outro lado, a maior efetividade depende também da motivacdo
enddgena e do empenho das organizacdes no aumento da eficacia e no adensamento
das suas relacdes reciprocas, no interior da rede de accountability, com vistas a
superar o isolamento e a imprimir uma maior consequéncia as atividades de combate

a corrupcao.

Se dirigindo especificamente a Policia Federal, Santin (2007) vai dizer, que, no
sistema brasileiro, nem o Judiciario nem o Ministério Pablico dirigem a Policia
Federal ou suas investigacdes. As trés instituicbes guardam independéncia entre si e
0 processo criminal transcorre de modo triangular entre elas. Importante destacar
aqui, que do ponto de vista do sistema judicial de accountability que se tem no
Brasil, a Policia Federal encontra-se subordinada ao Poder Executivo e sua atividade
pode ser de fato orientada pelo Ministério da Justiga. Por outro lado, algumas de
suas atividades de investigacdo e repressdo ao crime prescindem do aval de juizes

independentes e podem ser fiscalizadas por membros do Ministério Publico. A
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Policia Federal tem autonomia para investigar, mas ndo tem autoridade para adotar

medidas extremas contra seus investigados.

A impressdo de Arantes (2010) é de que se avangou muito nos ultimos anos em
termos de aperfeicoamentos na legislacio e no desempenho individual das
instituicbes de accountability, mas os resultados finais e gerais permanecem
precérios. Este “paradoxo” (Aratjo, 2010: 28) foi particularmente acentuado nos
casos de corrupcdo politica. Taylor e Buranelli (2007), que decompuseram o
processo de accountability, investigacdo e sancdo concluem que a existéncia de
instituicbes razoavelmente independentes e bem aparelhadas ndo tem se mostrado
condicdo suficiente para que todas essas etapas sejam congruentes e que 0S

resultados finais e gerais sejam realmente positivos.

N&o se pode, portanto, descartar a hipotese de que a ineficiéncia sistémica esteja na
raiz do maior ativismo individual da Policia Federal e do Ministério Publico, pois
como demonstram Taylor e Buranelli (2007), tais organizacdes se empenham , e até
concorrem entre si, pela investigacdo e desbaratamento de esquemas organizados,
entretanto, eles tém menos condigdes ou mesmo menos interesse de atuarem nas

demais etapas do processo de accountability.

Houve inovacdo legislativa e aperfeicoamento institucional com o objetivo de
combater a corrup¢do politica, mas a maneira como 0s agentes vinham fazendo uso
desta inovacéo e aperfeicoamento demonstrava que o ativismo pode ser considerado
0 outro lado da moeda da baixa efetividade sistémica. Uma abordagem mais global
poderia levar em consideracdo ndo sé o sistema judicial de accountability, mas os
avancos e ‘resisténcias’ que tém marcado igualmente os Orgdos auxiliares do
Executivo e do Legislativo, tais como os Tribunais de Contas (Speck, 2000b;
Teixeira 2004 e Arantes et al, 2005) ou a Controladoria Geral da Unido (Olivieri,
2006).
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Quadro 2. 1 — Formas de Tipificacdo e Tratamento da Corrupcéo Praticada no

Brasil por Ocupantes de Cargos do Executivo

Tratamento Politico

Tratamento Judicial

Definicédo Crime de Crime de Corrupcéo Ato de Improbidade
Responsabilidade Administrativa
Instancia de Legislativo Justica Criminal Justica Civel
julgamento (respectivo) (com foro (sem foro
privilegiado) privilegiado)
Atores envolvidos no Politicos Policia; Ministério Publico
processo Ministério Publico;
Judiciério*

Penas em caso de
condenacao

Impeachment e
suspensédo de direitos
politicos

1 a 8 anos de priséo,
multa e perda do
mandato

-Perda dos
bens/valores
apropriados.
-Ressarcimento dos
prejuizos

-Perda do mandato
-Suspensdao dos
direitos politicos, por
8 a 10 anos
-Proibicdo de
contratar com o poder
publico, por 10 anos

Custos extra-
processuais

Custos de reputacéo

Custos de reputacéo;
Prisdo preventiva ou
temporéria;
Apreensao de
documentos e
invasdo de
privacidade;

Abalos na
organizagao
criminosa;

Bloqueio de recursos
financeiros

Custos de
Reputacéo;
Ajustamento de
conduta

* O Judiciario pode participar dessa fase, concedendo a Policia mandados de busca e apreensdo ou

autorizacéo para escutas telefénicas e prisGes preventivas ou temporarias.

Fonte: (Arantes, 2010: 29)

Arantes (2010) continua sua argumentacdo, dizendo que de fato, a inovacao brasileira
de criar uma terceira forma de combate a corrupcdo é algo que nos distingue ao nos
compararmos com outras democracias constitucionais. A lei de improbidade
administrativa foi programada pela prépria Constituicdo de 1988 e representou uma
resposta a sucessdo de escandalos de corrupgéo politica que marcaram a década de 1980
e inicio dos anos 1990, tendo sido aprovada em 03/06/1992, poucos meses antes do

impeachment do presidente Collor, em 29/07/1992.
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Se fizermos um balango de quase 20 anos deste tipo de agdo, observa-se poucos
resultados efetivos obtidos e também um baixo grau de efetividade processual, seja pela
lentiddo dos processos na Justica, seja pela infinidade de recursos protelatérios por parte
dos acusados, ou seja, na postura mais restritiva dos juizes no que diz respeito as
competéncias do Ministério Pablico para atuar nesta &rea (muitas vezes nao
reconhecendo a legitimidade juridica das acdes e dos procedimentos adotados durante a

investigacéo.

Essa baixa efetividade processual tem levado muitas vezes o Ministério Publico a
privilegiar procedimentos pré-judiciais. Exemplo disto é o inquérito civil que é uma
forma de solucionar casos sem os levar a apreciacao judicial, feito através do Termo de
Ajustamento de Conduta com politicos e administradores, e, de impor-lhes custos em

sua reputacdo, se utilizando da midia para atingir sua imagem (Arantes, 2010).

A hipdtese do autor se baseia no fato de que o que parecia ser uma vantagem acaba por
converter-se numa fragilidade: acdes de improbidade dispensam o envolvimento da
policia e escapam ao foro privilegiado e aos rigores do codigo penal, mas o excessivo
formalismo da justica brasileira; a inUmera quantidade de recursos protelatorios e os
varios graus de jurisdicdo tém propiciado aos advogados de defesa explorarem ao
méaximo as oportunidades de retardamento de sentencas condenatorias quando nédo de

sua inviabilizacéo.

O autor faz outra observacdo. Chama-a de (re)criminalizacdo da corrupcao politica e diz
que este processo também tem uma tendéncia a federalizacdo. Houve, entdo, um
deslocamento do combate a corrup¢do do plano estadual, nos quais 0s promotores eram
protagonistas por meio de a¢des civis publicas, para o plano federal, capitaneado agora
pela Policia Federal e por esse combate as acdes criminais que superaram em boa
medida as dificuldades processuais do processo penal. E interessante notar como
arrefeceu a discussdo sobre os poderes de investigacdo que o Ministério Publico vinha
pretendendo obter. Isto se deu justamente por conta do fortalecimento da capacidade de
investigacdo da Policia Federal no plano nacional e que tem influenciado, mesmo que
vagarosamente, as policias estaduais. Um dado revelado pelo autor, o qual chama de
surpreendente, é que a luz da historia das relagdes entre Unido e estados nesta matéria,
h& em 17 das 27 unidades federativas, hoje, um secretario de seguranca publica e um

delegado federal.
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O autor conclui seu trabalho dizendo que “os custos envolvidos no tratamento penal do
crime de corrupcdo estdo sendo superados por uma articulagdo inédita das trés
instituicGes responsaveis por conduzir a investigacao e 0 processo por essa via: policia,
Ministério Pablico e juizes de primeira instancia. Essa sintonia mais fina de propoésitos é
a grande novidade da experiéncia brasileira recente de responsabilizacdo da classe
politica” (Arantes, 2010: 33).

Feita toda essa discussao sobre corrup¢do e accountability gostariamos de retoma-la
baseados em um trabalho organizado por Avritzer et al (2008). O que vai nos interessar
neste trabalho é a parte que trata das instituicbes e mecanismos de controle da
corrupgao.

2.11 — O Controle da Corrupgao:

Peruzzotti (2008) vai nos dizer que nas Ultimas décadas, a nogédo de prestacdo de contas
tem sido colocada como um aspecto central do bom governo. O conceito expressa um
dos valores centrais da democracia: 0 governo deve submeter-se a uma multiplicidade

de controles a fim de assegurar o manejo responsavel dos assuntos publicos.

Nas amplas demandas por prestacdo de contas, a corrup¢do governamental aparece
como um dos temas mais recorrentes. Existe um interessante debate acerca das diversas
formas em que se possa adotar o controle da corrupgdo, assim como um consenso
generalizado de que o fortalecimento dos mecanismos anticorrupcao efetivos é uma das
tarefas pendentes da etapa de melhoramento da qualidade institucional das novas

democracias.

As instituicbes especializadas na prestacdo de contas cumprem, portanto, um papel
central na democracia representativa: assegurar que 0S governos respondam aos

interesses dos representados.

Para que a dimensdo legal da prestacdo de contas se efetive, € necessario que existam
agéncias estatais com capacidade efetiva de fiscalizagdo e sangdo. Estas agéncias podem
ser orgdos funcionalmente especializados no exercicio da prestagdo de contas

(controladorias, auditorias, tribunais administrativos, organismos anticorrupcao,
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defensorias, etc.), ou instituicGes cuja atividade principal ndo seja a prestacdo de contas,
posto que cumprem uma variedade de fungbes, mas que intervém na manutencdo dos

procedimentos constitucionais e das leis (Congresso e Poder Judiciério).

Que tipo de remédio prevé a democracia para controlar a corrupcdo? Grande parte da
literatura sobre controle da corrupcao tem centrado seu foco na qualidade do sistema de
controle intra-estatais ou horizontais que séo aqueles que tém como objetivo prevenir,
corrigir ou sancionar atos de ilegalidades por parte das agéncias do Estado. O desenho
institucional assume que os distintos tipos de agéncia de controle horizontal funcionam

complementarmente.

Antes, a atencdo nos debates sobre prestacdo de contas estava centrada exclusivamente
na operagdo de mecanismos horizontais. Em anos recentes, tem-se ampliado a discussdo

para incluir mecanismos verticais de controle.

Em todo caso, existem dois tipos de atores que podem cumprir um papel relevante na
luta contra a corrupgdo: uma imprensa independente e a sociedade civil. Entretanto, a
imprensa, no intuito de ter matérias “explosivas”, pode alimentar obscuras operacoes
politicas (Peruzzotti, 2008) ou pode manter-se inerte quando ndo é de seu proprio

interesse politico fomentar certos escandalos.

A sociedade civil também tem desenvolvido uma série de iniciativas importantes contra
a corrupcdo. Tem-se estabelecido, no Brasil, uma nova geracdo de organizacOes
cidadas, altamente profissionalizadas, muitas das quais estdo dirigidas para expor fatos
delituosos ou para desenvolver estratégias para combater eficazmente a corrupgédo. Um
dos principais obstaculos que enfrentam estas organizacGes € a opacidade do Estado

brasileiro.

Fontoura e Soares (2008) véo tratar da questdo das ONGs tipo watch-dog focando sua
analise na principal ONG de combate a corrupcdo: a Transparéncia Internacional.
Dizem as autoras que os primeiros indicios de que a corrupcao estava sendo combatida
em ambito internacional aparecem em 1988, com a Convencdo contra o Tréafico de
Narcéticos llicitos e Drogas Perigosas, das Na¢6es Unidas (ONU), em que o combate a
corrupgdo ndo era o maior esforco em si, mas estava relacionado pelo dinheiro
envolvido nas transagdes ilicitas. A década de 90 marcou o surgimento de iniciativas

por parte de organismos multilaterais (FMI, OEA, Banco Mundial, OCDE) e de estudos
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académicos sobre a corrupcdo. As reformas democraticas; a integracdo entre os paises e
a liberalizagdo econémica facilitaram a percepcdo da importancia de se reportar o tema
da corrupcéo, de seus custos e de seu combate.

Em 1990, representantes do Banco Mundial na Africa se reuniram para discutir a
realizacdo de um estudo sobre governanca e desenvolvimento econdmico. Nesta época,
o diretor do Banco Mundial, Peter Eigen, conhecia 0 impacto negativo da corrupcéo na
regido e passou a buscar formas de combaté-la, pois a tomava como um obstaculo ao
desenvolvimento sustentavel. A ideia encontrou resisténcia entre os representantes da
instituicdo em sua sede, Washington, devido a recomendacdo de neutralidade politica
em relacdo as decisdes de empréstimos que o Banco Mundial fazia. Diante disso, Peter
Eigen juntou-se a intelectuais, ativistas, empresarios, jornalistas, académicos, lideres
politicos e oficiais de diversas regides do mundo afim de ganhar apoio para formar a

organizagdo ndo governamental Transparéncia Internacional.

Com apoio financeiro da GTZ (Agéncia de Cooperagdo Tecnica Alemd), Eigen fundou
em 1993 a Transparéncia Internacional, cujo objetivo é combater a corrupcao atraves da
difusdo de valores globais de transparéncia, responsabilidade social, accountability, e
boa governanca. A Transparéncia Internacional tornou-se, entdo, uma organizacdo nao-

governamental, sem fins lucrativos ou filiacdo partidaria.

A importancia de um ordenamento juridico internacional para abranger o controle da
corrupcdo é uma bandeira da organizacao, pois as convengdes anti-corrupgdo oferecem
um marco de normas que facilitam a cooperacdo internacional. Assim, a Transparéncia
Internacional promoveu ativamente a adocdo da Convencao das Nagdes Unidas contra a
corrupcdo (UNCAD), a convencdo da OCDE contra o suborno, e também convencdes
regionais como a Convencdo Interamericana de Combate a Corrupcéo (CICC). O papel
no monitoramento é importante ndo s6 para viabilizar o cumprimento das normas, mas
representa uma oportunidade dos especialistas avaliarem os obstaculos e recomendarem
melhorias na luta anticorrupcdo. Agora ela se concentra em assegurar a aplicacdo das

normas entre os paises signatarios.

Como assunto consequente, Avritzer (2008) vai abordar a questdo dos indices de
percepcdo (que sdo um instrumento-chave da Transparéncia Internacional no
monitoramento dos paises). O autor diz que a corrup¢do enquanto um problema

politico, econdmico, cultural e administrativo se manifesta de forma diferenciada em
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cada pais. Em algumas democracias que possuem estruturas de controle da corrupcao ha
inibicdo de praticas de apropriacdo privada dos recursos publicos. Em outros paises de
democratizagao recente ou praticamente sem experiéncia de democracia, a corrupgao se
expressa de forma muito mais intensa. Sendo de que ndo se trata de um fendmeno de
natureza exclusivamente publica, surge, entdo, um problema que tem ocupado a atengdo
das institui¢Oes internacionais (ONU, Banco Mundial, etc.) que se trata justamente de

que forma medir tal fendmeno e de maneira comparada.

A maior parte das instituicGes internacionais se orientam pelos chamados indices de
percepcdo da corrupcdo. Normalmente, um indice de percepcdo da corrupcdo €
elaborado da seguinte forma: pergunta-se as pessoas sua opinido sobre o nivel de
corrupcdo em um determinado pais. Essas pessoas sdo buscadas através da sua insercédo
na economia. Assim, se tomarmos o indice de percepcdo de corrupgdo mais conhecido,
0 da Transparéncia Internacional, ele € elaborado atraves de questionarios aplicados em
empresarios e analistas de diversos paises acerca da sua opinido sobre o grau de
corrupgdo naquele pais. Em geral, a Transparéncia Internacional procura dirigentes de
empresas transnacionais em um determinado pais. E isso que faz o indice da
Transparéncia Internacional uma medida indireta de corrupcdo. Dessa forma, o indice
de percepcéo de corrup¢do mais difundido internacionalmente tem um viés muito claro:
ele é elaborado para orientar as acdes dos agentes econdmicos transacionais na tomada

de decisoes.

Voltando nossa atencdo para o controle que o Judiciario faz, Barbosa Filho (2008) diz
que a preocupacdo com a CorrupGdo renasceu nos paises mais avangados e nos
organismos internacionais, expressando o ponto de vista de agentes econémicos
envolvidos no processo de globalizacdo econdémica. Nesse momento, as hipoteses mais
imediatas para a explicacdo do fendmeno diziam respeito a tradicbes e culturas
especificas onde elas tinham uma enorme incapacidade para participar adequadamente
do jogo do mercado e da economia, com resultados desastrosos para a generalizacédo e
universalizacdo da racionalidade econémica embutida no processo de globalizacéo.
Estudos posteriores, entretanto, complexificaram este panorama, associando o aumento
da corrupcdo ao modo especifico de avango dos movimentos subsumidos na
globalizacdo, implicando a ruptura de tradicbes nacionais ou regionais; 0 rearranjo
interno de forcas politicas; a derrocada de instituicdes; o desemprego; o aumento da

injustica e a criacdo de problemas ou campos de acGes ndo previstos pelos direitos
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nacionais ou pelo direito internacional. Como resultado, o comportamento predatério
tornou-se alarmante e generalizado (como o caso das méafias russas) com repercussdes

em todas as dimensdes da vida social.

Tanto no esforco reflexivo académico quanto na imaginacdo de propostas
anticorrupcdo, o Judiciario tem um papel decisivo, considerado instituicdo-chave para
deter o avanco da corrupcdo. O documento ja citado pela Transparéncia Internacional,
elaborado por académicos e formuladores de politicas, estabelece uma série de
recomendacgdes para armar o Judiciario com o0s poderes e atributos necessarios a este
combate. Estas sugestbes podem ser agrupadas em trés subconjuntos, dirigidos para
sustentar, respectivamente, a autonomia, a integridade e a eficacia dos Judiciarios em
todo mundo. A autonomia seria assegurada atraves de uma série de medidas que
garantiriam a independéncia dos juizes e promotores em relacdo a outras instituicoes,
aos agentes politicos e econdmicos, ou seja, &s pressdes do mundo politico e do
mercado, para a tomada de decisdes. A integridade seria o resultado de um
compromisso real dos juizes com o Direito, ou do contrario o Judiciario poderia tornar-
se uma poderosa e autbnoma instituicdo corrompida e corruptora. A eficacia seria
garantida pela desburocratizacdo dos processos, pela rapidez de decisdo, pela
transparéncia do funcionamento geral do Judiciario, pela abertura e porosidade as
demandas da sociedade, resultando na disseminacdo de uma cultura de respeito a lei. A
suposicdo é a de que a rede de Judiciarios organizada por estes trés principios nédo
apenas reduziria localmente os niveis crescentes de corrupcdo, como viabilizaria a
reconstituicdo de um direito internacional mais atento a uma realidade global em
modificacdo permanente. E neste sentido que académicos e organizacdes internacionais

estimulam a disseminacdo de reformas dos Judiciarios nacionais.

Tratando do Ministério Pablico, Sadek (2008) diz que nos ultimos tempos, indmeros
fatos relacionados a corrupcdo tornaram-se publicos. Subornos, prevaricagdes,
desmandos administrativos, “caixa-dois”, trafico de influéncia, lavagem de dinheiro,
desvio de recursos publicos e outros escandalos pautaram as manchetes e matérias dos
jornais, noticiarios televisivos e de radio. O tema passou a ocupar lugar de destaque na
imprensa, nos debates e também a figurar entre as principais preocupacfes dos
cidaddos. N&o é possivel, entretanto, determinar se houve um aumento da corrupgéo ou

das suas denuncias. Uma das instituicbes que se destacam nesse novo cenario de
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combate a corrupcdo é o Ministério Publico. Sadek diz que talvez esta seja a nossa

instituicdo mais singular.

De acordo com a Constituicdo de 1988, artigo 127, cabe ao Ministério Publico a defesa
da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis. Ele tem, portanto, amplas atribuicdes, que abarcam desde sua funcéao
mais tradicional (a acdo penal pablica), até a defesa dos mais avancgados direitos sociais
(difusos, coletivos e individuais). A atuacdo contra préaticas de corrupg¢do inclui-se, pois,

entre suas obrigacfes constitucionais.

A correta compreensdo da gama de prerrogativas do Ministério Publico relacionadas a
defesa de direitos deve atentar para o fato de que a Constituicdo consagrou uma extensa
lista de direitos. Foram ampliados significativamente os direitos constitutivos da
cidadania, ndo apenas os direitos de natureza individual, mas também os de natureza
supra-individual. Cabe, assim, ao ministério Pablico, salvaguardar os interesses e 0s
direitos constitucionalmente previstos, protegendo-os de abusos do poder, tanto por

parte do estado como por parte de particulares.

Resumidamente, a Constituicdo e a legislacdo infraconstitucional propiciaram que o
Ministério Publico ocupasse um lugar de destaque no controle das demais instituicdes
publicas e na defesa da cidadania. E um o6rgdo encarregado de proteger direitos
coletivos e de investigar infragdes as leis. Sua configuracdo € Unica entre seus pares,
quer na América Latina, quer em comparacdo com ministérios publicos de paises com
longa experiéncia democratica. A instituicdo brasileira combina as atribuices de
promotoria publica (com capacidade de agir na area penal e possuindo o monopolio da
acdo penal) com as atribuicdes de investigar, denunciar e atuar em questdes que

envolvam os direitos constitucionais.

Acrescente-se a amplitude das atribuicGes constitucionais e a forca dos instrumentos
juridicos o fato da instituicdo e seus integrantes possuirem, em grande medida, o
controle da agenda. Ou seja, ao contrario do restante do Poder Judiciario que € uma
instituicdo passiva, que depende de provocacao para atuar, o0 Ministério Publico tem a
atribuicdo de selecionar casos, possuindo maior margem de escolha e

discricionariedade.
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Gastos publicos, dispéndio de natureza financeira com recursos publicos, desmandos
administrativos, improbidade administrativa por parte de qualquer 6rgéo publico, em
resumo, qualquer pratica que ofenda o principio da moralidade administrativa, o
principio da impessoalidade e o principio da legalidade s&o os alvos do Ministério
Publico. Se é assim, pelo menos em tese, ndo ha instituicbes e agentes imunes ao

controle.

Esse controle vem sendo aperfeicoado, em boa parte, devido a especializacdo, verificada
praticamente em todos os Ministérios Publicos estaduais e também no federal. Esta
especializacdo se da através da criagdo de promotorias ou grupo de apoio em areas
como meio ambiente, infancia e juventude, crime organizado, crimes do colarinho
branco, etc. A cooperacdo entre instituicbes, com a criacdo de forcas tarefa, também

favorece uma atuagdo mais eficiente.

Nos ultimos anos, tém aumentado significativamente as iniciativas que procuram
defender a probidade administrativa e a moralidade puablica, e, em consequéncia,

combater a série de préaticas chamadas de corrupcao.

As ultimas areas de controle da corrupcao que abordaremos, para encerrar este capitulo
sdo os Tribunais de Contas. Sobre eles, Speck (2008) diz que séo instituicdes vitais do
sistema politico brasileiro e que contribuem para a aplicacdo correta e eficiente dos
recursos publicos. A fiscalizacdo dessa aplicagdo tem um papel central no combate a
corrupcdo. Diferente de outras instituicdes de controle (policia, Ministério Publico,
CPIs), que também entram nesta questdo, os Tribunais de Contas sdo instituicbes que
por exceléncia que se dedicam integral e exclusivamente a fiscalizacdo dos recursos
publicos. Como as instituicbes de auditoria governamental em outros paises, 0S
Tribunais de Contas fiscalizam a arrecadacdo, gestdo e aplicacdo dos recursos publicos,
utilizando critérios de auditoria governamental, os quais dizem respeito a legalidade e a
lisura contdbil — “obediéncia a lei orgamentaria e observacdo dos padrdes da
contabilidade governamental” (Speck, 2008: 551). Adicionalmente, questionam a

aplicacdo econémica eficiente e efetiva dos recursos publicos.

No que toca ao nosso objeto de estudo, as comissdes parlamentares de inquérito, que
também sdo mecanismos de controle, preferimos deixa-las para o proximo capitulo,
onde trataremos dos estudos sobre Legislativo brasileiro. Apresentaremos, entéo, além

de uma revisdo dos estudos candnicos sobre o assunto, estudos especificos sobre CPIs.
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Far-se-a um grande apanhado das relagdes Executivo-Legislativo, onde se argumentara
sobre a preponderancia do Executivo sobre o Legislativo. Teremos, também, a
oportunidade de descrever as minucias desta relagdo e onde as CPIs se enquadram neste

contexto.
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Capitulo 3 — Relagdes Executivo-Legislativo no Brasil:

Com este capitulo se completa nossa revisao de literatura. Assim como se fez necessario
uma revisdo sobre a literatura recente de corrup¢do também faremos uma revisdo da
literatura que trata das relagdes entre o Executivo e o Legislativo bem como aspectos do
Legislativo que nos dizem respeito (as comissGes parlamentares de inquérito). Esforco
feito sera possivel, no capitulo seguinte, esbocarmos uma critica e escolhas
metodoldgicas que pautardo o capitulo empirico. Nos valeremos da literatura que tem
impacto sobre nosso estudo e de estudos exemplares do assunto.

3.1 - Representacdo Proporcional, Lista Aberta e Disciplina Partidaria no Brasil

Nosso objetivo, com esta sessdo, é comecar a mostrar a relacdo de preponderancia do
Executivo sobre o Legislativo abordando temas em que ndo h& consenso entre 0s
analistas. Na sessdo seguinte, mostraremos com detalnes como se da essa

preponderancia.

Scott Mainwaring (2001) em ‘Sistemas Partidarios em novas democracias: o caso do
Brasil’, explica o subdesenvolvimento dos partidos brasileiros numa perspectiva
comparada. O ponto fundamental da teoria de Mainwaring € atentar para o fato de que
as classicas medidas-padréo de analise de um sistema partidario — como a fragmentacéo
e polarizacdo ideoldgica —, como proposto na classica obra de Sartori (1982), foram
elaborados para partidos onde o grau de institucionalizacdo é alto (sistemas partidarios
europeus e norte-americano), e que, portanto, para 0s paises da Terceira Onda
democratica deve-se levar em conta, antes de tudo, o grau de institucionalizacdo destes

partidos.

Cabe ressaltar que ha apenas cinco paises com lista aberta no mundo. Além do Brasil
apenas o Peru, o Chile, a Finlandia e a Pol6nia adotam tal sistema. O Brasil € 0 pais que
h& mais tempo adotou o sistema de lista aberta e 0 que tem a maior magnitude eleitoral
(Nicolau, 2006).

Nesse sistema os lideres partidarios ndo tém influéncia na escolha da ordem dos

candidatos que tem sua posi¢do no partido em fungdo do nimero de votos recebidos por
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ele. Isto faz com que candidatos correligionarios sejam concorrentes entre Ssi
estimulando uma estratégia eleitoral pessoal que tem como consequéncia um
comportamento individualista na legislatura, comportamento este que visa prover
servicos ao seu eleitorado. Ao contrério dos sistemas de lista fechada, onde o lider
partidario pode punir ou premiar a lealdade, os lideres partidarios brasileiros ndo
possuem este instrumento. Apontando aprovagdo para um ponto do trabalho de
Figueiredo e Limongi (1995), Mainwaring diz que a disciplina partidaria aumentou apds
a Assembléia Nacional Constituinte em funcdo da emergéncia do Colégio de Lideres,
classificando os “partidos 6nibus’?® brasileiros do periodo p6s-89 como moderadamente
disciplinados. Entretanto o autor faz questdo de ressaltar que estes partidos ndo foram
capazes de formar fortes coalizGes de governo, fornecendo um apoio legislativo pouco
confidvel aos presidentes (especialmente nos governos Sarney, Collor e Franco),
dificultando a implementacéo de politicas e reformas exigidas pela economia do pais.
Acrescenta-se o fato, também observado por Abranches (1988), que a limitada
disciplina exacerbou o poder de barganha de legisladores e governadores, que, cobrando

concessoes do governo, ofereciam em troca seu apoio.

Em ‘Os entraves da democracia no Brasil’, Barry Ames (2003) inicialmente mapeia a
politica das elei¢Oes legislativas, focalizando os incentivos gerados pela Representacao
Proporcional com lista aberta. No caso brasileiro, foi Ames quem primeiro apontou para
0s problemas de um sistema de representacdo proporcional com lista aberta. Em
seguida, analisa os aspectos-chave da arena legislativa: as motivagdes dos legisladores,
as estratégias presidenciais na construcdo de coalizdes, a disciplina partidaria e as

negociacdes entre partidos.

Em um de seus capitulos, Ames fornece uma quantidade de dados qualitativos sobre o
destino das mais importantes propostas presidenciais no periodo 90-98. Contra
Figueiredo e Limongi, Ames conclui que “a inabilidade dos presidentes em fazer
aprovar suas agendas pelo Congresso € comum em todas as democracias, especialmente
nos sistemas presidencialistas. Ainda assim, os presidentes brasileiros parecem

particularmente incapacitados” (Ames, 2003: 204). A questdo, entdo, torna-se a

%8 A expressio “partido 6nibus” nio é o que se poderia chamar de um conceito, mas sim uma
terminologia que foi incorporada ao vocabulério dos cientistas politicos através dos jornalistas. Significa
que o partido acolhe qualquer politico independente de suas filiagdes ideoldgicas. E, portanto, o partido
onde ‘sempre cabe mais um’.
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seguinte: quais séo as fontes da fragilidade presidencial? Como resposta, podemos olhar

para a disposicdo que os deputados tém para abandonar a orientacdo de seus partidos.

Os deputados desertam do seu partido quando dispdem de motivacdo e de autonomia
para fazé-lo. Essas motivacdes podem ser ideoldgicas e/ou eleitorais. Motivacdes
ideoldgicas significam que se as preferéncias ideoldgicas de um deputado diferirem das
da maioria do partido, ser& menos provavel que o deputado coopere. Quanto as
motivacdes eleitorais, Ames lanca méo da hipétese de que os deputados com votos mais
concentrados ou agrupados em determinados municipios devem ter ligagdes mais
préximas com os eleitores. Assim, terdo maior motivacdo para desertarem quando 0s
interesses de seus eleitores divergirem da posicdo do seu partido. Esses deputados
também precisardo distribuir bens clientelisticos (por meio de projetos especiais ou
verbas orcamentarias) a seus eleitores, a fim de garantir sua sobrevivéncia politica.
Além disso, os legisladores que exerceram cargo de prefeito irdo também enfatizar sua

independéncia do controle partidario.

Deste modo, a (in)disciplina partidaria pode ser uma consequéncia dos incentivos ao
clientelismo, das demandas do eleitorado e das preferéncias programaticas comuns, ou

da forca dos lideres partidarios.

Para Ames, a competicao eleitoral sobre a Representacdo Proporcional com lista aberta
produz legisladores com orientacdo clientelista, pouco preocupados com as questdes
nacionais e que entabulam duras barganhas com o presidente a fim de trazer beneficios

para seus municipios. Assim, os partidos nacionais sdo organizagoes fracas.

Uma legislatura fragmentada operada por partidos fracos contribui para a proliferacdo
de pontos de veto no processo decisorio. Essa situacdo esta na raiz da crise de
governabilidade do pais, marcada por um status quo perversamente resistente, que

mantém a maior parte da populacédo na pobreza.

Em 1995 da-se um ponto de inflexdo no estudo da politica partidaria brasileira. Trata-se
do artigo “Partidos Politicos na Camara dos Deputados: 1989-1994” (Figueiredo ¢
Limongi, 1995), onde os autores chegam a uma conclusdo nova sobre a disciplina dos

partidos brasileiros: ao contrario do que a literatura corrente dizia, o artigo afirma que
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os partidos politicos brasileiros tinham uma disciplina partidaria bem acima do que se

divulgava até ent&o.

Atacando & visdo pessimista?® sobre os partidos politicos (com dados sobre 221
votacGes nominais), os autores foram além, dizendo que havia uma previsibilidade do
comportamento legislativo sobre votagbes nominais se se atentasse para as
recomendacdes de voto feito pelos lideres. O artigo pesou para que a visao de autores
pessimistas como Ames (2003), Lamounier (1989), Lima Junior (1993) e Mainwaring
(2001), passasse a ser mais moderada em relagdo as suas posi¢des sobre como seria 0
cotidiano da politica partidaria brasileira.

Em 1999 os autores langam o livro “Executivo e Legislativo na Nova Ordem
Constitucional” (Figueiredo e Limongi: 1999) com novos objetivos polémicos: mostrar
que o sistema presidencialista multipartidario ndo atrapalha a governabilidade. Os
motivos para tanto sdo, por um lado, os direitos de exclusividade; o poder de expedir
Medidas Provisdrias e pedidos de urgéncia por parte do Executivo. Assim, possibilita-se
uma governanga mesmo com uma eventual fragmentacéo partidaria. Por outro lado ha o
ja mencionado Colégio de Lideres, que controla as nomeacgdes para as comissdes e
detém o poder de requerer urgéncia. Deste modo estes poderes acabam por conferir aos

lideres partidarios controle sobre o fluxo legislativo.

A conclusdo que Figueiredo e Limongi chegam, nas palavras de Amorim Neto, é a de

que

“... uma vez que o presidente domina a agenda legislativa, que os
partidos sdo disciplinados e que os seus lideres controlam o fluxo
do processo legislativo, governos eficazes podem emergir na
medida em que o presidente coopere com os lideres dos partidos
que, conjuntamente, comandam uma maioria de cadeiras
parlamentares. Essa cooperacao se realiza por meio de acordos de
coalizdo, através dos quais os partidos obtém cargos ministeriais
em troca do seu apoio legislativo ao presidente” (Amorim Neto,
2006:131).

2 A denominacdo de pessimista e otimista é feita por Amorim Neto (2006) para classificar os autores que
consideram os partidos no Brasil como indisciplinados. O autor toma por otimista aqueles que consideram
os partidos brasileiros como disciplinados.

98



Depois de analisarmos os quatro autores (Mainwaring; Ames; Figueiredo e Limongi);
pode-se perceber a divergéncia clara sobre a disciplina partidaria legislativa dos partidos
brasileiros. Enquanto para Figueiredo e Limongi o Brasil tem governos partidarios de
estilo europeu, para Ames e Mainwaring 0 modelo de governanga do pais ou €
semelhante ao governo partidario condicional norte-americano, ou € semelhante aos
governos de frouxa coalizéo do Terceiro Mundo. Figueiredo e Limongi afirmam que a
governabilidade no Brasil ndo € pior do que em outras democracias multipartidarias
bem estabelecidas; enquanto que Ames e Mainwaring sustentam que o pais tem pagado

muito caro por suas instituices politicas ineficientes.

A importéncia do trabalho de Figueiredo e Limongi é a de mostrar o papel do Colégio
de Lideres na formacdo da agenda legislativa e no refor¢co a disciplina partidaria,
demonstrando que se os presidentes quiserem implementar seus programas de governo
precisam cooperar com o Colégio. Entretanto, Amorim Neto diz que Figueiredo e
Limongi se excedem quando afirmam que todos os presidentes brasileiros, desde 1989,
em alianca com lideres de partidos disciplinados, formaram seus governos e
controlaram a agenda legislativa como fazem os primeiros-ministros, pois “se o grau de
partidarismo no governo brasileiro fosse tdo forte e constante quanto nos regimes
parlamentaristas europeus, alguns gabinetes brasileiros ndo contariam com tantos

ministros apartidarios e com tao baixa coalescéncia (...)” (Amorim Neto, 2006:140).

Além disso, Amorim Neto lembra que taxas sempre altas de sucesso legislativo entre os
presidentes brasileiros ndo significam prova irrefutavel de que o pais esteja sempre
sendo dirigido por governos de disciplinada maioria multipartidaria. “Essas altas taxas
podem simplesmente significar que os presidentes ou bem renunciam aos seus projetos
preferidos ou elaboram os seus projetos de lei segundo o0s gostos das maiorias
congressionais” (Amorim Neto, 2006: 141). Amorim Neto aponta para o fato da analise
de Figueiredo e Limongi concentrar demais sua analise em uma Unica variavel
dependente (poderes de agenda) como fator explicativo da disciplina partidaria no

Brasil e diz que é precisamente neste aspecto que Barry Ames faz sua contribuicéo.

O modelo de Ames, multivariado de cooperacdo e deser¢do dos deputados contém
muitos fatores explicativos plausiveis da disciplina partidaria (ou indisciplina) e deste

modo fornece uma compreensao mais rica do assunto.
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Amorim Neto diz que o trabalho de Mainwaring possui um grande problema. Ele ndo
fornece qualquer explicagdo para a variacdo de disciplina inter e intrapartidaria,
observada ap6s 1989 para além da emergéncia do Colégio de Lideres naquele ano.

Chegamos ao que o autor chama de ‘enigma nao resolvido’ pois analisando as decisdes
de voto dos deputados individualmente, como faz Ames, vé-se mais desercdo do que
cooperacdo. Se se utilizam taxas agregadas de unidade partidaria, como fazem
Figueiredo e Limongi, o resultado é o oposto. Seria possivel, entdo, conciliar ambas

visdes? Segundo Amorim Neto sim.

Em um trabalho de parceria com Cox e McCubbins (2003): “Agenda Power in Brazil’s
Céamara dos Deputados”, os autores propdem uma solugdo para este impasse, ajustando
0 contexto institucional brasileiro a teoria originalmente desenvolvida por Cox e
McCubbins (2002) para analisar o Congresso americano. O foco do trabalho é a
verificacdo da proposicdo de que governos efetivamente majoritarios controlam ou
cartelizam a agenda legislativa. Se se segue o0 ponto de vista operacional, localiza-se um
cartel legislativo quando seus partidos integrantes raramente sdo derrotados em votacgdes
de plenario que digam respeito a procedimentos, ao estabelecimento da pauta legislativa
e ao conteudo final dos projetos de lei. Sendo mais preciso, um partido é derrotado em
tais votacdes quando uma maioria dentro dele vota contra uma matéria que € aprovada —

€ a chamada “roll rate” ou taxa de atropelamento.

“Os partidos de uma coalizdo majoritaria devem ter uma taxa de
atropelamento bem baixa, em geral, menor do que 5%. Na
auséncia de uma coalizdo majoritaria que cartelize a agenda
legislativa, deve-se observar o seguinte padrdo nas taxas de
atropelamento: o partido mediano nunca, ou quase nunca, €
atropelado, e a taxa de atropelamento dos outros partidos cresce
monotonicamente a medida que se distanciam do partido
mediano, seja a esquerda, seja a direita” (Amorim Neto, 2006:
143).

Verificando as proposicdes acima formuladas para os gabinetes formados no Brasil,
entre 89 e 98, os autores encontram taxas de atropelamento dos partidos que detinham
cargos e ministérios compativeis com a existéncia de um cartel legislativo. Assim,

Amorim Neto, Cox e McCubbins concluiram que as maiorias legislativas no Brasil ndo
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se formam nem ao modo parlamentarista europeu, como afirmam Figueiredo e Limongi,
e nem de modo consistentemente atomista, como afirma Ames. O padrédo de governancga
que h& no pais é, pois, dependente de uma escolha estratégica feita pelo presidente em
funcdo da conjuntura politica que ele encontra. Deste modo, conclui-se que existem
gabinetes majoritarios e minoritdrios no Brasil. H& governos multipartidarios
majoritarios (ou cartéis multiplicados) e governos multipartidarios minoritarios (ou

auséncia de um cartel).

A conciliacdo das visdes pessimista e otimista se d&, portanto, se as enxergamos como
boas explicacGes para distintos momentos da historia recente. Sob o governo de Collor e
Itamar, vale a Gtica de Barry Ames; e sob 0 governo de Fernando Henrique Cardoso e
Lula, vale a perspectiva de Figueiredo e Limongi.

