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APRESENTAGAO

Com muita satisfagao, apresentamos o livro “Democracia e Politicas Publicas Anticorrupgéo”, fruto da
cooperacao e colaboragéo entre a Transparéncia Internacional - Brasil e a Fundagio Konrad Adenauer
(KAS). Esta obra tem como objetivo contribuir para uma melhor compreensao sobre a interseccao
complexa entre a preservacdo da democracia e 0 combate a corrupcao no Brasil.

A necessidade de uma obra que explicitamente aponte as conexdes entre a corrupgao e a democracia
se tornou evidente nos ultimos anos. Nao ha como avancgar na promogéo e protecao da democracia
sem considerar os impactos deletérios da corrupgéo sobre as instituicdes nacionais, sobre a provisao
de servigos publicos basicos e sobre a garantia dos Direitos Humanos. Tampouco é possivel efeti-
vamente combater a corrupgao fora de um marco democratico, com respeito ao processo legal e as
demais garantias processuais, e sem avancar na promogao da transparéncia e da participacao social.

A redemocratizacdo veio com a promessa do enfrentamento as desigualdades que marcam a
histdria brasileira desde a sua fundacgéo, passando pela independéncia e pela Proclamacao da
Republica. Esta promessa ainda se encontra longe da concretizacio e os efeitos da corrupgédo
servem justamente para nos afastar dessa meta inegociavel. A corrupcao aprofunda desigualda-
des e afeta desproporcionalmente os grupos que foram, ao longo de toda essa historia, margina-
lizados. Com a pandemia da Covid-19 e o surgimento de novos modos de corrup¢éo, para além
do enfraquecimento de instituicdes e politicas anticorrupgdo, caminhamos na dire¢do contraria
da prometida em 1988. Nos aproximamos, ainda, de um autoritarismo que contrariava todos os
pilares da Constituicdo da 1988.

0 contexto global nos apresenta, igualmente, uma realidade preocupante, marcada pela erosao da
democracia e pelo surgimento de novas formas de corrupcéo. As experiéncias de outros paises po-
dem servir de orientac@o sobre os caminhos que o Brasil deve (ou n&o) trilhar e, por isso, buscamos
sempre inserir a perspectiva internacional nas discussoes aqui apresentadas. A crise das democra-
cias liberais é aprofundada pelo aumento da corrupcéo, que mina a confianca dos cidadaos em suas
instituicoes e enfraquece os alicerces da governanga democratica.

Esta obra é um dos produtos de um curso homonimo desenvolvido pela Transparéncia Internacional -
Brasil e pela KAS, em 2023, com o proposito de capacitar jornalistas, ativistas, servidores publicos e
membros de organizacdes da sociedade civil do Brasil. Assim como o curso, este livro é voltado para
profissionais, académicos, pesquisadores e cidaddos interessados em melhor compreender e contribui
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APRESENTAGAO

para o aprimoramento das politicas publicas e no combate a corrupgéo no Brasil. Acreditamos que a
melhoria no monitoramento e na regulacéo de politicas publicas séo fundamentais para a preservacéo
e o fortalecimento do Estado Democratico de Direito em nosso pais.

0 primeiro capitulo do livro, de Beatriz Silva da Costa, nos conduz por uma andlise das tendéncias
globais que afetam tanto a democracia quanto o combate a corrupcéo. Este capitulo nos ajuda a com-
preender o contexto internacional no qual nossos esforcos se inserem. O segundo capitulo, “Corrup¢éo e
Democracia no Brasil: explorando conexoes, tendéncias e consequéncias”, de André Aranega, mergulha
na realidade brasileira, explorando as conexoes intrincadas entre corrupgéo e democracia em nosso
pais. Seu capitulo nos permite compreender as tendéncias e consequéncias dessa relacéo. O terceiro
e 0 quarto capitulos, de autoria de Pedro Henriqgue Campos e Renan Quinalha, respectivamente, nos
ajudam a entender como o passado pode langar luz sobre o presente ao compreendermos 0s casos de
corrupcao durante a ditadura militar e o papel da justica em momentos de transi¢do democratica.

0 quinto capitulo, desenvolvido por Luciano da Ros, nos apresenta uma analise detalhada da
accountability e do controle democratico do Poder Judiciario no Brasil, ressaltando a importancia
deste poder em nossa democracia. De autoria de Fabio Kerche, o sexto capitulo concentra-se na
accountability do Ministério Publico do Brasil, 6rgdo importante na garantia dos direitos difusos e
fundamentais e no combate a corrupgéo. No sétimo capitulo, Celso Santos e Marcelo Issa abordam a
(falta de) transparéncia e democracia interna nos partidos politicos, discutindo como estes poderiam
se tornar mais representativos e responsivos as demandas sociais. Em seguida, no oitavo capitulo,
Beatriz Rey analisa a transparéncia parlamentar e o devido processo legislativo no Brasil apresentan-
do elementos que compdem o regimento interno, a atuacao de comissoes e de grupos de trabalho
no Congresso. No capitulo “Regulamentacéo do Lobby no Brasil em Perspectiva Comparada”, Andrea
Gozetto e Breno A. H. Marisguia comparam a regulamentacéo do lobby no Brasil com experiéncias
internacionais, fornecendo insights valiosos sobre o tratamento do tema na realidade nacional. No
ultimo capitulo, Elida Graziane Pinto encerra nosso livro com uma andlise do regime juridico das
emendas parlamentares impositivas e dos desafios associados ao chamado ‘Orgamento Secreto’.

Esperamos que esta obra seja uma fonte inspiradora e esclarecedora para todos aqueles que al-
mejam nao apenas defender nossas democracias, mas também fortalecé-las em face dos desafios
contemporaneos, compreendendo melhor a intersecgéo entre corrupgao, politicas publicas e fortale-
cimento do Estado Democratico de Direito.
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c A P I T u I. 0 Beatriz Silva da Costa’

TENDENCIAS GLOBAIS:

EROSAO DA DEMOCRACIAE
NOVAS FORMAS DE CORRUPGAD

INTRODUCAOD

A crise atual da democracia em todo 0 mundo ndo é surpreendente. Um relatorio de 2020 da
Global Satisfaction with Democracy Report (FOA et al., 2020) revelou noticias preocupantes para 0s
regimes democraticos, abrangendo mais de 154 paises, incluindo o Brasil. Pela primeira vez em 25 anos,
0 mundo expressou insatisfacéo significativa com a democracia, com um aumento de 10% no nimero
de pessoas insatisfeitas desde 1990, chegando a 57,5%. Isso marca o nivel mais alto de desconten-
tamento democratico ja registrado. Os cidadaos estdo descontentes com a democracia por diversas
razoes, incluindo a percepcdo de uma economia nacional fraca, a sensacéo de que nao conseguem
melhorar seu padrdo de vida no pais e a crenca de que sua liberdade de expresséo néo é protegida.

Porém, antes de falarmos de crise democratica, precisamos entender o que é uma democra-
cia. Quando pensamos sobre democracia, certas associacoes sdo feitas. Mesmo quem néo detém
de muito conhecimento tedrico sobre o tema se guia pelo que o senso comum. Direito a associacéo
politica, direito a eleger representantes politicos, eleicoes periodicas e livres, liberdade de expressao e
pensamento, alternancia de poder, sistema de pesos e contrapesos, transparéncia da coisa publica sdo
alguns exemplos de associagdes que fazemos quando pensamos em regimes democraticos. Conceitos
fundamentais de uma poliarquia? (DAHL, 1971), tais aspectos guiaram — e ainda guiam — estudos sobre
regimes democraticos. Democracia direta (Suica), representativa (Reino Unido), parlamentar (Alema-
nha), presidencial (Estados Unidos) ou semipresencial (Franca) sao algumas tipologias de democracia.

1 Doutoranda em Ciéncia Politica na University of Virginia (EUA). Bacharela em Ciéncias Sociais (UFMG) e Mestra em Ciéncia Politica (UFMG). Pesquisadora no
Quantitative Beatriz Silva da Costa Collaborative Initiative (University of Virginia), no Centro de Estudos Legislativos (CEL/UFMG) e Executives, Presidents and
Cabinet Politics (PEX/CE/UFMG). Durante a graduagéo, pesquisou sobre popularidade presidencial e possiveis influéncias na estrutura administrativa das
Presidéncias na América Latina. Durante o mestrado, realizou um estudo de caso inédito da Controladoria-Geral da Unido (CGU) para analisar os desenhos
institucionais do 6rgéo pelas iniciativas do Poder Executivo que tramitaram na arena legislativa. Durante o doutorado, tem pesquisado sobre corrupgéo politica em
processos de licitagdo e compra da esfera publica brasileira. Tem interesses em accountability; América Latina, burocracia e governanga.

2 Desenvolvido por Robert Dahl (1972), o conceito de poliarquia busca uma forma de compreender o que é democracia e possibilita mensurar o grau de
democratizagdo de um determinado regime de governo.
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CAPITULO 1 TENDENCIAS GLOBAIS: EROSAO DA DEMOCRACIA E NOVAS FORMAS DE CORRUPGAO

Nao nos enganemos: democracias quase sempre estiveram sob ataque. Principalmente em
regimes politicos mais instaveis, como é o caso de grande parte dos paises latino-americanos, por
exemplo. Acontece que 0 que antes era tido como taticas tradicionais de ataques democraticos, tais
como intervencoes militares, golpes de estados e ocupacao territorial, tém se caracterizado cada vez
mais ataques menos balisticos e mais ideologicos (LEVITSKY; ZIBLATT, 2018). Em “Como as democra-
cias morrem” (2018), Levitsky e Ziblatt popularizaram o conceito de democratic backsliding, que se
refere aos processos graduais de erosdo democratica caracterizam as novas estratégias de ataque as
democracias modernas. Algumas dessas estratégias abrangem o enfraquecimento de instituicdes de
fiscalizagcdo e controle; a deslegitimacao dos proprios mecanismos democraticos (tais como elei¢oes);
a incitacdo ao discurso de ddio e a polarizacao politica. Dentre varios repertorios para enfraquecer
democracias, 0 combate a corrupcéo, ironicamente, esta como um fator recorrente (LEVITSKY; ZIBLATT,
2018). 0 combate a corrupcéo, entdo, vira oportunismo e visa enfraquecer, principalmente, organizacoes
que trabalham em prol da transparéncia da coisa publica e accountability politica.

A discussdo de uma recessao democratica também ¢ analisada por Diamond (2015). Segundo
0 autor, algumas das principais causas para esse fenémeno, tais como uma acelerada taxa de colapso
democratico e aumento de autoritarismo dentro e fora de regimes democraticos. Desde 2000, por
exemplo, mais de 25 colapsos em democracias aconteceram em paises como a Venezuela, Honduras,
Nicaragua, Tailandia, Siri Lanka, dentre outros (DIAMOND, 2015, p. 145).

Estre breve capitulo tenta, dentro das suas limitacdes e recortes de temas profundamente
complexos, trazer um panorama sobre o contexto global de erosdo da democracia bem como dialogar
sobre como as estratégias de corrupgao se atualizam diante dos novos contextos politicos. Para isso,
creio ser importante entendermos melhor um pouco mais sobre esses dois conceitos. Por tanto, o
segundo topico aborda conceitos de erosdo da democracia e sobre corrup¢ao para posteriormente nos
fazer repensar os limites de tais perspectivas diante de um novo cenario politico global caracterizado
por democracias em crise. O terceiro topico apresenta algumas tendencias de democratic backsliding
e novas formas de corrupcdo. Por fim, uma breve consideracao final é feita.

1 CONCEITOS-CHAVE: CORRUPGAD E EROSAO DA DEMOCRACIA

1.1 Corrupcao: abordagens e implicacoes

Tal como democracia, 0 conceito de corrupcao depende, em grande medida, da abordagem
tedrica que a tenta explicar. Dentre varias abordagens possiveis, compartilho do esforco tedrico de
Gomes (2010), onde o autor sintetiza trés grandes vertentes tedricas que se dedicam a explicar esse
fendmeno: teoria da modernizagéo; teoria da cultura; e teoria da escolha racional.
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CAPITULO 1 TENDENCIAS GLOBAIS: EROSAO DA DEMOCRACIA E NOVAS FORMAS DE CORRUPGAO

Dentro das ciéncias sociais, trés grandes correntes tedricas conceituam e contextualizam corrupgao
de maneiras distintas (GOMES, 2010). A primeira delas, a teoria da modernizagao, compartilha um
pressuposto basico de que as sociedades modernizam em estagios sequenciais de desenvolvimento
(PEET; HARTWICK, 2015). Para Weber, a burocracia foi o fator determinante para a modernizagéo das
sociedades. Incentivadas pelo lluminismo do século XVIIl, a busca pela eficiéncia e racionalizacio
culminaram na criacao do estado, como ator legitimo do uso da forca, caracterizado por um corpo
burocratico imparcial, hierarquico e meritocratico (WEBER, 1999).

Diante desse processo de modernizagéo, alguns autores apontam para a corrup¢ao como um
fendmeno esperado (HUNTINGTON, 1975). Huntington (1975) discute como o patrimonialismo — enten-
dido como a apropriagéo de recursos estatais pela elite politica ou por governantes, cujo fim ndo seja a
utilizacdo desses recursos para o bem publico — é um desafio para o desenvolvimento politico e para a
estabilidade governamental. A definicao de corrupgao em Huntington diz respeito ao “[...] comportamento
de autoridades publicas que se desviam de normas aceitas a fim de servir a interesses particulares.”
(HUNTINGTON, 1975, p.72). Para o autor, um dos fatores que contribuem para a corrup¢éo € o baixo nivel
de institucionalizagdo politica, tais como instabilidade politica ou baixa participacéo politica.

Uma segunda abordagem, também de origem estadunidense, propde que a cultura é um fator
crucial para a compreensdo do comportamento politico (GOMES,2010). A teoria da cultura politica,
primeiramente elaborada por Almond e Verba (1963), ressalta que instituicoes e estruturas sociais
ndo podem ser analisadas em um vacuo, mas precisam ser avaliadas em relagéo com o fator cultural.

Ao analisar o desenvolvimento de institui¢des politicas italianas ao longo do final do século XX,
Putnam (1993 apud GOMES, 2010, p. 26) constatou que ao norte do pais, as instituicoes se desen-
volveram bem, diferentemente das outras regides da Italia. Alguns dos fatores que o autor considerou
importantes para tal diferenciacdo incluiam o alto grau de associativismo comunitario, incentivo a
cooperacao, elevado grau de confianga nas instituicoes. Esse capital social promove, ao longo prazo,
oportunidades de engajamento comunitario e politico para um bom funcionamento das instituicdes.

“Putnam comprova o pressuposto da teoria da cultura politica de que a cultura exerce
impacto no desenvolvimento institucional politico ao demonstrar que a deficiéncia das
instituicoes politicas do sul da Italia se deve as diferencas culturais relativas a politica.
Portanto, no quadro tedrico da cultura politica a corrupcao sera compreendida como
consequéncia da escassez de cultura civica.” (GOMES, 2010, p. 26).

Em The Key to Social Cohesion and Growth in Latin America and the Caribbeart, Keefer e Scartascini
(2022) apontam que confianga enquanto politica publica pode acelerar crescimento econdmico e empre-
gabilidade. E o oposto também é valido: falta de confianca dificulta aos cidaddos exigir melhores politicas
publicas e servigos. Os autores realizaram pesquisas com inumeros funcionarios publicos da América

3 Estudo elaborado pelo Inter-American Development Bank (EUA).
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CAPITULO 1 TENDENCIAS GLOBAIS: EROSAO DA DEMOCRACIA E NOVAS FORMAS DE CORRUPGAO

Latina e constatou que a desconfianca dentro das agéncias governamentais, juntamente com a descon-
fianca deles em relagdo aos cidad&os, reduz a capacidade do setor publico de atender as necessidades
dos cidaddos, incluindo um ambiente regulatorio propicio ao crescimento e ao investimento.

Tais fatores impactam a maneira como a corrupgao é abordada nessa corrente. Uma das conse-
quéncias que Keefer e Scartascini (2022) mostram € a relacéo entre participacéo civica e controle da
corrupcao, Na Figura 1, os autores utilizam de dados sobre indices de participacéo civil e controle da
corrupgao em varios paises e mostram uma associacao positiva entre as duas variaveis.

Figura 1 — Relacao entre participacao civica e corrupgao*
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Fonte: KEEFER; SCARTASCINI, 2022, p. 18.

A terceira teoria relevante para estudos sobre a corrupcao e a teoria da escolha racional. As
instituices possuem diferentes pressupostos. Primeiramente, os individuos sdo considerados racio-
nais: eles sao racionais e centrados em si, 0 que significa que buscam maximizar sua propria utilidade
ou preferéncias em suas tomadas de decisdo (DOWNS, 1957). Em outras palavras: as pessoas sao
l6gicas e sempre tentam fazer o que é melhor para si mesmas. Elas fazem escolhas com base na
ponderacao dos aspectos positivos e negativos que podem ocorrer, e séo suficientemente inteligentes
para entender todos os detalhes importantes. As pessoas sao vistas como tendo objetivos claros e
pensando nas op¢des para descobrir a melhor maneira de alcanca-los.

4 Para mais detalhes sobre os critérios e fontes usados, ler Keefer e Scartascini (2022).
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CAPITULO 1 TENDENCIAS GLOBAIS: EROSAO DA DEMOCRACIA E NOVAS FORMAS DE CORRUPGAO

Essas decisdes sdo baseadas em uma analise custo-beneficio: os individuos ponderam os
custos e beneficios de diferentes opgdes ao tomar decisoes e escolnem a opg¢éo que maximiza sua
utilidade esperada. Em outras palavras, a teoria da escolha racional também assume que as pessoas
sdo inteligentes e planejam antecipadamente, prevendo como os outros se comportardo e planejando
suas proprias acoes de acordo. As pessoas interagem com 0s outros para alcangar seus proprios
objetivos, podendo trabalhar juntas ou entrar em conflito, dependendo da situacao.

Por fim, tais escolhas podem ser feitas coletivamente, o que traz outras questdes, como o dilema
do carona gratis (OLSON, 1965). Segundo Olson (1965), a questdo do carona gratis representa um
grande desafio para esforgos em grupo, e pode ser resolvida oferecendo recompensas ou punicoes
especiais para motivar as pessoas a se juntarem. Isso significa que as vezes as pessoas precisam de
incentivos extras para participar e contribuir com o objetivo do grupo.

Uma das principais abordagens para estudos da corrupgao na teoria da escolha racional sao
propostas pela classica perspectiva de mandante-agente, ou seja, quando um ator (seja politico ou
nao) designa uma acao/tarefa para um agente realizar. Segundo Epstein e O’Halloran, o primeiro
desafio do modelo principal-agente refere-se ao fato de que os custos de transacao “are necessarily a
broad, catch all category, a general rubric rather than a single, easily definable set” (EPSTEIN;0’HAL-
LORAN, 1999, p. 44). Os autores apontam para alguns efeitos classicos dos custos de transacéo,
como oportunismo por parte dos agentes, assimetria de informagoes e custos de coordenacao.

De fato, a cadeia de delegacéo pode criar oportunidades para que os agentes ajam contra 0s dese;jos
do principal. Isso é conhecido como perda de agéncia. Kiewiet e McCubbins apontam trés condictes prin-
cipais que levam a perda de agéncia: acoes ocultas, informacdes ocultas e o dilema de Madison (KIEWIET;
MCCUBBINS, 1991). Os autores também destacam quatro estratégias para superar a perda de agéncia:
mecanismos de selecio, mecanismos de monitoramento, controles institucionais e estabelecimento de
contratos. As quatro estratégias se concentram em duas categorias de instrumento de delegacéo: instru-
mentos ex ante e instrumentos ex post. Em resumo, as medidas ex ante podem ser projetos de contrato
e mecanismos de selecao, a fim de prevenir danos morais e sele¢do adversa. Como solugdes ex post, 0s
autores destacam mecanismos de monitoramento e relatorios (como mecanismos de alarme e auditoria) e
checks and balances. Gomes sintetiza bem a perspectiva dessa corrente tedrica para a corrupgao:

“0 Neoinstitucionalismo da Escolha Racional toma as falhas institucionais como estimulo
para praticas corruptas de atores racionais que, guiados pela racionalidade estratégica,
tendem a maximizar beneficios pessoais. Em condigcdes onde os beneficios pessoais
sejam maiores que 0s riscos de punicao, atores racionais tendem a efetivar condutas
corruptas. Nesse caso a solugao apontada pela teoria s@o as reformas institucionais que
ampliem os custos da conduta corrupta, ou seja, ampliacdo da fiscalizagcao e da punicao.
0 Neoinstitucionalismo propde a regulacéo dos interesses econdmicos dos individuos em
nome do interesse publico a ser defendido na politica.” (GOMES, 2010, p. 32).
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1.2 Erosao da democracia

Como comentado no comeco deste capitulo, a discussdo de erosdo da democracia ganhou
folego com a publicacdo de Levitsky e Ziblatt (2018). O termo, mais popularmente conhecido como
democratic backsliding, remete a ideia de erosdo gradual de instituicoes, regras e normas democraticas
(BERMEO, 2016). Para Bermeo (2016), 0s golpes de estado, 0s golpes executivos por lideres eleitos e
a fraude eleitoral flagrante no dia da eleicéo tém diminuido em frequéncia (Figura 2).

Figura 2 - Frequéncia de golpes em democracias, 1950 — 20145
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Fonte: BERMEO, 2016, p. 7.

Uma observagao importante a se fazer aqui € que, tendo em vista que democratic backsliding
se refere a um processo em que representantes eleitos em uma democracia buscam enfraquecer
instituicbes democraticas, muitos estudos ndo consideram as formas classicas de ataques a democra-
cia — tais como golpes de Estado — como estratégias adotadas nesse processo (HAGGARD; KAUFMAN,
2021). Haggard e Kaufman definem democratic backsliding como:

“the result of the purposeful effort of autocrats, who come to power through electoral
means, to undermine the three constitutive elements of democracy just outlined. Such
regress may take place within regimes that remain democratic — a process we label erosion
— or it can result in regress to authoritarian rule, or reversion. Countries that experience
erosion remain democratic, but the integrity of the electoral system, the protection of
political rights and civil liberties, and horizontal checks are all made weaker as a result
of executive action. Backsliding results in reversion when autocrats pursue authoritarian
projects that ultimately undermine core demo- cratic institutions altogether, including
most notably the bedrock of free and fair elections.” (HAGGARD; KAUFMAN, 2021, 4).

5 Para mais detalhes sobre os critérios e fontes usados, ler Bermeo (2016).
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Para os autores, a polarizagéo é um dos fatores que explica esse processo. Entendida como o
processo pelo qual entidades politicas se dividem cada vez mais ndo apenas em relagéo a politicas
ou ideologias, mas também em relacdo a identidade, a polarizagdo é uma estratégia usada por auto-
cratas eleitos em democracias (HAGGARD; KAUFMAN, 2021, p. 2). Para os autores, as consequéncias
da polarizagao para as democracias, incluem (mas nao se limitam) a reducao de apoio para partidos
de centro. Consequentemente, oportunidades para discursos radicais se fortalecem.

Para Levitsky e Ziblatt (2018), ha quatro indicadores-chave que indicam comportamento auto-
ritario em lideres eleitos em democracias: rejei¢do (ou pouco compromisso) das regras democraticas
do jogo; negacao da legitimidade dos opositores; tolerancia ou encorajamento da violéncia; prontidao
para restringir as liberdades civis dos oponentes, incluindo a midia (LEVITSKY; ZIBLATT, 2018, p. 24).
Como visto na Figura 3, tais indicadores-chaves estao alinhados com os resultados de Bermeo (2016).

Figura 3 — Assédio a oposicao e desqualificacao de lideres, 1991-2010°
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Fonte: BERMEO, 2016, p. 13.

Os estudos sobre democratic backsliding e corrupcéo apresentam diferentes perspectivas e
compreensoes sobre 0s temas. 0 intuito dessa sec¢ao foi de apresentar algumas das principais abor-
dagens tedricas de um vasto topico que ndo se limita aos debates apresentados. A proxima se¢ao
tem o intuito de apresentar algumas tendéncias globais democratic backsliding bem como antigas e
novas formas de corrupgao.

6 Para mais detalhes sobre os critérios e fontes usados, ler Bermeo (2016).
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2 TENDENCIAS GLOBAIS: DEMOCRATIC BACKSLIDING E NOVAS
FORMAS DE CORRUPGAD

Carothers e Press (2022) apresentam um panorama global de democratic backsliding e
apontam para 27 casos de paises que enfrentam esse processo de erosao da democracia (Figura
4). Para classificar paises que enfrentam democratic backsliding, os autores aplicam dois critérios.
Primeiro, 0 pais precisa ter atingido um nivel significativo de democracia e as instituicoes demo-
craticas desse pais precisam ter passado por retrocessos significativos. Carothers e Press (2022)
adotam como o patamar para paises serem considerados democraticos se eles obtiveram pelo
menos dois indices como paises democraticos’. Os autores chamam a atencao para o fato de que
a grande parte dos paises que sofrem com erosdes de democracia pertencem ao Sul Global e a
antigos paises comunistas e apontam que ha pouca discussao na literatura sobre as causas de tais
divergéncias. Para os autores, “[...] the phenomenon of backsliding is much more about a failure
of new or emerging democracies to consolidate than it is about deconsolidation in long-standing
democracies” (CAROTHERS E PRESS, 2022, P. 6).

Figura 4 — Paises em democratic backsliding desde 2005
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7 Para mais detalhes sobre os critérios e fontes usados, ler Carothers e Press, 2022.
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Estudos de um dos maiores e mais renomados centros sobre democracias, o Instituto Varieties
of Democracy (V-Dem) traz dados alarmantes para os adeptos aos valores democraticos. Papada et
al. (2023) apontam que 72% da populacdo mundial vive em regimes autocraticos, apontando um
retrocesso politico de quase 35 anos®. Mais alarmante ainda sdo as constatacoes: paises da América
Latina, Caribe, leste europeu e Asia Central retrocederam para niveis democraticos vistos pela dltima
vez durante fim da Guerra Fria. A Figura 5 ilustra as areas em que houve uma melhoria substancial e
significativa (representada pela cor azul) ou um declinio substancial e significativo (representado pela
cor vermelha) no indice de Desenvolvimento Democratico (LDI, em inglés) ao longo da dltima década.
Os paises que se encontram na cor cinza nao apresentaram alteragdes consideraveis e significativas
no indice de Desenvolvimento Democratico durante esse periodo. O relatério também aponta para
mudancas globais drasticas nos ultimos 10 anos. Liberdade de expressdo, censura, repressao a
sociedade civil e qualidade de elei¢bes sdo alguns dos principais indices de qualidade democraticas
que pioraram significativamente apenas na ultima década.

Figura 5 — Paises democratizando vs autocratizando, 2012-2022

Fonte: Papada et al., 2023, p. 19.

0 relatorio destaca um dado importante sobre o Brasil. Por quatro anos seguidos, o Brasil ranqueia
entre os primeiros 10 paises que mais se tornam autocraticos mundialmente. A Figura 6 mostra como
o LDI caiu substancialmente depois de 2015. O relatorio ainda aponta para piora em quase todos
os indicadores do LDI no Brasil, tais como liberdade de expressao, intimidacdo governamental nas
eleicoes, irregularidades na votacao nas eleicoes, respeito a contra-argumentos, acesso a justica, por

8 0 nivel de democracia desfrutado pelo cidaddo médio global em 2022 esté de volta aos niveis de 1986 (PAPAGA et al., 2023).
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exemplo. Os indicadores que tiveram alguma melhora no ultimo ano séo a manutencao das eleicdes
limpas e diretas e liberdade de expressdo académica, para citar alguns.

Figura 6 — Polarizacao e autocratizacdo no Brasil 2012-2022
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Fonte: Papada et al., 2023, p. 22.

0 dia 8 de janeiro de 2023 cristaliza esse fendmeno no Brasil. 0 ataque a Praca dos Trés Pode-
res ocorrido no comego deste ano em Brasilia reuniu milhares radicais que ndo apenas aceitaram 0s
resultados das eleicoes, mas também pediam intervencgao militar para barrar a posse de um candi-
dato eleito. Impulsionados por um discurso de ddio e desrespeito ao processo democratico, muito
instigado por uma elite politica e econdmica radical, tais radicais invadiram e depredaram tudo o que
puderam.Seja no Brasil ou em outras democracias, 0s desafios para a manutengao e melhoria das
democracias estdo postos. As estratégias para o enfraquecimento democratico variam e produzem
novas oportunidades para que atores, politicos ou ndo, desenvolvam novos repertorios de corrupgao.
Tradicionalmente, a aplicabilidade da teoria principal-agente (descrita no topico anterior) tem sido
amplamente utilizada para estudar a corrupgéo, a responsabilidade e as perspectivas de um bom
governo.A agenda de pesquisa tem explorado por que alguns eleitores ainda apoiam politicos corruptos
(WINTERS; WEITZ-SHAPIRO, 2013); o efeito de auditorias em sistemas presidenciais (FERRAZ; FINAN,
2008); como as estruturas das instituicoes politicas afetam a corrupgéo politica (GINGERICH, 2013); 0
uso estratégico do monitoramento (OLIVIERI, 2010; SILVA DA COSTA, 2020), para nomear alguns dos
recorrentes assuntos quando a pauta é corrupcao.
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Porém, as estratégias evoluem. Estudos apontam o uso de criptomoeda como uma ferramenta
comum para financiar crimes organizados a fim de realizar atividades ilicitas (ELSAYED, 2023). O autor
ponta que lavagem de dinheiro e outros crimes de corrupcao séo usados pelo crime organizado para
tentar fugir de transacoes feitas em bancos tradicionais. Ha ainda a preocupagdo com os impactos
para o desenvolvimento econdmico, pois:

“One major concern is their high volatility and rapid fluctuation in value, making it difficult for
businesses and individuals to plan and invest for the long term (Pierangelo and Jayant 2023).
Moreover, cryptocurrencies have tapped into the longstanding desire for “get-rich-quick”
schemes, and increases in market prices are largely driven by recruiting more and more
investors. Such speculative investments can result in a financial bubble, which in turn can
result in sudden drops in value of the virtual assets, resulting in large losses to investors.”
(ELSAYED, 2023, p. 3)

Um dos maiores escandalos recentes que nos convida a repensar as formas tradicionais de
corrupcéo é o caso da empresa de consultoria politica Cambridge Analytica®. Em 2018, Cambridge
Analytica foi exposta internacionalmente ao ficar comprovado de que a empresa coletou e usou
informagoes pessoais de usuarios do antigo Facebook (hoje, Meta) sem as devidas autorizacdes. Tais
informacdes foram usadas para criar perfis psicoldgicos dos usuarios e direcionar anuncios politicos
personalizados durante campanhas eleitorais, como nas eleicdes presidenciais nos EUA, em 2016.
Apesar de ndo ter havido ou até o presente momento néo ter sido provado o envolvimento de suborno,
desvio de recursos ou outras formas de corrup¢éo financeira, o caso despertou sérias preocupacoes
quanto a privacidade, protecdo de dados e manipulacdo dos processos democraticos. 0 uso antiético
de informagoes pessoais para direcionar e influenciar eleitores pode ser considerado uma transgressao
aos principios democraticos e um abuso de poder.

Uma outra estratégia que vem ganhando espaco no cenario politico internacional é o /awfare.
Sem uma traducéo especifica para o Portugués, /awfare pode ser entendido como “multifaceted
law-based instrument that can be used by a wide range of actors in both military and non-military
contexts to pursue political objectives” (PINOS; HAU, 2022, p. 2). Uma dessas dimensoes sobre esse
fendmeno € justamente a /awfare doméstica, uma das mais perigosas para as democracias liberais.

“We define it as the strategy, pursued by domestic political actors, of using — and often
misusing — legal instruments to undermine their political opponents.This instrumentalisation
of the law is typically carried out by governmental actors that aim to increase their political
power and may include various tools such as (packed) courts, constitutional amendments,
excessive litigation, or partisan legal interpretations” (PINOS; HAU, 2022, p. 3)

9  Disponivel em: <https://www.theguardian.com/news/2018/mar/26/the-cambridge-analytica-files-the-story-so-far>.
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Na América Latina, os autores analisam tal estratégia sendo adotada principalmente no Brasil.
Pinos e Hau (2022) chamam a atencdo para o caso da prisdo entdo ex-presidente da Republica (hoje
atual), Luis Ingcio Lula da Silva. Em um julgamento muito controverso oriundo da Operacgao Lava Jato, 0
ex-presidente foi sentenciado na época por lavagem de dinheiro e corrup¢éo. Seu time juridico enqua-
drou tal movimento como uma estratégia de /awfare com o objetivo da destruicio da carreira politica
do acusado (PINOS; HAU (2022); MAZZUCA;MUCK, 2021). Lula foi libertado em novembro de 2019, apds
o Supremo Tribunal Federal considerar a prisdo em segunda instancia inconstitucional. No mesmo ano,
uma operacao paralela do The Intercept Brasil, conhecida como Vaza Jato', revelou que um comporta-
mento duvidoso e uma colaboracéo entre o juiz e os procuradores responsavel pela Operacéo Lava Jato,
culminando na incerteza em relagdo a imparcialidade e a integridade dos processos legais.

Tais estratégias desafiam os conceitos classicos de corrupgéo, como clientelismo ou suborno,
por exemplo. E necessario um esforgo analitico mais preciso que leve em consideracéo as atuali-
zagoes epistemologicas diante de um cenario de erosdo democratica que vem se consolidando nas
ultimas décadas.

CONSIDERAGOES FINAIS

0 esforco deste capitulo se deu em promover um debate inicial sobre como a erosio da
democracia € apontada como um desafio global para diversos paises e nos instigar a pensar como
as estratégias de corrupcdo se atualizam diante deste cenario politico global. Em um contexto de
ascensdo de democratic backsliding, os valores e instituicdes democraticas sdo atacadas por dentro
da propria democracia. A corrupc¢ao, por sua vez, mina a confianca dos cidaddos nas instituicoes e
processos democraticos. Quando combinados, esse ciclo vicioso potencializa os efeitos negativos para
o desenvolvimento social, politico e econdmico de democracias.
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c A P I T u I. 0 André Duffles Teixeira Aranega’

CORRUPGCAD E DEMOCRACIA
NO BRASIL: EXPLORANDO
CONEXOES, TENDENCIAS E

CONSEQUENCIAS

INTRODUCAO

Com episodios recorrentes de escéndalos de corrupcdo em meio a um regime democratico, o
caso brasileiro fornece insights relevantes a respeito dos vinculos entre a “corrup¢do” e a “democra-
cia” no mundo contemporaneo. A corrupcao no Brasil serve como um exemplo emblematico de que a
democracia, por mais robusta que seja, ndo esta imune aos efeitos corrosivos de praticas corruptas.
Isto porque, a corrupcado se encontra profundamente enraizada nas estruturas democraticas do pais
gracas a processos historicos. Explorar a sua relevancia enquanto estudo de caso e as consequéncias
experimentadas nesse pais €, sequramente, de suma importancia para fins académicos, tomada de
decisdo politica e, inclusive, engajamento civico tratando da prevencao e combate a corrupcao.

A presente analise foi dividida em trés etapas. Em primeiro lugar, ao demonstrar como a literatura
tem debatido as conexdes entre “corrupcdo” e “democracia”, o capitulo evidencia que a democracia
enquanto um sistema politico baseado em principios de representacéo justa, igualdade e transparéncia
parece estar naturalmente em conflito com a corrupcao, pois ela corrdi os principios e mecanismos
de instituicoes democraticas. No entanto, a literatura demonstra que se trata de um cenario mais
complexo, onde a existéncia de uma democracia ndo exclui a possibilidade de corrupgdo — algo que
tem se comprovado, cada vez mais, na historia de diferentes nagdes democraticas ao redor do mundo.
Mesmo com suas instituicdes, processos participativos e mecanismos de controle, em muitas ocasifes,
o regime democratico pode se tornar um campo fértil para a proliferacdo da corrupgdo. Diante desse

1 Bacharel e Mestre em Relagdes Internacionais pelo Instituto de Relagdes Internacionais da PUC-Rio. Pesquisador Independente e Membro da Rede Interdisciplinar
de Pesquisa em Corrupgéo.
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cenario, o capitulo salienta que, embora sempre vulneravel a corrupgéo, € em um regime democratico
que o verdadeiro monitoramento, investigacdo e punicdo de eventuais praticas corruptas ocorre.

Em segundo lugar, a relevancia do Brasil enquanto um caso emblematico a respeito das conexoes
entre “corrupcdo” e “democracia” é explorada com base em argumentos especificos. Mesmo com
recentes reformas e periodos de progresso institucional vivenciados nas tltimas décadas, o capitulo
demonstra que a corrupgao no Brasil € um desafio cronico para a credibilidade e funcionamento de
suas instituicoes democraticas, ao passo que mudancgas ocorreram na escala e tipo de corrupcao
observada. Partindo do pressuposto que tal realidade nao é fruto de uma mera coincidéncia, mas
0 resultado de um processo historico e continuo de (re)configuracdo entre esquemas corruptos e
processos democraticos, 0s argumentos mobilizados nessa sec¢do sugerem a existéncia de um
paradoxo diante do caso brasileiro onde, embora a democracia ofere¢ca mecanismos adequados para
combater a corrupcao, sua eficacia pode ser limitada gracas a fatores enraizados na construgéo
do Estado brasileiro.

Em terceiro lugar, os impactos da corrupgao na democracia brasileira sao brevemente identifi-
cados tendo em vista 0s seus efeitos no ambito politico, socioecondmico, cultural e legal. Entre eles,
menciona-se 0 desencadeamento de crises das mais variadas formas; a promocao de instabilidades
em diversas esferas da sociedade; a captura de instituicbes democraticas para fins ilegais e corrup-
tos; o enfraquecimento da confianca nas instituicoes democraticas; o aumento da descrenca nos
valores fundamentais do Estado Democratico de Direito; a reducao da eficacia de politicas publicas;
a potencializacdo de diferentes tipos de desigualdades e de ciclos viciosos de exclusio e privilégio
social; a diminuicdo da participacéo politica de cidadéos; a erosdo do espaco civico; a reducéo do
desenvolvimento socioecondmico sustentavel; a diminuicdo da distribuicdo equitativa de riqueza; o
aumento no desvio de recursos para fins privados; 0 desencorajamento em investimentos financeiros;
a distorcao da economia em favor de atores especificos; a proliferacdo de uma cultura de impunidade;
e a degradacao da integridade e eficacia do sistema juridico.

0 caso brasileiro revela a complexidade por tras das conexdes entre “corrupcdo” e “demo-
cracia”, como também indica a necessidade premente de um maior entendimento sobre elas. Com
base em uma extensa revisao de literatura de material cientifico produzido nas ultimas décadas, o
capitulo conclui que a compreensao dessas conexoes é crucial para o fortalecimento da democracia e
a implementacéo de politicas publicas anticorrupcéo verdadeiramente efetivas. Precisamos identificar
os fatores que facilitam a corrupcao em regimes democraticos para que possamos elaborar estratégias
que neutralizem esses fatores, evitando a sua proliferacéo, especialmente em jovens democracias. A
experiéncia brasileira serve como um forte (e importante) lembrete de que nenhuma democracia esta
a salvo da corrupgao no mundo contemporéneo, independentemente do quéo sdlidas as instituicoes
democraticas possam parecer, € que a corrupgao permanece a espreita da democracia, sempre pronta
para se alastrar nas suas brechas e componentes.
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1 CORRUPCAO E DEMOCRACIA

As conexoes entre “corrupcdo” e a “democracia” tém sido amplamente investigadas pela
comunidade académica e por tomadores de decisdo politica. A corrupgéo é frequentemente descrita
enquanto um problema para a consolidag&o e fortalecimento da democracia, enquanto altos niveis de
democracia tém sido associados a baixos niveis de corrupcao. Nesse sentido, as discussoes tedricas
associadas a corrup¢do e democracia costumam ser colocadas em oposicéo, onde a democracia é
vista como um sistema que, em teoria, limita a corrupcao por meio de mecanismos de controle e
responsabilizacdo. Entretanto, engana-se quem pensa que suas conexde se esgotam apenas diante
deste vinculo. Elas sdo, na realidade, mais complexas e intrincadas. Para tratar dessas conexdes de
maneira satisfatdria, a presente secdo redireciona o seu foco para trés topicos especificos que existem
na literatura cientifica.

Em primeiro lugar, é necessario ressaltar que nao existe uma definicio universal para os concei-
tos de “corrupcdo” e “democracia”. De um lado, além de reconhecer a complexidade do fenémeno,
suas diferentes ramificacdes do nivel local até o global e seus diversos formatos, estudos frequente-
mente evocam nogoes especificas para tratar da corrupcéo, como: “degradacéo”, “decomposicao”,
“podridao”, “criminalizacdo” de uma pessoa ou coisa, ou ainda a ideia de “uso improprio de poder”,
“comprometimento da integridade” e “transgressao politica”. Mesmo diante dessas nocoes, existem
diferentes conceitualizagoes na literatura e uma variedade extensa de legislacoes nacionais e inter-
nacionais tratando do tema. Isto, por sua vez, esta diretamente associado ao fato de que a adocao
de uma definicdo particular de corrupcdo muitas vezes esta vinculada as ambicdes especificas de
pesquisadores e ativistas anticorrupc¢éo, e, inclusive, a propria variacdo na percepcao social deste
fendmeno em diferentes sistemas politicos e culturais. Entretanto, atualmente pode-se afirmar que a
definicdo de corrupgéo mais aceita publicamente e no meio cientifico € “o abuso de poder confiado
para beneficio proprio” (BROOKS, 2016; POZSGAI-ALVAREZ, 2020; KURER, 2014).

Do outro lado, estudos tratando de “democracia” geralmente mobilizam nogoes que contrastam
profundamente com aquelas mencionadas anteriormente, fazendo referéncia a um sistema politico
baseado em principios de representacao justa, igualdade e transparéncia para com 0s seus cidadaos.
Embora etimologicamente o termo faca referéncia a “governo do povo” (i.e., do grego “demos” e
“kratos”), este ndo corresponde especificamente a um unico conjunto de instituicoes homogéneas
(SCHMITTER; KARL, 1991). Existem muiltiplas conceitualizacdes de “democracia” e elementos associados
a este sistema politico no campo cientifico. Enquanto algumas defini¢oes focam nos procedimentos de
governanca, as instituicdes e os elementos essenciais da democracia, outros direcionam a sua atencao
para 0s processos eleitorais, os direitos sociais, e 0s efeitos associados a democracia. Em sintese, a
literatura demonstra que a democracia esta associada a questoes especificas, como a centralidade
dos cidadaos no sistema politico, as liberdades individuais, o direito ao voto, o direito de ser eleito, a
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realizacdo de eleices livres e justas, o direito de lideres politicos competirem pelo suporte publico e
por votos, o direito a propriedade, a liberdade de associacao e expressdo, imprensa livre e instituicoes
participativas, liberdade religiosa e o controle civil de instituicoes publicas (COLLIER; LEVITSKY, 1997;
DAHL, 1971; DALTON, 2007; HUBER et al., 1997; PRZEWORSKI et al., 2000). De todo modo, segundo
Schmitter e Karl (1991, p. 4), a “democracia politica moderna é um sistema de governanca onde gover-
nantes sdo responsabilizados por suas agoes na esfera publica pelos cidadaos, agindo indiretamente
através da competicdo e cooperacéo de seus representantes eleitos”, e oferecendo uma variedade
de processos e canais que garantem a disputa por interesses e valores distintos. Em outros termos,
isto significa que, ao contrario de sistemas politicos ndo-democraticos, a democracia possui normas
que condicionam como governantes chegam ao poder e praticas que 0s responsabilizam por suas
acoes (SCHMITTER; KARL, 1991).

Para entendermos as conexoes entre “corrupcao” e “democracia”, portanto, é importante
compreendermos como 0 abuso de poder confiado para beneficio proprio tem sido realizado particu-
larmente nesse sistema politico onde governantes séo responsabilizados por suas acdes na esfera
publica pelos cidadaos nas mais diferentes dimensoes empiricas. Afinal de contas, apesar da corrup-
¢éo existir em qualquer sistema politico, ¢ em uma democracia que o poder se encontra distribuido
em mudltiplas instituicoes e atores, e onde os cidaddos tém a capacidade de responsabilizar 0s seus
representantes por atos corruptos.

Em segundo lugar, é possivel tragarmos um paralelo entre as discussoes anteriores e algumas
nocdes académicas diante desse contexto, como: a Teoria do Rent Seeking, a Teoria da Regulagéo
Econdmica e a Teoria da Acdo Coletiva. A Teoria do Rent Seeking, criada para explicar atividades impro-
dutivas que beneficiam individuos, mas ndo a sociedade em sua totalidade (KRUEGER, 1974), tem sido
utilizada para demonstrar como disputas por rendas induz individuos a competirem por tratamento
preferencial e a criarem monopdlios e regulamentac6es para obter suborno (LAMBSDORFF, 2001). A
Teoria da Regulagdo Econdmica aborda como grupos de interesse usam o poder do governo para o
seu beneficio proprio, moldando leis e regulamentacoes a seu favor (STIGLER, 1971), sendo utilizada
para explicar como reguladores e politicos se corrompem ou sdo influenciados por aqueles que estes
deveriam estar regulando e monitorando (DAL B0, 2006). A Teoria da Ago Coletiva sugere que, embora
grupos possam compartilhar um interesse comum, a acéo coletiva para alcanca-lo néo é garantida
gracas aos incentivos que as partes envolvidas recebem para seguirem o comportamento da maioria
ou simplesmente se absterem em processos de tomada de decisao para se beneficiar dos resultados
da acdo da maioria (OLSON, 1965). Essa teoria pode ser utilizada para explicar o porqué de individuos
nao terem incentivos para agirem contra a corrup¢éo por conta propria em processos de tomada de
decisao coletiva, embora todos possam se beneficiar de um governo menos corrupto, assim como
indicar quais incentivos que individuos recebem para seguirem um comportamento corrupto nesses
processos (SANCHEZ; NETO, 2015).
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Essas teorias fornecem insights relevantes sobre os fatores que contribuem para proliferacio
da corrupcao e o enfraquecimento da democracia. Elas fornecem pardmetros coerentes para explicar
alguns dos principais dilemas associados a manifestagcdo da corrup¢do em regimes democraticos.
Nao por acaso, o /lobby, o corporativismo, o patrimonialismo, o populismo e o autoritarismo também
costumam ser temas recorrentes nesse contexto. Afinal de contas, apesar de ser uma parte legi-
tima do processo democratico, o /obby pode fomentar a corrupg¢do quando ultrapassa os limites da
influéncia legitima mediante subornos ou favorecimento indevido (CAMPOS; GIOVANNONI, 2006). Ja
0 corporativismo, ao se referir ao papel desproporcional que certos grupos ou setores da sociedade
possuem na formacao de politicas publicas, impede que todos os grupos sociais tenham uma voz
equitativa na formacao das mesmas (WIARDA, 1997). Com o patrimonialismo, o poder é exercido como
se fosse uma propriedade privada e cargos relevantes sdo distribuidos para figuras especificas, sendo
manipulados em beneficio pessoal e ndo em nome do povo (ROTHSTEIN; VARRAICH, 2017). Lideres
populistas e/ou autoritarios, por sua vez, podem promover a corrupgéo ao fomentar a transgresséo
das regras e normas democraticas, ou até instrumentalizar os mecanismos de controle da corrupgéo
para alcangarem suas ambigoes (KUBBE; LOLI, 2020).

