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GRACIAS DIO, Bruno. Presidencialismo de coalizdo e corrup¢do: um estudo

sobre a abertura da “CPIl do mensalao”. 2015. 56 Folhas. Trabalho de Conclusdo de
Curso (Graduacdo em Ciéncias Sociais) — Universidade Estadual de Londrina,
Londrina, 2015.

RESUMO

Paises com democracia representativa buscam aprimorar seus mecanismos de
controle e suas estruturas institucionais com o intuito de minimizar a corrupgao. Em
2004, ap6s as denuncias do ex-deputado Roberto Jefferson, iniciou-se uma
investigagdo que, posteriormente, foi denominada de “CPl do Mensaldo”. Segundo
essa investigacdo, a acdo consistia no pagamento, pelo executivo, de mesadas a
parlamentares, a fim de que votassem a favor da base governista. O presente
trabalho busca demonstrar, por meio do método bibliografico, quais foram os
elementos intragovernamentais que propiciaram o chamado Mensaldo e de que
forma a coalizdo governista consolidada pode ser entendida como um dos fatores
primordiais no andamento da denuncia até a sua entrega ao STF, como um

processo criminal.

Palavras-chave: Corrupcao. Presidencialismo de Coalizdo. Mensaldo. Coalizao.
Governo Lula.
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“CPI do Mensalao”. 2015. 56 folhas. Trabalho de Concluséo de Curso (Graduacéo
em Ciéncias Sociais) — Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2015.

ABSTRACT

Countries with representative democracy seek to improve their control mechanisms
and institutional structures in order to minimize corruption. In 2004, after allegations
by deputy Roberto Jefferson, he began a research which was later called the "CPI do
Mensaldo". According to this research, the action consisted of the payment by the
executive, the parliamentary allowances in order to vote in favor of the governing
coalition. This study aims to demonstrate, through literature method, what were the
intergovernmental elements that have led to the so-called Mensaldo and how the
consolidated ruling coalition can be seen as a primary factor in the progress of the
complaint until its delivery to the Supreme Court, as a criminal case.

Keywords: Corruption. Coalition Presidentialism. Mensaldo. Coalition. Lula
government.
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1 INTRODUCAO

De acordo com o Dicionario de Politica, de Norberto Bobbio (1998), a
corrupcao é um

[...] fendmeno pelo qual um funcionario publico é levado a agir
de modo diverso dos padrdes normativos do sistema,
favorecendo interesses particulares em troco de recompensa.
Corrupto €, portanto, o comportamento ilegal de quem
desempenha um papel na estrutura estatal. (p.291)
Nesse sentido, Bobbio conceitua um tipo de corrup¢éo, ou seja, aquela que é
denominada de corrup¢ao politica que, neste trabalho, é interpretada como aquela
gue ocorre na relacao entre os niveis privado e publico.

De acordo com Filgueiras (2006, p. 1),

[...] apesar de haver muitas evidéncias na politica, através das
quais seja possivel efetuar estudos sisteméticos sobre a
corrupcao, ela se caracteriza por ser um tema arido, de dificil
medida por meios de estudos empiricos e comparativos.

Ao procurar a origem historica do termo corrupcdo, verifica-se que as
primeiras manifestacdes datam do periodo da Grécia Antiga. Sua conceituacao foi
cunhada por filésofos como Heréclito, Platdo e Aristételes, que buscavam construir
uma explicacédo racional sobre a regularidade dos seres vivos, em relagéo ao nascer,
viver, desenvolver-se e morrer. Tais teoOricos construiam explicacbes sobre os
problemas que suas respectivas sociedades enfrentavam, e baseavam suas
explicacbes em preceitos biologicos, portanto, relacionando as deformacbes do
corpo social a lei universal dos seres vivos. (MARTINS, 2008, p.13).

Nessas explicacOes, havia a constatagdo de que a corrupgdo era um
processo de degeneracdo da cidade, do regime politico ou das instituicdes; por
conseguinte, a sociedade seguiria a mesma logica natural de decadéncia e
desaparecimento dos seres vivos ao “infectar-se”. (MARTINS, 2008).

De acordo com Brei (1996), a grande divergéncia existente a respeito do
conceito de corrupgao esta relacionada a “falta de consenso quanto a conceituagao
do que seja uma acgao corrupta”.(p.64). Atribui-se esse fato ao “estagio pré
paradigmatico” em que o tema da corrupgdo encontra-se no campo das Ciéncias

Sociais. Esse estagio também é apontado por Filgueiras (2009) como “[...] deixado
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de lado nas reflexdes académicas e tedricas sobre o Brasil, ndo havendo, nesse
sentido, uma abordagem que dé conta do problema da corrup¢cdo no ambito da
politica, da economia, da sociedade e da cultura de forma abrangente”(p.388).

De fato, a nado conceitualizagcdo exata da corrupcdo revela o grau de
complexidade que envolve a tematica, haja vista que esse problema perpassa o
ambito econdmico, politico, social, cultural, histérico, dentre outros, o que né&o
representa, propriamente, um baixo nivel de entendimento analitico, mas uma
preocupacdo em entender a tematica de acordo com os recortes pré estabelecidos.

A midia brasileira, ao tratar da politica nacional, esta repleta de noticias
relacionadas a corrupgao. Os “escandalos politicos”, na maioria das vezes, estao
pautados nas mais diversas contravencdes das leis sobre o funcionalismo publico. O
enriquecimento ilicito (acdo do agente publico quando utiliza da posi¢cdo de poder
para “enriquecer’” seu préprio patrimbnio), as comissdes processantes de
investigacdo, as chamadas Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs), como
também a improbidade administrativa e outras tipificacGes juridicas para acdes que,
de alguma maneira, lesam o bem publico constituem as contravencées mais comuns
na nossa sociedade. Nesse sentido, as atitudes corruptas envolvem tanto agentes
publicos como agentes néo publicos.