A diferenca de resultados nestes trés grupos de autores se da justamente em funcéo de
uma escolha metodologica. Por razdes que serdo detalhadas na parte de analise e
conclusdo, temos fortes motivos para acreditar que a metodologia de Figueiredo e

Limongi seja a mais adequada e que, portanto, oferece melhores explicagdes.

Apresentaremos, agora, estudos seminais que seguem a mesma linha.

3.2 — A Preponderancia do Executivo (Aspectos Institucionais)

Em artigo de 1995, Figueiredo e Limongi apontam para uma continuidade legal entre o
Galtimo periodo militar e o atual periodo democratico. Os poderes legislativos obtidos
pelo Executivo, durante o periodo militar, foram mantidos na constituicdo atual. Surge,
entdo, uma continuidade de efeitos sobre a producdo legal, o que faz o Executivo
comandar o processo legislativo. “O resultado é a atrofia do proprio Legislativo e a
predominancia do Executivo, principal legislador de jure e de fato” (Figueiredo e
Limongi, 1995: 175).

Pereira e Mueller (2000) sistematizam bem estes poderes com fim de estudar as

comissdes permanentes do Congresso. Postos os dispositivos institucionais que déo ao
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Executivo uma preponderancia sobre o legislativo nos valeremos de tabelas elaboradas
por Figueredo e Limongi (1995) que refor¢am esta posicao.

Medidas Provisoérias

Pereira e Muller (2000) nos dizem que o principal poder pré-ativo®® do Executivo é a
capacidade que a Constituicdo de 88 lhe garantiu de legislar através de Medidas
Provisérias. Elas conferem ao presidente o poder de promulgar uma nova legislacao
sem a necessidade de aprovagdo do Congresso. As MPs acabam por conferir ndo s6 ao
Executivo a capacidade de legislar, mas também a capacidade de influir sobre a agenda
do Legislativo ja que se 0 Congresso ndo bloqueia uma MP no prazo de 30 dias, ela
automaticamente vai para o topo da agenda do Congresso, deslocando questdes que
vinham sendo discutidas prioritariamente. Ela obriga, também, a oposicdo a criar uma
maioria pois para que uma MP permaneca em vigor ndo é necessario que a maioria do

Congresso a aprove, mas apenas que uma maioria ndo a rejeite.

Segundo a Constituicdo, a Medida Provisoria s0 deveria ser usada em situacOes
especificas, mas a pratica mostra que o Executivo ndo encontra dificuldades em fazer
uso corriqueiro delas. E possivel observar, portanto, um crescimento das MPs a cada
legislatura bem como sua reedicdo em alta escala. Pereira e Mueller nos oferecem um

dado que comprova seu aumento:

“A taxa de aprovacao das propostas do Executivo ¢ muito alta e
rejeicbes sdo raras — somente 11 (2,4% do total) na legislatura
1995-1998. O contrario ocorre com as propostas do Legislativo.
Desde sua instituicdo pela Constituicdo de 1988, das 4.422
Medidas Provisérias editadas, apenas 21 foram rejeitadas pelo
Congresso Nacional. Dentre elas, 9 no governo Sarney, 1 no
governo Collor, nenhuma durante o governo Itamar Franco e
apenas uma no governo Fernando Henrique Cardoso até o dia 30

% Segundo Mainwaring e Shugart (1997), existem trés categorias amplas de poderes constitucionais dos
presidentes de republicas: (1) poderes pré-ativos, ou seja, aqueles que permitem ao presidente legislar e
estabelecer um novo status quo — sendo 0 mais comum deles a Medida Provisdria (MP); (2) poderes
legislativos reativos, ou seja, aqueles que permitem ao presidente bloquear a legislagéo e, como
consequéncia, defender o status quo contra a maioria legislativa que queira muda-lo — sobretudo vetos
totais ou parciais; e (3) a capacidade do presidente de moldar ou até mesmo definir a agenda do
Congresso, dado seu poder exclusivo de iniciar certos tipos de legislagao.
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de novembro de 1999 (O Globo, 2/12/1999)” (Pereira e Mueller:
2000, 42).

Veto Presidencial

O mais comum dos poderes reativos é o veto presidencial. O veto permite ao Executivo
manter o status quo, reagindo a tentativa legislativa para altera-lo. No Brasil o veto
pode ser total e parcial. O presidente pode promulgar os artigos da proposta com 0s
quais concorda, retornando ao Congresso, para reconsideracdo, somente as partes
vetadas. Se nos recordarmos do trabalho de Shugart e Carey (1992) veremos que o veto
parcial permite ao presidente dissecar a legislacdo e criar pacotes finais que sdo mais
aceitaveis ao Executivo, e, que, como resultado disto, o poder presidencial se torna mais
flexivel e mais potente do que seria somente com o veto total. Como exemplo disso, no

Governo Fernando Henrique Cardoso

“todos os 83 vetos registrados foram a partes especificas de uma
proposta. Cabe notar, também, que embora a Constituicdo de 1988 tenha
tornado relativamente facil para o Legislativo reverter um veto
presidencial, dado que isto requer somente maioria absoluta, o Congresso
brasileiro ndo fez uso desse dispositivo institucional ao longo da
legislatura 1995-1998” (Pereira e Mueller, 2000: 46).

Pedidos de Urgéncia

Um pedido de urgéncia € um dispositivo institucional que restringe o tempo de
apreciacdo e voto. Segundo a Constituicdo de 88 quando um pedido de urgéncia é feito
para uma proposta, a comissdo tem somente duas sessdes para examina-la e vota-la
antes de manda-la para o plenario. O prazo torna, na pratica, o exame quase impossivel
pela comissdo. De acordo com o Regimento Interno da Camara dos Deputados (Art.
54), o pedido de urgéncia pode ser feito por trés atores do Legislativo, além do
presidente: 1) dois tercos da Mesa Diretora; 2) um ter¢co dos membros do plenario ou
lideres que representem este numero e 3) dois tercos dos membros da comissdo
relevante. Por sua vez, uma proposta que estiver sob pedido de urgéncia s6 pode receber
emendas da comissdo ou de um quinto dos membros da Camara ou dos lideres que

representem esse namero.
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“O dispositivo de urgéncia é amplamente usado no Brasil”. (...)
Como ilustracdo pode-se dizer que das “805 propostas
promulgadas entre 1995 e 1998, 294 (36,52%) receberam pedido
de urgéncia e 511 (63,34%) tramitaram normalmente. A maioria
das propostas que receberam pedido de urgéncia foi iniciada pelo
Executivo — 237 (80,61%), de um total de 294 propostas.”
Entretanto “a maioria dos pedidos foi feita pelo proprio
Congresso, 70,40% deles, contra 29,60% de responsabilidade do
Executivo. O que significa que os préprios deputados se abstém
de discutir e decidir sobre grande parte da nova legislagdo nas
comissoes” (...) “Pedidos de urgéncia foram feitos principalmente
para propostas sobre temas econémicos (49,97%) e
administrativos (28,91%). Temas sociais (19,38%) e politicos
(2,72%) tém recebido menos pedidos de urgéncia. Em geral,
pode-se dizer que quando o Legislativo pediu urgéncia para uma
proposta, isto foi feito de acordo com os interesses do Executivo.
A taxa de aprovacdo de legislacdo com origem no Executivo esta
altamente associada com o pedido de urgéncia. (Pereira e
Mueller, 2000: 48).

Iniciativa Legislativa do Executivo

Além da MP e do poder de veto, a Constituicdo brasileira define alguns temas sobre os
quais o Executivo tem o poder exclusivo de iniciar legislacdo. Cabe exclusivamente ao
presidente iniciar propostas que digam respeito ao or¢camento e a administracao publica.
No que toca ao orcamento da Unido, apesar de havendo maioria no Congresso ele tem
direito de propor emendas as propostas introduzidas pelo Executivo, esta maioria s
pode fazer isto se essas emendas forem compativeis com o plano de orcamento
plurianual elaborado pelo Executivo, bem como com a Lei de Diretrizes Orcamentarias.
“Na pratica, estas regras permitem ao presidente preservar 0 status quo em questdes
orcamentarias simplesmente pela ndo introdugdo de uma proposta” (Pereira e Mueller,

2000: 47).

Sendo assim, “do total de 805 propostas que tramitaram no
Congresso brasileiro entre 1995 e 1998, 648 (80,49%) foram
iniciadas pelo Executivo, 141 (17,51%) foram iniciadas pelo
Legislativo e apenas 16 (1,98%) pelo Judiciario. O tempo médio
para uma proposta do Executivo ser sancionada pelo Congresso
foi de 183 dias; no caso das propostas iniciadas pelo Legislativo e
pelo Judiciario, este prazo estendeu-se para 1.194 e 550 dias,
respectivamente” (Pereira e Mueller, 2000: 47).
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Organizacao Interna do Congresso Brasileiro

Alem da preponderancia legislativa, o Executivo conta com um processo de tomada de
decisdo que o coloca numa posicdo privilegiada em relacdo ao Congresso. As regras
internas da Camara garantem aos lideres dos partidos na Mesa Diretora e no Colégio de
Lideres um papel central na conducdo do processo legislativo e na defini¢do do sistema

de comissoes.

O Colégio de Lideres foi criado em 1989 como organismo auxiliar da Mesa Diretora da
Camara para assuntos relacionados ao calendario de votacGes da casa. Ele tem
importancia decisiva nos pedidos de urgéncia para votacdo de projetos especificos, o
que significa que as proposices devem ser votadas no prazo de 45 dias. O pedido de
urgéncia € encaminhado a Mesa pelo Colégio de Lideres e a assinatura de cada lider é
ponderada pelo tamanho da bancada sob seu comando. Em seguida, o pedido é enviado
ao Plenario da Camara para ser votado, o que pode ser feito por manifestacdo simbdlica

(Figueiredo e Limongi, 1995).

E prerrogativa dos lideres dos partidos nomear, assim como substituir, a qualquer
momento, 0s membros das comissdes (Art. 10). N&o ha restricdes quanto ao tempo de
permanéncia dos deputados nas comissdes. As comissdes apresentam alta rotatividade e
os deputados mudam de comissdo frequentemente, ndo sé a cada novo ano legislativo,
mas também num mesmo ano. Ja o Executivo, através dos lideres do partido ou coalizéo
governista, manipula as nomeacdes de certas comissdes para colocar nelas um nimero

estratégico de membros fiéis aos seus interesses.

Segundo as regras internas da Camara, o processo de composicdo das comissdes
permanentes deve levar em conta a proporcdo de representantes de cada partido na
Camara (Art. 25 § 1). Portanto, partidos maiores terdo um numero maior de membros
em cada comissdo. Cada deputado sé pode participar de uma comissdao como membro
titular. Os postos de presidente, vice-presidente, secretario e relator ndo sdo cativos,
embora, oficialmente, estas posicdes sejam escolhidas por voto secreto e maioria
absoluta dos votos dos membros da comissdo, a cada dois anos, mas na pratica elas sao

determinadas pelos lideres dos partidos.
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Mais um indicador da centralizacdo do processo de tomada de decisdo no Congresso
brasileiro é a maneira pela qual os projetos séo distribuidos as comissfes. O presidente
da Mesa Diretora tem o direito de determinar quais comissdes irdo analisar e dar um
parecer oficial sobre cada projeto especifico. Esta regra tem consequéncias relevantes
pois, segundo 0 Regimento Interno da Camara, quando um projeto é analisado por mais
de trés comissdes permanentes, automaticamente uma nova comissdo especial devera
ser criada para analisa-lo. Dado que os lideres dos partidos tém poder para influenciar a
composicdo das comissdes especiais, pode ser estrategicamente interessante para eles

minimizar o poder das comissdes permanentes em casos especificos.

“Das 805 propostas aprovadas entre 1995 e 1998, 207 (25,20%) foram
indicadas pelo presidente da Camara como passiveis de serem aprovadas
por poder conclusivo pelas comissdes. No entanto, as comissdes somente
fizeram uso deste direito em 106 (13,16%) casos, sendo que apenas 71
(8,81%) propostas realmente foram aprovadas pelas comissfes sem
emendas do plenario. Uma das razdes pelas quais as comissdes ndo tém
feito uso mais frequente deste procedimento € o alto nimero de pedidos
de urgéncia. Das 207 propostas suscetiveis de serem aprovadas
diretamente pelas comissdes, 96 receberam pedidos de urgéncia (Pereira
e Mueller, 2000: 48-49)”.

Além disso, Pereira e Mueller suspeitam de que grande parte daquelas propostas que

foram aprovadas por poder conclusivo era matéria ndo controversa.

3.3 — A Preponderancia do Executivo (dados e analise)

Nos valendo ainda do estudo de Figueiredo e Limongi (1995) apresentamos algumas de

suas tabelas que reforcam os argumentos postos até aqui.
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Gréfico 3.1

INICIATIVA LEGAL NO BRASIL (1946/94)

100

80 - //\/\f\/ v‘\v”’“\,/r\/\\
60 |- Executivo
40 | Legislativo
20
0ttt + { t t

§ 832 8 8 g RS E B BB Z

Fonte: Pessanha (1991) e Banco de Dados Legislativos, Cebrap.
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Tabela 3.1 — Producéo Legislativa: Leis Ordinérias Sancionadas (1989/1994)

1989 1990 1991 1992 1993 1994 Total

CONGRESSO NACIONAL

Lei de iniciativa exclusiva do Executivo

Medidas Provisérias (a) 78 67 13 7 18 46 229
Leis Orcamentarias (b) 102 51 118 132 108 8* 516
Subtotal (a+b) 180 118 131 139 123 54 745

CAMARA DOS DEPUTADOS E SENADO FEDERAL

Leis de iniciativa 27 4 20 22 7 6 86
exclusiva do Judiciario

(c)

Leis de iniciativa do 34 26 66 38 61 27 252

Executivo (d)

Leis de iniciativa do 38 18 19 22 34 45 176
Legislativo (e)

Subtotal (c+d+e) 99 48 105 82 102 78 514

Total Geral 279 166 236 221 225 132 1259

* O pequeno numero de leis orgamentarias neste ano deve-se ao fato de o or¢amento so ter sido votado no
final do ano e os pedidos de crédito suplementares terem sido feitos via medida provisoria

Fonte: Prodasen e Banco de Dados Legislativos, Cebrap.
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Tabela 3.2

Medidas Provisorias por Ano (1989/94)

1989 1990 1991 1992 1993 1994

Total
MPs Enviadas* 93 163 8 10 104 404 792
Aprovadas 78 67 13 7 18 46 229
Sem modificagdo (MP) 47 27 2 2 3 35 166
Com modifica¢do (PLV) 31 40 11 5 15 11 516
Rejeitadas 2 3 1 1 - - 7

*A diferenca entre a soma das MPs rejeitadas e aprovadas em relacéo as enviadas refere-se as
MPs que perderam eficécia, foram revogadas ou reeditadas.

Fonte: Figueiredo e Limongi: (1995: 183)

Tabela 3.3

Projetos de Lei Apresentados a Camara dos Deputados (por origem - 1989/94)

1989 1990 1991 1992 1993 1994
Legislativo 3025 1489 2335 1141 940 524
Executivo 74 57 116 116 143 72
Judiciario 21 16 24 24 47 7

Fonte: Figueiredo e Limongi (1995: 185)

A acertada analise de Figueiredo e Limongi (1999) vai concluir que o processo de
redemocratizacdo brasileiro trouxe em seu amago um amplo debate institucional. Um
dos temas centrais deste debate era a reformulacdo da estrutura institucional da primeira
experiéncia democratica, ou seja, o presidencialismo deveria ser deixado de lado em
funcdo de uma caracteristica de gerar conflitos institucionais sem solucdo e o sistema
partidario deveria ser reformulado para que se atingisse um ndmero menor de partidos,

e, como consequéncia hipotética, um aumento da disciplina partidéaria.
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Com a consolidacdo da Constituicdo de 88 os defensores da engenharia institucional
foram derrotados e manteve-se o presidencialismo puro, o principio proporcional e a
lista aberta; acrescentando o fato de que ap6s o plebiscito sobre sistema de governo, em
1993, caiu por terra a opcdo parlamentarista. Sendo assim, alguns analistas afirmaram
que as bases institucionais regentes do funcionamento do sistema politico brasileiro sdo
as mesmas do sistema inaugurado em 46 e que por isso deveria-se esperar a repeticdo
das condigdes do primeiro periodo democratico: um sistema ineficiente, quando néo
paralisado, com um presidente impotente e um legislativo com uma grande quantidade

de partidos indisciplinados.

Contudo apesar da forma institucional ter sido mantida, em sua substancia ela foi
alterada de maneira a proporcionar uma experiéncia democratica diferente daquela do
periodo 46-64. Duas caracteristicas chaves ja mencionadas reforcam essa nova
conjuntura: a Constituicdo de 88 ampliou imensamente os poderes do presidente,
mantendo as inovagOes constitucionais feitas pelos militares com vistas a ampliar a
iniciativa legislativa do Executivo; e segundo, 0S novos regimentos das casas
legislativas deram preponderéncia aos lideres para que estes comandassem suas

bancadas e a estrutura dos trabalhos legislativos passou a ser dos partidos.

No intuito de ilustrar mais aprofundadamente esta preponderancia, na proxima sessao
abordaremos, baseado em estudo de Moya (2010), o funcionamento dos vetos

presidenciais no Brasil.

3.4 — Os Vetos Presidenciais no Brasil

Antes de nos aprofundarmos no tema faz-se necessario dizer que o estudo de Moya
(2010) é um estudo preliminar onde ndo se chega a testar as hipéteses que o autor faz,
entretanto, ainda assim, ele nos serve para compreender melhor um dispositivo de

preponderancia do Executivo.
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Com o objetivo de identificar quais sdo os fatores que estdo associados a ocorréncia dos
vetos presidenciais no Brasil, durante o periodo de outubro de 1988 até dezembro de
2006, Moya (2010) nos diz que os vetos, no Brasil, podem ser de dois tipos. Primeiro:
vetos totais. Incidem integralmente sobre o projeto j& aprovado. Este tipo de veto
significa a recusa total do presidente em sancionar tal lei. Segundo: vetos parciais. Este
tipo de veto incide apenas sobre parte do projeto aprovado (artigo, paragrafo, inciso,

alinea ou item) sendo sancionadas e promulgadas as partes nao vetadas pelo presidente.

A hip6tese que orienta o estudo € a de que caracteristicas especificas de cada projeto
(seu contetdo, origem, importancia e/ou tempo de tramitacdo) tém mais relevancia que
aspectos conjunturais (tamanho da coalizdo, calendario eleitoral e/ou presidente a época
de aprovacdo do projeto). O autor distingue a relacdo com os projetos em dois tipos: 0s
que tém relagdo por suas caracteristicas especificas sdo chamados de internos e 0s que
tém relacdo por caracteristicas conjunturais sdo chamados de externos. O autor espera
encontrar diferengas entre o conjunto de fatores associados aos vetos parciais e 0
conjunto de fatores associados aos vetos totais, entretanto, ainda assim, espera que sua

hipdtese seja comprovada.

N&o quis o autor, entretanto, com seu trabalho se contrapor aqueles que afirmam ter o

Executivo uma preponderancia sobre o Legislativo. Tanto é assim que diz que:

“Ha um grande consenso, tanto no meio académico quanto na
opinido publica, a respeito da predominancia do Poder Executivo
sobre o Legislativo, que ocorre devido a ampla gama de recursos
que o Executivo possui (medidas provisorias, iniciativas
exclusivas, pedidos de urgéncia, proposicdo do orgcamento,
liberacdo de verbas e distribuicdo de cargos) e que utiliza para
controlar a agenda legislativa, e consequentemente, aquilo que é
aprovado pelos parlamentares” (Moya, 2010: 2).
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Por que, entdo, dar énfase ao veto presidencial diante de tantas outras prerrogativas do
presidente? A validacdo da énfase no veto, no Brasil, se d& em funcdo dele ter
caracteristicas distintas do que em outros paises. Ele seria uma forma de controle ex
post que incide sobre o produto final e ndo no inicio ou ao longo do processo legislativo
e se faz utilizado porque a predominancia do Executivo sobre o Legislativo é imperfeita
(Moya, 2010), ou seja, ha ocasides em que o conteldo de um projeto aprovado pelos
parlamentares ndo € aceitavel pelo presidente. Neste sentido o veto, como controle da
producdo legislativa, € um indicador da imperfeicdo de predomindncia do Executivo
pelo Legislativo. O recurso se mostra bastante utilizado quando o autor nos diz que 20%
dos projetos do periodo analisado (excluidos os que se destinaram ao orgamento)

sofreram algum tipo de veto.

Mais a frente o autor volta a dizer que isto ndo contradiz a argumentacdo de

predominancia do Executivo pelo Legislativo:

“Pelo contrario, pode até refor¢a-lo, se o poder de veto for
utilizado de forma a manter as preferéncias do Presidente em
detrimento das posic¢des do Legislativo. Assim é preciso entender
com mais profundidade a ocorréncia de projetos vetados em um
contexto em que o Executivo ¢ a personagem dominante” (Moya,

2010: 4).
Fazendo referéncia a estudos anteriores sobre o assunto o autor menciona os trabalhos
de Rodrigues (1981 e 1993) e de Grohman (2005). Sobre o dltimo, diz que Grohman faz
uma comparacdo entre o uso do veto presidencial no Brasil nos periodos 1946-1964 e
1990-2000. Pode-se encontrar neste estudo empiricamente corroborada a hipdtese de
que, devido as mudancas constitucionais, no periodo 1990-2000 h4 um aumento da
quantidade de vetos e uma diminuicdo da derrubada destes em relacdo ao periodo

anterior.

O principal argumento de Grohman (2005) e que ja foi tema de sessdo anterior diz
respeito a disciplina partidaria e o tamanho da coalizdo. Segundo o autor, a disciplina é
a variavel independente que determina o tamanho das coalizGes: quanto maior a
disciplina dos partidos, mais restrita pode ser a maioria ja que o presidente pode contar
com os integrantes de sua base parlamentar. Pela mesma razéo mais freqiientes serdo os
vetos presidenciais em funcgdo do presidente acreditar que eles serdo mantidos por sua

base de apoio, e, por consequéncia, havera poucas derrubadas de veto.
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Inversamente, quando os partidos sdo indisciplinados, a coalizdo dever ser, portanto,
mais numerosa. Esta seria uma forma de compensar a perda de votos provocada pela
indisciplina onde ndo se tem certeza de como se comportardo 0s membros de sua base.
Isto faria 0 presidente evitar usar o veto para ndo correr o risco de té-lo derrubado. O
argumento encontra-se respaldado nos dados analisados, que dizem respeito ao periodo
de duragéo de cada coalizdo governamental (Moya, 2010).

Outro estudo mencionado pelo autor é o de Lamounier (2005). Moya diz que neste
estudo Lamounier observa as quantidades mensais de vetos presidenciais para o periodo
1989-2002 e testa trés hipOteses. A primeira diz que quanto maior o tamanho da
coalizdo menor seré a incidéncia de vetos pois com o apoio de coalizdes ampliadas sera
mais facil para o presidente ter suas propostas aprovadas. A segunda diz que quanto
maior a iniciativa legislativa do presidente (medida através do uso de Medidas
Provisorias) mais o presidente fara uso do veto pois os legisladores reagirdo as
interferéncias do Executivo apresentando emendas e outros projetos. A terceira diz que
projetos e emendas apresentadas por parlamentares da oposicdo devem sofrer mais

vetos do que emendas apresentadas por integrantes da base governista.

Testada as hipoteses no estudo de Lamounier (2005) o autor encontra confirmada a sua
primeira hipétese e rejeitada a segunda e a terceira. Para a primeira é encontrado que a
ocorréncia de vetos varia em direcdo inversa ao tamanho da coalizdo. Para a segunda é
encontrado que o aumento na iniciativa do presidente € acompanhado de uma reducéo
no uso de vetos. Para a terceira ndo € encontrada significancia na associacdo entre os

projetos ou emendas da oposicdo e 0 uso de vetos parciais.

Moya (2010) diz que em trabalho anterior (Moya, 2006) os dados encontram-se
desagregados. Isto significa que as informacGes referentes a cada projeto sancionado ou
vetado vém acompanhadas do objetivo de identificar os fatores associados a ocorréncia
de vetos no periodo 1988-2000. Esses fatores foram classificados em dois grupos.
Primeiro: um grupo composto por caracteristicas especificas dos projetos, referentes a
sua origem, conteddo e a forma com que o projeto foi apreciado pelo Congresso.
Segundo: um grupo composto por aspectos conjunturais tais como o tamanho da

coalizdo, popularidade do presidente e calendario eleitoral.
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Observando separadamente 0s vetos totais dos parciais, a hipotese a ser testada é a de
que a ocorréncia de ambos tipos de vetos estd associada predominantemente a fatores
internos. Esta ocorréncia indica que, em geral, 0s vetos séo resultados de uma anéalise
feita caso a caso pelo presidente e ndo sdo efeitos colaterais de um ambiente politico
desfavoravel. Os resultados obtidos confirmariam a hipétese do estudo e evidenciariam
diferencas significativas entre os fatores associados aos vetos totais e parciais. A
principal diferenca é a que se refere a importancia do projeto (medida pela tramitacéo
em urgéncia e pela aprovagdo em votagdo nominal) e que diminui as chances de vetos

totais e aumenta as de vetos parciais (Moya, 2010).

Sendo assim o autor esmilcga sua descricdo, e, dando prosseguimento a sua andlise,
chega ao nosso ponto de interesse. A descri¢do da interferéncia dos fatores internos e

externos que influenciam os vetos.

Fatores Internos

e Origem dos Projetos

De acordo com a Constituicdo Brasileira, diversos atores podem apresentar propostas
legislativas sendo que o estudo sO toma em consideracdo as propostas feitas pelos
poderes Executivo e Legislativo. Os dois poderes sdo autores de cerca de 95% dos
projetos aprovados durante o periodo examinado. Supde-se que 0s projetos com origem
no Poder Legislativo tenham maiores chances de sofrer algum tipo de veto do que o0s

com origem no Poder Executivo.

e Medidas Provisorias (MPs)

Moya (2010) vai pressupor que, de modo geral, a ocorréncia de vetos em MPs, sejam
eles totais ou parciais, deve ser menor do que em projetos de lei ordinaria (PLs). Além
de terem origem no Executivo, as MPs provocam mudanc¢as imediatas no status quo,
fazendo com que o custo de veté-las seja elevado, ja que isto faria retornar a ordem

juridica anterior, com possibilidades de graves consequéncias.

114



e Tema das Propostas

Os projetos legislativos séo classificados no estudo de Moya (2010) em cinco temas:
administrativo, econdmico, social, politico e homenagens®. Figueiredo e Limongi falam
em uma ‘“agenda econdmico-administrativa do Executivo e uma agenda social do
Congresso” (Figueiredo e Limongi, 1999: 62), ao observarem sobre temas
administrativos. Segundo os autores, mais de 75% dos temas econdmicos foram
apresentados pelo Executivo, enquanto que, no mesmo periodo analisado, cerca de 58%
dos projetos com temas sociais aprovados tiveram origem no Legislativo. Assim, Moya
(2010) supde que haja alguma variagdo da incidéncia de vetos referente ao assunto
abordado pelo projeto. “Mais precisamente, espera-se encontrar que as chances de veto
aumentem na seguinte direcdo: Administrativo, Econdmico, Politico, Homenagens e
Social” (Moya, 2010: 9).

e Tramitacdo em Regime de Urgéncia:

O pedido de urgéncia pode ser feito por deputados, senadores e pelo presidente da
Republica, a fim de acelerar a tramitacdo de uma proposta, levando-a rapidamente a
deliberacdo em plenario. O presidente da Republica pode solicitar urgéncia apenas para
projetos de sua autoria, ja deputados e senadores podem solicitar urgéncia para qualquer

projeto.*

31 “Temas administrativos sdo referentes & criagio e regulamentagio de cargos e érgios publicos,
vencimentos e gratificagdes de funcionérios do Estado, bem como outras medidas administrativas, como a
regulamentacdo de servicos publicos e de licitagBes e contratos celebrados por entidades pablicas. Temas
econdmicos séo os relativos & politica salarial geral do pais, & criagdo ou regulagdo de tributos e
incentivos fiscais, e & regulamentacéo das atividades econémicas em geral, como agricultura, mineragéo,
pesca, comércio, industria, transporte e os diversos tipos de servi¢os. Temas sociais envolvem as
regulamentacdes de profissdes, a criacdo ou alteragdo de codigos, disposicdes sobre meio ambiente,
educacdo, cultura ou reforma agraria, concessdes de beneficios como abonos, pensdes e aposentadorias, e
a criacdo ou regulamentacao de fundos com finalidades sociais, como FGTS, FAT, FUNDEF, FUST,
entre outros. Temas politicos sdo aqueles que envolvem a organizagdo do sistema politico e eleitoral,
além de questdes como seguranga nacional, estado de sitio e a definig¢do de crimes de responsabilidade.
As homenagens referem-se a projetos que ddo nomes a logradouros, monumentos ou edificios, criam dias
comemorativos, ou instituem prémios ou titulos” (Moya, 2010: 8).

%2 “Ha duas modalidades de urgéncia na Camara e trés no Senado, todos com 0 mesmo significado: a
dispensa de exigéncias, intersticios ou formalidades regimentadas, salvo (1) a publicagdo e distribuicao,
em avulso ou por cdpia, da proposicao, (2) a emissdo de pareceres das comissdes ou do relator designado,
e (3) o quérum para deliberacdo. Em todas elas é necessaria a aprovacao do plenério (artigos 152, 154,
155 e 157 do Regimento Interno da Camara, e 336, 337, 338 e 345 do regimento do Senado)” Moya,
(2010: 9).
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No que diz respeito a ocorréncia de vetos, o efeito de um pedido de urgéncia feito pelo
Executivo pode ser considerado semelhante ao efeito de um pedido feito pelos préprios
legisladores, uma vez que seus usos e desdobramentos sdo semelhantes (Moya, 2010).
Trata-se, portanto, de um expediente usado tanto pelo Executivo quanto pelos membros
do Legislativo para incluir na pauta dos trabalhos (com caréter prioritario) propostas que
atendam aos seus respectivos interesses. Em ambos os casos, a urgéncia reduz os
prazos para apreciacdo da matéria também reduzindo as janelas de oportunidade para
que os parlamentares possam participar mais ativamente de tal apreciacdo. “Havendo
menos oportunidade de participacdo, deduz-se que também haverd menos possibilidades
de que sejam promovidas alteracfes no projeto, o que acabara por reduzir os riscos de
ocorréncia de um veto” (Moya, 2010: 9). Assim, os pedidos de urgéncia “alteram o
fluxo ordinario das matérias, retirando das comissdes a sua prerrogativa decisoria”
(Figueiredo e Limongi, 1999: 56). Uma vez que, em um sistema politico, a ideia de
negociagdo ¢ diametralmente oposta a idéia de ocorréncia de vetos, “¢ razoavel prever
uma relacdo inversamente proporcional entre a ocorréncia de pedidos de urgéncia (de

qualquer origem) e a de vetos” (Moya, 2010: 10).
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Votagdes Nominais™

Moya (2010) nos diz que as votacdes nominais ocorrem em quatro situagdes. Primeira:
na apreciacdo de matérias para as quais € exigido quorum especial de votagcdo, como em
projetos de emenda constitucional (PECs) e projetos de lei complementar (PLPS).
Segunda: logo apdés uma votagdo simbdlica, quando possam pairar ddvidas sobre o
resultado da votacdo e houver um pedido de verificagcdo de votacdo. Este pedido deve
ser apoiado por seis centésimos da casa legislativa ou por lideres partidarios que
representem esse nimero. N&@o ha necessidade de debates ou outros encaminhamentos a
respeito dessa nova votacdo, que é imperativa. A Unica restricdo é que, ap0s uma
verificacdo de votacgdo, devera ser observado o intervalo de uma hora para realizagdo de
novo pedido da mesma natureza. Terceiro: Mediante deliberacdo no plenario, quando
requerida por qualquer parlamentar. Nesse caso, a necessidade e 0s motivos para tal
procedimento podem ser debatidos pelos parlamentares, e os lideres tém seu espaco
para recomendarem a suas bancadas como votar, antes que se efetue a apreciacdo do
requerimento. Quarto: quando ha autorizacdo para instauracdo de processo criminal

contra o presidente da Republica, o vice-presidente da Republica e ministros de Estado.

e Tempo de Tramitacdo

Ha grande variacdo no tempo de tramitacdo de um projeto de lei. Alguns projetos séo
aprovados dois dias apds terem sido apreciados, outros podem levar anos, entrando e
saindo de comissdes ou permanecendo com algum relator até que, por alguma razdo, os

legisladores mobilizem recursos para finalizar sua apreciacao.

% «A maioria das votacdes na Camara e no Senado é simbolica, onde o presidente da Mesa, ap6s o
periodo dos debates e de recomendacdes de voto pelos lideres partidarios, declara aberto o regime de
votagdo para em seguida convidar os parlamentares favoraveis ao projeto a permanecerem nos seus
lugares. Observando o contraste entre aqueles parlamentares que se levantaram e aqueles que ficaram
sentados, o presidente da Mesa declara que o projeto foi aprovado ou rejeitado. Normalmente, o tempo
entre o fim dos (eventuais) encaminhamentos de voto dos lideres e a proclamacéo do resultado da votago
ndo ultrapassa poucos minutos.
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“Espera-se que 0 tempo de tramitacdo de um projeto esteja
relacionado a ocorréncia de vetos da seguinte maneira: quanto
menor o tempo de tramitacdo de um projeto, menor a chance do
parlamentar mediano influenciar o seu aspecto final, e,
consequentemente, menor a probabilidade de ocorréncia de veto;
uma tramitagdo mais longa, ao dar aos parlamentares mais
oportunidades de alterar o projeto, implicaria em maior
probabilidade de que este sofra algum veto” (Moya, 2010: 12).

Fatores Externos

e Tamanho da Coalizao

No presidencialismo de coalizdo no Brasil as minimum winning coalitions véo variar em
funcéo, principalmente, da confianga do presidente em sua base de apoio e da disciplina
partidaria no periodo e duragéo das coalizGes. Se a coalizdo for de tamanho insuficiente,
poderdo ocorrer dificuldades para a aprovacdo de matérias e serdo mais comuns
desgastes e conflitos de interesses entre o presidente e os legisladores. “Nessas
condicdes, provavelmente serd mais comum o uso do veto. O veto é especialmente util
quando o Executivo ndo consegue influenciar o andamento de trabalhos legislativos em
favor dos seus projetos. O tamanho da coalizdo serve como indicador da convergéncia
de preferéncias entre Executivo e Legislativo. Embora ndo se trate de uma relacéo
imediata, vez que uma coalizdo ampla pode ser formada por partidos de correntes
ideologicas distintas, é plausivel que grandes coalizdes facilitem a tramitacdo das
propostas do governo pelo Congresso, ao passo que coalizbes menores propiciem um
menor controle sobre seu andamento. Assim, maiores coalizdes devem estar associadas
a uma menor ocorréncia de propostas vetadas, ao passo que coalizdes menores devem

levar mais frequentemente o presidente usar seu poder de veto.

e Presidentes

Segundo Moya (2010) é possivel que um presidente use o veto com maior frequéncia
que outros presidentes devido a caracteristicas particulares de seus governos ou suas
preferéncias pessoais, que podem se somar a fatores politicos conjunturais ou

peculiaridades dos projetos que deseja aprovar.
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e Calendario Eleitoral

De acordo com Mayhew (1991), os politicos tém como objetivo central obter sua
reeleicdo, e a melhor forma de ter sucesso nesse objetivo é levar recursos publicos para
sua base eleitoral. Diversos estudos sobre as praticas distributivistas dos parlamentares
em busca de reelei¢do e o impacto do funcionamento do sistema politico ddo conta de

que os legisladores levam recursos para suas bases eleitorais.

Assim, hd de se pressupor que 0s congressistas irdo apresentar mais projetos em
periodos proximos as elei¢cbes visando angariar 0 maximo de votos ao mostrar a seus

eleitores algum tipo de resultado palpavel de sua atividade parlamentar.

“Entdo, nos anos de eleicdoes devera aumentar a quantidade de
projetos apresentados e aprovados pelos parlamentares. Por outro
lado, é provavel que nesse mesmo periodo aumente a atencdo do
Executivo ao examinar os projetos que lhe chegam as méos.
Consequentemente, devera aumentar a frequéncia com que é feito
uso do veto, a fim de se controlar o impeto pré-gastos eleitorais
(ou eleitoreiros) dos congressistas” (Moya, 2010: 13).

“Entretanto, no Brasil, algumas particularidades institucionais
determinam que tal ndo ocorra na pratica. A destinacdo de
recursos financeiros publicos deve estar prevista no Orgamento
Geral da Unido, que (quase sempre) é aprovado no ano anterior
ao seu exercicio. Por isso, parlamentares que desejam levar
verbas para suas bases eleitorais o fazem por meio da
apresentacdo de projetos ligados ao orcamento no ano anterior a
eleicdo. Porém, a peca orcamentaria do Estado brasileiro é apenas
uma autorizacdo para os gastos publicos, e ndo uma imposicdo. O
Poder Executivo, responsavel pela execucdo do orcamento, ndo é
obrigado a efetuar todas as despesas ali previstas. Tém-se, entdo,
duas combinacBes possiveis. Na primeira, haveria um aumento
no uso do veto em anos pré-eleitorais, devido aos projetos
distributivistas dos congressistas, ao passo que ndo haveria
alteracdo em anos eleitorais. Na segunda, ndo se observaria
variacdo na frequéncia de vetos em anos pré-eleitorais, pois o
presidente ndo precisa vetar disposicdes or¢camentarias que nao
deseje seguir, enquanto a frequéncia de vetos poderia reduzir em
anos eleitorais, porque 0s parlamentares estariam mais propensos
a colaborar com o Executivo” (Moya, 2010: 13).
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e Tempo de Mandato do Presidente

Analisando este fator Moya (2010) diz que é possivel que haja variaces na freqiiéncia
com que os presidentes recorram ao veto em fungdo do periodo do mandato em que
estdo. Quando no final, o presidente pode se tornar menos rigorosos em se tratando das
propostas aprovadas pelo Congresso, uma vez que o efeito destas ndo o afetaria, ou
simplesmente, deixar de ser uma referéncia para o funcionamento do sistema politico ou
da opinido publica, mais centrada nas eleicdes ou nos candidatos eleitos. Sendo assim, a
expectativa é que a frequéncia de vetos diminua conforme se aproxima o fim do
mandato presidencial, o que pode ser observado de duas formas. Primeiro, considera-se
0s vetos ocorridos em cada mandato, com a finalidade de avaliar se existe uma
tendéncia dispersa ao longo do tempo. Segundo, sdo comparadas as distribuicdes de
vetos entre os projetos aprovados nos ultimos seis meses de mandato do presidente e
aqueles aprovados no periodo anterior, a fim de verificar se ha um efeito concentrado

apenas nesse periodo final.

Resta-nos, portanto, nesta revisao de literatura, de maneira que ela seja proveitosa para a
discussdo de nosso trabalho, analisarmos como se da o processo politico nas comissdes
permanentes, e, mais especificamente ao que nos diz respeito, nas comissdes

parlamentares de inquérito.

3.5 — Partidos e Comissdes Permanentes

Santos (2002) nos lembra que apesar de conhecermos as varidveis institucionais e a
primazia do Executivo sobre o Legislativo ainda ndo somos capazes de identificar o
mecanismo pelo qual o controle da agenda por parte do presidente se traduz em um
dominio mais amplo das liderancas sobre os deputados. Ou seja, sabemos que o desenho
constitucional permite o Executivo ter preponderancia na agenda legislativa, mas ndo se
sabe por que os parlamentares abrem méao de intervir no processo legislativo. E apesar
de se saber que os lideres partidarios tém vantagens estratégicas no que tange aos
procedimentos de encaminhamento dos projetos de lei para a votagdo ndo se sabe como

se d& essa abdicacdo dos parlamentares, ou, um eventual processo de resisténcia.
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Santos (2002) da respostas a essas perguntas tendo em mente o sistema presidencialista
de coalizéo racionalizado e baseado no trabalho de John Huber (1996). O trabalho
sustenta que a transferéncia de poderes decisérios ao Executivo, que comegou com 0
golpe de 1964 sendo posteriormente ratificada com a Constituicdo de 1988 (Pessanha,
1997) criou um forte estimulo para a organizacdo dos deputados federais em partidos
parlamentares, o que aumentou sua disciplina. Os mecanismos que Santos (2002) alega
para fazer funcionar o abandono de funcdo, por parte dos parlamentares, e apoio destes
ao presidente é 0 uso de patronagem.