Por fim, o terceiro topico refere-se ao uso da democracia para controlar a corrupgéo e a possi-
bilidade de a propria democracia contribuir, mesmo que de forma contraintuitiva, para a proliferacao
da corrupcdo. De um lado, a eficacia dos paises democraticos em controlar a corrupgéo é geralmente
atribuida a sua capacidade de limitar o poder discricionario do Estado e reforcar a responsabilidade
de governantes em casos de corrupcao através do Estado Democratico de Direito, do equilibrio entre
poderes, da responsabilidade social e eleitoral, dos direitos civis, da capacidade efetiva de governar, da
transparéncia e dos mecanismos de accountability. Por outro lado, escandalos recentes de corrupgao
em diferentes paises ao redor do mundo indicam que a democratizacdo ndo consegue produzir, por
si s0, um ambiente livre de corrupgdo e que democracias podem, de fato, fornecer incentivos para a
proliferagao da corrupgao.

A importancia dessas duas possibilidades fica clara quando consideramos que estudos indicam
que, em democracias jovens, 0 nivel de corrupcdo aumenta em um primeiro momento para poste-
riormente cair ao passo que o regime democratico se consolida e os poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario sdo formados e equilibrados. Vale ressaltar também que essa realidade tem sido observada
particularmente em contextos de transicdo governamental ou constitucional, onde a incerteza e fluidez
gerada por mudancas estruturais podem criar oportunidades para a corrupcéo. Em paises que contam
com um sistema de governo baseado no federalismo, por exemplo, podem experimentar uma descen-
tralizacdo mal projetada que pode contribuir para a proliferacéo de multiplas formas de corrupgéo, ao
passo que a sobreposicdo de autoridades e responsabilidades geram oportunidades para ela flores-
cer. Portanto, mesmo diante do fato que praticas corruptas ndo costumam (ou no deveriam) passar
despercebidas e serem devidamente punidas em regimes democraticos, é possivel que a corrup¢ao
prolifere nas brechas e nos componentes caracteristicos de uma democracia, minando tanto os pilares
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que a sustentam quanto perpetuando um ciclo vicioso que prejudica processos democraticos. Em suma,
enquanto uma democracia amadurece, a corrupcao se adapta e assume diferentes manifestagoes
(DRAPALQVA, 2019; TREISMAN, 2000; SUNG, 2004; ROCK, 2009).

Esses trés topicos demonstram claramente como as conexdes entre “corrupgdo” e “democracia”
sdo complexas e extremamente intrincadas. Tais topicos fornecem insights significativos a respeito
da manifestacéo da corrupcdo na democracia brasileira. Partindo dessas conexdes, a proxima se¢éo
explora a relevancia do caso brasileiro ao ressaltar argumentos especificos e apresentar algumas
tendéncias pertinentes que o pais experimentou historicamente com relagéo a corrupgao, em particular
nas Ultimas décadas do periodo republicano.

2 A RELEVANCIA DO CASO BRASILEIRD

A importancia do Brasil enquanto estudo de caso pode ser descrita por meio de quatro argu-
mentos. Em primeiro lugar, vale destacarmos que estamos diante de um pais cuja cultura e identidade
costuma ser (erroneamente) considerada “naturalmente corrupta”. Ao criticar e condenar a existéncia
de uma suposta “cultura de impunidade” que permeia diferentes setores das estruturas governamen-
tais, corporativas e sociais no pais, muitos sdo aqueles que interpretam o famoso “Jeitinho Brasileiro”
tanto como uma violagao das normas sociais quanto como corrupcao (FERREIRA et al., 2012). Mediante
uma forte crenca a respeito de uma capacidade supostamente inerente de brasileiros para flexibilizar
regras e regulamentos, o uso da expressao “Jeitinho Brasileiro” é utilizado para se referir tanto a situa-
coes cotidianas onde brasileiros conseguem descobrir formas criativas de solucionar controvérsias
quanto como uma espécie de caracteristica cultural brasileira associada a corrupcao (AIRES; MELO,
2015; BARBOSA, 2005). Entender a verdadeira complexidade por tras da corrupgao no Brasil é, nesse
sentido, fundamental para desmistificar estas concepgdes baseadas em preconceitos e, muitas vezes,
enraizadas na propria descrenca civil com relacdo ao cenario politico no Brasil.

Em segundo lugar, a pertinéncia do caso brasileiro também pode ser reconhecida gragas as
similaridades e diferencas que 0 pais possui em comparacéo ao restante da América Latina diante
do tema da corrupcao. Isto porque, seguindo tendéncias regionais, o Brasil tem enfrentado varios
€casos nos quais o governo, instituicdes estatais, partidos politicos, corporacdes publicas e privadas,
elites sociais e organizagdes criminosas fizeram (e permanecem) parte das mais diversas formas de
esquemas de corrupcao (ROTBERG, 2019; ROSEN et al., 2019; ROSEN; KASSAB, 2020). No entanto,
diferentemente de outros paises na regido, ha sinais de progresso e de um compromisso maior com
a transparéncia e a responsabilizagcao por condutas corruptas que tornam o contexto brasileiro tnico
— para além da propria grandeza na escala dos casos recentes de corrupcao, € claro. Afinal, apesar
dos escandalos de corrupcéo, houve melhorias substanciais em seus marcos legais e institucionais
de combate a corrupcdo nas ultimas décadas, particularmente entre 1988 e 2013 (ARANHA, 2015).
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Em terceiro lugar, o0 caso brasileiro demonstra como a corrupgdo ndo deve ser compreendida
como um dilema meramente contemporaneo. Pelo contrario, um entendimento consciente a respeito da
corrup¢ao no pais e de seus vinculos com a democracia brasileira precisa estar profundamente contex-
tualizado com a historia do processo de formacao do Estado. Durante o periodo colonial (1500-1822),
a corrupgao no pais esteve ligada a economia colonial, 0 comércio de escravos, a exploragéo da méao
de obra indigena e a estrutura hierarquica de poder, onde a administracdo colonial esteve fortemente
ligada aos interesses comerciais da coroa portuguesa, a falta de representacéo politica direta contribuiu
na perpetuacdo de praticas corruptas e o sistema de Capitanias Hereditarias facilitou a corrupgéo ao
incentivar uma cultura de corrupcéo e impunidade através do nepotismo e do uso indevido do poder em
busca de beneficios proprios (FAORO, 2001; PRADO JR., 1967). Durante o periodo monarquico (1822-
1889), a corrupc¢ao persiste sob formatos antigos, mas também se adaptou através do clientelismo, do
coronelismo e do famoso “voto de cabresto”, onde cargos e favores eram concedidos e negociados com
base em lealdades pessoais e sem transparéncia, contribuindo mais ainda para a falta de controle popular
sobre as decisdes governamentais e a manipulacio do jogo eleitoral no pais (LEAL, 2012). Somado a
isto, a centralizacdo do poder nas méaos do monarca, a falta de transparéncia e a liberdade de imprensa
reduzida tornava o controle civil da corrupgao uma tarefa incapaz de ser cumprida, apesar de pequenos
avancos em termos de representacao politica (NEEDELL, 2013).

Nao a toa, é possivel afirmarmos que a corrupgao, ja recorrente na época colonial e imperial,
virou a “erva daninha” da Republica Federativa do Brasil (SCHWARCZ, 2019). Na Republica Velha (1889-
1930), a chamada “Politica do Café com Leite” demonstra como a corrupgao se entrelaga com a politica
democratica, com os estados de Sao Paulo e Minas Gerais alternando-se no poder em um sistema de
troca de favores e acordos entre as oligarquias dominantes. Por outro lado, durante a chamada Era
Vargas (1930-1945), o governo de Getulio Vargas foi marcado pela concentracdo de poder nas maos
do presidente e fracos mecanismos de prestacao de contas, de modo que a corrupgéo seguisse se
alastrando por meio de favorecimentos entre elites politicas e econdmicas, com o desvio de recursos
publicos ou o conluio com empresarios (FAUSTO, 2006).

Com o advento da Ditadura Militar (1964-1985), a crescente supressdo do sistema politico, a
erosao das liberdades civis e instrumentalizagdo dos mecanismos de controle transformou a corrupgao
mais uma vez, manifestando-se de maneira sigilosa, muitas vezes velada aos olhos da sociedade civil,
e infiltrando-se nas estruturas do Estado brasileiro, também através do desvio de recursos publicos, 0
favorecimento a empresas e o0 enriquecimento ilicito de autoridades (GASPARI, 2002a, 2002b, 2003,
2004). Com a redemocratizacao (1985-adiante), a corrupcdo na Nova Republica se tornou cada vez mais
visivel, em parte devido a maior liberdade de imprensa, ao fortalecimento das instituicoes de controle
da corrupgéo e a unido, pela primeira vez, de grandes partidos politicos, liderancas politicas, minis-
térios, presidentes, multinacionais e empresarios famosos em uma série de escandalos de corrupgéo
com ramificacOes transnacionais (LAGUNES et al., 2021). Atualmente, a proliferacdo da corrupgéo no
Brasil no periodo pds-autoritario conta com uma “combinacéo periculosa” entre o presidencialismo
de coalizdo em um sistema partidario altamente fragmentado, um Estado desenvolvimentista com
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estruturas de empresas oligopolistas intricadamente entrelacadas, e um sistema de financiamento de
campanha opaco e pouco regulamentado (ROS; TAYLOR, 2022).

Por fim, em quarto lugar, o Brasil € um pais cujo processo de redemocratizacéo é extremamente
recente e que experimentou um periodo de transi¢do conturbado e bastante suscetivel a corrupcao.
Longe de ser um fendmeno contemporaneo, assim como explorado anteriormente, a corrupgéo
sempre fez parte da politica brasileira e foi utilizada historicamente como um fator instrumental para
a consolidacao da elite politica no nucleo do sistema politico do pais, que se reajustou nas estruturas
de poder do Estado independentemente das mudancas constitucionais experimentadas ao longo de
sua historia institucional e do fortalecimento de suas instituicdes democraticas (BEM, 2015; FOGEL,
2019). Um contexto cujos dilemas se intensificam, até mesmo, gracas as oportunidades auferidas pelo
federalismo brasileiro para esquemas de corrupgdo. Com inimeras qualidades e virtudes associadas
a divisdo de poderes entre a Unido, os estados e 0s municipios de modo a garantir a autonomia e
descentralizagdo administrativa, ndo se deve ignorar que tal estrutura também garante um cenério
desafiador em termos de fiscalizacdo da corrupcéo do ponto de vista logistico e administrativo. Seja
devido a dificuldade na deteccdo de atos corruptos em razao da sobreposicédo de responsabilidades
administrativas, as negociacoes e favorecimentos que ofuscam a distribuigao transparente de recursos
publicos em cada nivel governamental ou a complexidade burocratica que, por sua vez, pode facilitar
na manipulacdo do sistema federalista para fins corruptos. Sem duvidas, o cenario vivenciado no
Brasil atualmente é um reflexo direto das complexidades inerentes a transformacéo de um pais que
tem buscado consolidar sua democracia e fortalecer suas instituicoes face a praticas corruptas que
se enraizaram em diversos niveis do governo, do comércio e da sociedade ao longo de sua historia.

Os quatro argumentos apresentados demonstram que, mesmo com progressos institucionais
em tempos democraticos, o Brasil enfrenta um dilema grave e cronico com relagdo a corrupgao que
compromete a confiabilidade e o funcionamento de seus componentes democraticos. Considerando que
esse dilema esta enraizado em um processo historico de constante transformacéo entre a corrupgéo
e a construcdo da democracia no pais, é importante notar que o paradoxo que se evidencia no caso
brasileiro é que, mesmo a democracia oferecendo ferramentas apropriadas para o combate a corrup-
¢ao, sua efetividade pode ser restrita por aspectos arraigados na propria formacao do Estado. Dito isto,
resta-nos identificar brevemente as diferentes consequéncias da corrupgcéo na democracia brasileira.

3 CONSEQUENCIAS MULTIFACETADAS

As consequéncias da corrupcao na democracia brasileira séo tdo complexas e multifacetadas
quanto o proprio fendmeno que as produzem. Tal realidade se comprova ao identificarmos que a
corrupcéo €, asseguradamente, uma das maiores ameacgas a democracia no pais; algo que fica claro
quando consideramos a ampla quantidade de partidos politicos, membros do Congresso Nacional,
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ministros de Estado e presidentes envolvidos em escandalos de corrupgéo nos ultimos anos (FRANCE,
2019). Segundo o material examinado para o desenvolvimento deste capitulo, é possivel identificarmos
uma série de impactos notaveis no ambito politico, socioecondmico, cultural e legal.

A corrupgéo é uma forga destrutiva que desestabiliza a democracia, desgastando a confianga nas
instituicoes, distorcendo a formulagéo de politicas, interferindo em processos eleitorais, promovendo
a captura de instrumentos e agéncias de accountability, beneficiando apenas uma minoria em detri-
mento do bem-estar social, infringindo direitos fundamentais de cidaddos e gerando crises que tém
ameacado a legitimidade do Estado. Uma realidade que se confirmou de modo inegavel ndo apenas
com os recentes escandalos de corrupcgao experimentados nas ultimas décadas, mas principalmente
em situacdes onde antigas administragdes executivas promoveram iniciativas e retoricas politicas que
visavam descredibilizar os componentes centrais do regime democratico brasileiro e a desmantelar ou
instrumentalizar os mecanismos existentes de controle da corrupgdo no pais. N&o é por mero acaso
que narrativas controversas visando a ruptura de processos democraticos para combater a corrupgao
e campanhas de desinformacao tornaram-se uma espécie de rotina nos ultimos anos.

Em decorréncia deste cenario, a corrupcdo erode a confianga nas instituicdes democraticas,
enfraquecendo a credibilidade das mesmas, limitando a eficacia de politicas publicas, promovendo a
instabilidade politica em diversos segmentos do Estado brasileiro e, inclusive, reduzindo a participa-
¢ao politica de cidadaos que ja ndo acreditam mais na politica brasileira e aumentando as chances
desses mesmos cidadaos serem seduzidos por ideais antidemocraticos e autoritarios. Por outro lado, a
corrupcdo intensifica a desigualdade social e afeta negativamente o desenvolvimento sustentavel em
democracias, desviando recursos publicos de setores cruciais (e.g., saude, infraestrutura, educacéo,
defesa e seguranca publica), aumentando gastos desnecessarios e injustificaveis, diminuindo o cres-
cimento economico e a distribuicio de riquezas de maneira equitativa, desencorajando o investimento
externo no pais e distorcendo a economia em favor de atores econdomicos especificos em detrimento
de outros. Similarmente, a corrupcéo também alimenta a desigualdade socioeconémica e um ciclo de
excluséo e de privilégio social, prejudicando os mais pobres que dependem mais de servigos publicos
quando comparados com o restante da populagao nacional e reduzindo, ainda mais, a confianca civil
nas institui¢des publicas.

Culturalmente, semeia-se uma nocao persistente que o desvio ético é a norma no Brasil, onde
haveria uma cultura de impunidade que favorece atos e esquemas corruptos e enfraquece os valores
sociais fundamentais associados ao Estado Democratico de Direito. A seriedade por tras desse contexto
é incontestavel, pois a corrupgao passa a ser interpretada como uma pratica aceitavel por uma parcela
consideravel da populacao ou, no pior dos casos, até mesmo necessaria para realizar negocios, acessar
servicos publicos e conduzir o jogo politico no pais. Um cenario que alimenta ainda mais o cinismo e a
desconfianca entre os cidadaos no tecido social com relagio a capacidade da democracia de atender
as suas necessidades e respeitar os seus direitos fundamentais. Em alguns casos, tal descrenca pode
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resultar na constante erosdo do espaco civico, assim como levar cidaddos a promoverem, apoiarem ou
cometerem os atentados antidemocraticos e autoritarios mais perigosos contra o regime democratico,
e a conduzirem campanhas de desinformacao voltadas a descredibilizar a democracia.

Por fim, mesmo com o fortalecimento das instituicoes democraticas e de controle da corrupcao
ao longo das ultimas décadas, nao se deve subestimar a capacidade da corrupcao de comprometer o
funcionamento do sistema juridico brasileiro. Isto porque ela compromete a sua integridade e eficacia,
criando legislacoes que favorecem as ambicoes de diferentes grupos de interesse, minando a confianca
da sociedade civil no proprio reino da lei, reduzindo a transparéncia, desmantelando mecanismos
existentes de controle da corrupcao, limitando a independéncia de tribunais e agéncias de fiscaliza-
¢do, e promovendo a impunidade. Nesse contexto, a corrupcao cria um ambiente onde individuos ou
grupos especificos operam acima da lei sem grandes receios de serem investigados, ou devidamente
julgados e condenados por seus crimes.

De fato, os impactos da corrupgdo na democracia brasileira ndo produzem efeitos somente em
areas isoladas e desconexas. Eles sdo multifacetados e incidem em diversas instancias, produzindo
efeitos negativos tanto no &mbito politico quanto socioecondmico, cultural e legal, prejudicando varias
esferas da sociedade brasileira. Em um contexto historico onde grupos de interesse utilizam do suborno
ou da troca de favores para influenciar a formulacdo de politicas, a conducgdo de negocios e a manu-
tencdo de relacOes sociais, ndo se deve subestimar a capacidade da corrupgao gerar consequéncias
nefastas para a democracia no Brasil.

CONCLUSAD

0 legado da corrupgéo no Brasil é cronico e carrega consigo implicagbes multifacetadas com
diferentes efeitos na sociedade brasileira. Embora a democracia, em principio, possa ser interpretada
como um antidoto para a corrupcao, a experiéncia brasileira mostra que esses ideais muitas vezes sao
deteriorados gracas a fatores histdricos. Ao explorar o caso brasileiro, o presente capitulo examinou
as conexoes teoricas e empiricas entre “democracia” e “corrup¢do”, a relevancia do Brasil enquanto
estudo de caso e suas diversas consequéncias para a democracia no pais. Ele também indicou que,
embora a democracia fornega mecanismos de controle cruciais para controlar a proliferacao da
corrupcéo, a experiéncia brasileira ¢ um forte indicativo que democracias estao longes de estarem
blindadas aos males da corrupcao, podendo, inclusive, contribuir contraintuitivamente para a prolife-
racdo da mesma. De fato, 0 caso do Brasil € um poderoso lembrete de que nenhuma democracia esta
imune a corrupcao no mundo contemporaneo, independentemente da robustez das suas instituicdes
democraticas. A corrupcao esta sempre a espreita da democracia, pronta para se infiltrar nas brechas
e componentes do regime democratico. O estudo das questoes apresentadas neste capitulo é essencial
para o fortalecimento da democracia e a implementacéo de politicas publicas anticorrupcio realmente
eficazes, seja no Brasil ou em outras nacoes.

DEMOCRACIA E POLITICAS PUBLICAS ANTICORRUPCAO

29




CAPITULO 2 CORRUPGAO E DEMOCRACIA NO BRASIL: EXPLORANDO CONEXOES, TENDENCIAS E CONSEQUENCIAS

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ARANHA, Ana Luiza Melo. A rede brasileira de instituicoes de accountability: um mapa do
enfrentamento da corrupgéo na esfera local. Tese de Doutorado, Universidade Federal de Minas
Gerais, 2015.

AIRES, Hilton Boenos; MELO, Arquimedes Fernandes Monteiro de. A Corrupgéo Politica e o seu papel
na formacéo da identidade politica brasileira. Revista Juridica Luso-Brasileira, v. 1, n. 6, p.
567—609, 2015. ISSN: 2183-539X.

BARBOSA, Livia. 0 Jeitinho Brasileiro: A arte de ser mais igual do que os outros. Rio de Janeiro:
Elsevier e Editora Campus, 2005.

BEM, Arim Soares do. Continuities and Discontinuities in Brazilian Political and Institutional Life: Past
and Present Dilemmas for Democracy. In. FONTAINE, Dana de la; STEHNKEN, Thomas. The
Political System of Brazil. Cham: Springer Nature, p. 27-47, 2016.

BROOKS, Graham. Criminology of Corruption: Theoretical Approaches. Cham: Palgrave Macmillan,
2016.

CAMPQS, Nauro F.; GIOVANNONI, Francesco. Lobbying, Corruption and Political Influence.
Institute of Labour Economics, IZA DP No. 2313, September 2006.

COLLIER, David; LEVITSKY, Steven. Democracy with adjectives: Conceptual innovation in
comparative research. World Politics, v. 49, p. 430-451, 1997.

DAHL, Robert. Polyarchy. New Haven: Yale University Press, 1971.

DAL BO, Ernesto. Regulatory Capture: A Review. Oxford Review of Economic Policy, v. 22, n. 2, p.
203-225, 2006.

DALTON, Russel et al. Popular Conceptions of the Meaning of Democracy: Democratic
Understanding in Unlikely Places. Center for the Study of Democracy, CSD Working Papers, 2007.

DRAPALOVA, Eliska. Gorruption and the crisis of democracy: The link between corruption and
the weakening of democratic institutions. Transparency International Anti-Corruption Helpdesk
Answer, March 2019.

FAORO, Raimundo. Os Donos do Poder: Formagéo do Patronato Politico Brasileiro. Editora Globo,
32 ed. rev., 2001.

FAUSTO, Boris. Historia do Brasil. Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo, 122 ed., 2006.

DEMOCRACIA E POLITICAS PUBLICAS ANTICORRUPCAO SN



CAPITULO 2 CORRUPGAO E DEMOCRACIA NO BRASIL: EXPLORANDO CONEXOES, TENDENCIAS E CONSEQUENCIAS

FERREIRA, Maria Cristina et al. Unraveling the mystery of Brazilian jeitinho: A cultural exploration of
social norms. Personality and Social Psychology Bulletin, v. 38, n. 3, p. 331-344, 2012.

FOGEL, Benjamin. Brazil: Corruption as a Mode of Rule. NACLA Report on the Americas, vol. 51, 2019.

FRANCE, Guilherme. Brazil: Overview of corruption and anti-corruption. Transparency International
Anti-Corruption Helpdesk Answer, January 2019.

GASPARI, Elio. A Ditadura Envergonhada. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2002a.
GASPARI, Elio. A Ditadura Escancarada. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2002b.
GASPARI, Elio. A Ditadura Derrotada. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2003.
GASPARI, Elio. A Ditadura Encurralada. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2004.

HUBER, Evelyne et al. The paradoxes of contemporary democracy: Formal, participatory and social
democracy. Comparative Politics, v. 29, n. 3, p. 323-42, 1997.

KUBBE, Ina; LOLI, Miranda. Corruption and populism: the linkage. In MUNGIU-PIPPIDI, Alina;
HEYWOOD, Paul M. A Research Agenda for Studies of Corruption. Cheltenham and
Northampton: Edward Elgar Publishing, p. 118-130, 2020.

KURER, Oskar. Definitions of Corruption. In HEYWOOD, Paul M. Routledge Handbook of Political
Corruption. Abingdon: Routledge, p. 30-41, 2014.

KRUEGER, Annie 0. The Political Economy of the Rent-Seeking Society. The American Economic
Review, v. 64. n. 3, p. 291-303, June1974.

LAGUNES, Paul et al. Corrupcao e o Escandalo da Lava Jato na América Latina. Rio de Janeiro: FGV
Editora, 2021.

LAMBSDORFF, Johann Graf. Corruption and rent-seeking. Kluwer Academic Publishers: Public
Choice, v. 113, p. 97-125, 2002.

LEAL, Victor Nunes. Goronelismo, Enxada e Voto: O Municipio e o0 Regime Representativo no Brasil.
Companhia das Letras, 72 ed., 2012.

NEEDELL, Jeffrey. The State and Development under the Brazilian Monarchy, 1822-1889. In
CENTENO, Miguel A.; FERRARO, Agustin E. State and Nation Making in Latin America and
Spain: Republics of the Possible. Cambridge: Cambridge University Press, p. 79-99, 2013.

OLSON, Mancur. The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups.
Cambridge, MA: Harvard University Press, 1965.

DEMOCRACIA E POLITICAS PUBLICAS ANTICORRUPCAO i



CAPITULO 2 CORRUPGAO E DEMOCRACIA NO BRASIL: EXPLORANDO CONEXOES, TENDENCIAS E CONSEQUENCIAS

POZSGAI-ALVAREZ, Joseph. The Abuse of Entrusted Power for Private Gain: Meaning, Nature and
Theoretical Evolution. Crime, Law and Social Change, v. 74, n. 4, p. 433-455, 2020.

PRADO JR, Caio. Formacéao do Brasil Contemporaneo: Colonia. So Paulo: Editora Brasiliense, 1967.

PRZEWORSKI, Adam et al. Democracy and Development: Political Institutions and Well-Being in the
World, 1950-1990. New York: Cambridge University Press, 2000.

ROCK, Michael T. Corruption and Democracy. The Journal of Development Studies, v. 45, n. 1, p.
55-75, 2009.

ROSEN, Jonathan D. et al. The Criminalization of States: The Relationship between States and
Organized Crime. Lanham: Lexington Books, 2019.

ROSEN, Jonathan D.; KASSAB, Hanna S. Corruption in the Americas. Lanham: Lexington Books, 2020.

ROS, Luciano Da; TAYLOR, Matthew M. Brazilian Politics on Trial: Corruption and Reform Under
Democracy. London: Lynne Rienner Publishers, 2022.

ROTBERG, Robert L. Corruption in Latin America: How Politicians and Corporations Steal from
Citizens. Cham: Springer Nature, 2019.

ROTHSTEIN, Bo; VARRAICH, Aiysha. Making Sense of Corruption. Cambridge: Cambridge University
Press, 2017.

SANCHEZ, Fernando Jiménez; NETO, Affonso Ghizzo. A Armadilha Politica: A Corrup¢ao como
Problema de Agéo Coletiva. Revista do Conselho Nacional do Ministério Publico, n. 5, 2015.

SCHMITTER, Pnilippe C.; KARL, Terry Lynn. What Democracy Is... And Is Not. Journal of
Democracy, Summer 1991.

SCHWARCZ, Lilia Moritz. Sobre o autoritarismo brasileiro. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2019.

STIGLER, George J. The Theory of Economic Regulation. The Bell Journal of Economics and
Management Science, v. 2, n. 1, p. 3-21, Spring 1971.

SUNG, Hung E. Democracy and Political Corruption: A Cross-National Comparison. Crime, Law and
Social Change, v. 41, n. 2, p. 179-93, 2004.

TREISMAN, Daniel. The causes of corruption: a cross-national study. Journal of Public Economics,
n. 76, p. 399-457, 2000.

WIARDA, Howard J. Corporatism and Comparative Politics: The Other Great “Ism”. Armonk:
M.E. Sharpe, 1997.

DEMOCRACIA E POLITICAS PUBLICAS ANTICORRUPCAO  [JiH



CAPITULOD

ACESSO A INFORMAGAD,
DIREITO A MEMORIA E DITADURA
MILITAR: 0 CASO DA CORRUPCAD
AO LONGO DO REGIME DE 1964

Pedro Henrique Pedreira Campos’

INTRODUGAOD

No ano de 2021, em meio aos trabalhos da Comissdo Parlamentar de Inquérito da Pandemia da
Covid, o presidente da CPI, senador Omar Aziz (PSD-AM), surpreendeu muitas pessoas que admiravam
a sua combatividade nas sesstes da comissao ao sugerir que durante a ditadura as praticas irregulares
eram mais brandas. Assim se manifestou o parlamentar:

“E, alids, eu ndo tenho nem noticia disso na época da excecao que teve no Brasil. Porque
0 [general Jodo] Figueiredo morreu pobre, porque o [general Ernesto] Geisel morreu pobre,
porque a gente conhecia e eu estava naquele momento contra eles, mas uma coisa que
a gente ndo acusava era de corrupcao deles.”?

A despeito da fala do parlamentar, tal suspeita nao se comprova quando analisamos 0 processo
historico. A realidade a que temos acesso através das fontes historicas aponta justamente o contra-
rio, que o periodo da ditadura foi farto em casos de desvio de recursos publicos e outras formas de
corrupcéo, e que eles ndo vieram a tona naquele momento porque os mecanismos de fiscalizaco e
divulgacéo estavam amordacgados.

1 Professor do Departamento de Histdria (DHist) da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ), atuando no Programa de Pds-Graduagao de Histdria da UFRRJ
(PPHR). Possui mestrado em Histdria Social pela Universidade Federal Fluminense (UFF) e doutorado em Histéria pela mesma instituicéo. Em 2015, ganhou o prémio
Jabuti na area de Economia pelo livro “Estranhas Catedrais: as empreiteiras brasileiras e a ditadura civil-militar (1964-1988)”. Desde 2018, é bolsista Jovem Cientista
do Nosso Estado (Faperj) e, desde 2019, bolsista produtividade do CNPg. E um dos coordenadores do LEHI (Laboratdrio de Economia e Histdria da UFFRJ).

2 AZIZ, Omar. Pronunciamento na CPI da Covid. Publicado por KOSTA, Rodolfo. Matéria: “A frase do presidente da CPI da Pandemia Omar Aziz que causou clima de
tens@o e gerou reacao das Forgas Armadas do Brasil: Durante sess@o da comissdo, o parlamentar afirmou que ‘fazia muitos anos que o Brasil no via membros
do lado podre das Forgas Armadas envolvidos com falcatrua dentro do governo’, publicada em 8 de junho de 2021. Disponivel em: <https://portaldeprefeitura.
com.br/2021/07/08/a-frase-do-presidente-da-cpi-da-pandemia-omar-aziz-que-causou-clima-de-tensao-e-gerou-reacao-das-forcas-armadas-do-brasil/>.
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0 presente texto pretende problematizar, de maneira nao-exaustiva, a corrupgao na ditadura
brasileira. Conforme tentaremos comprovar, a falta de acesso a informagcao, junto com o cerceamento
aos mecanismos de controle e fiscalizagdo, fez com que menos casos de irregularidades fossem
revelados durante a ditadura. Isso ndo indica menos corrupgdo, mas um ambiente no qual 0s casos
de desvio de recursos nao eram devidamente apurados e revelados. Ao contrario do que é difundido
no senso comum, aquele foi 0 ambiente propicio para a proliferacao de episodios de apropriacéo ilicita
de recursos publicos. O processo de abertura politica se deu consoante a retomada dos mecanismos
de controle e investigacao, gerando um grande volume de denuncias e exposic¢do de “escandalos de
corrupcdo”. Isso deu a falsa impresséo de que a transicao e a democracia coincidiram com o aumento
da corrupcao. Tal situagéo levou os grupos de extrema direita a explorarem de maneira oportunista o
caso, denunciando o regime democratico como teoricamente mais afeito a corrupgao.

Assim, da-se uma grande responsabilidade dos/as historiadores/as e pesquisadores/as do
tema no sentido de investigar, revelar e expor o grande criadouro de praticas ilicitas e irregula-
res envolvendo o Estado e a coisa publica durante a ditadura, no sentido de confrontar com os
discursos saudosos em relacao ao regime e mostrar como ali havia um ambiente mais adequado
a ocorréncia das praticas corruptas do que se suspeita. Nesse sentido, o texto busca também
reforcar o direito @ memoria no que diz respeito a esse topico, chamando a atencgéo para o fato de
que € necessario pesquisar, conhecer mais e trazer a publico os episodios de desvios de recur-
sos publicos e outras formas de corrupgéo durante a ditadura. E importante para a consolidacéo
do regime democratico que a verdade historica acerca desse tema seja devidamente apurada:
tratou-se de um regime autoritario, que proporcionou tortura, morte, gerou concentracio de
renda, cassou direitos civis e trabalhistas, promoveu contencao salarial, aumento da pobreza
e da miséria e também proporcionou um cendrio ideal para a multiplicacdo dos episodios de
corrupcao envolvendo recursos publicos.

Este capitulo esta dividido em duas partes. Na primeira desenvolvemos uma breve reflexao
acerca da corrupgao na ditadura de uma forma geral. Apontamos alguns casos famosos de desvio de
recursos e verificamos certas condicionantes e tendéncias de alguns escandalos ocorridos no periodo,
com base sobretudo na bibliografia competente. Na segunda parte, tratamos de um segmento espe-
cifico da economia farto em denuncias de corrupgéo, o das empreiteiras de obras publicas, usando
sobretudo fontes de época. Como se verd, foram muitos o0s casos de corrupgao envolvendo as empresas
do setor no periodo, apesar de poucos casos virem a tona, em especial no auge do regime. Por fim,
desenvolvemos uma conclusio apontando para uma agenda necessaria sobre 0 tema na sociedade
brasileira atual.

DEMOCRACIA E POLITICAS PUBLICAS ANTICORRUPCAO

34




CAPITULO 3 ACESSO A INFORMAGAO, DIREITO A MEMORIA E DITADURA MILITAR: 0 CASO DA CORRUPGAO AO LONGO DO REGIME DE 1964

1 I‘:IJBHIIPGﬁll DURANTE A DITADURA BRASILEIRA — AGESSO
A INFORMAGAO E CONDIGOES PROPIGIAS PARA A
MULTIPLICAGAO DE PRATICAS ILICITAS

0 golpe de 1964 foi deflagrado usando um discurso moralista de combate a corrupcao. Essa
bandeira foi instrumentalizada naquele contexto para justificar a derrubada do governo Goulart, como,
dez anos antes, foi também manuseada para ajudar a destituir Vargas da presidéncia da Republica.
Giuliana Monteiro da Silva® chama a atencéo para advento da corrupg¢do enquanto problema publico
no Brasil nos idos dos anos 50, em meio a construgao do Estado varguista. O manuseio da luta contra
a corrupcao como pretexto para anular concorrentes politicos ndo se restringiu ao momento do golpe,
sendo usado pela ditadura, particularmente em seus anos iniciais. Assim, Rodrigo Patto Sa Motta*
desenvolveu analise sobre caricaturas de jornais durante o governo Castello Branco (1964-1967),
mostrando como a imprensa incentivou cassacoes de direitos politicos com a justificativa de atos
corruptos. A ditadura expurgou Kubitschek e Adhemar de Barros da cena politica brasileira, livrando-se
de poderosos rivais do regime, alegando justamente indicios de praticas corruptas por parte dos dois
agentes. De forma similar, o texto do segundo Ato Institucional indicava que os principais objetivos da
“Revolucéo” eram o combate a “subversdo” e a “corrupgao”.

Existe um lugar comum de que durante a ditadura houve menos corrupgao do que apds a rede-
mocratizacdo e do que nos dias atuais no Brasil. Esse mito indica ainda os militares como pessoas
menos passiveis de se corromper do que outros agentes publicos. Essas assertivas nao correspondem
com as evidéncias, denuncias e indicios de praticas ilegais e irregulares envolvendo empresas e Estado
durante a ditadura. Apesar de haver um ambiente politico menos propenso as investigacoes, com menor
possibilidade de divulgacao junto a populacao de acusacgdes de suborno e outras praticas, alguns casos
vieram a tona, mesmo com a censura a imprensa, cerceamento da oposi¢do parlamentar e politica e
controle mantido sobre as instituicoes de Estado, como policias, Ministério Publico e judiciario.

Assim, o jornalista José Carlos Assis? publicou uma série de reportagens na imprensa, depois reunidas
em livro, acerca dos “escandalos” financeiros verificados no pais apos a criago do Banco Central e reformu-
lacao do Sistema Financeiro Nacional (SFN), incluindo casos como Delfin, Halles, Banco de Unido Comercial
(BUC), EUB-Rio Sul, Lume, Ipiranga, Aurea, Luftalla, Atalla, TAA, Vitdria-Minas e escandalo da mandioca. Sdo
casos diversos e distintos entre si, mas que em geral dizem respeito a apropriagao polémica ou ilegal de

3 SILVA, Giuliana Monteiro da. Corrupgao, narrativas de imprensa e moralidade publica nos anos 50: a conversao da corrupgao em problema publico no Brasil.
Dissertacdo de mestrado em Sociologia. Niterdi: UFF, 2017.

4 MOTTA, Rodrigo Patto Sa. “Os expurgos de 1964 e o discurso anticorrupgdo na caricatura da grande imprensa”. Tempo & Argumento. Floriandpolis, v. 8, n. 18,
maio/ago. 2016, p. 9-39.

5  MELO, Demian Bezerra de; HOEVELER, Rejane Carolina. “A agenda anti-corrupgao e as armadilhas da pequena politica”. In: HOEVELER, Rejane; DEMIER,
Felipe (org.). A onda conservadora: ensaios sobre 0s atuais tempos sombrios no Brasil. Rio de Janeiro: Mauad, 2016, p. 57-66.

6  ASSIS, José Carlos de. A Chave do Tesouro: anatomia dos escandalos financeiros; Brasil, 1974-1983. 102 ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1983.
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recursos publicos reorganizados apos a reforma do SFN. O militar Dickson Grael” publicou também em livro
a denuncia do relatorio Saraiva, acerca da cobranca de propinas por parte de Delfim Netto quando este
era embaixador do Brasil na Franca por conta de sua intermediacéo de negacios envolvendo empresas
francesas e brasileiras. Ricardo Kotscho realizou reportagem em 1976 denunciando as “mordomias no
governo Geisel”, apontando facilidades e luxos de dirigentes de estatais e autarquias publicas na segunda
metade da década de 19708. Em 1978, o jornal Movimento denunciou um “mar de lama” no governo Geisel,
estabelecendo vérias dentncias de ilegalidade e corrupgdo envolvendo agentes do governo, o que levou
a repressao do regime sobre 0 6rgdo de imprensa®. Assis publicou outros livros abordando casos como o
Coroa-Brastel', além de uma obra na qual tece uma série de acusacoes envolvendo dirigentes de estatais
e praticas corruptas em casos como Capemi, Tama, Cobec, Vale e Dow Chemical''. Outros autores lembram
ainda outros “escandalos” que ndo vieram com tanto impeto a publico no periodo, como o Magnesita, de
1972, General Electric, de 1976, corrupgao em Itaipu, além dos casos envolvendo a gestéo Paulo Maluf no
estado de S4o Paulo, como a Paulipetro e a mudanca da capital paulista'.

Como se vé na listagem acima, ndo foram poucos 0s casos de corrupgéo durante a ditadura,
envolvendo muitas vezes oficiais militares. Assim, parece inadequado imaginar que o regime gozava
de praticas “publicas” e “morais” superiores ao regime democratico. Por outro lado, é importante
frisar que a escalada autoritaria da ditadura acabou por dificultar as investigacoes e publicizacdo
de episadios irregulares. Assis atenta para o fato de que o Al-5 forjou um cenario ideal para praticas
ilegais envolvendo drgdos da administracdo publica, tendo em vista a precariedade dos sistemas de
controle para coibir a cobranca de propinas e outras irregularidades no periodo. Elio Gaspari' teve
acesso a documentos de altos agentes da ditadura e verificou que o Servigo Nacional de Informacoes
(SNI) investigava ministros como Delfim Netto, Andreazza e outros no auge do regime, encontrando
praticas irregulares que néo vieram a publico e nao foram passiveis de punicao. Dessa forma, a falta
de mecanismos de controle vigente durante a ditadura funcionou como uma blindagem as acoes
irregulares envolvendo empresas e Estado e até parece ter incentivado essas situagoes.

Outro elemento fundamental para compreender a multiplicacéo de episddios de corrupgéo durante
a ditadura diz respeito a forma como foi formado o regime e alguns dos seus principais agentes. René
Armand Dreifuss™ estudou a formacao e trajetoria do Instituto de Pesquisas e Estudos Sociais (Ipes),
organismo de perfil empresarial-militar que teve acdo decisiva no golpe de 1964, atuando antes para
desestabilizar o governo Goulart, organizar a derrubada do sistema democratico e elaborar projetos
de reestruturacdo do Estado e de politicas estatais que vieram a ser implementados apds o golpe de

7 GRAEL, Dickson M. Aventura, Terrorismo e Corrupgdo: a sombra da impunidade. Petrpolis: Vozes, 1985.

8  MOLICA, Fernando (org.). Dez reportagens que abalaram a ditadura. Rio de Janeiro: Record, 2005.

9 MOVIMENTO (jornal). Edicdo semanal n. 176, de 11 a 20 de novembro de 1978.

10 ASSIS, José Carlos de. A Dupla Face da Corrupgéo. 22 ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1984.

11 ASSIS, José Carlos de. Os Mandarins da Republica: anatomia dos escandalos da administragao puablica (1968-1984). Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1984.
12 WARDE, Walfrido. Espetdculo da Corrupgao: como um sistema corrupto e 0 modo de combaté-lo estéo destruindo o pais. So Paulo: Leya, 2018.

13 GASPARI, Elio. A Ditadura Escancarada. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2002.

14 DREIFUSS, René Armand. 7964 a conquista do Estado. 32 ed. Petropolis: Vozes, 1981.

DEMOCRACIA E POLITICAS PUBLICAS ANTICORRUPCAO

36




CAPITULO 3 ACESSO A INFORMAGAO, DIREITO A MEMORIA E DITADURA MILITAR: 0 CASO DA CORRUPGAO AO LONGO DO REGIME DE 1964

1964. Dreifuss identifica varios empresarios e dirigentes de firmas privadas compondo o Ipes e que,
depois, preencheram cargos no aparelho de Estado, levando a ldgica do funcionamento das empre-
sas capitalistas para o &mago da administragéo publica. Esses agentes levavam acdes tipicas das
empresas privadas para o interior das autarquias publicas e drgaos do aparelho de Estado, incluindo
0 pagamento de comissoes, exclusao de concorrentes, dentre outros.

A majoracdo e criacdo de novos fundos publicos, associados ao fechamento do regime, com
menor transparéncia da administracéo publica, e a escalada de agentes do setor empresarial privado
—sob a suposta denominacéo de serem “técnicos” — na conducdo de empresas estatais e autarquias
publicas fez com que se forjasse um terreno fértil para a multiplicacéo de irregularidades e denincias
de praticas ilegais envolvendo agentes do Estado e funcionarios publicos com empresas privadas. Como
no inicio da década de 70, a censura e o fechamento do regime inibiam as dendncias, verificamos no
periodo da transicao politica a deflagracéo de varias acusagoes envolvendo casos de “corrupcao”.

A divulgacao e exploracdo das denuncias de corrupcao no periodo da transigao politica guarda
também certa peculiaridade. Em meio ao processo de abertura do regime, houve 0 aumento da
liberdade para a oposicao parlamentar, a imprensa e outros agentes, que realizaram investigagoes
e acusacoes de praticas irregulares envolvendo recursos publicos e agéncias estatais. Essas acoes
muitas vezes se confundiam com criticas a ditadura, mas ndo so. Alguns dos ataques desferidos se
envolveram com bandeiras tipicas do periodo de abertura, como, por exemplo, a campanha contra a
estatizacdo da economia. Esse movimento foi langcado em meados da década de 1970 e se desenvol-
veu no governo Geisel, com acusagoes de segmentos do empresariado contra a ampliacao das acoes
estatais na economia. Orgdos de imprensa como os do grupo Visdo, o Jornal do Brasil e o Estado
de S. Paulo impulsionaram a campanha que, conforme aponta Sebastido Velasco e Cruz's, acessava
seletivamente premissas liberais para atacar, conforme a conveniéncia, as politicas desenvolvidas
no periodo. A campanha forjou um senso comum de excesso de acdo e ineficiéncia do Estado na
economia para justificar as politicas de desestatizacdo que vieram a ser implementadas em meio a
redemocratizacio e durante a Nova Republica.

Assim, a ampliacdo do fundo publico, o “aparelhamento” empresarial do Estado na ditadura e
0 cerceamento a apuracdo geraram uma escalada nos casos de “corrup¢ao” durante o periodo, com
as devidas disputas entre capitais para se apropriar desses recursos e acusagdes mutuas que acaba-
vam redundando em “escandalos” publicos de corrupg¢éo, principalmente durante a transicéo politica.
Essas acusacoes, ao relacionar o Estado e sua intensificacdo de acdes na economia, acabaram se
relacionando as movimentagoes contra o excesso da “estatizacdo”, forjando um senso comum que
preparava o0 ambiente para as privatizagoes.

Vejamos alguns casos de corrupgao na ditadura envolvendo empresas de engenharia.

15 CRUZ, Sebastido Velasco e. Empresariado e Estado na Transigao Brasileira: um estudo sobre a economia politica do autoritarismo (1974-1977). Campinas /
Séo Paulo: EdUnicamp / Fapesp, 1995.
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2  EMPREITEIRAS E CORRUPCAO DURANTE A DITADURA

0 setor de obras publicas € area privilegiada de dentncias de ilegalidades cometidas por agen-
tes do aparelho estatal e empresarios com contratos com organismos do governo. Durante o regime
democratico, “escandalos” publicos envolvendo empreiteiras e verbas publicas sdo recorrentemente
expostos pela midia. J& na ditadura, principalmente nos anos mais fechados, foram vistas poucas
acusacoes contra impropriedades cometidas por construtoras, o que evidencia obviamente nao o
menor numero de casos, mas 0 amordacamento dos mecanismos de fiscalizacéo e divulgacédo das
irregularidades, que, cré-se, eram mais frequentes que nos periodos de maior abertura politica. Com
0 inicio da transic&o, as vitorias da oposicao politica apos 1974 e a retomada paulatina das atividades
dos mecanismos fiscalizadores, como imprensa e o judiciario, as denuncias se superpuseram, rela-
cionando-se aos conflitos politicos e empresariais entdo em jogo.

Como empresas capitalistas privadas, as construtoras tinham como objetivo principal a geragéo
de lucro, de preferéncia com as mais altas taxas possiveis, e 0 setor era conhecido por garantir largas
margens de ganho para 0s seus proprietarios. Varios mecanismos eram utilizados pelas empreiteiras
para garantir o maximo de lucro possivel com uma obra. Alguns procedimentos usados no tocante a
essas economias eram ilegais, mas outras irregularidades eram cometidas também no trato com o
orgao contratante. Um empresario do setor explica isso de maneira clara:

Existem duas posi¢des fundamentais e regras basicas. 0 bom empreiteiro é aquele que faz
duas coisas: primeiro, cria a obra. Vocé criando a obra, ela é sua ao nascer; a concorréncia
é outro papo. E funciona em 90% dos casos. Isso € a primeira regra. A segunda regra, é
a seguinte — essa ja € numa fase posterior — bom empreiteiro é aquele que a transforma
num bom negdcio. Porque contrato de obra, qualquer um tem. Fazer desse contrato um
bom negocio, esse é 0 bom empreiteiro. Porque ndo tem nenhum contrato que termine
como comegou. Nao tem um.™

0 relato do empreiteiro andnimo entrevistado pelo pesquisador Galeno Tinoco Ferraz Filho apre-
senta uma visao de dentro do mercado de obras publicas, mostrando como muitas vezes o empreiteiro
cria a obra, e também tem que fazé-la lucrativa. Na sequéncia da entrevista, ele explica isso em um
caso especifico:

A CR Almeida entrou, numa determinada concorréncia, com um preco da ordem de sete
bilhdes. A Mendes entrou com sete bilhdes e meio, a Cetenco entrou com sete bilhdes.
A Camargo ganhou a concorréncia com quatro bilhdes. A precos iniciais da obra, porque
vocé para ter uma referéncia utiliza os precos iniciais. A contrato inicial o contrato da

16 Entrevista anbnima. Apud FERRAZ Filho, Galeno Tinoco. A Transnacionalizagdo da Grande Engenharia Brasileira. Dissertagao de mestrado em Economia.
Campinas: Unicamp, 1981, p. 104.
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Camargo era quatro bilhdes. Entretanto, entre outras coisas a Camargo conseguiu botar
la dentro uma eclusa de trezentos milhdes de dolares. Essa foi aquela segunda etapa
que eu falei. Do transformar um contrato em um bom negdcio. O contrato ele pegou por
um preco que o levaria a faléncia. Nao dava para perder trés bilhdes de cruzeiros. Depois
entdo que ja pegara esse contrato, mudou e incluiu a eclusa."