Neste trabalho, busca-se perseguir 0s seguintes questionamentos: a
corrupcgdo resulta de uma dada cultura politica e/ou de préticas institucionalizadas?
Ela pode ser explicada pela cultura e/ou pelas instituicbes? Qual o papel do
presidencialismo de coalizdo diante da corrup¢cdo? Seria essa forma de organizagao
politica o terreno fértil de escandalos e esquemas que se valem de uma politica
consensual para proliferar seus mandos e desmandos no pais?

Para abordar as questbes propostas pela pesquisa, buscou-se, por meio de
levantamentos bibliograficos da literatura especializada, discutir o presidencialismo
de coalizdo, exercido pelo entdo presidente Lula, e 0s aspectos institucionais
propiciados por esse presidencialismo, que gerou um grande escandalo politico de
compra de votos para a garantia da governabilidade.

O presente trabalho ndo busca encontrar uma razdo Unica para a existéncia
da corrupgédo, como tampouco determinar solu¢cdes para o problema. O que se
propbe € analisar como a estrutura politica brasileira, organizada na forma do

presidencialismo e sujeita eminentemente a formacdo de coalizbes, pode gerar
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acOes corruptas na instituicdo politica brasileira, distorcendo, assim, a razdo publica
republicana de politica na busca pelo bem comum dos cidad&os.

Nesse sentido, as analises aqui postas servem para compreender como a
estrutura politica brasileira foi formada e quais séo as razfes pela qual a corrupgao
se torna um tema recorrente no dia a dia. Busca-se, portanto, apresentar como €
organizada a politica brasileira apos a (re)democratizacdo, com a constituicdo de
1988, e quais foram os tracos deixados pela transicdo ditatorial. Para tanto, sera
feita a analise do presidencialismo de coalizdo, pratica comum em todos os
governos apos 1988, com foco especificamente no primeiro mandato do governo
petista de Luis Inécio Lula da Silva (2003-2010).

Inicialmente, serdo abordadas as diferentes compreensdes do termo
“corrupcao” no campo das Ciéncias Sociais, em seu sentido lato, para, em seguida,
problematizar o debate existente sobre as possiveis causas da corrupgdo no Brasil.
Neste trabalho, a corrupgéo € tratada, de modo especifico, no nivel da corrupgéo
politica, entendida como aquela praticada por representantes e funcionarios
publicos, no ambito do publico, ao colocar em andamento praticas que enlacam as
esferas publicas e privadas. Na primeira sec¢do, propde-se expor as explicacdes
histéricas de Raymundo Faoro, assim como as de Sergio Buarque de Holanda, o
qual caracteriza como “jeitinho brasileiro” os padrdes sociais de relacionar o publico
com o privado.

As teorias econdmicas da corrupcdo, nas quais, em alguns casos, a
corrupcdo tem a funcdo de “engraxar’” as engrenagens da politica, seréo
demonstradas pelas obras de Rose-Ackerman, Buchanan e Taylor, que se pautam
nas prerrogativas utilitarias dos agentes politicos racionalmente orientados em
maximizar seus ganhos. Ademais, discute-se propriamente quais seriam as “raizes”
da corrupcdo no modo de operacionalizar a politica brasileira, no intuito de
apresentar conceitualmente quais foram as tentativas de explicacdo e compreensao
do fendmeno da corrupgao no Brasil.

Na segunda secdao, intitulada Presidencialismo de Coalizdo: regra do jogo ou
jogo da regra?, busca-se apresentar o debate acerca do presidencialismo de
coalizdo. Para tanto, utilizam-se os escritos de Sergio Abranches, o qual iniciou os
estudos dessa nova forma de organizacdo apds 1988. Seu trabalho buscou
demonstrar como, a partir de profundas desigualdades, um sistema politico

organizou as diferentes demandas, assim caracterizando nosso “dilema
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institucional”. Os estudos legislativos feitos por Fernando Limongi e Argelina
Figueiredo, os quais propuseram e ainda propdéem compreender o funcionamento da
relacdo executivo/legislativo no sistema presidencialista brasileiro, corroboram para
compreender os procedimentos utilizados para se construir a governabilidade assim
como a governanca. Nesse sentido, em suas obras, esses autores encontram
padroes de funcionamento do executivo para com o legislativo e desenham as
influéncias existentes nos jogos de poder das duas esferas do poder (legislativo e
executivo).

A terceira e ultima secdo propde demonstrar, por meio das obras de Santos
(2007) e de Santos e Vilarouca (2004), como foi gerido o presidencialismo de
coalizdo no primeiro mandato de Lula, haja vista que o presidente foi acusado de
nao compreender as regras que organizariam as aliancas politicas do pais. Esse fato
ndo corresponde a verdade, visto que Lula modificou a forma como os partidos
aliados se relacionam, assim como a forma de a coalizdo se relacionar com 0s
demais partidos fora dela. Nesta mesma secdo, questiona-se como foi possivel, a
partir de uma majoritaria coalizdo que apoiava 0 governo, que escandalos de
corrupcédo — como o do mensaldo — tomassem a dimensao que chegaram alcancar,
fato Unico na histéria brasileira de um processo que levou politicos para a priséo.
Novamente, reforca-se que ndo havera, aqui, um julgamento ou uma investigacédo
do envolvimento de Lula ou de outros no caso em pauta, mas tentar-se-a apreender

quais elementos institucionais propiciaram a sua existéncia.
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2 PERSPECTIVAS ANALITICAS SOBRE A CORRUPCAO

Este capitulo busca apresentar algumas interpretacfes existentes no campo
das Ciéncias Sociais acerca do tema corrupg¢ao, principalmente as expostas nas
obras de Sérgio Buarque de Holanda, Roberto da Matta, Raymundo Faoro,
Fernando Filgueiras, José Antonio Martins, Fernando Limongi e Argelina Cheibub
Figueiredo, com o objetivo de refletir sobre a corrupcdo na instituicdo politica

brasileira atrelada a pratica do presidencialismo de coalizacéo.