Sendo assim o “presidente somente acreditard na veracidade de
uma retaliacdo quando o grupo que esta decidido a abandonar sua
base de apoio for numeroso e seu comportamento minimante
disciplinado. Portanto, a estabilidade dos acordos entre presidente
e os legisladores, no sentido de que estes ultimos se sintam
seguros de que irdo receber a patronagem reivindicada como
parte da barganha, dependera da capacidade dos congressistas
para superarem 0s problemas de acdo coletiva vis-a-vis o
presidente (Santos, 2002: 5).

Para entender a mudanca de papel das liderancas partidarias na Camara, o autor lanca

méo da hipotese de que

“Os partidos politicos sdo mais relevantes no periodo recente
porque sua existéncia traz vantagens para os parlamentares em
suas negociacdes com o Executivo. Organizados em partidos
minimamente  disciplinados, eles protegem-se da acao
monopolica do presidente. 1sso, por sua vez, garante o fluxo de
projetos no plenario da Camara e, em compensacdo, 0S
legisladores recebem do Executivo beneficios de patronagem a
serem distribuidos em seus redutos eleitorais. Nesse sentido, a
adesdo as proposicdes politicas do partido € um bem publico para
a bancada como um todo, e esse beneficio somente pode ser
alcancado se os parlamentares delegam aos lideres uma parte
consideravel de seu controle sobre a pauta legislativa com a
finalidade de remover os problemas de coordenagdo” (Santos,
2002: 6).

Posto estes argumentos Santos (2002) vai estudar o impacto do presidencialismo de
coalizdo racionalizado na politica de indicagdes de membros para duas comissdes
relevantes: a CCJ (Comissdo de Constituicdo e Justica) e a CFT (Comissdo de Financas

e Tributacdo). Os partidos analisados nestas comissdes sdo os dois maiores partidos
brasileiros: o PSD (para o periodo 1946-1964) e o PMDB (para o periodo pds-1988).
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Vale lembrar que a escolha de parlamentares para integrar as comissdes esta
centralizada nas méos dos lideres partidarios. A rigor, as normas vigentes determinam
que as designacbes sejam feitas pela Mesa Diretora, ouvidos os lideres partidarios. A
consequéncia mais importante dessa regra € que as nomeac0es para as comissoes sao
basicamente uma tarefa do lider. Em suma, analisar as nomeacGes para as comissdes no

Brasil significa estudar a decisdo de um agente especifico, o lider do partido.

Para o periodo pds-88 o artigo conclui que o comportamento partidario e a posse de
conhecimentos especializados interagem quando os lideres decidem sobre as
nomeagdes. Em outras palavras, num modelo faccional os lideres combinam os critérios
de lealdade partidaria e a qualidade de especialistas em politicas publicas, estipulando
um grau minimo de lealdade para um parlamentar ser indicado para uma comissao
muito importante, ao passo que no modelo racionalizado apenas a qualidade de
especialista apareceu como determinante. Ha de se supor que no periodo atual a
estrutura institucional seja responsavel por uma escolha apenas de especialista dado que

os partidos séo disciplinados.

Ja Miller (2005) vem analisar os padrdes partidarios de recrutamento de titulares para
as Comissdes Permanentes da Camara dos Deputados na legislatura 1995/1999, com o
intuito de verificar a existéncia de perfis diferenciados no tocante as trajetorias politico-

partidarias dos indicados para tais comissdes.

O autor introduz didaticamente as trés linhas que o neo-institucionalismo sistematizou
para o papel desempenhado pelas comissGes no processo legislativo. Trata-se da linha

informacional; a linha distributivista e a linha partidaria.

A linha informacional foi resumida por Krehbiel (1991) e consiste no argumento de que
quando o péndulo da assimetria de informacdes entre plenario e comissdes favorece as
comissdes, ha um destaque desta Ultima do seu papel de legislar. Desta maneira, a
permanéncia em determinada comissdo geraria parlamentares especializados, o que
reforca o poder das comissdes em relacdo ao plenario e constrange os partidos através
da regra de senioridade (seniority). A violacdo desta regra poderia gerar, portanto,

incerteza ao plenario no que toca aos possiveis resultados de uma legislagéo.
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A linha distributivista (Shepsle, 1995) busca explicar o comportamento no interior do
Legislativo a partir do interesse individual de cada parlamentar por sua reelei¢éo, o que
tornaria o processo de feitura das leis o resultado do equilibrio das preferéncias
individuais. Segundo esta linha, o recrutamento para as comissdes ocorreria de modo
auto-seletivo, sendo que os parlamentares escolheriam as comissdes visando o
atendimento as suas bases eleitorais (Limongi, 1994). O quadro institucional, para a
linha distributivista, seria o fato de que estabilidade reduz as incertezas diante das
possibilidades de escolha dos atores.

A linha partidaria (Cox e McCubbins, 1993) salienta o papel do partido como
instrumento de dissolucdo de conflitos. Contraria as duas primeiras linhas que buscam
explicar o comportamento dos parlamentares no interior do Legislativo, e, por
consequéncia, o papel das comissdes, a partir da autonomia das mesmas (com largo
espaco para as preferéncias individuais) a linha partidaria parte de uma releitura das
teorias da organizagdo industrial, para demonstrar a importancia da autoridade central.
A autoridade central, exercida por meio das prerrogativas regimentais, possibilitaria aos
lideres o controle das indicacdes para as comissdes e 0 poder de agenda no processo

legislativo.

Importante ressaltar que segundo seus autores as linhas ndo sdo mutuamente
excludentes, ou seja, uma comissdo pode ter tanto funcBes informacionais quanto

distributivas e partidarias.

Mencionando autores por nds ja utilizados nesta revisdo
(Figueiredo e Limongi, Santos e Pereira e Mueller) Muller vai
enfatizar que “soa com certa estranheza a tentativa de adaptacao
de modelos tedricos que pressupunham a existéncia de um forte
sistema de comissGes para analisar uma estrutura institucional
cujo poder decisorio se concentra no Colégio de Lideres,
conferindo um reduzido espaco de autonomia para as comissoes”
(Mdller, 2005: 7).

Feita esta introducdo tedrica e breve discussdo da literatura, Mdller passa a analisar as

relacBes entre partidos e padréo de recrutamento.

123



O autor cria, entdo, um indice de coeréncia ideolégica que funciona da seguinte
maneira: para os parlamentares que migraram de um partido situado a esquerda para um
partido situado & direita vice-versa, foi atribuido um valor baixo. Para os que migraram
dos extremos em direcdo ao centro ou em movimentacdo oposta, o valor atribuido foi
médio, e, para as migracdes dentro das mesmas familias partidarias, o valor atribuido foi

alto.

A hipdtese que Miller tem é a de que, com o conhecimento da trajetdria partidaria dos
deputados, os lideres partidarios tém condigdes de avaliar o “grau de confian¢a” que
pode ser atribuido aos componentes de suas bancadas. Muller nos diz que o raciocinio é
analogo ao que Tsebelis (1998) aplicou para analisar as estratégias do Partido
Trabalhista Britanico para a designacédo de candidatos aos distritos eleitorais.

Segundo Tsebelis (1998), o mecanismo de selecdo dos candidatos envolve um
raciocinio estratégico, no qual a direcdo partidaria identifica os distritos eleitorais onde
tradicionalmente o Partido Trabalhista é vitorioso. Para estas circunscri¢fes eleitorais
denominadas distritos seguros, sdo enviados os candidatos que mais se aproximam da
linha ideoldgica do partido, deixando os mais radicais para os distritos onde o partido

tem menores chances eleitorais.

Aplicando esse raciocinio para o recrutamento partidario, a suposicdo € a de que cada
partido envie para as comissdes que julguem de maior importancia estratégica aqueles
deputados que mais se aproximem da linha ideoldgica do partido, minimizando, assim,

0s riscos de perda de controle sobre sua bancada.

Ao analisar o indice Médio de Coeréncia ldeoldgica dos Membros das Comissdes
Permanentes da Camara dos Deputados por Partidos e a Média de FiliacGes
Partidarias dos Membros Titulares das Comissdes Permanentes da Cémara dos
Deputados por Partido estes indicadores parecem confirmar a hipOtese de que as

trajetdrias partidarias sdo observadas no recrutamento para as comissoes.
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“A escassez de um quadro parlamentar afinado com o partido
impde um critério “econdomico” mais rigido na estratégia de
composicdo das Comissdes Permanentes. Nota-se que os partidos
de formacdo mais heterogénea, contendo parlamentares com
trénsito  partidario mais intenso, privilegiam determinadas
comissGes como estratégicas, enviado para elas seus quadros de
maior fidelidade” (Miiller, 2005: 12).
Mdiller (2005) se baseia nos conceitos de Panebianco (1990) referente aos incentivos
seletivos como beneficios distribuidos para poucos individuos. O autor aventa uma
segunda hipdtese que é a de que a indicacdo de um deputado com participacdo no
diretdrio nacional de sua organizagdo partidaria, para determinada comissao, representa,
ao mesmo tempo, um incentivo seletivo e um indicador da importancia estratégica da

comissdo para o partido.

Miiller (2005) conclui que embora se tratando de um estudo de caso, os resultados desta
pesquisa acabam por demonstrar, atraves dos seus indicadores, que as trajetdrias
politico-partidarias dos deputados constituem um importante elemento para o padréo de
recrutamento dos membros titulares para as comissdes permanentes. Desta forma os
partidos localizam suas areas estratégicas para atingir suas metas e enviam 0s nomes
mais confiaveis para as comissdes. Mller (2005) também nos lembra a afinidade de seu

estudo com a linha partidaria e relembra que as linhas ndo sdo mutuamente excludentes.

Em se tratando da selecdo de relatores na Camara dos Deputados Santos (2005) prop6s
uma analise do mecanismo através do qual o relator exerce influéncia sobre a decisao
final da sua comissdo. Ao invés de poderes formais, Santos argumenta que o relator tem
um poder de fato, e que este consiste na possibilidade de fazer uso estratégico de
informacdo que é cara para 0 mediano da comissdo. Portanto a funcdo do relator é

informacional, servindo ele como um consultor ad hoc dos seus pares.
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J4

O artigo ¢ concluido da seguinte maneira: “Basicamente, o
trabalho avanca ao ponderar a tese segundo a qual, uma vez
montada uma coalizdo majoritaria de sustentacéo as politicas do
Executivo, toda a agenda do Legislativo serviria aos propositos
do governo. Argumentamos que o “espirito da lei”
proporcionalista que rege a representacdo partidaria no pais,
espirito este ratificado no Regimento Interno da Cémara, assim
como em suas praticas, produz efeitos importantes no processo
decisério daquela Casa ao oferecer oportunidades para que
deputados de oposi¢do ocupem postos relevantes, como € o caso
da relatoria de PLs. Nosso argumento serve também para mitigar
as teses de acordo com as quais a suposta fragmentacdo de
preferéncias e falta de disciplina partidaria, consequéncias
imaginadas da representacdo proporcional de lista aberta, tornam
o trabalho da Cémara disperso e imprevisivel. Procuramos
mostrar que existem determinantes sistematicos da escolha de
relatores, mesmo sendo estes de oposicdo, e que tais
determinantes podem ser definidos atraves de proposicoes
logicamente consistentes e empiricamente testaveis” (Santos,
2005: 26)

Em artigo mais recente Muller (2010) oferece uma contribuicdo preliminar a respeito do
papel desempenhado pelas Comissdes Permanentes da Camara dos Deputados,

analisando comparativamente as legislaturas de 1991/1994 e de 1995/1999. O intuito do

trabalho é dar énfase ao papel da linha informacional.

A hipOtese que orienta a pesquisa é a de que a auséncia de uma coalizdo majoritaria na
legislatura de 1991/1994, ao contrario da legislatura seguinte deve fornecer, em tese,
incentivos para que os parlamentares buscassem no proprio legislativo os recursos para
a pork barrel politics, concentrando, assim, seus interesses no trabalho das comissoes
permanentes, e, por conseguinte, elevando a qualidade da informacdo a respeito da

legislacdo produzida pela Camara dos Deputados.

“Em outras palavras, destituidos do acesso privilegiado das
“arenas decisorias” durante o governo Collor, os parlamentares,
em tese, buscariam, respaldados por seus partidos, a formacéo de
expertise, ocupando comissdes relacionadas com suas areas de
formacdo académica e atuacdo profissional, e nelas
permanecendo por mais tempo. Ja na legislatura seguinte, quando
Fernando Henrique é eleito com uma coalizdo majoritaria, o
incentivo para a especializacdo seria menor, uma vez que 0S
partidos teriam a prerrogativa de simplesmente delegar ao
executivo a tarefa de formular politicas pablicas, limitando-se a
dar suporte politico para os projetos do governo enviados para o
legislativo e analisado nas comissbes” (Miiller, 2010: 2-3).
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Para fins de analise, as comissdes foram agrupadas segundo critérios adotados em
estudo anterior do autor (Mduller 2005). O conjunto das comissdes foi agrupado em
quatro subconjuntos. Primeiro foram agrupadas as comissdes de ordem administrativa e
econdmica: a Comissdo de Economia, Industria e Comércio (CEIC); a Comissdo de
Financas e Tributacdo (CFT); a Comissao de Fiscalizacdo Financeira e Controle (CFFC)
e a Comissdo de Trabalho, Administracdo e Servico Publico (CTASP). Em segundo
foram agrupadas as comissdes de ordem social: a Comissdo de Defesa do Consumidor,
Meio Ambiente e Minorias (CDCMAM); a Comissdo de Educacdo, Cultura e Desporto
(CECD); a Comissao de Seguridade Social e Familia (CSSF) e a Comissao de Direitos
Humanos (CDH). Em terceiro foram agrupadas as comissdes de foco regional, ou, em
outros termos, comissdes cujas atribuicdes especificas podem torna-las mais ou menos
interessantes para as diferentes regides de acordo com suas caracteristicas econdmicas:
a Comisséo de Agricultura e Politica Rural (CAPR); a Comissdo de Ciéncia, Tecnologia
e Informatica (CCTI); a Comisséo de Desenvolvimento Urbano e Interior (CDUI); a

Comisséo de Viagéo e Transporte (CVT) e a Comisséo de Minas e Energia (CME).

A Comisséo de Constituicdo e Justica e de Redacdo, representa um caso a parte (Mdller,
2010). Por ser uma instancia do Legislativo com poderes para barrar projetos de lei e
emendas constitucionais, torna-se estratégica para todos os partidos e deputados e

recebeu, portanto, um tratamento isolado.

Miiller nos lanca uma pergunta a que se pretende responder. Antes, nos lembra que na
Inglaterra as comissBes também tem papel diminuto (Jorgerst, 1993), e, que, apesar de
seu longo processo democratico, Estados Unidos e Inglaterra apresentam modelos
dispares do papel das comissdes: no caso dos EUA havendo um carater permanente das
comissdes desde que o Congresso foi fundado (Deering e Smith, 1984) e no caso da
Inglaterra havendo uma predominancia de comissdes ad hoc, sem carater especializado
(Longley e Davidson 1998). Estas informagdes servem para nos indagar se a
constatacdo da preponderancia do Executivo sobre o Legislativo no nosso regime
presidencialista seria suficiente para explicar o papel diminuto das comissbes

permanentes no Brasil. O autor cré que ndo.
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Apos analisar o tempo médio de permanéncia dos membros titulares em quase todas as
comissbes agrupadas a conclusdo que Muller chega € de que ao contrario do que a
hipGtese previa, a auséncia de acesso aos recursos do governo federal ndo levou os
parlamentares a investirem na sua permanéncia nas comissdes a fim de adquirir
expertise. Este investimento surge apenas na legislatura de 1995/1999 onde PSDB, PFL
e PTB protagonizaram a alianga que elegeu Fernando Henrique Cardoso em 1994, “o
que corrobora a tese de que fatores externos podem influir nas estratégias que se
elaboram no interior dos legislativos” (Miiller, 2010: 28).

Entre os fatores externos podemos citar 0s poderes de iniciativa legislativa que o
presidente da republica tem (Shugart e Carey, 1992; Figueiredo e Limongi, 1999), além
dos poderes legislativos dos quais o Executivo pode utilizar. Deve-se considerar
também que os fatores eleitorais ndo oferecem incentivos para que se formem elites

parlamentares (Marenco dos Santos, 2000).

Ainda assim estes argumentos ndo nos devem levar a crer ser o Executivo 0 Unico
responsavel pela submissdo do Legislativo, afinal de contas, como constado pela
literatura norte-americana, o Legislativo pode abrir mdo de suas prerrogativas,
delegando ao Executivo a tarefa de formular politicas publicas, ja que o Executivo
possui uma estrutura burocratica melhor aparelhada para o0 acompanhamento das acoes
governamentais (Cox, 2004). Em contrapartida os partidos podem extrair dividendos
eleitorais associando sua legenda a uma determinada politica governamental, do que

eles préprios coordenarem uma a¢édo coletiva no ambito do Legislativo (Santos, 2003).

Miiller (2010) entdo conclui que embora os critérios de especializacdo sejam observados
pelos partidos no recrutamento para as comissdes (Santos, 2001), tal especializacdo nao
se traduz como desempenho do papel informacional pelas mesmas. A auséncia de uma
coalizdo governista majoritaria na legislatura de 1991/1994 ndo foi, entdo, um fator que
conduziu os parlamentares e seus partidos a buscarem uma agenda legislativa autbnoma,
baseada na qualidade da informacdo no que tange a producdo das leis. O tempo de
permanéncia dos parlamentares nas comissfes sO vai aumentar no periodo do primeiro

mandato de Fernando Henrique Cardoso.
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3.6 — Comissdes Parlamentares de Inquérito

E notdrio, que, embora os estudos sobre o Legislativo brasileiro sejam recentes, eles ja
tenham estabelecido um debate que flui em escala crescente no Brasil. Ndo se pode
dizer o mesmo quando o assunto destes trabalhos sobre o Legislativo s&o as comissdes
parlamentares de inquérito. H& sim, estudos a respeito, mas em area distintas e sem
didlogo entre si. Os trabalhos por nds encontrados sao da area de direito, administracao,
antropologia, sociologia e ciéncia politica. Podemos mencionar os trabalhos de
Cerqueira (1999); Bulos (2000); Lima (2001); Fernandes (2002) e Costa (2004) na area
do direto. Na de administracdo ha o trabalho de Paula (2003). Bezerra (1995 e 1999)
inclui a antropologia como estudiosa do assunto e Schilling (1997) inclui a sociologia.
Na éarea da ciéncia politica encontramos o trabalho de Patricio (2001); Pedone (2002) e
Figueiredo (2001 e 2005). Para fins de nosso estudo e com o objetivo de incluir as
comissdes parlamentares de inquérito no debate sobre as relagdes Executivo-Legislativo
no Brasil levaremos em conta, aqui, apenas 0s estudos nas areas cunhadas de ciéncias
sociais, ou seja: antropologia, sociologia e ciéncia politica. Este recorte se justifica pois
os trabalhos em outras areas enfocam aspectos que escapam ao nosso objetivo, ou, até
mesmo, o extrapolam, como em Bulos (2001) que faz uma descricdo minuciosa do

funcionamento legal de uma comissao parlamentar de inquérito (doravante CPI).

A descricdo do funcionamento das CPIs também pode ser encontrada em Pedone (2002)
e Figueiredo (2001), entretanto, para fins de maior detalhamento, retiraremos os trechos
que dizem respeito as CPIs da Carta Constitucional brasileira de 1988 e dos regimentos
internos da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Assim, sera possivel, fazermos

uma analise metodoldgica de tais documentos.

A Regulamentacdo das CPIs na Constitui¢ao de 1988

“Art. 58 - O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes e
temporérias, constituidas na forma e com as atribuicbes previstas no respectivo

regimento ou no ato de que resultar sua criacao.
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§ 1° - Na constituicdo das Mesas e de cada Comissdo, é assegurada, tanto quanto
possivel, a representacdo proporcional dos partidos ou dos blocos parlamentares que
participam da respectiva Casa.

§ 2° - As comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:

I - discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma do regimento, a competéncia
do Plenario, salvo se houver recurso de um décimo dos membros da Casa;

Il - realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;

I11 - convocar Ministros de Estado para prestar informacgdes sobre assuntos inerentes a
suas atribuicdes;

IV - receber peticdes, reclamacoes, representagcdes ou queixas de qualquer pessoa contra
atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas;

V - solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidadéo;

VI - apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento e sobre eles emitir parecer.

8 3° - As comissOes parlamentares de inquérito, que terdo poderes de investigacao
proprios das autoridades judiciais, além de outros previstos nos regimentos das
respectivas Casas, serdo criadas pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, em
conjunto ou separadamente, mediante requerimento de um terco de seus membros, para
a apuracdo de fato determinado e por prazo certo, sendo suas conclusoes, se for o caso,
encaminhadas ao Ministério Publico, para que promova a responsabilidade civil ou

criminal dos infratores” (Constitui¢do Federal do Brasil, 1988: 59).

A Regulamentacao das CPIs no Regimento Interno da Camara dos Deputados

“Art. 33. As Comissdes Temporarias sdo:

| - Especiais;

Il - de Inquérito;

I11 - Externas.

()

Subsecao Il

Das Comissbes Parlamentares de Inquérito

Art. 35. A Camara dos Deputados, a requerimento de um ter¢o de seus membros,

instituira Comissdo Parlamentar de Inquérito para apuracdo de fato determinado e por
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prazo certo, a qual terd poderes de investigacdo proprios das autoridades judiciais, além
de outros previstos em lei e neste Regimento.

8 10 Considera-se fato determinado o acontecimento de relevante interesse para a vida
publica e a ordem constitucional, legal, econdbmica e social do Pais, que estiver
devidamente caracterizado no requerimento de constituicdo da Comissao.

§ 20 Recebido o requerimento, o Presidente o mandard a publicacdo, desde que
satisfeitos 0s requisitos regimentais; caso contrario, devolvé-lo-a ao Autor, cabendo
desta decisdo recurso para o Plenario, no prazo de cinco sessdes, ouvida a Comissao de
Constituicdo e Justica e de Cidadania®*.

§ 30 A Comissdo, que podera atuar também durante o recesso parlamentar, terd o prazo
de cento e vinte dias, prorrogavel por até metade, mediante deliberacdo do Plenario,
para concluséo de seus trabalhos.

8 40 N&o sera criada Comissdo Parlamentar de Inquérito enquanto estiverem
funcionando pelo menos cinco na Camara, salvo mediante projeto de resolugdo com o
mesmo qudrum de apresentacdo previsto no caput deste artigo.

8 50 A Comisséo Parlamentar de Inquérito terd sua composi¢do numérica indicada no
requerimento ou projeto de criacao.

8 60 Do ato de criacdo constardo a provisdo de meios ou recursos administrativos, as
condicGes organizacionais e 0 assessoramento necessarios ao bom desempenho da
Comisséo, incumbindo a Mesa e a Administracdo da Casa o atendimento preferencial
das providéncias que a Comisséo solicitar.

Art. 36. A Comissdo Parlamentar de Inquérito podera, observada a legislacao
especifica:

| - requisitar funcionarios dos servicos administrativos da Camara, bem como, em
carater transitorio, os de qualquer 6rgdo ou entidade da administracdo publica direta,
indireta e fundacional, ou do Poder Judiciario, necessarios aos seus trabalhos;

Il - determinar diligéncias, ouvir indiciados, inquirir testemunhas sob compromisso,
requisitar de 6rgdos e entidades da administracdo publica informacGes e documentos,
requerer a audiéncia de Deputados e Ministros de Estado, tomar depoimentos de
autoridades federais, estaduais e municipais, e requisitar os servicos de quaisquer

autoridades, inclusive policiais;

** Denominagcdo alterada para adaptacéo aos termos da Resolucéo n° 20, de 2004.
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Il - incumbir qualquer de seus membros, ou funcionérios requisitados dos servigos
administrativos da Camara, da realizacdo de sindicancias ou diligéncias necessarias aos
seus trabalhos, dando conhecimento prévio a Mesa;

IV - deslocar-se a qualquer ponto do territério nacional para a realizagdo de
investigacdes e audiéncias publicas;

V - estipular prazo para o atendimento de qualquer providéncia ou realizacdo de
diligéncia sob as penas da lei, exceto quando da algcada de autoridade judiciaria;

VI - se forem diversos os fatos inter-relacionados objeto do inquérito, dizer em separado
sobre cada um, mesmo antes de finda a investigagdo dos demais.

Paragrafo  Unico. As Comissbes Parlamentares de Inquérito valer-se-&o,
subsidiariamente, das normas contidas no Cédigo de Processo Penal.

Art. 37. Ao termo dos trabalhos a Comissdo apresentara relatério circunstanciado, com
suas conclusdes, que sera publicado no Diario da Camara dos Deputados e
encaminhado:

| - a Mesa, para as providéncias de algcada desta ou do Plenéario, oferecendo, conforme o
caso, projeto de lei, de decreto legislativo ou de resolucdo, ou indicacdo, que sera
incluida em Ordem do Dia dentro de cinco sessoes;

Il - ao Ministério Publico ou a Advocacia-Geral da Unido, com a cépia da
documentacdo, para que promovam a responsabilidade civil ou criminal por infracbes
apuradas e adotem outras medidas decorrentes de suas funcdes institucionais;

I11 - ao Poder Executivo, para adotar as providéncias saneadoras de carater disciplinar e
administrativo decorrentes do art. 37, 88 20 a 60, da Constituicdo Federal, e demais
dispositivos constitucionais e legais aplicaveis, assinalando prazo habil para seu
cumprimento;

IV - a Comissdo Permanente que tenha maior pertinéncia com a matéria, a qual
incumbira fiscalizar o atendimento do prescrito no inciso anterior;

V - a Comissdo Mista Permanente de que trata o art. 166, § 1°, da Constituicdo Federal,
e ao Tribunal de Contas da Unido, para as providéncias previstas no art. 71 da mesma
Carta.

Paragrafo unico. Nos casos dos incisos I, 11l e V, a remessa sera feita pelo Presidente
da Camara, no prazo de cinco sessdes” (Regimento Interno da Camara dos Deputados,

1989: 65-68).

132



A Regulamentacdo das CPIs no Regimento Interno do Senado Federal

“Art. 74. As comissdes temporarias serdo:
| — internas — as previstas no Regimento para finalidade especifica;
Il — externas — destinadas a representar o0 Senado em congressos, solenidades e outros
atos publicos;
I11 — parlamentares de inquérito — criadas nos termos do art. 58, § 30, da Constituicéo.
(...)
Art. 76. As comissdes temporarias se extinguem:
| — pela concluséo da sua tarefa, ou
Il —ao término do respectivo prazo, e
I11 — ao término da sessdo legislativa ordinaria.
(...)
8 4° Em qualquer hipdtese o prazo da comissdo parlamentar de inquérito ndo podera

ultrapassar o periodo da legislatura em que for criada” (Regimento Interno do Senado

Federal, 1989: 64).

Descricdo e Andlise das CPls

Podemos encontrar nos trabalhos de Bezerra (1995); Schilling (1997); Patricio (2001) e
Pedone (2002) descricdes detalhadas do funcionamento de CPls em especicifo®.
Bezerra (1995) analisa, a CPI que investigou o caso “Valenga”; “Capemi” e “Coroa-
Brastel” com o fim de evidenciar as redes de relagdo pessoal e a patronagem. Schlling
(1997) investiga a CPIl da Corrupcdo e a CPl do PC, enguadrando sua analise no
combate a corrupcdo no Brasil. Patricio (2001) utiliza a CPI dos Bancos no intuito de
investigar a prestacdo de contas do Banco Central, e, por fim, Pedone (2002) ilustra sua
analise que busca investigar os mecanismos de transparéncia no Brasil com o0s
resultados e efeitos da CPI dos Titulos Publicos, a CPI do Judiciario, a CPI do Sistema

Financeiro e a CPI dos Bancos.

% Cabe ressaltar que as CPlIs sdo criadas através de resolugdes com respectivos nimeros e que, portanto,
ndo tem um nome. Tais nomes s&o criagdo da imprensa e que serdo adotadas, aqui, com o fim de facilitar
a identificacdo da comisséo.
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A préxima etapa se destina a explicar a descricdo e andlise que embasa tal tarefa,
baseada nas afirmacdes e inquietacdes dos trabalhos de Figueiredo (2001 e 2005) que
acabam por dar base a nossa tarefa. Entdo, para findar este capitulo, esbo¢aremos uma
pequena sintese dos trabalhos de Figueiredo que irdo embasar 0 nosso.

CPIs e Diferencas Institucionais nos Dois Periodos Democraticos Brasileiros

O trabalho de Figueiredo (2001) tem como objetivo central marcar sua linha de
argumentacao de que diferencas institucionais nos dois periodos acabaram por gerar no
periodo democrético recente uma fraca fiscalizacdo do Legislativo sobre o Executivo,
sendo que seu foco de andlise, agora, sdo as CPIls. A autora se vale de dados

quantitativos para esbocar seu argumento.

Nos lembra a autora que parece ter havido um consenso sobre os fracos mecanismos de
accountability wvertical no paises da Ameérica Latina, mas que ha consideravel
divergéncia nas explicacdes para a fraca fiscalizacdo dos governos pelos Legislativos,

tribunais e outras agéncias criadas para tal fim.%

Sabemos que a Constituicdo de 1988 outorgou ao Executivo fortes poderes legislativos
e de agenda e que os regimentos internos das camaras permitiu aos lideres partidarios
um vasto controle sobre o processo legislativo. No sistema brasileiro pluripartidario e
com governos de coalizdo (Amorim Neto, 1995 e 1998) esta prerrogativa dos lideres
pode ser conveniente para facilitar a coordenacdo entre membros da coalizdo e
aumentar, assim, a cooperacdo com o0 Executivo, prevenindo, entdo, conflitos
institucionais decorrentes de diferencas nas bases eleitorais do Executivo e Legislativo.
Por outro lado, tais poderes diminuem a influéncia individual dos parlamentares. “Os
poderes de agenda e a capacidade de controlar o processo legislativo fazem com que a
acdo coordenada do Executivo e dos lideres da coalizdo que o apoia seja, ndo soO
possivel, como eficaz. O governo funciona como se houvesse uma fusdo de poderes”

(Figueiredo, 2001: 691).

% para definigdo de accountability consultar O’Donell (1999). Para maior detalhamento sobre as teorias
de accountability consultar Patricio (2001).
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Esta estrutura institucional ndo so referida aqui, mas no restante do capitulo, impacta a
capacidade do Congresso como 6rgdo de controle do Executivo, bem como seu papel
enquanto o6rgdo autdbnomo de elaboracdo de politicas. Desta forma, quanto maior é a
capacidade de controle do Executivo sobre sua coalizio menor a capacidade do
Congresso de fiscalizar o Executivo. O poder do Executivo de estabelecer agenda e
controlar o processo legislativo também reduz as iniciativas de fiscalizacdo dos
parlamentares, e, por consequéncia, suas chances de sucesso. “Em um contexto de
concentracdo de poder institucional, a eficacia do controle do Congresso passa a
depender muito de fatores externos, como a mobilizacdo da opinido publica pela
imprensa e por grupos organizados” (Figueiredo, 2001: 692). Baseada nesta estrutura
institucional, Figueiredo vai comparar os trabalhos das CPls no periodo 46-64 e no
periodo 1988-1999.

Em seguida, a autora faz uma breve descrigdo dos mecanismos que regulam uma CPI e,
mais adiante, faz uma analise que nos é muito cara e que, por isso, a transcrevemos na

integra:

“A aprovagao e constituicdo de uma CPI ndo significa que a
investigacdo sera concluida. Na verdade, grande parte das CPIs
jamais concluiu seu trabalho. Algumas ndo chegam sequer a ser
instaladas, isto é, os membros da comissdo ndo sdo nomeados.
Frequentemente, os propositores de uma CPl nem mesmo
pretendem realizar um inquérito: como ela pode servir de moeda
de troca politica, basta sua aprovacdo para que sejam produzidas
as consequéncias politicas desejadas. Uma CPI também pode ser
proposta como parte da estratégia de um politico particular, o
qual busca estabelecer um registro em determinada questdo para
uma proxima eleicdo. Com o teto para o numero de CPls
funcionando simultaneamente, pode-se, também, propor uma CPI
para evitar a formacdo de alguma outra. Por exemplo: se 0s
membros da coalizdo governista perceberem que a oposi¢do tem
possibilidade de conseguir apoio para alguma CPl que
considerem indesejavel, podem formar outra, primeiro, somente
para derrotar a oposicdo. (...) Todo o processo de constituicdo e
operacdo das CPIs é permeado de conflitos politicos e manobras
estratégicas, tanto de parlamentares, agindo individualmente,
como dos lideres partidarios. Varios fatores institucionais e
politicos séo responsaveis pela implantacdo e eventual sucesso ou
fracasso das diversas CPIs” (Figueiredo, 2001: 695-696).
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Tabela 3.4
CPlIs por Governo e Periodo — 1946-1999

Governo e Governo Propostas Concluidas Propostas Concluidas Concluidas
Regime (meses) (n°) (média (% do total)
(n°) (média
mensal)
mensal)

Republica de 1946

Dutra 60 16 9 0,26 0,15 56
02/46-01/51
Vargas 42 29 14 0,69 0,33 48

02/51-08/54

Café filho 15 19 8 1,26 0,53 42

09/54-11/55

Nereu 3 1 - 0,33 - -
Ramos

12/55-01/56

Kubitschek 60 54 31 0,90 0,52 57

02/56-01/61

Janio 7 12 8 1,71 1,41 67
Quadros

02/61-08/61

Goulart 31 38 26 1,22 0,83 68

09/61-03/64

Subtotal 218 169 96 0,77 0,44 57
Militar |
C. Branco | 21 40 35 1,90 1,67 87
04/61-01/66
Subtotal 21 40 35 1,90 1,67 87
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Militar |1

C. Branco Il 14,5 16 6 1,10 0,41 38

01/66-03/67

Costa e Silva 24* 31 19 1,29 0,79 61

03/67-03/70

Médici 03/70- 48 1 1 0,02 0,02 100
03/74
Geisel 60 17 16 0,28 0,26 94

03/74-03/79

Figueiredo 72 23 15 0,31 0,20 65
03/79-03/85

Subtotal 218,5%* 88 57 0,40 0,26 65

Redemocratizacéo

Sarney | 43 6 4 0,14 0,09 67
03/85-09/88

Subtotal 43 6 4 0,14 0,09 67

Republica de 1988

Sarney I 17 10 - 0,58 - -
10/88-03/90
Collor 03/90- 30,5 34 7 1,11 0,22 21
09/92
Franco 27 13 3 0,48 0,11 23
10/92-12/94
Cardoso*** 60 32 5 0,53 0,08 16
01/95-12/99
Subtotal 134,5 89 15 0,66 0,11 17
Total 635*** 392 207 0,62 0,32 53

* Inclui o periodo dominado pela Junta militar (11/69-03/1970).
** Exclui 0s 12 meses em que o Congresso ficou fechado.
*** Inclui 1999, primeiro ano do segundo mandato
Fonte: Figueiredo (2001: 698-700)
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O objetivo central do artigo, entretanto, € o de apresentar evidéncias de que as variaveis
institucionais relacionas ao processo decisério (poderes do Executivo na definicdo de
agenda, controle dos lideres partidarios sobre o trabalho legislativo) podem ter
importante papel em explicar a capacidade de fiscalizacdo parlamentar em democracias
presidencialistas. Tais varidveis podem, portanto, compensar os efeitos da legislacao
partidario-eleitoral. Desse modo, Figueiredo vai comparar 0s dois periodos
democraticos brasileiros (1946-1964 e p6s-88 até 1999) que tiveram 0 mesmo sistema
eleitoral e partidario, mas que séo diferentes no que diz respeito ao processo decisorio.
Assim, ao se considerar apenas as variaveis politicas, como a distribuicdo de cadeiras e
a correspondéncia ideologica entre o Executivo e o Legislativo, seria de se esperar,
primeiro, que os partidos fora do governo fossem 0s mais motivados a pedirem
investigacoes, e, segundo, que dentro da coalizdo governista, 0s membros do partido do
presidente fossem 0s menos interessados em fazé-lo. O comportamento da coalizdo
governista dependeria também da distancia ideologica entre os partidos da coalizio e/ou
de suas discordancias em relacdo a politicas: quanto maior a distancia ideologica entre
0s partidos da coalizdo governista, mais dificil seria manter sua coesdo. Também ¢é
previsivel que o custo de administrar uma grande coalizdo composta por partidos

heterogéneos é maior do que uma coalizdo pequena e mais homogénea.

Além disso, variaveis institucionais especificas podem reforcar ou contrabalangar os
efeitos da distribuicdo de preferéncias no Legislativo. As regras constitucionais de 1988
que conferem poder legislativo ao Executivo atribuem direitos e recursos aos lideres
partidarios e aumentam a capacidade de controle do Executivo sobre os parlamentares
da coalizdo governista. Em conjunto com a lei que regulamenta a formacdo de CPlIs,
essas regras tém importantes efeitos, tanto nas estratégias dos congressistas como nos

resultados que obtém com tais investigacoes.

Aos que esperavam similaridade entre os dois periodos como Abranches (1988)

encontrou-se enorme diversidade.

“Os recursos institucionais existentes hoje reduzem os efeitos do
sistema de governo, da forma de organizacdo do Estado
(Federalismo) e da legislacdo partidario-eleitoral sobre o
funcionamento do sistema politico. Eles permitem aos governos
aumentar a coesédo das coalizGes que 0s apoiam e promover agoes
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coordenadas. Um governo de coalizdo com mecanismos
institucionais capazes de superar a dissensdo interna entre seus
membros tem maior capacidade para evitar ou controlar as
atividades investigativas” (Figueiredo, 2001: 703).

Para averiguar as diferencas de resultados das CPIs nos dois periodos democraticos,
Figueiredo (2001) classificou os requerentes de CPIs de acordo com o relacionamento
com o governo e também entre quem propds e quem conseguiu concluir investigacoes
nos dois periodos. Os parlamentares foram agrupados em trés categorias: 1) integrantes
do partido do presidente; 2) integrantes da base aliada do governo (com cargos nos

Ministérios) e 3) partidos fora do governo.*’

A tabela 3.5 resume os dados sobre a distribuicdo das CPIs propostas e concluidas,
ponderados pelo nimero de cadeiras da Camara dos Deputados do partido do
presidente, dos partidos aliados e dos partidos fora do governo. A tabela tambem
contém as taxas de conclusdo para cada uma das categorias de partido. Com o fim de

verificar a variagcdo dentro de cada periodo, os dados séo organizados por governo.