A obra a que o empreiteiro se refere é Tucurui, cuja concorréncia ocorreu em meados dos anos
70 e gerou conflito com a Mendes Junior, que reclamou do resultado. Depois de obtida a obra, a emprei-
teira paulista conseguiu aditivos, tornando-a mais cara e lucrativa para a construtora. O dirigente da
construtora Wilson Quintella assim justifica essa e outras decisoes similares da empresa: “A Camargo
Corréa tinha a fama de sempre apresentar uma conta nova no curso das obras, como maneira de
ganhar mais dinheiro. Estdvamos, porém, em busca de melhores solugdes.”'® 0 empreiteiro tenta ai
mascarar a intencdo de ampliar as margens de ganho.

Outro exemplo é dado por Hermano Cézar Jordao Freire, da carioca Esusa:

Recentemente, houve aqui no Rio uma concorréncia, a maior havida este ano, em que
a firma ganhadora entrou com uma reducao de 42% sobre o valor do orgamento oficial.
Qualquer observador atento tira conclusdes 6bvias: ou a empresa nédo vai dar conta do
recado, pois é impossivel realizar uma obra de concreto obtendo economia no montante
de 42%, ou ela vai conseguir mudar a regra no meio do jogo.'®

0 que ocorreu nesse caso foi um tipo de irregularidade comum para tornar a obra mais renta-
vel, 0 uso de aditivos ao contrato, de modo a tornar o empreendimento mais lucrativo. O objetivo dos
empreiteiros ao fazer isso é a maximizacao dos ganhos. No periodo JK, eram comuns as denuncias de
registro de servicos ndo-existentes nas obras do DNER, como a necessidade de equipamentos espe-
ciais ndo usados e a indicagao de rochas e obstaculos inexistentes na regido da rodovia, elevando os
valores pagos aos empresarios?. Na usina de Angra, foram feitas acusacgdes de que verbas adicionais
para a obra davam mais servicos e possibilidades de lucros a Odebrecht?'. Marilena Chaves destaca
também lacunas nas concorréncias e alteracdes na execucao das obras, o que pode ser uma fonte
de ganho extra para as empresas, assim como 0s “erros” de projeto?2. Outro mecanismo, muito usado
apods a abertura, é o atraso proposital da obra, para que muitos servigos fiquem para o final do seu

17 Entrevista anonima. Apud FERRAZ Filho, Galeno Tinoco. A Transnacionalizagdo da Grande Engenharia Brasileira. Dissertagdo de mestrado em Economia.
Campinas: Unicamp, 1981, p. 104-105.

18 QUINTELLA, Wilson. Memodrias do Brasil Grande: a histéria das maiores obras do pais dos homens que as fizeram. Sdo Paulo: Saraiva / Vigilia, 2008. p. 15-24.
19 Revista O Empreiteiro. Edi¢ao de outubro de 1979, no 141.

20 FERRAZ Filho, Galeno Tinoco. A Transnacionalizagdo da Grande Engenharia Brasileira. Dissertagdo de mestrado em Economia. Campinas: Unicamp, 1981, p.
31-109.

21 BRANDAO, Rafael Vaz da Motta. 0 Negdcio do Século: o acordo de cooperagéo nuclear Brasil — Alemanha. Rio de Janeiro: Autografia, 2017, p. 72-107.

22 CHAVES, Marilena. Indstria da Construgdo no Brasil: desenvolvimento, estrutura e dindmica. Dissertago de Mestrado em Economia Industrial. Rio de Janeiro:
UFRJ, 1985, p. 29-77.
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“tempo politico”, fazendo com que o administrador libere verbas para entrega-la no prazo, o que pode
vir a ser uma fonte de ganho extra para a empreiteira.

Esses sdo casos que ilustram como as empreiteiras usam formas nao necessariamente ilegais para
elevar suas taxas de ganhos nas obras. Elas acessam também seus contatos politicos e muitas vezes
pagam parte de seus ganhos para agentes que cumprem funcdes no aparelho de Estado, o que configura
outra dessas praticas recorrentes envolvendo empreiteiras. A associacéo mais comum, no entanto, é com
figuras que cumprem fungdes em agéncias estatais ou elementos intermediarios. Samuel Wainer, dono
do jornal Ultima Hora, relata como ele, na fungéo de jornalista, intermediava pagamentos irregulares de
empreiteiros a agentes do poder publico, como o presidente Goulart, e cita como Chateaubriand recebia
dinheiro de empreiteiros para cobrar de governantes certas obras para empreiteiras especificas. Ja na
ditadura, Wainer se refere David Nasser como agente da imprensa que se incumbiu mais centralmente
dessa funcéo?. No caso, recursos que vinham de obras publicas passavam por mios que ndo eram dos
empregados e empregadores das empresas realizadoras dos servigos. Existia uma remuneragao externa
a empreiteira, representada por intermediarios, outros empresarios e burocratas. 0 mecanismo servia
para tornar a obra mais cara e elevar o montante de lucro gerado.

Outros eram os casos denunciados de propinas e pagamentos a intermediarios ou funcionarios
publicos para viabilizaco, aceleracéo ou alteragdo de um projeto de obra. O empreiteiro Henrique
Guedes relata varias ocasides e situacdes de pagamento de propinas em seu livro®. No BNH, eram
recorrentes 0s “escéndalos” envolvendo corrupcdo passiva de seus funciondrios e havia relatos de
que as comissoes ali eram de 30%. Seguindo @ mesma regra, o governador do Parana, Leon Pires, foi
deposto durante a ditadura por ser gravado pelo empreiteiro Cecilio Rego de Aimeida (da CR Almeida)
extorquindo-lhe US$ 1 milhdo?. No caso, o empreiteiro fez a dentincia provavelmente por nao concordar
com o valor da comissao, tido possivelmente como alto demais. O caso foi acompanhado pelo Servigo
Nacional de Informagdes, o SNI.

Ja na transig&o para o regime democratico, o governador do Espirito Santo, Gerson Camata, foi
acusado de receber propina da Odebrecht, ao conseguir que a mesma fizesse a ponte entre Vitoria
e Vila Velha, articulando para que ela ficasse responsavel pela administracdo do pedagio da via. No
caso, a acusacdo foi feita apenas em 2009 por um ex-assessor do governador?. O caso é emble-
matico por mostrar como, aparentemente, 0s mecanismos de remuneracdo de agentes do poder
publico por empreiteiros foram reinventados com as politicas neoliberais e a administracéo privada
de servigos publicos.

23 Entrevista com o engenheiro Carlos Freire Machado, realizada em 18 de maio de 2010.

24 WAINER, Samuel. Minha Razao de Viver. memorias de um repdrter. 102 ed. Rio de Janeiro: Record, 1988
25 GUEDES, Henrique. Historias de Empreiteiros. Sao Paulo: Clube dos Empreiteiros, s/d, p. 191-200.

26 GASPARI, Elio. A Ditadura Envergonhada. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2002, p. 153-74.

27 0 GLOBO. Edigao de 19 de abril de 2009, p. 3-4. Reportagem ‘Confissdes de um caixa dois’.
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Para além dos limites mais rigidos da ditadura, temos envolvimento da Odebrecht com os
“escandalos” do governo Collor. Em 1992, Emilio Odebrecht, deu a primeira entrevista de sua vida
para um jornal, tentando explicar a atuagao da companhia diante das acusacoes:

Jornal do Brasil — As acusagoes contra a Odebrecht falam de suborno. O ex-ministro Antonio
Rogério Magri teria sido subornado pela Odebrecht, o governo do Acre também teria sido
subornado para que sua empresa conseguisse a obra. O senhor ja subornou alguém?

Emilio Odebrecht — Essa é a pergunta que... primeiro vamos analisar o que é subornar...?®

Trata-se também de caso de remuneracao de figuras do aparelho estatal por uma construtora.
Ao longo da entrevista, 0 empresario acabou explicando os métodos de sua empresa:

Entéo, 0 que é hoje a corrupcao nesse pais? Eu acho que a sociedade toda é corrompida
e ela corrompe. Hoje para o sujeito resolver alguma coisa, para sair de uma fila do INPS,
encontra os seus artificios de amizade, de um presente ou de um favor. Isso é considerado
um processo de suborno. O suborno ndo é um problema de valor, é a relacéo estabelecida.?

0 empresario admite que pagou 0s recursos para 0 ministro, como o entende como um “pres-
tador de servigos”. Nesse periodo, tal foi o envolvimento da empreiteira com dentncias que Odebrecht
foi convocado para depor em CPI, acusado de irregularidades no BNDES, nas privatizagoes, esquema
PC Farias e até envolvimento no assassinato do governador do Acre. Esse caso foi uma excegdo em
relacéo aos episddios vividos em periodos democratico e ditatorial, ja que, em oposicao a maioria, 0
“corruptor” foi envolvido nas investigagoes e incriminacoes, contra a regra de apenas por nos holofotes
0 “corrupto”, ocultando o corruptor.

De todos os casos de pagamento de propina na ditadura, 0 mais famoso foi o relatorio Saraiva.
Na denuncia, feita pelo coronel Raimundo Saraiva Martins, o entdo embaixador Delfim Netto foi acusado
de receber comissao para intermediar o financiamento e fornecimento de equipamentos para a usina
de Agua Vermelha, feita pela Camargo Corréa. As irregularidades comecaram antes da licitagdo, com
a premeditacdo pelo entdo ministro da empresa responsavel pela obra. Em 1973, o general Figueiredo
assim falou a Golbery:

Eu tive uma documentacéo que eu levei para o presidente ha uns meses atras, do Delfim, de
que antes da concorréncia, aquela da Agua Vermelha, ele afirmava a um grupo francés que
queria entrar no financiamento, de que a firma construtora seria a Camargo Corréa. Antes da
concorréncia. Entdo esta ai, na cara. E Camargo Corréa, é Bradesco, é tudo a mesma panela.®

28 Jornal do Brasil. Edigdo de 24 de maio de 1992 apud CAMARGOS, Regina Coeli Moreira. Estado e Empreiteiros no Brasil: uma andlise setorial. Dissertagao de
mestrado em Ciéncia Politica. Campinas: IFCH/Unicamp, 1993, p. 60.

29 Jornal do Brasil. Edigdo de 24 de maio de 1992 apud CAMARGOS, Regina Coeli Moreira. Estado e Empreiteiros no Brasil: uma andlise setorial. Dissertagao de
mestrado em Ciéncia Politica. Campinas: IFCH/Unicamp, 1993, p. 60.

30 Citado por GASPARI, Elio. A Ditadura Derrotada. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2003, p. 273.
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Antes da concorréncia da Cesp (Companhia Elétrica do Estado de Sdo Paulo), 0 ministro da
Fazenda fazia contatos com agentes financeiros e industriais franceses para fornecer crédito e equi-
pamentos para a usina. Por essa intermediacao, Delfim teria cobrado 6% de comissao, US$ 6 milhdes.
Apesar da denuncia de Figueiredo, o caso néo veio a publico entdo. Outra intermediacédo de Delfim,
em 1975, na condicdo de embaixador do Brasil na Franca, gerou conflito em torno dos numeros do
negocio e levou as acusacdes publicas.

Em 1976, o adido militar na embaixada brasileira em Paris, Raimundo Saraiva, foi procurado
por dois diplomatas da representacdo. Guy Vasconcellos e Fernando Fontoura afirmaram que dese-
javam que Saraiva 0s acompanhasse para uma conversa com Jacques Broissia, diretor do banco
Crédit Commercial de France, e parente de casamento do presidente da Franca, Giscard D’Estaing.
Broissia seria agraciado com a ordem do Rio Branco e, ndo so néo o foi, como foi cortado da lista de
convidados especiais da embaixada brasileira. O banqueiro relatou irregularidades em negociagoes
com o Brasil e pagamento de comissoes ao ‘grupo Delfim’, sendo US$ 6 milhdes por equipamentos
de Agua Vermelha pagos na Suica em nome de Delfim e dois assessores, José Maria Vilar de Queiroz
e Carlos Alberto Andrade Pinto. Depois, 0 banco rejeitou proposta de Delfim de US$ 60 milhdes para
intermediacéo de financiamento de equipamentos para Tucurui, avaliados em US$ 1 bilh&o. Broissia
disse ndo ter relatado o caso antes porque era ano eleitoral no pais e ele ndo queria comprometer
o0 seu parente. O coronel preparou o “relatério Saraiva” e o denunciou para advogados, militares e
politicos no Brasil, trazendo-o a tona em 1978 no Congresso®'.

No inicio dos anos 80, o assunto veio novamente a publico com a CPIl da Divida Externa e Acordo
com o FMI. Em um primeiro depoimento, o militar, que trabalhava em uma empresa financeira, nao
divulgou nada, dando apenas sinais das informacgdes que possuia:

0 Relator — V. S2. ouviu alguma vez referéncias a problemas de comissdes recebidas
pelos brasileiros no caso desse financiamento de Tucurui e também a respeito de outros
financiamentos, como, por exemplo, para a Hidrelétrica de Agua Vermelha? V. S2. alguma
vez ouviu algum tipo de comentario em torno desses assuntos?

0 Depoente — Dentro da Embaixada brasileira, eu nunca ouvi esses comentarios. Agora,
uma vez numa reuniao, eu ouvi um cidadao falando num tal de “diz pour cent”. Eu ndo
sei ao que ele se referia.

0 Relator — Coronel, ao ouvir falar de “Mister dez por cento”, V. S2. teve alguma idéia, na
hora, de quem poderia ser?

0 Depoente — Eu ndo liguei essa expressao a nenhuma pessoa.*?

31 GRAEL, Dickson M. Aventura, Corrupgdo, Terrorismo: @ sombra da impunidade. Petropolis: Vozes, 1985, p. 23-78.

32 GRAEL, Dickson M. Aventura, Corrupgdo, Terrorismo: & sombra da impunidade. Petropolis: Vozes, 1985, p. 23-78.
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0 relator, Sebastido Nery, e outros deputados, ndo conseguiram obter nenhuma informacéo do
coronel nesse interrogatorio, ja que ele temia represalias a empresa na qual trabalhava.

Dias depois, o coronel Dickson Grael, proximo de Saraiva, foi a CPI e contou o que o0 ex-adido o
havia relatado. Depuseram ainda na CPI o ex-ministro Sylvio Frota, que recebera o relatdrio Saraiva, e 0
ex-adido militar em Berna, general Etchegoyen, que afirmou sobre atividades financeiras de brasileiros
na Suica: “comentava-se que um grande nimero de brasileiros possuiam contas sigilosas em diversos
bancos suicos” e que o Crédit Suisse “tinha chegado ao requinte de decorar uma sala com motivos
folcldricos da Bahia para agradar seus clientes brasileiros.”. Os assessores de Delfim também foram
a CPI e José Maria Vilar de Queiroz, em seu depoimento, acusou Saraiva de “pigmeu moral” e Mariza
Tupinamba de Oliveira de “mundana”. Tupinamba trabalhava no servico cultural da embaixada e fez
a intermediacao entre Broissia e 0s diplomatas da representacao, sendo por isso demitida por Delfim.
Foi morar em Londres, sob a protecao do embaixador Roberto Campos, onde recebia mesada de £
700 da Odebrecht, por ter ajudado em dentncia sobre a rival Camargo Corréa®,

Em 1984, Saraiva foi de novo a CPI e relatou o que sabia. Disse ter feito a dentincia ao ministro
Shigeaki Ueki, que disse ja saber. Relatou que os banqueiros franceses ndo aceitaram a proposta de
Delfim em Tucurui por considerar 6% uma comissao muito alta. Delfim nao foi ao Congresso e afirmou
que as acusacgoes “ndo passam de calinias”*.

As denuncias de militares com informacdes de ilegalidades e contra o ministro datavam desde
1968, quando o general Albuquerque Lima repassou a Médici, do SNI, dentncias que tinha recebido.
Apesar das acusacoes, os ditadores Médici e Figueiredo mantiveram ou nomearam Delfim para o
cargo de ministro.

As irregularidades entre as empreiteiras ndo sdo um desvio no funcionamento do mercado de
obras publicas, mas uma caracteristica estrutural desse ramo de atividades, cujos desvios sdo 0s
casos denunciados. Se houve acusagoes de aditamentos indevidos em obras e recepgao de recursos
por agentes do poder publico e figuras intermediarias, a maioria das denuncias se da na concorréncia
entre as construtoras. O recurso da acusacdo publica, na imprensa ou no Congresso € em si uma
forma de competicéo ou retaliagdo de uma empreiteira contra outra, o que é particularmente comum
a partir da abertura e no regime democratico.

Uma forma de neutralizacéo da concorréncia e direcionamento do resultado no mercado de obras
publicas era o “edital sujo”, ou concorréncia dirigida. Na campanha pela “moralizacdo das concor-
réncias”, lancada nos anos 80, o presidente da CBIC (Camara Brasileira da Industria da Construgao),
Luis Roberto Andrade Ponte explicou o que era isso:

33 GRAEL, Dickson M. Aventura, Corrupgéo, Terrorismo: @ sombra da impunidade. Petropolis: Vozes, 1985, p. 23-78.

34 GRAEL, Dickson M. Aventura, Corrupgdo, Terrorismo: & sombra da impunidade. Petropolis: Vozes, 1985, p. 23-78.
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Estaddo — O que é o edital sujo?
Luis Roberto Ponte — E um edital com clausulas que permitem escolher antecipadamente

0 vencedor. As mais comuns a0 0 pre¢o minimo oculto e os critérios técnicos de desem-
pate, todos subjetivos.®

A campanha da CBIC visava reverter a tendéncia das concorréncias dirigidas, que favoreciam
as mais poderosas empreiteiras, em detrimento das pequenas. A revista O Empreiteiro apoiou:

Nao sdo poucas as empreiteiras que tém sido alijadas de processos de concorréncia
por causa de critérios fixados preconcebidamente em gabinetes, visando estabelecer
um jogo de cartas marcadas. E em razdo disso que hoje se observa uma grita geral no
setor, muito a proposito canalizada pela CBIC. Esta entidade comegou uma campanha
pela moralizacdo das concorréncias publicas. Campanha que os empreiteiros aplaudem
e que merece apoio geral.*

A campanha ganhou forga ao associar as grandes empreiteiras, que ganhavam recorrentemente
as licitacOes, a propria ditadura. Andrade Ponte enumerou em encontro nacional do setor as principais
formas de direcionamento em edital:

A) Estabelecer preco minimo para aceitacdo da proposta nao-divulgado no edital, mas
fornecido para a empresa escolhida;

B) estabelecer preco minimo no edital, mas com empate, decidir o vencedor com critérios
previamente bolados;

C) estabelecer como pressuposto para participacdo em concorréncia o atendimento de
condigdes supérfluas que poucas possam atender;

D) Promover a chamada a licitaco através de carta-convite, 0 que por mais incrivel que
pareca, € um procedimento absolutamente licito para as empresas estatais;

E mais: o presidente da CBIC afirma ja ter testemunhado concorréncias em que, para
participar, a empresa deveria possuir uma usina, ja instalada, a uma certa distancia da
obra, 0 que s6 uma empresa possuia.*’

A mobilizacao parte de um grupo de empresas que vinha perdendo as concorréncias e que,
diante da situacao, resolveu reagir, levando depois a Lei de Licitacoes e 1992. Um dos que apoiava a
campanha era Haroldo Guanabara, da AEERJ, que denunciava:

35 0 Estado de Séo Paulo. Edigao de 19 de julho de 1992 apud PRADO, Lafayette Salviano. Transportes e Corrupgdo: um desafio a cidadania. Rio de Janeiro:
Topbooks, 1997, p. 221-32.

36 Revista 0 Empreiteiro. Edigéo de fevereiro de 1985, no 207.
37 Revista 0 Empreiteiro. Edigéo de margo de 1985, no 208.
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No setor de obras, uma pratica que deforma as disputas é a chamada ‘concorréncia dirigida’.
E comum entre os empreiteiros, assim que um edital & publicado, ocorrer a pergunta: Quem é o dono
desta? Trata-se da vitoria do lobby e ndo da competéncia. Este fato, no Brasil dos tltimos anos, é tdo
verdadeiro, que levou a uma enorme concentracao de obras nas maos de somente quatro macroem-
presas. Sao as que detém o mais eficiente lobby.*

0 dirigente da associacao se refere as barrageiras (as grandes empreiteiras — Camargo Corréa,
Andrade Gutierrez, Odebrecht e Mendes Junior) e vociferou em outro artigo, escrito apos a lei de
1992: “As empresas que mais cresceram no pais ultimamente nao foram as de melhor capacidade
operacional, porém as que melhor souberam corromper.”*

A critica é generalizada entre 0s pequenos empresarios. Bernardino Pimentel Mendes, do
Instituto de Engenharia, reclamava da “excessiva criatividade dos editais [...] preparados pelas firmas
de consultores” e afirmava ndo crer na racionalizagéo das concorréncias, dado que “[p]arece que
existem pessoas interessadas em manter a situacdo no nivel que se encontra”®. Editorial da revista
0 Empreiteiro destacava as concorréncias como “meros atos formais”*' e 0 empreiteiro Horacio Ortiz
se referiu a “pseudo-concorréncias”:

Tenho denunciado as grandes marmeladas que se verificam no estado.

[...] pseudo-grandes e urgentissimas obras, cujas necessidades, apoiadas em dados
estatisticos, projecoes, todos eles manipulados com o objetivo de exigir o empate de
enormes recursos em servigos dispensaveis. Basta ver que o acordo nuclear prevé a
aplicacao de 30 a 40 bilhdes em obras absolutamente ndo urgentes. Alias, ele ja comegou
de uma forma obscura, porque ndo houve concorréncia para a construcdo de Angra ll, 0
que provavelmente vai se repetir na construgéo das outras usinas.*?

Ortiz acusava as grandes empresas, com seu parque produtivo de equipamentos, de criar
“necessidades” de obras, como a do aeroporto de Guarulhos.

Outros casos expressam a situacao de “editais sujos” e “concorréncia dirigida”, sendo criticados
por empresarios marginalizados das licitagdes. Henrique Guedes, da Apeop (Associacao Paulista dos
Empreiteiros de Obras Publicas), acusava a Dersa de escolher 0s vencedores na concorréncia da

38 Revista Construir. Edi¢ao de junho de 1984, no 30 apud AEERJ (Associacéo dos Empreiteiros do Estado do Rio de Janeiro). AEERJ 30 Anos: 30 anos de obras
publicas no Rio de Janeiro (1975-2005). Rio de Janeiro: AEERJ, 2005, p. 121-81.

39 Jornal O Globo. Edigdo de 11 de setembro de 1993 apud AEERJ (Associagdo dos Empreiteiros do Estado do Rio de Janeiro). AEERJ 30 Anos: 30 anos de obras
publicas no Rio de Janeiro (1975-2005). Rio de Janeiro: AEERJ, 2005 p. 121-81.

40 Revista 0 Empreiteiro. Edicdo de agosto de 1976, no 103.
41 Revista O Empreiteiro. Edicdo de agosto de 1977, no 115.
42 Revista 0 Empreiteiro. Edigdo de julho de 1979, no 138.
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Via Norte*®. O Sinicon questionou a prefeitura de Petrdpolis e 0 governo fluminense por demandar
alto capital social para obras*.

Outra forma de a empreiteira garantir obras era atuar junto ao Legislativo:

Para contar com recursos suficientes para cobrir o seu faturamento previsto, é frequente
a atuacdo do empresario no sentido de, com a ajuda de parlamentares e 0 servico de
lobistas, assegurar a introducao de emendas ao Orgamento da Unido, alocando para as
obras de seu interesse 0s recursos desejados.*

Os empreiteiros atuavam junto a parlamentares para entrar com pedidos de obras na forma
de emendas parlamentares no orgcamento. Pagando comissao ao deputado, ficava acertado antes da
concorréncia quem faria a obra. Diante dessa interferéncia das construtoras na elaboragao orcamen-
taria, o ministro Adib Jatene afirmou que quem o fazia eram as empreiteiras®.

Com essa pratica, reforcada na transi¢do politica, as construtoras integraram a rede de finan-
ciamento das campanhas eleitorais. Editorial da revista O Empreiteiro assim se referiu a essa pratica:
“E ha denuncias de que através delas [licitacdes] sdo drenados recursos para as campanhas de
propaganda politica do governos [sic] estaduais e federal. [...] As empreiteiras, de uma forma geral,
sempre participaram deste esquema.”#

No final da ditadura, 0 mecanismo da concorréncia entre empresas como motor das denun-
cias de irregularidades se mostrou mais claramente com o cancelamento de licitagdes e mudanca
de suas regras. Na hidrelétrica de Sdo Siméao, da Cemig, a Mendes Junior perdeu a concorréncia,
depois de ter ficado em primeiro lugar. Na concorréncia da hidrelétrica de Pedra do Cavalo, na Bahia,
a Mendes Junior perdeu a obra para consorcio liderado pela Odebrecht mesmo com preco inferior
e entrou na justica. A licitacdo da usina de Itaparica, da Chesf, foi cancelada apos vitdria da Servix,
fazendo com que nova concorréncia desse vitoria a Mendes Juinor. E a Cesp cancelou concorréncia
de Nova Avanhandava, alegando falha nos projetos*. Esses conflitos na justica e cancelamentos de
concorréncias das ultimas grandes hidrelétricas da ditadura eram representativos das disputas entre
empresas em um mercado em refluxo.

43 Revista 0 Empreiteiro. Edicdo de agosto de 1976, no 103.

44 Informe Sinicon. Edi¢do no 12, ano I.

45 PRADO, Lafayette Salviano. “Corrupgéo” In: Transportes e Corrupgdo. Rio de Janeiro: Topbooks, 1997, p. 197-217.

46 0 Estado de Séo Paulo apud PRADO, Lafayette Salviano. Transportes e Corrupgdo. Rio de Janeiro: Topbooks, 1997, p. 272.
47 Revista 0 Empreiteiro. Edicdo de margo de 1982, no 172.

48 RAUTENBERG, Edina. “A revista Veja e as ‘grandes obras’ da ditadura militar brasileira (1968-1975)”. In: V Semana Académica de Histdria. Marechal Rondon:
Unioeste, 2009, p. 1-5; Revista 0 Empreiteiro, nos 123 e 132.
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CONCLUSAD

Os episadios indicados ao longo do texto mostram como, tanto de uma forma geral como espe-
cificamente entre as construtoras, havia uma série de indicios, dentncias e casos comprovados de
praticas corruptas durante a ditadura. Assim, para além de todas as arbitrariedades e violacdes aos
direitos humanos promovidos pelo regime, 0s governos pos-64 proporcionaram um ambiente ideal
para a proliferacéo dos desvios e apropriacoes ilegais dos recursos publicos por agentes privados. A
ditadura, além de autoritaria e violenta, era também corrupta e permitiu que fortunas fossem produzidas
a partir de propinas, desvios de recursos publicos e comissdes pagas com aumento dos precos das
obras e servigos publicos disponibilizados naquele periodo. E um dever de cidadania que esses casos
sejam devidamente estudados e divulgados publicamente, de modo que a populagéo tome ciéncia
dessa dimensao da ditadura pouco conhecida e colocada muitas vezes de forma enganosa na memoria
coletiva. A consolidacao do regime democratico passa pela revelagéo dos crimes multiplos cometidos
pela ditadura, incluindo a sua feicdo pouco conhecida de um regime corrupto e que promoveu a esca-
lada dos interesses empresariais sobre o0 Estado de forma inédita, usando corriqueiramente praticas
ilegais para o atendimento desses interesses.
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1 DIREITO E POLITICA EM MOMENTOS DE TRANSICAD

A partir da problematica da imprevisibilidade das mudancas politicas, firmou-se um ramo espe-
cializado do saber no ambito da teoria social, derivado sobretudo da ciéncia politica, que se desdobrou
em duas subdisciplinas: a transitologia e a consolidologia?.

Durante as décadas de 1980 e 1990, essa tradicao de pensadores colocou no centro do debate
politico os processos de mudancas entre regimes. A despeito de suas singularidades, essas analises
compartilhnavam entre si um traco fundamental: compreendiam as transicoes como momentos de
contingéncia politica, em que a imprevisibilidade dos jogos de poder e a incerteza quanto aos resul-
tados dos conflitos sociais eram potencializados.

Em outros termos, se em periodos de estabilidade democratica, por definicdo, o desfecho da
disputa politica é sempre uma variavel em aberto, nos momentos de excepcionalidade politica, essa
indefinicdo constitutiva dos jogos de poder é acentuada. Isso porque, nas transicoes, as negociacoes

1 Professor de Direito da Universidade Federal de Sdo Paulo (UNIFESP). Coordenador Adjunto do Nicleo Trans Unifesp. Doutor em Relagdes Internacionais
na Universidade de Sdo Paulo (IRI - USP). Mestre em Teoria Geral e Filosofia do Direito pela Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo (FDUSP).
Membro do Conselho de Orientagéo Cultural do Memorial da Resisténcia de Sdo Paulo, do Conselho do Centro de Antropologia e Arqueologia Forense
(CAAF/Unifesp) e do Conselho Consultivo da Ouvidoria-Geral da Defensoria Publica do Estado de Sdo Paulo. Advogado inscrito na OAB/SP, Membro da
Comissao de Direitos Humanos e da Comissao de Diversidade Sexual da OAB/SP. Presidente do Conselho de Administragao do Nicleo de Preservagao da
Memoria Politica. Foi assessor juridico da Comissao da Verdade do Estado de Sdo Paulo e consultor da Comissao Nacional da Verdade para assuntos de
género e sexualidade. Foi Visiting Research Fellow no Watson Institute da Universidade de Brown (EUA) pesquisando violéncia contra a populagéo LGBT no
Brasil. Publicou os livros “Contra a moral e 0s bons costumes: a ditadura e a repressdo contra a comunidade LGBT” e co-organizou as obras “Ditadura e
Homossexualidades: repressao, resisténcia e a busca da verdade”.

2 Aprimeira estaria dedicada essencialmente aos momentos iniciais da transicao, ou seja, ao intervalo que marca a passagem entre dois regimes politicos.
Por sua vez, a segunda, concebida sequencialmente a anterior, visaria ao fendmeno da estabilizagéo dos procedimentos democraticos elementares e das
instituicdes que os operacionalizam. Alguns vao além, abrangendo também no conceito de consolidagdo democratica preocupacdes como a densidade social
¢ a legitimidade popular. Diversas sdo as obras que compdem essa tradigdo da ciéncia politica, destacando-se: (MOISES; ALBUQUERQUE (orgs.), 1989); (LINZ;
STEPAN, 1999; 0’'DONNELL; SCHMITTER (orgs.), 1988 [1986]); (0’'DONNELL, 1986); (0’'DONNELL; SCHMITTER; WHITEHEAD (orgs.), 1988); (MAINWARING;
0’DONNELL; VALENZUELA (orgs.), 1992); (PRZEWORSKI; 1991).
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e embates irrompem no espaco publico com especial protagonismo, em “estado puro”, condensando
o tempo historico e ampliando os limites dos conflitos na definicdo dos destinos da coletividade.

A vultosa dimenséo das tarefas transicionais e a implicacéo profunda dos atores nelas envolvidos
parecem compensar-se. Os desafios de influenciar os rumos das mudancas politicas atingem tanto
os defensores do antigo regime quanto os arautos de uma nova ordem. Sao interesses e motivagoes
de distintos niveis que determinam a posicdo dos atores politicos relevantes para o desenlace dos
conflitos postos e institucionalizados.

Ponto a ponto, a inveng¢do — nem sempre democratica — das solucoes politicas durante a suces-
sdo entre regimes pode ser pactuada com ampla margem de liberdade, a depender essencialmente
apenas dos sujeitos envolvidos e de suas demandas, desde as mais imediatas e pragmaticas — como
a ndo punicao dos que estio deixando o controle do Estado — como as mais ideoldgicas envolvendo
diferentes visoes de mundo e projetos de pais. Em suma, em um cenario de suspensao das regras
que estavam estabilizadas no antigo regime e ainda sem diretrizes claras sobre como sera o futuro,
tudo parece restar a livre negociacao e a forca performativa da acao politica.

Nesse cenario, o direito era tomado como aspecto secundario, relegado a um segundo plano.
Com suas tradicionais fungdes de conservacgao e estabilizagdo das ordens sociais, subestimava-se
sua capacidade de pautar e influenciar também as transformacoes politicas. No entanto, o estudo do
direito, pensado normalmente para periodos de estabilidade politica, ndo € menos relevante do que a
perspectiva que privilegia a dimensao politica da transi¢do. Com efeito, o funcionamento ordinario e
a estabilidade caracteristica e até estruturante do direito em tempos de normalidade ndo persistem
diante das profundas modificacOes politicas a que estao sujeitas as sociedades.

Alias, essa visdo que veiculava uma inevitavel distancia e até mesmo uma contraposicao entre
processos de transicdo politica e o direito afastaram tais questdes do centro de preocupacdes das
ciéncias juridicas. Ndo demorou, contudo, para que se percebesse que o papel do direito ndo é menor
nesses processos: longe de ser apenas afetado passivamente, ele influencia e retroalimenta, com suas
especificidades, os estimulos transicionais, marcados por constantes fases de inflexdes e inovagoes
nos procedimentos e instituicdes ja tradicionalizados.

Com efeito, esse papel ativo do direito é potencializado com a internacionalizagdo dos campos
juridicos, em especial no campo da defesa e da promocéo dos direitos humanos. Com a globalizacao
que se acentua no final do séc. XX, diversos deveres consagrados na ordem internacional funcionam
como complementos aos poder normativo dos Estados-Nacao, tragando alguns pardmetros limitadores
nao so da atuacdo regular destes perante seus cidaddos nos momentos ditos de normalidade, mas
também nos tempos de excecao e de transicao politicas.

Deslocam-se, assim, as linhas de forca determinantes das transices do campo da politica para
o do direito. As revisoes e anulacdes de diversos acordos politicos de transi¢do, anos e até décadas
apos a celebracao dos mesmos, atesta exatamente essa nova situacéo. Isso pode ocorrer tanto pelas
Cortes Supremas como pelas jurisdicoes regionais e internacionais.
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Releva notar, também, que o objetivo declarado das transicdes enunciadas na contemporaneidade
foi a busca do restabelecimento de regimes democratico-liberais, sob império da legalidade, com a
forma institucional do Estado Democratico de Direito, de feicdo constitucional. Por conseguinte, no
centro do debate encontram-se concepcoes de justica e de direito capazes de contribuir decisivamente
para coibir a perpetuacao dos abusos perpetrados por parte dos agentes do Estado e, de algum modo,
permitir a reparacao e neutralizagao das fraturas e traumas herdados desse passado autoritario.

Apds contextos marcados por violéncia em escala e propor¢do muito grandes, é imperativo
buscar referéncias éticas e parametros juridicos novos para se restabelecer a vida em comunidade
sob regimes politicos democraticos e de soberania popular. Entre as inimeras duvidas, ha uma certeza
nesta situacao generalizada de desrespeito a direitos fundamentais: néo se pode recomecar de onde
se tinha parado, como se nada tivesse acontecido.

Diversos sdo os exemplos historicos que ilustram a impossibilidade de retomar a convivéncia
democratica do momento em que ela foi interrompida, prescindindo de um amplo acerto de contas
em relacdo ao passado. Em outras palavras, o desafio de uma transicdo nunca se resume a mera
restauracdo de uma ordem antiga temporariamente suspensa, como se tratasse de recolocar nos
trilhos a evolucao de uma determinada comunidade.

Em se tratando das ditaduras civis-militares do Cone Sul, essa impossibilidade de mero retorno
ao status quo ante vé-se potencializada tanto pelo carater recente das violagdes massivas de direitos,
como pela desfiguracao do ideal de vida compartilhada que a supresséo das liberdades publicas causou.
Foram regimes de excecao caracterizados pela repressao e perseguicdo de opositores, justificadas
geralmente por motivos de ordem politico-ideoldgica, que afrontaram diretamente o direito interna-
cional dos direitos humanos, produto da progressiva afirmagéo de valores e principios de prote¢éo da
pessoa humana na ordem internacional, independentemente das comunidades politicas nacionais a
que pertencem esses cidadaos.

A superacdo dessa situacdo de violacdo sistematica aos direitos humanos normalmente se
realizou a partir de uma tensao entre as demandas de justica, por um lado, e os imperativos de esta-
bilidade e de reconciliacdo nacional, por outro. A depender do tipo de transicéo e, sobretudo, do poder
politico residual dos integrantes do regime anterior, tomaram-se medidas de justica ou mantiveram-se
as garantias de impunidade dos autores dessas violagoes.

Referenciado nessa nova realidade, emergiu um conceito que tem despertado a atencéo dos
cientistas sociais — ainda que poucos juristas se tenham debrugado sobre esse tema. Apesar da forte
relagdo entre o nascimento da sociologia do direito e a resisténcia ao autoritarismo no Brasil €, a
seguir, da tarefa de redemocratizar e reconstitucionalizar um Estado de Direito em nosso pais, outras
relacoes foram privilegiadas como objeto de investigacéo a partir dos anos 1990°.

3 Para um inventario analitico das preocupagdes tematicas e dos principais trabalhos de pesquisa no campo da sociologia juridica brasileira, ver Faria e
Campilongo (1991).
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Esse conceito, localizado nas fronteiras entre as ciéncias politica e juridica, é o que se conven-
cionou designar por justica de transi¢ao*. Diz respeito, basicamente, aos desafios da recuperacéo de
direitos e da restauracao de regimes democraticos, que ndo se podem operar no vazio, mas somente
a partir das condicoes legais e institucionais legadas do regime anterior. Se este foi marcado por
uma sistematica e massiva pratica de violagao aos direitos humanos, ampliam-se as dificuldades e
dimensdes em que a transicao precisa ser trabalhada.

A expressao justica de transicao, tal qual utilizada neste texto, ndo expressa um conceito anali-
tico definitivo e acabado, mas apenas uma referéncia topica para delimitar os contornos de um tipo
peculiar de experiéncia politico-juridica realizada em sociedades que atravessaram situacdes extremas
de violéncia ou conflito, cuja gravidade foi capaz de prejudicar a estabilidade e a coesdo social que
fundavam a vida em comum.

Justica de Transicao consiste em um conjunto de medidas tomadas por parte do Estado e/ou
pelos atores da sociedade civil para consumar uma efetiva democratizagao das instituicoes e das
praticas de uma sociedade, apos um contexto de violagbes graves aos direitos humanos.

Esse complexo de estratégias juridicas e politicas, ativado tanto pelos diferentes poderes do
Estado quanto pelos agentes da sociedade civil, a despeito de variar a depender do contexto analisado,
orienta-se basicamente por dois objetivos essenciais: por um lado, promover os direitos humanos
violados e, por outro, fortalecer as instituicdes e as praticas democraticas.

Assim, ainda que ndo se possa tracar um rol taxativo e unico sistematizando seu contetdo,
que varia espacial e temporalmente, pode-se afirmar que ha um sentido minimo e um trago comum
nessas variadas experiéncias consubstanciados em cinco eixos fundamentais que se apresentam
intimamente imbricados entre si.

Apenas pra fins didaticos e de clareza de exposicao, € possivel apresenta-los esquematicamente
do seguinte modo: (i) Reparar os danos sofridos: Oferta de reparagdoes pecuniarias e simbdlicas para
0s perseguidos politicos ou para as familias dos mortos e desaparecidos; (ii) Investigacédo dos fatos
e responsabilizacdo juridica dos agentes violadores (direito a justica): Investigar, processar, apurando
responsabilidades sobretudo dos agentes publicos e punir violadores de direitos humanos; (iii) Direito
a verdade e acesso a informacoes: Revelar a verdade para vitimas, familias e toda a sociedade, possi-
bilitando a efetivacdo do direito a memdria por meio de um acesso total e irrestrito aos arquivos e
dados produzidos durante a ditadura (direito de acesso a informacéo e abertura completa dos arqui-
vos publicos); (iv) Politicas de memoria e fortalecimento das instituicoes democraticas: Cultivar uma
memaria publica e democratica, constituida a partir das narrativas das vitimas e com a participacao
direta destas. Nesse campo, outras medidas também sdo importantes, tais como retirar nomes de
violadores dos direitos humanos de ruas e lugares publicos; e (v) Reforma das instituicdes: envidar
esforcos na mudanca da cultura institucional e da dindmica de atuacéo dos 6rgaos do Estado, sobretudo

4 Uma andlise conceitual mais detida do tema pode ser encontrada em Quinalha (2013).
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das forgas de seguranca, aparatos judiciais e outros organismos que foram utilizados pela repressao.
Uma medida comum nesse ponto é afastar os criminosos de 6rgaos relacionados ao exercicio da lei
e de outras posicOes de autoridade, processo conhecido como expurgo ou lustracao.

A despeito da importancia de todas essas medidas, que atingem, cada uma, objetivos distintos
e complementares entre si, por uma questio de recorte, o foco da presente analise recai sobre o papel
do direito a justica, pelas razoes discutidas a seguir.

2 A CENTRALIDADE DO DIREITO A JUSTICA

Fato € que todos os regimes politicos sucedem-se marcados por um grau variado de consenso
e de embate entre atores representativos do antigo e dos novos tempos, envolvendo diversos temas
e demandas. Destaca-se, no entanto, no cerne dessas transicoes, sobretudo quando prevaleceu no
regime anterior um contexto de grave violéncia, uma questao inevitavel a ser definida: o tratamento
juridico conferido aos que, com diversos graus de envolvimento, sustentaram e figuraram como quadros
politicos do regime superado®.

Via de regra, estes buscam, quando possivel, proteger-se mediante a edi¢ao de atos normativos,
revestidos formalmente de uma legalidade autoritaria ou entdo inserem uma clausula no contrato de
negociacao das transicoes que Ihes garanta a almejada impunidade®.

A especial atencéo conferida a justica criminal ou justica retroativa, conceituada como a possi-
bilidade de persecucdo penal de membros do governo autoritario que, de algum modo, estiveram
envolvidos com as violagoes de direitos humanos, justifica-se, basicamente, porque a decisao de
levar os responsaveis a julgamento ndo se resume a uma mera questao juridica, envolvendo apenas
institutos, técnicas e prazos processuais. Menos ainda trata somente de conceitos juridicos como

punibilidade, prescri¢do, graca ou anistia, a despeito de todas essas categorias estarem diretamente
implicadas nessa discussao.

Em realidade, parece-nos ser o direito a justica o mais delicado aspecto e, via de regra, o obsta-
culo mais dificil de se transpor para que se atinja a plena realizac&o de uma auténtica experiéncia de

5 Nesse sentido, Méndez destaca que “an early test of their residual powers is, precisely, the attempt to protect their own representatives against any settling of
accounts for the past human rights violations” (MENDEZ, 2001, p. 9).

6 0 modo, a variacéo e a solidez da garantia da impunidade em face ao anseio da justica retroativa é questdo complexa que ndo comporta uma causalidade
exclusiva, ainda que normalmente esteja intimamente relacionada ao modo como ocorreu a transigao. De acordo com Carlos S. Nino, podem-se classificar
as transicdes de acordo com trés critérios: (i) modalidade (por forga ou por consenso); (ii) etiologia (enddgena ou exdgena); e (iii) estado juridico em relagéo
ao regime anterior (continuidade, ruptura ou restauracéo). Ponderando essas variaveis e suas conseqiiéncias para a defini¢ao do tratamento juridico-politico
dispensado aos membros do regime anterior por novos governos, dira esse autor que “una variable clave podria ser el tipo de transicion en el que el gobierno
estaba embarcado. (...) Cuando la transicion es mas coercitiva, un nuevo balance de poder contribuye en forma positiva a las posibilidades de la justicia
retroactiva. (...) En cambio, cuando la democractizacion se realiza a través de negociaciones destinadas a logra consenso, la justicia retroactiva tiene menos
posibilidades de éxito”. Acrescenta que quando “el nuevo regimén democratico es una continuidad juridica del viejo regimén autoritario y las violaciones
de derechos humanos a ser llevadas a juicio estan protegidas, por ejemplo, por una ley de amnistia, y los principios contra de la derogacion ex post facto
garantizan la proteccion legal, exiten enormes obstaculos para la justicia retroactiva” e, ao contrario, “cuando existe un rompimiento juridico completo,
el camino de la justicia retroactiva resulta mas sencillo”. Afirma ainda que “cuanto mas graves son los abusos de los derechos humanos, existen mas
posibilidades de que el intento de hacer justicia tenga éxito”. Por fim, indica que “el lapso temporal que transcurre entre el momento en que se cometen las
atrocidades y aquel en que se intenta realizar la justicia retroactiva tanbién ayuda para explicar su éxito relativo” (NINO, 2006, pp. 169 — 191).
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justica transicional nos paises da América Latina, dado o grau de tenséo politica e social que encerra
a deciséo de perseguir penalmente anos e até décadas apos a redemocratizacéo os crimes cometidos
em um contexto de repressao politica e de hierarquia militar.

Pode-se dizer que essa decisdo envolve varidveis de diversas ordens a serem ponderadas.
Colocar determinadas grupos no banco dos réus depende, sobretudo, de qual versdo da historia se
quer adotar como oficial e se consagrar na memadria coletiva, instituindo um marco claro na mudanca
entre o velho e o novo governos. Nao se trata, assim, apenas de conflitos judiciais terminados por
juizos individuais de culpa ou de inocéncia, em que a discussdo central desenvolve-se em torno dos
temas da causalidade e da autoria dos crimes de lesa-humanidade.

Desse modo, do ponto de vista juridico, esse juizo carrega a tensao entre o direito internacional
dos direitos humanos, com 0s mais caros principios que sustentam o jus cogens e o direito interna-
cional convencional e a questdo das garantias individuais, sobretudo no campo penal, que sao do mais
alto valor nos Estados constitucionais de extracdo liberal, tais como o da irretroatividade da lei penal,
prescricao da punibilidade, validade de anistias etc.

Ademais, o dilema da penalizacdo dos agentes repressores encerra um conflito entre, por um
lado, os imperativos morais assentados comumente de que crimes ndo devem permanecer impunes
e, por outro, a legalidade penal tradicional — que veda a justica retroativa — e a soberania estatal, dois
eixos histdricos da afirmacéo nacional dos Estados.

Em termos politicos, expressa um balanco entre os poderes, opondo a energia do novo regime ao
residuo de poder dos antigos governantes. Além disso, consolida uma verdade publicamente chancelada,
em que se converte a versao oficial da historia dos acontecimentos, bem como uma caracterizagao
politica e moral do regime anterior, que passa a ser visto como injusto e reprovavel, colaborando com
a estruturacdo de uma memoria coletiva eticamente referenciada.

Culturalmente, também reflete a polarizacéo entre, por um lado, os propositos de reconciliacio
e pacificacdo, que trazem implicita certa idéia de perdéo e esquecimento, e, por outro, a pressao por
reparacoes econdmica e simbolica, cujo pressuposto é o reconhecimento de abusos que foram efeti-
vamente cometidos, trazendo a tona, como elemento central, a impunidade dos agentes responsaveis
pela repressao politica.

Deve-se registrar, inclusive, que o tratamento penal e a cultura da punigao, em se tratando de
uma questéo de alto teor de politizacéo, é dos pontos mais polémicos entre os estudiosos do tema,
que divergem normalmente quanto a efetividade e a adequacao desse tipo de instrumento. N&o se
trata, assim, de considera-lo de antem&o como o melhor meio de realizar um acerto de contas com o
passado ou mesmo como a forma mais adequada de levar a cabo um trabalho efetivo de justica e de
memaoria sob qualquer contexto ou circunstancia.
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E inequivoco, contudo, que essa ambivaléncia entre impunidade e responsabilizacéo penal esta
sempre presente no cerne dos diferentes processos de superagéo de um legado autoritario e, pelo
grau de polarizacdo que encerra, constitui um ponto de vista interessante para aferir as opinioes e
posicionamentos dos atores da sociedade e do Estado.