2.1 A CORRUPCAO: UM ENTENDIMENTO PREVIO

Se nos basearmos na ldgica de um julgamento moral, a corrupcdo poderia
assumir, segundo Fernando Filgueiras (2006), quatro formas, delimitadas de acordo
com o conteudo semantico da palavra. A politica, a cultural, a social e a econémica.

Na primeira forma, a corrupcdo poderia assumir uma dimensao
exclusivamente politica, na qual se leva em consideracao as nao virtudes publicas
do corpo politico, pois a existéncia de normas legais pode gerar a justificacdo da
ordem politica, uma vez que essa ordem pauta-se nos critérios de cidadania e de
exceléncia do agir, em diferentes situacfes. Nesse sentido, a emissdo de juizo
ocorre em funcdo de uma avaliacdo racional de valores que tem, em sua propria
fundacéo, a ordenacdo da politica, pois delimita os termos de boa vida e de bom
governo, em oposto a contingéncia e ao conflito. Logo, a corrupcéo esta relacionada
a avaliacdo do decoro do corpo politico perante os principios da ordem politica
(FILGUEIRAS, 2006).

A corrupgdo também pode assumir uma forma historico-cultural, visto que
leva em consideracdo o juizo moral de valores e costumes. Caso o contetudo do
juizo moral seja o costume, exige-se do agente moral sua honestidade, diante do
potencial corruptor dos bens externos, formatando, dessa maneira, 0 bem viver, em
torno da honra pessoal, a qual torna o agente (sujeito) passivel de julgamento por
parte da comunidade como um todo.

Em terceiro lugar, a corrupcao pode assumir uma forma social, na medida em que os
juizos morais vinculam ao agir necessidades materiais. A semantica da corrupcéo €

estabelecida como a usurpacéo dos bens por parte dos agentes ou das instituicoes.
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Em esséncia, configura-se o juizo moral em torno da seméantica da seguranca e da
protecdo da propriedade e do bem comum em sua forma econdmica, a qual
representa qualquer apropriacdo indébita de um dominio publico e ao contrario da
usurpacao, entretanto, a corrupcdo, compreendida em sua forma econémica, nao
ocorre por meio da violéncia, mas das fraudes que envolvam o dominio publico,
rompendo a confiangca depositada nos atores politicos que representam as partes
envolvidas na moral contratual, seja o contrato entre as partes garantido pelo Estado
como o0 contrato social estabelecido entre representantes e representados
(FILGUEIRAS, 2006).

Filgueiras (2006) afirma que existem duas grandes matrizes conceituais de
explicacdo da corrupcao: uma que esta relacionada ao viés juridico, segundo a qual
a corrupcao € um delito descrito nas leis penais; e outra de matriz sociolégica, na
qual corrupgdo € traduzida pelas agbes praticadas por pessoas (publicas ou nao)
que ndo se baseiam em imperativos éticos estruturados na sociedade em que vivem.
O presente trabalho busca, pois, realizar uma reflexdo no ambito da sociologia
politica sobre a tematica da corrupcédo, estabelecida na acéo ilicita praticada por
agentes publicos e privados.

Atentando-se as explicacdes de matriz socioldgica, Filgueiras (2009) aponta
que, comumente, uma vertente interpretativa do pensamento politico e social
brasileiro, mobilizada para explicar os casos de malversacao de recursos publicos,
pauta-se em uma suposta imoralidade do brasileiro. O patrimonialismo® é
usualmente referenciado para descrever a corrupcédo, em relacdo a uma cultura
politica, a uma economia e a uma sociedade, e a relacdo direta destas com a
modernizacdo, com o surgimento das modernas burocracias e com a legitimacao da
politica moderna. Um exemplo disto € a incorporacdo do conceito weberiano de
patrimonialismo, em algumas interpretacdes tedricas sobre o Brasil.

Samuel Huntington (1975), um tedrico norte-americano republicano,
compreende a corrup¢do como certa auséncia de institucionalizagdo politica que
funcione. A corrupgdo, nesse caso, pode ser entendida como fruto de uma
modernizacdo institucional falha, ou seja, de uma n&o eficiéncia institucional,

portanto, de uma ordem politica debilitada. Neste sentido, a corrupcédo pode vir a

! patrimonialismo neste trabalho é entendido como uso da maquina publica para a satisfacdo de
vontades particulares.
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desencadear uma saida extrema, como, por exemplo, o estabelecimento de uma
ordem politica por meio do uso da for¢a. No Brasil, tal intervencdo pela forca pode
ser constatada historicamente nos anos de 1946 e 19642, uma vez que o discurso do
combate a corrupcéo era latente nos meios militares (FILGUEIRAS, 2006).

Autores como Rose-Ackerman (1999, 2002), Friedrich Hayek (1973), James
Buchanan (1980) e Robert Nozick (1974) observam o tema da corrupgao por outra
matriz analitica. Nessa vertente, a corrupcdo pode ser associada a uma excessiva
burocracia estatal, que, por conseguinte, gera 6nus ao préprio Estado. Isso ocorre
com a ampliagdo da burocratizagdo do Estado, na medida em que se cria uma
grande rede que ndo possui eficacia no processo de gerenciamento. Para Rose-
Ackerman (1999), a corrupcdo pode ser compreendida como fruto da burocracia,
portanto, fruto de uma pratica em estados capitalistas burocratizados, cujos efeitos
colaboram para a ineficiéncia, a auséncia de praticas legais, a evasado de capitais e
0 abuso do dinheiro publico. O Estado, de acordo com essa perspectiva, deve ser
enxugado para bloquear possiveis tentativas de utilizacdo deturpada dos agentes.

Uma interface entre as esferas publica (Estado) e privada que se beneficiam
da corrupcdo pode ser denominada, segundo Tullock (1980), de rent-seeking,ou
seja, acumulacao de renda de maneira ndo mercadolégica, influenciando o contexto
politico social, a fim de obter lucros. Esse movimento é chamado de lobby?®.