3 A opgdo de classificacdo por partidos fora do governo e néo por partidos de oposicdo se da devido a
existéncia de partidos que eventualmente apoiam o0 governo sem terem cargos ministeriais.
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Tabela 3.5 — Distribuicao das CPIs Propostas e Concluidas na Camara dos

Deputados, segundo as Relagdes com o Partido do Presidente

Taxa de Concluséo (%)

CPIs Propostas por Deputado*

CPlIs Concluidas por Deputado*

Governos Partido do | Partido do | Partidos | Partidos | Partido do | Partidos | Partidos | Partido do | Partidos | Partidos

Presidente | presidente | Aliados | Forado | Presidente | Aliados | Forado | Presidente | Aliados | Fora do
Governo Governo Governo

1946-1964

Dutra PSD 100 50 29 0,03 0,06 0,09 0,03 0,03 0,02

1946-1951 ' ' ’ ’ ’ ’

Vargas

1951-1954 PTB 33 45 67 0,05 0,10 0,08 0,02 0,04 0,05

Café Filho

1954-1955 PSP 67 33 — 0,13 0,06 - 0,08 0,02 -

Nereu

Ramos* PSD - - - 0,008 - - - - -

1955-1956

Kubitschek

1956-1951 PSD 67 45 59 0,13 0,18 0,14 0,09 0,08 0,08

Janio

Quadros PDC - 73 - - 0.04 - - 0,03 -

1961-1961

Goulart PTB 87 67 68 0,05 0,07 0,18 0,03 0,05 0,12

1961-1964 ' ’ ' ! ! !

Total 73 50 59 0,39 0,49 0,62 0,25 0,24 0,23

1988-1999

Sarney

1988-1990 PMDB - - 12 0,001 0,03 0,02 - - -

Collor

Loo.1002 | PRN - - 23 - 001 | 0,12 - - -

Franco Sem

1992-1994 Partido - 25 50 - 0,01 0,04 - 0,003 0,007

Cardoso

1995- PSDB - 33 20 0,10 0,03 0,09 - 0.007 0,01

1999**

Total - 18 21 0,13 0,08 0,28 - 0,01 0,05

*Numero e CPIs propostas e concluidas por nimero de congressistas do partido do presidente, dos

partidos aliados e dos partidos fora do governo

** 1999 é o primeiro ano do segundo mandato

Fonte: Figueiredo (2001:705-706)
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“Os dois periodos democraticos divergem consideravelmente,
tanto em termos do nimero de CPIs propostas, como das taxas de
conclusdéo. O numero total de CPIs propostas durante a
democracia de 1946-1964 é muito maior que o atual,
independente da afiliacdo partidaria. Esta diferenca é mais ampla
com respeito aos partidos aliados: em 1946-1964 seus membros
pediram seis vezes mais CPls que seus correspondentes no
periodo 1988-1999” (Figueiredo, 2001: 704).

Se atentarmos para as taxas de conclusdo das CPIs, as diferencas entre os dois periodos
sdo ainda mais significativas. No primeiro deles, as taxas de conclusdo sdo muito mais
elevadas, independente de quais partidos propuseram as CPIs. Os membros do partido
do presidente concluiram 73% das CPIs propostas; os partidos aliados 50% e os partidos
fora do governo 59%. Entre 1988-1999, os partidos fora do governo tiveram a taxa de
conclusédo mais alta: 21%. Os partidos aliados concluiram apenas 18% e nenhuma CPI

proposta por membros do partido do governo concluiu suas investigacoes.

“O uso de estratégia de proposicdo e instalacio de CPIs para
evitar que outras funcionassem contribuiu para esse resultado.
Por exemplo, em 1999, quatro CPls propostas anos antes foram
instaladas e, sem funcionar de fato, as datas para suas conclusdes
foram adiadas para evitar a criacdo de duas outras CPIs que eram
as proximas na lista de espera” (Figueiredo, 2001: 704).

O artigo também aponta que ha uma diferenca entre as matérias das CPIs para o periodo
p0s-88. CPlIs que ndo foram instaladas, ou ficaram inconclusas, e aquelas que
terminaram suas investigacdes, em media, tratam de temas diferentes. Além disto, deve-
se considerar o fato de que os membros fora do governo foram os mais bem sucedidos
em concluirem suas investigacdes. Os resultados também sdo diferentes quando
consideramos se 0 assunto da CPIl impacta o governo ou ndo. CPIs com assuntos que
ndo impactam o governo foram concluidas em maior nimero. J& quando a situagéo é o
contrario elas ndo chegam nem a ser instaladas ou quando instaladas ndo sdo concluidas.
Ao se olhar o periodo 46-64, as diferencas substantivas entre as investigacoes
concluidas e ndo concluidas eram minimas sendo que muitas das CPIs que foram
encerradas envolviam agéncias do governo. Ou seja, as diferencas quanto as matérias
das investigacdes nos dois periodos indicam que no pds-88 o governo tem maior
capacidade de influenciar os resultados das CPIs, evitando seja sua instalagdo, seja sua

concluséo de investigacdes que o afetem mais diretamente.
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Portanto, a despeito do aparato legal, informacional e organizacional que tem o
Legislativo, ele ndo consegue ter uma fiscalizacdo frequente e rotineira optando pelos
fire alarms. Apesar de sua intensa atividade propositiva, a taxa de sucesso das

iniciativas de controle parlamentar é muito reduzida.

O trabalho conclui dizendo que a Constituicdo de 1988 deu ao Legislativo poderes de
fiscalizacdo maiores que aqueles de que antes dispunha. No entanto, um grande nimero
de acbes de fiscalizacdo € iniciado, mas ndo concluido. As multiplas entradas
asseguradas pelo sistema politico (uma caracteristica comum a ambos periodos
democraticos) fornecem motivacao para que acdes de fiscalizacdo sejam iniciadas, mas
a estrutura institucional atual ndo favorece seu sucesso. Os legisladores podem ser
motivados a fiscalizar, mas ndo dispdem de meios para exercer um controle do

Executivo.

A andlise apresentada no artigo de Figueiredo (2001) chama a atencéo para variaveis
institucionais que sdo geralmente negligenciadas nos estudos de politica comparada.
Um processo decisorio centralizado (baseado em prerrogativas institucionais do
presidente e dos lideres de partidos) reduz o papel do Congresso como agente de
cobrancga horizontal de responsabilidades. O caso brasileiro mostra que o efeito dessa
variavel ndo é reduzido pela natureza dos sistemas eleitoral e partidario e sugere que a
falta de competicdo entre os que definem a agenda dentro do sistema decisorio pode
neutralizar os efeitos da competicdo gerada na arena eleitoral ou resultante da
fragmentagdo partidaria. Entretanto, “O fato de o Congresso nao assumir agdes de
fiscalizacdo direta ndo diminui o papel que ele pode ter no aumento do nivel geral de

cobranca de responsabilidades no sistema politico” (Figueiredo, 2001: 716).

Figueiredo (2005) vai estender sua analise até o ano de 2002. A base de argumentacéo €
a mesma, entretanto, o artigo inclui novas tabelas e extensGes de andlises que serdo
muito pertinentes ao nosso trabalho. As tabelas 3.6, 3.7 e 3.8 mostram essa atualizacao
de dados.
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Tabela 3.6

Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) por Resultado
Céamara dos Deputados 1946-1964 e 1988-2002*
Com[s_soes Parlamentares de 1946-1964 1988-2002
Inquérito
N % N %

N&o Instaladas 8 5 83 68
N&ao Concluidas 65 38 10 8
Concluidas 96 57 30 24
Total 169 100 123 100
*Apos a Constituicdo de 1988. Fonte: Figueiredo (2005: 57)
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Tabela 3.7 — Distribuicio de Cadeiras e CPIs por Governo

Partido do Coalizéo de Média mensal Taxa de
presidente (% | Governos (% de CPIs concluséo de

cadeiras) cadeiras) apresentadas CPIs
Periodo 1946-1964
Dutra 52,8 74,0 0,15 56
Vargas 16,8 88,0 0,33 48
Café Filho 7,9 84,0 0,53 42
Nereu Ramos 33,9 66,0 - -
Kubitschek 33,9 66,0 0,52 57
Janio Quadros 2,1 93,0** 1,14 67
Goulart 23,5 72,0 0,83 68
Total 77,1 0,44 57
Periodo 1988-2002*
Sarney 36,8 64,4 0,57 0
Collor 8,0 34,8 0,32 22
Itamar 0,0 58,7 0,48 31
FHC | 15,3 73,4 0,56 33
FHC II 18,5 72,8 0,85 22
Total 0,63 24

* Apos a constituicdo de 1988.

** A formagdo de uma coalizdo supermajoritaria no governo Janio Quadros se deve a cooptacdo de

politicos de diferentes partidos e ndo necessariamente ao acordo dos partidos em participar do governo.
Fonte: Figueiredo (2005: 57)
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Tabela 3.8 — Proporcéo de CPIs Concluidas segundo a Posi¢éo do Partido do

autor, por governo

Governo

Quem propdes CPIs?

Proporcéo de propostas

Quem conclui CPIs?

Taxa de conclusdo

Por partidos da Por partidos da Por partidos da Por partidos da
coalizdo de Oposicéo coalizdo de Oposicéo
Governo (%) Governo (%)

(%) (%)
Periodo 1946-1964
Dutra 53 47 75 29
Vargas 90 10 46 67
Café Filho 100 42
Nereu Ramos 100
Kubitschek 69 32 57 59
Janio Quadros 100 67 68
Goulart 50 50 68 59
Total** 73(122) 27(46) 55(68) 59(27)
Periodo 1988-2002
Sarney 50 50
Collor 9 91 33 28
[tamar 31 69 25 33
FHC | 41 59 18 38
FHC Il 38 63 26 20
Total*** 31(28) 69(84) 21(8) 26(21)

* Apos a constituicdo de 1988.

** Totais excluem CPIs ndo instaladas e ndo concluidas, assim como alguns casos sem informacéo ou de

parlamentares sem partido.

Fonte: Figueredo (2005: 59)
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O que podemos retirar para nosso estudo sdo alguns fatos: no novo periodo democréatico
a oposicao conseguiu concluir um namero reduzido de CPIs em que pediu abertura e o
governo fez amplo uso de CPIs ndo instaladas para esvaziar as investigacoes das CPIs
de oposigéo.

A tabela 3.9 vai mostrar que em ambos 0s periodos 0 governo conseguiu uma
porcentagem significativa das presidéncias e relatorias das comissoes.

“Como ndo ha determinagdo constitucional ou regimental sobre a
composicao da comissdo, cujo namero de componentes faz parte da
proposta de criacdo, a predominancia dos partidos governistas no
comando das CPlIs reflete a condicdo majoritaria das coalizdes de
governo nos dois periodos. Quando a situagdo se inverte, a
oposicdo consegue obter maior participacdo nessas posi¢des”
(Figueiredo, 2005: 59).
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Tabela 3.9 — Proporcéo de CPIs segundo a Posi¢do do Partido do Presidente e do

Relator, por Governo

Governo

Quem controla as CPI?

Posicéo do partido do Presidente da

CPI em relacdo ao Governo

Posicéo do

partido do relator da CPI

em relagcéo ao Governo

Coalizéo (%) Oposicéo (%) Coalizéo (%) Oposicéo (%)

Periodo 1946-1964
Dutra 85,7 14,3 100,0 -
Vargas 64,0 36,0 66,7 33.3
Café Filho 100,0 - 57,9 42,1
Nereu Ramos - 100,0 - 100,0
Kubitschek 72,5 27,5 74,0 26,0
Janio Quadros 100,0 - 100,0 -
Goulart 83,3 16,7 35,1 64,9
Total* 79,4 20,6 63,3 36,7

(123) (32) (93) (54)
Periodo 1988-2002
Sarney - -
Collor 36,4 63,6 36,4 63,6
[tamar 100,0 - 75,0 25,0
FHC | 100,0 - 81,8 18,2
FHC Il 90,9 9,1 90,9 9,1
Total* 78,4 21,6 70,3 29,7

(29) (8) (26) (11)

Fonte: Figueiredo (2005: 60)
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Figueiredo (2005) reforcga sua argumentacdo dizendo que foram as mudancas no padréo
microinstitucional que causaram a diferenca de resultado na investigacdo parlamentar
nos dois periodos.

“Em um sistema partidario onde a formagdo de coalizdes
governamentais é o0 padrdo dominante, esses poderes
institucionais facilitam a coordenagdo entre os membros da
coalizdo e aumentam sua cooperacdo com o Executivo. O poder
de agenda e o controle do processo legislativo pelo presidente e
lideres partidarios tornam possivel e efetiva a acdo coordenada
entre 0o Executivo e os lideres dos partidos que o apoiam,
reduzem a influéncia dos parlamentares no processo decisorio,
neutralizando assim seu comportamento individualista. Sustento
que esses tracos institucionais tem efeitos também sobre a
reducdo do papel do Congresso no controle do governo. A
medida que aumenta a capacidade do Executivo de controlar sua
coalizdo de apoio, diminui a capacidade dos parlamentares de
fiscalizar a agdo governamental” (Figueiredo, 2005: 62).

No paragrafo seguinte, Figueiredo diz que a ‘“analise apresentada
mostra que as formas institucionais de controle das CPIs s&o
efetivas, tanto para organizar as bases do governo, quanto para
neutralizar o papel das minorias oposicionistas. Esses recursos
foram usados de forma 6tima contra a oposicdo de esquerda no
governo FHC. No entanto, quando a oposicéo e forte, tanto pelo
namero de cadeiras que detém, quanto pela sua capacidade de
angariar apoios extra-parlamentares na imprensa e na opiniao
publica, esses mecanismos nao sdo suficientes para barrar sua
atuacdo. Isto ocorreu no governo Collor com a lideranca do
PMDB na oposicdo. E repete-se hoje com as CPIs dos Correios,
dos Bingos e da Compra de Votos” (Figueiredo, 2005: 62).

Acreditamos ter, aqui, uma boa pista de nossa questdo: como governos tém sucesso ou
fracasso ao tentar bloquear e desviar investigacdes de corrupcdo em CPIs. Entretanto,
ainda ndo temos justamente esta explicacdo. Acreditamos que 0s argumentos expostos
no capitulo como um todo, ou seja, como o Executivo tem controle sobre a agenda
parlamentar seja parte desta argumentacdo. Mas estes mecanismos s6 vao ser melhor
compreendidos se fizermos uma anélise de casos, onde se podera verificar os meandros
do jogo politico e os resultados das interacdes entre os parlamentares da comissao, que,
através uma dada racionalidade politica, se utilizam também da legislacdo na tentativa
de bloquear ou mudar os rumos de uma CPIl. Assim, poderemos mostrar como a
estratégia de um governo funciona para o bloqueio de investigacGes e verificar o que

institucionalmente proporciona tal sucesso ou fracasso.
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Partimos, agora, portanto, para a metodologia que se propde a tal explicacdo.
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Capitulo 4 — Proposta Metodoldgica

Chegamos numa parte chave de nosso estudo: os aspectos metodoldgicos. Nele,
procuramos desenhar com exatiddo os parametros que norteardo a analise empirica do
trabalho. Para isso, veremos primeiro a necessidade de tentar unificar o conceito de
corrupcdo para depois apresentarmos nossa proposta metodolégica. Este capitulo

contém, entdo, duas sessoes.

A primeira sessdo tem dois objetivos. Primeiro, apresentar uma descricdo sintética da
bibliografia sobre conceitos por nés utilizada como base. Segundo, apresentar uma
aplicacdo desta metodologia na tentativa de aprimorar os conceitos de corrupcao, por
nos inventariado, apresentando um novo conceito de corrupgdo que se propde ser mais

objetivo e também mais operacionalizavel.

A segunda sessdo trata da apresentacdo metodolégica. Como ja dito anteriormente este
trabalho trata da analise de trés estudos de caso. Para que eles pudessem ter o tratamento
analitico adequado foi necessario que se escolhesse o modelo de comportamento
politico, os dados, os casos a serem analisados e 0 método a ser utilizado para analise

dos casos. E isto que apresentaremos nesta sessio.

4.1 — Metodologia dos Conceitos: um Exercicio de Aplicacdo ao Tema da

Corrupcao

A formacdo de conceitos diz respeito a pergunta mais basica da pesquisa em ciéncias
sociais: sobre o que nos estamos falando? Especificamente, como nds fazemos
conexdes entre 0 mundo dos fenbmenos, a suposi¢do do objeto em questdo da ciéncia
social, e 0 mundo linguistico dentro do qual as ciéncias sociais tomam forma? A
formacéo de conceitos, entdo, repousa no coracio de todo esforco das ciéncias sociais. E
impossivel conduzir um trabalho sem o uso de conceitos. E até mesmo impossivel

conceitualizar um tépico, como o préprio termo sugere, sem por um rétulo nele.
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Fazer perguntas do tipo — “o que vocé quer dizer com democracia?” — é como fazer um
convite ao seu interlocutor para que ele ofereca uma definicdo. A resposta, na realidade,

ndo difere muito da resposta dada a pergunta — “qual é o seu conceito de democracia?”.

Argumentamos, aqui, que um conceito envolve uma analise tedrica e empirica do objeto
ou fendmeno referido no mundo. Um bom conceito faz distingdes que sdo importantes
no que toca ao comportamento do objeto. Os atributos centrais que uma definicdo se
refere sdo aqueles que provam ser relevantes para hipéteses, explicacfes e mecanismos
causais. A abordagem, aqui utilizada, enfatiza que a analise conceitual envolve a

verificacdo das caracteristicas constitutivas de um fenémeno.

Critérios Gerais para a Definicdo de Um Conceito

Sem conceitos gerais, a ciéncia ndo pode generalizar. Uma ciéncia social sem conceitos
abstratos seria uma série de teorias e fatos desconectados. E um problema, entdo, como
nos definimos nossos termos. Situado desta maneira, a qualidade dos conceitos deve ser
entendida como uma tentativa de mediacdo entre oito critérios: coeréncia,
operacionalizacdo, validade, utilidade de campo, ressonancia, extensdo contextual,

parcimonia e utilidade analitica, como mostrados na tabela a seguir.

Antes, devemos esclarecer um tépico. Convencionalmente, um conceito se refere a um
alinhamento de trés componentes: o termo (um rotulo linguistico composto de uma ou
algumas palavras), o fendmeno a ser definido (as referéncias, extensdes ou denotactes
de um conceito) e as propriedades ou atributos que definem o fenédmeno (a definicao,
intensidade, ou conotacdo de um conceito. Isto ficou conhecido como o tridangulo de
Ogden-Richards ilustrado logo abaixo da tabela. A formacdo de um conceito, entdo, se
refere ao processo de ajustamento dos termos, referéncias e atributos adicionais para

maximizar sua performance ao longo dos oito critérios.
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Quadro 4.1 — Critérios de Qualidade de um Conceito

I. Coeréncia (diferenciacdo, definicdo, clareza, limitacdo). Quéo internamente
coerentes e externamente diferenciados sdo os atributos de um conceito vis-a-vis

conceitos vizinhos?

Il. Operacionalizagdo (construcdo, indicadores, precisdo) Pode o conceito distinguir
suas praprias referéncias de outros? O qudo claras séo as fronteiras do conceito? Como

0 conhecemos quando nos deparamos com ele?

I11. Validade (construcdo, mensuracgdo, precisao, verdade, confiabilidade) O conceito €

valido? Estamos medindo o que nos propomos a medir?

IV. Utilidade de Campo (caracteristicas naturais, utilidade classificatoria) O quéo util é

0 conceito dentro de um campo com termos relacionados tdo proximos?

V. Ressonancia (familiaridade, uso convencional) O qudo ressonante € o conceito em

contextos especificos ou ordinarios?

V1. Extensdo Contextual (profundidade, escopo, extensdo, alcance) Entre quantos

contextos linguisticos o conceito € viavel? O quéo longe ele pode ir?

VII. Parcimdnia O qudo pequeno é um termo e sua lista de atributos de definicdo (a

intensidade)?

VIII. Utilidade Analitica/Empirica Qudo util é o conceito dentro de um contexto

tedrico/analitico ou de um desenho de pesquisa?

Fonte: Gerring (2001: 21)
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Figura 4.1 — O Triangulo de Ogden-Richards

Termo

Definicéo Referéncias

(conotacéo) (denotacéo)

Fonte: Gerring (2001: 23)

O argumento geral de Gerring (2001) pode ser posto da seguinte maneira: a
operacionalizacéo € integral no processo de formacao de conceitos. Se um termo é mais
facil de especificar no espaco fisico, ele € melhor (ceteris paribus) do que um outro
sinbnimo préximo. Se uma definicdo é facil de operacionalizar, ela é melhor (ceteris

paribus) do que outras definicdes possiveis.

Procuramos por agrupamentos de atributos. Estes agrupamentos possibilitam o
fracionamento de conceitos vizinhos. Estabelecer a operacionabilidade é, entdo,

procurar por “tipos naturais”.

Adicionalmente ao fato de serem coerentes e operacionalizaveis, 0s conceitos tem que
ser verdadeiros. A validade do conceito (construgdo ou mensuragdo) pode ser
considerada o elemento de verdade na formagdo de um conceito. Ela se refere ao grau

de alinhamento entre o termo de definicdo (seus atributos definidores, incluindo ai a
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operacionaliza¢do) e sua extensdo (o fendomeno “la fora” que o termo pretende

capturar).

Os conceitos sdo definidos em termos de outros conceitos: estados-nagdo em termos de
impeérios, por exemplo. Esta € a maneira como um conceito se relaciona com a maioria
de seus correlatos: sindbnimos, quasi-sindnimos, anténimos e termos que sdo superiores
ou subordinados ao conceito em defini¢cdo. Estes termos vizinhos de campos semanticos

S&0 0 que permite a um conceito ganhar significado.

O quao melhor nés pudermos “cobrir” um dado terreno terminoldgico e de fendmenos,
melhor serdo os conceitos individuais que habitam este terreno. Idealmente, cada coisa
distinta em um campo semantico tem um nome, e cada nome uma distinta referéncia.

Obviamente, tais correspondéncias sdo raramente tdo perfeitas.

A utilidade de campo se refere a extensdo na qual um dado conceito respeita a
coeréncia, a operacionalizacdo, a validade, a ressonancia, a extensdo contextual, a
parciménia e a utilidade analitica dos conceitos fronteiricos. Ela se refere a adequacéo
de um determinado conceito a um grupo de conceitos. Ja o alcance da clareza envolve a

ressonancia entre outros aspectos.

Ressonancia na definicdo de um dado termo é alcancada pela incorporacdo de tantos
significados padrBes numa nova defini¢cdo quanto possivel ou, ao menos, pela evitacdo

de contradic6es de seus significados.

A ressonancia em um termo é alcancada pelo encontro de uma palavra dentro de um
Iéxico que, corrigueiramente entendido, descreve mais acuradamente o fenbmeno sob

definicéo.

O grau de clareza de uma definicdo depende criticamente do grau no qual se conforma
com o uso estabelecido da linguagem. Ele é meramente uma extensdo do critério de
ressonancia que diz que quanto mais contextos dentro de um dado conceito mais sentido
ele faz e melhor serd& o conceito (ceteris paribus). Um conceito que se aplica
amplamente é mais Util do que um conceito com um estreito campo de aplicacdo. Um
bom conceito se ‘estica’ confortavelmente em muitos contextos, j4 um conceito pobre,

em contraste, é paroquial.
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Entretanto, um conceito que tem extensdo em multiplas linguagens é mais propicio a
perder sua coeréncia. Podemos mais facilmente preservar um unico significado para um

conceito quando sua extensdo é limitada. Ou seja, 0s conceitos estdo invariavelmente

contidos em tradeoffs de nossos critérios.

Bons conceitos ndo tém defini¢cbes sem fim. Uma grande intensidade, mesmo composta
de atributos préximos e relacionados, cria um embaracoso veiculo semantico. Por
exemplo, “ideologia” ¢ um conceito tdo sobrecarregado com bagagens de definicdo que
mal gerencia seus significados. A formacéo de um conceito é um exercicio de reducdo

semantica.

A meta na formacg&o de conceitos em ciéncias sociais € auxiliar a formulagdo de teorias.
Conceitos sdo criados para uma estrutura teorica e a formacdo de muitos conceitos é
claramente e legitimamente dirigida para teorias. Anomia, libido, modo de producéo e
carisma possuem sua duracdo, ao menos em parte, em fungédo das teorias de Durkheim,
Freud, Marx e Weber. De fato, estes termos tem pouco significado nas ciéncias sociais

sem estas amplas estruturas teoricas.

A questdo mais ampla é a da relacéo entre conceitos e proposicdes, e proposi¢des com o
restante do desenho de pesquisa. Consequentemente, o critério de aplicagdo de uma
proposicdo e de um desenho de pesquisa obriga necessariamente a um processo de
formacdo de conceitos. Os conceitos das ciéncias sociais esforcam-se, portanto, para

atingir utilidade empirica e analitica.

Trés problemas, em particular, afligem o léxico das ciéncias sociais: homonimidade
(multiplos significados para 0 mesmo termo); sinominidade (diferentes termos com o
mesmo significado ou sobreposicdo de significados) e instabilidade (mudancas nao
previstas na seqiiéncia do processo). Como resultado disso, estudos do mesmo objeto
parecem estar se referindo a objetos diferentes e estudos de diferentes objetos parecem
estar se referindo ao mesmo objeto. Com isso a acumulacdo de conhecimento é

impedida e a fragmentacdo metodoldgica encorajada.

Por causa de sua amplitude, defini¢bes gerais normalmente ndo consideram problemas
“empiricos”, tais como operacionalizagao, validade e utilidade analitica/empirica. Nao
estamos, entretanto preocupados, em primeira instancia, se um termo é empiricamente

atil, mas sim preocupados com o que ele significa (convencionalmente). Entdo, nosso
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foco sdo nos critérios “formais” de um conceito: amplitude conceitual, coeréncia,

utilidade de campo, e, a mais importante, ressonancia.

A Estratégia ‘Min-Max’

Pela combinacdo das estratégias de definicdo minima e do tipo-ideal weberiano
adentramos na bem conhecida caracteristica de formacdo de um conceito — a inversa
correlagdo existente entre intensidade e extensdo. Mais de um século atrés, Stanley
Jevons pontuou que atributos de definicdo de uma palavra sdo expandidos (por
exemplo: guerra se torna ‘“guerra estrangeira”), e sua profundidade empirica ¢
estreitada. Ou seja, definicdes mais focadas geralmente se referem a um nimero menor
de fendmenos (Jevons, 1958 [1877]) . O gréafico de relacdo entre intensidade e extensédo

encontra-se logo abaixo.
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Figura 4.2 — A Defini¢do ‘Min-Max’

Alta Minima

Extensao

(nimero de referéncias)

Tipo-Ideal

Baixa

Baixa Intensidade Alta

(Numero de atributos)

Fonte: Gerring (2001: 114)

Basicamente, a intensidade € o conceito, a0 passo que a extensdo S0 0S casos que 0
conceito abarca. Em principio, é a intensidade que determina a extensdo. A lei de
variacao inversa pode ser, entdo, posta da seguinte maneira: “Se uma série de termos
sdo arranjados com o intuito de se aumentar a intensidade, entdo a denotacao dos termos

(a extensdo) ird ou permanecer a mesma ou diminuir” (Cohen e Nagel, 1934: 33).

Entretanto, a inversa relacdo entre extensdo e intensidade ndo se aplica a todos o0s
conceitos em geral. Ha, pois uma excecdo. A escola de conceitos de semelhanca

familiar pode ter uma relacéo positiva entre intensidade e extensao.

Existe, entdo, uma regularidade interessante. Ainda assim, devemos notar que uma
definicdo pequena pode estar bastante constrangida por uma amplitude empirica. Estes
atributos escolhidos como de defini¢do, e ndo simplesmente atributos de nimero, sdo 0s
que determinam a extensdo de um conceito. A rela¢do inversa entre intensidade e
extensdo seja, talvez, melhor compreendida como produto de metas de defini¢cdo
diferentes — a intensidade procura identificar as propriedades ideais de um conceito (e

entdo um namero de extensdo menor) e a extensdo procura identificar as propriedades
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minimas (e entdo ter um numero de referéncias maior). A abordagem “Max-Min” de
formacdo de um conceito ndo €, todavia, uma lei matematica. Entretanto, se
apropriadamente aplicada podemos explicar a adicdo e subtracdo de atributos que

teremos no efeito desejado na extensdo de um conceito.

Para alguns propdsitos de pesquisa, uma definicdo geral (que seja minima ou que seja
um tipo-ideal) serd apropriada. Em outros casos, devemos ter maior atencdo com a
operacionalizacdo, a validade e a utilidade analitica. Defini¢Oes gerais privilegiam a
ressonancia e a amplitude contextual. Diferentes definicdes serdo Uteis a diferentes
propositos. Aqueles que estudam comportamento politico ao nivel individual podem
requerer um conceito de ideologia diferente daqueles que estudam organizacdes
politicas. Ideologia pode ser fundamentalmente um fendmeno diferente em sociedades
modernas e pré-modernas, ocidentais ou orientais, religiosas ou seculares, ao nivel das
massas ou das elites, etc. Estes sdo os problemas da investigagdo empirica. Nenhuma
definicdo de ideologia pode ser adequada a todas essas funcdes. Precisamos, entdo, de
maior especificidade quando nds baixamos das mais altas verdades das defini¢des

minimas e de tipo-ideal para 0 mundo pequeno da investigacdo empirica.

O Conceito de Trés Niveis de Goertz

Goertz (2006) diz que os conceitos mais importantes que usamos sao multidimensionais
e multiniveis por natureza. Por exemplo, o artigo de Sartori (1970) menciona categorias
de nivel baixo, médio e alto, ao passo que o de Collier e Mahon (1993) usa a
terminologia de categorias primarias e secundarias. Goertz prefere usar a nomenclatura

de conceitos de “trés niveis”.

No nivel tedrico mais importante estdo normalmente os conceitos usados em
proposigdes teodricas, tais como ‘“‘corporativismo”, “democracia” ou “estado de bem-
estar”. A este tipo de conceito Goertz (2006) refere-se como conceitos de nivel basico.
O conceito de nivel basico é um conceito cognitivamente central. E o substantivo ao

qual nés adicionamos adjetivos (Collier e Levitsky: 1997), tais como democracia
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parlamentar ou corporativismo democratico. O nivel basico é o que usamos em

proposicoes teoricas.

O nivel seguinte e mais abaixo deste é o que Goertz (2006) chama de nivel secundério.
Por exemplo, quando dizemos que a democracia consiste de direitos civis, eleicdes
competitivas, etc., estamos descendo ao nivel secundario para oferecer dimensdes
constitutivas do conceito de nivel basico de democracia. E quando nds descemos ao
nivel secundério que o cardter multidimensional do conceito aparece. O nivel
secundério forma muito da anélise ontoldgica dos conceitos. Ele também tem um papel

central nos mecanismos causais de varios tipos.

O préximo nivel na tipificagdo da estrutura dos conceitos é o nivel de indicador ou de
dados. De modo alternativo, este nivel também poderia ser chamado de nivel de
operacionalizagcdo. A este nivel, nés vamos ao mais especifico que os dados podem

oferecer e que nos permitem categorizar um fendmeno especifico e individual.

Em resumo, nés podemos dissecar e analisar os conceitos da seguinte maneira: (1)
observando quantos niveis ele tem, (2) quantas dimensfes cada nivel tem e (3) qual € 0

contetdo substantivo de cada dimenséo a cada nivel.

O segundo aspecto da estrutura de um conceito que Goertz (2006) explora é como 0s
componentes em um nivel sdo combinados ou estruturados para produzir dimensées no
nivel seguinte. O conceito de nivel basico de democracia € constituido por dimensdes
multiplas de segundo nivel formulado da seguinte maneira: como estas dimensdes sao

“combinadas” para que se chegue ao nivel basico do conceito?

A partir do momento em que identificamos que 0s conceitos mais complexos sdo os de
trés niveis, precisamos perguntar sobre o quanto o grau da medida quantitativa reflete a
estrutura do conceito. Ha, pois, duas questdes estruturais: (1) como combinar
indicadores para que se forme a dimensdo de nivel dois e (2) como combinar as

dimensdes de nivel secundario para se chegar ao nivel basico do conceito.
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Analise Tedrica, Estrutural e Empirica dos Conceitos

Goertz (2006) oferece uma série de passos a serem seguidos para que um conceito seja

bem construido. A seguir, mencionaremos 0s mais relevantes.

Segundo o autor, no nivel béasico, os académicos que desejam formular um conceito
devem seguir as seguintes etapas: 1) Analisar explicitamente o p6lo negativo, 2)
Teorizar o continuum que vai dos pélos negativo ao positivo, 3) Teorizar a “zona cinza”
para, entdo, determinar se 0s conceitos devem ser considerados como continuos ou
dicotdmicos e 4) Nao deixar que a distribuicdo empirica dos casos influencie muitas
decisdes. Normalmente a distribuicdo empirica de casos deve ser explicada e néo

presumida nos conceitos.

Nossa meta, aqui, € encorajar 0s académicos a serem mais conscientes e explicitos sobre
como eles constroem conceitos multiniveis e multidimensionais. Para tanto, os
académicos que desejam formular um conceito devem seguir as seguintes etapas: 1) ndo
somente listar as dimensdes do conceito, 2) ser explicito sobre as condi¢es necessarias
se houver alguma, 3) oferecer critérios suficientes. Isto € verdade tanto para a condicao
de necessidade quanto de suficiéncia e para as estruturas de semelhanca parental e 4)
ndo forcar o leitor a ter de adivinhar tanto a estrutura a partir da discussdo de exemplos

bem como a matematica de uma medida quantitativa.

Em se tratando das relacGes tedricas entre niveis: ontologia, causalidade e
substitutibilidade, os académicos que desejam formular um conceito devem seguir a
seguintes etapas: 1) Examinar claramente as relacdes causais entre os indicadores e 0s
fatores de nivel secundario e bésico. 2) Identificar, também, claramente, aqueles

indicadores que sdo efeitos do fendmeno ou sinais da presenca do referido fenémeno.

Em se tratando das relacbes do indicador e dos dados, relacdo causal ou de
substitutibilidade, a estrutura de trés niveis implica em duas questdes essenciais quando
se constrdi um conceito: 1) Qual € a relacdo tedrica que liga o nivel do indicador ou dos
dados ao nivel secundario?, 2) Qual é a relacdo teorica que liga o nivel secundario ao

nivel basico?
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Para finalizar suas sugestdes, como regras gerais para os criadores de conceitos, em se
tratando de hipoteses causais embutidas nos conceitos, Goertz (2006) sugere: 1) pensar
bastante antes incorporar hipoteses nos conceitos. Frequentemente esta incorporagdo
torna dificil testar a hipotese e também frequentemente trara problemas quando se for
recolher os dados, 2) evitar hipoteses que envolvam fatores que ndo sejam parte do nivel
secundario (por exemplo, o conceito de rivalidade pode facilmente ser pensado sem se
atentar para o poder das variaveis) e 3) evite hipdteses particulares que entram em cena
quando se usa um conceito como a variavel dependente da equacdo. Causas potenciais

do fendmeno devem quase sempre ser deixadas de fora do conceito.

4.2 — Unificando o Conceito de corrupcao

Uma das dificuldades apresentadas ao se estudar corrupcdo € justamente o fato de ndo
haver uma definicdo minimamente consensual sobre o tema. Em Miranda (2007)
podemos compreender tal dificuldade em maiores detalhes e Schilling (1997) vai nos
dizer que boa parte desta dificuldade se encontra no fato de a corrupcao significar um
namero grande de praticas. Tudo isto afora o fato de ainda ndo ser possivel medir a

corrupgdo com precisdo (Geddes e Ribeiro Neto, 2000).

Para tanto uma exegese do conceito é necessaria e ela pode ser encontrada nos trabalhos
de Schilling (1997), Gingerich (2006) e Miranda (2007). Aqui nos cabe o esforco de se
utilizar da metodologia dos conceitos previamente apresentada para poder suplantar a
dificuldade encontrada de haver quase um conceito de corrupcdo para cada estudioso do
assunto. Fizemos, entdo, um inventario de conceitos e encontramos alguns bem
trabalhados e refinados. Partiremos, portanto, destes conceitos para a formulacdo de um

novo.

Um dos primeiros académicos a definir corrupcdo foi o cientista politico V. O Key.

Assim ele considerou o assunto:

“[A corrupgao € o] controle abusivo do poder e dos recursos do

governo visando a tirar proveito pessoal ou partidario. Tal
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proveito (...) pode ser na forma de poder ou controle dentro da
organizacdo politica ou na forma de apoio politico por parte de
varios individuos (...)” (V.O. Key, 1936: 5-6).

Assim, podemos observar que uma das primeiras maneiras de se caracterizar o
fenbmeno é enxergéa-lo como uma extrapolacdo das tarefas de funcionarios publicos.
Corrupcdo €, aqui, tirar vantagens do dominio publico. Estas vantagens podem ter fins
politicos ou particulares. Esta definicdo ird& marcar um conjunto de muitas outras

definicbes de autores relevantes na area e que poderemos observar mais adiante.

Uma outra forma que se tem de abordar o tema é fazer uma classificacdo dos tipos de
conceito ou dos tipos de corrupgdo. A primeira pode ser encontrada em Heidenheimer
(1970) e complementada em Gibbons (1990) que vao tipificar os conceitos de corrupgdo
em quatro ao todo. Heideiheimer separa 0s conceitos em trés. O primeiro deles € um
conceito centrado no oficio pablico (também chamado de defini¢ao legalista): de acordo
com este tipo de definicdo existe corrupcdo quando ha o desvio por parte de um
funcionario publico dos deveres formais do cargo devido a busca de recompensas para
Si ou para terceiros. Segundo, um conceito centrado no mercado: de acordo com este
tipo de definicdo o cargo publico é utilizado pelo seu ocupante como uma forma de
maximizar sua renda pessoal. Terceiro, um conceito centrado na ideia de bem publico:
de acordo com este tipo de definicdo uma pratica é considerada como corrupta quando o
interesse comum, pensado como algo que tem existéncia e pode ser identificado, é

violado em funcgéo da preocupacdo com ganhos particulares.

Por fim, Gibbons (1990) ira propor um quarto tipo de conceito: um conceito baseado na
opinido publica, ou seja, parte-se da ideia de que o conceito de corrupcdo tem

dimensdes definiveis que sdo bem reconhecidas pelo publico.

Poderemos observar que quase todos 0s conceitos que encontramos se enquadram em
uma destas quatro categorias. Tipificar as categorias de conceitos de corrupcdo € como
que criar grupos dentro conceito. Esses grupos nos ajudam a compreender como 0s
analistas visualizam o fenbmeno, o ddo forma e o limitam. A tipificacdo deixa um
problema por se resolver, a homonimidade do termo, mas nos ajuda a pensar 0s critérios

de necessidade e suficiéncia do conceito e o que queremos quando o definimos.
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J& o Dicionério de Politica de Bobbio, Mateucci e Pasquino traz uma classificagdo de
tipos de corrupcéo e assim define o termo:

“A corrupgdo ¢ uma forma particular de exercer influéncia:
influéncia ilicita, ilegal e ilegitima (...) E uma alternativa da
coercdo, posta em pratica quando as duas partes sdo bastante
poderosas para tornar a coer¢do muito custosa, ou Sao incapazes
de a usar”. Bobbio, Mateucci ¢ Pasquino (1991: 292).

O conceito do Dicionario de Politica é mais geral que o de V.O. Key, mas suas
ramificacOes acabam por restringir seu campo semantico. Sao, portanto, trés os tipos de
corrupcdo. O primeiro é o suborno, que é o uso da recompensa escondida para
conquistar um ato, ou omiti-lo, de um funcionario publico a seu favor. O segundo é o
nepotismo, que € a concessdo de empregos ou favores por vinculos e ndo por mérito. O
terceiro € o peculato, que é o desvio ou apropriacdo de fundos publicos para uso
privado.

A definicdo também propbe que a corrupcdo deva ser tomada nos termos da
legalidade/ilegalidade e ndo nos termos de moralidade/imoralidade e que deve-se levar
em consideracdo, tambem, as diferencas existentes entre praticas sociais e normas

legais.

Schilling (1997) nos lembra que esta definicdo teve forte impacto em trabalhos
relevantes na area. Exemplos disso podem ser vistos em Johnston (1987); Carvalho
(1987); Klitgaard (1994); Simonetti (1995); Beraldi (1995) e no trabalho da prépria
Schilling (1997)%.