3 0 PAPEL DAS CORTES SUPRENAS PARA ROMPER A IMPUNIDADE

Nao se compreende as democracias contemporaneas sem analisar o direito, seus procedimentos
e instituicdes, além das politicas publicas por ele conformadas e informadas. Nesse sentido, tracar uma
sociologia mais apurada da jurisprudéncia de questdes relativas a transicdo é uma tarefa importante
da sociologia do direito atual. Essa importancia é potencializada em um contexto de valorizagéo do
papel politico das Cortes Constitucionais, razao pela qual esse enfoque apresenta uma perspectiva
privilegiada para compreender como se representa esse passado recente e o que dele sobrevive como
legado na propria perpetuacédo do presente.

Desse modo, a centralidade conferida ao sistema de justica explica-se pela simples razao
de que a discussao sobre o alcance e sentido dos reflexos juridicos das transi¢oes politicas foi em
grande medida relegada ao Poder Judiciario, diante de uma inércia ou falta de vontade politica dos
Poderes Executivo e Legislativo em rediscutir a questao. Particularmente, a decisao de processar ou
nao penalmente os agentes publicos que praticaram crimes de lesa-humanidade, comumente nos
processos transicionais — sobretudo os latino-americanos que selecionamos —, é delegada para as
Cortes Supremas, em um segundo momento da redemocratizacao, para que nao interrompa o desen-
cadeamento de um processo de negociacao e superacao entre regimes. Nas palavras de Ruti Teitel,
“the role of reinterpreting the meaning of the rule of law in periods of substantial transformation is
frequently assumed by constitutional courts (TEITEL, 2000, p. 216).

Esse grande encargo e desafio da consolidacdo democratica foi, assim, atribuido a esse poder
sem sua prévia anuéncia, ainda que no bojo de uma tendéncia mais geral de submissao de questoes
fortemente politizadas para deliberacéo final desses tribunais. Nessa linha, examinar como lidam com
0 desafio, que argumentos sao privilegiados, que valores sao adotados, que normas sao hierarquizadas
podem nos revelar muito acerca das culturas juridica’ e politica desses atores institucionais relevantes.

Importante notar que o enfoque adotado sobre a atuagéo das Supremas Cortes nao exclui o papel
protagonista dos sujeitos da sociedade civil na condugéo e no debate publico em torno dessa pauta
eminentemente politica. Mesmo porque é fato bem conhecido a postura tradicionalmente reativa dos

7 0 sentido de cultura legal utilizado ¢ o formulado por David Nelken, para quem “legal culture, in its most general sense, is one way of describing relatively
stable patterns of legally oriented social behaviour and attitudes. The identifying elements of legal culture range from facts about institutions (...) to various
forms of behaviour (...) and, at the other extreme, more nebulous aspectis of ideas, values, aspirations and mentalities. Like culture itself, legal culture is
about who we are not just what we do” (NELKEN, 2004, p. 1).
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tribunais, que examinam as causas levadas a apreciacéo por parte de grupos de vitimas, familiares,
ou mesmo associagoes profissionalizadas e especializadas na litigancia em direitos humanos.

No bojo dos processos transicionais do Cone Sul, a despeito de suas singularidades, que oscila-
ram desde mudancas mais conciliadas até rupturas mais bruscas, houve uma clausula de negociacao
central que selou aimpunidade e a impossibilidade de julgamento dos agentes que operaram o aparato
repressivo em um contexto de violagdo massiva e sistematica aos direitos fundamentais. Assim, nos
primeiros momentos dessas transi¢oes politicas, ja assumiram destaque leis de perdao, normalmente
concretizadas por atos concessivos de anistia e/ou indulto que, de algum modo, abrangiam setores
civis opositores ao regime e também agentes repressivos.

Também foi comum na regido o fato de que demandas pleiteando a anulag&o do perd&o garantido
aos agentes do regime superado foram judicializadas, ou seja, esses atos de carater essencialmente
politico foram, posteriormente, submetidos ao controle por parte do Poder Judiciario. Vale destacar
que essas acoes tém sido apreciadas pelas respectivas Cortes Constitucionais, no atual contexto de
amplo ativismo judicial no ambito da agenda dos direitos humanos no continente americano e no
mundo todo. Alias, todos os paises do Cone Sul inauguraram o séc. XXI em um cenario de completa
impunidade dos agentes publicos que cometeram crimes de violagdo aos direitos humanos, sendo
que Argentina, Uruguai e Chile se empenharam para reverter essa situagao.

No Brasil, ainda é bastante incipiente a reflexdo sobre a justica de transicdo. Faz pouco mais
de uma década e meia que o tema comecou a ser discutido de forma mais sistematizada e para além
dos movimentos de familiares de desaparecidos politicos e vitimas da ditadura, que eram o0s tnicos
setores que levantavam a bandeira da memoria, da verdade e da justica em relacao aos crimes do
passado. Também os meios académicos s6 mais recentemente tém incorporado essa tematica de
maneira mais constante. No entanto, nas Faculdades de Direito, ainda prevalecem um dogmatismo
normativista e um apego aos temas juridicos tradicionais, o que coloca em segundo plano algumas
questoes complexas que envolvem os direitos humanos, como a justica de transicao.

Por sua vez, nas Faculdades de Ciéncias Sociais, 0s cientistas politicos, por terem uma marcada
preocupacao analitica com os problemas do tempo presente, estdo voltando a se interessar por esse
assunto, depois de terem se dedicado profundamente ao tema das transicoes durante as décadas de
1980 e 1990. Por se tratar tanto de um programa normativo que orienta politicas publicas (nacionais e
internacionais) como um conceito transdisciplinar, surgido nas fronteiras entre o direito internacional e
a ciéncia politica, a justica de transi¢do demanda uma reflexdo em diversos planos e searas. E preciso
considerar saberes construidos tanto a partir de teorias e de normas internacionais como a partir da
pratica local dos movimentos sociais que reivindicam justica e reparacéo em relagéo a violagoes de
direitos humanos.
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No geral, as formulages em torno desse tema ainda sdo marcadas pelo privilégio do legalismo,
pela centralidade do Estado e de suas instituices (desprezando uma visao “de baixo para cima”), por
uma insuficiéncia analitica sobre o0 conceito de transicao e seus limites, por um minimalismo conservador
que considera apenas direitos civis e politicos (ocultando sofrimentos econdmicos e sociais), dentre outros
problemas. A despeito de ter colaborado para o processo de acerto de contas com o passado nesses anos
recentes em nosso pais, ainda é preciso maior refinamento dessa reflexao tanto da perspectiva do Direito
quanto das Ciéncias Sociais para avangcarmos mais rapidamente e com eficacia para a realizagao da justica.

Comprovacao de nosso atraso é o que se Ié no longo acdrddo do STF sobre o julgamento da
ADPF 153, que pleiteava uma reinterpretacéo da Lei de Anistia de 1979 de modo a nio abranger as
graves violacoes aos direitos humanos praticadas por agentes do Estado contra os opositores politicos.

Os Ministros da nossa Suprema Corte fizeram uma leitura passadista de um problema do
presente: consagraram a legalidade da ditadura e contrariaram a longa afirmacao historica dos direitos
humanos na ordem internacional e no processo constituinte de 1988. Ao validar a interpretacéo de que
a Lei de Anistia também beneficiou os agentes do Estado que torturaram, sequestraram, assassinaram,
estupraram, desaparecem com corpos, dentre outras atrocidades, o STF foi na contramao da historia.

Alegando ter havido, no passado, um pacto politico amplo que fundou a nova democracia, além de
uma Emenda Constitucional que teria limitado o Poder Constituinte originario de 1988, a ctipula do Judiciario
brasileiro distorceu a historia fatual da transicio ao ignorar que o projeto de anistia da ditadura foi imposto
as demais forcas politicas e também contrariou as licdes mais elementares de direito constitucional.

Além disso, assumiu um argumento da “especificidade” brasileira para afastar as normas
internacionais e as experiéncias comparadas, sobretudo as regionais, apontando para uma concepcao
provinciana de soberania e para uma timidez institucional que néo se verificou nas diversas matérias
importantes da vida politica nacional que tém sido apreciadas pela Corte.

0 entendimento do STF representa uma afronta as decisdes proferidas pela Corte Interamericana
de Direitos Humanos, tanto no caso Araguaia (Gomes Lund e outros) como no Herzog. A despeito da
importancia e dos esforcos das Comissdes da Verdade em nosso pais, impde-se a tarefa de reconstru-
¢ao democratica e de retomada das medidas de justica transicional ainda com maior forga depois do
bolsonarismo e dos retrocessos autoritarios que ele representa. A ditadura nunca foi tema do passado:
esta é uma maxima que faz cada vez mais sentido em nossos dias.
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ACGOUNTABILITY E GONTROLE
DEMOGRATICO DO PODER
JUDIGIARIO NO BRASIL

INTRODUCAO

A relacdo entre corrupcao e Poder Judiciario no Brasil ndo é nova, mas ganhou destaque recente
como resultado de investigagoes criminais que geraram prisoes e condenacoes de diversas autori-
dades politicas nacionais de relevo. Exemplares paradigmaticos dessa dindmica foram o julgamento
do escandalo do Mensaldo e, sobretudo, a Operacdo Lava Jato. Nao a toa, ambos eventos recebe-
ram significativa atencédo da literatura especializada (MICHENER e PEREIRA, 2016; ARANTES, 2018;
RODRIGUES, 2020; LAGUNES e SVEJNAR, 2020; DA ROS e TAYLOR, 2022; KERCHE e MARONA, 2022;
GONZALEZ-OCANTOS et al., 2023).

Na dindmica examinada por esses trabalhos, o Poder Judiciario é compreendido essencialmente
como um agente de accountability — conceito amplamente definido como o processo de prestagao
de contas que enseja a possibilidade de responsabilizacdo de agentes publicos (SCHEDLER, 1999).
Todavia, sendo o Poder Judiciario também integrado por agentes publicos, também ele pode e deve
ser objeto de accountability. Mesmo que o Poder Judiciario seja um poder independente, como 0s
demais, essa independéncia ndo € absoluta, devendo também ele se submeter ao sistema de freios
e contrapesos tipico de uma democracia liberal (DA ROS e TAYLOR, 2021).

0 propdsito deste capitulo é realizar uma breve introducéo desse tema, que é simultaneamente
amplo e pouco explorado. Opera-se, assim, uma inversao em relagéo aos estudos recentes, passando-se
da analise do Poder Judiciario como agente de accountability a analise do Poder Judiciario como objeto de

1 Professor adjunto do Departamento de Sociologia e Ciéncia Politica da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC), onde atualmente exerce o cargo de
Coordenador de Pesquisa. E doutor em Ciéncia Politica pela University of lllinois, Chicago, mestre em Ciéncia Politica pela Universidade Federal do Rio Grande
do Sul (UFRGS) e bacharel em Ciéncias Juridicas e Sociais pela UFRGS. Realizou p6s-doutorado na UFRGS e foi professor adjunto do seu Departamento de
Ciéncia Politica. Atualmente, ¢ um dos coordenadores da Area Tematica “Politica, Direito e Judiciario” da Associag#o Brasileira de Ciéncia Politica e diretor da
Regional Sul da mesma associagdo. Atua como pesquisador no Nicleo de Estudos sobre Comportamento e Instituicdes Politicas (NECIP) da UFSC e no Grupo
de Pesquisa Instituices Politicas Comparadas (IpoC) da UFRGS. E bolsista de produtividade do CNPq (nivel 2) desde 2023. Realiza pesquisa nas éreas de
ciéncia politica e politicas publicas, com énfase na andlise de instituicdes do sistema de justica e de controle externo e interno da administragéo publica.
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accountability — ou, dito de forma mais imprecisa, passa-se do exame do controle judicial da corrupcio ao
controle da corrupc¢ao judicial (embora ndo se limite a isso, como se vera a seguir). Embora nem sempre
seja explicitamente nomeado dessa forma, esse fendmeno recebe 0 nome de accountability judicial por
ao menos parte da literatura (GEYH, 2003; BURBANK, 2008, TOMIO e ROBL FILHO, 2013).

Para tanto, esse capitulo esta organizado da seguinte forma. Apos essa primeira sec¢do introdu-
toria, a proxima secdo apresenta uma breve definicdo do conceito de accountability judicial, derivada
da discussdo mais ampla sobre o conceito de accountability. Em complemento a anterior, a terceira
secao apresenta quatro qualificagbes ao conceito de accountability judicial, de modo a situar espe-
cificamente a aplicacdo do conceito ao Poder Judiciario. A secéo seguinte desagrega o conceito de
accountability judicial em seis diferentes componentes, derivados de um modelo heuristico mais amplo
de accountability. Conclui-se na quinta secao, discutindo-se rapidamente a relagao entre accountability
judicial e o controle judicial da corrupcao no Brasil. Todas as sec¢des, na medida do possivel, séo ilus-
tradas com casos e exemplos da experiéncia brasileira pos-1988.

1 DEFININDO AGCOUNTABILITY JUDIGIAL

Em sentido amplo, accountability € um processo duplo de prestacdo de contas e de
responsabilizacdo que pode ser instituido quando ha delegacédo de poderes de um individuo ou
coletividade a outro(a). Neste caso, quando o titular de poderes os concede a outro, este passa
a ser obrigado a prestar informacgoes sobre os atos adotados em nome do primeiro e, caso as
informac0es prestadas sejam insatisfatorias, ele pode ser punido. Accountability é, portanto, um
mecanismo que obriga um representante a prestar contas de seus atos ao seu representado,
podendo haver alguma forma de punigéo caso as contas prestadas sejam consideradas inadequa-
das pelo proprio representado ou por outros foruns instituidos para essa finalidade (SCHEDLER,
1999; BOVENS, 2007; LINDBERG, 2013).

Em uma democracia liberal, os representados tipicamente sdo os cidadaos e os representantes
sdo os diferentes agentes publicos (autoridades eleitas, funcionarios publicos etc.) que atuam em
nome dos primeiros. O setor publico, nesse regime, pode ser compreendido como uma longa cadeia de
delegacdes de poderes que passam, em um primeiro momento, dos verdadeiros titulares (os cidadaos)
aos representantes eleitos (presidentes, deputados, senadores, governadores etc.) e destes ao restante
das autoridades nomeadas por estes, com seu consentimento e/ou a partir de regras definidas por
eles. Ha, portanto, a possibilidade de accountability em cada um dos pontos dessa longa cadeia de
delegacao de poderes (i.e., dos representantes eleitos para com a populagao, da alta burocracia para
com 0s representantes eleitos, dos burocratas de nivel de rua em relagao aos seus superiores etc.).
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Mais do que apenas um de instrumento punicdo, a accountability é pensada especialmente
como um instrumento que busca promover o maior alinhamento de preferéncias entre quem delega
poderes e quem 0s recebe: é por meio da ameaca de punicdo que se espera que 0s representantes
ajam de acordo com as preferéncias dos representados. Ela é, assim, um complemento a nocdo de
responsividade — a ideia de que os representantes devem agir de acordo com as preferéncias dos
representados, algo que é especialmente importante, mais uma vez, em um regime liberal represen-
tativo (MANIN, PRZEWORSKI e STOKES, 1999).

Feita essa definicdo basica, é importante definir o escopo do conceito. 0 impulso inicial de
praticamente toda discussdo recente, inclusive académica, sobre accountability é assumir que
ela é um instrumento cuja finalidade Unica ou principal é controlar a corrupcdo — compreendida
esta como o uso indevido do poder confiado para beneficio privado (PHILP, 1997; WARREN, 2004).
Sendo a corrupgao uma violagao da relacéo de confianca esperada entre os representantes (i.e.,
0s agentes publicos) e os representados (i.e., a populacéo), a accountability seria uma forma de os
ultimos conseguirem punir 0s primeiros caso essa violagao ocorra. E, por extenséo, havendo o risco
crivel de punicao, os representantes passariam a ter um incentivo para ndo praticarem corrupcao.
Accountability é, nestes termos, tanto um incentivo para a integridade como um mecanismo corretivo
em caso de comportamento desonesto (KLITGAARD, 1988; ROSE-ACKERMAN e PALIFKA, 2016).

A nocéo de que a accountability € um remédio apenas para a corrupgéo, contudo, é limitada.
Embora a accountability seja efetivamente um dos principais instrumentos para controlar a corrupgao,
ela pode servir também a outros prop6sitos. Quer dizer, por ser um instrumento que busca promover
o maior alinhamento entre as preferéncias de representados e representantes, ndo apenas casos de
corrupcdo podem ser objeto de accountability, e sim também casos de potencial conflito de interes-
ses, bem como de incompeténcia e ineficiéncia, entre outros. E em parte por causa dessa concepgio
ampliada de accountability, por exemplo, que se fala em accountability eleitoral quando os eleitores
punem os eleitos ao migrar seus votos para outros candidatos quando o desempenho da economia é
insatisfatorio, conforme a literatura sobre voto econdmico demonstra — veja-se: nesse caso, os eleitores
punem os candidatos que buscam a reeleicdo votando em outros candidatos ndo porque os atuais
mandatarios sdo necessariamente corruptos, mas porque sua gestdo da economia é considerada
ineficiente (e.g., DOWNS, 1957).

Assim, para fins desta revisao, a accountability judicial pode ser definida como o processo de
prestacdo de informacoes, contas e esclarecimentos que o Poder Judiciario e os seus integrantes
devem realizar regularmente a instituicdes instituidas para esse fim e ao publico, para que possam
ser punidos caso tenham atuado em desacordo com 0s seus respectivos mandatos. Como se trata
de uma definicdo ampla e permeada por termos necessariamente vagos, é necessario qualificar o
conceito de accountability judicial. Este é o objeto da proxima secéo.
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2 QUALIFICANDO ACCOUNTABILITY JUDICIAL

A aplicagdo de um conceito amplo como o de accountability a uma instituicdo como o Poder
Judiciario e aos seus integrantes demanda algumas adaptacdes. Quer dizer, embora derivado do
conceito geral de accountability, 0 conceito especifico de accountability judicial merece ao menos
quatro qualificacOes, a saber: (i) ela ndo se limita ao controle da corrupcéo judicial; (i) ela é prepon-
derantemente indireta; (iii) ela abarca tanto a “atividade-fim” como as “atividades-meio” do Poder
Judiciario; e (iv) ela pode ser institucional, e ndo somente individual. Cada uma dessas especificacoes
se encontra brevemente explicada e discutida a seguir.

A primeira qualificacdo é coerente com o escopo de accountability definido acima, de acordo com
0 qual a accountability — e, por extensao, a accountability judicial — nao se limita a casos de corrupgao
(judicial), embora também os abarque. Dito de outra forma, accountability judicial engloba casos de
corrupcdo judicial, mas também outras formas potenciais de abuso e ineficiéncia. Isso sugere que 0
conceito abarca episddios claros de corrupgéo ou uso indevido da fungéo publica para beneficio privado
(e.g., venda de decisoes judiciais), mas também potenciais conflitos de interesses (e.g., diferentes
formas de proximidade com partes processuais), ineficiéncia (e.g., morosidade, custos excessivos),
incompeténcia (e.g., erros, ilegalidades flagrantes) e outras formas de abuso (e.g., comportamento
arbitrario, preconceituoso e/ou desrespeitoso). Isto é, a accountability judicial ndo se limita a punir
juizes alegadamente corruptos, embora também possa fazé-lo, mas deve ser compreendida como
um incentivo para que o Poder Judiciario como um todo e os seus respectivos integrantes atuem de
acordo com 0s mandatos recebidos pela instituicao do corpo de cidadaos em uma democracia liberal.
Um exemplo de que a accountability judicial ndo se presta somente a punir magistrados corruptos
s&0 0s processos de competéncia correicional instaurados no &mbito do Conselho Nacional de Justica
(CNJ). Neles, o tipo mais frequente decorre de representacoes por excesso injustificado de prazo para
julgamento de casos — uma alegacéo que mais facilmente pode ser classificada como ineficiéncia do
que como corrupgao propriamente dita (VIEIRA, 2019, p. 75-76).

A segunda qualificacdo é que a accountability judicial € uma relacéo preponderantemente indireta.
Isto é, apenas nos poucos lugares do mundo onde ha eleicdes para os cargos de juiz é possivel falar
em uma accountability direta regular entre a populacéo e os magistrados.2 Na maior parte dos paises
do mundo, contudo, imperam dois modelos de sele¢do de magistrados que praticamente inviabilizam
a relacao direta de accountability entre populacao e magistrados, quais sejam: (i) indicacdes por outros
poderes do estado; e/ou (ii) indicacdes pelo proprio Poder Judiciario, geralmente a partir de sele¢ao
por exames (RUSSEL e MALLESON, 2006; SPAC, 2018). Como consequéncia, na maioria dos paises —
Brasil incluido — inexiste relacdo direta entre a populacéo e os magistrados que permita que a primeira
puna diretamente os ultimos caso eles descumpram seus mandatos. A accountability judicial é indireta,

2 Salvo engano, apenas em alguns estados dos Estados Unidos h4 elei¢des para magistrados (GLICK e EMMERT, 1987).
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portanto, no sentido de que a grande maioria das suas sanc¢oes sdo impostas por drgaos estatais,
como o proprio Poder Judiciario (e.g., conselhos, corregedorias) e/ou outros poderes do estado (e.g.,
comissoes parlamentares de inquérito, controle de execucao orcamentaria pelo executivo, auditorias
realizadas por tribunais de contas). No entanto, como sera frisado nas proximas secoes, diferentes
iniciativas de fiscalizacdo podem ter origem fora do estado, por meio de reclamacdes, noticias de
fato, reportagens jornalisticas etc. — e, nesses casos, ha a possibilidade de uma san¢éo de natureza
reputacional ocorrer diretamente entre os cidadaos e os magistrados.

A terceira qualificacdo é que a accountability judicial abarca tanto a “atividade-fim” como
as diversas “atividades-meio” do Poder Judiciario. Por “atividade-fim” do Poder Judiciario em uma
democracia liberal, entenda-se a resolucéo pacifica e imparcial de conflitos por meio da interpretacéo
exigivel da legislacdo (DA ROS e TAYLOR, 2019). Este é, em outras palavras, 0 mandato principal ou
missao institucional conferido pelos cidaddos e pelas demais autoridades politicas ao Poder Judiciario
e aos seus membros. Essencialmente, isso abarca as decisoes e nao-decisdes judiciais de respon-
sabilidade dos magistrados. Accountability judicial diz respeito, assim, as alegacdes de corrupcao,
potenciais conflitos de interesse, ineficiéncia, incompeténcia e outras formas de abuso cometidas por
magistrados no exercicio da atividade jurisdicional. Pensando apenas em casos que envolvem alegacéo
de corrupcdo, ilustram a accountability judicial em relagéo a atividade-fim do Poder Judiciario casos
como o do ex-juiz federal de S&o Paulo, Jodo Carlos da Rocha Mattos, alvo da Operacao Anaconda, de
2003, condenado por venda de decisdes judiciais, assim como o da desembargadora Maria da Graca
Osorio Pimentel Leal, do Tribunal de Justica da Bahia (TJBA), acusada também de venda de decisdes
judiciais no &mbito da Operacéo Faroeste, de 2019.

Mas, como dito acima, a accountability judicial engloba também todas as “atividades-meio”
realizadas pelo Poder Judiciario, que devem ser vistas como viabilizadoras da realizacdo do mandato
principal ou missdo institucional do Poder Judiciario discutidos acima. Isso inclui, por exemplo, a sele-
¢éo e promocao de magistrados, assessores, servidores, terceirizados e estagiarios (e.g., alegacdes
de casos de favorecimento ou nepotismo), 0s processos de saida de pessoal (englobando a politica
de “porta giratoria” que regula, por exemplo, 0 exercicio da advocacia por ex-assessores ou por
magistrados aposentados, ou 0 seu ingresso na atividade politica, além de casos de exoneragoes por
perseguicao politica) e toda a atividade de gestao que envolve, por exemplo, a celebracéo de contratos
administrativos para construcdo de prédios e prestacéo de servicos (de informatica, limpeza etc.),
as decisoes sobre verbas indenizatorias, a extensdo e a existéncia de determinados servicos (e.g.,
motoristas), entre diversas outras decisdes de natureza preponderantemente administrativa tomadas
pelo Poder Judiciario. Novamente, pensando apenas em casos de alegacao de corrup¢éo, ilustram a
accountability judicial em relacéo as atividades-meio do Poder Judiciario casos como o do ex-juiz do
trabalho Nicolau dos Santos Neto, condenado por corrupgéo passiva e lavagem de dinheiro em obra
do Tribunal Regional do Trabalho (TRT) de Sao Paulo, e, mais amplamente, a “crise do nepotismo” que
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teria ocorrido no Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul (TJRS) na década de 1990, envolvendo a
nomeacao de parentes de magistrados para cargos de assessoria (ROCHA, 2002).

Por fim, a quarta e ultima qualificacdo é que a accountability judicial tem como objeto ndo
apenas individuos (magistrados, servidores, assessores etc.), mas também instituicdes inteiras. Isto
é, a accountability judicial pode ser tanto individual como institucional. Exemplos da dltima incluem
inspecoes e sindicancias realizadas pelo CNJ em diferentes tribunais, obrigando-os a adotar praticas
distintas das anteriormente existentes. Ingram (2016) relata, por exemplo, que o Tribunal de Justica
do Maranhdo (TJMA) foi objeto de uma apuracdo dessa natureza por conta de denuncia acerca da
auséncia da realizacdo de concursos para preenchimento dos cargos de servidores; uma vez realizada
a inspecdo e tomada a decisao pela corregedoria do CNJ, o TJMA foi forcado a realizar concursos
publicos para preenchimento desses cargos, outrora de livre nomeacao. O fato de que sang¢oes podem
ser impostas a instituicoes inteiras (tribunais, foruns etc.) e ndo somente a individuos direciona-se
especialmente as atividades-meio realizadas pelo Poder Judiciario, conforme discutido acima. Nesses
casos, trata-se da propria definicdo dos limites conferidos as amplas autonomias administrativa e
orgcamentaria existentes no Poder Judiciario no Brasil, em processo que se assemelha ao controle de
outros orgédos da burocracia mundo afora (e.g., MCCUBBINS e SCHWARTZ, 1984). Neste sentido, por
exemplo, a propria despesa do Poder Judiciario no Brasil como um todo — que oscilou entre 1,2% e
1,4% do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro ao longo dos ultimos anos, uma propor¢ao excepcional-
mente elevada em perspectiva comparada (DA ROS e TAYLOR, 2019) — sugere que este poder do estado
como um todo pode ser objeto de accountability. Isso € especialmente verdadeiro considerando-se que
ha enormes variagoes estaduais a este respeito: ao passo que em alguns estados a despesa com o
Poder Judiciario representa menos de 0,7% do PIB estadual (e.g., Sao Paulo, Parana, Amazonas), em
outros estados essa despesa alcanca praticamente o triplo, ultrapassando 2% do PIB estadual (e.qg.,
Acre, Amapa), de acordo com levantamento com dados de 2016 (DA ROS e INGRAM, 2019).

3 DESAGREGANDO ACCOUNTABILITY JUDICIAL NO BRASIL

Feita as qualificacOes acima e delimitada a accountability judicial, passa-se a desagregacao do
conceito, que define os diferentes componentes deste processo. Para tanto, adota-se 0 modelo heuris-
tico proposto por Da Ros e Taylor (2022) em obra sobre o tema. Embora esta obra analise o controle
da corrupcao no Brasil entre 1985 e 2021, o0 seu modelo é suficientemente flexivel para permitir sua
aplicacéo ao conceito de accountability judicial, dadas as qualificacdes discutidas acima.

No caso, Accountability (A) corresponde a soma de Transparéncia (T), Fiscalizacéo (F) e Sanc¢ao
(S), moderadas por Capacidade (C), Engajamento (E) e Dominancia (D), sendo esta ultima a unica
variavel que possui efeito negativo sobre o resultado. A equacéo que define essa relacéo pode ser
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expressa sucintamente da seguinte forma: A = (T + F + S) * (C + E — D). Observe-se que 0s trés
primeiros componentes da equacéo (T, F e S) sdo nucleares, ao passo que os trés ultimos (C, E e D)
sd0 moderadores.

Desagregar a accountability (judicial) em seis componentes é vantajoso porque permite trata-
-la como uma politica publica, identificando eventuais gargalos e vulnerabilidades. Isso, por sua vez,
ajuda a definir prioridades para reformas e suas eventuais consequéncias, a partir de uma perspectiva
incremental em que novas melhorias se somam ao que ja se encontra funcionado a contento (cf. Da
Ros e Taylor 2022). Dito isso, abaixo explica-se brevemente o significado de cada um desses compo-
nentes, bem como descreve-se a aplicacéo deles ao processo de accountability judicial, ilustrando-o
com exemplos da experiéncia brasileira recente.

3.1 Transparéncia

Refere-se a documentacao e ao acesso a informacoes de interesse publico, bem como a sua
veracidade, completude e inteligibilidade. Transparéncia engloba, assim, tanto a quantidade de informa-
¢ao publica que se encontra registrada e disponibilizada com acesso fécil, e também a sua qualidade,
atualizacdo e nivel de desagregacdo. Como é sabido na literatura, a transparéncia pode ser ativa (i.e.,
de oficio, prestada pelo proprio drgao publico responsavel pelas informagdes) ou passiva (i.e., mediante
pedido). Em larga medida, ela é um pressuposto de todo processo de accountability: na auséncia de
informacoes disponibilizadas pelos agentes publicos a respeito de sua atuacao, dificilmente é possivel
que estes precisem esclarecer suas condutas e eventualmente possam ser responsabilizados por elas
(PICCI, 2011; BERSCH e MICHENER, 2013).

Especificamente no que se refere a accountability judicial, isso se desdobra em uma série de
questoes importantes. Uma delas, talvez mais basica, sao os portais eletronicos. Embora formalmente
existentes na maioria dos Tribunais de Justica, a pesquisa de Cruz e Zuccolotto (2020) demonstra nao
apenas que parte significativa dos tribunais divulga menos informacoes do que a legislagéo determina,
mas também que alguns tribunais sio particularmente problematicos nesse particular. Outra questio
envolve a gestdo do sigilo. Do ponto de vista processual (i.e., aquilo que se convencionou chamar
de “segredo de justica”, por exemplo, em casos criminais ou que envolvam criancas), ha tribunais
que impossibilitam o acesso a qualquer informagéo sobre esses casos em seus portais na internet,
ao passo que outros tribunais conferem sigilo apenas aos nomes das partes envolvidas. Para além
das informages processuais, as “atividades-meio” de alguns tribunais ndo parecem obedecer aos
critérios de transparéncia definidos acima. De acordo com o levantamento de Cunha Filho (2021, 61),
por exemplo, o Tribunal de Justica de Roraima classificou como “restritas” — categoria inexistente
entre as excecoes da Lei de Acesso a Informacéo (Lei n. 12.527/11) — mais de 5.000 informacoes
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de potencial interesse publico, que dizem respeito a “pedidos de diarias”, “viagens e deslocamento”,
“folha de pagamento mensal” e “solicitagdes diversas”, entre outros.

Para além dos casos que dizem respeito a disponibilizacio ou ndo de informagoes ao publico,
outra questao é a propria auséncia de registro de informacoes de interesse publico — o que, obvia-
mente, inviabiliza a sua posterior disponibilizacdo. Esse é o caso, por exemplo, da pratica alegada-
mente corriqueira de audiéncias informais realizadas entre advogados de partes e magistrados, que
ocorrem geralmente nos gabinetes dos ultimos, conhecidas como “despachos”. Embora trata-se de
um direito dos advogados que consta no Estatuto da Advocacia, os registros e, por consequéncia, a
disponibilizacao dessas informacdes ao publico nos diferentes tribunais brasileiros sdo escassos. 0
caso do tribunal de maior visibilidade do pais, o Supremo Tribunal Federal (STF), é ilustrativo. Conforme
observa Gomes, “a parte contraria nunca € pessoalmente notificada acerca da ocorréncia de uma
audiéncia privada relativa a um caso, sua realizacdo e conteudo nio sdo registrados nos autos do
caso e nao existe um registro geral em que se possa buscar os despachos passados realizados no
ambito do STF” (2020, p. 68). De fato, alguns Ministros do tribunal divulgam as suas agendas, mas se
trata de uma iniciativa individual e, portanto, nao uniformizada e aparentemente pouco efetiva. Como
resultado, de acordo com o levantamento realizado pela autora a respeito das agendas dos Ministros,
“houve em média divulgacdo de agendas contendo informacdes sobre despachos em apenas 24.95%
dos dias uteis” (ibid).

Esses fatores sdo especialmente importantes porque, dentre os trés poderes do estado, o Poder
Judiciario é possivelmente aquele cuja funcionamento e linguagem sdo os de mais dificil compreen-
sdo por parte do publico — e é o Unico poder cujo acesso raramente € feito de forma direta, sendo
largamente monopolizado por uma categoria profissional (a dos advogados). Some-se aiSso a imensa
redundancia decisoria e a baixa resolutividade dos casos do Poder Judiciario no Brasil. Vistas sob o
prisma da inteligibilidade das informacodes prestadas, por exemplo, essas caracteristicas realgcam a
importancia desse componente da accountability judicial considerando a imagem de imparcialidade
que devem embasar sua atuagao.

3.2 Fiscalizacao

Refere-se ao monitoramento e a apuracdo das acoes de agentes e instituicdes publicas tendo
em vista a verificacdo de sua regularidade e eficiéncia ou, alternativamente, a deteccéo e investigacéo
de eventuais irregularidades e ineficiéncias. Neste sentido, engloba tanto os mecanismos de “patrulha
de policia” como os de “alarme de incéndio” do setor publico. Ao passo que 0s primeiros incluem o
monitoramento rotineiro com base em indicadores estabelecidos, sendo geralmente realizados de oficio
por 0rgaos de controle, 0s segundos incluem a apuracao episodica de alegacdes de irregularidades e
ineficiéncias, no mais das vezes a partir de denuncias e reclamacoes (MCCUBBINS e SCHWARTZ, 1984).

DEMOCRACIA E POLITICAS PUBLICAS ANTICORRUPCAO

65




CAPITULO 5 ACCOUNTABILITY E CONTROLE DEMOCRATICO DO PODER JUDICIARIO NO BRASIL

Mecanismos de “patrulha de policia” relacionados a accountability judicial no Brasil sdo quase
sempre de natureza institucional. Sua principal expressao sao os diferentes relatorios de atividades
produzidos por tribunais e conselhos. Isso inclui, por exemplo, as prestacdes de contas anuais que
0s Orgaos judiciais encaminham aos Tribunais de Contas, bem como as informacdes prestadas pelos
Tribunais de Justica, Regionais Federais, Regionais do Trabalho, Regionais Eleitorais e outros ao CNJ,
que os consolida no seu relatorio anual, o Justica em Numeros. Ja os mecanismos de “patrulha de
policia” individuais (i.e., que discriminem atividades de magistrados, servidores, assessores etc. de
forma individualizada), embora existam, recebem menor publicidade. Em principio, eles tendem a ser
gerados em momentos de progressao ou promogéo nas respectivas carreiras, atendendo a critérios
como produtividade ou aderéncia a jurisprudéncia preponderante dos tribunais, entre outros, no caso
dos magistrados. Todavia, justamente por conta da sua baixa publicidade, sabe-se pouco sobre eles.

Passando aos mecanismos de “alarmes de incéndio”, eles sao preponderantemente episodi-
cos e derivam de alegacdes de irregularidades ou ineficiéncias. Estas podem ter sido detectadas em
atividades de monitoramento, como as discutidas acima, ou expostas em comunicagoes realizadas
a diferentes 6rgaos de controle (dendncias, reclamacdes, noticias de fato). Embora possam ser reali-
zadas por 6rgaos internos do Poder Judiciario (corregedorias, conselhos etc.) ou outros drgaos de
controle (e.g., Poder Legislativo, Tribunais de Contas), elas também podem ser realizadas a partir da
iniciativa de atores ndo estatais que os reportam a diferentes canais institucionais (e.g., ouvidorias)
ou ao publico em geral (e.g., reportagens jornalisticas). Esse tipo de abordagem é coerente com o que
se convencionou chamar de accountability social, que ocorre quando cidadaos e a sociedade civil em
geral buscam responsabilizar agentes publicos para além do ciclo eleitoral por meio da construgéo
de reputacoes (PERUZZOTTI e SMULOVITZ, 2006; FOX, 2015). Vale lembrar, contudo, que apesar da
alegacao de irregularidade ou ineficiéncia poder ser feita por agentes nao estatais, a punicdo sera
preponderantemente realizada por 6rgaos estatais — conforme discutido acima acerca da natureza
indireta do conceito de accountability judicial. Embora seja um caso extremo, a apuragao de corrupgao
nas obras do TRT de Sao Paulo realizada pela Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) do Judiciario,
cuja instalacdo em 1999 foi parcialmente justificada com base em noticias publicadas na imprensa,
ilustra a categoria (MACHADO e FERREIRA, 2014).

3.3 Sancao

Em sentido amplo, trata-se da possibilidade de punir aqueles considerados responsaveis por
ineficiéncias ou irregularidades. A sancéo corresponde a etapa de responsabilizacdo propriamente
dita do processo de accountability e assume diferentes tipos e intensidades, que podem ser impostas
por um conjunto igualmente amplo de atores e instituicdes, incluindo midia, 6rgaos administrativos,
legislativos e judiciais etc. (LINDBERG, 2013; DA ROS, 2019). Para fins desta revisao, classifica-se as
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sangoes da accountability judicial em seis tipos, a saber: decisoria, reputacional, politica, administra-
tiva, civil e criminal.

Sancoes decisdrias séo possivelmente as mais regulares do ponto de vista do funcionamento
ordinario do Poder Judiciario. Elas referem a possibilidade de reversao de decisoes judiciais ou admi-
nistrativas e geralmente estao regulamentadas nos cddigos processuais e em regimentos internos dos
tribunais. Elas operam por meio do sistema recursal tipico da hierarquia judicial e por vezes podem
afetar promog0es ou progressoes na carreira — e.g., a depender da frequéncia na qual um magis-
trado tem as suas decisdes revertidas ou ndo por instancias judiciais superiores. E, obviamente, a
possibilidade de sangcoes dessa natureza serem impostas diminui conforme se ascende na hierarquia
judicial. Com efeito, decisdes finais tomadas por tribunais de ultima instancia — como o STF em casos
de controle de constitucionalidade das leis — podem ser alteradas somente por nova decisao tomada
pelo proprio tribunal ou pela aprovacéo de emendas constitucionais superadoras pelo legislativo, algo
claramente excepcional.’

Ja as sancg0es reputacionais se confundem com alguns dos mecanismos de alarme de incéndio
descritos na secao anterior. Eles dizem respeito a publicizacio de condutas alegadamente irregula-
res ou ineficientes a audiéncias negativamente orientadas, de tal modo que o individuo (magistrado,
servidor) ou instituicéo (tribunal) cuja conduta foi publicizada incorre em custos a sua imagem publica
(ADUT, 2008). Embora esse tipo de sanc¢ao tenha sido tradicionalmente imposto pela midia profissional
(imprensa, radio, televisao), crescentemente ele vem sendo realizado por meio das redes sociais.

Para além das sanc¢des decisorias e reputacionais, os demais tipos de sancédo séo particular-
mente dificeis de serem impostos em relacdo aos magistrados porque afetam a prdpria nogao de
independéncia que da sentido aos cargos por eles ocupados em uma democracia liberal como o Brasil.
Tendo recebido dos cidaddos o mandato de decidir conflitos de forma imparcial, 0s magistrados sao
protegidos por garantias como a vitaliciedade, a inamovibilidade e a irredutibilidade de vencimentos
justamente para que nao sejam indevidamente influenciados pelas partes processuais — inclusive a
partir de ameaca de punicao.

Isso significa, por um lado, que sancdes politicas — i.e., aquelas impostas pelos demais pode-
res do estado — sdo excepcionais no dambito da accountability judicial no Brasil. Um dos seus raros
exemplares sdo os impeachments de ministros do STF. Embora tenha havido incremento no nimero
desses pedidos em tempos recentes, a sancdo propriamente dita nunca chegou a ser imposta (BOGEA
e DA ROS, 2023). Por outro lado, isso significa que os demais tipos de sangdo — administrativas, civis
e criminais — quase sempre gozam, em maior ou menor medida, da participagao do proprio Poder
Judiciario para sua imposicdo. Mesmo o CNJ, alegadamente instituido para introduzir “controle
externo” sobre a atividade judicial, € composto majoritariamente por magistrados e minoritariamente

3 Para uma breve discussdo desses episodios sob a dtica do conceito de contencdo judicial, ver Bogéa e Da Ros (2023).
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por individuos provenientes de outras carreiras — e.g., advogados, membros do Ministério Pablico e
juristas indicados pelo Congresso Nacional. Ao passo que 0s primeiros possuem 9 dos 15 assentos
do conselho, os ultimos possuem o0s 6 assentos restantes (TOMIO e ROBL FILHO, 2013).

Isto posto, as san¢des administrativas sao aquelas que envolvem a imposicdo, aos magistra-
dos, de penas disciplinares tais como adverténcia, censura, remogdo compulsoria, disponibilidade ou
aposentadoria compulsoria. Em geral, essas san¢des podem ser impostas por 6rgdos de correi¢éo
internos aos diferentes tribunais ou aos conselhos do Poder Judiciario. De acordo com os levantamentos
realizados por Franco (2015) e Vieira (2019), por exemplo, em mais da metade dos processos admi-
nistrativos disciplinares que foram decididos pelo CNJ entre 2005 e 2017 houve imposi¢ao da pena
administrativa mais severa existente aos magistrados, a aposentadoria compulsoria. E interessante
observar que nos 65 casos de aposentadoria compulsoria identificados por Vieira (2019) entre 2007
e 2017, 28 (41,3%) deles dizem respeito a irregularidades no exercicio da atividade-fim dos magis-
trados (e.g., venda de decisoes judiciais e alegacoes de parcialidade), ao passo que 15 (23,1%) deles
dizem respeito a irregularidades no exercicio de atividades-meio (e.g., desvio de recursos em decisoes
administrativas dos tribunais).* Esse dado é interessante porque as garantias judiciais discutidas acima
— e, por extensao, a protecdo de que gozam magistrados em relacéo a aplicagao de outras sangoes —
existem para viabilizar a realizagdo da atividade-fim do Poder Judiciario, mas n&o necessariamente as
atividades-meio. Esses levantamentos, finalmente, excluem sang¢des administrativas impostas pelas
corregedorias dos diferentes tribunais aos magistrados, bem como sangoes dessa mesma natureza
aplicadas a servidores, a respeito das quais existem poucas informagoes sistematizadas.

Por fim, as sangoes civis e criminais sao impostas pelo proprio Poder Judiciario a partir do julga-
mento de casos em que magistrados sdo réus, podendo ensejar perda de cargo. No que se refere as
primeiras, elas parecem estar envoltas em uma discussao jurisprudencial a respeito da aplicabilidade ou
nao da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429, de 1992) a casos envolvendo magistrados. Em
especial, apesar de o Superior Tribunal de Justica (STJ) ter decidido favoravelmente nesse sentido em
2021°%, é possivel que o tema venha a ser decidido também pelo STF futuramente. Isso ocorre porque
a questdo envolve a interpretacdo das proprias garantias da magistratura que constam no art. 95 da
constituicdo federal — e ndo so interpretacdo da Lei Orgénica da Magistratura (Lei Complementar n.
35, de 1979). No que tange as sangoes criminais, elas séo as mais graves existentes em uma demo-
cracia liberal, uma vez que podem resultar em privacao de liberdade (além da perda de cargo). Por
iSso mesmo, trata-se das san¢des que demandam o maior escrutinio publico, a participacio do maior
numero de instituicOes e, por extensdo, o maior tempo para serem impostas (DA ROS, 2019).° Dito

4 0s demais casos envolvem negligéncia (4 ou 6,1%), comportamento desrespeitoso (2 ou 3,1%), demora excessiva (2 ou 3,1%) e a categoria agregada
“varios” (6 ou 9,2%) (VIEIRA, 2019, p. 92).

5  Nesse sentido, ver Vasconcelos (2021).

6 Adicionalmente, é importante ressaltar que que, a exemplo da elite politica, também os magistrados gozam de foro especial por prerrogativa de fungéo (0
chamado “foro privilegiado”) quando os seus casos sdo processados e julgados durante o exercicio de seus cargos.
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isso, as elevadas morosidade e impunidade que tém caracterizado o julgamento de casos envolvendo
agentes publicos no Brasil parecem se repetir também quando magistrados sdo réus: de acordo com
0 levantamento realizado por Cury (2018), apenas 2 magistrados punidos pelo CNJ com aposentadoria
compulsoria foram condenados criminalmente, ao passo que outros 3 foram absolvidos e 0s mais de
quarenta casos restantes estavam pendentes de julgamento ou sem informacoes disponiveis ao publico.

Em tempo, apesar de a revisdo acima ter enfatizado a accountability de magistrados, ela também
pode ocorrer em relacdo a servidores e outros funcionarios (assessores, estagidrios etc.) do Poder
Judiciario. Esses, por sua vez, ndo gozam das garantias proprias da magistratura e, ao menos em
principio, podem ser punidos com maior facilidade. Mais ainda, para além das sanc6es individuais,
pode-se pensar em sangoes institucionais, envolvendo reducéo de poderes e orcamento de tribunais
inteiros, em dinamica que se aproxima do conceito de contengéo judicial (cf. BOGEA e DA ROS, 2023).

Dito isso, os trés componentes nucleares da definicdo de accountability descritos acima séo
moderados pelos outros trés componentes da equacao, explicados a seguir.

3.4 Capacidade

Diz respeito a dimenséo institucional da accountability, abarcando diferentes niveis de
profissionalizacdo e autonomia dos d6rgéos judiciais em relacdo a influéncias indevidas das elites
politica e econdmica e 0s seus varios instrumentos de atuacéo. Assim, ela faz referéncia as leis
que definem poderes, atribuicdes e competéncias, a existéncia recursos materiais e ao desenvol-
vimento de expertise e coordenacao, entre outros (BERSCH, PRACA e TAYLOR, 2017; CINGOLANI,
2018). Como tal, ele pode ser subdividido em ao menos duas dimensdes, uma organizacional e
outra legal (ou regulatoria).

Do ponto de vista da primeira, pode-se sintetiza-la dizendo que o Poder Judiciario é uma das
instituicoes brasileiras que goza das mais adequadas condi¢des materiais de trabalho. Isso inclui a
quantidade de pessoal, a qualificacdo dos quadros, a remuneracao, o espaco fisico, 0s equipamentos
e a tecnologia disponiveis, entre outros. Dito de outra forma: particularmente quando comparado aos
demais orgaos publicos do Brasil, as condigcdes organizacionais do Poder Judiciario dificilmente podem
ser consideradas obstaculos a accountability.