De acordo com Gongalves da Silva (2000), a teoria rent-seeking®,
desenvolvida por Krueger (1974) e Tullock (1967), entende que o0s agentes
econdbmicos possuem uma motivacdo béasica, a de maximizar seu bem-estar
econdmico, ou seja, a de obter o maximo de renda possivel, dentro ou fora das
regras de conduta econdbmica e social. A renda surge de transferéncias internas
efetuadas na sociedade, por meio de trocas monetéarias ou via monopolios de grupos
gue se agregam com 0 objetivo politico e econdmico de manutencao de atividades,

cujo objetivo é lucrar.

2 Segundo Streling (2008, apud FILGUEIRAS, 2006), combater a corrupcdo e derrotar o comunismo
eram dois propésitos que serviram de direcdo para fortalecer a base dos discursos militares,
fundamentados na “limpeza” da corrupgao no cenario politico.

® Pessoa ou grupo que tenta influenciar os congressistas (deputados e senadores) a votar projetos de
seu interesse ou de grupos que 0s representam.

* De acordo com Buchanan (1980a, p.4) - o termo ‘rent-seeking’ é designado para descrever o
comportamento de qualquer agente num contexto institucional onde os esforcos individuais para
maximizar o valor geram um desperdicio social, em vez de um excedente social.
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Nessa perspectiva, os agentes privados buscam capturar renda, enquanto
politicos e burocratas, ao controlar recursos e promover suas alocagfes sem
transparéncia, acabam por criar oportunidades para possiveis praticas corruptas. No
caso brasileiro, fraudes em licitacées de 6rgaos publicos, juntamente com desvios de
verbas, sao préaticas que sobrevivem as mudancas de regimes politicos, inovacdes
institucionais e tecnologias de controle, como, por exemplo, o accountability® nos
ambitos administrativos e judiciais. No Brasil, a Controladoria-Geral da Unido, criada
em 2003, vem constatando que o principal tipo de corrup¢cdo na execucdo dos
recursos publicos é a fraude em licitagdes e contratos, em geral com o uso de
empresas iniddneas (CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2003).

A corrupcdo na politica, de acordo com Rose-Ackerman (1999), ocorre
justamente na interface dos setores publico e privado. Os esquemas de corrupcao
dependem do modo como a organizacgdo institucional permite 0 uso de recursos
publicos para a satisfacdo de interesses privados, tendo em vista 0 modo como o
arranjo institucional produz as acdes discricionarias por parte das autoridades
politicas. Essa discricionariedade ensejada pelo arranjo institucional incentiva o uso
de pagamento de fundos ilicitos, garantindo que o0s objetivos privados sejam
realizados sob a alianca entre o capital privado e o setor publico, reforcando os lacos
de préticas de corrupc¢ao nos respectivos ambitos.

A burocracia excessiva do Estado faz que atores privados aproveitem dessa
relacdo, visto que reduzem o processo burocratico na institucionalizacdo da alianca
entre setor privado e publico, pois, ao ganhar mais, colaboram ainda mais com a
banalizacdo de atitudes privadas e ilicitas dentro da esfera publica. Logo, a
ocorréncia dessas “facilidades”, como, por exemplo, 0 pagamento de propina para
se conseguir um determinado alvard junto a prefeitura, torna-se uma pratica comum
e aceitavel entre as partes contratantes. Essa acéo cria um processo endémico no
interior das instituicbes politicas, gerando um crescimento com gastos nas
tramitacoes e licitagcbes de empresas do setor privado, assim como a expropriagéo
de riquezas publicas para combater esses crimes (ROSE-ACKERMAN, 1999).

Segundo Martins (2008), ndo se pode pensar em corrupcdo endémica das

instituicbes com base na quantidade de casos descobertos de corrupcdo, como

® Por accountability compreende-se um processo que envolve responsabilidade (objetiva e subjetiva),
controle, transparéncia, obrigacéo de prestacdo de contas, justificativas para as acdes que foram ou
deixaram de ser empreendida, premiacdo e/ou castigo. (PINHO e SACRAMENTO, 2009).
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também n&o se pode fazer um célculo de percentual de funcionarios corruptos. E
necessario que haja uma averiguacéo apurada para a constatacdo de uma endemia,
pois ela se inicia com o ato corrupto de um membro e a aceitacdo dos demais, que
observam e aceitam esse ato com naturalidade e sem punicdo. Desse modo, as
praticas ilicitas relacionadas a lobby® ndo podem ser consideradas somente pelo
namero de casos, em termos quantitativos, pois uma esfera do Estado ndo pode ser
condenada a degenerar-se devido ao niumero de casos de corrup¢do. O numero de
casos de corrupcdo ndo pode representar uma anomia social, em termos
durkheimianos.

Silva (2000) afirma que a corrupcdo é um fator oneroso para o crescimento
econdbmico dos paises, ja que as propinas e os desvios de verbas geram distorcées
no emprego da maquina publica e, por ser mantida em segredo, ha um custo
adicional na sua obtencéo (cooptacdo e manutencdo de uma rede de funcionarios
em um esquema, manipulacdo de informacdes orcamentérias etc.). O resultado, em
termos de custos, é a reducao do crescimento econdémico (alocacdo de recursos em
atividades improdutivas, em vez de investimentos na melhora social) e a deformacao
das politicas sociais em desenvolvimento.

Os custos da corrupg¢éo incidem de dois modos: de um lado, pela evasao de
dinheiro nas obras publicas, nos programas sociais e na burocracia estatal, que
poderia ser utilizado em outras atividades; e, por outro lado, com a maquinaria
anticorrupcao, que exige o dispéndio de dinheiro com os 6rgdos e agentes
responsaveis pelo controle das obras, dos programas e da burocracia. Portanto,
considerada nessa perspectiva como freio ao desenvolvimento do Estado, a
corrupgdo prejudica o cenario politico do pais, enquanto aumenta as desigualdades
sociais e provoca sérios impactos econémicos na vida dos cidadaos (SILVA, 2000).
O valor do montante da famosa “propina” na implantagéo de projetos privados torna-
se algo oneroso.