Uma outra definicdo que também ajudou a guiar trabalhos posteriores foi de Joseph Nye
e que também ajudou a alavancar a escola do Public Office como referéncia em métodos

para estudo da corrupcdo. Assim Nye conceitua o fendmeno:

“Corrupgdo ¢ o comportament0 que se desvia das obrigacoes
formais de um cargo publico em beneficio de interesses
pecuniarios ou de status que diz respeito ao mundo privado (seja
um interesse pessoal, de um nucleo familiar e/ou parentes

proximos, ou de um pequeno grupo de interesse); ou que viole

% \ale lembrar que a primeira edigdo do Dicionario data de 1986.
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regras contra o exercicio de certos tipos de influéncia que o
mundo privado possa exercer” (Joseph Nye, 1967: 419).

Outro autor que influenciou trabalhos posteriores foi um dos pioneiros no assunto:
Samuel Huntington. A (ltima formulacdo do autor que apresentaremos teve peso

significativo para a compreensdo do comportamento corrupto®.
Huntington define a corrupcdo, em estudo de 1975, de trés formas:

“(...) a corrup¢do, como a violéncia, ocorre quando a auséncia de
oportunidades de mobilidade fora da politica se combina com a
exigéncia de instituicbes frageis e inflexiveis, canalizando
energias para o comportamento politico desviante” (Huntington,

1975 80).

“Tanto a corrup¢do quanto a violéncia sdo meios ilegitimos de
se fazer demandas ao sistema, mas a corrupcdo é também um
meio ilegitimo de satisfazer tais demandas” (Huntington, 1975:
77).

“A corrupcdo envolve a troca de acdo politica pela riqueza

economica” (Huntington, 1975: 79).

Utilizando das tipificacdes de Heidenheimer (1970) sera possivel perceber que as
proximas defini¢cBes se enquadrardo mais no primeiro e no segundo tipos. Desta forma,
podemos observar nos estudiosos do assunto duas preocupacfes que estardo presentes
em nossa tentativa de unificacdo do conceito. Uma diz respeito ao tipo de conduta que
um funcionario pablico tem. A outra diz respeito a um determinada troca (politica e/ou
econdmica) que este funcionario faz com um outro interessado em obter algum tipo de

servico. Desse modo, apresentamos algumas defini¢Ges a seguir.

% Embora seja inegavel a influéncia de autores como Nye e Huntington ha uma clara diferenca de postura
destes autores de ‘primeira geracao’ para os autores posteriores as décadas de 80 e 90, onde o tema da
reforma do Estado ganhou corpo devido ao apoio substantivo das agéncias multilaterais internacionais.
Em termos préticos os autores de ‘primeira geragdo’ acreditavam que alguma cOrrup¢ao seria necessaria
para fazer funcionar uma inevitavel e ineficaz burocracia do Estado. A corrupc¢do era, portanto, vista
como uma ‘graxa’. Apos a consolidag@o do tema da reforma do Estado, selado no Consenso de
Washington, a corrupcdo passa ser vista como total inimiga de um bom regime democrético. A corrupcao
passa, entdo, a ser vista como ‘areia’. Maiores detalhes em Aidt (2009).
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Carvalho vai definir corrupgdo da seguinte forma: “A corrupgdo pressupde, de modo
geral, uma transacdo que envolve duas partes: o titular do cargo publico e o
representante do interesse particular” Carvalho (1987: 64).

Em Zaffaroni se encontra a seguinte definigcéo:

“Por corrupcdo deve-se entender a relacdo que se estabelece
entre uma pessoa com poder decisério estatal e uma outra
pessoa que opera fora deste poder. O objetivo desta relacdo é
uma troca de vantagens, onde ambas obtém incremento
patrimonial, em funcdo de um ato (ou omissdo) da primeira

pessoa em beneficio da segunda” (Zaffaroni, 1990: 371).

A definicdo de Moreno Ocampo se d4 da seguinte maneira: “a corrupgao ¢ filha das

relagdes clandestinas entre o poder da autoridade e do dinheiro” Ocampo (1993:12).

Ja Daniel Treisman assim define corrupg@o: “corrupgdo é o mau uso do servigo publico

para ganhos privados” (Treisman, 2000: 399).

Fleischer vai definir a corrupcdo como trés atitudes basicas: 1) comportamento ilegal de
funcionarios publicos para a obtencdo de ganhos privados; 2) uso de posicdo publica
para obtencdo de ganhos privados (o que viola regulamentos governamentais) e 3)
venda de propriedade puablica, por servidores publicos, para ganho pessoal (Fleischer:
2002).

A definicdo de Hodess, feita para o Global Corruption Report, da Transparéncia
Internacional, diz que [corrupg¢do ¢] “o abuso de um poder incumbido a lideres politicos
para ganhos privados, com o objetivo de se aumentar o poder ou a riqueza” (Hodess,
2004: 11).

Antes de darmos prosseguimento a este de inventariamento critico das definicdes de
corrupcao vale mencionar a defini¢do de Araujo e Sanchez: “corrup¢ao € o uso do poder
de um cargo publico, & margem da lei, para obtencdo de ganhos privados” (Aratijo ¢
Sanchez, 2005: 140).

Todas as definigdes mostradas, guardadas as diferentes formas de colocar o problema,
guardam, entretanto,um elemento em comum: para estes autores o objetivo final de uma

acdo corrupta tem carater privado, e, portanto, estritamente ligado ao enriquecimento
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ilicito. Neste sentido a definicdo de Klitgaard (1995) e Gingerich (2006) vem nos
apresentar uma outra visdo. Ambos autores vem mostrar a possibilidade de haver uma
finalidade estritamente politica. Ambos também colocam a corrup¢do como uma

extrapolacdo das atividades do funcionalismo publico.

Assim, Klitgaard vai dizer que “a corrupc¢ao ¢ o uso indevido
das esferas oficiais para a obtencdo de resultados ndo oficiais,
para vantagens pessoais ou beneficio de uma empresa ou partido
politico. Ela pode ocorrer dentro de organizacdes publicas ou
privadas, pode dizer respeito a atitudes omissas ou outras que
pedem uma comissdo, pode ser interna a uma organizagdo ou
envolver seus clientes. De maneira analoga a outros problemas
sociais tais como a poluicdo ou uma epidemia, a corrupgéo
admite gradacdes. Ela se encontra presente em quase todas as
partes e seu alcance e dano social vai diferir de caso para caso.”

Klitgaard (1995: 252).

Para Gingerich corrupgao ¢é: “um comportamento desviante de
parte dos servidores publicos, eleitos ou ndo, que vise a
obtencdo de recursos para a promocdo do bem-estar de um
determinado individuo ou grupo ou que vise atingir um objetivo
politico através do mau uso da autoridade ou dos recursos

provenientes de tal posicao” Gingerich (2006: 12).

N&o pretendemos, aqui, esgotar o estoque de definicdes de autores relevantes, mas sim
mostrar a estrutura destas defini¢Bes, seus pontos fortes e fracos, segundo a metodologia

apresentada.

Gostariamos, portanto, de apresentar uma ultima definicdo que serviu de base para que
nosso conceito ficasse mais delimitado. Entdo, recuperando autores como Huntignton
(1975) e Zaffaroni (1990), Schilling (1997) vai definir corrup¢do como: “um conjunto
varidvel de praticas que implica em trocas entre quem detém poder decisério e quem
detém poder econémico, visando a obtencdo de vantagens — ilicitas, ilegais ou

ilegitimas — para os individuos ou grupos envolvidos” Schilling (1997: 41).
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A autora vai reforcar o fato, ora pontuado por Huntington e Zaffaroni, do fenémeno ser
uma espécie de troca e enquanto troca reforca seu cardter econdmico. Pensar a
corrupgao enquanto um fendmeno, no minimo, politico e econémico €, na nossa Vis&o,
condicdo necessdria para haver uma definicdo de corrupcdo mais ampla e

operacionalizdvel ao mesmo tempo.

Em trabalho anterior fizemos uma pequena alteracdo na definicdo de Schilling para
restringir e tipificar o nimero de praticas consideradas corruptas. Assim, naquele
trabalho entendiamos que “corrupgdo [é] um conjunto determinado de praticas que
implica em trocas entre quem detém poder decisério e quem detém poder econdémico,
visando a obten¢do de vantagens ilegais para os individuos ou grupos envolvidos”
(Miranda, 2010: 27) (grifo nosso). Acreditamos, que, posto desta forma a corrupcao

fique mais bem delimitada.

Mas qual seria esse conjunto de praticas, ja que determinado? E por que € justificavel
trocar o adjetivo ‘variavel’ pelo seu contrario, ‘determinado’? Nos propomos a
responder a primeira questao a seguir e a segunda deixaremos para 0 momento seguinte

da nossa tentativa de redefinir o conceito de corrupcao.

Dado que corrupcdo é uma troca, entendemos que se pode corromper alguém
basicamente através de trés formas. Com um determinado servigo, com ‘presentes’ ou
com propinas. Os tipos de servico e de presentes sdo variaveis. Ja os tipos de propinas,
ou pagamento de suborno, podem ser tipificados em quatro, segundo Rose-Ackerman
(1999).

e Propinas que permitem que as transacgdes eficientes ocorram: o governo pode estar
incumbido em alocar um beneficio escasso a individuos e firmas usando critérios

legais que ndo a disposicdo de pagar.
e Propinas que agem como bdnus de incentivos: os funcionarios dos setores publicos
podem ter poucos incentivos para fazer seus trabalhos corretamente, dado o salario e

0 nivel de monitoramento interno. Eles podem impor atrasos e outros empecilhos.

e Propinas que diminuem custos: aqueles engajados em atividades legais procuram

reduzir seus custos impostos pelo governo atraves de impostos e regulagdes.
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e Propinas que permitem a atividade criminal: negdcios ilegais frequentemente
compram beneficios corruptos do Estado. Em casos extremos, estes negocios ilegais
e os chefes do crime organizado dominam a policia e outras partes do Estado através

da corrupcéo e da intimidacao.

Entdo, temos tipos determinados de pagamento em numero variavel (servigos e
‘presentes’ e propina). Ainda que o numero de pagamentos seja varidvel, estes sdo
determinados e especificados, e, portanto, a corrupcdo é um conjunto determinado de

cetras trocas.

Por tudo que falamos aqui apresentamos, agora, a estrutura esquematica de uma agéo

corrupta:
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Figura 4.3 — Esquema Estrutural da Corrupcao

Servigos, Presentes

ou Propina
Sujeito Motivacao Sujeito Motivacao
A —, |Pessoal ou B Pessoal ou
Politica Politica
Servicos

(ou sua auséncia)

Assim, o sujeito A (com motivacdo pessoal ou politica) que deseje corromper o sujeito
B (com motivacdo pessoal ou politica) oferece um servico ou presente ou propina e

obtém em contrapartida um servico (ou sua auséncia).

Entendemos, portanto, como corrupcdo o pagamento ilegal (financeiro ou ndo) para a

obtencdo, aceleracdo ou para que haja auséncia de um servico feito por um funcionario

publico ou privado. A motivacdo da corrupcdo pode ser pessoal ou politica tanto para

guem corrompe guanto para quem é corrompido.

Costumeiramente o sujeito B do esquema é visto estritamente como um funcionério
publico, mas consideramos como igualmente corrupta uma acdo unicamente privada
que possui a mesma estrutura. Um exemplo disso seria a compra de informacoes
sigilosas de uma empresa privada por uma outra através de pagamento a um funcionario

da tltima.

Outro ponto que deve ser ressaltado, e tema do trabalho de Aidt (2009), é o fato da
corrupcao ser benéfica (quando ndo descoberta) aos que nela se envolvem e prejudicial

a sociedade como um todo. O trabalho de Miranda (2007) vai esmiugar esse argumento
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se utilizando do debate desenvolvido por autores como Krueger (1974), Rose-Ackerman
(1978, 1999), Mauro (1995a, 1995b e 1997), Tanzi e Davoodi (1997) e Lambsdorff
(2003), entre outros. Fica claro neste debate que a corrupcéo €, portanto, um jogo de
soma positiva entre as partes envolvidas e um jogo de soma zero entre as partes
envolvidas e a sociedade sendo altamente indesejavel para a boa performance
institucional. Ela é um fenbmeno analogo ao do rent-seking, que, diferente do ultimo, é

uma agéo danosa, mas legal.

O ultimo ponto que gostariamos de abordar € o fato de comumente se ter dificuldade de
definir a corrupcdo em funcdo de outros fenémenos ilegais, todos crimes, que podem
esbarrar em outras definicbes de corrupcdo (como aqui mostradas) criando uma
intersecdo de significados e que acaba por gerar sinonimidade. Para tanto é preciso
entender que a corrupgdo estd dentro de uma espécie de familia de conceitos, mas que
ela ndo se confunde com concusséo, peculato, nepotismo e nem se resume a suborno
pois pode ser iniciada com um pagamento de servi¢co ou presente. Assim, acreditamos
ter colaborado para a discuss@o conceitual e apresentar um conceito melhor delimitado e

que tipifica bem as préticas corruptas.

Apresentamos, agora, 0 triangulo de Ogden-Richards segundo nosso conceito de

COrrupgao:
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Figura 4.4 — A Defini¢do de Corrupg¢éo no Triangulo de Ogden-Richards

Corrupcao (Termo)

Pagamentaoilegal (financeiro ou ndo)
paraa obtencdo, aceleragdoou para
que haja ausénciade um servico feito
porum funcionario publico ou
privado.

A motivacdoda corrupgao pode
ser pessoal ou politica tanto
paraquem corrompe
quanto Paraquem é
corrompido.

*Servigos

*Presentes

*Propinas que permitem que as

transacdes eficientes ocorram

*Propinas que agem como bénusde

incentivos

* Propinasque diminuem

custos

*Propinas que permitem a
atividade criminal

(Denotacao) (Conotacdo)

Com isto, encerramos a argumentacédo que pautou a definicdo e tipificacdo da corrupcao

e passaremos para a discussao metodoldgica dos ganhos com este conceito.

Analise Metodoldgica do Conceito de Corrupgao

Seguindo a analise de Gerring (2001) sobre os critérios que devem guiar um conceito,
vamos verificar a eficiéncia do nosso conceito o submetendo aos oito critérios

estabelecidos pelo autor.

Primeiro, vamos analisar a coeréncia. Vamos recolocar a pergunta de Gerring sobre este
critério: qudo internamente coerentes e externamente diferenciados sdo os atributos de
um conceito vis-a-vis conceitos vizinhos? O conceito, definido da maneira que o
fizemos é internamente coerente e seus atributos o diferenciam de outros conceitos

vizinhos, tais como nepotismo e peculato. O conceito possui clareza e limitacéo.

Segundo, a operacionalizacdo. Pode o conceito distinguir suas préprias referéncias de
outros? O quédo claras sdo as fronteiras do conceito? Como o conhecemos quando nos
deparamos com ele? A resposta a estas perguntas é que o conceito distingui de maneira

objetiva suas proprias referéncias da de outros e possui fronteiras claras.
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Terceiro, sobre a validade: o conceito é valido? Estamos medindo o que nos propomos a
medir? Neste aspecto o conceito é preciso, pois determina seu numero de praticas. Ele é
verdadeiro e confiavel, mas ndo se propde a medir o fenbmeno pois, como ja

comentamos anteriormente, ainda ndo ha meios eficazes para a medigdo da corrupcéo.

Quarto, a utilidade de campo. O qudo Util é o conceito dentro de um campo com termos
relacionados tdo proximos? Acreditamos que uma das grandes vantagens desta
definigdo é sua delimitagdo em relagdo a termos. Assim, ele determina diferenciaces
entre conceitos correlatos como o0 nepotismo, peculato e concussdo, como dito

anteriormente.

O quinto critério trata da ressonancia. O qudo ressonante é o conceito em contextos
especificos ou ordinarios? O conceito consegue abarcar mais contextos especificos que
ordinarios. Quando se diz, entretanto, que a corrupgdo & um pagamento ilegal
(financeiro ou ndo) ganha-se com isso a possibilidade de enquadrar em seus casos desde
a grande corrupgéo (p. ex. desvio de verbas publicas destinadas a merenda escolar) até a
pequena corrupgdo (p. ex. oferecer metade do preco de uma passagem de Onibus ao

cobrador para pular a roleta).

Os proximos dois critérios possuem um tradeoff direto. Acreditamos que nosso conceito
fique a meio caminho da extensdo e da intensidade, ou seja, ele possui um numero

médio tanto de referéncias quanto de atributos.

Chegamos a sexta caracteristica, a extensdo contextual. Neste critério, Gerring pergunta:
Entre quantos contextos linguisticos o conceito € viavel? O quédo longe ele pode ir? O
conceito cabe em qualquer contexto linguistico, mas ndo perde sua coeréncia pois
preserva seu significado. As palavras que usamos sdao adequadas a qualquer contexto
linguistico sem perda de compreensibilidade. Pode ser traduzido diretamente sem uso
de outros termos ou expressdes idiomaticas. O conceito, contudo, delimita a palavra a
um campo semantico mais restrito. Ele ndo abarca problemas morais. Tem o exclusivo

interesse de fincar suas bases em questdes politicas e econbmicas.

O sétimo critério trata da parcimdnia. Aqui, a pergunta é: O qudo pequeno é um termo e
sua lista de atributos de definicdo (a intensidade)? A lista de atributos é extensa apenas
onde o conceito se propde delimitar significado, ou seja, tem uma lista de atributos

média ao que o termo pode significar.
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Por fim, o oitavo critério é o de utilidade analitica. Nos é perguntado: o qudo Util é o
conceito dentro de um contexto teorico/analitico ou de um desenho de pesquisa?
Acreditamos que este conceito tenha utilidade, ou gere um bom debate, em pelo menos
trés areas: na ciéncia politica, no direito e na economia. Assim acreditamos que ele
aprofunda os tipos de corrupcédo por ele identificados e delimita claramente o que é e 0
que ndo é corrupcdo. Deste modo passa a ter uma utilidade analitica relevante.

Para finalizar nossa andlise deste conceito de corrup¢do passemos a olha-lo segundo a
metodologia do conceito de trés niveis de Goertz (2006).

O conceito, segundo esta metodologia, € multidimensional, mas possui suas limitacoes.
O nivel basico de nosso conceito é o termo corrupgdo. O nivel secundario é o que
acrescentamos ao conceito para ele tomar significado, ou seja, no nosso caso, € quando
dizemos que corrupgdo é ‘0 pagamento (financeiro ou ndo) para a obtencdo, aceleracédo
ou para que haja auséncia de um servico feito por um funcionario publico ou privado’.
A motivacdo da corrupcdo € por nos vista como pessoal ou politica tanto para quem
corrompe gquanto para quem é corrompido. Posto deste modo, nosso conceito ndo possui
0 nivel de indicador ou de dados, pois, até entdo, ndo had metodologia suficientemente
desenvolvida, nem técnicas matematicas para que possamos mensurar a Corrup¢ao com

um grau de confianca adequado®.

Se dissecarmos nosso conceito, podemos dizer que ele tem dois niveis e que dentro do
nivel secundario ha seis dimensdes (denotacdes): (1) Servicos; (2) Presentes; (3)
Propinas que permitem que as transacdes eficientes ocorram; (4) Propinas que agem
como boénus de incentivo; (5) Propinas que diminuem custos e (6) Propinas que

permitem a atividade criminal.

O conceito € dicotbmico e a relacdo teodrica que liga o nivel secundario de nosso
conceito ao nivel basico € justamente a atribuicdo de que a corrup¢do é uma espécie de

pagamento ilegal por um determinado servico.

Por fim, um aspecto importante a ser mencionado € que apesar do termo corrupcao
comportar sentidos morais 0 nosso conceito exclui propositalmente estas acdes

justamente para delimitar o campo de agdo do conceito e evitar uma relativizagéo ou

“% Para uma discussao mais aprofundada da dificuldade de se medir a corrupgao consultar Miranda
(2007).
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subjetivacdo das acOes tomadas como corruptas. Neste sentido acreditamos que as
discuss6es morais se situam dentro do campo da ética, portanto da filosofia. Esta é uma
area em que ndo é objeto de discussdo deste trabalho. Demostramos a mesma postura
em estudos anteriores (Miranda, 2007).

Apresentamos, portanto, a discussao que norteia comumente um estudo de corrupgéo e
0 debate entorno do que consiste propriamente o termo. Assim, também pudemos
apresentar novos parametros metodoldgicos para unificacdo dos conceitos de corrupcao
que esperamos poder ser Util a um nimero maior de pesquisadores do que 0s conceitos

que vinham sendo usados de forma mais individual.

Na préxima sessdo iremos tratar da nossa proposta metodolégica. Com ela encerraremos
este capitulo e partiremos para o tratamento empirico. Deste modo, estaremos

habilitados a concluir este estudo.

4.3 — Proposta Metodoldgica de Estudo

Este trabalho se baseia em trés estudos de casos de CPIs que serdo comparados entre si
e introduz um método que nos permite a testagem de hipotese em estudos de caso de
profundidade, entretanto, a maneira como o trabalho foi estruturado ndo nos permitiu a
construcdo de uma hipotese classicamente fundada no teste da hipotese nula. A
curiosidade socioldgica (Mills, 1982) nos levou muito mais a perguntas do que a
hipdteses. Ainda assim acreditamos que essas perguntas sejam capazes de nos levar a
explicacdo de mecanismos causais que nos inquietam. Assim, nossa pergunta principal é
a seguinte: quais sdo as acbes e como se da 0 comportamento do governo e da oposicao
frente a uma investigacdo de CPI? Em termos mais especificos: como se da esta acdo

em CPIs decorrentes de escandalos** de corrupcdo e de amplo interesse nacional?

*! Para abordagens socioldgicas do debate em torno do termo escandalo consultar Lopes Jinior (2010) e
Griin (2011). Lopes Janior toma por objetivo forjar uma sociologia capacitada a analisar um escandalo e
Griin utiliza exemplos da nova democracia brasileira para tipificar o termo.
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Também perguntamos como 0s veto-players*? conseguem barrar/ desviar (ou n4o) uma

investigacao?

Algumas perguntas acabaram por decorrer das primeiras: as trés CPIs tém seu inicio

pelo mecanismo de alarme de incéndio?*®

Caso positivo, 0 que as leva a ter
continuidade? Um governo com uma coalizdo maior do que outro € mais capaz de evitar

investigacoes de uma CPI?

Para este estudo, partimos de critérios utilizados pela escola da escolha racional (mais
detalhados no capitulo 1) para avaliagdo do comportamento politico, ou seja,
consideramos que os politicos sdo tomados como racionais, auto-centrados e
maximizadores de utilidade. Acrescido a isto, foi incorporada a caracteristica de serem
office-seeking® (Riker, 1962) e de desejaram a reeleicio (Gingerich, 2006). Tal modelo
de politico tem sido muito utilizado nos estudos neo-institucionalistas, e, mais

especificamente, nos estudos que tratam de comportamento oportunista.

Este modelo pressupde, portanto, que todo governo, pelo fato de desejar a reeleicdo
tenta impedir que escandalos de corrupgdo interfiram na sua popularidade frente ao
eleitorado. Portanto, espera-se que qualquer CPI que fira a imagem de um governo
mobilize esse governo contra a CPI. O contrario também é possivel. Caso uma CPI fira

0s interesses da oposicao esta se esforcara para evitar seu éxito ao maximo.

%2 «Um “veto player’ é um ator individual ou coletivo cuja concordancia é necesséria para que se tome
uma decisdo politica” (Tsebelis, 1997: 91).

% Alarmes de incéndio e patrulhas policiais sdo duas classificacdes do tipo de fiscalizacdo sobre politicas
que um legislativo pode fazer. Seus nomes sdo uma aluséo ao que se referem. A patrulha policial seria um
tipo de fiscalizagdo mais intensiva porque exigiria uma constante vigilancia do legislativo sob o foco em
questdo. J& o alarme de incéndio se beneficia de fatores exdgenos que chamam a aten¢do da instituicéo
para o problema em especifico, sendo menos custosos. Maiores detalhes em McCubbins e Schwartz
(1984).

¢ Um politico office-seeking é um politico que busca cargos, contrariamente a um politico policy-seeking,
que busca politicas.
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A Coleta de Dados

Para analisarmos os eventos das CPIs fizemos uso de dois tipos de documentos: 1)
documentos das Casas Legislativas* e 2) documentos da imprensa.

No que diz respeito aos documentos das Casas Legislativas utilizamos a tramitagdo, 0s
relatérios parciais e finais das CPIs.

J& ao tratar dos documentos da imprensa utilizamos jornais de ampla circulacdo e
revistas semanais no intuito de retirar, apenas, informacgdes sobre 0s eventos que nos

dizem respeito. Deixamos de fora, portanto, as impressdes e opinifes da midia.

Desta forma poderemos analisar os eventos que se desencadearam durante as CPIs, e,
através de uma analise destes eventos politicos (que sempre vado culminar no fato
conclusdo da CPI), por deducgdo, buscaremos melhores respostas para nossas

perguntas.*®

A Escolha dos Casos

Nossa escolha pelos trés casos se deu em funcdo de trés critérios: 1) das CPls
instauradas escolhemos trés que podem ser consideradas como caso completo: abertura,
instalacdo e conclusdo; 2) comissfes que cobrissem trés governos ja encerrados: Collor,

Cardoso e Lula e 3) comissdes que surgiram em funcédo de escandalos de corrupcao.

* As atas das CPIs foram excluidas da analise dos documentos referentes as casas legislativas. No inicio
de nossa pesquisa todas as atas, de todas as CPIs, se encontravam disponiveis no site do Senado, e, em
momento posterior foram retiradas do ar. O que fez com que ndo conseguissemos obter as atas das trés
CPls. Também houve alteracdes em relagéo aos relatérios finais das CPIs que compete ao Senado
arquivar. No inicio de nossa pesquisa nem todos os relatérios constavam no site, ja ao fim dela os
relatorios de todas as CPIs se encontravam no site. E claro que a inclusio de todos os relatrios finais é
algo que facilita a transparéncia e a pesquisa, mas acreditamos que se faga necessario um maior
aprofundamento dos critérios do que o Senado mantém e o que retira de seu portal para uma maior
transparéncia e acessibilidade de seus dados.

*¢ Para uma melhor distingdo entre fatos e eventos consultar Elster (1994).

176



Assim as seguintes CPIs foram escolhidas: 1) P.C. Farias (1992); 2) Bancos (1999) e 3)
Compra de Votos (‘Mensalao’) (2005).

Acreditamos ter, portanto material para que se detalhe os meandros do comportamento
politico. Uma tabela, por exemplo, de um artigo de Figueiredo (2005) constata que no
periodo 1988-2002 apenas 30 CPIs foram concluidas.

Como as trés CPIs escolhidas se deram em funcdo de escandalos surgidos a partir da
imprensa e que atingiam o governo, assim, em hipotese, seguindo nossa linha de
raciocinio, maior seria a pressao da oposicao e maior o esforco do governo em bloquear

e desviar as investigagoes.

A Escolha do Tipo de Estudo de Caso: Process-Tracing

O primeiro fator da escolha do método process-tracing®’ foi a possibilidade de
satisfazer o critério metodologico de validade interna. Optamos, portanto, por um
método de explicacdo da causalidade através da deducdo. Ele se mostra através de uma
longa cadeia de causalidade do tipo X1— X2— X3—X4 —Y.

O método process-tracing ¢ assim definido por Collier (2011): “Process-tracing (...) €
uma ferramenta analitica para desenhar inferéncias descritivas e causais a partir de
pecas de evidéncia. Estas pecas sdo entendidas como parte de uma sequéncia temporal

de eventos ou fendmenos” (Collier, 2011: 824).

Uma explicacdo mais esquematica desse tipo de método pode ser encontrada em Beach
e Pedersen (2013: 34)

*" Maiores detalhes em Gerring (2007) e Mahoney (2012)
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Quadro 4.2 — Narrativas Empiricas S&o a Caixa-Preta dos Mecanismos

Process-Tracing
Empirico

e [ o

Nivel empirico . . ' )
{observagdes) Manllf-estagao Mamfe.sta;ao
empirica de X| — eventoa — evento b —* eventoc — | empirica do

resultado

Fonte: Beach e Pedersen (2013: 34)

Ou seja, num nivel tedrico temos um evento x que termina por gerar o evento y. Ha
entre eles uma sucessao de eventos desconhecidos (a chamada caixa-preta/black box).

Com a utilizagdo das descricdes poderemos desvelar que eventos sdo esses: X —

Evento a — Eventob — Eventoc — Y.

Em outro quadro, do mesmo trabalho dos autores, vé-se as dire¢oes de causalidade:
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Quadro 4.3 — As Direcdes das Causalidades (Dependéncia entre os Eventos)

Situacao 1 Situagao 2 Situacao 3
A C A C
B A B B

Fonte: Beach e Pedersen (2013: 133)

Assim, podemos dizer que ndo ha implicagdo de um Unico evento gerar outro. Um
evento pode causar outros dois; dois eventos causarem um, etc. Estas relacGes ficardo

mais claras coma a apresentacdo do nosso process-tracing de referéncia, a seguir.

Por fim, apresentamos o modelo que iremos seguir. Ele € uma adaptacdo feita por
Mahoney (1999: 1166) baseado em Skocpol (1979) sobre a quebra do Estado francés.
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Figura 4.5 — A Quebra do Estado Francés segundo o Método do Process-Tracing

Atraso Agrario
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@,@
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Ligacdo Causal

Fonte: Mahoney (1999: 1166)*®

“8 Lista dos eventos: 1) As relagdes de propriedade impedem a introducgéo de novas técnicas de
agricultura. 2) O sistema de pagamento de impostos desincentiva a inovagao na agricultura. 3) O
crescimento sustentavel desincentiva a inovacdo na agricultura. 4) Atraso na agricultura francesa. 5)
Fraco mercado doméstico para bens industriais. 6) Problemas de transporte interno. 7) Crescimento da
populacdo. 8) Dificuldade em se alcancar avangos industriais. 9) Falha em sustentar o crescimento
econdmico. 10) Inabilidade de competir eficientemente com a Inglaterra. 11) Sucesso militar inicial sob o
comando de Luis XIV. 12) Ambic¢des expansionistas do Estado. 13) Posicdo geografica da Franga em
relacdo a Inglaterra. 14) Suspensdo dos combates. 15) O Estado precisa empenhar recursos em seu
exército e marinha. 16) Derrotas repetidas na guerra 17) Criacdo da monarquia absolutista; persisténcia
das instituicdes medievais. 18) A classe dominante € isenta do pagamento de tributos. 19) O Estado
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Os numeros indicam eventos e as setas a direcdo de causalidade. Os eventos sdo
tendencialmente sequenciais, ou seja, 1 vem antes de 2 etc, mas ndo se trata de um

plano cartesiano.

Apresentada a estrutura metodologica de nossa tese, no préximo capitulo,
apresentaremos a parte empirica de nosso estudo. Ela consistirdA na montagem das
inferéncias descritivas e causais que servirdo de base para a andlise e conclusédo de

nosso trabalho, que estardo no capitulo final.

encontra dificuldades para conseguir empréstimos. 20) Classe dominante coesa baseada na propriedade.
21) A classe dominante possui o direito legal de atrasar a legislacdo real. 22) A classe dominante exerce
firme controle sobre os oficiais. 23) A classe dominante capaz de bloquear as reformas do Estado. 24)
Classe dominante resistente a reformas financeiras. 25) O estado tem grandes problemas financeiros. 26)
O Estado tenta aprovar reformas financeiras e de impostos. 27) A reforma financeira falha. 28)
Recrutamento de oficiais militares das classes privilegiadas. 29) Os oficiais militares mantém suas
queixas contra a coroa. 30) Oficiais militares identificados com a classe dominante. 31) Os militares nao
concordam em reprimir a resisténcia da classe dominante. 32) A crise financeira se aprofunda. 33)
Pressdes para convocagdo dos Estados-Gerais. 34) O Rei convoca os Estados-Gerais. 35) Os protestos
populares se espalham. 36) Conflito entre membros da classe dominante durante os Estado-Gerais. 37)
Revolucbes municipais; o velho estado entra em colapso.
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Capitulo 5 — Descrigdo e Process-Tracing da CPI do PC, dos Bancos e do Mensaldo

Uma vez que ja situamos a discussdo sobre racionalidade politica; mostramos o estado
da arte dos estudos de corrupcdo; apresentamos estudos de referéncia sobre o
Legislativo brasileiro e montamos uma estrutura metodoldgica que fundamentam
perguntas relevantes a serem respondidas, este € 0 momento de apresentar as inferéncias

descritivas e causais que irdo pautar nossa analise.

Chegamos, portanto, a parte empirica do nosso trabalho. Ela ira se dividir em duas:
parte descritiva e parte causal. A parte descritiva ndo deve ser relegada como pano de
fundo da parte causal. Uma descricdo afinada com os propositos da pesquisa é o que
permite a montagem de uma correta relacdo de causalidade. O fato de lidarmos com
casos aumenta a intensidade de nosso assunto, e, dado que a quantidade de material
pesquisado, seja 0 que foi retirado da midia impressa (jornais e revistas semanais) ou
produzido pelas casas legislativas (tramitacdes, relatorios parciais e finais de CPIs)
tenha sido encontrado em grande volume tivemos, entdo, que optar por recortes. Estes
recortes, bem como a opc¢do por montar algo que vai apenas um pouco além de uma
cronologia foi justificada no capitulo precedente e ancorada tanto em autores classicos
(SKkinner: 1984 e Skinner: 1991), bem como em cientistas politicos mais

contemporaneos Gerring (2001) e Brady e Collier (2004)

Ja a parte causal consiste no esfor¢co de montar os Process-Tracing. Reuniremos alguns
dos fatos descritos e montaremos uma relacdo onde 0s eventos iniciais resultem num
evento final, ou, como se foi colocado: X;—X,—X3—X4—Y (Gerring 2007; Beach e
Pedersen: 2013). E importante ressaltar o fato de que nem todos os eventos descritos se
encontram nos mapas de causalidade porque nem todos geraram efeitos para conclusédo
da CPI, que era 0 nosso Y. Assim, essas auséncias serdo importantes quando formos
analisar a blindagem dos escandalos e das investigacdes sendo fundamentalmente

complementadas, portanto, pela parte descritiva.

Um ultimo comentério relevante que devemos fazer, antes de partirmos para a descri¢ao
das CPlIs, é o de que agora poderemos ver como funciona na pratica o nosso modelo de
comportamento politico. Encontraremos, aqui, politicos que buscam cargos e votos bem

como uma parte que age de maneira oportunista. E, entdo, a compreensdo do desenho e
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do funcionamento institucional da CPI na prética que nos ird permitir enxergar a
capacidade de blindagem de um escandalo ou investiga¢do, ou, para nos remontarmos
ao individualismo metodoldgico, a capacidade e o limite de atuacdo dos politicos que

compdes tais grupos.

5.1 — A Descricao das CPls:

A CPI1*°*° do PC: As Denlncias, o0 Comportamento do Governo e da Oposicéo

A CPI do PC fora “criada através do Requerimento n° 52/92-
CN, destinada a apurar fatos contidos nas denuncias do Sr.
Pedro Collor de Mello referentes as atividades do Sr. Paulo

César Cavalcante Farias, capazes de configurar ilicitude penal”

(Brasil. Senado Federal: 1992, 1).

Criada em junho de 1992, durante o governo Collor 4°* (ANEXO), A CPI foi motivada,
principalmente, pelas denuncias do irmao do presidente Collor. Pedro Collor acusava o
presidente e Paulo Cesar Farias, ex-tesoureiro de campanha de Collor, de cometerem
uma série de irregularidades e crimes, entre eles o de extorsdo, corrupcdo e
financiamento ilicito de campanha. A seguir, apresentamos os principais eventos da CPI

€ em seu entorno.

Foi em 19 outubro de 1990 que surgiu a primeira noticia que motivaria a CPI do PC. O
ex-presidente da Petrobras, Luis Octavio da Motta Veiga, denunciou em uma entrevista

coletiva que fora vitima de extorsdo. O ex-tesoureiro de campanha de Fernando Collor

%% Os termos Comissdo Parlamentar de Inquérito (CP1) e Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito
(CPMI) serdo, aqui, usados indistintamente.

% Cabe, aqui, ressaltar que nossa anélise se estendera até a votacdo do relatério final. Sabemos que a CPI
do PC se desdobrou em processo de impeachment e que o ex-presidente Collor foi julgado e condenado
pelo crime de responsabilidade. Isto certamente tem implica¢Bes no comportamento do governo em evitar
0 processo e no da oposicdo em fazé-lo tramitar. No intuito de manter a unidade de analise, entretanto,
fizemos 0 mesmo recorte temporal para as trés CPIs aqui analisadas: do surgimento dos escandalos ao fim
da comisséo.

*! Nos termos do estudo de Figueiredo (2007) e assim por diante.
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de Mello teria usado de sua proximidade com o presidente para obter financiamento de
40 milhGes de dolares para a Vasp (empresa recém-comprada do Governo pelo
empresario Wagner Canhedo). Motta Veiga afirmou que Paulo César Farias ndo s6 o
ligava insistentemente como também apareceu em pessoa na sede da Petrobras
acompanhado do empresario Wagner Canhedo. Houve um primeiro pedido, de 50
milhdes, que foi reduzido para 40 milhdes e que deveria ser dividido em dois lotes: 30
milhdes de dolares para combustivel e 10 milhdes em espécie.

No ano seguinte, em setembro 1991, aparece mais um escandalo significativo. A
primeira-dama Rosane Collor, também presidente da LBA, é acusada de fazer uso de
seu cargo na ONG para favorecer empresas fantasmas bem como nédo aplicar as verbas
federais aos seus corretos destinos. A principal beneficiaria deste esquema seria a
familia de Rosane Collor e o escandalo causou seu afastamento da presidéncia da

entidade.

Ainda em setembro do mesmo ano e ap6s o escandalo da LBA, o presidente do PSDB,
Tasso Jereissati, vai alertar o presidente Collor de que as denincias que atingiam o
primeiro escaldo estavam esmorecendo sua base de apoio e abalando a credibilidade do
governo muito rapidamente. Um dos primeiros alertas publicos foi dado pelo aliado e
governador da Bahia, Antonio Carlos Magalhdaes (PFL): “Ha sinais evidentes da
corrup¢do no pais e uma conivéncia principalmente do Poder Executivo, que ndo apura

com rigor as denuncias”.

Com dois anos de governo, ja em marco de 1992, o balango é de que pesam o fracasso
dos planos econémicos e a corrupcdo. Frente a pressdo das denuncias de corrupcao, em
30 de marco de 1992 Collor substitui toda sua equipe ministerial. O ex-presidente teve
por objetivo montar um gabinete de notaveis, e, com isso, obter maior credibilidade e

diminuir efeitos deletérios dos escandalos.

Na segunda semana de maio de 1992 encontramos o senador Eduardo Suplicy (PT-SP)
buscando aliados na tentativa de abrir uma CPI, ainda sem sucesso, entretanto, apos a
divulgacdo da declaracdo de imposto de renda de PC Farias a oposi¢do conseguiria a

aprovacao do requerimento da CPI em plenéario (dia 27).

Também em 27 de maio, em uma entrevista para uma revista semanal, o irmdo do

presidente Collor, Pedro Collor, motivado pela sua destituicéo da direcdo das empresas
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de comunicagdo da familia Collor (sob alegacéo de insanidade mental) e antevendo uma
concorréncia de um grande jornal de circulacdo de propriedade de Paulo César Farias,
fez as denuncias de maior gravidade sobre o Governo. Pedro Collor disse que seu
afastamento se deu em funcdo de que seu irmdo (Fernando Collor) o quereria distante
do comando administrativo das empresas. 1sso aumentaria seu dominio politico sobre a
rede de comunicacdo da familia, ja& que quem o substituiu seria subordinado a Fernando
Collor. Além disso, Pedro Collor também disse que o jornal Tribuna de Minas,
oficialmente de Paulo César Farias, teria como verdadeiro dono o presidente Fernando
Collor. Ele também denunciou que, na campanha presidencial de seu irmao, Paulo
Cesar Farias pedia que 0s empresarios pagassem as contas de campanha e contabilizava
0 dinheiro arrecadado como gasto. Teriam sido arrecadados mais de 100 milhdes de
dolares.