A discussao mais promissora em relacao aos reflexos da capacidade institucional sobre a accou-
ntability judicial desloca-se, portanto, para a sua dimenséo legal ou regulatoria. Isso inclui sobretudo a
existéncia de regras publicas que estabelecam padroes esperados de conduta dos agentes vis-a-vis
as instituicdes que integram. De modo a contribuir para a accountability, essas geralmente se orientam
por reduzir os espacos de discricionariedade e incrementar a clareza de responsabilidades dos agentes
(KLITGAARD, 1988; TAVITS, 2007). Sdo a existéncia e o cumprimento dessas regras que permitem
que a accountability seja realizada internamente pelo Poder Judiciario, buscando homogeneizar as
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condutas dos seus agentes de modo a introduzir maior previsibilidade na atuacéo da instituicéo e,
assim, proteger a propria instituicdo dos eventuais desvios de seus integrantes. Ela se exprime em
regimentos internos, manuais de conduta, planos de conformidade etc. definidores de regras que sejam
precisas (i.e., que ndo sejam ambiguas ou vagas), transparentes (i.e., passiveis de facil conferéncia)
e que minimizem a repeticéo ou sobreposicdo de processos.

Pensando especificamente do ponto de vista da atividade-fim do Poder Judiciario brasileiro,
algumas de suas caracteristicas parecem introduzir dificuldades nesse sentido. Por um lado, a sabi-
damente elevada independéncia de que gozam os magistrados uns em relagéo aos outros introduz
incerteza quanto aos padrdes decisorios do Poder Judiciario como um todo, amplificando a inseguranca
juridica porventura derivada das proprias leis (ARANTES, 1997; TAYLOR, 2008;, ARGUELHES e RIBEIRO,
2018). Por outro, a imensa redundancia decisoria, decorrente da amplitude e permissividade do sistema
recursal, contribui para a diluicao de responsabilidades entre diferentes magistrados e tribunais. 0
resultado agregado disso é que os magistrados individualmente produzem muitas decisoes, mas que
o Poder Judiciario como um todo é pouco ineficiente do ponto de vista de sua capacidade de resolver
definitivamente os conflitos que a ele chegam (DA ROS e TAYLOR, 2019).

3.5 Engajamento

Trata-se essencialmente de uma dimensao comportamental da accountability que engloba a
saliéncia do tema junto a sociedade e a consequente mobilizacdo dos cidadaos na fiscalizacao das
acoes dos agentes publicos. Abrange tanto formas organizadas como nio organizadas de participacao,
gerando denuncias, peticoes, mobilizagoes, campanhas de visibilizacdo etc. Ela é frequentemente
pensada como o resultado da atuacao da sociedade civil, na qual grupos de interesse, movimentos
sociais e midia profissional sdo protagonistas (PERUZZOTTI e SMULOVITZ, 2006; FOX, 2015).

Na literatura especifica sobre corrupcao, contudo, ha uma importante énfase na atuacéo dos
chamados “perdedores da corrupcéo” (MUNGIU-PIPPIDI, 2006). Grosso modo, estes sdo os individuos
e organizaces que de forma mais direta sdo negativamente afetados pela existéncia de corrupcao.
Isto é, embora toda a sociedade perca com a existéncia de corrupc¢éo, alguns sofrem as suas conse-
quéncias de forma muito mais concentrada do que outros. Este é o caso, para dar um exemplo atinente
a accountability judicial, de uma parte que perde um processo porque a outra parte subornou o juiz
do caso — no caso, embora toda a sociedade seja prejudicada pela existéncia de um juiz corrupto, a
parte que perdeu o processo incorre em um custo muito mais severo e imediato. E em razdo dessa
concentracdo de custos nos “perdedores da corrupcao” que se deve dar atencdo também ao seu
engajamento no processo de accountability — e ndo apenas a sociedade civil de um modo mais amplo.
Estes incluem, por exemplo, as partes processuais potencialmente prejudicadas por decisdes corrup-
tas, morosas ou abusivas, 0s candidatos a vagas no Poder Judiciario potencialmente prejudicados
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por relagdes de nepotismo ou favorecimento de outros candidatos, os concorrentes derrotados em
licitagOes fraudadas, entre varios outros’.

Com efeito, é a partir do engajamento desses varios atores — tanto dos “perdedores da corrupgéo”
como da sociedade civil em geral — que diversas iniciativas de fiscalizagao iniciam ou tomam corpo.
Estas, em outras palavras, soam os “alarmes de incéndio” e fornecem informagoes as institui¢des de
accountability que podem potencialmente conduzir a processos de responsabilizacao.

E em parte por isso também que o engajamento se articula com a dimenséo da capacidade
institucional discutida acima. Quer dizer, 0 engajamento pode ser estimulado ou contido pelas diferentes
capacidades institucionais e pelo proprio engajamento de burocratas que podem exercer simultanea-
mente 0s papéis de ativistas e reformistas. Ouvidorias e corregedorias, por exemplo, podem impor
diferentes custos ao oferecimento de dentncias. Ao passo que algumas podem facultar vias de facil
acesso e baixo custo (e.g., processos informatizados protegidos por anonimato), outras podem fazer
0 oposto (e.g., processos fisicos que demandam a identificagdo dos comunicantes).

Nao a toa, dentre as abordagens consideradas mais efetivas para a accountability esta, por
exemplo, a “estratégia de sanduiche” em que a “abertura a partir de cima vai ao encontro da mobi-
lizacao a partir de baixo” (“opening from above meets mobilization from below”, cf. FOX, 2015). Os
casos da CPI do Judiciario de 1999 e da aprovacdo da reforma do Judiciario em 2004, para pegar
dois casos extremos, exemplificam essa dindmica. Outra abordagem similar é a chamada “estratégia
bumerangue”, em que ativistas buscam amparo em instituicoes e aliados externos para reformar uma
instituicdo local. O caso relatado antes da reforma ocorrida no &mbito do TJMA a partir de sindicancia
promovida pelo CNJ (cf. INGRAM, 2016) ilustra essa dindmica. Em ambos os casos, frise-se, foi a
conjuncao de engajamento com diferentes capacidades institucionais que conferiu visibilidade e, em
especial, efetividade as iniciativas de accountability.

3.6 Dominancia

Diz respeito aos niveis de concentracao de poder politico e de influéncia econdmica, expressos
em diferentes graus de competitividade e alternancia no poder. Ressalte-se que este é o tinico compo-
nente da equacao que é negativamente associado a accountability —i.e., quanto maior a dominancia,
menor a accountability. Especificamente em relacao a accountability judicial, a dominéncia pode ser
considerada um componente preponderantemente exdgeno, visto que definido pela dindmica que
estabelecida entre as elites politica e econdmica.

7 Adinamica é semelhante a existente na politica, em que dentncias de corrupgao sdo frequentemente feitas por adversarios politicos que foram potencialmente
prejudicados por ela. Ao colocar em movimento o processo de accountability, eles buscam simultaneamente prejudicar seus rivais e se beneficiar com as
dendincias (BALAN, 2011).
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No Brasil, isso se expressa em um processo de producdo de politicas publicas fortemente
consensual em nivel federal. Nesse arranjo, a alta fragmentacéo institucional e partidaria propria do
presidencialismo multipartidario federalista (tipicamente chamado de “presidencialismo de coalizéo”,
cf. ABRANCHES, 1988; CHAISTY, CHEESEMAN e POWER, 2018) coexiste com a reduzida ideologia e a
significativa tendéncia a adesao da maioria das forcas politicas ao governo, dados os varios recursos
sob sua gestao (TAYLOR, 2020; BORGES, 2021; ZUCCO e POWER, 2021). Assim, a despeito da compe-
titividade elevada que toma corpo nas elei¢des presidenciais, a politica congressual tende a diluir
essas divisoes e conferir centralidade a coletividades relativamente amorfas que responderam por
nomes diferentes ao longo do tempo — e.g., “centrao”, “peemedebismo”, “baixo clero” etc. (NOBRE,
2013; DA ROS e TAYLOR, 2021).

Seu correspondente no Poder Judiciario é o alegado padréo de “corporativismo” que priori-
zaria a busca por protecdo aos interesses de seus membros e as prerrogativas da instituicao (e.qg.,
CARDOSO, 2017). Isso geraria, entre outros, incentivos contrarios a accountability judicial por parte
dos proprios magistrados. Por exemplo, ao analisar os votos dos diferentes tipos de conselheiros
do CNJ em procedimentos administrativos sancionadores instaurados contra magistrados, Franco
observou haver “tendéncia maior de defesa dos magistrados por parte dos conselheiros juizes e
de maior propensdo a punicdo por parte dos [conselheiros] ndo-juizes” (2015, p. 128). Isso, por
sua vez, teria relacdo com o modelo de selecdo das liderancas institucionais do Poder Judiciario,
tais como os presidentes de tribunais. No caso, a elei¢do por pares tenderia a gerar candidaturas
que advoguem pela defesa de interesses comuns — ou, para usar o jargdo da ciéncia politica, que
apelem ao “eleitor mediano” dentre os magistrados, possivelmente interessado em questoes orca-
mentarias, remuneratorias e relacionadas a carreira. O fato de que alguns presidentes de tribunais
também foram atuantes em associacdes de magistrados antes de suas eleicoes refor¢a o ponto
(ENGELMANN, 2009).

Isto posto, assim como ha diferencas regionais e estaduais no que se refere a dindmica politica,
0 mesmo pode ser dito em relagao ao funcionamento dos seus respectivos tribunais (BORGES, 2007,
DA ROS e INGRAM, 2019). Paralelamente, a existéncia de “competicdo vertical” entre instituicoes
judiciais federais e estaduais pode produzir resultados relacionados a accountability judicial que
nao se distribuem de forma idéntica no territorio. Por exemplo, a maioria de magistrados punidos
pelo CNJ com aposentadoria compulsdria é proveniente de Tribunais de Justica de estados do
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, nos quais 5 tribunais perfazem mais da metade do universo. Sdo
eles os Tribunais de Justica do Mato Grosso (11 casos), Maranhéo (9), Para (5), Amazonas (4) e Rio
Grande do Norte (4) — eles totalizam 33 punicoes, de um total de 65 aposentadorias compulsorias
aplicadas entre 2007 e 2017 (Vieira 2019, 83). Isso sugere simultaneamente que o poder judiciario
estadual — mais do que os judiciarios federal, trabalhista, eleitoral ou militar — é o principal alvo
do CNJ; e que os tribunais dessas regioes tendem a ser mais mal avaliados pelo CNJ do que o0s
tribunais das regioes Sul e Sudeste.
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CONCLUSAD

Longe de ser exaustivo, o breve panorama apresentado nas sec¢des anteriores serve para
demonstrar a enorme amplitude de temas que podem ser compreendidos no processo de accou-
ntability judicial. Isso é especialmente verdadeiro em um pais como o Brasil, cujo Poder Judiciario
é tdo grande, complexo e diversificado. Muito mais do que somente um processo voltado a punir a
venda de decisOes judiciais por magistrados corruptos, a accountability judicial abarca um conjunto
amplo de faces da atuacéo do Poder Judiciario que envolve ndo s6 magistrados, mas também servi-
dores, assessores e terceirizados, assim como todas as diversas atividades administrativas — e ndo
apenas as atividades jurisdicionais — realizadas pelas dezenas de tribunais existentes pais afora. De
igual forma, a accountability judicial ndo se destina apenas a combater a corrupcao, mas também
a aperfeicoar o Poder Judiciario de modo a ele executar da forma mais fiel possivel 0 mandato
que Ihe foi conferido pelos cidadaos em uma democracia liberal como a brasileira, reduzindo ao
minimo os casos de potencial conflito de interesses, ineficiéncia e outras formas de abuso. Em
virtude da amplitude tanto do tema como do proprio Poder Judiciario brasileiro, parece claro nio
apenas que essa missao demanda muito esforgo, mas também que as oportunidades de pesquisa
sobre accountability judicial no Brasil sdo igualmente amplas — inclusive porque a literatura sobre
o tema é um tanto rarefeita.

Antes de encerrar, parece ser importante retornar ao ponto de partida. Este capitulo iniciou
observando que o principal tema tratado pela literatura na relacao entre corrupcéo e Poder Judiciario
convencionou vé-lo como uma agente de accountability, e ndo tanto como um objeto de accountability.
A despeito da inversdo pretendida nessa revisao, é 6bvio que esses dois temas se relacionam. Isto
é, a performance tipicamente deficiente da accountability criminal de elites politicas e empresariais
no Brasil ndo pode ser compreendida como um fendmeno isolado da accountability judicial. Isso se
coaduna com o diagndstico de Kapiszewski (2012) de acordo com o qual predomina um padrao de
acomodacdo entre elites politicas e judiciais no Brasil. Como em um acordo tacito de mutua ndo
interferéncia, os episddios de efetiva punigéo da elite politica a judicial (e vice-versa) seriam raros,
decorrentes de episddios excepcionais de conflitos internos as proprias elites. A elevada capacidade
organizacional do Poder Judiciario no Brasil, com efeito, ao invés de se constituir necessariamente
em um ponto forte da instituicdo, constituiria a0 menos parte desse processo de acomodacéo,
gerando incentivos negativos para que o Poder Judiciario se aprimore seja como agente, seja como
objeto de accountability.®

8 Essa hipétese foi extraida da andlise de Popova (2012) sobre a escassa atuagao do Poder Judiciario da Bulgéria em casos de corrupgao politica e judicial.
Em suas palavras: “Instead of assuming the burden of prosecuting corruption, the judiciary has a vested interest in preserving the status quo—nhigh judicial
insulation combined with endemic corruption” (POPOVA, 2012, 46). Dada a inexisténcia de seu teste empirico no contexto brasileiro, ela deve ser interpretada
apenas como uma hipétese.
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c A P I T u I. 0 Fabio Kerche'

0 DARDO E 0 ALVO: MINISTERIO

PUBLICO E ACCOUNTABILITY

INTRODUCAO

A ideia de que os homens ndo sdo anjos e por esse motivo é preciso de mecanismos de controle
quando estes ocupam posicdes no Estado esta presente, ndo somente na classica abordagem de Madison
em uma de suas contribuicdes para os artigos Federalistas, mas também em diferentes abordagens da
Ciéncia Politica. Nem a eleicéo — e muito menos um concurso publico —, transformam os homens e mulheres
em seres angelicais. O voto, importante e constitutivo instrumento da democracia, ndo é suficiente para
colocar os atores publicos no “melhor” caminho, inclusive porque a maioria dos integrantes dos 6rgaos
estatais ndo sao diretamente selecionados por meio das urnas. A necessidade de se estabelecer controles
para além do eleitoral sobre aqueles que exercem suas atividades cuidando da coisa publica, diminuindo a
possibilidade do poder ser usado indevidamente, € um pressuposto da organizagao do Estado democratico.

Se o termo controle remete a uma ideia de submissao e de hierarquia, accountability, por sua
vez, embora se assemelhe em alguma medida, é levemente distinta: no “Uber conceito” do século
XXI (BOVENS, SCHILLEMANS, GOODIN, 2014) atores que recebem uma delegacao de tarefas devem
prestar contas de suas acoes (transparéncia) e serem passiveis de responsabilizagao por suas escolhas
e comportamentos (premiagéo ou punicao). A accountability, portanto, é diversa de controle porque
é necessariamente retrospectiva. A literaturaapresenta diversos tipos de accountability. A que nos
interessa primordialmente no debate politico, contudo, € a publica. A accountability publica se associa
aos cidadaos em geral e gira em torno de questdes como o exercicio de poder, os gastos de dinheiro
publico, as escolhas que atores do Estado fazem, entre outras (idem).

1 Professor da Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro (UNIRIO) e pesquisador titular licenciado da Fundagao Casa de Rui Barbosa, foi pesquisador
visitante na New York University, American University e University of Toronto. Doutor e Mestre em Ciéncia Politica pela Universidade de Sao Paulo (USP). E
autor de “Virtude e Limites: autonomia e atribuicdes do Ministério Publico no Brasil” (Edusp, 2009) e co-autor de “A Politica no Banco dos Réus: A Operagéo
Lava Jato e a erosdo da democracia no Brasil” (Auténtica, 2022). E um dos organizadores de outros trés livros: “Reforma Politica e Cidadania” (Fundacéo
Perseu Abramo, 2003), “Operacéo Lava Jato e a Democracia Brasileira” (Contracorrente, 2018), e “Governo Bolsonaro: retrocesso democratico e degradacéo
politica” (Auténtica, 2021). E pesquisador do INCT/IDDC — Instituto da Democracia e Democratizagio da Comunicago.
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Outra forma de se referir a questao da accountability é analisa-la a partir do modelo agent-principal.
0 principal é aquele que delega tarefas a um terceiro, e, a partir das informacdes sobre a atuacao
de seu agent, aquele que recebeu a delegacéo de tarefas, pode puni-lo ou premia-lo a partir de suas
expectativas (PRATT, ZECKHAUSER, 1985). Buscando a recompensa ou temendo a punigao, o desafio
do principal é incentivar o agent a atuar no seu melhor interesse. A falta de punicao sistematicapode
revelar que a accountability é falha ou, em sentido inverso, que o agent, buscando sua premiagao, se
adiantou e agiu no sentido desejado pelo principal.

Se uma accountability “frouxa” abre espaco para uma atuacdo distante das preferéncias e
prioridades do principal, o contrario também pode representar um risco. O excesso”de accountability
pode matar a criatividade e a adaptabilidade do agent a situagoes néo previstas, gerando, no limite,
a paralisia decisoria (MEDEIROS, 2022). 0 chavéo de que a diferenca entre o remédio e o0 veneno é a
dosagem se encaixa perfeitamente bem aqui.

Para incrementar a possibilidade de que os politicos, agents dos eleitores, e 0s burocratas, agents
dos politicos, sejam passiveis de responsabilizacéo por atos indevidos e ajam no melhor interesse
dos cidadaos, drgaos de accountability foram criados, pelos proprios politicos, para impor limites aos
“ndo-anjos” que povoam o Estado. Essa rede de accountability, ou deveria ser, razoavelmente protegida
de ingeréncias externas, mesmo dos proprios politicos. O intuito é assegurar razoavel grau de liberdade
para que se possa fiscalizar e responsabilizar atores publicos por seus desvios.

0 Ministério Publico brasileiro que surgiu na Constituicdo de 1988 é um desses 6rgdos da rede
de accountability. Seu desenho institucional, contudo, no criou instrumentos para que esses agents
sejam incentivados pelo seu principal, seja ele os proprios politicos ou 0s cidadaos. A este principal
enfraquecido, cabe apenas torcer por uma correta atuacao dos agents.

0 paradoxo, contudo, € que se 0s homens ndo sao anjos, 0s promotores e procuradores também
nao se tornam angelicais ao passarem no concurso publico que assegura acesso e estabilidade na
carreira. Embora muitas vezes se confunda no debate publico autonomia com neutralidade, o fato é
que os integrantes do Ministério Publico também tém suas preferéncias, simpatias e valores.

0 peso desses valores seria minimizado por procedimentos institucionais rigorosos. Uma
hierarquia rigida e leis inequivocas limitariam a liberdade de escolha dos promotores e procuradores,
diminuindo seu grau de discricionariedade. A questdo é que o desenho institucional escolhido pelos
constituintes de 1987-88, somado a diversas mudancas ao longo dos anos 2000, asseguraram ampla
discricionariedade aos integrantes do Ministério Publico.

Essa combinacdo de autonomia e discricionariedade, que facilita e protege a atuacdo dos
promotores em relacéo a limites que poderiam ser dados pelos politicos e até pelos cidadaos, assegura
espaco para que esses atores ndo-eleitos e pouco accountable possam impor suas proprias prefe-
réncias e valores quando exercem suas funcoes. Do ponto de vista democratico, isso representa algo
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proximo ao que ja foi definido em relagéo ao Poder Judiciario como uma “dificuldade contramajoritaria”
(BICKEL, 1962). Ou seja, juizes, e aqui incluimos os promotores, decidindo e atuando a despeito e
contrariamente as maiorias representadas no Poder Legislativo. A atuagdo de promotores e procura-
dores altamente insulados pode mudar os rumos de politicas publicas decididas por administradores
eleitos, interferir na vida politico-partidaria e contribuir para decisoes judiciais que vao na contramao
dos desejos expressos pelo Congresso. Ou, como lembram Oliveira e Couto (2016, p. 2), “a intensa
interferéncia judicial na politica pode constituir num risco a democracia, na medida em que confere a
um poder n3o eleito (e, por isso, insuscetivel ao controle democratico do voto) a capacidade de alterar
um status quo produzido por agentes publicos eleitos.”

Este capitulo esta organizado, além desta introducédo, em duas partes e uma conclusdo. Na
primeira sera discutida a autonomia do Ministério Publico em relaco aos outros atores estatais. Na
segunda parte, discutiremos a autonomia interna dos promotores e procuradores em relacdo aos
0rgaos colegiados e superiores hierarquicos. Na conclusio resgataremos alguns pontos da Operacao
Lava Jato que ilustram perfeitamente bem as consequéncias do modelo de Ministério Publico adotado
a partir da Constituicdo de 1988.

1 0 MINISTERIO PUBLICO E 0OS ATORES EXTERNOS

E comum que Estados tenham um 6rgéo responsével pela aco penal, embora o desenho insti-
tucional varie bastante. Em relaco a sua ligagdo com os Poderes de Estado, 0 modelo mais comum
em perspectiva comparada é um 6rgao ligado ao Executivo em que os promotores sdo, em algum grau,
accountable ao governo?. A transposic¢do quase automatica da prescricao normativa da necessidade
de independéncia para os juizes também para os promotores, como defendido pelo discurso de parte
dos integrantes do Ministério Publico no Brasil, é, portanto, imprecisa. Atribuicdes como investigar e
acusar ndo sao necessariamente semelhantes a de julgar. Esses papéis demandam diferentes graus de
independéncia (SHAPIRO, 2013) e a associacao entre juizes e promotores ndo é automatica. Diferen-
temente do Poder Judiciario, o Ministério Publico ndo é inerte. Os promotores sdo atores privilegiados
para provocar os juizes e podem escolher quais matérias serédo judicializadas, exercendo um papel
de gatekeeper do Sistema de Justica (AAKEN, FELD, VOIGT, 2010). Essa atribuicao de selecionar e
priorizar, tipico da atividade executiva do Estado (SHAPIRO, 2013), funciona como uma indicacéo da
posicao e das prioridades de um governo sob determinados temas e questdes (Guarnieri, 1995). 0s
casos selecionados, portanto, apontam quais as preferéncias e principalidades, os caminhos da politica
de seguranca publica e mesmo as estratégias de combate a corrupcéo do Poder Executivo.

2 Existem ao menos outros dois modelos de drgaos encarregados da acéo penal em democracias. Nos Estados Unidos, em nivel local, os District Attorneys,
na maioria dos estados, séo eleitos diretamente pelos cidados em eleigbes regulares e muitas delas com candidaturas partidarias . 0 outro modelo é o
independente, adotado na Itdlia e no Brasil. Para mais detalhes, ver Kerche, 2018.
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Esse era 0 modelo do Ministério Publico brasileiro até a Constituicdo de 1988. Os promotores
e procuradores, tanto em nivel estadual quanto federal, respondiam, em ultima instancia, aos gover-
nadores e ao presidente da Republica. O Ministério Publico Federal, inclusive, exercia as fungdes que
hoje sdo desempenhadas pela Advocacia Geral da Unido (AGU), braco juridico do Poder Executivo
Federal criado pela Constituicao de 1988. Foi somente a partir da promulgacao da Carta que marca
a transicao democratica que o 0rgdo encarregado da acéo penal se tornou autdnomo em relagéo a
todos os Poderes de Estado e teve suas atribuigcoes significativamente ampliadas.

0 Ministério Publico, embora tenha recebido muita visibilidade por sua atuagéo no combate
a corrupcéo nos Ultimos, especialmente apos os escandalos politicos conhecidos como Mensaléo e
Operacao Lava Jato, ndo recebeu dos constituintes significativas doses de autonomia por causa disso.
0 novo Ministério Publico nasce, na verdade, como uma instituicdo autdnoma, distante da ingeréncia
dos politicos, principalmente para fiscalizar a observancia dos inovadores direitos sociais e coletivos
previstos na Constituicdo de 1988. Durante os debates, a preocupacao sobre a corrupgéo aparece de
forma secundarizada nas falas e sugestoes dos constituintes (KERCHE, VIEGAS, no prelo).

0 que ocorreu, na verdade, foi que frente ao diagnostico de uma sociedade hipossuficiente, incapaz
de cuidar de seus direitos por conta propria (ARANTES, 2002), somada a incerteza sobre 0 compromisso
dos futuros governantes em relacéo a esses novos direitos, promotores e procuradores altamente insu-
lados, protegidos de ingeréncias externas e de pressoes politicas, receberam a incumbéncia de cobrar a
observancia dessas novidades constitucionais. Assim, o Ministério Publico colaboraria para transformar
a salde, educacao, preservacdo do meio ambiente e do patriménio historico etc. em prioridade nas
administracOes espalhadas pelo pais. Isso, obviamente, se refletiu na atuagao do 6rgdo. Nos anos 1990,
apos a promulgacao da Constituicdo, o “protagonismo pela inclusdo” foi a marca do Ministério Publico,
e ndo o combate a corrupcdo como se deu nos anos 2000 (VARONA, BARBOSA, 2018).

Essa autonomizacgdo prevista a partir de 1988 consiste em assegurar, por meio de uma série
de instrumentos institucionais, que o Ministério Publico, que passa a constar em Capitulo a parte em
relacdo ao Poder Executivo na Constituicdo, ndo fosse um drgéo subordinado ao governo. Esse novo
modelo, bastante incomum em perspectiva comparada, suscitou até debates se o Ministério Publico
seria o quarto Poder da Republica (ARANTES, 2002).

Essa independéncia é assegurada principalmente por meio de dois instrumentos. O primeiro é
a autonomia funcional, administrativa e, até certo ponto, financeira em relagéo ao Poder Executivo. Se
antes o Ministério Pablico era subordinado ao governo e dele dependia o seu orcamento e a autorizagéo
de iniciativas administrativas internas, a partir da Constituicao de 1988 o 6rgéo passa a controlar com
autonomia muito mais expressiva esses aspectos de seu funcionamento.

A segunda medida que assegurou altas doses de autonomia ao Ministério Publico é que a
chefia do 6rgao Federal e dos estaduais passou a ser exercida exclusivamente por um integrante
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de carreira e protegida por um mandato de dois anos. A ideia é que a impossibilidade de demissao
nesse periodo resguardaria o procurador-geral da Republica e os procuradores-gerais de Justica
dos Ministérios Publicos estaduais contra ingeréncias dos respectivos chefes do Executivo. Antes de
1988, 0s procuradores-gerais podiam ser demitidos por decisao do presidente ou dos governadores,
indicando a subordinacao destes ao governo e sua menor autonomia em relagao ao modelo adotado
apos a Constituicdo democratica.

Houve, contudo, um efeito indesejado nesse desenho institucional em relagéo ao procurador-
-geral da Republica®. A independéncia que seria assegurada pelo mandato de 2 anos foi limitada pela
possibilidade de reconducio ao cargo. A busca por se manter no topo do Ministério Publico Federal
fez com que os sucessivos procuradores-gerais buscassem agradar ao seu mais importante eleitor,
o presidente®.

Para ilustrar essa afirmacéo, basta lembrar que o procurador-geral da Republica durante as
duas administragoes do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) era conhecido como 0
“engavetador-geral da Republica”. Isso porque o procurador-geral Geraldo Brindeiro se alinhava quase
sempre aos interesses do governo, aos moldes do que assistimos durante a presidéncia de Jair Bolso-
naro (2019-2022) e do procurador-geral da Republica Augusto Aras. Quando os presidentes petistas
Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Roussef (2011-2016) aceitaram de forma automatica a
indicacdo de um nome votado pelos proprios procuradores federais, a independéncia aumentou, mas
os efeitos foram inversamente prejudiciais: um procurador-geral que respondia a colegas de carreira,
todos eles distantes de qualquer forma de accountability exercida pela sociedade ou por seus repre-
sentantes (KERCHE, 2021).

Os dados da atuacao dos procuradores-gerais da Republica mostram que a forma de indicacio
incentiva determinados tipos de comportamento e desestimula outros. Os procuradores-gerais da Repu-
blica durante os governos petistas foram muito mais contundentes em relagéo a corrupcao do que 0s
escolhidos sem a participacao dos procuradores (LONDEROQ, 2021). Em sentido inverso, Augusto Aras,
indicado e reconduzido por Bolsonaro sem passar pela lista triplice votada pelos colegas de Ministério
Publico Federal, foi muito pouco agressivo com o ex-presidente Bolsonaro durante o seu mandato.

Segundo o jornal O Globo, entre setembro de 2019 e até o final de 2022, Aras agiu de forma
favoravel ao ex-presidente e a sua familia em 95% de suas manifestagoes no Supremo Tribunal Federal.
Em levantamento da Transparéncia Internacional, o procurador-geral do periodo Bolsonaro instaurou
menos Procedimentos de Investigagcdo Criminal (PIC) relativos a corrupcao que seus antecessores.

3 Faltam ainda estudos sobre o impacto dos mandatos e da possibilidade da recondugao no caso dos procuradores-gerais de Justica dos Ministérios Publicos
estaduais.

4 0 Senado precisa confirmar a indicagdo do presidente da Republica. Como nunca houve uma recusa por parte dos senadores dessa indicagao, 0 modelo ndo
entende essa Casa do Legislativo como realmente relevante no processo. Pesquisas adicionais, contudo, merecem ser feitas.

5  hitps://oglobo.globo.com/politica/noticia/2023/02/pgr-de-aras-se-alinhou-a-bolsonaro-e-filhos-em-95percent-das-manifestacoes-no-stf.ghtml
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Em 2016, ainda com o procurador-geral eleito pelos proprios procuradores federais, foram 577 PICs.
Com Aras, esses numeros cairam para 366 em 2019, 200 em 2020 e 241 em 20218,

Também como esperado, Augusto Aras passou a ser mais atuante apds a vitoria de Lula nas
eleicoes de 2022. Afinal, € 0 novo presidente que poderia reconduzir Aras para um terceiro mandato
-coisa especulada pela imprensa enquanto escrevo este capitulo, mas bastante improvavel. Em relagao
a Intentona Golpista de 2023, nos processos contra 0s que atacaram prédios publicos e ameacaram
a democracia, Aras agiu de forma aguda e em sintonia com o Supremo Tribunal Federal e o0 governo
de Lula: centenas de bolsonaristas foram denunciados e viraram réus.

Com o retorno do PT ao governo em 2023, criou-se uma expectativa de parcela da opiniao
publica de que a indicacdo do procurador-geral da Republica voltasse a ser feita por meio da lista
triplice votada pelos colegas de Ministério Publico Federal”. O presidente Lula, contudo, sinalizou em
mais de uma oportunidade que néo lancaria méo desse método, o que era de se esperar quando se
observa o quadro de maneira mais ampla. Quando politicos percebem que seus indicados podem se
voltar contra eles, como aconteceu durante o Mensaldo, por exemplo, é racional buscar diminuir 0s
riscos de isso acontecer (FEREJOHN, 2002; KERCHE, 2020).

Se autonomia é localizavel em outros 6rgdos publicos em diversas democracias, como bancos
centrais e agéncias reguladoras, a combinacgdo disso com altas doses de discricionariedade e um
amplo leque de atuacdo é mais raro. Uma coisa € um ator nio-eleito aplicar a legislacdo e decidir
sobre um tema circunscrito, e que, no limite, pode ser reversivel, mantendo a “esséncia da maioria”
(BICKEL, 1962). Coisa diversa é um ator ndo accountable pela sociedade ou pelos politicos poder
escolher quais os instrumentos de acéo usar, priorizar temas a partir de critérios nem sempre claros
e selecionar casos de forma pouco transparente.

Os promotores e procuradores receberam ampla liberdade para exercer sua atividade de gate-
keeper do Sistema de Justica, selecionado quais agdes merecem ser levadas ao Judiciario, participando
da construcdo da sentenca (FIONDA, 1995) e tendo como algum limite, e assim mesmo de forma fragil,
somente 0s 6rgaos internos ao proprio Ministério Publico. Atores ndo-eleitos do Estado passaram a
escolher com altas doses de autonomia suas prioridades, gerando, muitas vezes, comportamentos
pouco padronizados quando observadas as acoes de promotores e procuradores espalhados pelo
pais. O que € judicializado em uma cidade ou em um estado, pode ndo ser em outro, o que diminui a
previsibilidade em relacao a atuacao do 6rgéo.

Para exercer suas funcdes de forma relativamente independente, os integrantes do Ministério
Publico tém acesso a um poderoso arsenal. O primeiro é a tradicional acéo penal pablica, monopdlio do

6  <https://www1.folha.uol.com.br/poder/2022/12/ministerio-publico-sob-aras-deu-alivio-a-bolsonaro-e-reduziu-apuracoes-de-corrupcao.shtml>.

7 Avotacdo da lista triplice, conduzida pela Associagao Nacional dos Procuradores da Repdblica (ANPR), exclui procuradores dos demais ramos do
Ministério Pdblico da Unido, que também é chefiado pelo procurador-geral da Republica. Ficam de fora os procuradores da Justi¢a Militar, do Trabalho e
do Distrito Federal.
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0rgdo, que permite que promotores e procuradores acessem o Poder Judiciario buscando a condena-
¢ao dos acusados. A discricionariedade dos promotores, em um primeiro momento, era relativamente
menor em relacao ao uso desse instrumento porque dependiam, de um lado, do inquérito conduzido
pela Policia e, de outro, da decisdo de um juiz. Dois 6rgdos independentes limitando e funcionando,
em alguma medida, como um contrapeso aos promotores.

Esta dependéncia da Policia, entretanto, foi minimizada em 2015. Uma decisdo do Supremo
Tribunal Federal quebrou 0 monopolio dos drgaos policiais e permitiu que promotores e procuradores
conduzissem inquéritos criminais por conta propria. O limite dado por um 6rgao diverso, a Policia, 0 que
diminuia a discricionariedade dos integrantes do Ministério Publico, foi contornado por uma decisao
judicial que contrariava o desejo dos constituintes de 1987-88 (KERCHE, 2014).

Além da autonomizacdo em relacdo a Policia, gracas a autorizacio dada pelo Governo Dilma
Rousseff e pelo Congresso Nacional em 20013, membros do Ministério Publico passaram a poder
negociar penas com os acusados de crimes por meio da chamada “delagdo premiada”. Com isso, a
dependéncia em relagao ao juiz também se fragilizou. Promotores e procuradores poderiam negociar
as condenacdes em troca de colaboracdo, a despeito, pelo menos em um primeiro momento, da
autorizacao judicial (KERCHE, MARONA, 2018).

0 segundo instrumento que fortalece a independéncia de promotores e procuradores é em rela-
¢ao as matérias civeis. Os integrantes do Ministério Publico podem lancar méo da acao civil publica
e, assegurando maior discricionariedade desde 1988, também conduzir o inquérito civil. Neste caso,
sempre dependeram menos da Policia do que na acéo penal. Nem mesmo o Poder Judiciario, que
ainda é o responsavel por proferir as sentencas em relacao as acoes propostas, servia de anteparo
realmente efetivo aos membros do Ministério Publico. Foi, e ainda é, comumente utilizada a estratégia
de buscar uma “condenacéo reputacional” dos acusados antes de qualquer julgamento. Esta consiste
em divulgar as acusacoes e preceder ao julgamento antes mesmo da deciséo final de um juiz.

0 terceiro instrumento é o Termo de Ajuste de Conduta (TAC), documento que precede uma
eventual acdo na justica e que visa acordar a mudanca de uma pratica considerada inadequada pelo
promotor. O Ministério Publico Federal, na Bahia, em 2003, acertou, com diversas entidades espiritas,
que publicacdes de Allan Kardec, expoente do espiritismo, contivessem notas de esclarecimento sobre
trechos considerados discriminatorios ou preconceituosos. A mesma instituicdo também assinou com
a Federacéo Brasileira de Bancos, em 2008, um TAC sobre a questdo da acessibilidade em agén-
cias bancarias. Ou seja, em questdes civeis, 0s promotores e procuradores possuem instrumentos
importantes e efetivos de atuacdo e com grande discricionariedade, inclusive, em alguns casos, que
independem da participacdo da Policia ou do Poder Judiciario.

Em suma: essa combinagao de autonomia e discricionariedade prevista a partir da Constitui-
cao de 1988, que tornou o Ministério Publico um ator politico relevante, ao longo dos anos 2000 foi
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significativamente ampliada. Do ponto de vista da autonomia, 0s governos petistas de Lula e Dilma
Rousseff praticamente transferiram a decisdo da indicacao e reconducgéo do procurador-geral da
Republica aos proprios procuradores federais. Pouco mais de 1000 integrantes do Ministério Publico
Federal escolhiam o nome de trés colegas e os presidentes indicaram ao sempre solicito Senado
0 mais votado.

Em relacéo a discricionariedade, os promotores passaram a poder conduzir investigacdes criminais
a despeito da Policia ap6s uma decisao do Supremo Tribunal Federal em 2015. Além disso, diversos
instrumentos juridicos reforcaram o espaco de escolha dos promotores e procuradores, como a lei
que permitiu que eles negociassem vantagens com réus, conhecido como lei da delagéo premiada. A
auséncia desses instrumentos criados durante os governos petistas ajuda a explicar em parte por que
tentativas anteriores de atacar o sistema politico pela via judicial ndo tiveram o sucesso alcangado
pela Operacdo Lava Jato (MARONA, KERCHE, 2021; KERCHE, MARONA, 2022).

0 modelo de Ministério Publico desenhado pelos constituintes de 1987-88 e reforgados ao
longo das administracdes do PT nos anos 2000 combinou autonomia e discricionariedade em um
modelo pouco comum quando se observa 0s desenhos institucionais de outros paises. Altas doses de
autonomia e discricionariedade para atores ndo eleitos reforcam os dilemas e desafios em relagéo a
accountability publica demandada pelas democracias.

2 0 MINISTERIO PUBLICO E SEUS ATORES INTERNOS

Em um mundo onde o burocrata weberiano existisse tal qual a formulagéo feita pelo socidlogo
alemao, as preferéncias pessoais de um funcionario seriam secundarias. O subordinado poderia ser
de esquerda ou de direita, catdlico ou pentecostal, sdo paulino ou corinthiano que sua atuacgdo se
daria seguindo as orientacdes de sua chefia e, no &mbito do Estado, dos politicos imbuidos da ética
da responsabilidade (WEBER, 1972). Ao burocrata caberia implementar as decisdes dos politicos e
respeitar a cadeia de comando em uma estrutura piramidal.

No mundo n3o restrito aos tipos ideais, entretanto, a relacéo entre agents e principals ndo é tao
harmdnica. Nem sempre 0 agent deseja 0 mesmo que seu principal. Enquanto o primeiro quer mais
tempo livre, 0 segundo deseja que seu subordinado trabalhe mais. Enquanto o funcionario tenta fazer
as coisas ao seu modo, o chefe almeja que sejam seguidos 0s procedimentos previamente indicados.
0 desafio, portanto, € incentivar que o agent aja no sentido desejado pelo principal.

0 principallanca mao de incentivos para estimular que o agent entenda que € mais vantajoso se
alinhar do que desobedecer. Instrumentos formais, como promocéo e demissao, e os informais, como
reputacao, lealdade e gratidao, séo utilizados para incentivar certos comportamentos e desestimular
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outros. Avaliar e medir os instrumentos formais é tarefa académica mais simples do que fazer o mesmo
com os informais.

0 Ministério Publico no Brasil criado em 1988 ndo possui uma estrutura tradicionalmente
hierarquica e piramidal como de outras burocracias. Cada integrante € razoavelmente protegido dos
incentivos formais de obediéncia aos superiores e mantém altas doses de discricionariedade para
fazer suas escolhas sem passar pelo crivo da hierarquia. Uma das excecoes mais notaveis é que 0s
respectivos procuradores-gerais controlam a indicagéo de alguns cargos na estrutura do Ministério
Publico, em especial em seu gabinete, 0 que pode estimular um alinhamento entre sua equipe € um
acréscimo salarial em alguns casos.

Os tradicionais instrumentos da promocéo e da demissao, por exemplo, somente sao utilizados
com restricoes. As promocoes se dao por antiguidade e por merecimento. Ou seja, mesmo que um
promotor ndo se alinhe ao procurador-geral, sua carreira pode até ficar mais lenta, mas ndo parada. No
Ministério Publico Federal esses critérios tém que ser utilizados de maneira alternada. Ou seja, ndo é
possivel duas promogdes por merecimento em sequéncia. Ha noticias de que no Ministério Publico de
Séo Paulo as promocdes ja se deram exclusivamente por antiguidade (COSLOVSKY, 2015), embora, pelo
menos desde 2021, os numeros das duas modalidades de progressao na carreira sejam equivalentes,
segundo informagoes obtidas pela Lei de Acesso a Informacao. Outro detalhe é que as promogdes por
merecimento, que em alguns casos tém requisitos combinados também com um determinado tempo
no cargo, sdo decididas por 6rgdos colegiados, nem sempre afinados com o procurador-geral.

As demissOes sao excepcionais e nao sao ligadas a atuacao jurisdicional propriamente dita. Os
orgaos de fiscalizagdo séo internos e 0s corregedores sdo colegas de organizagdo. No maximo temos
uma espécie de accountability administrativa, “que asseguram uma melhor gestio e o cumprimento
diligente de tarefas, mas ndo implicam necessariamente prestacao de contas a sociedade” (KERCHE,
OLIVEIRA, COUTO, 2020, p.1335). Mesmo o Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), criado
em 2004, ndo exerce seu papel de forma a constranger efetivamente os promotores e procuradores.
A expectativa de que esse novo 6rgdo criado em um esforco de reforma das instituicoes judiciais
pudesse exercer uma accountability efetiva é frustrada quando se observa sua composi¢ao e atuacao.

A maioria dos conselheiros do CNMP s&o integrantes do proprio Ministério Publico. Dos 14
membros, oito sdo oriundos dos diferentes ramos do drgdo e seis sdo externos. Isso é um indi-
cativo de que o CNMP ndo é um instrumento primordialmente de accountability externa. Entre os
seis que nao sdo integrantes de nenhum dos ramos do Ministério Publico, apenas 2 sao escolhidos
por instituicbes baseadas no voto dos eleitores, a Camara dos Deputados e o Senado. Mesmo as
indicacoes do Congresso Nacional concentraram-se em bacharéis de Direito com passagem nos
Poderes Legislativo e Executivo. A selecao parece indicar que néo existe uma ampla representacao
da sociedade (idem).
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Em relacdo a sua atuacao, os dados mostram que obter a puni¢do de um promotor por sua
atuacdo é “uma corrida de obstaculos, um funil com passagem estreita, embora o nimero de puni-
coes tenha crescido” (idem, 1345). Entre janeiro de 2010 e fevereiro de 2019, foram mais de 2.834
processos disciplinares que chegaram ao CNMP, uma média de 83 por més. 0 Plenario do Conselho
decidiu, entre abril de 2007 e novembro de 2018, 509 processos, gerando 223 punicoes de diferentes
tipos, uma média mensal de 1,75. Assim, somente 2,1% dos casos resultam em alguma pena. Entre
elas, 47% foram relativamente leves, como censura, adverténcia ou admoestacao verbal (idem).

Os procedimentos institucionais do CNMP, como a possibilidade de recursos e 0s prazos, prote-
gem os promotores e procuradores acusados em processos disciplinares. Posi¢oes importantes em
um processo disciplinar, o corregedor e o presidente, sao ocupadas por conselheiros necessariamente
oriundos do Ministério Publico. Como a maioria dos integrantes do CNMP sdo membros do 6rgao
que eles deveriam fiscalizar, a chance de o relator ser um colega de instituicdo do acusado é maior
do que ser sorteado um dos membros externos. Além disso, enquanto decisdes no Conselho exigem
maioria de votos, para questoes disciplinares os requisitos sao ainda mais elevados: maioria absoluta,
independentemente do numero de conselheiros presentes a votacao.

Em suma: se o Ministério Publico, tanto o Federal quanto os estaduais, é bastante protegido da
ingeréncia externa formal dos politicos, do governo e da sociedade, seus integrantes também gozam
de razoaveis doses de autonomia frente aqueles que seriam seus superiores hierarquicos ou dos
0rgaos de accountability administrativos internos. A autonomia, que vem acompanhada de discricio-
nariedade, €, portanto, dupla: de fora para dentro e, também, internamente. Essa dupla autonomia,
acompanhada de discricionariedade, é pouco comum quando se observa outros 6rgaos do Estado
brasileiro ou mesmo outras democracias.

3 UM EXEMPLO COMO CONCLUSAOD

0 resultado dessa combinacao de discricionariedade e falta de accountability assegura espaco
para que promotores e procuradores, com expressivos instrumentos juridicos, selecionem e priorizem
suas acoes baseados em critérios nem sempre claros. Obviamente isso ndo significa que ndo haja
algumas instituicoes informais que criam valores compartilhados. O ponto aqui é que ha um significativo
espaco para escolhas individuais pouco comuns quando se observam estruturas estatais.

Um bom exemplo em que o0s pontos aqui apresentados se revelaram em sua integridade foi a
durante a Operacéo Lava Jato. A Operacao de combate a corrupgdo que aconteceu a partir de 2014
e que os brasileiros acompanharam cotidianamente por anos, somente foi possivel porque 0s procu-
radores puderam atuar quase sem limites e com apoio da opinido publica (DA ROS; TAYLOR, 2022).
Protegidos por altas doses de autonomia e de discricionariedade, e munidos por antigos e novos
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instrumentos juridicos, os procuradores da Republica, especialmente do ntcleo de Curitiba, conduziram
operacg0es e propuseram agoes praticamente sem qualquer constrangimento por parte do governo
e do Congresso. A atuacdo desses pouco accountable integrantes do Ministério Publico Federal, em
conjunto com membros do Poder Judiciario, impactou negativamente a politica e a democracia brasi-
leira (KERCHE, MARONA, 2022).

A autonomia, entretanto, ndo se restringiu a relacdo entre politicos e Ministério Pablico. Ela
também pode ser observada internamente. O ndcleo de Curitiba tinha uma atuagao bastante indepen-
dente de Brasilia, onde se encontrava o procurador-geral da Republica, Rodrigo Janot. Os procuradores
liderados por Deltan Dallagnol escolhiam suas estratégias, prioridades e alvos a despeito das orienta-
cOes de Brasilia. Ha noticias de que uma verdadeira disputa pelo protagonismo se dava entre Janot e
0s procuradores baseados na capital paranaense?. Até uma tentativa de gerar um “caixa proprio” foi
organizada, embora barrada pela Justica. O hoje ex-deputado Dallagnol e seus colegas buscaram criar
uma fundacéo que seria gerada por eles e aliados com recursos advindos dos processos judiciais da
Lava Jato. Caso isso fosse adiante, o nucleo de Curitiba ganharia ainda mais independéncia da Procura-
doria-Geral da Republica e do Congresso, que da a autorizacéo orgamentaria para o Ministério Publico.

A discricionariedade, por sua vez, fez-se presente ajudada pela parcialidade do juiz Sérgio Moro
e a cumplicidade do Supremo Tribunal Federal em um primeiro momento. Com bastante liberdade,
0s procuradores negociavam, por exemplo, delagoes e penas com os réus, além de assegurar certa
liberdade sobre quais instrumentos juridicos deveriam ser usados. A parceria com Moro também faci-
litava que se escolhessem quais réus ficariam em Curitiba, mesmo que para isso se langasse mao de
critérios bastante elasticos para justificar, por exemplo, que o caso que envolvia um apartamento no
litoral paulista fosse julgado na capital do Parana (RODRIGUES, 2020).

A Operacéo Lava Jato foi, portanto, a maior expressao desse processo de autonomizagao com a
quase total falta de accountability interna e externa e de ampliac&o da discricionariedade do Ministério
Publico. Adicione a isso os tradicionais instrumentos de acao acrescidos pelas inovagoes institucionais
durante os governos petistas. O resultado foi jovens e poderosos procuradores sem limites, com uma
visdo distorcida da politica e dos politicos, que contribuiram para a erosao da democracia brasileira.