Portanto, a corrupcdo influencia ndo s6 a estabilidade das estruturas
institucionais como também a agenda econbmica (SILVA, 2000), visto que, quando

0s casos de corrupcéo sao deflagrados pela midia, diversas instancias do Estado

6 Lobby neste trabalho é entendido como a atividade de pressdo de um grupo organizado ou
individuos isolados sobre politicos e poderes publicos visando exercer sobre estes qualquer
influéncia, mas sem buscar o controle formal do governo;
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sofrem interferéncias em suas relagdes de investimentos e contratos estabelecidos
no pais, em distintos ambitos, tanto interna como externamente.

No caso brasileiro, o patrimonialismo € um dos elementos que colaboram com
praticas corruptas, podendo ser constatado na confusdo entre o que é publico e o
que é privado. Conceituado pelo socidlogo alemao Max Weber, o patrimonialismo é
uma pratica que se legitima por meio do poder politico, embasado na ideia de
“‘dominacgao tradicional”’, em que ordens emitidas por autoridades séo legitimadas
sem questionamento. Logo, a maquina publica € utilizada para a satisfacdo de
vontades particulares.

Tal patrimonialismo, cunhado por Weber como pratica efetuada pelos
governantes, pode ser encontrado em distintos periodos da historia brasileira, o que
explica a existéncia de tracos que fundamentam a base do modelo politico existente
no pais, nos dias atuais. Desde o periodo colonial, ha no Brasil a propensao de nédo
considerar a diferenca entre o interesse privado e a dimensdo da esfera publica.
Apesar dessa constatacdo, a pratica do patrimonialismo ndo impediu o processo de
modernizacdo, no sentido da construcdo de um Estado forte, de grande e extensa
base econOmica e territorial. (SILVA, 2000).

De qualquer forma, o Estado, por meio de suas necessidades de suprir
servicos e demandas, torna-se alvo direto ou indireto de agentes econdmicos
particulares, cujo interesse pauta-se na captacédo de rendas. Um Estado de origem
histérica patrimonialista também pode se caracterizar por ser excessivamente
centralizado e regulamentado, sem que isso implique a capacidade de a sociedade
ter controle sobre ele. Um exemplo disso é a arrecadacao tributéria brasileira anual e
0 gerenciamento dessa arrecadacdo na qual historicamente a sociedade civil possui
dificuldades em ter uma transparéncia e um maior controle.

Em Os Donos do Poder, Raymundo Faoro (2001) constata a resisténcia do
patrimonialismo herdado de nossa metropole (Portugal) ao longo das
transformacdes histéricas. Em sua concepcdo, o patrimonialismo refere-se a uma
forma de capitalismo politicamente orientado (0 capitalismo politico ou pré
capitalismo), no qual a comunidade politica direciona e gerencia 0s negocios
publicos como privados, deixando em linhas que se demarcam tais assuntos ténue.

Assim, mesmo que as diferencas sejam relevantes em relacdo ao
entendimento da corrupgéo entre os autores acima expostos, todo direcionamento

analitico € centralizado na instituicdo politica, 0 que marca expressivamente o
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entendimento da ciéncia politica em relagdo a temética, mesmo que haja uma
concepcao sobre a origem histdrica de atitudes corruptas em Raymundo Faoro.

Ja os paradigmas tedricos que relacionam cultura politica e corrupcao
buscam explicar a distingdo entre os atos corruptos e 0s nao corruptos por meio de
elucidacbes baseadas nas interacdes construidas por atores sociais. Trata-se de
considerar as interacbes que constroem valores que permitem aos individuos
aceitarem ou rejeitarem tais atos, pois 0s representantes politicos, assim com 0s
distintos agentes que trabalham de modo direto ou indireto nas instituicdes politicas,
NAo sao seres apenas racionais e objetivos.

Nesse sentido, ao lado do sistema institucional e legal, o sistema de valores
pode motivar ou coibir praticas de corrupcdo no interior da sociedade. Logo, a
corrupcao representa a permanéncia de elementos tradicionais (a tradicdo) como o
nepotismo’, a patronagem®, o clientelismo e a insercéo junto a autoridade politica
com o objetivo de obter vantagens e privilégios (FILGUEIRAS, 2006).

Quando se trata de uma “cultura da corrupgédo”, a expressdo “jeitinho
brasileiro” busca exemplificar atitudes corriqueiras, realizadas na sociedade
brasileira, de modo geral por diferentes sujeitos. Poder ser compreendido como o
genuino processo brasileiro de se atingir objetivos a despeito de determinacdes (leis,
normas, regras, ordens etc.) contrarias.

De acordo com pesquisa realizada pelo Centro de Pesquisas Juridicas
Aplicadas do curso de Direito da Fundacgdo Getulio Vargas®, no ano de 2013, 79%
dos brasileiros acreditam que, sempre que possivel, o cidaddo apela para o famoso
"jeitinho” na hora de resolver os problemas privados, e 82% dos entrevistados
acreditam que é facil descumprir as leis vigentes no pais.

De acordo com a pesquisa, a grande maioria dos brasileiros naturaliza
praticas ilicitas, como se fosse algo comum, do cotidiano. Em decorréncia,
naturalizam relagdes construidas no interior do proprio Estado, como, por exemplo,
os privilégios de alguns sujeitos em detrimento de outros. Como consequéncia, ha

um ambiente de descrédito as instituicdes politicas, de desinteresse por parte dos

A palavra nepotismo tem origem no latim e deriva-se do termo nepote, que significa neto, sobrinho
ou descendente, com o sufixo ismo, que remete a ideia de agdo. Dessa forma, nepotismo pode ser
definido como favoritismo dos agentes publicos ou privados, para com 0s seus parentes.

® Favorecimento de alguém ou de algo, o que acaba por angariar adeptos e conquistar apoio.

° FGV. Relatério IPCLBrasil, 4° Tri. 2012 — 1° Tri. 2013, 2013.
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cidaddos a politica e conformismo perante as atitudes ilicitas na administracao
publica.