Pedro Collor, na entrevista, deu declaragdes graves sobre Paulo Cesar Farias. Sobre o
fato de PC ser testa de ferro do Presidente disse: “Eu ndo acho eu afirmo que sim. O
Paulo César € a pessoa que faz negocio de comum acordo com o Fernando. N&o sei
exatamente a finalidade dos negdcios, mas deve ser para sustentar campanhas ou manter
0 status quo”. Segundo Pedro Collor, PC Farias afirmava publicamente que 70% do
dinheiro arrecadado ilegalmente seria de Collor e 30% dele. Dada essa relagédo entre o
presidente Collor e seu ex-tesoureiro de campanha, Paulo Cesar Farias roubava,

extorquia e corrompia se utilizando dessa proximidade.

Esta denuncia é um ponto de inflexdo num processo que culminaria no impeachment.
Ela é a primeira que se dirige diretamente ao presidente. Apos a divulgacdo da
entrevista, a popularidade do presidente cai; o nimero de reportagens investigativas
visando o Governo iria aumentar e a oposicdo se fortaleceria paulatinamente. A vendeta
da familia Collor tomava densidade de problema de Governo. O Governo iria trata-la,
de inicio, da maneira como se embrionara: como uma rixa entre irmaos, e, portanto, um
problema de foro privado. Adiante, o problema de Governo se tornaria problema de
Estado, mas ainda estamos num ponto em que ndo se davam créditos a CPI, por
consequéncia, nao havia hipotese de impeachment. “As CPIs nunca deram em nada (...)

Essa também nao vai levar a lugar nenhum”, declarou o ministro Jorge Bornhausen.

185



Em 1 de junho ocorre a sesséo de instalacdo da CPIl. O quadro com sua composi¢édo

inicial®® e a tabela que separa os integrantes da CPl em apoiadores e opositores de

Collor encontra-se abaixo.

%2 A composicao é inicial porque é muito comum parlamentares, incluindo substitutos, deixarem a
comissao por variados motivos. Durante a CPI dos Bancos, por exemplo, o suplente Jonas Pinheiro (PFL-
MT) é substituido, na cota do PFL, por Mozarildo Cavalcanti (PFL-RR). Ainda na CPI dos Bancos, outra
substituicdo: Romero Jucé (PSDB-RR) por Pedro Piva (PSDB-SP). Por fim, também, na CPI dos Bancos,
0 entdo presidente da comissao, José Roberto Arruda (PSDB-DF), assume a lideranga do governo, e, em
seu lugar é eleito Lacio Alcantara (PSDB-CE).
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Quadro 5.1 — Composicédo Inicial da CPI do PC, Data de Instalacdo e Término do

Prazo, Presidéncia e Relatoria

Instalagé&o: 01/06/1992

Término do Prazo (Aprovacdo do Relatorio Final): 26/08/1992

Presidente: Deputado Benito Gama (PFL)
Vice-Presidente: Senador Mauricio Corréa (PDT)
Relator: Senador Amir Lando (PMDB)

Deputados | Senadores

Titulares
01) José Carlos Vasconcellos PRN | 01) Ney Maranhédo PRN
02) Benito Gama PFL 02) Odacir Soares PFL
03) José Mucio Monteiro PFL 03) Raimundo Lira PFL
04) Aécio Borba PDS | 04) Valmir Campelo PTB
05) Roberto Jefferson PTB 05) Mauricio Corréa PDT
06) Jonival Lucas PDC | 06) Pedro Simon PMDB
07) Miro Teixeira PDT 07) Antbnio Mariz PMDB
08) Odacir Klein PMDB | 08) Amir Lando PMDB
09) Marcelo Barbieri PMDB | 09) Iram Saraiva PMDB
10) José Dirceu PT 10) José Paulo Bisol PSB
11) Antbénio Carlos Thame PSDB | 11) Mario Covas PSDB

Suplentes
01) Elisio Curvo PRN | 01) Saldanha Derzi PRN
02) Humberto Souto PFL 02) Elcio Tavares PFL
03) Iberé Ferreira PFL 03) Dario Pereira PFL
04) Carlos Azambuja PDS | 04) Espiridido Amin PDS
05) Nelson Marquezelli PTB 05) Jonas Pinheiro PTB
06) Sérgio Brito PDC | 06) Nelson Wedekin PDT
07) Wilson Muller PDT 07) Flaviano Melo PMDB
08) Felipe Nery PMDB | 08) Cid Sabdia de Carvalho PMDB
09) Jodo Natal PMDB | 09) Wilson Martins PMDB
10) Jamil Haddad PSB 10) Eduardo Suplicy PT
11) Sigmaringa Seixas PSDB | 11) Jutahy Magalhdes PSDB

Fonte: (Brasil. Senado Federal, 1992: 11)
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Quadro 5.2 — A Composicdo da CPI do PC Dividida por Governo e Oposicdo®

Governo (Coaliz&o):

— PRN, PFL, PDS, PTB, PL —

Oposicao

Deputados Titulares

01) José Carlos Vasconcellos PRN 01) Jonival Lucas PDC
02) Benito Gama PFL 02) Miro Teixeira PDT
03) José Mucio Monteiro PFL 03) Odacir Klein PMDB
04) Aécio Borba PDS 04) Marcelo Barbieri PMDB
05) Roberto Jefferson PTB 05) José Dirceu PT
06) Antbnio Carlos Thame PSDB
Senadores Titulares
01) Ney Maranhéo PRN 01) Mauricio Corréa PDT
02) Odacir Soares PFL 02) Pedro Simon PMDB
03) Raimundo Lira PFL 03) Antbnio Mariz PMDB
04) Valmir Campelo PTB 04) Amir Lando PMDB
05) Iram Saraiva PMDB
06) José Paulo Bisol PSB
07) Mario Covas PSDB
Total Titulares Governo | 9 | Total Titulares Oposicéio 13
Deputados Suplentes
01) Elisio Curvo PRN 01) Sérgio Brito PDC
02) Humberto Souto PFL 02) Wilson Muller PDT
03) Iberé Ferreira PFL 03) Felipe Nery PMDB
04) Carlos Azambuja PDS 04) Jodo Natal PMDB
05) Nelson Marquezelli PTB 05) Jamil Haddad PSB
06) Sigmaringa Seixas PSDB
Senadores Suplentes
01) Saldanha Derzi PRN 06) Nelson Wedekin PDT
02) Elcio Tavares PFL 01) Flaviano Melo PMDB
03) Dario Pereira PFL 02) Cid Saboia de Carvalho PMDB
04) Espiridido Amin PDS 03) Wilson Martins PMDB
05) Jonas Pinheiro PTB 04) Eduardo Suplicy PT
05) Jutahy Magalh&es PSDB
Total Suplentes Governo | 10 | Total Suplentes Oposicéo 12

%% Os critérios de composicgao das coalizdes seguem o trabalho de Figueiredo (2007).
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J& no dia 4 de junho tem-se o primeiro depoente da comissao: Pedro Collor, o principal
denunciante do escandalo. Pedro Collor vai confirmar parte do que disse em entrevistas
anteriores e deixar outras questdes em aberto. Confirmaria que PC Farias teria sim
enriquecido em funcdo de sua proximidade com o presidente através do uso de
informagdes privilegiadas e que suas praticas de extorsdo e chantagem vinham desde a
época em que Fernando Collor era governador do estado de Alagoas. Sendo Paulo
Cesar Farias um sujeito articulado e carismatico, ele teria se aproveitado da ascenséo de
Fernando Collor a Presidéncia da Republica para intensificar sua atuacao.

Ainda segundo depoimento de Pedro Collor, ele teria alertado, em 1990, a Claudio
Vieira (secretario particular do presidente Fernando Collor) que o piloto de PC Farias,
Jorge Bandeira, tentou extorquir dois empresarios: Jefferson Araujo e Lais de Freitas.
Pedro Collor, entdo, confirma a sociedade informal entre PC Farias e Fernando Collor
onde o primeiro ficaria com 30% e Fernando Collor com 70% dos lucros de agdes
ilegais e que PC Farias teria recebido 12 milhdes de dolares de usineiros alagoanos para
que houvesse uma intermediacdo junto ao Governo do Estado de Alagoas, sendo o

dinheiro destinado a campanha presidencial de Fernando Collor.

O que ficou por ser confirmado foi a afirmagdo de Pedro Collor de que haveria um
dossié contra seu irmdo e em sua posse e como PC Farias seria testa de ferro do

presidente.

9 de junho € o dia do depoimento do principal acusado até entdo: Paulo Cesar Farias. O
depoimento de PC Farias conteve mais negativas do que confirmacfes de denuncias.
Confirmou, entretanto, ter fundado em 1972 a Empresa de Tratores de Alagoas S.A.; em
1985 a Empresa de Participactes e Construcbes (EPC); em 1988 a Brasil Jet e em 1991
a Gréafica e Comunicacdo Tribuna, entre outras. Admitiu que tinha conta no extinto
Banco Nacional, mas negou ter contas e imoveis no exterior. A multiplicacdo de sua
fortuna teria se dado a partir de 1991, quando suas empresas e investimentos teriam

lucrado excepcionalmente. Para tanto, abriu mao de seu sigilo bancario e fiscal.

Negou, também, ter intermediado neg6cios com o Estado ou mesmo ter participado do

acordo entre usineiros e 0 Governo de Alagoas.

PC Farias disse a Comissdo que seus desafetos teriam comegado a surgir quando ele

passou a apoiar a candidatura de Geraldo Bulhdes ao governo de Alagoas, em funcéo de
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uma solida amizade. PC era ex-coordenador de campanha eleitoral de Renan Calheiros,
rival de Bulhdes. Renan teria passado, entdo, a acusa-lo de fraudes eleitorais.

Apesar de ter dado mais negativas do que confirmado as denuncias de que era acusado,
estas confirmacdes vao provocar efeitos de investigacdes em funcdo de suas gravidades:
PC Farias iria admitir que atuou como atravessador da Petrobras e do Governo de
Alagoas; que a declaracdo dos gastos de campanha enviada ao TSE era falsa e que
houve contribuicdes ilegais a campanha.

No dia 15 de junho ocorre um jantar onde se reuniram o Ministro da Secretaria de
Governo, Jorge Bornhausen (PFL); o Ministro da Acdo Social, Ricardo Fituza (PFL); o
presidente da CPl do PC, deputado Benito Gama (PFL-BA) e lideres do Governo no
Congresso. A pauta de discussao: a ampla investigacdo fiscal da Receita Federal sobre
as empresas de Paulo Cesar Farias. Apds o encontro, Bornhausen diria que “O
presidente Collor ja ndo tem controle absoluto sobre o Ministro Marcilio (Marcilio
Marques Moreira, da Economia), que ndo manda mais no Wellisch (Luiz Fernando
Wellisch, da Secretaria da Receita Federal), que por sua vez ndo controla a maquina da
fiscalizagdo”. Tanto o lider do Governo no Senado, Ney Maranhdo (PRN-AL) quanto o
lider do Governo na Cémara, José Carlos Vasconcelos (PRN-PE) deram, a imprensa,
declaracdes descrentes da possibilidade de se inibir a investigacdo. Ainda assim, e
mesmo com um funcionamento pleno da CPI, os comentarios nos bastidores eram de

gue a comissdo nao teria efeito pois ndo haveria provas das acusagoes.

Na semana seguinte, o ministro Jorge Bornhausen tenta articular a suspensdo dos
trabalhos da CPI durante o recesso de meio de ano do Congresso, mas ap0s conversas
com parlamentares 0 ministro retrocede em sua intencao e é decidido que a comissao

N&0 parara no recesso.

Na segunda-feira da mesma semana, dia 22 de junho, é ouvido o depoimento de Jorge
Bandeira, que fora piloto de Collor e sua equipe durante a campanha presidencial. O
depoimento de Bandeira é cercado de contradicdes e situacdes constrangedoras. Alegou
ndo lembrar do fato de deter 5% da empresa Brasil-Jet, fato confirmado por Paulo Cesar
Farias, e, quando perguntado sobre quem pagava as despesas aéreas durante a campanha
presidencial, Bandeira respondeu que acaso soubesse ndo responderia. O fato gerou

protestos de integrantes da comissao, mas a situacdo foi contornada pelo presidente da
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CPI, deputado Benito Gama (PFL-BA), que lembrou que o depoente ndo era obrigado a
responder as questdes a ele feitas.

Em 28 de junho uma revista semanal de importante circulacdo no pais publica
dendncias feitas por um personagem que, até entdo, ndo havia entrado na historia:
Francisco Eriberto, motorista de Ana Acioly, secretdria particular do presidente
Fernando Collor. Eriberto confirmou que fazia pagamentos de despesas pessoais do
presidente com dinheiro proveniente de empresas de Paulo César Farias. Eriberto seria,
pois, chamado para depor na CPI. Seu depoimento direcionaria melhor as investigagoes
da comissdo bem como mudaria sua perspectiva de sucesso e seria, mais adiante, 0

motivo da cunhada ‘Operag¢dao Uruguai’.

O depoimento de Eriberto se deu no dia 1° de julho. Ele iria dizer que logo no comego
da campanha presidencial de Fernando Collor fora apresentado ao comité de campanha
e passara a trabalhar para Ana Acioly. Confirmou que fazia pagamentos desde a epoca
de campanha e que o dinheiro era, inicialmente, sacado no BNC, depois passando para o

Bancesa, €, por Ultimo o Banco Rural. As ordens eram dadas por Ana Acioly.

Afirmou que conheceu Rosinete Melanias, secretaria de Paulo Cesar Farias, que,
primeiro trabalhava na Brasil Jet, em Brasilia, e, depois, na EPC, em S&o Paulo.
Eriberto recolhia dinheiro, em moeda nacional ou dolares, e cheques, na Brasil Jet, e 0s
levava para Ana Acioly. Disse que chegou, em alguns momentos, a até levar dinheiro a
residéncia oficial de Collor (chamada de Casa da Dinda) para pagamentos de

empregados do presidente.

Por ultimo, contou que acompanhou o motorista de Claudio Vieira até a cidade satélite
de Taguatinga onde fora comprado um Fiat Elba e depois conduzido até a Casa da

Dinda estando os documentos do carro no nome do presidente.

A importancia deste depoimento seria vital para que se conseguisse provas dos crimes
de Collor e de PC Farias. Estas provas ligaram em definitivo Fernando Collor a Paulo
Cesar Farias através de quantias que se provariam como doacdes e repasses ilegais. O
que faltara a época do depoimento de Pedro Collor, provas materiais, agora iria comecar

a aparecer.
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Agosto serd 0 més que comecam as defecgdes de grandes partidos; aliados importantes
e politicos relevantes no cenério nacional. A partir daqui, o apoio politico do Governo

ird cair sistematicamente. Neste més, o PDT passa a ndo apoiar mais o Governo.

E neste mesmo més que comecam a acontecer as grandes mobilizagbes de rua,
evidenciando que a parte significativa da populacdo ndo mais apoiava o Governo. As
mobilizacGes iriam crescer ndo s6 em tamanho como em organizacao e participacfes de

diferentes setores da sociedade civil além dos partidos de oposicéo.

Em 12 de agosto, o Governo comega a antever a possibilidade de impeachment.
Contando com a participagdo de Basilio Vilani (PRN-PR) e José Lourengo (PDS-BA),
dois parlamentares que foram relevantes na articulacdo que garantiu um mandato de
cinco anos para o ex-presidente José Sarney, o Governo monta, entdo, uma estratégia
para tentar barrar uma possivel votacdo de pedido de impeachment na Camara: ganhar
votos ou retirar do plenario 20 deputados do PMDB, dividir o PDT e o PSDB e
assegurar que as defec¢cdes do PFL ndo passem de 9 ou 10.

Neste mesmo dia, o presidente do PMDB, Orestes Queércia, e do PT, Luiz Inacio Lula
da Silva, decidem convidar os demais partidos de oposicao, incluindo o PDT de Leonel
Brizola. Brizola era governador do Rio de Janeiro e ainda apoiava o presidente Collor.
O objetivo do encontro era a organizacdo de uma campanha de opinido publica

destinada a sensibilizar o Congresso para aprovar o pedido de impeachment.

No dia 14 de agosto, o governador de Pernambuco, Joaquim Francisco (PFL), formaliza

seu rompimento com o Governo.

No dia 18 de agosto, referendando a deliberacdo do Colégio de Presidentes Estaduais da
OAB, a OAB nacional formaliza seu apoio ao impeachment, esperando o término dos

trabalhos da CPI para encaminhar o pedido a Camara.

O Governo decide, entdo, usar um acorddo do Supremo Tribunal Federal (STF) — que
determinava o arquivamento de pedido de impeachment contra o ex-presidente José
Sarney — para tentar impedir a tramitacdo do processo contra o Presidente Collor. O
documento que circulou em 18 de agosto nos principais gabinetes do Palacio do
Planalto e das liderangas governistas mostrava que no acorddo, o STF fazia-se entender
que os artigos da lei 1.079/50, que tratam da tramitagdo do impeachment ndo estariam

mais em vigor. Ainda haveria, entretanto, a possibilidade do STF reformular sua
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posi¢do em relacdo ao mesmo acordao, pois a jurisprudéncia sobre determinado assunto

sO se torna de praxe apos varias decisoes.

Ainda no dia 18 de agosto, em uma reunido do Ministro Jorge Bornhausen com 0s
lideres governistas e apds a constatacdo de que o célculo inicial de que o Governo
contaria com 250 votos j& ndo era mais confiavel, frente as Ultimas defecgdes e as
manifestacdes populares, o Governo decidiu trabalhar para adiar ao méaximo a votacéo
de um eventual pedido de impeachment. Desejava-se evitar que o pedido ocorresse
antes do primeiro turno das eleicdes municipais, em 3 de outubro. Até 14 o Governo
tinha expectativas de reverter o quadro através de medidas na area econémica para

aliviar a recessdo e através da liberacéo de verbas pleiteadas por politicos.

No dia 19 de agosto houve uma reunido dos partidos de Oposicdo para tratar da
estratégia de atuagéo para se conseguir os dois ter¢os dos votos necessarios a aprovacao
do pedido de impeachment. Uma agenda consensual minima foi aprovada: usar clipes
nos programas eleitorais para convocar manifestacdes de protesto, evitar conotacoes
partidarias (como forma de facilitar a aproximacdo de dissidentes dos partidos

governistas) e dar prioridade a mobilizacdo pelo impeachment.

Ainda em 19 de agosto, durante um congresso do PDT, a bancada federal do partido
comunica ao Governador do Rio de Janeiro, Leonel Brizola, que vai votar pelo
impeachment do Presidente caso o relatorio da CPI conclua que ele cometeu crime de

responsabilidade ou que esteja envolvido em corrupcao.

Neste mesmo dia, o Governador de Santa Catarina, Vilson Kleinubing (PFL),
posiciona-se a favor do impeachment e libera sua bancada para votar, ao passo que o
primeiro parlamentar do PRN (partido do presidente) também adere a oposicao, o
Deputado Federal Pedro Irujo (PRN-BA).

Dia 20 de agosto. Aumentam as defeccdes na base governista e o deputado Jonas
Pinheiro (PFL-MT) diz que, segundo o governador do estado, Jaime Campos (PFL), 0s
oito deputados federais do PFL da bancada mato-grossense terdo seu comportamento
em funcdo da liberacdo de verbas para o estado de Mato Grosso. A esta altura, 60% da
bancada do PDS se posiciona contra o Governo e had defecgdes significativas nas
bancadas pefelistas do Maranhdo, Pernambuco e Parana. O ambiente favoravel a

defecgdes aumenta com a declaragdo do Presidente da CPI, Deputado Benito Gama

193



(PFL-BA), de que h& elementos para se fazer ligacdo entre o Presidente Collor e Paulo
César Farias.

Dia 22 de agosto. Representantes do PMDB, PSDB, PT, PCdoB, PTS, PSB e PPS
reinem-se e decidem agilizar a tramitacdo do pedido de impeachment e que tal
documento seria somente assinado pelos presidentes da Associacdo Brasileira de
Imprensa (ABI) e da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).

Em 24 de agosto, em nota, a Forca Sindical, uma das Gltimas instituicdes da sociedade
civil a manter o apoio a Collor, defende a rendncia do Presidente e Barbosa Lima
Sobrinho, Presidente da ABI, aceita o convite feito pelo Deputado Ulysses Guimaraes
(PMDB-SP) para ser o primeiro signatario do documento.

A esta altura, mais precisamente em 25 de agosto, todos os governadores do PFL, a
excecdo de Antdnio Carlos Magalhées, liberaram suas bancadas para a votacdo do
processo de impeachment do Presidente.

No mesmo dia o PMDB oficializa que fechou questdo a favor do impeachment e que
pretende acelerar a tramitacdo do processo na Camara, de forma a que o processo seja
votado em setembro, ou seja, antes das eleicdes municipais. A unidade do partido se deu
apesar da tendéncia pro-Collor do Governador de Goias, iris Resende, e do Para, Jader
Barbalho.

Dia 26 de agosto foi o dia de votacdo do relatorio final da CPI do PC. Este imputava ao
entdo presidente Fernando Collor de Mello o crime de responsabilidade. O relatério foi
aprovado por 17 votos contra 5 e, por consequéncia, também seria um momento de

defeccdes significativas de aliados do Governo.
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A CPI dos Bancos: As Denuncias, 0 Comportamento do Governo e da Oposi¢éo

A CPI dos Bancos fora “criada através do requerimento n°® 127,
de 1999-SF, destinada a apurar fatos do conhecimento do
Senado Federal, veiculados pela imprensa nacional, envolvendo
instituicdes financeiras, sociedades de crédito, financiamento e
investimento que constituem o Sistema Financeiro Nacional”

(Brasil. Senado Federal, 1999: 1).

Instalada em maio de 1999, durante o governo Cardoso Il 1 (ANEXO), teve como
principal motivagdo o socorro financeiro dado pelo Banco Central aos Bancos Marka e
FonteCindam, questionado pela sua necessidade e com possivel uso de informacgdes
privilegiadas por parte dos diretores dos bancos. A seguir, apresentamos 0s principais

eventos da CPI e em seu entorno.

As principais denuncias que acabaram por motivar a criacdo da CPl dos Bancos
comegam por aparecer através da imprensa em janeiro de 1999. A primeira delas dizia
respeito a contratos firmados entre o Banco Central e o setor privado, atraves da Bolsa
de Mercadorias e Futuros (BM&F), que tinham vigéncia no dia 13 de janeiro — dia em
que o Banco Central mudou o cadmbio — e que teriam ocasionado a instituicdo um
prejuizo de US$ 7,6 bilhdes durante os meses de janeiro e fevereiro beneficiando

empresas, bancos e pessoas fisicas.

Em 14 de janeiro, a BM&F definiu uma taxa maxima para contratos em ddlar no valor
de R$ 1,25, entretanto, 0 mercado acabou por ficar sem liquidez, o que significa dizer
que ninguém vendia ddlares a esse valor. Bancos que estavam em posicdo vendida
honraram suas posicdes com a BM&F. A situacdo dos bancos Marka e FonteCindam
era diferente. S6 o Marka tinha 12 mil contratos em seu nome. Entdo a Bolsa teria
enviado uma carta — que esta arquivada no Banco Central — solicitando que o BC agisse
para evitar uma situacdo de inadimpléncia na Bolsa, que, caso ocorresse, teria um grave
efeito sobre a credibilidade do mercado de cdmbio. A opcao do BC foi a de dar liquidez
ao mercado atraves da venda de dolares as duas instituicdes. O diretor de fiscalizacao

Claudio Mauch e sua equipe negociaram com estes dois bancos (Patricio, 2001).
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Em 23 de fevereiro surge outra denuncia. O deputado federal Aluisio Mercadante (PT-
SP) encaminha denuncia a Camara dos Deputados mostrando que alguns bancos que
estavam numa posicdo vendida, mudam de posicao radicalmente as vésperas da maxi-
desvalorizacdo da moeda brasileira. Entre as preocupagdes que constavam na dendncia
do deputado, estava o alto montante de remessas de capital para o exterior em funcdo do
ataque especulativo que o Brasil vinha sofrendo. Para esclarecer a mudanca de posi¢éo
dos bancos, o deputado solicitara a presenca do Presidente do Banco Central a época,
Arminio Fraga Filho. As explicacbes de Fraga foram tomadas como insuficientes
fazendo com que Mercadante tivesse a iniciativa de solicitar uma CPI afora a dentincia

que ja havia sobre a operacdo de socorro aos bancos Marka e FonteCindam.

Em 26 de margo, durante uma entrevista coletiva, o Presidente do Banco Central,
Arminio Fraga, havia dito que o socorro prestado pelo Banco Central ao Banco Marka
partiu de uma decisdo da diretoria anterior que fora segura, correta e ética. Além da
ajuda do Banco Central, o Banco Marka conseguiu autorizagdo para encerrar as

atividades, permitindo que os bens de seus donos néo ficassem indisponiveis.

Em 30 de marco, o Presidente Fernando Henrique Cardoso ndo consegue evitar que 0
Presidente do PMDB, Senador Jader Barbalho, apresentasse ao Senado o requerimento

de instalacdo da CPI dos Bancos.

As disputas entre dois partidos da base aliada do governo — PMDB e PFL — e o
descontentamento do PMDB com demoras em nomeacgdes de membros do partido para
cargos no governo além do corte no orcamento do Ministério dos Transportes (sob
comando do PMDB) foram motivos para que o partido da base de apoio do governo
endossasse fortemente a criacdo da CPI dos Bancos. O que se veria, entretanto, é que
mesmo o Governo sofrendo algumas derrotas com a criacdo da CPl e com as
investigacBes porvir, ele consegue se articular para manter o controle da Comissdo e

impor suas preferéncias.

Em 6 de abril, o Ministro da Fazenda Pedro Malan deu declaracbes de que estava
preocupado com o fato de a criagcdo da CPI dos Bancos poder levar a uma paralisia do
Legislativo, atrasando votagBes como a reforma tributaria, administrativa e da

previdéncia.
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Em 8 de abril publica-se que em funcéo de um pedido do Presidente Fernando Henrique
Cardoso feito ao Presidente do Senado, Antonio Carlos Magalhdes (PFL-BA), este se
reuniu com os lideres do governo no Senado, Jader Barbalho (PMDB-PA), e da
Cémara, Hugo Napoledo (PFL-PI) para fechar um acordo quanto a presidéncia da CPI.

A ideia era que ela ficasse a cargo do PSDB.

Em 14 de abril é publicado que o ex-presidente do Banco Central, Francisco Lopes, que
ocupava o cargo de chefe da instituicdo no periodo do socorro aos bancos Marka e
FonteCindam, em entrevista a um jornal de grande circulagdo, confirmou que cobriu
posi¢cBes do Banco Marka no mercado futuro com ddlar abaixo da cotacdo vigente.
Lopes alegou o aval de toda diretoria do Banco Central e disse que sua atitude se deu no
sentido de atender a apelos da Bolsa de Mercadorias e Futuros (BM&F) contra riscos

sistémicos do mercado.

E também no dia 14 de abril que se da a sessdo de instalacio da CPl. Apenas dois dos
onze senadores ndo sdo da base de apoio ao Governo: Eduardo Suplicy (PT-SP) e
Saturnino Braga (PSB-RJ). A Presidéncia da CPI, que era disputada entre PFL e PSDB,
ficou a cargo do Senador Bello Parga (PFL-MA).
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Quadro 5.3 — Composicéo Inicial da CPI dos Bancos, Data de Instalacéo e Término

do Prazo, Presidéncia e Relatoria

Instalag&o: 14/04/1999
Término do Prazo (Aprovacédo do Relatorio Final): 25/11/1999

Presidente: Senador Bello Parga (PFL)
Vice-Presidente: Senador José Roberto Arruda (PSDB)
Relator: Senador Jodo Alberto Souza (PMDB)

Senadores

Titulares | Suplentes

01) Lucio Alcantara PSDB | 01) Romero Juca PSDB
02) José Roberto Arruda PSDB | 02) Jonas Pinheiro PFL
03) Bello Parga PFL 03) Juvéncio da Fonseca PFL
04) Romeu Tuma PFL 04) Pedro Simon PMDB
05) Siqueira Campos PFL 05) Carlos Bezerra PMDB
06) Fernando Bezerra PMDB | 06) Jader Barbalho PMDB
07) Gilberto Mestrinho PMDB | 07) Emilia Fernandes PDT
08) Jodo Alberto Souza PMDB

09) José Alencar PMDB

10) Eduardo Suplicy PT

11) Roberto Saturnino PSB

Fonte: http://www.senado.gov.br/
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Quadro 5.4 — A Composigao da CPI dos Bancos Dividida por Governo e Oposic¢éo

Governo (Coalizéo): Oposicao
— PSDB, PFL, PMDB, PPB —

Senadores Titulares

01) Lucio Alcantara PSDB | 01) Eduardo Suplicy PT
02) José Roberto Arruda PSDB | 02) Roberto Saturnino PSB
03) Bello Parga PFL

04) Romeu Tuma PFL

05) Siqueira Campos PFL

06) Fernando Bezerra PMDB

07) Gilberto Mestrinho PMDB

08) Jodo Alberto Souza PMDB

09) José Alencar PMDB

Total Titulares Governo | 9 | Total Titulares Oposicdo | 2

Senadores Suplentes

01) Romero Juca PSDB | 01) Emilia Fernandes PDT
02) Jonas Pinheiro PFL

03) Juvéncio da Fonseca PFL

04) Pedro Simon PMDB

05) Carlos Bezerra PMDB

06) Jader Barbalho PMDB

Total Suplentes Governo | 6 | Total Suplentes Oposicéo | 1

O que era uma disputa partidaria entre membros da base aliada por primazia de espaco
dentro do Governo também se mostrou uma disputa pessoal entre dois politicos
influentes: os senadores Jader Barbalho (PMDB) e Antonio Carlos Magalhdes (PFL).
Antonio Carlos Magalhdes havia incentivado a CPI do Judiciario, fato que o governo
também ndo conseguiu evitar. Criada as duas CPIs o que se viu foi uma competicao
entre os senadores para ver qual CPI obtinha maior notoriedade para que houvesse,

entdo, um aumento do que se barganhar com o partido do Governo.

Entretanto, dois conjuntos de fatos evidenciaram que o Executivo conseguiria sobrepor
suas preferéncias nos eventos em torno e durante a CPI dos bancos, mesmo que ela
tenha sido requerida por um dos lideres da coligagdo de sustentacdo do Governo. Um
deles foi a vitoria do Governo ao impedir a criagdo de uma CPI mista, onde a oposigdo

estaria melhor representada. O outro diz respeito ao convencimento dos representantes
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da maioria para que se aceitasse um processo de prestacdo de contas do Banco Central
que estava de acordo com as preferéncias do Executivo. No que toca a tentativa de
criacdo de uma CPI mista, iniciativa do Deputado Federal Aloisio Mercadante (PT-SP),
0 deputado conseguira 79 assinaturas de membros de partidos governistas para que se
conseguisse criar uma CPI na Camara dos Deputados, com o intuito de que ela acabasse
por se tornar uma CPMI. Somadas as assinaturas da oposi¢do, o nimero seria suficiente.
A estratégia do Governo para impedir que a CPMI vingasse se deu com a atitude do
Presidente da Camara dos Deputados, Michel Temer (PMDB-SP) de desarquivar nove
requerimentos de CPIs, fazendo com que o pedido de Mercadante entrasse como ultimo
na fila.

No dia 15 de abril depuseram Luiz Carlos Alvarez, entdo diretor de Fiscalizacdo do
Banco Central, e Arminio Fraga, presidente do BC a epoca da CPI. Alvarez afirmou que
mesmo ndo tendo participado da montagem da operacdo de socorro aos bancos Marka e
FonteCindam, participando apenas da segunda operacdo de salvamento dos fundos de

investimento do Marka, o BC agira corretamente.

Ja o depoimento de Arminio Fraga, que era cercado de grande expectativa, acabou por
ndo acrescentar muito as investigacdes da comissdo. O depoimento de Fraga durara seis
horas e meia. O ex-presidente do BC levara uma pasta com uma série de documentos, e,
acompanhado de Luiz Carlos Alvarez, disse que ndo estava ainda no Banco Central, e
que preferia ndo julgar seu antecessor, limitando-se a dizer que a questdo estava entre
arriscar uma crise sistémica da economia ou vender dolares aos precos que favoreceram
0 Marka e o FonteCindam. Revelou, também, que o Marka alavancou negdcios vinte

vezes maiores que seu capital.

No mesmo dia 15, numa operacdo conjunta da Policia Federal e do Ministério Publico,
é descoberto, na casa de Salvatore Cacciola, um bilhete do préprio Cacciola enderecado
ao entdo presidente do BC a época, Francisco Lopes. Neste, Cacciola pede a Lopes que
interferisse por ele junto ao entdo diretor de Fiscalizacdo do Banco Central, Claudio
Mauch, para que o ultimo o vendesse ddlares abaixo da cotacdo oficial. Uma revista
semanal iria, entdo, publicar reportagem sobre o bilhete, apresentando, inclusive, uma

cdpia do mesmo.
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Em 18 de abril, Fernando Henrique Cardoso saiu em defesa do ex-presidente do Banco
Central Francisco Lopes, justificando sua demissdo por motivos operacionais e disse
que o caso Marka ndo afetava a imagem do Governo.

Em 19 de abril, o Ministério Publico Federal comunicou aos integrantes da CPl dos
Bancos, em sessdo reservada, que fora encontrada na casa de Francisco Lopes uma carta
de Sérgio Braganca, ex-sécio de Lopes na empresa de consultoria Macromeétrica,
afirmando que, do total de dinheiro depositado em contas no exterior em nome de
Braganca, US$ 1,675 milhdo pertenciam ao ex-presidente do Banco Central. Segundo
dendncia de uma revista semanal, Braganca vendia ao mercado financeiro informagfes

que obtinha de Lopes.

Em 21 de abril, a juiza da 6% Vara Federal do Rio de Janeiro, Ana Paula Vieira de
Carvalho, afirmou que sO6 concedeu um mandado de busca e apreensdo na casa de
Francisco Lopes porque fora informada, na noite anterior a busca, do ja conhecido
bilhete escrito por Salvatore Cacciola, enderecado a Lopes. “Inicialmente pedi apenas a
busca na casa do Cacciola e nas sedes dos bancos Marka e FonteCindam. Mas com a
apresentacdo do bilhete enderecado a Lopes, fiz um pedido, embasado numa prova, de
busca e apreensdo na casa de Lopes. O mandado foi resultado do bilhete”, afirmara a

juiza.

Em um jantar em 22 de abril, o Presidente Fernando Henrique Cardoso pede ao entéo
Ministro da Fazenda Pedro Malan, que o Banco Central acelere suas investigacGes sobre

0s acontecimentos ocorridos na época da mudanca da politica cambial.

Em 27 de abril, o Deputado Aloisio Mercadante (PT-SP), sugeriu a CPI dos Bancos que
se investigasse os rendimentos dos fundos de investimento destas institui¢oes, a época
de janeiro de 1999, e que se quebrasse o sigilo bancario de suas operacdes. Segundo
relatério do Banco Central, encaminhado a CPI, determinados fundos tiveram lucros
superiores a 1.300% naquele més, e, segundo informacGes que Mercadante recebeu, 0s
mais lucrativos, em sua maioria, tinham apenas um Unico cotista, sendo quase sempre 0
proprio banco. Mercadante iria dizer que “foram operacdes fraudulentas, em que os
bancos transferem todo o seu lucro para um fundo de um Unico cotista, na maioria das
vezes seu controlador ou a matriz estrangeira. Dessa forma, livram-se até de pagar

imposto de renda”.
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No dia 28 de abril, depois de concentrar suas atencdes nas institui¢es financeiras que
perderam dinheiro durante a mudanca da politica cambial, a CPI dos Bancos comeca a
investigar os ‘ganhadores’. Os senadores passaram, entdo, a analisar uma lista fornecida
pela BM&F. Esta lista continha nomes de instituicbes e investidores que fizeram

operagdes no mercado de dolar futuro no més de janeiro.

Em 30 de abril é publicado que nos bastidores do Congresso recomecara a disputa pela
Presidéncia da CPl. Uma briga que parecia encerrada antes do inicio dos trabalhos da
Comissao voltou a tona com o afastamento temporario de seu Presidente, Senador Bello
Parga (PFL-MA), por motivos de salde. Quem assumiu interinamente a fungdo de
presidente foi o Vice José Roberto Arruda (PSDB-DF). Parga retomaria a presidéncia
em 17 de maio.

Em 2 de maio, ap6s ouvir depoimentos e analisar documentos, a Comissdo de
Sindicancia do Banco Central concluiu que ndo houve vazamento de informagdes a
instituicbes financeiras. Com isso, 0 processo de investigacdo interna do BC fora
arquivado. A Comisséo, entretanto, reconheceu a ligacdo entre Francisco Lopes e 0S
economistas Luis Augusto Braganca e Rubem Novaes (suspeitos de participarem da
venda de informacdes privilegiadas). Esta ligacdo, segundo o BC, teria sido o motivo
das suspeitas da articulacdo entre Lopes, Braganca e Novaes e 0s bancos Marka e

FonteCindam.

Em 3 de maio, durante depoimento a CPI, a chefe do Departamento de Fiscalizagcdo do
Banco Central, Tereza Grossi, confirmara que a operacdo de socorro aos bancos Marka
e FonteCindam aconteceu antes do recebimento da carta da BM&F. O ocorrido teria se

dado em funcéo de problemas técnicos em um dos faxes do Banco Central.

Em 4 de maio é publicado, que, preocupado com o rumo das investigacfes da CPI dos
Bancos, o Governo decide se mobilizar e sair de uma posicao defensiva. A ideia seria a
de colocar uma ‘tropa de choque’ governista de plantdo que seria capaz de reagir aos
ataques da oposicdo, durante as reunifes da CPI, evitando, dessa forma, o desvio das

investigacoes.

No mesmo dia 4 de maio, o Ministro das Comunica¢des Pimenta da Veiga (PSDB)
entrara em contato com varios senadores, recomendando aos aliados do Governo,

membros ou ndo da CPI, que comparecessem as reunides da Comisséo.
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Ainda no mesmo dia 4 o entdo presidente Fernando Henrique Cardoso se encontrou
com toda bancada do PSDB no Senado e teve uma reunido com a cupula do PFL para
tratar da CPI dos Bancos.

Em 5 de maio, uma reportagem de uma revista semanal iria afirmar que a carta da
BM&F que pediu ao Banco Central acGes para preservar a estabilidade do mercado
futuro de cdmbio teria sido solicitada pelo proprio Banco Central, para o caso da
operagdo ser questionada.

Também em 5 de maio, o presidente Fernando Henrique Cardoso se reline em um jantar
com a nova diretoria do Banco Central onde cobrou explicagdes sobre alguns dos
episddios mais controvertidos que gerariam a CPl dos Bancos, como o fato da
consultoria juridica da instituicdo ndo ter sido ouvida previamente antes do socorro as
instituicOes financeiras. A pretensdo do Governo com a reunido era a de fazer uma
avaliagdo das denuncias que envolviam o Banco Central e melhor se inteirar sobre a
sindicancia interna do BC. Com isso, esperava ser evitado que o proprio Governo fosse
surpreendido no futuro, objetivando preservar, ao maximo, a sua boa imagem e a do

Banco Central.