Procuradores, assim como quaisquer burocratas, precisam de certa autonomia para exercerem
suas atribuicoes. Isso, contudo, nao deveria significar a auséncia quase completa da prestacao de
contas e da possibilidade de responsabilizacdo por seus atos. A necessidade de limites € mandatoria
na democracia. Promotores e procuradores, que participam da accountability em relagéo aos politicos,
nao deveriam ser dispensados da accountability em relacao a sua propria atuacéo. Como dardo ou
como alvo, ninguém deveria estar acima da lei, da democracia e dos cidadaos.

8  <https://congressoemfoco.uol.com.br/temas/corrupcao/janot-diz-que-proposta-de-acordao-com-empreiteiras-quase-acabou-com-a-lava-jato/>.
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TRANSPARENCIA E DEMOCRACIA
INTERNA DOS PARTIDOS
POLITICOS

INTRODUCAOD

Um roteiro do percurso historico-normativo do sistema partidario no Brasil

Existem no Brasil, atualmente, 31 partidos politicos registrados pelo Tribunal Superior Eleitoral?,
orgdo incumbido da governanca eleitoral tanto na dimensao judicial quanto na administrativa, mediante
os critérios estabelecidos no artigo 17 da Constitui¢do Federal*. Ademais, a filiagio partidaria & uma
condigao de elegibilidade estipulada constitucionalmente no inciso V, do § 3° do artigo 14, entabulando
assim o monopdlio da representacao politica pelos partidos na atual estrutura do Estado brasileiro.

As agremiacoes politicas também sdo disciplinadas pela Lei n. 9.096/95, conhecida popular-
mente como Lei dos Partidos Politicos, que lhes assegura a liberdade de “criagdo, fusdo, incorporagéo
e extingéo”, além de “autonomia para definir sua estrutura interna, organizagéo e funcionamento”, nos
termos dos respectivos artigos 2° e 32, desde que seus programas “respeitem a soberania nacional,
0 regime democratico, o pluripartidarismo e os direitos fundamentais da pessoa humana”.

Entretanto, esta nem sempre foi a situacdo da representacdo politica no pais, que, conforme
sistematizado em “Partidos politicos: do Império ao multipartidarismo da Nova Republica”, passou por
idas e vindas desde a “transi¢do do absolutismo para o liberalismo” (Issa, 2022, p, 241). Até o século
XIX, durante o qual o Brasil tornou-se independente, e, posteriormente, converteu-se em uma Republica,

1 Advogado e consultor, doutorando (UERJ/FAPERJ) e mestre (USP) em Direito Internacional, integrante do Niicleo de Estudos e Pesquisa em Direito
Internacional da UERJ e do Observatorio de Reformas Politicas en América Latina (Universidad Nacional Auténoma de México).

2 Cientista politico e advogado. Fundador e Diretor Executivo da Pulso Piblico — Relagdes Governamentais. Diretor do Transparéncia Partidaria e Membro
do Conselho Deliberativo da Transparéncia Brasil. E Mestre em Ciéncia Politica pela Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo (PUC-SP) e possui MBA
Executivo em Relagdes Governamentais pela Fundagao Getdlio Vargas (FGV).

3 Para conferir a lista de partidos registrados no Tribunal Superior Eleitoral, recomenda-se: <https://www.tse.jus.br/partidos/partidos-registrados-no-tse/
registrados-no-tse> (acesso em 2 de junho de 2023).

4 Nomeadamente: “(I) — possuir carater nacional; (ll) — proibicdo de recebimento de recursos financeiros de entidade ou governo estrangeiros ou de
subordinagao a estes; (Ill) — prestagéo de contas & Justica Eleitoral; e (IV) — funcionamento parlamentar de acordo com a lei”.
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mesmo a filosofia politica liberal oferecia resisténcia aos modelos de representacgao politica exercidos
por grupos pautados pela “atuacdo politica conjunta de individuos reunidos informalmente, dentro e
fora das instituices, por interesses ou afinidades pessoais” (Issa, 2022, p. 241), vislumbrando riscos
a autonomia individual, desvirtuacéo da vontade coletiva e cisdes na sociedade.

Apos a declaracao da independéncia, a Constituicdo outorgada em 1824 nao exigia filiacao
partidaria para a disputa dos cargos eletivos, que se alcangcavam em processos eleitorais de voto aberto
e repletos de fraudes e se exerciam com suficiente discricionariedade para que seus ocupantes —
necessariamente homens, maiores, com renda elevadissima e seguidores da religido oficial — pudessem
presumir por conta propria o contetido do interesse publico, tratando seus proprios interesses como
se dissessem respeito a totalidade da populagéo.

Somente em 1831 foi fundado o primeiro partido politico de carater nacional, o Partido Liberal,
cuja criacao se seguiu, pelo surgimento do Partido Conservador em 1836, que passou a alternar-se
com o PL na composicdo do parlamento e do gabinete do imperador. Esses partidos diferenciavam-
-se de maneira superficial, divergindo principalmente em torno do grau de autonomia das provincias
em relacdo ao governo central, de modo a refletir a mesma dindmica antagonica entre as ideologias
politicas correntes na primeira metade do século XIX (liberalismo e monarquismo), até a Proclamacao
da Republica, em 1889.

No intersticio entre a independéncia do Brasil e a Proclamacéo da Republica, convém situar
o surgimento de partidos de abrangéncia estadual que eclodiram a partir da fundacéo do Partido
Republicano Paulista, em 1873, e que se ocupavam das pautas federalistas e antimonarquista em
ambito regional e local, onde era igualmente a forte presenca de praticas fraudulentas e de controle
do eleitorado, relacionadas ao voto aberto (Issa, 2022, p. 243).

Assim, as primeiras décadas da Republica Velha foram caracterizadas pela formacao de coalizoes
capitaneadas pelas liderangas estaduais oligarquicas, que se organizavam no plano nacional numa
espécie bipartidarismo, prevalecendo a ideia de que o interesse nacional era superior as questoes
partidarias (Issa, 2022, p. 244).

Ao longo daquele periodo, em que as oligarquias cafeeiras e pecuaristas de Sdo Paulo e Minas
Gerais ocuparam alternadamente os principais espacos de poder no recém-nascido Estado brasi-
leiro, de modo a produzir alguma estabilidade institucional, muitas insurgéncias sociais e politicas
se acumularam, a exemplo das Revoltas de Canudos, da Vacina e da Chibata, além de movimentos
nao-violentos tais como a greve geral de 1917 e a Semana de Arte Moderna.

Apos a contestacdo dos resultados da eleicdo que sagrara Julio Prestes na elei¢éo presidencial
em 1930, indicado pelo entdo presidente Washington Luis, a insatisfacdo progressiva da populagéo
em relacdo ao regime oligarquico resultou na instalagéo do regime que inaugurou o periodo conhe-
cido como Era Vargas, durante o qual se outorgaram as constituicoes de 1934, em atendimento as
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demandas da revolta constitucionalista de 1932, e de 1937, que convertia 0 governo constitucional
no Estado Novo, novamente articulando o discurso nacionalista, que atribuia as proprias prioridades
uma suposta caracteristica suprapartidaria, identificando o interesse nacional somente com as pautas
articuladas pelo regime a revelia de qualquer oposicéo de ideias no debate publico.

No que diz respeito especificamente aos partidos politicos, Vargas editou, em 1945, o Decreto-Lei
n.7.586, que estabeleceu o monopdlio da representacéo politica institucionalizada pelas agremiagoes
de abrangéncia nacional, tal como estipula a legislacao atualmente vigente, abrindo espaco para que
a transicdo democratica empreendida a partir da Constituicdo de 1946 operasse sob esta nova Gtica
em condicoes de sufragio universal.

Convém situar, no mesmo contexto, a criagdo da Justica Eleitoral, instituida por meio do Decreto
n2 21.076/1932, com o nome de Tribunal Superior de Justica Eleitoral, e instalada em 20 de maio
do mesmo ano, com sede no Rio de Janeiro, entdo capital do Brasil. O Tribunal fora extinto com a
instituicdo do regime do Estado Novo, e restabelecido com a edigdo do Decreto 7.586/45, periodo que
antecedeu a instalagéo de sua nova sede, em Brasilia, no ano de 1960.

Embora tenha havido, a esta altura, dois periodos de abertura democratica no que tange a
normatizacéo da governanca eleitoral e da politica intrapartidaria, novamente os avangos regulamen-
tados foram erodidos como consequéncia da instalagdo da ditadura militar, em 1964. Cabe destacar,
novamente, a articulacdo de discursos nacionalistas e a identificacdo da ideologia do regime com a
construcdo de uma concepcao unilateral do interesse comum dos brasileiros, amplamente propagan-
deada pelo regime autoritario que se instalou naquela ocasido sob a roupagem de uma espécie de
remédio para as crises politicas que antecederam o golpe militar.

Ja no inicio do regime militar, em julho de 1965, por forca da adogdo da Lei n. 4.740, foram
endurecidas as condicdes para a criacéo das agremiagdes politicas, a0 mesmo tempo em que a nova lei
instituiu o Fundo Partidario, a proibigao do financiamento empresarial e o fortalecimento da fiscalizagdo
contabil de campanhas e partidos, além de determinar que os recursos fossem descentralizados em favor
dos diretdrios estaduais e municipais (Issa, 2022, p. 245). Nem mesmo 0s aprimoramentos preconizados
naquela lei chegaram a ser aplicados, uma vez que o Ato Institucional n® 2 extinguiu todos os partidos
politicos, no mesmo ano, tendo o Ato Institucional n® 4, de 1966, instituido o sistema bipartidario composto
pela Alianga Renovadora Nacional (ARENA), governista, e pela oposi¢ao controlada consubstanciada no
Movimento Democratico Brasileiro (MDB), que se reafirmou na constituicéo (dissimulada) de 1967.

No ano 1969, foi criado, via emenda constitucional, o instituto da fidelidade partidaria, dispondo
originalmente o art. 152, paragrafo unico, que 0 mandato eletivo no Senado Federal, na Camara dos
Deputados, nas Assembleias Legislativas ou nas Camaras Municipais poderia ser perdido pelo candidato
que “por atitudes ou pelo voto, se opuser as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos drgdos de
direco partidaria ou deixar o partido sob cuja legenda foi eleito”, sendo a perda do mandato decretada
“pela Justica Eleitoral, mediante representacao do partido, assegurado o direito de ampla defesa”.
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Reafirmado no teor da Lei n. 5.682, de 1971, denominada pela ditadura militar como de Lei
Organica dos Partidos Politicos, o instituto da fidelidade partidaria permanece em vigor, aprofundado
apos a redemocratizacdo por meio da Resolugdo n® 22.610/2007 do Tribunal Superior Eleitoral, mas
parcialmente flexibilizado com a criacdo pelo Congresso Nacional da janela partidaria, periodo no
qual candidatos podem se desfiliar de seus partidos, eventualmente filiando-se a outro, sem que isso
implique a perda dos seus mandatos.

Em 1979 foi promulgada a Lei n. 6.767, que extinguiu MDB e ARENA abrindo caminho para a
reimplantacéo do sistema multipartidario, tendo as eleicdes de 1982 sido disputadas por seis agre-
miacoes. Neste ato, contudo, foram instituidas também as chamadas candidaturas natas, garantindo
que “deputados federais e estaduais poderiam concorrer a reeleicao sem necessidade de apreciacao
de seus nomes pelas convencoes partidarias”s, de modo a refletir e reforcar a tendéncia personalista
da politica brasileira (Issa, 2022, p. 246).

1 PROBLEMAS E DESAFIOS DO SISTEMA PARTIDARIO BRASILEIRO
CONTEMPORANED

0 termo personalismo, de acordo com Isolda Lins Ribeiro (2010, p. 8415), refere-se a ideia
concebida por Gilberto Freyre de que, na mesma ldgica do patrimonialismo weberiano, “governantes
e funcionarios confundem-se com os meios da administragao, beneficiando-se privadamente de seus
cargos”. No contexto dos Estados em desenvolvimento ou de menor desenvolvimento relativo, a preva-
Iéncia do patrimonialismo e do personalismo no campo politico induz, portanto, a perda de relevancia
da atividade partidaria na influéncia da decisdo a respeito do voto e da avaliacdo do exercicio dos
mandatos eletivos, em prol da valorizacao da imagem individual dos atores politicos.

Neste sentido, a histdria politica na América Latina da indicios de profundo enraizamento desta
forma de dominacgéo carismatica, na medida em que as correntes do pensamento e da pratica politicas
carregam os nomes dos lideres e ndo das ideologias propostas no sentido filosdfico, abandonando-se
a racionalidade juridico-filosdfica e aderindo-se ao culto a personalidade que traduz a propria nomen-
clatura dos grupos politicos por derivacdo dos nomes dos lideres que consagram®, de modo que se
passa a notar a presenca de figuras politicas fortes e partidos politicos enfraquecidos.

Ribeiro associa a preponderancia do personalismo na politica doméstica dos Estados latino-ame-
ricanos a uma perpetuacao do patrimonialismo, reduzindo a qualidade das democracias e tornando-as

5 A“garantia de legenda para os incumbentes, que chegou a ser ampliada para todos os cargos proporcionais e so foi derrubada em 2002 apds declaracao de
inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal”, na ADI n2 2530-9, relatada, entdo, pelo Ministro Sydney Sanches.

6 llustrativamente, os correligionarios dos pensamentos e praticas de governo propostas por Simén Bolivar sdo denominados “bolivarianistas”, os seguidores
de Juan Peron sdo chamados “peronistas”, os adeptos das ideias de Hugo Chavez recebem o nome de “chavistas, os sectarios do modo de operagéo de
Donald Trump recebem a alcunha “trumpistas”, e assim sucessivamente.
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mais suscetiveis a corrup¢do como caracteristica “endémica” (2010, p. 8420). A inclinagdo do eleitorado
ao personalismo também contribuiu para “uma grande dificuldade de diferenciar a maior parte das plata-
formas das agremiacdes, associada a muita volatilidade em relacdo a filiagao partidaria” (Issa, 2022, p.3).

Em sintese, associando-se a flexibilizaco da fidelidade partidaria e as tendéncias personalistas
da politica brasileira — inscritas sobretudo num padrao regional —, as dificuldades para compreender as
ideologias partidarias também contribuiram, no contexto da proliferacéo das agremiacdes no pais apds
a promulgacdo da Constituicdo de 1988, para o agravamento da perda de prestigio que as organiza-
coes partidarias sofrem desde entdo, sendo certo que ha grande quantidade de partidos que, a rigor,
praticam agendas semelhantes nas coalizoes que integram, por vezes em total detrimento do contetido
dos programas partidarios e das ideologias neles declaradas. Esta falta de clareza sobre as ideologias
comuns entre membros dos partidos, em um cenario de sucessivos escandalos de corrup¢éo, reforca
a imagem de que a politica partidaria se concentra unica e exclusivamente em interesses eleitorais
e patrimoniais, prescindindo dos ideais politicos subscritos pelas pessoas filiadas as agremiacgoes.

Além disso, 0 regramento implantado apos a redemocratizagio favoreceu a criagéo de numerosos
partidos, ao produzir incentivos a exemplo da distribuicdo minima de recursos do Fundo Partidario,
entabulando um “ciclo vicioso de fragmentacao” (Issa, 2022, p. 7) no qual as siglas mais eleitoralmente
expressivas se associam a outras, consideradas “menos competitivas”, para o fim de angariar apoio
e recursos, além de ampliar sua fatia na divisdo do tempo de que desfrutam na propaganda eleitoral
obrigatoria em concessoes de TV e radiodifusao.

A fragmentacéo politica, da maneira descrita, evidencia que ha fragilidades no sistema parti-
dario que precisam ser compreendidas e sanadas, ainda que se reconhecam todos 0s avangos na
qualidade da democracia brasileira desde a transi¢do do periodo imperial ao republicano. Por outro
lado, salienta-se que tais fragilidades ndo fazem com que o regime democratico deixe de ser uma
conquista social e juridico politica que merece ser preservada e aprimorada, ndo devendo as criticas
aos governos e as agremiacdes contaminar a percepcéo de que a democracia é preferivel aos regimes
autoritarios e oligarquicos em nenhum sentido.

Para além disto, nota-se que os problemas endégenos — a exemplo do descumprimento de
programas, a debilidade da fidelidade partidaria e os desafios frente a cultura politica personalista e
clientelista—ampliam na sociedade a percepcao de que, enquanto instituicdes democraticas, as agre-
miag0es nao estao realizando suas fungoes adequadamente, contribuindo para erosao das percepgoes
em relacdo ao regime democratico.

Dados do mais recente relatorio do Latinobardmetro revelam, nesta toada, que apenas 40% da
populacdo considera a democracia preferivel a qualquer outra forma de governo, em contraste com
um contingente de 11% que afirmam que um regime autoritario pode ser preferivel, 0 que somado a
proporcao de 36% de indiferentes, supera em 7 pontos porcentuais aqueles que afirmam seguramente
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seu apoio ao regime democratico. Abaixo, reproduzem-se alguns dos dados coletados pela organizagéo
nos anos anteriores, desde 1995, ano em que a primeira pesquisa foi realizada:

Grafico 1 — Apoio a democracia (1995-2020)
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Ao povo como um todo, tanto faz um governo democratico ou nao-democratico

70.0%
60.0%

50.0%
40.0% /\\/\ V/\V’

30.00/'6 i
20.0% W—Wn——.".—h\;w\-

10.0%
0.0%
H oD DO ADNAD I DL LA DO QO AN DAL A
SRR LI R U\ SR\ SR\ S SR SR SR\ S SR SR\ IR S R\
NS B e e e e L ) 2 N N v QY
Ry
Qv

Fonte: elaboragéo propria com base em dados do Latinobarémetro (1995-2020).

Grafico 2 — Na sua opinido, o Brasil & governado por grupos poderosos em heneficio proprio,
ou para o bem de toda a populacao? (1995-2020)
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Fonte: elaboragao propria com base em dados do Latinobarémetro (1995-2020).

0 mesmo relatério informa também que 90% dos brasileiros consideram que o governo é exercido
por grupos poderosos em prol de seus proprios interesses, versus 7% dos brasileiros que acreditam
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que se governa em beneficio de toda a populacdo. No que diz respeito aos partidos politicos especi-
ficamente, dados coletados em 2018 pelo Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia (INCT) — Instituto
da Democracia no questionario “A Cara da Democracia no Brasil” revelam que 77% afirmaram ndo
possuir nenhuma confianga nas agremiacoes, tendo apenas 1,1% dos eleitores entrevistados declarado
que confiam fortemente nos partidos. Veja-se a série histdrica da coleta:

Grafico 3 — Nivel de confianca nos partidos politicos no Brasil (%)
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Fonte: Nupps/Cesop (2006); Nupps (2014); INCT (2018). Margens de erro: 2006 (2,0); 2014 (2,0); 2018 (2,0). I.C. 95%

A pesquisa também indagou aos entrevistados: “No Brasil, a maior parte da sociedade ndo
tem simpatia por nenhum partido. Na sua opinido, qual das razoes seria capaz de explicar isso?”,
com objetivo de investigar as causas do baixissimo nivel de confianca aferido. Foram oferecidas
cinco respostas pré-definidas, podendo-se eleger até duas entre as opgoes seguintes: (a) “0s
partidos ndo representam os interesses dos eleitores”; (b) “Os partidos oferecem poucas instan-
cias de participacdo aos cidadéos”; (c) “Os eleitores apenas seguem o exemplo dos politicos,
que também néo dao importancia aos partidos”; (d) “A corrup¢éo existente nos partidos”; e (e) “A
maioria dos partidos ndo tem um programa politico a oferecer ao eleitorado”. Ainda, foi facultado
aos participantes apresentar respostas diversas de maneira espontanea. A seguir, reproduzem-se
0s resultados obtidos:
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Grafico 4 — Razdes para a auséncia de simpatia por partidos politicos no Brasil (%)
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Fonte: INCT (2018); Margem de erro (2,0). .C. 95%. Resposta estimulada e mdltipla. Apenas as mais citadas.

Chama atencao o fato de que quase 50% das pessoas entrevistadas assinalaram a resposta “os
partidos politicos ndo representam os interesses dos eleitores”, corroborando os dados levantados
pelo Latinobarémetro reproduzidos acima, fortalecendo as evidéncias de que ha uma percepcéo de
que a representacao politica nao reflete o interesse comum, mas sim aqueles particulares dos grupos
que exercem majoritariamente os cargos politicos no pais. As duas pesquisas também evidenciam a
existéncia de uma crise de representatividade percebida de maneira generalizada entre brasileiros,
afetando tanto os partidos politicos quanto o proprio regime democratico.

Por outro lado, ndo € de se surpreender que a corrupgao aparegca como causa mais frequente
para a desconfianca nas agremiacoes politicas, tanto pelo fato de que a pesquisa foi realizada no
ano 2018, momento que, de acordo com o proprio relatorio, estava “inserido no contexto de sequi-
dos escandalos de corrupcdo envolvendo grandes empresas e partidos”, quanto pela sua insercéo
no padrdo regional, como sugerem os dados condensados de todos 0s paises onde a pesquisa foi
aplicada (Argentina, Bolivia, Brasil, Coldmbia, Costa Rica, Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Uruguay, Venezuela),
reproduzidos a seguir:
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Grafico 5 — Na sua opinido, desde o ano passado, o nivel de corrupgao no seu pais aumentou muito, aumentou
um pouco, permaneceu 0 mesmo, diminuiu um pouco ou diminuiu muito? (%)

2016 2018 2020

Fonte: elaboragdo propria com base em dados do Latinobarémetro (Dados agregados; 2016, 2018 e 2020).

Os graficos produzidos a partir das séries historicas do Latinobarémetro referentes a percepcéo
da corrupcéo e a finalidade do governo também permitem observar que o agravamento da crise de
representatividade pode ter passado por uma sutil mudanca de curso apds o ano 2018, quando foi
publicado o relatério do INCT, sendo 0 mesmo aplicavel aquele sobre 0 apoio ao regime democratico.
Isto sugere que, apds o agravamento da crise institucional e de representatividade ter resultado em
uma reacao ultraconservadora, uma nova mudanca de perspectiva pode estar em curso no tecido
social, de modo a apontar para um maior grau de valorizagdo da democracia e de suas instituicoes,
buscando-se 0s respectivos aprimoramentos e nao um rompimento sistémico com a realidade politica
insatisfatoria — ainda que esta conclusao seja incipiente, @ mingua de dados produzidos mais recen-
temente que possam confirma-la.

2 NOVOS VELHOS PROBLEMIAS — POR QUE CONVEM FORTALECER
0S PARTIDOS POLITICOS?

Os dados reproduzidos e analisados até aqui ecoam a critica de Rousseau ao regime demo-
cratico, formulada em “0 Contrato Social” (2009, pp. 73-75) ao afirmar que “rigorosamente falando,
nunca existiu verdadeira democracia nem jamais existira”, afirmando, ainda, que o regime conviria
hipoteticamente a um povo de deuses’, mas ndao convém aos humanos porque, para operar com
perfeicao, exige perfeicdo tanto operativa quanto no plano das virtudes — algo que néo contempla a
condigao imperfeita e vulneravel da humanidade nem coletiva, nem individualmente.

7 Deve-se atentar que, em razdo do diferente contexto temporal, espacial, social e econémico, que Rousseau nao se referia a um povo de deuses como aqueles
que integram o pantedo greco-romano, mas elabora hipoteticamente a existéncia de um povo de deuses que espelham o Deus catdlico, imprimindo entdo
em sua comparagao a ideia de que o que chamou de “povo de deuses” seria um povo composto apenas por pessoas inteiramente virtuosas, aferindo-se as
virtudes também na perspectiva crista.
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Robert Dahl prop6e em sua obra intitulada “Poliarquia” (2005) uma solugao ao menos parcial para
a critica rousseauniana, que também se aplica @ medida de descontentamento com o regime democratico
nas sociedades contemporaneas explicitada nas pesquisas mencionadas, de maneira que 0s regimes
de governo, segundo o autor, podem ser considerados, nos extremos do espectro, democraticos ou
hegemonicos, e variar em grau de democratizacéo, seguindo o critério de atendimento de condicoes
institucionais consideradas indispensaveis a uma democracia, tais como pluralismo, multipartidarismo
e existéncia de garantias efetivas dos direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais.

Por outro lado, segundo Giovanni Sartori (1994. p. 5 e ss.), 0 ideal democratico e a realidade
democratica ndo se definem mutuamente, e, portanto, ndo coincidem e ndo podem coincidir. Para o
autor, a democracia resulta materialmente das interacoes entre 0s seus ideais (ou 0 seu dever ser)
e a realidade social a ela aplicada (empiricamente, 0 seu ser), que sdo, respectivamente, impulso e
resisténcia que orquestram os padroes de comportamento social e politico que corresponderdo a
efetivacéo (ou ndo) dos ideais democraticos em um regime autoproclamado democratico.

Se, conforme descrito por Sartori, a democracia convive inexoravelmente com a tensao entre
seus ideais e sua implementacéo pratica, a apreciacdo sobre a qualidade das democracias (baseada
em participacdo, competitividade, responsiveness e accountability) se faz indispensavel para a
compreensao da concepcao oferecida por Dahl, uma vez que sua proposta de identificacao de uma
democracia bem realizada reside justamente na percepcao de accountability e responsiveness em
niveis elevados continuamente, abrindo caminho para a percepcdo da democracia sob o prisma do
grau de democratizagdo como um processo, e nao necessariamente como ponto de chegada.

A Constituicao Brasileira de 1988, circunscrita ao contexto do neoconstitucionalismo latino-
-americano inaugurado pela Carta Constitucional Mexicana de 1917, dentre outras experiéncias
que orientaram alteracoes constitucionais resultantes de processos sociopoliticos, embora tenham
induzido avancos na promocao de direitos e na participacao social, pode estar na raiz de problemas
como a “dissonancia democratica” e o “hiperpresidencialismo”, identificados por Roberto Gargarella
na conferéncia — que posteriormente tornou-se publicacdo — “Reconstructing Constitutionalism in the
Americas. The Problem of ‘Democratic Dissonance’” (2018).

“Hiperpresidencialismo” (Gargarella, 2018, p. 21-23) refere-se a separacdo dos poderes e a
organizacao dos estados americanos, que, na visao do autor, compuseram normas que estruturam a
distribuicio da autoridade para o controle do Estado de modo, que o autor considera desproporcional,
configurando excesso de poderes concentrado na pessoa do chefe do Poder Executivo. Esta caracte-
ristica amplifica a tendéncia personalista e clientelista das democracias latino-americanas, originando
lideres populistas de todos os espectros da politica tanto nacional quanto estadual e municipalmente.

“Dissonancia democratica” (Gargarella, 2018, p. 28-29), a seu turno, refere-se a um grau de
incompatibilidade entre o que esta positivado constitucionalmente e uma efetiva garantia dos direitos
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recém-reconhecidos de forma homogénea, dificultando que o constitucionalismo contemporaneo
cumprisse suas promessas por entraves que se apresentam na sua propria configuragéo, ao momento
da aplicacao da norma juridica em face dos atos politicos e das demandas sociais.

Em outras palavras, a maneira como interagem a implementacao das alteragdes normativas e
a criacao das politicas de governo necessarias para garantir a ampliacéo da cidadania concebida no
movimento de redemocratizacdo dos Estados latino-americanos contribui diretamente para a crise
multifacetada em curso. A uma, para o distanciamento entre as expectativas e a realidade da politica
nacional e do cotidiano partidario — especialmente no contexto das demandas chamadas identitarias
e da garantia de direitos econdmicos e sociais consideradas mais sofisticadas. A duas, fertiliza o
campo politico para a perpetuacéo da corrupcéo e de praticas que, sendo licitas, tomam contornos de
barganha entre Poderes em vez de privilegiar critérios técnicos de aferi¢do do interesse coletivo. Em
terceiro, por fim, mina a confiabilidade das instituicbes democréaticas ao gerar na populacéo a sensa-
¢éo de que os partidos politicos, mais ainda que os candidatos, ndo os representam nem enquanto
individuos nem as suas demandas.

No entanto, é imprescindivel manter acesa a nocéo de que a alternativa a organizacéo da politica
em torno de organizagoes submetidas a um panorama regulatorio rigido tal qual o que se imprime
para os partidos politicos no Brasil tem como finalidade evitar expressdes autocraticas derivadas de
lideres que identificam os seus proprios interesses e pautas com preocupacoes supostamente nacio-
nais que, a bem da verdade, tém carater homogeneizante, impedindo a pluralidade e a diversidade
de ideias e formas de ser.

A politica partidaria cria possibilidades de oposicdo e complementacdo de ideias e acoes
no campo politico que viabilizam a construcao de consensos e conflitos sem o0s quais imperaria a
perspectiva personalista e clientelista — herdadas pelo imaginario politico latino-americano apos a
colonizagao do continente.

Nesta esteira, a possibilidade de admitir candidaturas independentes (ou avulsas), pode ser um
caminho para maior democratizacéo por facilitar e desburocratizar a participacao ativa na politica, tal
como ocorre em paises como Chile, Paraguai, Bolivia, Colébmbia e Peru (Oliveira, 2018, p.57), entre
outros. Por outro lado, entende-se que esta alternativa ndo necessariamente demonstra 0 mesmo
potencial democratizador no sistema politico brasileiro, reforcando as dificuldades de operacédo do
sistema politico ainda hiperfragmentado, ademais de que tais candidaturas poderiam ser ofuscadas
por ndo contar com 0S recursos, 0 suporte e a estrutura engendrada pelos partidos para a realiza-
¢ao das campanhas eleitorais, ou pela possibilidade de que uma candidatura avulsa que contasse
com recursos proprios suficientes para oferecer riscos de agravar ainda mais o carater oligarquico
do comportamento de governantes que conquistam seus cargos apoiados na logica personalista e
clientelista aludida anteriormente.
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3 0 PAPEL DA JUSTICA ELEITORAL, DA ADVOCACIA E DOS
PROPRIOS PARTIDOS

De acordo com Sidia Lima e Ernani Carvalho (2014, pp. 63-66), 0 estudo sistematizado dos sistemas
eleitorais ao redor do globo ganhou proporgdes doutrinarias recentemente em ambito internacional, sendo
que a preocupacao com o estabelecimento de critérios que permitissem aferir a efetivacio da democracia
enquanto valor juridico a ser protegido levou ao surgimento de tais analises. Os autores apontam para um
estudo desenvolvido pelo Idea (International Institute for Democracy and Electoral Assistance), publicado
em 2007, como a principal fonte de dados sobre os mais diversos aspectos dos 0rgaos responsaveis
pela administracéo das eleicdes em 214 paises, tomando como base o ano de 2006.

Este estudo publicado pelo Idea, entdo, teria permitido o desenvolvimento da doutrina espe-
cializada no sentido de dissociar a realizacdo das eleicdes do controle necessario pelo Poder Execu-
tivo, conferindo maior confiabilidade ao resultado dos processos eleitorais, maior preocupacéo até
entdo existente com relagéo a efetivagdo da democracia nos Estados dentro de padrdes minimos de
seguranca juridica.

Os autores identificam, no plano ideal, como alternativa ao controle do Executivo sobre o processo
eleitoral, as possibilidades de as elei¢coes serem conduzidas pelo Poder Judiciario (desde que composto
por entidades politicas que estejam fora dos dominios do Poder Executivo) ou por drgaos neutros e
equidistantes dos partidos politicos existentes.

Outros fatores de fundamental importancia para a identificacdo do grau de confiabilidade e
legitimidade dos processos eleitorais sdo (i) a independéncia e o profissionalismo das entidades encar-
regadas da organizacao e realizacao das eleigdes, (i) a neutralidade da composi¢ao destas entidades,
considerando-se 0 meio de acessao as suas funcdes do pessoal encarregado delas e a duracdo dos
Seus cargos, e (iii) o grau de corrup¢éo incidente no pais em que se inserem.

Os autores identificaram, ainda, trés niveis de atuacao no contexto da governanca eleitoral: a cria-
¢éo, a aplicacéo e a adjudicacéo das normas eleitorais. Neste sentido, para a realizacéo do diagnostico
de um sistema eleitoral, € necessario identificar, respectivamente, quais sao 0s entes responsaveis pela
atividade legiferante (inclusive no que se referir as normas técnicas e infralegais de modo generalizado)
em matéria eleitoral, pela organizacéo e realizagao das eleicoes de acordo com os parametros normativos
predispostos e por solucionar eventuais conflitos referentes aos pleitos e por publicar os seus resultados.

Via de regra, a criacéo e a adjudicacdo das normas eleitorais vém sendo, num movimento de
padronizacéo, atribuidas aos Poderes Legislativo e Judiciario, sendo certo que com relagéo a aplicagéo
de tais normas observa-se uma enorme variedade de configuragoes de sistemas eleitorais, e que pode
ser atribuida ao Poder Executivo, ao Poder Judiciario ou a drgdos neutros.
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Conforme a classificagéo sugerida por Gabriela Tarouco (2014, p. 233), é possivel categorizar as
inimeras configuragdes viaveis para a divisdo das tarefas inerentes a aplicacio das normas eleitorais
em modelos de governanca eleitoral governamental, independente do Poder Executivo ou misto.

A autora salienta, ainda, a possibilidade de classificar os modelos de governanca eleitoral quanto
a centralizacdo das atividades (sendo elas centralizadas, como no exemplo da Costa Rica, ou descentra-
lizadas, como no caso dos Estados Unidos da América), quanto ao seu nivel de burocratizacao (referente
a conduc@o do processo eleitoral por 6rgdos de constituicdo temporaria, como ocorre na Bulgéria e na
Roménia, ou permanente, situacdo da Australia, do Canada e do México), ou quanto a influéncia dos
partidos (havendo paises em que, na tentativa de conferir isencéo, instituiu-se 6rgdos compostos por
representantes dos partidos politicos, a exemplo do Vietn3, de Israel e do Mali, ou por agentes apartidarios).

Especificamente no Brasil, a Justica Eleitoral se ocupa de todas as atividades eleitorais, sendo
exclusivamente competente para a aplicacéo e a adjudicacdo das normas eleitorais, mas exercendo
também competéncia legislativa atipica do Poder Judiciario para a matéria, por meio das Resolugdes
do Tribunal Superior Eleitoral.

0 trabalho desenvolvido por Vitor Marchetti (2008, pp. 865 a 893), que também faz referéncia a
pesquisa publicada em 2007 pelo Idea mencionada diversas vezes por Lima e Carvalho, e indica, ao
desenvolver um panorama do modelo de governanca eleitoral brasileiro, que, em que pese o fato de
existirem varios paises dotados de 6rgéos independentes e especializados para a aplicagéo das normas
eleitorais, 0 Brasil € 0 Unico pais que concentra as atividades da governanga em um anico organismo
eleitoral, a saber, a Justica Eleitoral, e exclui o Legislativo da indicacéo e da sele¢do dos seus membros

Tal configuracdo exclui também, ao menos diretamente, a atuagao dos partidos politicos no
sistema eleitoral brasileiro, 0 que resultaria num maior grau de confiabilidade do resultado das eleicoes,
com consequente ampliagcdo da legitimidade dos eleitos.

Os membros da Justica Eleitoral sdo escolhidos da mesma maneira que os membros do Poder
Judiciario. Nesse sentido, € possivel afirmar que, se quanto maior o grau de jurisdi¢éo, maior a articula-
¢éo politica existente para a indicacgéo, tal realidade reflete-se nos graus de jurisdicao correspondentes
da justica especializada. Via de consequéncia, quanto maior o grau de jurisdi¢do na Justica Eleitoral,
menor seria a garantia de isengéo politica na atuacéo individual dos seus membros.

Neste sentido, haveria certa carga politica na selecdo dos membros dos tribunais brasileiros,
proporcionalmente crescente de acordo com a instancia, que se imprimiria também na atuacio da
Justica Eleitoral. Existem no Brasil, no entanto, mecanismos processuais de contencao e remediacéo de
eventual atuacéo politica dos membros da Justica Eleitoral, de sorte que a independéncia e a isen¢ao
do organismo especializado se encontram legal e processualmente resguardadas, embora dependam
da proatividade dos jurisdicionados para que se sustente.
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A Justica Eleitoral brasileira, na sua dimens&o jurisdicional, compreende nao apenas o TSE,
os Tribunais Regionais e as Varas Eleitorais, mas também a atuagdo do Ministério Publico Eleitoral
(MPE) nos ambitos da organizacao judiciaria, sendo de competéncia do Ministério Publico da Unido
a atuacao no segundo grau de jurisdicdo e nas instancias superiores, cabendo ao Ministério Publico
estadual atuar no &mbito municipal, tendo os membros do Parquet, ainda, atribuicdes relevantes nos
procedimentos de auditoria e fiscalizagcao dos partidos e da organizacéo dos pleitos.

0 artigo 28 da Lei 9.096/95, inclusive. ao dispor sobre as hipdteses ndo-voluntarias de cancelamento
do registro civil das agremiacoes dota 0 MPE, na pessoa do Procurador-Geral Eleitoral, de legitimidade para
propor a representacéo com tal finalidade. 0 mesmo se opera, pela inteligéncia do art. 35 da mesma Lei,
para 0 exame da escrituracdo do partido e a apuragao de qualquer ato que viole as prescrigoes legais ou
estatutarias de carater financeiro, podendo-se inclusive requerer a quebra do sigilo bancario das agremiagoes.

Cabe também salientar que os proprios partidos detém a mesma legitimidade de iniciativa
para a fiscalizagdo mutua, sendo a atuacio do MPE residual, na maioria dos casos concretos para
0S quais a legislacdo o prevé, sendo que nos casos em que ndo for do Parquet a iniciativa, passa a
sua participacao a ter carater de custos juris, ou seja, de fiscal e garantidor da aplicacao da lei e das
normas juridicas de outras espécies.

No caso dos partidos politicos, sobremaneira, chama atencéo a relevancia da atuacéo da advocacia
enquanto instrumento que viabiliza a operacéo dos instrumentos judiciais, e também como participe
da construcdo de mecanismos de controle. A atuagao dos advogados vinculados as agremiacdes pela
prestacdo de seus servigos, por sua vez, também se encontra normatizada por meio do Estatuto da
Ordem dos Advogados do Brasil (Lei n. 8.906/1994) e do respectivo Codigo de Etica e Disciplina, para
além da legislacao aplicavel a todos os cidad&os brasileiros.

4 DISCUSSOES ATUAIS E 0 PAPEL DOS ORGAOS LEGISLATIVOS E
DA SOCIEDADE CIVIL

Parece prevalecer nos partidos e no Congresso Nacional a ideia de que ampliar e fortalecer a fisca-
lizacao e os deveres de transparéncia supostamente sobre a atividade politico-partidaria geraria entraves,
burocracias e dificuldades para operagao dos partidos ou para realizagdo das fungdes parlamentares.

De acordo com levantamento realizado pelo Movimento Transparéncia Partidaria?, desde a promul-
gacao da atual Lei dos Partidos Politicos (Lei n. 9.096/1995), 19 alteracdes foram aprovadas com o fito
de beneficiar partidos politicos, dentre as quais se destaca a aprovacdo, em 1998, de alteracdes que
8 0 levantamento feito pelo Movimento Transparéncia partidaria foi publicado no bojo da matéria intitulada “Congresso muda lei para ajudar partidos a cada 1,2

ano”, veiculada pelo jornal Estaddo e redigida por Emilly Behnke e Elisa Calmon, disponivel em < https://www.estadao.com.br/politica/ congresso-muda-lei-
para-ajudar-partidos-a-cada-1-2-ano/>.
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excluiram a reprovacéo das contas prestadas como fator de suspensao de repasses e a sua aplicabilidade
aos diretorios nacionais de modo a restringi-la as instancias locais onde se verificarem irregularidades,
bem como, no anos de 2000 e 2019, de projetos de lei que, sancionados pelos presidentes respectivos,
anistiaram dividas dos partidos politicos em valores superiores a setenta milhdes de reais devidos por
aplicacdo de multas nas duas ocasioes.

Em sentido oposto a esta perspectiva, entende-se que 0s mecanismos de prestacao de contas,
transparéncia publica e fiscalizagdo mutua sdo ferramentas que viabilizam e procedimentalizam a
propria seguranca juridica do exercicio dos mandatos e da utilizagcdo dos recursos publicos pelos
partidos, que atualmente possuem meios regulamentados para comprovar a lisura de suas atuacgoes.

Nesse contexto, no entanto, tramita atualmente na Camara dos Deputados a Proposta de Emenda
a Constituicao n® 9/2023, assinada por 184 deputados (tanto governistas quanto de oposi¢ao), cujo teor
daria nova anistia a todas as sangoes aplicadas aos partidos politicos, incluindo a falta de destinacéo
proporcional de recursos as candidaturas de pessoas negras e de mulheres.

Chama atencao que a justificativa apresentada para a apresentacéo da PEC seja “preservar a
estabilidade das eleigcdes e garantir seguranca juridica, bem como “sanar duvidas sobre a aplicabilidade
das multas aos diretorios nacionais dos partidos, em um cenario de descumprimento no importe de
780 milhdes de reais que deveriam haver sido destinados a candidaturas de pessoas negras (R$ 741
milhdes) e de mulheres (R$ 139 milhdes), conforme levantamento da Folha de Sdo Paulo baseado em
dados divulgados pelo TSE.

Na mesma esteira encontra-se, por exemplo, o Projeto de Lei n. 700/2022, que propde altera-
coes na Lei 9.0996/95 (Lei dos Partidos Politicos) e na Lei n. 9.504/97 (Lei das Elei¢des) para instituir
normas relativas as prestacoes de contas partidarias e eleitorais para permitir que as agremiagoes
utilizem qualquer software para encaminhar suas prestacoes de contas ao TSE e vedar o intercambio
de informacdes entre drgaos publico para fins de fiscalizacéo.

Propostas dessa natureza comprometem os mecanismos de accountability, prejudicando a
qualidade da democracia no pais. Esta tendéncia também esta presente em parte da proposta do
novo Codigo Eleitoral (Projeto de Lei Complementar 112/21), que ja conta com aprovagéo do plenario
da Camara dos Deputados. Esse projeto contém uma série de alteragdes com potencial danoso a
transparéncia e a democratizacdo do sistema partidario, conforme apontado por diversas entidades
e estudiosos da matéria durante sua tramitagdo na camara baixa®.

0 projeto do novo Cadigo Eleitoral, no entanto, ainda ndo teve tramitagéo pelo Senado Federal,
de modo que ainda cabe acompanhar e articular forgas para buscar o fortalecimento dos mecanis-
mos de accoutability, democratizacdo dos partidos e acessibilidade dos cargos eletivos por grupos
historicamente sub-representados.

9  Para mais informacdes a respeito, sugere-se acessar: www.reformaeleitoral.org.br
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Na qualidade de eleitores, a sociedade civil, aqui referindo-se aos cidadaos individualmente e,
de modo especial, as organizagdes ndo-governamentais, aos entes midiaticos e as empresas de todos
0s portes, devem desempenhar a fungdo mais ardua, e também a mais necessaria no processo de
consolidagao das novas normas que regulamentam a politica partidaria e o processo eleitoral no Brasil:
manter a vigilancia e articular politicamente para que as proximas alteracoes legislativas busquem,
de fato, a realizagdo do melhor interesse da coletividade, e ndo somente aqueles mais imediatos de
dirigentes partidarios ou detentores dos mandatos eletivos.
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PROGESSO LEGISLATIVO:
TRANSPARENCIA PARLAMENTAR
E DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO

0 processo legislativo brasileiro acontece na Camara dos Deputados, no Senado e, em casos
de matérias que exigem a atuacdo das duas casas, no Congresso Nacional. O titulo IV, Capitulo | da
Constituicao Federal de 1988 estabelece as regras gerais que guiam o trabalho nessas casas. As
regras especificas encontram-se nos Regimentos Internos da Camara dos Deputados, do Senado e
do Congresso Nacional. Este capitulo trata da Camara dos Deputados e, portanto, foca no Regimento
Interno que organiza o processo legislativo daquela casa.

0 texto esta estruturado em duas premissas. Primeiro, a transparéncia do processo legislativo
na Camara dos Deputados estd ancorada em seu Regimento Interno. O Regimento dita a organizagéo
administrativa da Camara e o tramite das matérias, dando previsibilidade aos trabalhos legislativos.
Ele também estabelece regras de participacdo dos deputados e seus partidos. Nesse sentido, as
informacdes sobre 0 Regimento sdo valiosas para quem acompanha o processo legislativo. Segundo,
essas informacdes ndo sdo distribuidas uniformemente na sociedade brasileira. O Regimento é um
documento técnico cujo contetdo ainda esta restrito a um grupo de atores formado por deputados,
técnicos e consultores legislativos e pesquisadores.

Juntas, essas premissas criam um problema fundamental para o devido processo legislativo:
a estrutura informacional em torno do Regimento cria um circulo vicioso de baixo nivel de controle
social. A assimetria informacional deixa organizacoes da sociedade civil e jornalistas despreparados
para acompanhar o processo legislativo. Dentro da Camara, atores em posi¢ao institucional privi-
legiada encontram poucos obstaculos para atropelar as regras estabelecidas pelo Regimento. Tais
atropelos, que em geral passam despercebidos, colaboram com a proliferacao de regras informais,
1 Pesquisadora Sénior do Niicleo de Estudos do Congresso Brasileiro (NECON) da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ) e Fellow da Fundagéo
POPVOX. Anteriormente, foi Visiting Fellow no SNF Agora Institute na Johns Hopkins University. Também trabalhou como assistente legislativa do deputado
Gregory W. Meeks na Camara dos Representantes dos EUA como bolsista do Congresso da APSA de 2021- 2022. PhD em Ciéncia Politica pela Maxwell

School of Citizenship and Public Affairs na Syracuse University e Mestre em Ciéncia Politica pela University of North Carolina em Chapel Hill. E colaboradora do
Projeto Agendas Politicas Brasileiras e colunista do Brazilian Report. Estuda comportamento parlamentar e politica legislativa em perspectiva comparativa.
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ou seja, normas que nao constam no Regimento mas que sao adotadas informalmente no processo
legislativo. Algum nivel de informalidade é natural e desejavel em instituicdes legislativas. Entretanto,
na Camara, o atropelo frequente das regras estabelecidas no Regimento compromete a previsibilidade
do rito legislativo, tornando-o ainda mais opaco e, portanto, menos acessivel ao controle social. Para
quebrar esse circulo vicioso, proponho uma parceria entre 0 meio académico, a sociedade civil e a
imprensa no sentido de expandir 0 acesso ao conhecimento sobre as regras regimentais.

0 capitulo esta organizado em quatro secdes. A primeira explora o Regimento Interno da Camara a
partir de uma perspectiva historica, discutindo a importancia do documento para o processo legislativo.
A segunda secdo traz um estudo de caso de desrespeito ao Regimento, focando nas agoes do atual
presidente da Camara Arthur Lira entre 2021 e 2022. A terceira sec¢éo descreve o circulo vicioso de
baixo controle social e propde sugestoes para quebra-lo. A ultima secéo retoma o que foi discutido no
texto e ressalta a importancia do respeito ao Regimento para o fortalecimento da democracia brasileira.