Nessa mesma linha de raciocinio, Brei (1996) expde que a corrup¢ao esta
relacionada ao julgamento moral de uma determinada sociedade, sobre o que é e o
que ndo € corrupcdo. Com base na obra Sociologia e Filosofia de Emille Durkheim
(1970), cada sujeito percebe diferentemente os aspectos morais de uma dada
realidade, portanto, cada sujeito atribui individualmente significados a determinadas
praticas, de acordo com o contexto cultural em que esta inserido. No Brasil, por
exemplo, o pagamento de propina a determinados agentes publicos, a fim de obter
privilégios ou isentar-se de uma penalidade, é visto de diferentes formas.
Geralmente, como ato comum, sem nenhuma agressao a ética.

De acordo com Filgueiras (2006, p. 3), os autores DaMatta (1979), Holanda
(1932) e Faoro (1975) entendem a corrupgdo como um modo cultural proprio, “uma
extensdo da esfera publica a esfera privada, em funcdo de padrées de cultura que
aproximam o individuo a pessoa”, ou seja, a esfera publica torna-se permeada por
relacbes pessoais que, por conseguinte, gera relacdes de autoridade, nas quais ha
uma distin¢do de individuos de acordo com a rede que este possui, e ndo de forma
burocrética racional como a normatividade requer. Um exemplo dessa relagéo ocorre
guando um oficial da lei ndo para um determinado sujeito em uma blitz de transito,
porque esse sujeito tem alguma relacdo de parentesco ou afetividade com alguém
importante em suas proprias relacdes.

No Brasil, o imperativo da burocracia ndo se solidificou, e isso esta
relacionado a exacerbacao de valores pautados em principios estamentais. Desde a
colonizagéo portuguesa, os brasileiros tiveram seus lagos culturais desrespeitados e
suprimidos. O modus vivendi indigena e africano jamais foi digno de representar a
cultura brasileira, ficando no ostracismo ou, quando muito, promovido a matéria-
prima de espetaculos exoticos. A falacia da democracia racial € analoga a suposta
existéncia de uma democracia cultural na sociedade brasileira, pois a maioria dos
colonizadores implantou ou adaptou no Brasil o modo europeu de ser. (SEGUNDO,
2010).

Em relacéo a esse tema, Pies (2008) afirma que:

Por muito tempo em nossa historia, ser culto (possuir ou dominar a cultura)
significava ter estudado em universidades europeias ou ter viajado pela
Europa. Aos brasileiros, sua prépria cultura (modos de ser, pensar e agir)
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ainda néo é suficientemente séria para ser reconhecida e estudada. O Brasil
ainda hoje carece de uma identidade.(p.21)

A corrupcao, segundo Bezerra (1995), em seu livro Corrupcdo: um Estudo
Sobre Poder Publico e Rela¢gBes Pessoais no Brasil, € decorrente da existéncia de
relacbes pessoais dos integrantes da burocracia do Estado, implicando em ganhos
ilicitos com os recursos publicos, tornando a linha que separa as esferas do publico
e do privado ofuscada pela naturalizagéo de relagcdes privadas no interior da esfera
publica.

As relacfes politicas no Brasil, de acordo com Filgueiras (2006), sdo praticas
reproduzidas e socialmente institucionalizadas na vida social, sem nenhum tipo de
reflexdo sobre o que fundamenta a politica, pois ndo se questiona como o Brasil
chegou a essa dada realidade politica e sobre qual realidade politica o povo
brasileiro gostaria de viver. O sentimento de pertencimento a esfera politica é
anulado e os sujeitos acabam por ndo dar crédito as tentativas de mudanca ou de
uma participacdo na vida politica do pais.

Bezerra (1995) observa que as redes de corrupcdo estédo relacionadas com
as redes de relacdes pessoais fundadas no parentesco e/ou na amizade, ou, em
outros termos, no clientelismo, compreendido como a pratica politica baseada na
relacdo de troca de favores, na qual os eleitores sdo encarados como “clientes”. O
representante politico, por conseguinte, concentra seus projetos e funcdes no
objetivo de prover os interesses de individuos ou grupos com 0s quais mantém uma
relacdo de proximidade pessoal e, em meio a esta relacao de troca, o politico recebe
0s votos de que necessita para se eleger. A origem dessa relacdo pode ser atribuida
as raizes da sociedade rural tradicional, assim como aos lagos entre latifundiarios e
camponeses, fundados na reciprocidade, confianca e lealdade.

Almeida (2007) define que o “jeitinho”, portanto, equivale a uma “zona moral
cinzenta” entre o certo e o errado. Se uma situagao é classificada como “jeitinho”, o
gue se esta afirmando € que, dependendo das circunstancias, essa situacao pode
passar de imoral para culturalmente aceita. Nao ha uma regra universal e superior
gue regule o mundo para além das circunstancias. O que existe sdo julgamentos,
caso a caso, que podem concluir que, dependendo do contexto, se trata de algo
certo ou errado, como, por exemplo, a empregabilidade de individuos com grau de

parentesco em fun¢cdes administrativas publicas.
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Nesse sentido, pode-se afirmar que € certo que as leis serdo cumpridas e que
é errado que elas sejam infringidas em favor de quaisquer grupos e/ou pessoas,
algo que aparentemente se apresenta como um consenso entre os brasileiros. No
entanto, é imperioso problematizar os porqués da cultura do “jeitinho”, que tem no
“favor" e na corrupcéo raizes que produzem a consciéncia politica na sociedade
brasileira, de modo natural. Em decorréncia dessa pretensa “naturalidade, torna-se
uma prética constante nos processos de acesso ao Estado por parte da maioria da
populacao.

DaMatta (1997, p. 187), ao analisar o traco autoritario da cultura nacional
brasileira, problematizou a expressao utilizada constantemente no Brasil: “Vocé sabe
com quem esta falando?”, e a famosa carteirada'®, como falas que podem indicar
caracteristicas de sociedades marcadas predominantemente por uma ética vertical,
visto ser a verticalidade um dos tracos que compdem 0s arranjos sociais no Brasil.