Ainda em 5 de maio acontece um dos fatos mais significativos da CPl. O Deputado
Aloizio Mercadante (PT-SP) apresentou a comissdo um aguardado relatorio que incluia
uma lista dos ganhadores com a desvalorizacdo cambial, indicando quem teria se
beneficiado com o suposto vazamento de informacdes. O levantamento mostrava casos
de bancos que tiveram lucro final pequeno, mas cujos fundos administrados pelos
proprios bancos, a maioria de capital estrangeiro e isenta de Imposto de Renda, tiveram
lucros altos. Segundo Mercadante, haveria indicios de que os cotistas desses fundos
seriam os proprios controladores dos bancos ou suas matrizes no exterior. Dessa forma,
0 lucro teria sido remetido para o exterior sem que o0 banco pagasse imposto. O estudo
também mostrou as trocas de posicdo de bancos as vésperas da desvalorizacdo em

operacgdes gque renderam lucros bem acima da média.

Frente a possibilidade de enfrentar uma derrota significativa na CPl, o Governo ndo
conseguiu que o depoimento fosse reservado, contrario a intencdo do Presidente
Fernando Henrique Cardoso. PSDB e PFL acabaram por recuar de sua posi¢do inicial
ante a postura do PMDB de ser contra a sessdo reservada. O presidente Fernando

Henrique Cardoso acabou, entdo, por concordar com o Senador Jader Barbalho (PMDB-
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PA) que argumentou que a tentativa de ocultar o depoimento do deputado petista
poderia ser interpretada como uma agdo do Governo para impedir a divulgagdo de
dendncias. Apesar da tentativa de fazer duras criticas ao Banco Central, o relatorio de
Mercadante foi recebido com descrédito pelos parlamentares, apds grande expectativa
quanto ao seu contetdo, ndo so6 pelos préprios parlamentares como também por parte da
imprensa. Mercante indicara no seu relatdrio principios de investigacdo e nao fins, fato
suficiente para que os senadores da maioria conseguissem desqualificar o documento
(Patricio: 2001).

Em 6 de maio ¢ publicado que com objetivos de ‘enquadrar’ o PMDB e fazer o partido
diminuir posturas contrarias ao Governo, o0 Palacio do Planalto suspende
temporariamente todas as nomeacOes de peemedebistas e passa a contar que a iminente

indicacdo de um peemedebista para o cargo de lider do Governo surta o efeito desejado.

Em 7 de maio, durante um café da manhd com os presidentes dos principais partidos da
base do governo (PSDB, PFL e PMDB), o Presidente Fernando Henrique Cardoso
articulou um acordo para que se neutralizasse a CPl dos Bancos sem que 0s senadores
saissem desmoralizados. O receio seria 0 de que a CPI conseguisse chegar ao Ministro
da Fazenda, Pedro Malan, e, por consequéncia, colocar em xeque a gestdo econémica,
podendo atingir, também, o presidente. O presidente se comprometeu, entdo, a dar
continuidade ao processo de reestruturacdo do Banco Central, sobretudo no que diz
respeito a fiscalizacdo das operacbes do mercado financeiro, no intuito de que se
comegasse um trabalho entre a Comissdo e 0 BC para aperfeicoar as regras do sistema
financeiro vigentes a época. Com isso, 0 Governo ficou na expectativa de que a CPI
passasse a atuar mais voltada para a legislacdo, o que diminuiria 0 peso das apuracdes
das denuncias. O acordo também incluiu uma retomada das votagdes no Congresso.
Fernando Henrique Cardoso fora recentemente avisado pelo Senador Jader Barbalho

(PMDB-PA) que a investigacdo poderia chegar a colaboradores intimos do Governo.

No dia 24 de agosto, ocorreram os depoimentos de Gustavo Franco e Gustavo Loyola,
ambos ex-presidentes do Banco Central. Os depoimentos de Franco e Loyola fizeram
parte da estratégia do Governo de convocar para depor nomes de prestigio, que, com
suas expertises poderiam discorrer sem grandes dificuldades sobre os assuntos do Banco
Central. Ambos defenderam o0 PROER, mas também salientaram alguns problemas do

BC em fiscalizar o sistema financeiro. Gustavo Franco, especificamente, defendeu as
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contas CC-5>*. Franco também criticou 0 montante das operacdes que ocorreram através
destas contas, dizendo que o problema estaria justamente no volume das negociacoes
que acabaram por dificultar a fiscalizacdo do BC, e ndo no modo em como as contas
estdo estruturadas.

Em 21 de setembro, os membros da Comissdo decidiram estender seus trabalhos até o
dia 30 de novembro de 1999. A época fora alegado que a prorrogacio do prazo da CPI
deveria ocorrer em virtude de haver necessidade de mais tempo para se investigar uma
denincia em que se constava que o banqueiro Ezequiel Nasser, dono do Excel-
Econbmico, houvera manipulado balancos e concedido empréstimos irregulares a

empresas através de uma agéncia de seu banco nas Bahamas.

Em 16 de novembro é divulgado relatorio parcial das investigacfes sobre as denincias
de vazamento de informacdo na ocasido da mudanca cambial e da operagéo de socorro
aos bancos Marka e FonteCindam. Segundo o relator, Senador Jodo Alberto (PMDB-
MA), ndo ficou comprovado o vazamento de informagdes, mas o valor gasto para salvar
0 Marka e o FonteCindam fora tomado como um prejuizo injustificado do Tesouro e foi
sugerido que o Ministério Publico responsabilizasse civil e criminalmente os diretores

das duas instituicdes financeiras.

Em 25 de novembro é aprovado o relatorio final da CPl dos Bancos. Dez senadores
participaram da sessdo. O documento pediu a responsabilidade civil e criminal de toda
diretoria do Banco Central em funcdo da operacdo de socorro aos bancos Marka e

FonteCindam.

% As contas CC-5 eram uma outra sigla para as TIRs (Transferéncia Internacional em Reais). Esta
operacao consistia no dep6sito de moeda nacional em contas de ndo-residentes mantidas em bancos
locais. A denominagdo ‘internacional’, decorria do fato da transagdo ocorrer com ndo-residentes, e em
reais, por que se opera através da moeda doméstica. As CC-5 (carta circular nimero cinco) foram
revogadas a mais de 15 anos pelo BC.
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A CPI do Mensal&@o: As Denuncias, 0 Comportamento do Governo e da Oposi¢ao

A CPI do Mensaléo, oficialmente chamada de CPI da Compra
de Votos, foi criada através do requerimento n° 7, de 2005-CN
“para apurar as denlncias de recebimento de quaisquer
vantagens patrimoniais e/ou pecunidrias indevidas por membros
do Congresso Nacional, com a finalidade de aprovar as matérias
de interesse do Poder Executivo e, as acusagdes do mesmo teor
nas deliberacfes da Proposta de Emenda a Constituicdo n°
01/1995, que dispde sobre a reeleicdo para mandatos
executivos” (Brasil. Senado Federal: 2005, 1).

A CPI do Mensal&o foi instalada em julho de 2005, nos ultimos dois dias do governo
Lula I 4, ocorrendo a maior parte durante o governo Lula I 5 (ANEXO I). A CPI iria
surgir de um acordo entre governo e oposi¢do. A iniciativa partira da oposi¢do, mas PT
e aliados sO aceitaram a investigacdo do ‘Mensaldo’ desde que também fosse analisada
a suposta compra de votos para a emenda da reeleicdo do ex-presidente Fernando
Henrique, em 1997. Havia uma lista da oposicdo para criar uma CPl mista que
investigasse 0 Mensaldo e uma lista do governo para criar uma CPl na Camara que
investigasse também a compra de votos da reeleicdo. As duas listas acabaram por se
tornar uma s6 e foi criada a CPl mista do Mensaldo. A seguir, apresentamos 0s

principais eventos da comissao e em seu entorno.

Em 18 de maio é veiculado na imprensa o escandalo principal que motivaria tanto a CPI
dos Correios como a CPI do Mensaldo: um alto funcionario dos Correios, Mauricio
Marinho, é flagrado num video aceitando propina. Durante a gravacéao ele afirmou que
estave ali representando o PTB, a mando do deputado federal Roberto Jefferson.
Marinho chefiava o departamento de contratacdo e administracdo de material dos
Correios. Ele servia como um facilitador de empresas que desejavam prestar servigos

para 0s Correios cobrando propina em troca.

Além de ter admitido o uso corrente de propina como moeda de troca para fechamento

de negocios, ter aceitado uma propina de R$ 3 mil e ter afirmado que estava a servigo
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do deputado Roberto Jefferson, Marinho revelou que os outros dois funcionarios

indicados pelo PTB atuavam em conjunto com ele.

Por fim, Marinho diz que haveria um edital de licitacdo para se fornecer medicamentos
mais baratos a funcionarios e que este edital havia sido desenhado de forma que as

empresas vencedoras fossem as que os politicos aliados tivessem indicado.

Apos as denuncias, Mauricio Marinho foi afastado do cargo. Também foram afastados o
diretor de administracdo dos Correios, Antonio Osorio Batista, e seu assessor direto,
Fernando Godoy. A licitacdo dos Correios foi cancelada e a oposicdo iria pedir a

instalacdo da CPI dos Correios.

Frente a possibilidade dos escandalos se alastrarem pelo governo e a real possibilidade
de instalagdo de uma CPI deu-se um clima de apreensdo no Planalto. Em 25 de maio, 0
Ministro da Casa Civil, José Dirceu, externou preocupacdo com o fato de que uma
comissdo de inquérito bem articulada pudesse atingir Delubio Soares e Silvio Pereira,
respectivamente, tesoureiro e secretario-geral do PT. Os dois participaram diretamente
da distribuicdo de cargos aos partidos aliados. Também havia a preocupacdo de que a

investigacdo atingisse os bons resultados da economia.

No mesmo dia 25 de maio Lula se reuniu com os lideres da Camara. O presidente da
Camara se disse, entdo, disponivel a desengavetar a CPI sobre a privatizacdo do setor

elétrico num tom de ameaca ao PSDB.

Mais tarde, num jantar, Lula se reuniu com quatro governadores lhes pedindo que

convencesse suas bancadas a retirar as assinaturas de apoio a CPI.

Em 26 de maio o governo tentou impedir a criacdo da CPI dos Correios através da
liberacdo de 12 milhdes de reais em emendas individuais de parlamentares da base

aliada, entretanto, a CPI dos Correios seria aprovada.

Em 30 de maio técnicos da CGU (Controladoria Geral da Unido) encontraram indicios
de irregularidades generalizadas no sistema de licitagdbes dos Correios. Em

consequéncia, todos os contratos firmados viraram objetos de escrutinio.
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Em 31 de maio ficou decido que se montaria uma ‘tropa de choque’ para blindar o
Governo das investigacdes da CPI. Ficaram encarregados de organizar a blindagem: o
ministro da Fazenda Antonio Palocci; da Casa Civil, José Dirceu e da Coordenagdo
Politica, Aldo Rebelo. A estratégia ainda era a liberacdo de emendas parlamentares

individuais.

Em 1° de junho saiu a noticia de que Fernando Bezerra, lider do PTB no Senado,
irritado pelo fato de ndo ter um aliado seu empossado nos Correios decide assinar o
requerimento da CPI.

No dia 6 de junho o deputado federal Roberto Jefferson (PTB-RJ), em entrevista, causa
0 segundo grade escandalo do Mensal&o. Diz que ha um suborno mensal de 30 mil reais
a parlamentares da base aliada (frisou a participacdo do PP e PL) e disse que o principal
operador do esquema de corrupcdo (cunhado, entdo, de Mensaldo) era o tesoureiro do
PT, Delubio Soares. Antes ja havia dito, em tom de ameaca, que se fosse depor na CPI,

Delubio Soares, Silvio Pereira e José Dirceu também iriam depor.

Em 8 de junho, em depoimento no Conselho de Etica do Congresso, o presidente do PL
Valdemar Costa Neto pediu a cassacdo do mandato do deputado Roberto Jefferson sob

alegacdo de quebra de decoro parlamentar.

Em 12 de junho Roberto Jefferson da sua segunda entrevista e protagoniza, mais uma
vez, o papel de principal denunciante do Mensaldo. Diz que o dinheiro para alimentar o
pagamento das propinas vinha de estatais e empresas privadas. As negociacdes se
davam na sala de Silvio Pereira (ao lado da sala de José Dirceu). Diz, pela primeira vez,
que era o publicitario Marcos Valério o operador de Delubio Soares e que negociou com
o PT um ‘extra’ para pagamentos de campanha no valor de 20 milhdes de reais, mas que

sO teria recebido 4 milhdes.

Dia 14 de junho ocorre o depoimento do deputado Roberto Jefferson (PTB-RJ) no
Conselho de Etica do Congresso. Além de confirmar todas as dentincias, assumiu que
recebeu 4 milhdes de reais em caixa-dois e que era José Dirceu o artifice do esquema do

Mensaldo. Ele ameagou José Dirceu mandando-lhe um recado para sair do cargo, caso
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contrério poderia incorrer em incriminar também o presidente Lula, que, segundo
Jefferson, era inocente. Jefferson também apontou os beneficiarios do esquema: José
Janene (PP); Pedro Corréa (PP); Pedro Henry (PP); Valdemar Costa Neto (PL) e Bispo
Rodrigues (PL).

Também em 14 de junho a ex-secretaria do publicitario Marcos Valério, Fernanda
Karina Somaggio, afirmou que viu malas de dinheiro sairem das agéncias de Valério.

Afirmou que Valério viajava para Brasilia em um avido pertencente ao Banco Rural.

Neste mesmo dia € pedida a abertura de outra CPI (a do Mensal&o).

Em 15 de junho o secretario-geral do PP, Benedito Domingos, confirma os pagamentos
denunciados por Jefferson. Eles seriam feitos no apartamento do deputado Jose Janene.

Em 16 de junho, frente as inimeras pressdes que vinha sofrendo apos as denuncias de
Roberto Jefferson e depois de ter afirmado que ndo sairia de seu cargo, José Dirceu

deixa o Ministério da Casa Civil.

No dia seguinte, em 17 de junho, é a vez de Roberto Jefferson se licenciar da

presidéncia do PTB.

Dia 29 de junho € provado que valores altos eram sacados das contas de Marcos Valeério
e de suas empresas no Banco Rural. Além disso, técnicos do Banco Central, em Belo
Horizonte, confirmaram uma grande sincronia entre as datas dos saques e 0s relatos

feitos nas dendncias de Roberto Jefferson.

No dia seguinte, 30 de junho, Jefferson faz mais uma dendncia. Desta vez ele diz que
houve um desvio de 3 milhdes de reais da estatal Furnas. Um terco do desvio teria
ficado com o PT Nacional, um terco com o PT mineiro e um terco seria dividido entre a

diretoria de Furnas e um grupo de deputados.

Em 2 de julho é comprovado que Marcos Valério, Delubio Soares e José Genoino foram

avalistas de um empréstimo, feito no BMG de Belo Horizonte, de 2,4 milhdes de reais
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para o PT. Assim que saiu a noticia José Genoino negou participagdo, mas, a noite,

confirmou que assinou o documento sem ler.

Em 4 de julho Silvio Pereira pede afastamento de seu cargo de secretario-geral do PT.
Em 15 de julho Marcos Valério admite os empréstimos feitos ao PT. O dinheiro,
entretanto, seria destinado ao financiamento ndo contabilizado de campanha, o caixa-

dois.

No dia seguinte, 16 de julho, é a vez de Delubio Soares admitir os empréstimos. Até

entdo, estes empréstimos configuravam um crime eleitoral.

Se acirra a disputa por assinaturas da CPI do Mensaldo. O governo desejava criar uma

comissd@o onde o periodo investigado também cobrisse o0 governo Fernando Henrique.
No dia 20 de julho é instalada a CPI do Mensal&o.

Partidos aliados e da oposicao disputaram a presidéncia e a relatoria da CPI. Havia uma
expectativa de que a relatoria ficasse com um senador e a presidéncia com um deputado,
dado que existe uma alternancia dos cargos nas CPIs mistas, mas a presidéncia da CPI

dos Correios ficou com o Senado e a relatoria com a Camara.

Disputas e barganhas concluidas, assim ficou a composicao da CPI do Mensal&o:
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Quadro 5.5 — Composicéo Inicial da CPI do Mensalédo, Data de Instalacéo e
Término do Prazo, Presidéncia e Relatoria

Instalag&o: 20/07/2005

Termino do Prazo (Leitura do Relatdrio Parcial): 16/11/2005

Presidente: Amir Lando (PMDB)

Vice-Presidente: —

Relator: lbrahim Abi-Ackel (PP>)

Deputados | Senadores

Titulares
01) Luiz Couto PT 01) Siba Machado PT
02) Odair Cunho PT 02) Ana Julia PT
03) Devanir Ribeiro PT 03) Eduardo Suplicy PT
04) Jodo Correia PMDB | 04) Fatima Cleide PT
05) Gastéo Vieira PMDB | 05) Jo&o Batista Motta PMDB
06) Wladimir Costa PMDB | 06) Amir Lando PMDB
07) Daniel Almeida PCdoB | 07) Wellington Salgado PMDB
08) Paulo Baltazar PSB 08) Ney Suassuna PMDB
09) Arnaldo Faria de S& PTB 09) Sérgio Zambiasi PTB
10) Luiz Antonio Fleury PTB 10) Almeida Lima PSDB
11) José Carlos Aradjo PL 11) Leonel Pavan PSDB
12) Agnaldo Muniz PP 12) Luiz Soares PSDB
13) Ibrahim Abi-Ackel PP 13) Valmir Amaral PP
14) Julio Redecker PSDB | 14) José Jorge PFL
15) Zulaié Cobra PSDB | 15) Romeu Tuma PFL
16) Fernando Coruja PPS 16) Rodolfo Tourinho PFL
17) José Rocha PFL 17) Augusto Botelho PDT
18) Moroni Torgan PFL

Suplentes
01) Iriny Lopes PT 01) Serys Slhessarenko PT
02) Eduardo Valverde PT 02) Valdir Raupp PMDB
03) Zico Bronzeado PT 03) Alberto Silva PMDB
04) Mauro Lopes PMDB | 04) Pedro Simon PMDB
05) José Divino PMDB | 05) Nezinho Alencar PSB
06) Darcisio Perondi PMDB | 06) Fernando Bezerra PTB
07) Perpétua Almeida PCdoB | 07) Alvaro Dias PSDB
08) Renato Casagrande PSB 08) Arthur Virgilio PSDB
09) Carlos Dunga PTB 09) Sérgio Guerra PSDB
10) Marcus Vicente PTB 10) Paulo Octavio PFL
11) Neucimar Fraga PL 11) Heraclito Fortes PFL

%« PPB [Partido Progressista Brasileiro] surgiu no ano de 1995 como resultado da fusdo do PPR

[Partido Progressista Renovador] com o PP [Parido Progressista] (...), embora o PPB ndo tenha contado
com todos os parlamentares do antigo PP”. (Couto: 1997, 48). No dia 4 de abril de 2003, em Conveng¢ado
Nacional, o entdo PPB decide denominar-se PP (Partido Progressista).
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Suplentes

12) Joéo Pizzolatti PP 12) Juvéncio da Fonseca PDT
13) Pedro Canedo PP

14) Antonio Carlos Thame PSDB

15) Narcio Rodrigues PSDB

16) Raul Jungmann PPS

17) Chico Sardelli PFL

18) Abelardo Lupion PFL

Fonte: (Brasil. Senado Federal: 2005, 2-3)
http://www2.camara.leg.br/
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Quadro 5.6 — A Composicdo da CPI do Mensaléo Dividida por Governo e
Oposicao

Governo (Coaliz&o):

- PT, PMDB, PSB, PCdoB,

PTB, PP, PL —

Oposicao

Deputados Titulares

01) Luiz Couto PT 01) Julio Redecker PSDB
02) Odair Cunho PT 02) Zulaié Cobra PSDB
03) Devanir Ribeiro PT 03) Fernando Coruja PPS
04) Jodo Correia PMDB | 04) José Rocha PFL
05) Gastéo Vieira PMDB | 05) Moroni Torgan PFL
06) Wladimir Costa PMDB
07) Daniel Almeida PCdoB
08) Paulo Baltazar PSB
09) Arnaldo Faria de Sa PTB
10) Luiz Antonio Fleury PTB
11) José Carlos Araujo PL
12) Agnaldo Muniz PP
13) Ibrahim Abi-Ackel PP

Senadores Titulares
01) Siba Machado PT 01) Almeida Lima PSDB
02) Ana Julia PT 02) Leonel Pavan PSDB
03) Eduardo Suplicy PT 03) Luiz Soares PSDB
04) Fatima Cleide PT 04) José Jorge PFL
05) Jodo Batista Motta PMDB | 05) Romeu Tuma PFL
06) Amir Lando PMDB | 06) Rodolfo Tourinho PFL
07) Wellington Salgado PMDB | 07) Augusto Botelho PDT
08) Ney Suassuna PMDB
09) Sérgio Zambiasi PTB
10) Valmir Amaral PP
Total Titulares Governo | 23 | Total Titulares Oposicéo 12
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Deputados Suplentes

01) Iriny Lopes PT 01) Antonio Carlos Thame PSDB
02) Eduardo Valverde PT 02) Narcio Rodrigues PSDB
03) Zico Bronzeado PT 03) Raul Jungmann PPS
04) Mauro Lopes PMDB | 04) Chico Sardelli PFL
05) José Divino PMDB | 05) Abelardo Lupion PFL
06) Darcisio Perondi PMDB

07) Perpétua Almeida PCdoB

08) Renato Casagrande PSB

09) Carlos Dunga PTB

10) Marcus Vicente PTB

11) Neucimar Fraga PL

12) Joéo Pizzolatti PP

13) Pedro Canedo PP

Senadores Suplentes

01) Serys Slhessarenko PT 01) Alvaro Dias PSDB
02) Valdir Raupp PMDB | 02) Arthur Virgilio PSDB
03) Alberto Silva PMDB | 03) Sérgio Guerra PSDB
04) Pedro Simon PMDB | 04) Paulo Octavio PFL
05) Nezinho Alencar PSB 05) Heraclito Fortes PFL
06) Fernando Bezerra PTB 06) Juvéncio da Fonseca PDT
Total Suplentes Governo | 19 | Total Suplentes Oposicdo | 11

A primeira medida tomada pela CPI do Mensaldo foi a de que haveria uma parceria com
a CPI dos Correios. Para isso Amir Lando requisitaria documentos e depoimentos ja
obtidos na CPI dos Correios, no Conselho de Etica, na Corregedoria da Camara, no
Ministério Publico e na Policia Federal. A segunda etapa seria a de convocacfes a
partir do que fosse encontrado nos documentos. O objetivo era convocar os sacadores
do esquema montado por Valério, e, segundo Lando, evitar um denuncismo caso fossem
convocadas pessoas antes de verificados os documentos e 0 que ja havia sido coletado

de depoimento.

No dia 26 de julho é confirmado que Marcos Valério pegou um empréstimo de 11,7
milhdes de reais no Banco Rural. O objetivo do empréstimo era o de financiar a
campanha de reeleicdo do entdo governador de Minas Gerais, Eduardo Azeredo,

presidente do PSDB a época da CPI.
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Ainda no dia 26 de julho a CPI dos Correios derrubou a tese de crime eleitoral. Ela
encontrou entre os documentos sobre a movimentacdo bancéria de Marcos Valério
Varios saques que confirmaram o que foi dito em alguns depoimentos e que descarta a
viabilidade da tese. Até 0 momento ja havia sido descoberto um total de 60 milhdes em

saques.

A sucessdo de escandalos provocou na opinido publica um alto interesse pelas CPls e 0s
fatos que as circundavam. Os canais de noticiarios, das casas legislativas e telejornais
apresentaram indices mais altos de audiéncia. O fendmeno € recente dado que na época
de um dos maiores escandalo politico do pais — o impeachment de Collor — tais canais

ainda ndo existiam.

Em 28 de julho DelUbio Soares dep6s na Procuradoria-Geral da Republica. Disse que
Marcos Valério avalizou dois empréstimos num total de 5,4 milhdes, para o PT, e que
eles foram usados para pagar despesas do partido com a transicdo de governo. O Palacio

do Planalto negou.

No mesmo dia o presidente regional do PSDB de Minas Gerais, Narcio Rodrigues,
admitiu a existéncia de um esquema ilicito de financiamento durante a campanha de
eleicdo de Eduardo Azeredo. O dinheiro também vinha através de empréstimos
contraidos pela DNA Propaganda, cujo dono é Marcos Valério, e feitos no Banco Rural
de Belo Horizonte. A garantia do empréstimo seria o contrato da DNA com as
secretarias de Comunicacdo e Governo de Minas. A outra empresa de Valério, SMPB,
durante o mesmo periodo, repassava dinheiro a politicos e pessoas ligadas ao entdo
governador Eduardo Azeredo. O proprio Azeredo e aliados foram beneficiados.

Rodrigues também disse que a cupula do partido desconhecia 0 esquema.

No dia 30 de julho a CPI dos Correios revela que as empresas de Marcos Valério com
conta no Banco Rural de Belo Horizonte emitiram dezenas de cheques, em série, e, em
valores iguais, de R$ 50 mil e R$ 300 mil. A principal sacadora era a diretora financeira
da empresa SMPB (de Marcos Valério), Simone Vasconcelos. Simone, em depoimento,

né&o soube dizer a quem entregava o dinheiro.
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No dia 1 de agosto, para ndo perder seus direitos politicos e poder se candidatar na
eleicdo seguinte, Valdemar Costa Neto, que admitiu ter recebido dinheiro do PT para

pagar dividas de campanha, renunciou ao seu mandato de deputado federal.

Em 2 de agosto, a diretora da SMPB, Simone Vasconcelos, entregou a Policia Federal a
lista dos sacadores das contas de Marcos Valério. Até entdo, nela constavam nomes de

12 deputados.

Dia 4 de agosto Roberto Jefferson depés na CPl do Mensaldo. Jefferson reiterou a
centralidade de José Dirceu para o funcionamento do esquema e admitiu que dele foi

beneficiario, no intuito de reforcar o caixa de campanha de seu partido, o PTB.

No dia 10 de agosto é publicado que, em seu depoimento a CPI do Mensaldo, Marcos
Valério apresentou uma lista de 75 nomes supostamente ligados ao PSDB mineiro e que
teriam sido beneficiados por esquema analogo ao do Mensaldo. Confirmou que Jose
Dirceu era uma espécie de ‘avalista superior’ dos empréstimos, entretanto, nao

apresentou provas para tal afirmacao.

Ainda em 10 de agosto o vice-presidente da CPI do Mensaldo, deputado Paulo Pimenta
(PT-RS) divulgou uma lista apdcrifa onde politicos mineiros de oposicdo sao
mencionados como beneficiarios do esquema de Marcos Valério, nas eleicdes de 1998.
A reacdo da oposicdo foi a de criticar duramente a postura do parlamentar, afirmando
que o objetivo era o de forjar provas e fraudar documentos. A lista acabou sendo
desconsiderada pelo presidente da CPI, senador Amir Lando (PMDB-RO).

Depois da divulgacdo da lista apocrifa e da confirmacédo de ter pegado carona no carro

de Marcos Valério, o entdo vice-presidente da CPl do Mensalao deixou o cargo.
Em 11 de agosto, a CPI decide convocar os trés tesoureiros principais do escandalo:

Delubio Soares (PT), Jacinto Lamas (PL) e Emerson Palmieri (tesoureiro informal do
PTB).
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Em entrevista, Valdemar Costa Neto assume ter recebido R$ 6,5 milhdes dos 10 que
Valério disse ter Ihe repassado e afirmou que o dinheiro vinha de um acordo fechado em

2002 com o deputado José Dirceu, entdo presidente do PT.

Em 18 de agosto, em depoimento a CPI do Mensaldo, Delubio Soares confirmou que
parte do dinheiro sacado das contas de Marcos Valério foi usado para pagar despesas de
campanha. Ao contrario do que dissera Valdemar Costa Neto, Delubio afirmou que nem

o presidente Lula nem José Dirceu participaram do acerto com o PL.

Em 30 de agosto o presidente do Senado Renan Calheiros (PMDB-AL) se reuniu com
os presidentes e relatores da CPI dos Correios, Mensaldo e Bingos. O objetivo era
acalmar os animos sobre quem teria a primazia de ser o autor do documento que
apontaria os envolvidos em irregularidades. Outra decisao foi a de que as CPls deveriam

evitar sobreposicao de depoimentos.

Ficou decidido que CPI dos Correios e do Mensaldo apresentariam um relatorio em
conjunto contendo uma lista de parlamentares que teriam sido beneficiados pelo

esquema de repasses cunhado de Mensaléo.

Dia 31 de agosto a direcdo do PT pede, em seu Conselho de Etica, a expulsdo de

Dellbio Soares.

Em 1 de setembro a CPIs dos Correios e a do Mensaldo apresentaram seu relatdrio

contendo uma lista com 18 nomes supostamente envolvidos no escandalo.

Em virtude da apresentacdo do relatério, a Mesa Diretora da Céamara decidiu
encaminhar processo contra 16 dos 18 parlamentares acusados de quebra de decoro por
receberem propina do esquema do Mensaldo. Ndo foram os 18 porque Bispo Rodrigues
havia renunciado ao mandato e o mandato do deputado Roberto Jefferson ja seria

julgado no plenario da Camara.

Em 14 de setembro o mandato de Roberto Jefferson é cassado.

Dia 22 de setembro é a vez de DelUbio Soares ser expulso do PT.
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Dia 27 de setembro aconteceu na CPl do Mensaldo uma acareacdo entre Dellbio
Soares, Marcos Valério e Valdemar Costa Neto. A acareacdo gerou divergéncias quanto
ao valor real repassado ao PL. Também durante a acareagdo DellUbio, pela primeira vez,
deixou de defender José Dirceu e disse que ele sabia da operagdo. O debate gerado
animou a oposicdo a ameacar O Qgoverno cCom processos mais substanciais. José
Agripino (PFL-RN) informou que entraria com uma queixa-crime por crime eleitoral
contra 0 ex-presidente Lula no Ministério Pablico Federal e deputados do PSDB
esbocaram levar aos seus partidos a ideia de pedir o impeachment de Lula.

O que se comentava no Congresso e na imprensa era que o fato da CPI dos Correios ter
enviado relatério a Camara propondo a cassacdo dos deputados supostamente
envolvidos no esquema do Mensaldo deixou a prépria CPl do Mensaldo sem objeto
claro de investigacdo. Haveria, entretanto, uma tentativa de reorganizar as investigacoes
atraves de acareacOes, depoimentos e investigacGes do suposto pagamento da emenda

da reeleigdo.

No dia 1 de novembro Marcos Valério vai a Brasilia especialmente para colaborar com
a CPl do Mensaldo. Ele negou ter sido o Unico operador do Mensaldo e segundo o
senador Amir Lando (PMDB-RO), presidente da CPI, conseguiu demonstrar que o

dinheiro repassado ao PL foi a quantia que havia dito em acareacdo na CPI.

Foi nesse depoimento informal que a CPl do Mensaldo fez sua principal descoberta:
Parte da origem do dinheiro do ‘valerioduto’ vinha, de fato, de empresas estatais.
Outros R$ 55 milhdes também foram detectados como empréstimos bancarios tomados.
Com isso, deu-se por concluida a primeira fase do inquérito. A segunda iria contar com

a participacdo de 13 técnicos e auditores.

No dia 3 de novembro a CPI dos Correios anuncia que descobriu que R$ 10 milhdes
sairam da conta da agéncia de publicidade DNA e foram para o esquema do Mensaldo.
Esse dinheiro tinha origem no Banco do Brasil. Com isso a CPI do Correios delineava

melhor o que fora apontado pela CPI do Mensaldo.

Em 8 de novembro ocorrem os depoimentos dos parlamentares Ronivon Santiago (PP-
AC) e Chicdo Brigido (PMDB-AC). Eles eram acusados de receber R$ 200 mil para
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votarem projetos de interesse do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso. Seus
depoimentos ndo acrescentaram muito e o relator da CPI, Ibrahim Abi-Ackel (PP-MG)

declarou a imprensa: “A maioria ndo estudou sequer os documentos”.

Dia 9 de novembro foi a vez do ex-ministro dos Transportes Anderson Adauto depor na
CPI do Mensaldo. Ele afirmou que ndo sé recebeu R$ 410 mil do esquema gerenciado
por Marcos Valério como usou dinheiro de caixa-dois em todas as campanhas das quais
participou. A reagdo dos integrantes do PSDB foi a de cogitar abertura de um processo
por crime de responsabilidade.

Ainda no mesmo dia depds Marcelino Pires, ex-tesoureiro do PT no Rio Grande do Sul.
Ele também admitiu ter recebido dinheiro do Mensaldo: R$ 1,05 milhdo. Segundo ele,

o dinheiro foi destinado ao pagamento de dividas de campanha de Tarso Genro.

Em 13 de novembro é publicado que os R$ 55 milhdes que Marcos Valério Tomou de
empréstimo no Banco Rural e no BMG foram sacados significativamente por membros
do PP, PL e PTB.

Em 14 de novembro o relator da CPl do Mensaldo, deputado Ibrahim Abi-Ackel (PP-

MG) disse ndo saber do término do prazo e que seu relatorio ndo estava pronto.

Em 15 de novembro € noticiado que, as pressas, a oposicdo tenta recolher assinaturas
para prorrogar o prazo da CPI enquanto que o governo desejava vé-la mesmo encerrada.
A oposicdo desejava 120 dias de prazo enquanto que o governo dizia aceitar apenas

mais 30 dias para votar o relatorio.

Em 16 de novembro, prazo oficial para o encerramento da comissao, ficou decidido que
ela teria uma sobrevida de mais um dia para que o relatorio de Abi-Ackel fosse lido.
Abi-Ackel disse que descartou a tese de Mensaldo — enquanto pagamento mensal a
parlamentares. Foi admitido, entretanto, o uso de caixa-dois para que os aliados do

governo saldassem dividas de campanha.

No dia seguinte, 17 de novembro, o relatorio de Abi-Ackel é lido, mas ndo votado. A

sessdo foi uma formalidade para que o relatério pudesse ser, a0 menos, apresentado.
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Além do relator havia somente cinco pessoas presentes na sessdao. Em seu relatorio,
como ja havia antecipado, Abi-Ackel descartou a tese do Mensaldo, mas confirmou
haver fortes indicios de recebimento de suborno por parte de parlamentares através de
transferéncias irregulares feitas por Marcos Valério. Nd houve pedidos de

indiciamento.

Chegamos ao fim, portanto, da parte descritiva. Nela foram incluidos todos os eventos
que consideramos relevantes para analise de nosso problema bem como para a

montagem dos mapas causais que apresentaremos a seguir.

5.2 — O Process-Tracing das CPIs

Esta parte do capitulo € a Ultima parte de nossa sistematizacdo de dados. Montados e
apresentados 0s mapas causais estaremos aptos a fazer a analise e conclusdo de nosso
trabalho. Vale ressaltar, mais uma vez, que nem todos os eventos descritos foram
utilizados aqui, em funcdo de que nem todos eles tiveram impacto para a
aprovacao/leitura de relatorios finais/parciais. Esta aprovacéao foi o fim de nosso recorte
temporal, por mais que nosso objeto de investigacdo seja a blindagem/desvio das

investigacoes.

Vale ressaltar que os mapas nao estdo num plano cartesiano, houve um esforco para que
os eventos das CPls fossem lidos da esquerda para direita, mas a ordem dos

acontecimentos se da pela numeracéo do evento e ndo por sua posicao espacial.
Feita esta observacdo, apresentamos, a seguir, 0s trés process-tracing montados apos a

coleta dos dados descritos e segundo o0s critérios apresentados no capitulo

metodoldgico.

220



Figura 5.1 — Process-Tracing: CPI do PC*®
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Lista dos Eventos da CPI do PC

1) 19 de outubro de 1990: Surge o escandalo da Petrobras na imprensa. 2) Mar¢o de 1992: Pesquisas de
opinido sobre o governo mostram balanco negativo dos dois primeiros anos. 3) 27 de margo de 1992:
Requerimento da CPI é aprovado. 4) 27 de marco de 1992: Surge a denuncia de Pedro Collor na
imprensa. 5) Novas pesquisas de opinido mostram queda de popularidade do presidente. 6) A oposicdo se
fortalece. 7) 1 de junho de 1992: Instalacdo da CPI. 8) 4 de junho de 1992: Pedro Collor depde na CPI. 9)
Avanco nas investigagdes. 10) 9 de junho de 1992: Paulo Cesar Farias depde na CPI. 11) 15 de junho de
1992: Reunido da cupula do Governo avalia as investigacfes. 12) 4% semana de junho: O Ministro Jorge
Bornhausen tenta articular a suspensdo dos trabalhos da CPl durante o recesso de meio de ano do
Congresso. 13) Insucesso de Bornhausen. CPI continuaria a funcionar. 14) 22 de junho de 1992:
Depoimento de Jorge Bandeira (piloto da campanha de Collor). 15) Avanco das Investiga¢@es. 16) 28 de
junho de 1992: Surge a denuncia do motorista particular da secretaria de Collor, Francisco Eriberto. 17) 1
de julho de 1992: Francisco Eriberto depde na CPI. 18) Agosto de 1992: o PDT sai do governo. 19)
Agosto de 1992: Inicio das mobilizagbes de rua. 20) 12 de agosto de 1992: O Governo tenta ganhar votos
numa possivel acdo de impeachment. 21) 12 de agosto de 1992: A Oposi¢do chama Brizola para
organizar campanha pré-impeachment. 22) 18 de agosto de 1992: A OAB formaliza apoio ao
impeachment. 23) 18 de agosto de 1992: O Governo tenta usar um acorddo sobre o arquivamento de
pedido de impeachment do ex-presidente José Sarney para arquivar também seu pedido de impeachment.

N&o houve sucesso. 24) 18 de agosto de 1992: O Ministro Jorge Bornhausen se retne com lideres para

%% Nao ha diferenca de significado entre as setas longas e as listradas para este process-tracing e 0s
demais. Houve, apenas, uma diferenciacdo no intuito de facilitar a visualizagdo do mapa.
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refazer célculos de apoio ao governo. 25) 19 de agosto de 1992: Oposigao se reline para conseguir 2/3 de
votos necessarios para a aprovacdo do impeachment. 26) 20 de agosto de 1992: O presidente da CPI,
deputado Benito Gama (PFL) declara haver elementos para imputar ao presidente o crime de
responsabilidade. 27) 22 de agosto de 1992: Partidos da oposi¢do decidem agilizar tramitacdo do pedido
de impeachment. 28) 22 de agosto de 1992: Presidente da ABI aceita ser o signatario do processo de
impeachment. 29) 25 de agosto de 1992: O PMDB oficializa questdo a favor do impeachment e que
pretende acelerar a votacdo na Camara. 30) Agosto de 1992: Aumento das defec¢Bes do governo. 31) 26
de agosto de 1992: Votado e aprovado o relatério na CPI. Por 17 votos contra 5 foi imputado ao
presidente Collor o crime de responsabilidade.