1 AIMPORTANCIA DO REGIMENTO INTERND

A Resolucdo 17/1989, que deu origem ao Regimento Interno da Camara dos Deputados elabo-
rado apds a Assembleia Constituinte de 1988, tramitou sob a identificacdo PRC 54/1989 entre 21 de
fevereiro e 21 de setembro de 1989. 0 processo de analise da matéria comegou com uma questéo de
ordem? colocada pelo deputado Israel Pinheiro, filiado ao PMDB de Minas Gerais. Pinheiro contestava
0 prazo de quatro sessoes ordindrias para a apresentacdo de emendas ao texto com a justificativa
de que os deputados estavam “preparados para fazer um novo Regimento, que é completamente
diferente, € como se fosse um cdodigo para orientar 0s nossos trabalhos”. Para ele, era “praticamente
impossivel e inoportuno a adocéo de quatro sessoes legislativas para recebimento de emendas” — o
prazo deveria ser de, no minimo, quinze dias.

Inocéncio Oliveira, presidente da Camara a época e filiado ao PFL, respondeu dizendo que anali-
saria o pedido, mas que gostaria de cumprir o prazo inicial para a apresentacdo de emendas. A partir
desse momento, Pinheiro e Oliveira iniciaram uma discussao que é ilustrativa sobre a importancia
do Regimento. Depois de trocarem perspectivas sobre 0 que deveria ser feito, 0 deputado Pinheiro
pede o seguinte esclarecimento ao presidente da casa: “Vossa Exceléncia poderia dar uma explicagéo
clara sobre como tramitara o projeto de reforma do Regimento da Camara dos Deputados?”. A falta de
clareza sobre a tramitacdo do PRC 54/1989 estava ligada a auséncia de regras que especificassem
como projetos de resolucdo deveriam ser analisados pela Camara. Naquele momento, os deputados
discutiam justamente isso: diante da recém-aprovada Constituicao Federal de 1988, que ditou normas
gerais para o funcionamento da Camara e do Senado, quais seriam 0s ritos a serem adotados para a
tramitacdo de diversos tipos de proposicoes legislativas na Camara?

2 0 diélogo entre Israel Pinheiro e Inocéncio Oliveira pode ser encontrado no Diério do Congresso Nacional de 1 de margo de 1989 (secdo |, pagina 449).
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0 Regimento Interno foi promulgado no Didrio do Congresso Nacional de 22 de setembro de
1989. Ele traz as regras que guiam tanto o processo legislativo quanto o funcionamento administrativo
da Camara. Por exemplo, o artigo 14 da a Mesa a tarefa de dirigir os trabalhos legislativos e os servi-
¢os administrativos da Camara. Também especifica a composi¢do da Mesa, que inclui o Presidente
da Camara, cujas atribuicdes sdo definidas nos artigos 16 e 17. Outro artigo importante é o 20, que
dispde sobre o Colégio de Lideres, formado pelos lideres da maioria, da minoria, dos partidos, dos
blocos parlamentares e do governo. O Colégio de Lideres auxilia o Presidente da Camara na defini¢éo
da agenda de votacdes em plenério.

Como o plendrio ndo é o Unico espaco em que 0s deputados analisam proposicoes de lei, a secao
Il do Regimento trata das comissoes permanentes (como a de Constituicdo e Justica e de Cidadania e a
de Financas e Tributac&o, as mais importantes da instituicdo) e a secéo lll das comissoes temporarias. 0
artigo 24, inciso Il é importantissimo nesse sentido porque da as comissdes o poder de discutir e votar
projetos de lei em carater “conclusivo”. As proposicoes identificadas pela Mesa como pertencentes a esse
grupo podem ser transformadas em norma juridica sem a apreciacao do plenario. Essa é uma carac-
teristica singular do processo legislativo brasileiro: proposicoes de lei podem se tornar leis sem serem
analisadas pela maioria (de qualquer tipo) dos deputados em plenario (0 mesmo vale para 0 Senado).

0 rito de apreciacéo das proposicoes € estabelecido nos artigos 131-215. Por exemplo, o0 artigo
201 trata das propostas de emenda a constituicao (PECs), que podem ser apresentadas por no minimo
um terco dos deputados, além do Senado, presidente da Republica ou mais da metade das Assembleias
Legislativas estaduais. O artigo 202 deixa claro que as PECs devem ser despachadas pelo presidente
da Camara a Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), que se pronunciara sobre a
admissibilidade dessas proposicoes no prazo de cinco sessoes. Se admitidas, as PECs devem ter o
seu mérito analisado por comissoes especiais designadas também pelo Presidente da Camara durante
0 prazo de quarenta sessoes.

Desde a sua aprovagao em 1989, o Regimento Interno foi modificado diversas vezes. O artigo 216
do proprio Regimento estabelece que o documento pode ser alterado através de projetos de resolucéo
propostos por deputados, a Mesa Diretora, comissoes permanentes ou comissoes especiais criadas para
discutir reformas regimentais. Quando introduzido, um projeto de resolugdo para alterar o Regimento
deve permanecer na agenda da Camara por cinco sessdes para que os deputados apresentem suas
emendas. Depois, o0 projeto deve ser enviado a Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC)
em qualquer caso; a Comissao Especial que o houver elaborado para o exame das emendas recebidas;
e a Mesa, para considerar o projeto e suas emendas. As comissdes tém o prazo de cinco sessoes para
emitir pareceres sobre modificacoes simples e vinte sessdes para emitir pareceres sobre modificagoes
globais ao Regimento. O proximo passo é a discussao do projeto em dois turnos no plenario, seguido de
apreciacao pelos deputados seguindo as regras do Regimento para projetos de resolucao.

As ultimas alterac6es no documento aconteceram através das Resolugdes 1/2023 e 2/2023. A
primeira, de autoria da Mesa Diretora da Camara, fez diversas mudancas no Regimento, o que inclui a
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redistribuicdo das competéncias tematicas das comissoes permanentes, criando cinco novas comis-
soes. A segunda, de autoria das deputadas Soraya Santos, do PL do Rio de Janeiro, e Luisa Canziani,
do PSD do Parang, alterou o Regimento para assegurar direitos as deputadas federais gestantes.

0 Regimento Interno deve ser modificado para que esteja sempre alinhado com as transfor-
mag0es sociais, politicas e tecnoldgicas atuais. Entretanto, essas alteracdes devem ser feitas dentro
do rito proposto pelo artigo 216 do proprio Regimento descrito acima. O que se tem observado
frequentemente na Camara dos Deputados é o atropelamento das normas regimentais sem que tais
modificagdes ocorram como ditam as regras. A proxima se¢éo discutira exemplos de atropelos sob a
gestdo do atual presidente da Camara Arthur Lira entre 2021 e 2022.

2 ESTUDO DE CASO: ARTHUR LIRA E 0 REGIMENTO INTERNO

Arthur Lira foi eleito para o cargo de Presidente da Camara dos Deputados em 2021 com a
promessa de “respeitar as forgas vivas” da instituicdo. Em seus dois primeiros anos de mandato, Lira
desrespeitou 0 Regimento Interno, a forca mais viva da Camara, diversas vezes. Nesta sec¢ao, retino
trés exemplos dos atropelos de Lira, apontando as regras regimentais desrespeitadas por ele em
cada caso. Vale assinalar que o desrespeito ao Regimento néo é exclusividade de Arthur Lira — outros
presidentes da Camara e deputados também atropelaram as regras regimentais. As acoes de Lira sdo
as mais recentes nesse sentido.

2.1 Grupos de Trabalho vs. Comissoes

0 primeiro caso refere-se a proliferacao de grupos de trabalho, que sdo instrumentos tempo-
rarios criados pela presidéncia e outros drgdos da Camara para aperfeicoar os processos legislativo
e administrativo (o unico grupo de trabalho permanente é o de Consolidacéo das Leis, previsto pelo
Regimento). Trata-se de instrumentos Uteis para buscar consenso sobre temas ou melhor a qualidade
dos textos legislativos. Entretanto, no periodo em questao, Lira usou essas ferramentas para substituir
o trabalho das comissdes sobre alguns temas polémicos (0 ex-presidente da Camara Rodrigo Maia
cometeu 0 mesmo equivoco).

Entre 2003 e 2022, houve um aumento de 86% no numero de grupos de trabalho na Camara.®
Entre 2021 e 2022, Lira criou 16 grupos de trabalhos, alguns dos quais para tratar especificamente
de proposicoes de lei e até para discutir mudancas no sistema de governo do pais. Um exemplo foi
0 grupo de trabalho para discutir o PL 442/1991, que legaliza o jogo do bicho (batizado de Grupo de
Trabalho do Marco Regulatdrio dos Jogos no Brasil). O grupo operou durante trés meses. Nesse periodo,

3 0s dados foram coletados pela autora em parceria com o The Brazilian Report em margo de 2022.
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houve apenas uma reunido publica. Mais: ndo ha registro das reuniées nos arquivos da Camara. Do
total de dez membros do grupo, apenas um fazia parte da oposicao e apenas um era homem. O grupo
de trabalho produziu um novo projeto de lei, que foi votado no plenario sem ter sido discutido por
comissdes apos ser recolocado na ordem do dia em 2021.

0 Grupo de Trabalho do Sistema de Governo Semipresidencialista foi convocado por Lira para
discutir a adocdo do sistema semipresidencialista. Neste caso, ha duas audiéncias publicas disponi-
veis no arquivo da Camara (realizadas em 27 de abril e em 11 de maio de 2022). Também podem ser
consultados o plano de trabalho e a proposta de distribuicdo de competéncias entre presidente e 0
primeiro-ministro em um eventual regime semipresidencialista. Ndo ha quaisquer outras informacoes
sobre 0 andamento do grupo, que parece ter sido criado para discutir uma ideia mais cara a Lira do que
a populacao brasileira (que rejeitou 0 semipresidencialismo em plebiscitos realizados em 1963 e 1993).

0 uso dos grupos de trabalho descrito acima viola 0 Regimento no que diz respeito as comissoes.
0 artigo 24 do Regimento da as comissdes o poder de discutir propostas legislativas antes que elas
cheguem ao plenario. O texto também dita que as comissdes podem realizar audiéncias publicas com
entidades da sociedade civil e estudar qualquer assunto compreendido no respectivo campo tematico
ou area de atividade, podendo promover conferéncias, palestras ou seminarios. Segundo o artigo 27,
a representacdo numérica das bancadas em cada comissdo deve ser estabelecida com a diviséo do
numero de membros do partido ou bloco parlamentar pelo quociente resultante da divisao do nimero
de membros da Camara pelo numero de membros da comissdo. Ou seja: a distribuicdo de membros
nas comissoes deve representar o principio da proporcionalidade partidaria.

Para criar grupos de trabalho, n3o é necessario respeitar a regra da proporcionalidade parti-
daria.No Regimento, n3o ha regramento sobre a operacdo dos grupos de trabalho (a Unica mencao
ao termo aparece no artigo 212, que dispde sobre o Grupo de Trabalho de Consolidacio das Leis, 0
unico permanente na Camara). A presidéncia e outros 6rgdos da Camara podem usar os critérios que
julgarem necessarios para molda-los e ocupa-los.

2.2 Propostas de Emenda a Constituicao

Em 2022, em um unico episodio, quando a Camara dos Deputados discutia a chamada PEC do
Estado de Emergéncia (também conhecida como PEC Kamikaze), Lira desrespeitou 0 Regimento quatro
vezes no que diz respeito a tramitacéo das propostas de emenda a Constituicdo (PECs). A PEC do Estado
de Emergéncia permitiu ao governo Jair Bolsonaro gastar por fora do teto de gastos mais R$ 41,25
bilhdes para aumentar beneficios sociais, conceder ajuda financeira a caminhoneiros e taxistas, ampliar
a compra de alimentos para pessoas de baixa renda e diminuir os tributos do etanol. A proposta decretou

4 Trechos deste e dos proximos quatro paragrafos foram adaptados de um artigo da autora e de Luis Gustavo Faria Guimaraes publicado no JOTA (“Como
Arthur Lira atropela o processo legislativo”).
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um estado de emergéncia artificial para permitir ao governo fazer esses gastos sem desrespeitar a legis-
lagdo eleitoral (que o impediria de fazé-lo logo antes das elei¢bes presidenciais).

Ao receber a PEC do Estado de Emergéncia aprovada pelo Senado, Lira apensou a proposi-
¢do a PEC dos Biocombustiveis, cuja tramitacdo estava em estagio avancado na Camara. Com isso,
pulou a etapa da analise da PEC pela Comisséo de Constituicio e Justica e de Cidadania (CCJC) e a
possibilidade da apresentacdo de emendas na Comissao Especial — quando houve o apensamento,
tal prazo ja havia se esgotado.

Aqui, Lira desrespeitou o artigo 142, segundo o qual s6 é permitido promover a tramitagao
conjunta de proposicoes que regulem matéria idéntica ou correlata (0 que néo era o caso) e o artigo
202, segundo o qual todas as PECs devem ser encaminhadas a CCJC e a uma Comissao Especial.

Para garantir apoio a PEC na votacdo em plenario, no dia 12 de julho, Lira tentou suspender a
sessdo até o dia seguinte, desrespeitando o artigo 70, que limita a suspensdo de uma sessao legis-
lativa pelo prazo maximo de uma hora. Por fim, sem oferecer nenhuma justificativa, Lira determinou
que a sessao fosse realizada de forma integralmente remota através do Ato da Mesa 245/2022. Com
essa manobra, permitiu o voto a distancia entre a votacdo do mérito e dos destaques, facilitando a
participacéo de deputados favoraveis a proposta que estavam fora de Brasilia.

2.3 Atropelos Regimentais via Atos da Mesa

Os Atos da Mesa tratam do funcionamento das sessoes e do regime de trabalho legisla-
tivo dentro do que prevé o Regimento. Por exemplo, a Resolu¢do 12/2019 alterou o Regimento
para estabelecer o processo legislativo digital na Camara. Como a resolugio prevé a regula-
mentacdo da mudanca via ato da mesa, o entdo presidente da Camara Rodrigo Maia promul-
gou o Ato da Mesa 209 de 21 de outubro de 2021 para disciplinar o processo legislativo digital.
Entre 2021 e 2022, Arthur Lira usou atos da mesa para manipular o modo de participacdo dos depu-
tados em votacdes polémicas no plenario. Em novembro de 2021, na votag&o da PEC dos Precatdrios,
ele editou o Ato da Mesa 212/2021 para dispensar o registro biométrico dos parlamentares que
estivessem em missdo internacional autorizada pela Camara. Ao autorizar a votacdo remota por
deputados que estivessem fora do pais, ele aumentou o qudrum, facilitando a aprovacéo da PEC
entre o primeiro e segundo turno de votacéo.

Em junho de 2022, diante da proximidade do recesso parlamentar, Lira também autorizou a
realizacdo de sessoes remotas as segundas e sextas-feiras por meio do Ato da Mesa 243/2022. Com
a realizacao de reunides virtuais em dias que os parlamentares geralmente nio estdo em Brasilia, Lira
facilitou o0 esgotamento do prazo regimental de dez sessoes para apresentacéo de emendas, acelerando
a tramitacao das PECs que tratavam do Piso Nacional da Enfermagem e de Biocombustiveis (como
descrito acima, a PEC dos Biocombustiveis foi apensada a PEC do Estado de Emergéncia).
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Lira também usou um ato da mesa para burlar o sistema de apreciacao de propostas de emenda
a constituico. A PEC 3/2021, que trata da imunidade parlamentar, teve admissibilidade aprovada em
fevereiro de 2021 diretamente no plenario e de forma virtual (e ndo via CCJC, como deveria acontecer
segundo o artigo 201 do Regimento). Para fazer isso, Lira deliberadamente atrasou a edicio de Ato
da Mesa dispondo sobre a volta do trabalho presencial e a reinstalacdo de todas as comissoes (cujos
trabalhos estavam suspensos desde 2020 por conta da pandemia). Apesar da manobra, a PEC gerou
controvérsia. Diante do risco iminente de derrota, ele recuou da intengéo inicial de votar o mérito da
PEC das imunidades no plenario, remetendo-a para analise de uma comissao especial.

Os exemplos acima demonstram como atores em posi¢ao institucional privilegiada — no caso, 0
presidente atual da Camara dos Deputados, Arthur Lira — encontram poucos obstaculos para atropelar
as regras estabelecidas pelo Regimento. A literatura académica também identifica atropelos recor-
rentes do tramite legislativo na Camara. Vieira (2019) trata das manipulacdes e dos descumprimentos
regimentais por parte dos presidentes da instituicdo. Uma delas é a frequente distribuicdo de projetos
de lei a comissOes especiais (ao invés de comissdes permanentes, como dita 0 Regimento). O autor
explica que tal acéo pode decorrer da “interpretacéo mais ou menos flexivel” das regras regimentais
e que pode configurar um “poder andmalo de veto do presidente e dos lideres”, ja que essas propo-
sicdes ficam em um limbo legislativo aguardando a criagdo de comissao especial para examina-las.

Outro exemplo: a convocacao de sessoes deliberativas extraordinarias em horarios coincidentes
com os das ordinarias ou em horarios coincidentes com os das reunioes das comissdes permanentes.
As sessOes deliberativas extraordinarias tém regras regimentais mais flexiveis e, por esse motivo,
vém sendo usadas por presidentes da Camara para marcar votagcdes de maior interesse para eles,
seu grupo partidario ou o proprio governo. Como aponta Vieira, o atropelo acaba impedindo o rito
regimental de apreciacao da pauta ou o proprio funcionamento das comissoes permanentes (que nao
podem operar durante sessoes deliberativas extraordinarias). Segundo o autor, a partir de 2006, 0
numero de sessoes extraordinarias do plenario passa a superar 0 de sessoes ordinarias — em 2016,
86% das sessdes foram extraordinarias. Ele também ressalta a banalizacdo do regime de urgéncia
por parte dos presidentes da Camara, que provoca instabilidade na agenda legislativa, e a distor¢io
das regras sobre 0 processamento das votacgdes, principalmente no que diz respeito a prorrogacéo de
prazos para emendas e destaques e reformulacdo de pareceres, entre outros.

2.4 0 Regimento Interno e a Falta de Transparéncia no
Processo Legislativo

Se é verdade que a transparéncia do processo legislativo esta ancorada no Regimento
Interno, uma das principais consequéncias dos casos de desrespeito regimental descritos na se¢ao
anterior é a opacidade das deliberagcdes na Camara. Ao manobrar ou atropelar as regras exis-
tentes, presidentes da Camara e liderancas partidarias tornam o processo deliberativo menos
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previsivel e, portanto, menos transparente. Afinal, sem o Regimento para guiar o tramite legisla-
tivo coletivo, cada ator pode agir como julgar necessario para servir aos seus proprios interesses.
A estrutura informacional sobre o Regimento Interno da Camara esta na origem dos atropelos regi-
mentais. O conhecimento sobre 0 Regimento ainda esta concentrado em um grupo pequeno formado
por deputados, assistentes e consultores legislativos e pesquisadores. Essa assimetria facilita o
desrespeito ou o descumprimento do Regimento por parte de presidentes e liderancas da Camara. 0s
atropelos, por sua vez, criam normas informais (ndo incorporadas no regramento formal) que tornam
0 processo legislativo ainda mais opaco e dificil de acompanhar. Inicia-se, assim, um ciclo vicioso no
qual o processo legislativo fica refém da falta de transparéncia e do baixo nivel de controle social. Por
fim, 0 Regimento acaba banalizado dentro e fora da Camara dos Deputados.

Aqui cabe uma ressalva. Algum nivel de informalidade é natural e desejavel no processo legis-
lativo. Hall (1996) define dois tipos de participacdo legislativa. O primeiro é a formal, que acontece
nas comissoes e no plenario de acordo com regras pré-estabelecidas. O segundo é a informal, que
ocorre fora das instancias formais e é intrinsecamente ndo-publica. Jornalistas e organizacoes da
sociedade civil sdo excluidas desse tipo de participacdo; os dias, horarios e locais de encontro no
sdo divulgados; ndo ha registros das reunides; e os procedimentos majoritarios ndo sao seguidos.
Esse tipo de participacao — que, segundo o autor, envolve mais os assistentes legislativos do que os
proprios parlamentares — é fundamental para obter consenso. As conversas de telefone, no plenario
ou através de e-mails tém papel importante nesse sentido. Este capitulo ndo trata de participacéo
informal como definida por Hall, mas de modificacdo ou até substituicdo das regras regimentais
durante a participacao formal.

0 Regimento Interno da Camara cria previsibilidade no tramite legislativo porque serve como
repositorio de informacdes sobre como se organizam os trabalhos legislativos e como se criam as
leis. Organizacoes da sociedade civil interessadas na tramitacdo de projetos de lei que impactam o
seu setor podem consulta-lo para entender tanto os procedimentos aos quais as proposi¢oes serao
submetidas quanto os possiveis espacos de participacdo social.Assim, as regras regimentais séo tao
importantes quanto os temas de politica publica. O conhecimento sobre como se dé a tramitacao
de proposicdes de lei pode auxiliar essas organizacoes a desenvolver estratégias de presséo para o
atendimento de suas demandas.

Nesse sentido, organizacoes da sociedade civil podem atuar também na fiscalizacdo do
cumprimento das regras regimentais. A parceria entre essas entidades e o Congresso ja é frutifera
no que diz respeito ao enriquecimento do processo de feitura das leis. Por exemplo, organizagoes
como o Todos pela Educacao foram fundamentais para a incorporagcdo do Fundo de Manutencao
e Desenvolvimento da Educacéo Basica e Valorizagao dos Profissionais da Educacao (Fundeb) a
Constituicdo Federal. A aprovacao da Emenda Constitucional 108 em 2021 tornou o Fundeb perma-
nente e aumentou o repasse do governo federal para o fundo. A atuacdo do Todos pela Educacgéo se
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deu em duas frentes. De um lado, a organizagéo no subsidio informacional sobre a politica pablica
aos parlamentares; de outro, exerceu pressdo para que a emenda constitucional fosse aprovada
na Camara e no Senado.

Enquanto atuam no processo de formulagdo de leis na arena legislativa, organizagoes da
sociedade civil tém a oportunidade de também cobrar o respeito ao Regimento. Tal cobranca
ajudaria a desmontar a estrutura informacional assimétrica em torno do Regimento: quanto mais
publicas as normas regimentais, maior sera o incentivo para que parlamentares as respeitem.
0 mesmo vale para a imprensa. O Regimento também auxilia o trabalho de jornalistas dedicados
a cobertura das atividades da Camara. Reporteres e editores podem consulta-lo para obter infor-
macoes sobre 0 passo-a-passo da tramitacao de diferentes tipos de proposicédo de lei, 0 que inclui
os tipos de maioria necessarios para se aprovar cada um deles. Da mesma maneira, o Regimento
serve como fonte de informagoes sobre como deve ocorrer a eleicao para a presidéncia da Camara,
tema que aparece com destaque a cada dois anos na imprensa. Ao cobrir os trabalhos legislativos
na Camara, jornalistas devem ressaltar os tramites regimentais e apontar quaisquer atropelos ao
Regimento. Ao fazer isso, responsabilizam os parlamentares pelo cumprimento dessas normas.

Esse arranjo exige responsabilidade por parte de membros da sociedade civil e jornalistas sobre
o cumprimento do Regimento. Editores e reporteres precisam se aprofundar nos temas regimentais
para evitar a publicacéo de informacdes equivocadas sobre o que diz 0 Regimento. Da mesma maneira,
organizaces da sociedade civil precisam se comprometer com a transmisséo de informacoes confia-
veis sobre o documento. A minha proposta é substituirmos o ciclo vicioso de baixo controle social do
processo legislativo por um ciclo virtuoso no qual a disseminacao de informacoes esteja a servigo do
respeito ao Regimento.

Aqui entra outro componente do arranjo que proponho: 0 comprometimento de académicos
com o treinamento de jornalistas e organizagoes da sociedade civil sobre as normas regimentais.
A quebra do ciclo vicioso de baixo controle social s sera factivel quando o conhecimento sobre
essas normas nao for exclusividade de um grupo pequeno de especialistas e de parlamentares.
Estudiosos de legislativo devem trabalhar para tornar o aparato regimental e a producio acadé-
mica sobre o tema acessivel para os atores que atuam diariamente na Camara. Esse treinamento
pode acontecer inclusive em parceria com organizacoes da sociedade civil através de cursos
ou materiais explicativos (como o curso organizado pela Transparéncia Internacional Brasil que
gerou a edicdo deste volume). Pode também ocorrer via publicacdo de materiais que “traduzam”
0 Regimento para o cotidiano de trabalho de organizacgoes da sociedade civil e da imprensa. Inde-
pendentemente do formato, a parceria entre academia, sociedade civil e imprensa nesse sentido
é promissora. Se tiver como objetivo a democratizacédo de informagdes sobre o Regimento, pode
aumentar a transparéncia do processo legislativo e colaborar com o fortalecimento institucional
da Camara dos Deputados.
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CONCLUSAD

0 Regimento Interno da Camara dos Deputados & um repositorio de informacoes sobre como deve
se dar a organizacdo administrativa e o tramite legislativo naquela casa. Neste capitulo, argumentei
que a transparéncia do processo legislativo da Camara esta ancorada em seu Regimento. Entretanto,
esse conhecimento ainda esta concentrado nas maos de poucos atores (parlamentares, técnicos e
consultores legislativos e académicos). Tal assimetria informacional deixa presidentes da Camara e
liderancas partidarias sem constrangimento para atropela-lo, criando um processo legislativo opaco
e pouco propenso ao controle social. Identifico um circulo vicioso no qual esse processo se repete,
tornando o tramite legislativo cada vez menos transparente.

0 meio académico, organizacoes da sociedade civil e a imprensa devem se alinhar aos obje-
tivos de disseminacao de informacoes sobre o Regimento e fiscalizagdo de seu cumprimento na
arena legislativa. Essa parceria tem o potencial de fortalecer ndo s6 a Camara dos Deputados como
instituicdo como também a democracia brasileira como um todo. O Regimento € um dos arcabougos
institucionais que regem o comportamento dos atores politicos no pais. Assim, o desrespeito a esse
documento abre precedentes para a banalizacao de outros arcabougos institucionais, dentro e fora
da Camara dos Deputados. Um dos pilares de democracias consolidadas é o império da lei: todos —
inclusive os parlamentares — estdo sujeitos ao cumprimento da lei. Em democracias ndo consolidadas
como a brasileira, um dos maiores desafios é justamente garantir que as instituicbes sejam vistas como
legitimamente reconhecidas ndo so pelas pessoas em geral, mas também pelas elites. O respeito ao
Regimento dentro da Camara dos Deputados representa um passo nesse sentido.
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COMPARADA

INTRODUCAOD

Este artigo tem como objetivo explorar as disposi¢oes apresentadas pelo Projeto de Lei (PL)
n2 1202/2007, que propde a regulamentacao da atividade de Relagdes Institucionais e Governamen-
tais (RIG) no Brasil e, & luz das experiéncias norte-americana, canadense e chilena, verificar se ha
elementos expressos em seu conteudo que demonstrem potencial para a constru¢do de um processo
decisdrio mais transparente e integro.

De forma geral, regulamenta-se a atividade para tornar publica a relagéo entre profissionais de
RIG e tomadores de decisdo, definindo padrdes de interagao através da instituicdo de um 6rgao admi-
nistrativo para credenciamentos e registros de audiéncias. O fomento a publicidade torna o processo
decisdrio possivel de ser escrutinado detalhadamente e aumenta o conhecimento dos atores sociais
sobre a forma como o sistema politico e seus atores se relacionam (CHARI et al., 2010).

0 texto esta organizado em 5 se¢des. A primeira, para além desta introducdo, conceitua RIG —
também conhecida como /lobby — e expOe a importancia de se regulamenta-la. A segunda apresenta
instancias de regulamentacéo nos Estados Unidos, Canada e Chile. Por sua vez, a terceira versa sobre
0 historico das principais tentativas de regulamentacao no Brasil, e delineia aspectos relevantes do PL
n® 1202/2007. A quarta, por fim, oferece uma breve concluséo, a luz das evidéncias expostas.

1 Diretora Executiva da Gozetto & Associados Consultoria Estratégica, com experiéncia no mercado de Relagdes Institucionais e Governamentais. Desde 2015
dedica-se a apoiar as areas de RIG a aprimorar a sua gestdo estratégica e a basear suas agées de incidéncia politica em evidéncias cientificas. E idealizadora
e CEO do #ConexoRIG. E idealizadora do MBA em Economia e Gestdo — Relagdes Governamentais e da Formagao Executiva Advocacy e Politicas Pablicas
da FGV/IDE, sendo coordenadora académica em Sdo Paulo. Possui Pés-doutorado em Administragéo Publica e Governo (FGV/EAESP), Doutorado em Ciéncias
Sociais (UNICAMP), Mestrado em Sociologia Politica (Unesp-Araraquara) e Bacharelado em Ciéncias Sociais (UFSCar).

2 Doutorando do Departamento de Ciéncia Politica, Universidade Federal de Minas Gerais. Pesquisador do Centro de Estudos Legislativos.

DEMOCRACIA E POLITICAS PUBLICAS ANTICORRUPCAO

118




CAPITULO 9 REGULAMENTAGAO DO LOBBY NO BRASIL EM PERSPECTIVA COMPARADA

1 0 QUE E LOBBY, E PORQUE REGULAMENTA-LO

Lobby é um instrumento de representacéo inerente a democracias liberais, podendo ser definido
como a defesa de interesses junto a membros do poder publico que podem tomar decisoes referentes
as politicas publicas (MANCUSO & GOZETTO, 2011). Essa atividade ocorre durante o processo decisorio
propriamente dito, que corresponde as seguintes fases: (I) definicao da agenda; (Il) formulagao, debate
e negociacao de propostas referentes aos temas da agenda e (lll) tomada de decisao. No entanto,
pode ocorrer também nos momentos que sucedem o processo deliberativo. Entre esses momentos
se ressaltam (1) revisao judicial; (Il) requlamentacao; (Ill) implementacao e (IV) avaliacao.

Apesar de compativel com o ordenamento juridico brasileiro, sobretudo quando séo levados
em consideracao os direitos expressos no artigo 52 da Constituicao Federal®, a atividade de /obby tem
sido associada predominantemente a crimes contra a administracéo publica — como corrupcéo, tréfico
de influéncia e licitagbes direcionadas. Como consequéncia, um forte estigma envolve a atividade.

Assim como ndo é impossivel ignorar a existéncia de tais praticas ilegais, associar a atividade de
lobby exclusivamente a defesailicita de interesses inescrupulosos € inadequado, haja vista que existem
também contribuicdes positivas. Entre elas, pode-se destacar: (I) mais informacoes sobre os temas da
pauta decisoria; (Il) visdo mais completa sobre os problemas coletivos; (lll) maior proximidade entre
as preferéncias dos grupos de interesse em acéo e o resultado da deciséo e, (IV) maior legitimidade
da decisdo, em funcéo da abertura do processo decisorio a participacdo da sociedade civil.

0 desequilibrio de poder entre os grupos de interesse durante o processo decisorio € outro
problema gerado pela pratica da atividade e que, no entanto, ndo apresenta carater ilicito. Esse dese-
quilibrio pode gerar, por exemplo, a concessao de beneficios desproporcionais e/ou injustificaveis para
0s grupos de interesse que possuem mais recursos politicos (MANCUSO E GOZETTO, 2018).

Hoje, diversos paises como Australia, Canada, Chile, Eslovénia, Estados Unidos da América
(EUA), Franca, Hungria, Israel, Lituania, Peru, Polonia, Taiwan, Ucrénia, e também a Unido Europeia
(Parlamento Europeu) possuem legislacao especifica para a regulamentacio do /obby (CHARI et al.,
2010). Esses paises regulamentaram a atividade com o intuito de superar os problemas gerados por
ela, sem imiscuir-se de incentivar suas contribuicoes.

0 objetivo da regulamentacéo do /obby é tornar publica a relacédo entre representantes de inte-
resse e tomadores de decisdo, além de definir padroes para essa interacdo. Em 2008, a Organizacao
para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), no intuito de orientar os debates acerca da
regulamentacao do /obby em seus 30 paises-membros (a época), langou um guia estressando cinco
elementos cruciais que devem ser cuidadosamente enderecados durante o cunho de legislacoes para
esse fim: (I) definicao clara do /obby; (1) o tipo e detalhamento das informacoes a serem divulgadas;

3 Liberdade de manifestagdo de pensamento (inciso IV); expresséo da atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicagao (inciso IX); liberdade de
reunido (inciso XVI); liberdade de associag&o para fins licitos (inciso XVII).
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(Ill) o processo e a tecnologia digital utilizada para a divulgacao; (IV) a frequéncia dos registros e da
divulgacio; (V) a eficiéncia da execucéo da lei.

Com isso, fomenta-se a publicidade e transparéncia, o que gera dois subprodutos importantes:
() o processo decisorio pode ser escrutinado detalhadamente; e (Il) o conhecimento dos cidaddos
sobre a forma como o sistema politico e seus atores se relacionam € aprimorado. Tais subprodutos
tém potencial para aumentar o nivel de participacéo social no processo decisdrio, o que é fundamental
para melhorar o desenho das politicas publicas e a efetividade das leis.

Historicamente, as iniciativas de regulamentacao do /obby se desenvolveram em torno de duas
grandes questdes. A primeira diz respeito a preocupacdo com a desigualdade de forgas entre grupos
de interesses poderosos e setores da sociedade menos organizados e com menos recursos. Ja a
segunda refere-se a percepcéo de que ha condutas antiéticas e corruptas tanto por parte dos lobistas
quanto dos agentes publicos.

Essa discussdo é de grande importancia, pois o /obby é um dos canais de participacdo no
processo decisorio das politicas publicas. Através dele, a sociedade civil e 0 mercado vocalizam suas
demandas e defendem seus interesses e causas, podendo aprimorar a qualidade da democracia.

2 REGULAMENTAGOES PELO MUNDO

Este estudo exploratorio de natureza comparativa contrasta as regulamentacoes dos EUA,
Canada e Chile com o PL n2 1202/2007, através de pesquisas bibliograficas e documentais. Foram
também analisados os sistemas de registros viabilizados pela internet e operados pelas instituicoes
de controle norte-americanas, canadenses e chilenas®.

Com base no objetivo principal do trabalho — identificar a robustez do projeto brasileiro a luz das
melhores contrapartes internacionais —, 0s casos para comparagao foram selecionados com base
no (I) nivel de robustez de suas legislacdes de regulamentacdo, em conjuncao as (Il) similaridades
institucionais e/ou historico-regionais com o Brasil. Define-se “robustez” como o nivel de transparéncia
e accountability que uma regulamentacao de /obby pode garantir (CREPAZ, 2016).

Chari etal. (2010, 2020), com o objetivo de capturar a robustez das experiéncias de regulamen-
tacdo ao redor do mundo, langcaram mé&o de um indice que abarca os cinco principios apontados pela
OCDE para uma boa regulamentacéo. Desenvolvido pelo Center for Public Integrity (CPI), ele € composto
por 48 variaveis, e se estende de 0 a 100. Quanto maior a pontuagao, melhor a regulamentacéo. Para
dar suporte qualitativo aos resultados do indice e desenvolver uma teoria de regulamentacéo do /obby
que possibilite a distingao de diferentes graus de robustez, os autores elaboraram uma classificagao
tedrica baseada em andlises comparativas de diversas legislagdes regulatorias.

4 Respectivamente, <http://sopr.senate.gov>, <http://www.ocl-cal.gc.ca> e <http://www.infolobby.cl/>.
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Tal classificacdo engloba seis caracteristicas: (I) regulacdes sobre o registro de lobistas; (1)
divulgacéo de gastos; (Ill) preenchimento eletronico das informacdes pela internet; (IV) nivel de acesso
concedido ao publico; (V) capacidade de execucdo da lei; e (VI) prevencdes ao problema da porta
giratoria (revolving door?). Como resultado, trés graus de robustez foram extraidos da analise: baixa,
média e alta. Casando os resultados do indice CPI com a classificagao tedrica, os autores identificaram
que legislacoes que pontuem entre 0 e 29 podem ser enquadradas como de baixa robustez; entre 30
e 59, média robustez; e 60 ou mais, alfa robustez.

Com base no indice CPI, EUA e Canada foram escolhidos pois, para além das semelhancas insti-
tucionais com o Brasil (federacoes, com sistemas presidencialistas e legislaturas bicamerais), possuem
as legislacdes mais robustas no competente a regulamentacgao do /obby, como pode ser observado
no Quadro 1. Chile, por sua vez, também apresenta uma legislacao relativamente robusta; e, embora
seja um Estado unitario, também possui sistema presidencialista e legislatura bicameral. Todavia, seu
principal mérito como caso a ser observado reside em sua proximidade historico-geografica com o
Brasil, além de ser uma das mais recentes experiéncias de regulamentagao no mundo.

Quadro 1 - Robustez das regulamentacdes de /obby

LEGISLAGOES iNDICE CPI ROBUSTEZ
EUA 62 Alta
Canada 50 Média
Eslovénia 47 Média
Lituania 44 Média
Chile 42 Média
Franca 42 Média
Irlanda 37 Média
Reino Unido 33 Média
Australia 33 Média
Austria 32 Média
EU 32 Média
México 29 Baixa
Israel 28 Baixa
Polonia 27 Baixa
Paises Baixos 24 Baixa
Alemanha 17 Baixa

Fonte: adaptado de Chari et al. (2020).

5 Quando politicos ou servidores publicos assumem postos como lobistas ou consultores, gerando conflito de interesses entre as esferas publica e privada.
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N&o sendo objetivo do trabalho “comparar as regulamentacdes de /obby ao redor do mundo”, nem
“identificar as causas de regulamentacdes bem sucedidas”, mas sim utilizar os melhores pardmetros
possiveis para checar o quao distante as propostas brasileiras estdo daquelas que mais se aproximam
de um “tipo ideal”, tanto do ponto de vista normativo quanto no referente aos desafios advindos das
particularidades regionais latino-americanas, exclui-se a necessidade da inclusao de casos de baixa
robustez e nulos (onde legislagdes nunca vingaram). Logo, argumenta-se que 0s paises selecionados
sdo, até 0 momento, os melhores casos para se contrastar os projetos brasileiros.

Os parametros para comparacao dos casos advém tanto das recomendac6es da OCDE quanto
das caracteristicas que compdem a classificagao tedrica de Chari et al. (2020). Deles, extraimos nove
condigdes que guiardo as analises, que podem ser visualizadas na tabela comparativa que acompanha
este artigo. Sao elas: (I) definicdo de lobby; (Il) quem é responsavel por credenciar o lobista; (lll) quem
se qualifica para credenciamento; (IV) existéncia e funcionamento de registro online; (V) como se da
a prestacdo de contas; (VI) quem divulga as informacoes; (VIl) penalidades previstas; (VIl) se existe
garantia de controle matuo; e (IX) como as legislacdes lidam com o problema de revolving door.

2.1 Estados Unidos

Nos EUA, a regulamentacdo do /obby em nivel federal, exclusivamente junto ao Poder Legislativo,
ocorreu em 1946 pelo Federal lobbying Regulation Acte pelo U.S. Administrative Procedure Act(SANTOS,
2007). Essa legislacéo foi aprimorada diversas vezes e, em 2007, a Cadmara dos Deputados e o Senado
Federal aprovaram documentos que interferiram na atuacao dos grupos de interesse. Atualmente, as
penalidades incluem multas de até US$ 200.000, dependendo da gravidade e extensdo da violacéo, e pena
de até cinco anos de prisao. O Procurador Geral da Unido (Attorney General) e o Diretor da Controladoria
Geral da Unido (Comptroller General) sdo pegas-chaves para a execucao dessas penalidades. O primeiro
deve informar o nimero de lobistas que sofreram sancdes, e o0 segundo é encarregado de examinar 0s
relatdrios para quantificar os que tiveram os seus dados confirmados e os que apresentaram informacoes
inveridicas, ja que ele é capaz de confirmar qualquer informagéo sobre o lobista.

A legislacdo norte-americana busca regular as estratégias e taticas dos grupos de interesse
em seus contatos com o sistema politico e, em especifico, com os tomadores de decisdo. Assim, tal
legislacédo esta voltada muito mais para o monitoramento e, consequentemente, para o esforco de
tornar publicas e transparentes as informagoes que envolvem a atividade de /obby, do que para a sua
regulacéo. Sendo assim, 0 modelo norte-americano € muito mais um sistema de “monitoramento” do
que de regulamentacao.

A grande vantagem de uma regulamentacéo voltada para o monitoramento da atividade dos
lobbies é permitir a identificacdo de quem o estd realizando, e em relagao a quem. Isto quer dizer que a
informacao gerada é seu ponto forte. Aliada a informacéo oferecida pelos /lobbies, a divulgacao publica
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pode ser tomada como um elemento crucial em todos os tipos de regulamentacéo. A ampla divulgacao
aumentao potencial de escrutinio pablico, e a imprensa norte-americana tem feito uso intensivo das
informagdes disponiveis. Com as novas tecnologias de informacao, organizagoes como o Center for
Responsive Politics® tém utilizado os dados fornecidos e elaborado relatérios que contribuem para a
divulgacao da acéo dos /obbies nos EUA (THOMAS, 1998).

“Os recentes aperfeicoamentos introduzidos pelo Honest Leadership and Open Government
Act parecem atender aos requisitos de reducao da assimetria informacional, ampliacao
do escrutinio publico e combate a corrupcéo, ainda que, como apontam Lowery e Gray
(1997), possam ser, também, manifestacdes simbolicas da acéo politica num contexto
de elevada cobranca da sociedade” (SANTOS, 2007:402).

2.2 Canada

Ja no Canada, a regulamentacéo do /obby em nivel federal foi expedida em 1989, com a
promulgacao do /obbyists Registration Act. Em 1996, foi elaborado o lobbyists’ Code of Conduct . A
legislagao foi aprimorada diversas vezes: em 1995, 2003 e, finalmente, 2008, com o /obbying Act, em
vigéncia atualmente. Dadas as caracteristicas do sistema federativo, os estados tém autonomia para
elaborar suas proprias regras. Entretanto, diferentemente dos EUA, pais no qual todos os 50 estados
regulamentaram o /obby, no Canada apenas 06 (Ontario, Quebec, British Columbia, Nova Scotia,
Newfoundland e Alberta) das 10 provincias e 03 territorios o fizeram.

0 objetivo principal da regulamentag&o no pais consiste no registro dos lobistas. Como o seu
foco ndo é o monitoramento da atuacdo dos /obbies, a legislagdo ndo requer a divulgacao de toda a
informacao financeira referente a atividade, e também néo responsabiliza os politicos por falhar em
assegurar o cadastro daqueles que tentem influencia-los. No entanto, com o registro, busca-se garantir
a transparéncia e a abertura do processo democratico. Em dezembro de 2008, havia 4.835 lobistas
cadastrados em nivel federal (CHARI et al., 2010). Em maio de 2022, esse numero saltou para 8.005
(LOBBYCANADA, 2020). O registro ¢ feito on-line, e requer o pagamento de uma taxa. Aos cidadaos,
0 acesso aos dados referentes aos registros € livre.

Com relacdo as penalidades instituidas pela legislacéo, é considerada falta grave néo se regis-
trar junto a jurisdicdo em que a atividade politica esta ocorrendo e/ou fornecer informacéo falsa ou
enganosa. De forma geral, cometer falhas ao registrar-se, ao renovar seu registro, ao corrigir qualquer
informacao enganosa ou incorreta, ou deixar de informar ao Estado sobre o encerramento da atividade
de /obby, pode resultar em penalidades, como o pagamento de uma multa de 50 a 200 mil dolares,

6  <https://www.opensecrets.org/>.

7 <https://lobbycanada.gc.ca/en/rules/the-lobbyists-code-of-conduc/>.
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ou encarceramento de seis meses a dois anos. A legislacao de 2008 garantiu ao Commissioner of
lobbying o direito de publicar 0 nome dos lobistas que violaram as leis, além de impedir qualquer
pessoa condenada de exercer a atividade de /obby em nivel federal por dois anos.

Apesar da aparente rigidez da regulamentacdo canadense — que possui, inclusive, uma insti-
tuicdo de controle especifica para administrar sua legislacdo, e um sistema informacional sofisticado
desenhado para atender esse proposito —, até 2009, houve apenas um caso envolvendo a aplicacéo
de penalidades. Especula-se, de um lado, se o0s lobistas canadenses estdo cumprindo as regras a risca;
ou, em contrapartida, se o sistema de controle construido ndo tem capacidade investigativa suficiente
para dar conta de todo o universo da comunidade de representacao de interesses (CHARI et al., 2010).

2.3 Chile

No Chile, assim como nos EUA, o foco recai sobre 0 monitoramento da dindmica entre grupos
de interesse e agentes publicos. Nascida no bojo de amplas reformas visando ampliar a transparéncia
das instituices chilenas e, consequentemente, a confianga publica, a Lei N° 20.730, aprovada em
2014, foi a terceira tentativa de regulamentacéo no pais.

Definindo /obby como atividades remuneradas exercidas por individuos ou corporagdes, chilenas
ou estrangeiras, que visam promover, defender ou representar qualquer interesse particular, a fim de
influenciar decisdes tomadas por sujeitos passivos (funcionarios publicos), a lei chilena desobriga
lobistas ou organizacOes a qualquer tipo de registro ou divulgacéo de atividades. Para além disso, ela
contempla uma segunda classe de profissionais, 0s “gestores de interesse”, que seriam 0s represen-
tantes ndo remunerados.

Um dos marcos da legislacao foi a concentracdo do dnus do registro das interacdes publico-pri-
vado sobre 0 agente passivo. Logo, cabe a este a obrigacao de catalogar, mensalmente, 0s encontros
realizados com lobistas ou gestores de interesse em plataforma online, informando ndo apenas quem
requisitou a audiéncia e a pessoa ou organizagao sendo representada, mas também todos os presentes
durante a reunido, assim como os assuntos discutidos. Caso o encontro envolva o deslocamento do
sujeito passivo, devem ser comunicados o destino, objetivo, custo e quem financiou a viagem. Tais
informacdes sdo publicadas pelo Consejo para la Transparencia trimestralmente.

Como penalidade aos requerentes que omitirem ou fornecerem informacoes falsas no ato de
solicitacdo de audiéncia, estima-se uma multa de 10 a 50 Unidad Tributaria Mensual (UTM)2. Para o
sujeito passivo que incorra em delito similar, essa multa varia de 10 a 30 UTM. Em comparacao as
sangoes asseguradas pelas leis norte-americana e canadense, que envolvem multas mais extensas e até
mesmo encarceramento, as penas da legislacao chilena séo consideradas brandas (GONZALEZ, 2015).

8 1 UTM equivale a 56.762,00 pesos chilenos, ou 337,37 reais (maio de 2022).
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E importante notar que a obrigatoriedade do registro se concretiza apenas no advento da
audiéncia ter sido requisitada pelo lobista ou gestor. Ou seja, caso a iniciativa de comunicagéo parta do
poder publico, dispensa-se qualquer registro. Efetivamente, essa peculiaridade abre espacgo para uma
ampla zona cinzenta, possibilitando encontros fora do radar (ARIS, 2018). Outro déficit recai na falta
de especificidade a respeito da forma com que a comunicacao é realizada. Embora uma interpretacéo
abrangente e exaustiva da lei englobe interacdes a distancia, como por telefone ou virtuais, ndo hd uma
discriminacéo literal a respeito do uso dessas ferramentas. Portanto, é possivel argumentar — e com
certa facilidade — que a lei apenas se faz cumprir no caso de encontros face-a-face (GONZALEZ, 2015).