Outra caracteristica da cultura brasileira € a personalizacdo das distintas
relacbes sociais, ja que, em sociedades caracterizadas por uma ética horizontal,
distinta do Brasil, as relacfes pessoais sdo fundadas na néo personificacdo das
relacdes sociais e baseiam-se nas leis do Estado e da economia. Sendo assim, as
sociedades de ética vertical, como a brasileira, utiliza-se de expressdes “Vocé sabe
com quem esta falando?” ou “Vocé sabe quem sou eu?”, como um mecanismo de
superacdo da igualdade formal pautada na lei, a fim de se obterem facilidades
privilegiadas em esferas publicas e/ou privadas. (ALVIM; NUNES, 2012).

Em outras palavras, o “Vocé sabe com quem esta falando?” funciona como
uma forma de burlar e superar as relagcdes que deveriam ser pautadas na lei, na
igualdade de direitos e deveres. Acrescenta-se, na esteira de DaMatta (1997), que
haveria uma outra expressao capaz de traduzir um pouco a sociabilidade brasileira.
Trata-se da expressao “Quem vocé pensa que € para falar assim?”, que reivindica a
igualdade sob o império da impessoalidade. O préprio verbo “pensar’ na frase,
propositalmente destacado na entonacdo do falante, insere-se no mundo da

fantasia, no qual esta imerso o interlocutor. Ja o “Vocé sabe com quem esta

19 Expressao utilizada quando alguma autoridade utiliza-se de sua posicdo para obter privilégios ou
até mesmo para ndo ser punido por alguma infracdo, como, por exemplo, quando um motorista anda
sem cinto de seguranca, e de repente o guarda de transito observa a cena e resolve lhe aplicar uma
multa, cumprindo, assim, a lei. E, quando o guarda se depara com o motorista, percebe que se trata
de um juiz de direito. O juiz, por sua vez, da uma "carteirada”, mostrando a identificacao de juiz para
0 guarda e é logo liberado pelo guarda sem multa.
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falando?” reivindica a desigualdade; sob o império da pessoalidade, o interlocutor
tem certeza de que € superior.

Dessa forma, podem-se observar tracos de autoritarismo no padrdo de
organizacao social e no padréo de dominio politico brasileiro, relacionados a formas
verticais de relagbes sociais, postas tanto na sociedade como na instituicdo politica
brasileira, que acredita ser superior as leis e ao proprio povo. Tal verticalizacdo
ocorre no cotidiano devido ao corte de classe existente no Brasil, pois a
desigualdade agrava ainda mais as relacdes verticais e o exercicio do autoritarismo.

Na obra Raizes do Brasil, de 1936, de Sérgio Buarque de Holanda,
especificamente no capitulo V, intitulado O homem cordial, h4 um debate sobre a
heranca cultural da colonizacéo lusitana no Brasil e a dinamica dos (des)arranjos e
acomodacbes que permearam as transferéncias culturais de Portugal para a terra
brasilis.

Pela otica da analise weberiana do Estado, Holanda analisa o modelo de
Estado brasileiro que, de acordo com sua concepcdo, necessitava de uma
superacao da estrutura estatal patrimonialista, oriunda da colonizacdo portuguesa.
Nos moldes dessa estrutura, a administracdo publica era de interesse privado de
familias tradicionais (portuguesas). O ingresso dos agentes publicos ocorria por
critério de confianca pessoal ou de algum outro elemento afetivo, e ndo pelo critério
da competéncia e eficiéncia, como ocorre na logica atual da maioria dos Estados.
Por esses critérios, 0 ingresso de agente publico se da mediante a realizacdo de
concursos publicos e processos méritocraticos™.

No artigo intitulado O Avesso do Direito [...], de 2010, o autor, Elpidio Luz,
debate a coexisténcia de dois arranjos, a burocracia e a sociedade brasileira
colonial. Nessa estrutura formal de governo impessoal, havia um complexo sistema
de relacionamentos interpessoais baseados no parentesco, na afeicdo e na propina,
0 que resultou em varias praticas corruptas nos dias atuais.

O éxito desse sistema de administracdo ocorreu pela necessidade de
acomodar e harmonizar as forgas politicas e econdmicas locais, mantendo o Brasil

permanentemente relacionado a metropole, portanto, em dependéncia econémica e

1 A meritocracia é um processo que supfe impessoalidade, contudo o que pode ser observado nas
instituicBes politicas, assim como nos estudos académicos, sdo discursos meritocraticos e praticas de
favorecimento, tanto em relacdo a nomeacdo de cargos, como nha construcdo de equipes
governamentais e aprovacfes de acordo com interesses de pesquisa, 0 que pode se desdobrar em
um redimensionamento da categoria analitica de burocracia e objetividade em termos weberianos.
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politica. Essa relacéo foi estabelecida mediante alian¢cas com os burocratas, grupos,
familias e individuos que, na coldnia, tinham influéncia na aplicacao das leis, o que
gerava privilégios aos interesses particulares. Assim, restava aos agentes publicos
da época distinguirem entre 0 que era assunto de Estado (interesse publico) e o que
era assunto particular (interesse privado).

A dificuldade de agentes publicos da administracédo, inseridos em tal ambiente
social, era a de distinguir os dominios do privado e do publico, pois havia
impessoalidade no tratamento dos assuntos publicos e uma exacerbada rede de
relacbes de poder de mando, cujo interesse primordial era alcancar os objetivos
privados. Contudo, é necessério enfatizar que a andlise realizada por Luz (2010) é
decorrente de um periodo histérico e que uma transposicdo dessa analise, sem a
devida observancia do atual momento histérico, pode gerar explicacdes
deterministas relacionadas a origem do Estado brasileiro.