Figura 5.2 — Process-Tracing: CPI dos Bancos
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Lista dos Eventos da CPI dos Bancos

1) 14 de janeiro de 1999: A BM&F define uma taxa m&xima para contratos em ddlar no valor de R$ 1,25.
2) Janeiro de 1999: o mercado fica sem liquidez. 3) Janeiro de 1999: diferente dos bancos que estavam
em posicao vendida e conseguiram honrar suas posicdes, os Bancos Marka e FonteCindam encontravam-
se em situagdo dificil. SO o Marka tinha 12 mil contratos em seu nome. 4) Janeiro de 1999: o Banco
Central decide dar liquidez ao mercado através da venda de ddlares aos dois bancos. A negociacéo fora

feita pelo diretor de fiscalizacdo Claudio Mauch e equipe. 5) Janeiro de 1999: surge a primeira dendncia
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que motivaria a CPI dos Bancos. Foi publicado que contratos firmados entre o banco Central e o setor
privado, através da BM&F, que vigiam no dia em que o BC mudou o cambio (13 de janeiro),
ocasionaram ao BC um prejuizo de US$ 7,6 bilhdes favorecendo empresas, bancos e pessoas fisicas. 6)
23 de fevereiro de 1999: o deputado federal Aluisio Mercadante (PT-SP) encaminha denlncia a Camara
dos deputados mostrando que alguns bancos estavam em posicdo vendida mudam radicalmente de
posicao as vésperas da maxi-desvalorizagdo do real. 7) Fevereiro de 1999: para esclarecer esta mudanga
de posicdo é solicitada a presenca do entdo presidente do BC, Arminio Fraga. 8) Fevereiro de 1999: As
explicagbes de Fraga sdo tomadas como insuficientes. 9) Fevereiro de 1999: Mercadante solicita a
abertura de uma CPI. 10) 30 de margo de 1999: Fernando Henrique ndo consegue evitar que o senador
Jader Barbalho (PMDB-PA) apresentasse, junto ao Senado, o requerimento da instalagdo da CPI. 11)
Marco de 1999: PMDB descontente com atraso em nomeagdes. 12) Margo de 1999: PMDB e PFL
disputam espago no governo. 13) 6 de abril de 1999: o ministro da Fazenda, Pedro Malan, d& declaragdes
de que esta preocupado com o fato de a criacdo da CPI dos Bancos ter por consequéncia uma paralisia do
Legislativo. Isto atrasaria votagdes da reforma tributaria, administrativa e previdenciaria. 14) 8 de abril de
1999: é publicado que em funcdo de um pedido do Presidente Fernando Henrique feito ao presidente do
Senado, Antonio Carlos Magalhaes (PFL-BA), este se retine com os lideres do governo no senado, Jader
Barbalho (PMDB-PA), e da Camara, Hugo Napoledo (PFL-PI) para que se fechasse um acordo ficando a
presidéncia da CPl com o PSDB. 15) Governo evita que a CPI fosse mista. 16) 14 de abril de 1999: é
publicado que o ex-presidente do banco Central, Francisco Lopes, que ocupava o0 cargo quando da
operacdo de socorro aos bancos Marka e FonteCindam, admitiu que cobriu posi¢des do Banco Marka no
mercado futuro com délar abaixo da cotacdo vigente. 17) 14 de abril de 1999: é instalada a CPI dos
Bancos. 18) Abril de 1999: PMDB e PFL disputam a primazia entre CPI dos Bancos e do Judiciério. A
disputa também se mostra pessoalizada nas figuras do senador Jader Barbalho (PMDB-PA) e Anténio
Carlos Magalhdes (PFL-BA). 19) Prosseguimento das Investigacbes. 20) 15 de abril de 1999:
Depoimentos na CPI de Luiz Carlos Alvarez, diretor de fiscalizagdo do BC, e Arminio Fraga, presidente
do BC. 21) 15 de abril de 1999: durante uma operacdo conjunta da Policia Federal e do Ministério
Publico, é descoberto, na casa de Salvatore Cacciola, ex-dono do banco Marka, um bilhete do préprio
Cacciola enderecado ao presidente do BC a época do socorro, Francisco Lopes. No bilhete consta que
Francisco Lopes interferisse por ele junto ao entdo diretor de fiscalizagdo, Claudio Mauch, para que o
altimo vendesse dolares abaixo da cotagdo oficial. 22) 18 de abril de 1999: Fernando Henrique sai em
defesa do ex-presidente do BC, Francisco Lopes, justificando sua demissao por motivos operacionais. 23)
19 de abril de 1999: o Ministério Publico federal comunica aos integrantes da CPI, em sessdo reservada,
que fora encontrada na casa de Francisco Lopes uma carta de Sérgio Braganca, ex-socio de Lopes na
empresa de consultoria macrométrica, afirmando que, do total de dinheiro depositado em contas no
exterior em nome de Braganca, US$ 1,675 milhdo pertenciam a Lopes. Havia uma dendncia de que
Braganca vendia ao mercado financeiro informagdes obtidas de Lopes. 24) 22 de abril de 1999: durante
um jantar, o presidente Fernando Henrique pede ao Ministro da Fazenda, Pedro Malan, que o Banco
Central acelere suas investigacdes sobre os acontecimentos ocorridos a época da mudanca da politica
cambial. 25) Prosseguimento das Investigacdes. 26) 27 de abril de 1999: o deputado Aloisio Mercadante

(PT-SP) sugere, a CPI dos Bancos, que se investigue os rendimentos dos fundos de investimento destas
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instituicdes e que se quebre o sigilo bancério de suas operagbes. O motivo para tanto seria que, segundo
relatério do BC, alguns fundos tiveram lucros superiores a 1.300% no més de janeiro, e, segundo
Mercadante alguns deles tinham apenas um Unico cotista. 27) 28 de abril de 1999: depois de concentrar
suas atenc¢des nas instituices financeiras que perderam dinheiro durante a mudanca da politica cambial, a
CPI dos Bancos comega a investigar os ganhadores. 28) 3 de maio de 1999: Depoimento a CPI de Tereza
Grossi, chefe do departamento de fiscalizagdo do BC. 29) 4 de maio de 1999: E publicado que o Governo,
preocupado com o rumo das investigacdes da CPI dos Bancos, decide mobilizar uma ‘tropa de choque’
para se defender. 30) 4 de maio de 1999: o ministro das Comunicac¢les Pimenta da Veiga (PSDB) entra
em contato com varios senadores. Ele pedia aos aliados, membros ou ndo da CPI, que comparecessem as
reunides da comissdo. 31) 4 de maio de 1999: o presidente Fernando Henrique se encontra com toda
bancada do PSDB no Senado além de uma reunido com a clpula do PFL para tratar da CPI dos Bancos.
32) 5 de maio de 1999: o presidente Fernando Henrique se reline em um jantar com a nova diretoria do
Banco Central onde cobrou explicac@es sobre alguns dos episédios mais controvertidos que motivaram a
CPI dos Bancos. 33) Prosseguimento das Investigagdes. 34) 5 de maio de 1999: o Governo ndo consegue
que o depoimento de Aloisio Mercadante (PT-SP) fosse em uma sessao reservada. 35) 5 de maio de 1999:
O deputado Aloisio Mercadante (PT-SP) apresenta um relatério que incluia uma lista dos ganhadores com
a desvalorizacdo cambial, e indicaria quem teria se beneficiado com o suposto vazamento de informacoes.
36) 5 de maio de 1999: o relatério é recebido com descrédito na CPIl. 37) Prosseguimento das
Investigacdes. 38) 7 de maio de 1999: durante um café-da-manhd com os presidentes dos principais
partidos da base do governo (PSDB, PFL e PMDB), o presidente Fernando Henrique Cardoso articulou
um acordo para que se neutralizasse a CPl sem que os senadores saissem desmoralizados. O receio seria 0
de que a CPI conseguisse chegar ao ministro da Fazenda, Pedro Malan. 39) 24 de agosto de 1999:
Depoimentos de Gustavo Franco e Gustavo Loyola, ex-presidentes do BC. 40) Prosseguimento das
Investigaces. 41) 21 de setembro de 1999: decisdo dos membros da CPI por estender os trabalhos até o
dia 30 de novembro. 42) 16 de novembro: divulgado o relatério parcial. Ndo ficou comprovado o
vazamento de informag@es, mas o valor gasto para salvar o Marka e o FonteCindam fora tomado como
um prejuizo injustificado do tesouro e é sugerido que o Ministério Publico responsabilize civil e
criminalmente os diretores das duas institui¢des financeiras. 43) 25 de novembro de 1999: aprovado o
relatério final da CPI dos Bancos. O documento pediu a responsabilidade civil e criminal de toda diretoria
do Banco Central em funcéo da opera¢do de socorro aos bancos Marka e FonteCindam.
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Figura 5.3 — Process-Tracing: CPI do Mensalao
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Lista dos Eventos da CPI do Mensalao

1) 18 de maio de 2005: Surge o escandalo dos Correios. 2) 25 de maio de 2005: O pedido de instalacdo da
CPI dos Correios é feito. 3) 6 de junho de 2005: Sai, na imprensa, denlncia de Roberto Jefferson de que
partidos da base aliada do governo recebiam ‘mesada’ de 30 mil, por parlamentar, para aprovar matérias
de interesse do governo. 4) 12 de junho de 2005: Em nova dendncia, Roberto Jefferson diz que o dinheiro
da ‘mesada’, agora apelidada de ‘Mensaldo’, vem de empresas privadas e que o publicitario Marcos
Valério Fernandes de Souza era 0 negociador do esquema. 5) 14 de junho de 2005: Roberto Jefferson
depde no conselho de Etica. Diz nomes de supostos beneficiarios do esquema. 6) 14 de junho de 2005:
Fernanda Karina Somaggio, ex-secretaria do publicitario Marcos Valério, afirma ter visto malas de
dinheiro saindo das agéncias de seu antigo chefe. 7) 14 de junho de 2005: E pedida a abertura da CPI do
Mensaldo. 8) 29 de junho de 2005: A CPI dos Correios prova que valores altos eram sacados das contas
de Marcos Valério principalmente das contas de suas empresas no Banco Rural. 9) 2 de julho de 2005: A
CPI dos Correios comprova que Marcos Valério, DelUbio Soares e José Genoino foram avalistas de um
empréstimo feito no BMG para o PT. Valor do empréstimo: R$ 2,4 milh@es. 10) 15 de julho de 2005: Em
depoimento & CPI dos Correios, Marcos Valério admite os empréstimos feitos ao PT. 11) 16 de julho de
2005: Em depoimento a CPI dos Correios, DelGbio Soares (tesoureiro do PT), também admite os
empréstimos. 12) Em julho de 2005 ocorre uma disputa por assinaturas pela CPI do Mensaldo. O governo
desejava criar uma comissdo onde o periodo investigado também cobrisse o0 governo Fernando Henrique.
13) 20 de julho de 2005: Instalada a CP1 do Mensaldo. 14) Em julho de 2005 partidos aliados disputam a
presidéncia e relatoria da CPIl. 15) Em julho de 2005 partidos de oposi¢do disputam a presidéncia e

relatoria da CPl. 16) Em julho de 2005: A CPl do Mensaldo toma sua primeira medida: analisar
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documentos para sé depois ouvir testemunhas. 17) 26 de julho de 2005: A CPI dos Correios derruba a
tese de crime eleitoral. 18) Avancos das investigactes. 19) 28 de julho de 2005: A CPI dos Correios
revela que empresas de Marcos Valério com conta no Banco Rural em Belo Horizonte emitiram dezenas
de cheques, em série, e, em com valores iguais. 20) 4 de agosto de 2005: Roberto Jefferson depde na CPI
do Mensaldo. Jefferson reiterou a centralidade de José Dirceu para o financiamento do esquema. 21) 4 de
agosto de 2005: No mesmo depoimento Jefferson admitiu que foi beneficiario do esquema, no intuito de
reforcar o caixa de campanha do PTB. 22) 11 de agosto de 2005: A CPI do Mensaldo decide convocar o0s
tesoureiros do PT, PL e PTB. 23) 18 de agosto de 2005: DelUbio Soares dep6e na CPI do Mensalao.
Confirma que parte do dinheiro sacado das contas de Marcos Valério foi usado para pagar despesas de
campanha. 24) 1 de setembro de 2005: CPI dos Correios e do Mensaldo apresentam relatério em conjunto
contendo uma lista de parlamentares que teriam sido beneficiados pelo esquema de repasses do Mensal&o.
25) Em setembro de 2005, em virtude da apresentagdo do relatdrio, a Mesa Diretora da Camara decidiu
encaminhar processo contra 16 dos 18 parlamentares por quebra de decoro. 26) 27 de setembro de 2005:
Ocorre, na CPI do Mensaldo, uma acareacdo entre Delbio Soares, Marcos Valério e Valdemar Costa
Neto. 27) 1 de novembro de 2005: Marcos Valério vai a Brasilia especialmente para colaborar com a CPI
do Mensalédo. Ele negou ser o Unico operador. 28) Em novembro de 2005, decorrente do depoimento de
Marcos Valério, a CPI do Mensaldo descobre que parte da origem do ‘valerioduto’ vinha de empresas
estatais. Outros R$ 55 milhdes foram detectados como empréstimos bancarios tomados. 29) 9 de
novembro de 2005: Anderson Adauto, ex-ministro dos Transportes, depde na CPI do Mensaldo. Afirmou
ter recebido R$ 410 mil do esquema. Afirmou, também, que usou caixa-dois em todas as campanhas das
quais participou. 30) Prosseguimento das investigacGes. 31) 14 de novembro de 2005: O relator da CPI,
deputado Ibrahim Abi-Ackel (PP-MG), disse ndo saber do término do prazo e que seu relatério ndo estava
pronto. 32) 15 de novembro de 2005: A oposicao tenta recolher assinaturas para prorrogar o prazo da CPI.
33) 15 de novembro de 2005: O governo tenta evitar que o pedido tenha assinaturas suficientes. 34) 16 de
novembro de 2005: Prazo oficial para o encerramento da comissdo. Ficou acordado que ela teria uma
sobrevida de um dia para a leitura do relatério. 35) 17 de novembro de 2005: O relatério € lido, mas ndo
votado. Nele, Abi-Ackel descarta a tese de pagamentos regulares aos partidos, mas aponta fortes indicios
de recebimento de suborno por parte de parlamentares através de transferéncias irregulares feitas por
Marcos Valério. E admitido, entretanto, o uso de caixa-dois para que aliados do governo saldassem
dividas de campanha.

Feito todo este esforco de montagem das inferéncias descritivas e causais e ja tendo
perpassado por uma revisdo de literatura e uma exposicao da estrutura metodoldgica da
tese, nos resta, portanto, fazer as andlises finais e concluir o trabalho no préximo e

altimo capitulo.
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Capitulo 6 — Anélise e Consideragdes Finais

Esta é a parte final de nosso trabalho e é nela que esbogaremos nossas analises para
chegarmos a um parecer final. Para que pudéssemos abrir a caixa-preta dos mecanismos
de nossas trés CPIs (capitulo 5), antes, explicitamos o modelo de comportamento
politico que seria usado (capitulo 1); mostramos 0 que apresentam o0s atuais estudos de
corrupcao (capitulo 2); apresentamos estudos de referéncia do Legislativo brasileiro
(capitulo 3) e apresentamos uma proposta de unificacdo do conceito de corrupgdo e uma
proposta metodoldgica para nosso estudo (capitulo 4). Vale ressaltar que, enquanto
estudos de caso, toda nossa analise se restringe as trés CPIs.

Assim cumprimos com as etapas de dialogar com a literatura, apresentar fundamentos
metodologicos, inferéncias descritivas e causais para que todo o cenario que permite
uma analise mais acurada fosse montado. Apresentamos trés estudos de caso de CPIs
surgidas de escandalos de corrupcao no Brasil. Nosso objetivo era tornar possivel uma

maior compreensao da evitacdo das investigacOes de escandalos de corrupgdo em CPIs.

Pudemos mostrar que ndo ha uma implicacdo de necessidade de que a CPI néo tenha
resultados, ou ‘dé em Pizza’ como se diz informalmente. A CPI do PC gerou o
impeachment do ex-presidente Collor e a CPI do ‘Mensaldo’ julgou e condenou
politicos. Além disso, CPIs como a do Orcamento também apresentaram resultados
concretos. A CPI dos Bancos, embora ndo tenha apresentado efeitos juridicos mais
severos, gerou mudancas na estrutura interna do Banco Central. E preciso, portanto, ter
mais cuidado académico ao tomar CPls por um instituto meramente de barganha

politica.

Apesar de se tratar de estudos de casos percebemos que 0s aspectos inferenciais
encontrados nos permitem reflexdes mais gerais sobre o funcionamento das CPIs no
Brasil, embora nosso foco principal seja o bloqueio das investigacfes. E uma vez que
escolnemos CPls especificas e parecidas, que, com isso, tornaria mais dificil a
comparacdo entre elas cabe a nds fazer uma ultima pergunta antes de passarmos a
analise propriamente dita: se as trés CPIs tém caracteristicas muito semelhantes o que as

levou a resultados tdo dispares?
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No caso da CPI do PC ela surge ap0s sucessivas dentncias contra Paulo César Farias e
Fernando Collor, principalmente com as dendncias do irmdo do presidente, Pedro
Collor. No seu inicio, a CPI foi desacreditada pelos governistas e a preocupacdo foi
aumentando conforme também aumentava a gravidade das denuncias e o
aprofundamento das investigacdes. A posicdo do governo na CPl era minoritéaria (9
titulares do governo contra 13 da oposicdo) e apesar de seu presidente ser da base do
governo (PFL) seu relator era da oposicdo (PMDB). A maioria oposicionista facilitou o
trabalho das investigagdes.

Fernando Collor acabou por se revelar um politico pouco habil e essa falta de habilidade
em lidar com os aliados, junto com a investigacao da CPI, fez sua situacdo se deteriorar
principalmente quando seus aliados comegaram paulatinamente a declinar o apoio ao
governo. Da mesma forma, o descontentamento da opinido puablica também iria

aumentar.

As denuncias do ex- motorista da secretaria particular de Collor, Francisco Eriberto, séo
0 que permite a CPl ganhar mais forca e acabam por ligar em definitivo Fernando
Collor a Paulo Cesar Farias. O governo passa, entdo, a se utilizar da liberacdo de verbas
de emendas parlamentares para reverter, sem sucesso, o status quo da CPI. O relatério
final é, entdo, votado com a recomendacdo de que o presidente cometera crime de

responsabilidade.

A CPI dos Bancos iria surgir para investigar um suposto favorecimento dado pelo
Banco Central aos extintos bancos Marka e FonteCindam quando da época da maxi-
desvalorizacdo cambial, em janeiro de 1999. Também contou para sua criacdo a
denuncia do deputado federal Aloizio Mercadante (PT-SP) em que constava que alguns
bancos, no mesmo momento, haviam mudado de posicdo no mercado de délar e que,
com isso, fundos desses bancos tiveram lucros num valor tdo elevado que se levantava
suspeita. O entdo presidente do Banco Central, Arminio Fraga, fora chamado ao
Congresso para depor. Seu depoimento foi tomado como insuficiente fazendo coro a

necessidade de criacdo de uma CPI que investigasse 0 caso.

O que possibilitou a CPI ser instalada e efetivada foi um racha na base governista. Foi a

disputa por espaco no governo entre 0 PMDB e o PFL que permitiu com que a CPI do

228



Judiciario e a dos Bancos tivesse algum grau de éxito em seu funcionamento. O ambito
de investigacdo da CPI dos Bancos atingiu diretamente interesses do governo e o medo
que ele tinha em relagcdo a comissdo era de que ela atrasasse votacGes de interesse do
governo bem como atingisse membros da equipe econdmica, 0 que poderia criar

instabilidades em torno do Plano Real.

Antevendo a inevitabilidade da CPI o governo convoca reunides e se articula para obter
0 controle da comissdo. O governo acaba por obter ampla maioria (9 titulares do
governo contra 2 da oposicdo) e os cargos de presidente (PFL) e de relator (PMDB)
ficaram com partidos da base de apoio. O que se observa em sequéncia é uma disputa
pela primazia das duas CPIs orquestradas por partidos aliados — CPI dos Bancos e CPI
do Judiciario. Por tras desta disputa PMDB e PFL reivindicavam mais espago no

governo.

Novas denuncias dao félego a CPl. As principais sdo um bilhete e uma carta
encontradas em diligéncias da Policia Federal e do Ministério Publico. O bilhete era
enderecado ao ex-presidente do Banco Central Francisco Lopes. Nele, o ex-dono do
banco Marka, Salvatore Cacciola, pede a Lopes que intercedesse por ele junto a Claudio
Mauch, entdo diretor de fiscalizacdo do Banco Central, para que o ultimo o vendesse
dolares abaixo da cotacdo oficial. A carta, descoberta posteriormente, € de Sérgio
Braganca, ex-socio de Lopes na empresa de consultoria Macrométrica. Nela, Braganca
afirmava que parte de uma alta quantia depositada em contas no exterior em nome dele
era, na verdade, de Francisco Lopes. Havia, ainda, a suspeita de que Braganca vendia

informacGes no mercado financeiro obtidas através de Francisco Lopes.

Frente as novas investigaces da CPI o governo articula varias reunides para que as
investigacOes ndo atingissem nem a equipe econdémica nem 0s novos nomes da diretoria
do Banco Central. A blindagem surte o efeito esperado e o principal trunfo da oposicéo,
o depoimento do deputado Aloizio Mercadante, ndo teve grandes repercussdes. Tanto o

relatorio parcial como o final acabam por ndo apontar vazamento de informacdes.

A CPI do Mensaléo foi um pouco diferente das anteriores pelo fato de estar entrelagada
a outras duas: a CPI dos Correios e a CPI dos Bingos. As trés acabaram por investigar

um grupo de fatos que culminou no julgamento do Mensaldo ocorrido no Supremo
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Tribunal Federal. A CPI dos Correios e do Mensaldo possuem ligagdo maior ainda por
terem produzido um documento elaborado por ambas. Ainda assim, nossa unidade de
analise foi a CPI do Mensaldo e s6 nos valemos de fatos ocorridos na CPI dos Correios
quanto estes fatos impactavam outros ocorridos na CPI do Mensal&o.

A CPI do Mensaldo surge, entdo, derivada a partir de denincias provenientes do entorno
da CPI dos Correios. Ela surgiu de um acordo entre governo e oposi¢éo. A ideia inicial
era investigar a suspeita de ‘mesada’ paga pelo PT aos seus aliados, mas a CPI s6 tomou
forma quando o Governo incluiu na pauta de investigacfes a suspeita de compra de
votos da emenda da reelei¢do do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso.

Tudo comeca, entdo, com o escandalo que iria motivar a CPI dos Correios. Mauricio
Marinho, alto funcionario dos Correios, aparece em um video recebendo propina. Ele
agia como facilitador de empresas que queriam obter contratos com os Correios
cobrando propina por isso. Na gravacdo Marinho afirma que estava representando o
deputado Roberto Jefferson (PTB-RJ).

Apos as declaracdes de Mauricio Marinho e ciente das articulacfes para a formacédo de
uma CPI o governo comeca a se preocupar com a possibilidade das denuncias atingirem
DelUbio Soares e que isto pudesse atrapalhar os bons resultados da economia. Vemos,
entdo, duas CPIs que preocupam dois diferentes governos em relacdo a se atingir
resultados econdmicos — Bancos e Correios. Ao lado destas preocupacdes, € sempre
possivel encontrar receios em relagdo a governabilidade e as chances do governo nas

proximas eleicoes.

Para evitar que a CPI dos Correios fosse instalada se cogitou, até, desengavetar a CPI do
Setor Elétrico. O governo também se reuniu com aliados para pedir a retirada de
assinaturas do requerimento, mas aliados insatisfeitos engrossaram a lista de assinaturas
e a CPI termina por ser instalada. Para que as investigacbes da comissdo ndo

avancgassem, o governo opta por liberar emendas parlamentares individuais.

Em entrevista a uma revista semanal que tinha objetivo de prestar esclarecimentos
frente ao escandalo dos Correios, o deputado Roberto Jefferson (PTB-RJ) revela a
principal dentncia que motivaria a CPl do Mensaldo. Diz que aliados recebiam R$ 30

mil (por parlamentar) para votarem a favor do governo e que o responsavel pelo
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esquema era o tesoureiro do PT Delubio Soares. Em outra entrevista, Jefferson completa
as denuincias dizendo que o dinheiro do esquema provinha de estatais.

Frente as suas declaracdes Jefferson é chamado a depor no Conselho de Etica da
Cémara dos Deputados. Em seu depoimento Roberto Jefferson acaba por confessar que
participou do esquema recebendo R$ 4 milhdes para saldar dividas de campanha.
Jefferson aponta José Dirceu como o mentor do esquema. J& num outro momento, a CPI
dos Correios iria comprovar que altos valores eram sacados, das contas de Marcos
Valério, por politicos ligados ao governo.

Em 20 de junho € instalada a CPlI do Mensaldo. O governo detém maioria (23
parlamentares titulares do governo contra 12 de oposicdo) e a presidéncia (PP) e
relatoria (PMDB) tambem séo de partidos aliados. Na sequéncia observa-se disputas em

torno da presidéncia e relatoria da comissao.

Como primeira medida, a CPI do Mensaldo decide montar uma parceria com a CPI dos
Correios. Ela iria comecar sua investigacdo a partir de documentos ja coletados pela
outra CPI. A partir de suas investigacOes se confirmaria que Marcos Valeério fizera um
empréstimo para financiar a campanha do candidato tucano Eduardo Azeredo ao

governo de Minas, em 1998.

O interesse da Opinido Publica em torno das trés CPIs mostra-se alto. O assunto passa
ser parte da pauta das conversas de pessoas comuns. Canais de noticiario e das casas

legislativas passam a ter indices altos de audiéncia em comparacdo com sua media.

As disputas em trono da primazia das trés CPIs (Correios, Bingos e Mensaldo)
aumentariam num nivel em que o presidente do Senado, Renan Calheiros (PMDB-AL),
decidiu por se reunir com o0s presidentes e relatores das comissdes para que estas
disputas diminuissem. Foi a partir desta reunido que ficou decidido que CPI dos
Correios e do Mensaldo entregariam um documento em conjunto apontando
parlamentares envolvidos nas investigacGes. Este documento é apresentado em 1 de
setembro de 2005.

A CPI do Mensaldo foi, até aquele momento, um apéndice da CPI dos Correios. Ela
teve capacidade investigativa, porém os principais achados ficaram mesmo com a CPI
dos Correios. O que acontece ap0Os a entrega desse documento € a busca de um rumo

investigativo que, ainda assim, encontraria alguns achados importantes.
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Convocado a colaborar com a CPI do Mensaldo, Marcos Valério iria revelar a comisséo,
através de documentos, que o dinheiro que alimentava o esquema de caixa-dois era sim
proveniente de estatais. Com isso a CPl do Mensaldo fez sua principal descoberta e
encerrou a principal fase de investigagéo.

Quando o prazo final da comissdo comecgou a se aproximar a oposicao se apercebe de
que ndo havia se organizado para estendé-lo e vai a busca, apressadamente, de
assinaturas para tal. Contudo, ela ndo consegue lograr éxito e acabou se decidindo que a
CPI do Mensaldo teria apenas mais um dia de funcionamento, apenas para a leitura do

relatorio.

Na Ultima sessdo o relatdrio é lido e é descartado o pagamento mensal a parlamentares,
porém o relatdrio iria apontar que houve uso de caixa-dois para que aliados do governo

saldassem dividas de campanha.

Toda a analise que fizemos teve seu ponto de partida no método do process-tracing. Foi
ele quem nos permitiu encadear os eventos de maneira que as inferéncias descritivas
fossem complementadas por inferéncias causais, 0 que aumenta nossa capacidade
explicativa. Assim, o método se mostrou como uma inovagdo aos ‘corruption studies’
ao apresentar uma estrutura metodoldgica mais sofisticada e explicativa do que o0s
relatos descritivos comuns em estudos anteriores. Também acreditamos que a utilidade
do método vai além da corrupcao podendo alcancar estudos eleitorais, de montagem de
coligagdes, investigacbes da Policia Federal, das Procuradorias, entre varias outras

possibilidades.

Dito tudo isto podemos retomar, agora, a algumas de nossas perguntas principais. Se as
CPIs possuem caracteristicas parecidas por que seus resultados foram diferentes? Como
se da o comportamento do governo e da oposicdo frente a uma investigacdo de CPI.

Como se da este comportamento frente a CPIs decorrentes de escandalos de corrup¢do?

O que vai distinguir uma CPI de outra é justamente a capacidade de articulacdo do
governo e da oposicdo. O critério de proporcionalidade reflete, para dentro da CPI, a
importancia que tem a capacidade de governo e oposicdo se organizarem bem. Caso ndo
haja um bom nivel de organizacdo de uma das partes, a outra acaba por impor suas

preferéncias. 1sso pode ser bem demonstrado pela atuagcdo da oposicdo ao governo
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Collor durante a CPI do PC e a atuacdo do governo Fernando Henrique durante a CPI
dos Bancos. No primeiro caso a organizacdo da oposi¢édo junto a inabilidade do governo
fez com que as preferéncias da oposicdo fossem impostas. No segundo caso, a extrema
organizagdo e constante preocupacdo do governo acaba por limitar a acdo de uma

oposicao sem grandes meios (numéricos inclusive) para se impor.

J& quanto aos meios que governo e oposicdo tém para dificultar ou facilitar uma
investigacao, eles sdo varios. Tanto governo quanto oposicdo tém em maos uma gama
de acbes que podem ser usadas conforme seu grau de coeséo e de organizagdo. Pudemos
observar, no capitulo anterior, varias destas acfes: reunifes; tentativas de interrup¢éo da
CPI quando se aproximam recessos; tentativas de evitar a prorrogagédo do prazo da CPI;
divulgacéo de blefes; negociagdes com aliados e/ou oposicionistas; barganhas; politicas
de troca; promessas; ameacas e san¢des sdo 0 grupo de agGes que um governo e uma

oposi¢cdo encontram em seu estoque para fazer impor suas preferéncias.

A utilizacdo das regras institucionais aliada a determinadas acdes para se atingir um
objetivo de dificultar/facilitar as investigacdes de uma CPI vem de um célculo politico.
Esse calculo diz respeito a um meio/fim e seu sucesso diz respeito a capacidade

organizacional, articulatoria e informacional que governo/oposicao tem disponiveis.

Das trés CPIs a que mais aprofundou suas investigacdes foi a CPI do PC. Isto se deu
ndo s6 em funcdo da gravidade das dendncias, mas também pelos erros de negociacéo
com o governo. Vemos uma reacdo, frente as denuncias, tanto do governo quanto da

oposi¢cdo, mas a oposicdo acaba por impor suas preferéncias.

A CPI quando detém interesse nacional acaba por exigir uma constante vigilancia tanto
do governo quanto da oposi¢do. Um exemplo foi o alto grau de vigilancia do governo
Fernando Henrique sobre a CPIl dos Bancos e um momento da CPI onde isto se torna
claro foi a retomada da disputa pela presidéncia da comissao quando do afastamento do
senador Bello Parga (PFL-MA). Vemos muitas a¢c@es do governo e praticamente uma da
oposicdo justamente porque 0 governo conseguiu impor suas preferéncias de

investigacao.

As trés CPIs se mostraram, portanto, um bom teste desta capacidade articulatoria. Na
CPl do Mensaldo encontramos tanto governo e oposicdo desinteressados da

investigacdo. Tanto um lado quanto outro acreditou na possibilidade de investigacéo do
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pedago do inquérito que lhe interessava, mas como um lado jogava para anular o outro
tivemos uma CPI significativamente paralisada, apesar de algumas descobertas. Vale
dizer que o fato de um dos lados ter interesse na paralisia, atraso ou desvirtuamento da
investigagdo ndo significa que o que foi investigado ndo tenha seu grau de eficacia.
Exemplo disso se encontra na CPI dos Bancos onde houve apuracéo de fatos.

O que mudaria um pouco o cendrio dos process-tracing, mas sem alterar a trajetéria
final dos eventos, seria se fossem incluidos nele eventos que ndo colaboraram para o
evento final, em outras palavras que ndo colaboraram para se achar Y. Muitas tentativas
do governo e da oposicdo em fazer ou ndo a investigacdo proceder ndo tiveram
resultados, e, portanto, ficaram de fora do esquema. As tentativas de
investigacdo/bloqueio que ndo colaboraram para o evento final (sesséo de
encerramento) eram retiradas do process-tracing. Ao se colocar no esquema as
tentativas dos dois lados poderiamos analisar o esfor¢co que ambos os lados fizeram para
impor suas preferéncias, 0 que mostraria, N0 minimo, seus graus de interesse com a
investigacdo. Assim, um ‘process-tracing’ onde se incluisse eventos que ndo causariam
Y expandiria a utilidade do método. Com isso, talvez, ele deixe de ser visto como um

process-tracing, mas ainda sim com utilidade para explicacdo de eventos politicos.

Outro aspecto que deve ser ressaltado é que ndo s6 a CPI cumpre papel diminuto de
permitir ao Legislativo fiscalizar o Executivo como ela acaba sendo uma poderosa
moeda de troca (Figueiredo 2001; 2005). O fato de vermos algumas CPls com
poderosos resultados ndo implica em dizer que elas ndo possuem severos pontos de
obstrucdo. Elas tém, entdo, o poder de prender a atencdo da midia e da opinido publica e
muitas vezes ela serve de holofote e de trampolim para alguns politicos. Enquanto que
uma CPI, para a oposicdo, serve para enfraquecer o governo, para os aliados serve para

obter algo em troca.

No que diz respeito a dindmica de eventos que permitiram as trés CPIs serem instaladas,
e, uma vez instaladas, pudessem ter um relatério final votado, esta dindmica se centra
no evento ‘escandalo’. O escandalo, leitmotiv entre o ato de corrupgdo e a CPlI, é, entéo,
canalizado pelos interesses dos parlamentares que ao conseguirem a instalacdo das CPIs
detém os holofotes direcionados para si e podem tentar impor suas preferéncias ou obter
ganhos. O escandalo é o propulsor de uma CPI que ao fazer suas investigacdes pode

fomentar novas reportagens por parte da imprensa e o surgimento de novos escandalos.
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Percebemos que a dindmica segue, entdo, o seguinte caminho: um escandalo gera uma
investigacdo, os resultados da investigagcdo podem gerar novas reportagens da imprensa
e novos escandalos ajudam a redirecionar ou reafirmar as investigagdes. O caso da CPI
do PC, por exemplo, ilustra bem dois momentos de escandalos importantes: primeiro a
dendncia de Pedro Collor e segundo a dentncia de Francisco Eriberto, motorista de Ana
Acioly. A CPI dos Bancos também ilustra dois momentos de denuncia: primeiro a
dendncia de favorecimento ilicito aos bancos Marka e FonteCindam e segundo a
descoberta do bilhete de Cacciola e da carta de Sergio Braganca.Também podemos
dizer que a CPI do Mensaldo possui dois momentos importantes: o primeiro se da
quando é descoberto o pagamento de propina a Mauricio Marinho e o0 segundo é a
dendncia de Roberto Jefferson.

A CPI é, portanto, um fire alarm do Congresso (Mccubbins e Schwartz, 1984). Através
de suas investigagdes de documentos e depoimentos ela pode estimular novas
investigacdes da imprensa que viram novos escandalos e novas investigagdes politicas.
Nos trés casos por nos analisados foi a imprensa quem acionou o alarme. Sem ela e a
consequente pressao da sociedade civil a CPI do PC ndo teria a relevancia que alcangou,
por exemplo. Por sua vez, o que vai gerar um escandalo ou é uma denutncia, como foi na
CPI do PC e do Mensaldo, ou € uma reportagem investigativa, como na CPI dos

Bancos.

Como exige apenas um terco de assinaturas da casa onde se originou o requerimento
para gque seja instalada, a CPI se enquadra nos mecanismos institucionais de protecao
das minorias. Ainda assim, uma oposicao precisa de certo nivel de organizacdo para
fazer aprovar um requerimento. Devido a clausula de proporcionalidade, apds sua
instalacdo, comeca a funcionar outra dindmica que varia conforme o tamanho do
governo e a capacidade articulatéria de governo e oposicdo. Como pode render
dividendos politicos ou atrapalhar os planos do governo, disputas pela presidéncia e

relatoria sdo consequéncia da relevancia da comissao.

Acreditamos que a dindmica por nds mostrada nas trés CPIs reforca o aspecto partidario
do papel que as comissdes desempenham no processo legislativo (Cox e McCubbins,
1993). Sem excluir as outras duas linhas, o papel desempenhado por governos e
oposicBes nas trés CPls aliado ao sistema de presidencialismo de coalizdo parece

reforgcar nosso argumento. Da mesma forma, também acreditamos que nosso trabalho se
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direcione para as conclusbes quanto ao comportamento do Legislativo brasileiro
expostas em Figueiredo e Limongi (1995; 1999). Embora, sem meios suficientes para
corroborar tais conclusdes, pudemos observar o papel primordial das liderancas na
centralizacdo das decisdes e estratégias que governos e oposicdes tomaram para fazer
uma CPI proceder ou estagnar.

Também pudemos refletir, ainda que de maneira incipiente, que a clausula de
proporcionalidade é a principal responsavel por estruturar a dindmica das CPIs e
reproduzir a l6gica do presidencialismo de coalizdo. Por se tratar de uma comissdo de
inquérito, um olhar desejoso de facilitar a investigacdo deve considerar alteracfes nesta
clausula bem como aquela que restringe o nimero de CPIs a cinco na Camara dos
Deputados e a inclusdo de tornar compulsorio a apresentacdo de um relatorio final

quando aberta uma CPI.

Por fim, gostariamos de externar que a motivacdo para todo este esforco se deveu ao
fato de que em trabalho anterior Miranda (2007), ao atualizar o debate e os trabalhos em
torno do tema da corrupcédo, percebeu o principal calcanhar de Aquiles dos chamados
corruption studies: eles ndo seguiam uma agenda de pesquisa determinada. Parte desta
agenda consiste num esfor¢o de detectar as causas de como a corrupgdo se infiltra no
aparelho do Estado e como, uma vez la, ndo ha coibicédo e punicdo suficientes. Entéo,
parte desta agenda também consiste em entender as disfungbes especificas das
instituicbes politicas para que seja possivel propor soluces. Assim, parte de nosso
esforco final € o de chamar atencdo para que 0 issue corrupgdo esteja no cerne da
Ciéncia Politica e ndo na sua periferia pois como foi demonstrado a corrupcéo afeta
significativamente a eficiéncia do Estado e dos servicos que ele provém para seus
cidaddos. Acreditamos, portanto, que o atual trabalho faz parte desta agenda de estudos
gue se demonstram paulatinamente organizados na Ciéncia Politica brasileira, ainda que

de forma embriondria.
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Anexo — Coalizdes de Governo (por CPI)

Coalizao/ Partido Partidos | Data da Coalizdo Evento Duracéo % das cadeiras na
Presidente do na principal para Camara dos Deputados
Presidente | Coalizéo Nova Coalizéo
Comego Fim Dias Meses Partido do Coalizéo
Presidente
Collor 1 PRN PRN- 15/03/1990 | 12/10/1990 | Eleicdo 207 7 51 33,94
PFL presidencial
Collor 2 PRN PRN- 13/10/1990 | 31/01/1991 | Adeséo do 108 4 6,1 -
PFL- PDS
PDS
Collor 3 PRN PRN- 01/02/1991 | 14/04/1992 | Eleigdo 433 14 8,0 34,59
PFL- Legislativa
PDS
Collor 4 PRN PRN- 15/04/1992 | 30/09/1992 | Adeséo do 165 6 6,2 43,54
PFL- PTB e PL
PDS-
PTB-PL
Cardoso Il 1 | PSDB PSDB- 01/01/1999 | 05/03/2002 | Eleigdo 1144 38 18,3 73,88
PFL- presidencial e
PMDB- legislativa
PTB
Cardoso 11 2 | PSDB PSDB- 06/03/2002 | 31/12/2002 | PFL deixa a 295 10 18,2 45,22
PMDB- coalizdo
PPB
Lulall PT PT- 01/01/2003 | 22/01/2004 | Eleigdo 381 13 18,0 42,88
PCdoB- presidencial e
PSB- legislativa
PDT
PTB-
PPS-
PV-PL
Lulal?2 PT PT- 23/01/2004 | 31/01/2005 | Adesao do 368 12 17,7 62,38
PMDB- PMDB
PCdoB- PDT deixa a
PSB- coalizéo
PTB-
PPS-
PV-PL
Lulal3 PT PT- 01/02/2005 | 19/05/2005 | PPS deixa 108 4 17,7 52,7
PMDB- coalizéo
PCdoB-
PSB-
PTB-PV-
PL
Lulal4 PT PT- 20/05/2005 | 22/07/2005 | PV deixa 62 2 17,7 69,59
PMDB- coalizdo
PCdoB-
PSB-
PTB-PL
Lulal5 PT PT- 23/07/2005 | 31/01/2007 | Adeséo do PP | 548 18 13,0 55,9
PMDB-
PCdoB-
PSB-
PTB-PL-
PP

Fonte: Figueiredo: 2007, 190.
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