Independentemente das imperfeicoes da Lei N° 20.730, observou-se um ampliamento das
relacOes entre publico e privado no Chile. De grandes corporagdes a conselhos de bairro, mais de
16 mil audiéncias foram registradas do periodo de implementacdo até meados de 2016 (SAHD &
VALENZUELA, 2017). Certamente, uma condicao que contribui para esse aparente sucesso € a presenca
de medidas que asseguram a igualdade de oportunidade. E dever da autoridade publica conceder
audiéncia, a quem solicitar, sobre qualquer assunto anteriormente discutido com outro lobista ou
gestor de interesse, garantindo o acesso isondmico ao processo de tomada de decisdes. Para além
disso, e atendendo aos principios de expansao da transparéncia nos quais a lei se sustenta, diversas
entidades ja denunciaram o descumprimento das regras por ela definidas, através de consulta no
portal Infolobby (SAHD & VALENZUELA, 2017).

3 A EXPERIENCIA BRASILEIRA

No Brasil, pode-se apontar trés projetos de lei (PL) que propuseram a regulamentacéo do /obby.
0 primeiro, PL n®6.132/19901, tramitou por quase 33 anos; o sequndo, PL n® 1202/2007, por 16 anos;
e o terceiro, PL n® 4391/2021, foi a mais recente iniciativa. O elemento-chave das trés medidas é a
publicidade de informacoes. De acordo com a teoria liberal, de posse de mais informacao, o cidadao
é capaz de discernir melhor as agdes realizadas pelos agentes publicos. No entanto, o quéo proximos
estao esses projetos de uma regulamentacao clara e robusta?

0 primeiro projeto de lei iniciado no Congresso Nacional versando sobre a regulamentacao do
lobby data de 1989, quando Marco Maciel (DEM-PE) apresentou o PL n® 203. Atualmente, o projeto sob
novo numero (6.132/1990), encontra-se arquivado. Desde entdo, inimeros projetos de lei ordinaria e
de resolucoes foram apresentados e, um apos o outro, também arquivados.

Em 2007, o deputado federal Carlos Zarattini (PT-SP) apresentou uma nova proposta,
o PL n® 1202. Em seu formato original, ele se qualificava como uma alternativa viavel para o
aprofundamento e maturidade do debate acerca da regulamentacao do /obby. Apesar de alguns
pontos sensiveis, o PL trouxe elementos importantes, como: (I) registro obrigatdrio dos lobistas,
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(I igualdade de oportunidade, ou seja, a garantia de acesso isondmico dos grupos de interesse
ao processo estatal de tomada de decisdes; e (lll) curso de formacéo especifico como requisito
obrigatorio. Com boa receptividade, o projeto foi aprovado pela Comissao de Trabalho, Adminis-
tracdo e Servico Publico e pela Comisséo de Constituicéo, Justica e Cidadania (CCJC), ambas da
Camara dos Deputados.

Em abril de 2012, o relator do projeto na CCJC, Dep. Cesar Colnago (PSDB-ES), ofereceu
parecer positivo a sua aprovacéo e apresentou substitutivo ao projeto. Ja em 2015, foi designada
uma nova relatora, a deputada federal Cristiane Brasil (PTB-RJ), que proferiu em maio de 2018
pela aprovacdo da Emenda Modificativa de Plenario n® 1 ao substitutivo, de autoria do deputado
federal Leo de Brito (PT-AC), na forma de Subemenda Substitutiva Global de Plenario (SSG), com
0s objetivos de (1) clarificar que o recebimento de doacdes de campanhas eleitorais, nos termos
regidos pela Lei n. 9.504/1997, ndo se constitui como improbidade; (Il) salientar alguns principios
regentes, como “interesse publico”, “direito a peticdo” e “isonomia”; (lll) descrever de forma mais
acurada as atividades exercidas pelos agentes de relagoes institucionais e governamentais; e (IV)
dar mais clareza ao texto. Nota-se que o termo “/obby” desaparece por completo, sendo substituido
por “representacdo de interesses”. Apos reformulacéo, em dezembro de 2022, e sob relatoria
de Lafayette de Andrada (Republicanos-MG), a redacdo final se tornou a mais crivel tentativa de
regulamentacéo, tendo sido aprovada na Camara dos Deputados. Até a presente data (junho de
2023), aguarda apreciacdo do Senado, sob o nome de PL n° 2914/2022 e relatoria do senador
Izalci Lucas (PSDB-DF).

Por fim, o PL n? 4391/2021, de autoria do Poder Executivo, é o resultado da analise do PL
n2 1202/2007 e de estudos realizados pela CGU sobre “as melhores praticas na regulamentagéo
da representagdo privada de interesses (lobby) ao redor do mundo” (EXPOSICAO DE MOTIVO N2
00018/2021 CGU, §3). Contido no Plano Anticorrupcdo do governo federal, pretendia “reforcar a
prevencdo da corrupgao nas interagoes publico-privadas, fortalecendo o seu monitoramento pelos
orgéos e entidades da administrac&o publica e também pela sociedade” (EXPOSICAO DE MOTIVO N°
00018/2021 CGU, §4). Inicialmente apensado ao PL n® 1202/07, em 29/03/2022 foi desapensado e
distribuido as Comissoes de Trabalho, de Administracao e Servigo Publico e Constitui¢do e Justica e
de Cidadania para avaliagdo. Com a aprovacao do PL n® 1202/2007, foi arquivado no final de 2022.

3.1 Caracteristicas do PL n° 1202/2007

3.1.1 Conceituacgao do termo lobby

A redacéo final do PL n® 1202/2007, apresentada em 29 de novembro de 2022, representa a
mais promissora iniciativa de regulamentacéo do /obby em territorio brasileiro, e qualifica “represen-
tacao de interesse” como a:
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“interacdo entre pessoa natural ou juridica e agente publico quando destinada a influenciar
processo ou tomada de decisdo no ambito de: a) formulagéo, implementacéo e avaliacio
de estratégia de governo, politica publica, ato administrativo, decisao regulamentar ou
atividades correlatas; b) licitagdes e contratos; c) elaboracao, alteragao ou revogacao de
leis e demais atos normativos” (REDAGAO FINAL PL N 1202-D/2007, Art. 4).

Para além disso, assemelha-se a chilena ao separar representantes de interesses profissionais
dos néo-profissionais. Contudo, tal distingao ndo se expressa pela remuneragdo, mas pela autodecla-
racdo ou habitualidade da atividade: a pratica de qualquer ato de /obby, pela mesma pessoa fisica ou
juridica, com agentes publicos distintos, mais de uma vez, no periodo de 15 dias; ou com 0 mesmo
agente publico, mais de uma vez, no periodo de 30 dias.

3.1.2 Credenciamento dos lobistas

E atribuida certa autonomia as instituicdes e entidades do poder puiblico, que em observancia aos
prazos e critérios objetivos, deverdo designar, em seus respectivos dmbitos, orgdo unico responsavel
pela regulamentacao do credenciamento e 6rgéo unico responsavel pelo processo de credenciamento,
mediante solicitagdo dos lobistas. Essa obrigatoriedade compete a Mesa do Senado Federal, a Mesa
da Camara dos Deputados, ao Poder Executivo, ao Poder Judiciario, ao Tribunal de Contas da Uni&o,
ao Ministério Publico da Unido, e aos outros 0rgdos que exercam funcdes essenciais a justica.

3.1.3 Prestacao de contas e divulgacao das informacoes

Previamente a audiéncia, o projeto define como dever dos representantes de interesse informar
aos 0rgaos competentes, ainda que verbalmente: todos os participantes; quem sao os representados;
a descricao do assunto; e a natureza da representacéo (contrato, delegacao, designacdo ou outras
formas permitidas pela lei). As mesmas informac6es devem ser disponibilizadas, por escrito, até 4
dias Uteis apos a realizacao da audiéncia. Ja os agentes publicos devem:

“[...] d) fornecer ao 6rgdo ou a entidade do poder publico de que faz parte a data da
audiéncia, a identificacdo de todos os participantes, a identificacdo dos representados
e a descricao do assunto para fins de transparéncia e acesso publico a informagédo, em
até 4 (quatro) dias Uteis apos a data da audiéncia; ) fornecer ao 6rgéo ou a entidade do
poder publico de que faz parte informacdes sobre hospitalidades legitimas para fins de
transparéncia e acesso publico a informacéo, em até 6 (seis) dias uteis apds o evento; f)
retificar as informacdes fornecidas pelo representante de interesse nos termos da alinea
d deste inciso, para que as informacdes disponibilizadas pelo 6rgdo ou entidade do poder
publico sobre a audiéncia coincidam com os fatos, em até 8 (oito) dias Uteis apos a data
da audiéncia.” (REDACAO FINAL PL N° 1202-D/2007, Art. 11).
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Ao 6rgdo ou entidade do poder publico de que faz parte o agente, cabe registrar, através de
mecanismos e procedimentos internos de integridade, as hospitalidades e audiéncias, explicitando
data, identificacdo dos participantes, dos representados e do assunto, para fins de acesso publico a
informacéo, em até 10 dias Uteis apos a data do evento, e manté-lo disponivel para visualizagdo em
formato aberto, pelo prazo minimo de 5 anos.

3.1.4 Penalidades

No advento de infracéo, o funcionario publico, a depender da gravidade e quantidade de impro-
bidades, pode sofrer adverténcia, suspensao de 1 a 3 meses e afastamento permanente do cargo.
Cumulativamente, pode haver aplicacdo de multa de 1 a 10 salarios minimos. Tais san¢oes nao
excluem a obrigacao de cumprimento dos regulamentos aplicaveis ou das disposicoes de outras leis
de natureza administrativa, civil e penal.

Ja ao representante de interesse que incorra em infracao cabe adverténcia, suspenséo de 1 a
24 meses e multa, a depender da gravidade e quantidade das ofensas. A pessoa natural, a multa pode
variar de 1 a 10 salarios minimos; ja a pessoa juridica, o valor cobre de 0,1% a 5% do faturamento
bruto do ultimo exercicio anterior ao da instauracéo do processo administrativo.

As violagOes do lobista, contudo, ndo implicam necessariamente em penalizagdo da pessoa
juridica titular do interesse representado. Para tal, é preciso que a personalidade juridica seja utilizada
de forma a favorecer ou propiciar a pratica da infragdo, com a multa variando, também, de 0,1% a 5%
do faturamento bruto do ultimo exercicio anterior. Nao suficientemente, a responsabilizagéo pode se
estender para além da pessoa juridica, alcangando, potencialmente, seus dirigentes e administradores,
e ndo exclui a obrigacdo de cumprimento dos regulamentos aplicaveis ou das disposicdes de outras
leis de natureza administrativa, civil e penal.

Cabe a autoridade maxima dos 6rgaos e das entidades que compdem o poder publico a instaurago
de processo administrativo para investigacdo da responsabilidade em caso de suspeita de infracéo,
competéncia essa que pode ser delegada. No caso do Executivo federal, 0 processo € instituido pela
Controladoria-Geral da Unido.

3.1.5 Igualdade de oportunidades

Discorre que audiéncias publicas devem contemplar, “sempre que possivel, a participacéo
de convidados com posicdes favoraveis e contrarias & matéria em discusséo” (REDAGAO FINAL PL
N° 1202-D/2007, Art. 10); e que os agentes publicos devem “a) buscar conhecer a diversidade de
opinioes; b) viabilizar diferentes formas de receber contribuicoes de representantes de interesse; c)
oferecer condicdes isondmicas de interaco aos representantes de interesse” (REDAGAO FINAL PL N°
1202-D/2007, Art. 11).
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3.1.6 Quarentena

No contexto da regulamentacdo do /obby, o termo quarentena refere-se ao movimento que
agentes publicos realizam em direcdo ao setor privado quando deixam sua posi¢ao no governo e vice-
-versa. 0 objetivo é beneficiar-se de suas experiéncias e das conexdes governamentais que possuem.
Parlamentares e altos burocratas migram para o setor privado em busca de altos salarios, utilizando
suas antigas conexoes para promover interesses privados.

Nesse sentido, o PL n? 1202/2007 veda a representacao profissional de interesse por agente
publico nos 12 meses subsequentes que deixar de ocupar cargo, emprego ou fungéo publica. Contudo,
é “legitima a representacéo de interesse exercida por agente politico perante agente publico de drgao
ou entidade da administracao publica direta ou indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios” (REDAGCAO FINAL PL N2 1202-D/2007, Art. 7).

CONSIDERAGOES FINAIS

As mais importantes licdes que a experiéncia norte-americana e canadense nos deixaram foram:
() a necessidade de defini¢éo precisa dos conceitos, (Il) a importancia de construir uma instituicéo
de controle independente e autbnoma para administrar a regulamentacdo do /obby e (lll) o registro
obrigatorio dos lobistas.

A legislacdo norte-americana distingue atividade de /obby e contato de /obby, definindo expli-
citamente cada uma desses exercicios. O PL n2 1202/2007, ao definir audiéncia como “interacdo
presencial ou telepresencial realizada dentro ou fora do local de trabalho, com ou sem agendamento
prévio, em territorio nacional ou estrangeiro em que haja representacéo de interesse e participacéo
de agente puiblico” (REDACAO FINAL PL N° 1202-D/2007, Art. 4), deixa & margem contatos informais,
tanto orais quanto escritos, extremamente comuns com o advento de tecnologias de comunicacao
virtual moveis, como WhatsApp. Com isso, restringe de maneira injustificada a atividade de /obby aos
contatos diretos. Nao suficientemente, ele exclui de seu rol de abrangéncia o exercicio do direito de
peticao, pedra fundamental da representacéo de interesses. Cria-se, assim, importantes lacunas, que
podem levar a insuficiéncia ou até mesmo inaplicabilidade da legislacao.

Referente ao credenciamento, ndo fica clara a necessidade de se credenciar representantes em
carater nao-profissional, visto que o texto versa especificamente sobre o credenciamento de repre-
sentantes profissionais. Se o objetivo do registro & aumentar a transparéncia do processo decisdrio
e garantir mais acesso a todos 0s grupos, seria ideal expor todos os interesses em jogo, assim como
determina a lei chilena.

Com relacdo a prestacdo de contas, percebe-se que o projeto ndo estabelece plataforma tnica
para divulgacao dos relatorios. Essa imprecisao ndo so contraria a propalada busca pela transparéncia
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e integridade do processo decisdrio, mas também ndo aproveita os recursos que as tecnologias da
informagao e comunicagéo disponibilizam atualmente. Dessa forma, pergunta-se: se o PL n® 1202/2007
ndo prevé a disponibilizacdo dos dados coletados via internet e nem determina a obrigatoriedade de
um sistema publico de consultas unificado, o quao transparente serd o processo?

Cerrando o escopo na accountability, nos EUA, as agéncias que administram a regulamentacao
s&o os primeiros alvos de cortes de verba, padecendo da inexisténcia ou insuficiéncia de dotagéo
orcamentaria, dada sua pouca visibilidade publica. E arriscado, pois, colocar nas méos dos controlados
0 poder de gerenciar 0s 0rgdos controladores, cuja autonomia e independéncia sdo necessarias para
um monitoramento justo e eficaz (THOMAS, 2006).

Nesse sentido, a legislacdo canadense é inovadora ndo so ao criar a figura do Commissioner, um
agente independente, nomeado por ambas as casas do Parlamento para um mandato de sete anos,
como também por instrumentaliza-lo com uma equipe burocréatica especifica (Office of the Commis-
sioner of lobbying). Entre as atribuicdes do comissario pode-se destacar: (I) gerenciar o registro de
lobistas e a divulgacéao dos dados obtidos; (Il) desenvolver e implementar programas educacionais para
promover a conscientizagao publica sobre as exigéncias do /lobbying Act, e (lll) realizar confirmagdes
dos dados fornecidos pelos lobistas e investigacoes que garantam o cumprimento do /obbying Act e
do Lobbyists’ Code of Conduct,

Do ponto de vista da operacionalizacdo do sistema de registros, da divulgacdo dos dados
informados e da fiscalizacao e aplicacdo das penalidades aqueles que descumprirem a lei —ja que o
comissario tem poder de investigar e punir os lobistas —, tal modelo demonstra ser mais robusto. Com
a construcdo de uma instituicéo de controle independente e autdnoma, especifica para esse fim, seria
possivel centralizar em um unico 6rgdo o cadastramento, a distribuicéo de credenciais, a captacéo de
informacoes, a confirmacao das informagcoes e sua divulgagao, no dmbito dos trés poderes da Republica.

Tendo como uma de suas pedras fundamentais a promogao da isonomia, o projeto nio estabe-
lece mecanismos claros para instrumentalizar tal principio. No ha, pois, especificacéo de ferramentas
para triagem de expositores e solucdo de disputas, nem regimento para propiciar igual oportunidade
as partes contrarias ao interesse atendido, que podem ser prejudicadas pela matéria em exame.

A regulamentacéo do /obby certamente favoreceria a profissionalizagdo da atividade. Por
um lado, a regulamentacao do /obby promete combater o estigma de marginalidade que envolve a
atividade — para os profissionais da area, isso representa um beneficio significativo. Por outro lado,
a regulamentac&o obriga os lobistas a agir de forma transparente, forgcando-os a abdicar da atuacao
em cenarios de pouca visibilidade, mais convenientes para a defesa de interesses ilegitimos. Além
disso, ha o temor de que a regulamentacédo gere ndo apenas mais concorréncia — inchando o mercado
da representacao de interesses, com a chegada de novos profissionais interessados em atuar como
lobistas —, mas também mais burocracia, ao determinar a frequente prestacao de contas de gastos
e atividades realizadas.
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REGIME JURIDICO DAS EMENDAS
PARLAMENTARES IMPOSITIVAS:
RISCOS E DESAFIOS EM FAGE
DO VULGARMENTE DESIGNADO
“ORGAMENTO SECRETO0”

INTRODUGAD

Um breve retomada historica acerca da descontinuidade e da arbitrariedade alocativa
no ciclo orcamentario brasileiro

Ha quem contraponha — de forma equivocada — vinculagao e discricionariedade para questionar
um suposto engessamento na realidade fiscal brasileira. Todavia, a agenda em prol de maior liberdade
na execucéo do orcamento publico em nosso pais é falaciosa para quem acompanha sua concretude
cotidiana nos mais diversos niveis da federacéo.

Nao temos, de fato, um problema de rigidez intransponivel. Muito pelo contrario, onde o calo
déi é nas multiplas hipoteses de redesenho orgamentario, que praticamente permitem aos agentes
politicos passarem quase toda e qualquer escolha de curto prazo — que Ihes pareca mais conveniente
politica e economicamente — a frente do planejamento de médio prazo. Vale a pena aqui trazer a baila
trés exemplos que atestam nossa antitese:

1. Programas de duragéo continuada s&o o nucleo de identidade dos planos plurianuais e deve-
riam ser executados com primazia fiscal em prol da garantia de consecucédo dos servigos
publicos essenciais. Porém, ndo ha qualquer seguranca juridica em torno da sua efetiva

1 Livre-docente em Direito Financeiro pela USP, Doutora em Direito Administrativo pela UFMG com estudos pos-doutorais em Administragao pela FGV-RJ,
Professora da FGVSP e Procuradora do Ministério Pablico de Contas do Estado de S&o Paulo. Integrou, como servidora ocupante de cargo efetivo, a carreira de
Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG) do Estado de Minas Gerais. E autora dos livros “Financiamento de direitos fundamentais:
politicas publicas vinculadas, estabilizagdo monetaria e conflito distributivo no orgamento da Uni&o do pds-Plano Real” e “Financiamento dos direitos a satde
e & educacdo: uma perspectiva constitucional”.
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consecucao financeira ao longo dos exercicios, 0 que tende a tornar letra morta o principio
da continuidade dos servicos publicos.

2. 0 rol de despesas ndo suscetiveis de contingenciamento, na forma do § 2° do artigo 9° da
LRF, garante que nao haja solug¢ao de continuidade no custeio das obrigacoes constitucionais
e legais impostas ao Estado brasileiro, mesmo quando houver frustracdo da arrecadagao
estatal e as metas fiscais estiverem em risco. No obstante sua indiscutivel prioridade for-
mal, muitas dessas despesas ndo contingenciaveis tém sido adiadas indefinidamente. Disso
dao exemplo os restos a pagar computados no piso em saude, as filas de espera na conces-
sdo de beneficios que sao direitos subjetivos publicos (tal como se sucede com o auxilio ali-
mentar aos vulneraveis) e 0s passivos judicializados, cuja quitagéo sob o regime dos preca-
torios foi assumidamente preterida pelas Emendas 113 e 114, respectivamente, de 8 de
dezembro e de 16 de dezembro de 2021.

3. As obras em andamento e a conservacao do patrimonio publico deveriam ter resguardado o
seu custeio, antes que qualquer novo projeto fosse iniciado, tal como determina o artigo 45
da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Contudo, ao elenco de milhares de obras paralisa-
das e atrasadas, somam-se, todos 0s anos, promessas fiscalmente inviaveis de novas obras.

Em comum, os trés prismas acima registram fragilidades decorrentes da arbitraria ampliacao
dos espacos de deliberacdo orcamentaria ao arrepio das balizas normativas. A realidade brasileira
tem mostrado, cada vez mais recorrente e explicitamente, como sao abertos canais volumosos de
voluntarismo fiscal para atender ao curto prazo eleitoral, sem filtros de racionalidade técnica e sem
prévia pactuacdo legitima a respeito da ordenacao de prioridades ao longo do tempo.

Arbitrariedade é o antonimo de vinculagéo, porque discricionariedade pressupde limite na
forma da lei. Significa dizer que todo ato discricionario é parcialmente vinculado e, por isso, sujeito
a controle. No Direito brasileiro, a busca por liberdade decisdria no manejo de recursos publicos nao
pode pretender escapar as balizas legais, seja na execucdo das despesas, seja na gestdo das receitas,
ou ainda, por conseguinte, na divida publica.

0 tamanho e a feicéo estrutural do Estado brasileiro estdo delineados constitucionalmente, de
modo que ndo cabe redesenha-los fiscalmente na contramao do pacto civilizatério assumido desde
1988, para reduzir o seu custeio a patamar aquém do necessario ao estrito cumprimento do nosso
contrato social nuclear.

Muito embora seja do jogo democratico que os agentes politicos tensionem e busquem esvaziar
a densidade do nosso arcabougo normativo para maximizar seus ganhos econdmicos e eleitorais, a
imposicao de limites é funcéo estruturante do Direito.

A descontinuidade na condugao das politicas publicas, de um lado, ndo é s6 um erro administrativo,
porque ela é fruto das escolhas orcamentarias que priorizam o curto prazo eleitoral dos mandatarios
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politicos de ocasido. Ha ganhos politico-econdmicos colossais para alguns em detrimento de toda a
coletividade nesse manejo arbitrario da execugdo orgamentaria.

Tampouco o dever de prestacao de contas, acerca da indicacao das emendas parlamentares para
fins de rastreabilidade a mais ampla possivel do percurso dos recursos publicos, de outro lado, pode ser
remetido ao mero campo do voluntarismo subjetivo de alguns congressistas. Ha de haver transparéncia
e motivacao técnica no regime juridico das emendas parlamentares, sob pena de implosdo do proprio
principio republicano, ja que as redes sociais dos parlamentares ndo substituem o devido processo
que rege a elaboracgéo, a execucéo e a prestacéo de contas das leis orcamentarias em nosso pais.

Tragicamente somos contumazes prisioneiros da armadilha patrimonialista que associa discri-
cionariedade orcamentaria quase no limite da arbitrariedade, desapreco ao médio prazo inscrito no
planejamento e trato pessoal (quica feudal) da execucdo das despesas e dentro dessas, em especial,
das emendas parlamentares.

0 carater supostamente livre das emendas de relator — em que se fundaram o “orgcamento
secreto” — e das transferéncias especiais decorre da auséncia de qualquer plano de trabalho a lhes
condicionar o alcance de fins previamente pactuados ou planejados. Nada foi dito ou previsto sobre 0
estoque de obras paradas, a despeito do artigo 45 da LRF, tampouco sobre a necessidade de coeréncia
e aderéncia ao planejamento setorial das politicas publicas. A trajetdria de expansao de tais emendas
foi 140 mais bem sucedida, quanto mais visou impactar forte e imediatamente o ciclo eleitoral, com
destacado potencial de abuso de poder politico.

As possibilidades de captura sdo equivalentes ao escandalo dos “Andes do Orcamento”. Vale
lembrar que, em 1994, a Comisséo Parlamentar Mista de Inquérito do Orcamento analisou irregularida-
des na elaboracao e execucado orcamentaria da Unido. Seu relatorio final? diagnosticou que: “Existiam
dois esquemas paralelos destinados a lesar o erario em prol de interesses particulares: o esquema
das empreiteiras e 0 esquema das subvencgdes”. (grifos conforme o original, Relatorio Final da CPMI
do Orgcamento, 1994, p. V.lI-2)

Ambos os esquemas (das empreiteiras e das subvencoes) envolviam deliberada captura do ciclo
orcamentario por uma cadeia de agentes publicos e privados que atuava em rota de enriquecimento
ilicito e dano ao erario. 0 assustador é que, embora tenham sido publicadas ha cerca de trés décadas,
as conclusoes da CPMI dos “Andes do Orgamento” ainda sao extremamente atuais.

No caso das obras, a relacéo indireta de drenagem dos recursos publicos no trato com emprei-
teiras foi descrita como uma captura que ia desde a prdpria sugestdo dos projetos aos prefeitos e
governadores até toda sorte de lobbies e intermediacdes ao longo da execugédo orcamentéaria. Isso

2 Disponivel em https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/84896/CPMIOrcamento.pdf?sequence=1&isAllowed=y.
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ocorria sem que fosse sequer resguardado financiamento para as obras que ja estivessem em anda-
mento. Importante era vender a ideia obras novas, com suas respectivas cotas de rateio:

Ha fortes indicios de que em todos esses niveis — elaboracao de projetos, empréstimos,
inclusao no Orgamento, aprovagao de emendas e liberagao de recursos — 0 esquema das
empreiteiras distribuia ‘participacoes’, que ndo sdo nada menos que propinas, o salario
da corrupcao. (1994, p.V.llI-6)

A CPMI do Orgamento chegou a propor algumas recomendacoes para corre¢do de rumos de
tamanhas irregularidades. Todavia, pouco avangcamos desde 1994, como podemos depreender do
seguinte rol exemplificativo de recomendacoes solenemente ignoradas:

1. Definicdo de percentual minimo de aplicacéo de recursos em continuidade de obras (1994,
p. V.III-13-14);

2. Limitacdo do poder de emendar a lei orcamentaria — proposta de restricdo de emendas a
“unicamente emendas de autoria de comissdo, bancada e partido politico, fixados os seus
valores através de critérios de proporcionalidade” (1994, p. V.IlI-14);

3. Fortalecimento dos Sistemas de Controle Interno e Externo;

4. Extingéo das subvencgoes sociais;

5. Limitacao das transferéncias federais voluntarias (a exemplo dos repasses via FNDE), ja que:

Nas ultimas décadas, a Unido assumiu, paulatinamente, maior controle sobre os Estados,
enfraquecendo-o0s mais e mais, mercé de crescente centralizacdo, chegando-se quase a
implantar, na pratica, situacao semelhante a verificada no Estado Novo. A fim de manter
fidelidade politica que Ihes garantisse maioria parlamentar, os governos de feigdo castrense
restituiam, mediante as “transferéncias voluntarias”, parcela dos tributos arrecadados
aos Estados, realizando obras ou subvencionando as chamadas acoes sociais. Tal sistema
facilitou a acdo de poderosos agentes econdmicos junto aqueles que decidiam, entre
quatro paredes, a distribuicdo dos recursos. (1994, p. V.III-17).

6. Mudanca na legislacao referente aos créditos suplementares — vedacgao no primeiro trimestre
e limite maximo de 30% (trinta por cento) da receita prevista;

7. Abolicao do sigilo fiscal e bancario para mandatarios politicos — no periodo entre a diploma-
¢éo e o término do respectivo mandato;

8. (Limitac&o do risco de abuso da) Imunidade parlamentar.
Falhas recalcitrantes e recomendacdes nao acatadas afastam a tese de que a descentralizagio

decisoria do ciclo orcamentéario, na forma de emendas parlamentares, seria meio ontologicamente
capaz de democratizar sua destinacdo. Muito antes pelo contrario, o risco que antevemos é o de
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apropriacao privada do interesse publico, porque sequer fortalecemos suficientemente o planejamento
que ordena prioridades legitimas, tampouco estruturamos qualitativamente as instituicdes de controle
que atestariam o alcance efetivo dos resultados planejados a custos razoaveis.

As recomendagoes da CPI dos Andes do Orgamento deveriam nos levar a aprender com 0s erros
do passado, caso almejemos superar, tanto quanto possivel, o trato coronelista dos recursos publicos
e assegurar eleicdes efetivamente democraticas.

0 orcamento secreto, nesse contexto, € apenas sintoma de problemas estruturais mais graves,
como o0 sdo a arbitrariedade e a descontinuidade no ciclo orgamentario. Para tratar tal adoecimento
cronico, precisamos nos assumir doentes em nossa baixa capacidade de adensamento planejado da
relacdo entre democracia e orcamento.

1 EMENDAS PARLAMENTARES: QUAD MENOS CONTROLAVEIS,
MAIS ATRAENTES

Nenhuma outra dimensao fiscal explica melhor a realidade brasileira contemporanea do que as
emendas parlamentares ao orgamento. Sao elas que acomodam os acordos de bastidor que garantem
tanto a sobrevivéncia protocolar do teto em ruinas, quanto o fragil funcionamento do presidencialismo
nos ultimos anos.

Muito embora a crise financeira mundial de 2008 e as manifestagoes de junho de 2013 sejam
pontos de inflexao historica, podemos destacar — na seara do Direito Financeiro — haver sido a Emenda
86, de 17 de marco de 2015, que moveu algumas placas tectonicas quando instituiu as emendas
individuais impositivas. Desde entao, o pais assiste a rodadas, cada vez mais cronicas, de instabilidade
e disfuncionalidade nas financas publicas e nas relagdes entre Executivo e Legislativo.

A impositividade da alocacéo pulverizada de recursos publicos foi uma reacao dos deputados
federais e senadores ao manejo abusivo pelo Executivo do contingenciamento. A op¢éo por restringir
a execucao das emendas parlamentares — na condico de despesas discricionarias sujeitas a progra-
macao financeira do Tesouro — visava garantir coalizao e, com isso, aprovar as pautas de interesse do
governo no Congresso. Todavia, a barganha feita pelo Executivo com o Legislativo operava, na maioria
das vezes, em rota evidentemente contraria a finalidade do artigo 9° da LRF.

0 enfraquecimento do governo federal (acentuado a partir das manifestagoes de 2013) abriu
espaco, porém, para que os parlamentares promulgassem a Emenda 86. Com isso, restou pragmatica-
mente mitigado o principal instrumento fiscal do presidencialismo de coalizdo, diante da composicéo
politico-partidaria extremamente fragmentada do Congresso.
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N&o ha vacuo de poder e como a fraqueza do Executivo tem sido um trago persistente desde
2015, o0 péndulo politico seguiu oscilando favoravelmente na direcéo determinada pelo Legislativo. Dai
é que foram promulgadas trés outras emendas constitucionais (ECs 100, 102 e 105, todas de 2019)
para ampliar os nichos de impositividade orcamentaria em prol das emendas de bancada, bem como
para prever as transferéncias especiais.

Durante a crise sanitaria decorrente da pandemia da Covid-19, o Congresso novamente ampliou
seu quinhao no orcamento com a expansao das emendas de relator (mais conhecidas como “orgamento
secreto”). O equilibrio cada vez mais fragil de forcas entre os poderes politicos garantiu sobrevivéncia
ao Executivo, ao custo da terceirizacdo de parcela consideravel da execucéo das despesas discricio-
narias para os lideres partidarios do chamado Centrao.

As emendas de relator, que visavam apenas a ajustes e corregoes, passaram a comportar —
de forma ampliada — autorizag6es do parecer preliminar para barganhar os interesses do Centrao e
da base de apoio do governo. Desse modo, deixaram de ser um instrumento intraparlamentar para
acomodar interesses no dmbito da Comissdo Mista de Orcamento, quando resgataram o modus
operandi anterior a Emenda 86/2015 e renovaram 0 mecanismo de pressdo na relacao entre Legis-
lativo e Executivo (algo de que o Executivo gostou porque Ihe permitiu o retorno da barganha com
Seu grupo de apoio).

Assim, acentuou-se o0 regime de participacdo parlamentar(ista) no ciclo orcamentario, sem
suficientes instrumentos de controle e responsabilizacdo dos deputados e senadores pelo manejo
abusivo das suas emendas.

Eis que assistimos ao “orgcamento secreto” como um instrumento de manejo alargado e opaco
das emendas de relator e ao “Pix orcamentario”, tal como ficaram conhecidas as transferéncias
especiais introduzidas pela Emenda 105/2019, como uma espécie de sequéncia agravada do que ja
estava em curso ha alguns anos.

Alias, o exercicio de 2015 merece destaque também por causa da Lei 13.204, de 14 de dezem-
bro desse citado ano, que alterou a Lei 13.019, de 31 de julho de 20143, para afastar a exigéncia de
qualquer processo seletivo e impessoal no direcionamento de recursos oriundos de emendas parla-
mentares para entidades do terceiro setor. Referimo-nos ao seguinte artigo 29:

Artigo 29. Os termos de colaboragao ou de fomento que envolvam recursos decorrentes de
emendas parlamentares as leis orcamentarias anuais e 0s acordos de cooperagéo serdo
celebrados sem chamamento publico, exceto, em relacdo aos acordos de cooperagéo,

3 Cuja ementa é a seguinte: “Estabelece o regime juridico das parcerias entre a administragéo publica e as organizages da sociedade civil, em regime de
mutua cooperagdo, para a consecugao de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a execuc@o de atividades ou de projetos previamente
estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de colaborag@o, em termos de fomento ou em acordos de cooperacéo; define diretrizes para a
politica de fomento, de colaboragéo e de cooperagao com organizages da sociedade civil; e altera as Leis n. 8.429, de 2 de junho de 1992, e 9.790, de 23 de
margo de 1999”.
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quando o objeto envolver a celebracdo de comodato, doagao de bens ou outra forma de
compartilhamento de recurso patrimonial, hipétese em que o respectivo chamamento
publico observara o disposto nesta Lei.

Esse é, por sinal, 0 maior incentivo ao regime juridico das emendas parlamentares, uma vez
que os deputados e senadores podem escolher subjetivamente qual é o CNPJ da entidade benefi-
ciaria do repasse.

Sob o palio do citado artigo 29, a execucao das emendas parlamentares & marcada por escolhas
estritamente personalistas e paroquiais, bem como pela descontinuidade nos servigos publicos, haja
vista a falta de critérios que priorizem as obras ja em andamento e 0s projetos inscritos no planeja-
mento das politicas publicas.

Insistimos em denunciar que o principal atrativo desse instrumento é a liberdade irrestrita de
escolha, para além do dever de licitar, provar economicidade ou mesmo justificar o regular emprego
do recurso publico. Trata-se de uma hipdtese andmala de adjudicacao direta do objeto contratual, sem
seguir sequer o rito de motivacao para a dispensa e para a inexigibilidade previsto no artigo 26 da Lei
8.666/1993 ou no artigo 72 da Lei 14.133/2021.

E extremamente preocupante o fato de a emenda parlamentar chegar ao ponto de indicar até o
CNPJ da entidade beneficiaria, na medida em que ndo ha qualquer filtro de conformidade com o artigo
37, XXl da CF/1988. E uma ordenacéo excepcional de despesas que permite alocagdo sem qualquer
controle prévio e de dificil controle posterior.

Para fins de contraste, vale a pena lembrar que mesmo quando o Judiciario impde judicialmente
a aquisicdo de medicamentos para determinado paciente, a escolha alocativa ndo é tao arbitraria,
considerando que ha um processo judicial e suas provas. Tampouco se compara ao regime de adian-
tamento de despesa dentro do limite de dispensa de licitacdo, onde ha certa margem de escolha
discricionaria de fornecedores e a prestacdo de contas é posterior.

As emendas parlamentares parecem se revestir de um rito excepcionalissimo de execucao orca-
mentaria, 0 qual traz consigo riscos incomensuraveis, a pretexto de uma natureza juridica anémala. Nas
indicacOes secretas para execucéo das emendas de relator, ndo ha limites para adjudicacéo direta do objeto
contratual, tampouco ha provas de um devido processo de escolha conforme a Constituicdo de 1988. E
quase um gasto de natureza privada, legitimado tao somente pelo exercicio da fungao parlamentar.

A analogia mais proxima do que ocorreu na realidade brasileira no ambito do “Orgcamento
Secreto” seria a do relator geral como uma espécie de banco sendo demandado por titulares de crédito
ali depositados de forma privada (indicacOes secretas seriam esses saques ao cofre daquele banco
para alocacdo livre). E notvel, pois, o risco de o orcamento publico se comportar como uma espécie
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de banco que disponibilizaria cerca de bilhdes de reais ao ano em depdsitos de parlamentares para
sacarem e aplicarem privadamente como bem entendessem.

Além de todas as anomalias no ambito da despesa, esse tipo de pratica tende a desequilibrar
absurdamente o jogo eleitoral para os cargos legislativos. Abre-se, com isso, a possibilidade para
toda sorte de abuso de poder politico com recursos do orcamento, risco esse chancelado por emenda
constitucional, a qual, por seu turno, teve suas regras redigidas por quem sabia exatamente o que
estava fazendo para dificultar ao maximo os controles.

Repetimos os erros do passado de forma ainda mais potencialmente danosa ao erario, porque
n&o corrigimos as falhas estruturais do arcabougo normativo das finangas publicas nacionais. Fato
é que o Congresso parece buscar fugir ao controle, evitando a rastreabilidade dos recursos publicos
pulverizados tanto nas emendas impositivas, quanto nas indicagoes secretas de emendas de relator.
A bem da verdade, qudo menos suscetiveis de controle, mais atraentes se tornam as emendas parla-
mentares para 0s que almejam apenas satisfazer ao seu curto prazo eleitoral, além dos que, em ultima
instancia, almejam, por vezes, enriquecer-se ilicitamente.

Como ndo corrigimos os erros apurados no escandalo dos Andes do Orgcamento pela Comis-
sdo Parlamentar de Inquérito do Orgcamento (relatorio final publicado em 1994), agora os andes se
agigantaram no manejo das emendas parlamentares individuais impositivas, de bancada impositivas
e de relator geral.

Alias, vale lembrar que a Lei de Acesso a Informacéo, em seu artigo 22, consigna o dever amplo
e irrestrito de publicidade em relagéo aos recursos publicos que as entidades privadas sem fins lucra-
tivos manejarem a qualquer titulo:

Artigo 2°. Aplicam-se as disposicdes desta Lei, no que couber, as entidades privadas
sem fins lucrativos que recebam, para realizagdo de acdes de interesse publico, recursos
publicos diretamente do orcamento ou mediante subvencdes sociais, contrato de gestao,
termo de parceria, convénios, acordo, ajustes ou outros instrumentos congéneres.

Paragrafo unico. A publicidade a que estdo submetidas as entidades citadas no caput refere-se
a parcela dos recursos publicos recebidos e a sua destinacéo, sem prejuizo das prestacdes de contas
a que estejam legalmente obrigadas.

A sujeicdo universal aos deveres da transparéncia e de prestar contas precisa ser resgatada,
sob pena de negarmos o proprio sentido republicano da Lei de Acesso a Informagao. Urge exigirmos
a plena sindicabilidade das emendas parlamentares, submetendo-as aos influxos constitucionais do
controle que regem toda a Administragéo Publica.

DEMOCRACIA E POLITICAS PUBLICAS ANTICORRUPCAO

139




CAPITULO 10 REGIME JURIDICO DAS EMENDAS PARLAMENTARES IMPOSITIVAS: RISCOS E DESAFIOS EM FACE DO VULGARMENTE DESIGNADO “ORGAMENTO SECRET0”

Emendas parlamentares que promovem repasses a entidades do terceiro setor continuam a
veicular recursos publicos e devemos nos preocupar com quaisquer abusos ou desvios de finalidade,
incluido o risco de burla as vedacdes do periodo eleitoral. Afinal, ndo é demasiado repetir: as emen-
das parlamentares sdo tdo mais atraentes e disputadas qudao menos suscetiveis a controle elas se
revelarem em um Estado tdo exposto a todo tipo de retrocesso e captura.

2 A GUISA DE CONSIDERACOES FINAIS: UM REGIME JURIDICO QUE
PRECISA SER EXPOSTO A CORRECOES E CONSTRANGINIENTOS
NORMATIVOS PARA MITIGAR 0S RISCOS DE CORRUPGAD

0 julgamento da inconstitucionalidade do regime juridico das emendas de relator, marcadas pelo
identificador de resultado primario 9 (RP-9), revelou amplamente a hipotese do seu manejo abusivo e,
por conseguinte, corrompido em face da finalidade que Ihe autorizou a instituicao.

Tais emendas operavam na contramao do regime supostamente isondmico e impessoal das
emendas individuais e de bancada impositivas, ao discriminarem subjetivamente alguns parlamentares
em detrimento dos outros.

A seletividade arbitraria nas indicacOes para execugdo orcamentaria das emendas de relator
era deliberada, uma vez que ndo havia qualquer parametro racional ou filtro prévio dado pelo arranjo
objetivo das politicas publicas que justificasse sua consecucao. Sua ldgica era adstrita ao curto prazo
eleitoral, sem maior preocupacao com os médio e longo prazos tragados pelas pecas de planejamento
orcamentario e setorial.

A opacidade na execucgao dessas emendas, alias, justificou a alcunha que Ihes foi atribuida pela
imprensa: orcamento secreto. Isso ocorre, na medida em que a baixa rastreabilidade dos autores das
indicag0es permitia burlar balizas normativas, maximizar ganhos de curto prazo eleitoral e, no limite,
até mesmo favorecer o enriquecimento ilicito e a lavagem de dinheiro, sem maiores constrangimentos
perante os 0rgdos de controle. Era, por sinal, almejado o segredo para que a execu¢ado do orcamento
publico pudesse ser manejada como se se tratasse de aplicagéo privada de recursos publicos.

Para tentar aprimorar o regime juridico de tais emendas, sugerimos alterar a redacéo do artigo
29 da Lei 13019/2014, acrescentando-lhe um paragrafo unico que obrigue ao cumprimento dos
seguintes comandos legais:

| — conformidade com o artigo 26 da Lei 8666/1993 e o0 artigo 72 da Lei 14133/2021, para que
haja processo de motivacdo/demonstracéo de economicidade da contratacdo direta decorrente da
emenda parlamentar, em consonancia com o artigo 37, XXI da Constituicéo;
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Il - vinculagao substantiva ao artigo 10 da Lei 13.005/2014, ao artigo 36 da Lei 8.080/1990 e
ao artigo 30 da Lei Complementar 141/2012, que definem parametros de aderéncia aos instrumentos
de planejamento setorial dos recursos vinculados a educacéo e a saude, respectivamente;

Il — 6nus de provar o regular emprego dos recursos publicos conforme o art. 93 do Decreto-lei
200/1967 e artigo 2°, paragrafo tnico da Lei 12.257/2011, de modo a obrigar as entidades beneficiarias
da emenda parlamentar a prestarem contas dos recursos recebidos.

Como antidoto a isso, cabe resgatar a sujeicdo universal aos deveres da transparéncia e de
prestar contas, inclusive com segregacao de contas bancarias nas entidades beneficiarias dos repasses,
sob pena de negarmos o proprio sentido republicano da Lei de Acesso & Informagdo. E urgente que
exigirmos a plena sindicabilidade das emendas parlamentares, submetendo-as aos influxos constitu-
cionais do controle que regem toda a Administracéo Publica.

Muito embora as emendas parlamentares, em sua concepcao teorica, visassem oxigenar demo-
craticamente o processo de elaboracao da lei orcamentaria, algumas delas passaram a se comportar
como instrumento de captura de significativa parcela do ciclo decisorio estatal.

Ora, postergar a aplicacéo dos recursos vinculados, parcelar o pagamento de precatorios, gerar
fila de espera no Programa Bolsa Familia e no INSS, dar causa a passivos judicializados por deliberada
omissdo quanto a regulamentacéo e a efetiva oferta de servigos publicos essenciais que amparam a
consecucao dos direitos fundamentais sdo exemplos dessa burla a ordenacao legitima de prioridades
inscrita na Constituicéo e nas leis de planejamento setorial e orgcamentario que direcionam o percurso
das politicas publicas.

Quando despesas oriundas de emendas parlamentares (em regra, desatentas ao planejamento
setorial das politicas publicas) passam a frente e, por isso, direta ou indiretamente implicam o inadim-
plemento das obrigacoes legais e constitucionais de fazer, isso deveria gerar uma presuncao de irregu-
laridade do gasto, que deveria demandar o 6nus da prova, na forma do art. 93 do Decreto-lei 200/1967.

Nao é demasiado lembrar que a democracia comporta pluralidade de pretensdes e pressoes,
muitas vezes antagonicas, para que o Estado atue (ou ndo), em nome da sociedade, nas mais diversas
areas e em face dos mais variados conflitos. Todavia a disputa entre demandas individuais, corpora-
tivas e setoriais somente emerge como legitima prioridade de ac&o estatal, quando obedece a filtros
de validacéo procedimental e material.

De um lado, ha que se estimar o custo do processo decisorio em termos de tempo e de recursos
necessarios a ampliacdo do debate. De outro, é preciso contrapor o risco de concentrar as escolhas
estratégicas da vida em sociedade nas maos de poucas pessoas. Para que a democracia sobreviva
e seja aprimorada, é indispensavel que quem delega poder esteja consciente e comprometido com a
imperativa e correlata tarefa de controlar o seu regular exercicio.
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Uma boa sintese a respeito desse bindmio custo-risco pode ser encontrada no art. 14 do
Decreto-Lei 200/1967: “Art. 14. O trabalho administrativo sera racionalizado mediante simplificagdo
de processos e supressao de controles que se evidenciarem como puramente formais ou cujo custo
seja evidentemente superior ao risco”.

E possivel que haja simplificacdo do controle se os riscos forem proporcionalmente baixos,
até para que sejam menores 0s seus respectivos custos de operacdo. Em sentido inverso, se forem
destacadamente altos os riscos de desvio de finalidade no manejo do poder que delegamos aos nossos
representantes, devemos adotar e/ou aprimorar instrumentos de controle que garantam que ndo haja
tal usurpacao, ainda que isso demande mais tempo e maiores recursos financeiros em prol do melhor
monitoramento social da acédo estatal.

0 controle tem sido aquém do necessario para enfrentar o consideravel risco de captura trazido
pelo orcamento secreto. A bem da verdade, o que temos vivido é um paulatino retorno ao regime
pré-Constituicdo de 1988 de execucgdo privada do orcamento publico: impessoalidade, moralidade,
publicidade e legalidade ndo tém sido referéncias fortes de controle, tampouco ha qualquer limite fiscal
ou eleitoral na distribuicao subjetiva/coronelista de novas benesses em meio ao pleito.

Precisamos, nesse sentido, ressituar o debate em seus pilares 6bvios: sem planejamento, impera
0 caos de curto prazo eleitoral e o risco de apropriacao privada dos recursos publicos. Até porque, sem
controle e com sigilos indevidos, o diagnostico da corrupcao resta pragmaticamente impossivel. Alias,
a maior corrupcao é exatamente essa: o rebaixamento institucional que nega a propria possibilidade
de haver controle, transparéncia, impessoalidade e limites da lei.

A execucdo privada do orcamento pablico mediante emendas parlamentares teve sua expressao
mais paradigmatica no “Or¢amento Secreto”, bem como se revelou, enfim, como o outro lado da moeda
da erosao da rede de controle. Isso porque ambos expressam uma corrupgao estrutural que rebaixa
a credibilidade do nosso arcabougo constitucional e literalmente implode a nogéo de “limite da lei”.
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