De acordo com Max Weber (2000) os agentes publicos podem ser definidos
como um funcionario “patrimonial”, distinto do burocrata estatal. Para o funcionario
“patrimonial”, a propria gestao politica apresenta-se como assunto de seu interesse
particular; as funcbes, os empregos e os beneficios que deles aufere relacionam-se
a direitos pessoais do funcionario e ndo a interesses objetivos, como sucede no
verdadeiro Estado burocratico, em que prevalecem a especializacdo das fungdes e o
esforco para se assegurarem garantias juridicas aos cidadaos (LUZ, 2010).

A este Estado patrimonial falta a ordenacdo impessoal, que é uma das
caracteristicas principais do Estado burocratico. O funcionalismo patrimonial pode
transformar-se progressivamente, com a divisdo das funcdbes e com a
racionalizacdo, e assim adquirir tragos burocraticos.

De acordo com Sérgio Buarque de Holanda, diferentemente do Estado

Patrimonial, no Estado Moderno weberiano,

[...] a administragdo publica, os tipos de dominagdo, o conceito de
patrimonialismo e de racionalidade, a fragmentacdo da sociedade em
esferas diferenciadas e tensas, cada uma com sua légica especifica —
diferenciam a légica da esfera familiar da esfera politica [...] o Estado e a
familia sdo esferas sociais essencialmente diferentes, descontinuas e até
opostas.(HOLANDA, 2010, p.5)

No Estado moderno vive o cidadao, o individuo publico, com deveres e
direitos, submetido a leis abstratas, gerais, impessoais e racionais. Na familia mora o

individuo privado, corporeo, afetivo, concreto, pessoal. Dessa forma, o Estado
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representa a vitoria do universal e abstrato sobre o particular e o concreto
(SEGUNDO, 2010).

Assim, a cordialidade nas relacdes sociais funciona como um sistema de
trocas, no qual as fronteiras da obrigacdo moral e da previsdo legal ndo séo
claramente demarcadas. (HOLANDA, 2007). A cordialidade encontra-se na
prestacdo do servico publico, pois ndo h4 uma distin¢gdo entre o agir racional dos
procedimentos e a logica do sentimento que acolhe, protege e premia familiares,
amigos e clientes. Ou seja, ha uma dificuldade em debelar a coexisténcia dos dois
tipos de procedimentos separadamente, uma vez que a ldgica estrutural
impessoal/burocratica do sistema juridico do Estado moderno no Brasil pode ser
facilmente penetrada pela instrumentalizacdo do favor, como também naturalizada
nas relacoes.

Rosen (1998) afirma que esse fendbmeno pode ser denominado de “complexo
de patrao”, no qual hd uma troca de lealdade e servicos. O patrdo, membro da elite
local, protege e premia os interesses de seus empregados e seguidores, mediando
junto as diferentes autoridades solucdes distintas da I6gica impessoal. E, de maneira
reciproca, esses empregados e seguidores realizam acfes que promovem O
interesse do patrao.

A mediacdo do patrdo com as autoridades comprova a personalizacéo das
relacdes legais para com “os de baixo”, posto que o patrdo €, de certa forma, o
governo, do qual a maioria dos brasileiros parece aguardar quase tudo: desde
emprego, crédito, bom salario, tratamento de saude, estabilidade econdmica, até
subsidio para as fantasias de carnaval (ROSEN, 1998). No Brasil, isso pode ser
entendido como as ofertas ou os favores realizados por candidatos ou por
governantes que visam criar uma relagcdo paternalista com seus eleitores. Tal
paternalismo pode ser exemplificado na relacéo entre candidato ou governante que
oferece cargos ou a continuidade destes (comissionamento) a partir de sua vitoria ou
reeleicdo, tanto no ambito municipal como no federal.

A fim de comprovar a oferta de beneficios (entre governante e governado ou
candidato e eleitor), podem-se citar as pesquisas empreendidas pela Transparéncia
Brasil que, desde as eleicbes de 2000, demonstram que a compra de votos e as

ofertas feitas aos eleitores tem crescido.
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No pleito de 2006, nada menos de 8% dos eleitores pesquisados relataram
ter sido alvo de ofertas de compra de seu voto por parte de candidatos e
cabos eleitorais. O nimero é quase o triplo dos 3% que se verificaram em
2002. Projetando-se o porcentual para o total de eleitores brasileiros que
votaram para governador, isso corresponde a cerca de 8,3 milhdes.

A sensacdo de mal-estar da populacdo brasileira com a corrupcdo, segundo
Filgueiras (2009), “cria concep¢bes de senso comum acerca de uma natural
desonestidade do brasileiro” (p. 387). Um dos tracos caracteristicos do senso
comum no Brasil é que o brasileiro tipico tem um carater duvidoso e que, a principio,
estaria interessado em levar vantagem no ambito das relacdes sociais. Logo, varios
indicadores de confianca (surveys) constatam que o Brasil € um pais onde a
desconfianga impera.

No livro organizado por Moisés, intitulado A Desconfianca Politica e os seus
Impactos na Qualidade da Democracia, juntamente com outro de sua autoria,
intitulado Democracia e confianca: Por que os cidaddos desconfiam das instituices
publicas?, ha questionamento sobre a origem e as razfes da desconfian¢ca do povo
nas instituicbes democraticas. Mesmo com a democracia consolidada por meio de
um “ciclo virtuoso” de estabilidade politica e alternéncia de poder, e amplamente
apoiada no Brasil, muitos cidadaos de diversos estratos e segmentos ndo confiam
em instituicbes publicas e ndo se mostram satisfeitos com o funcionamento da
democracia, colocando em davida o argumento de que a qualidade da democracia
pode ser medida por elementos estruturantes.

Assim, a heranca historica do mundo ibérico no Brasil fez que o pais nao
conhecesse 0 processo de racionalizacdo politica prépria do Ocidente, incorporando
os valores patrimoniais e paternalistas advindos da metrépole. Contudo, ao analisar
a corrupcao politica no Brasil, € necessario que haja moderagdo na construcdo de
afirmacdes em relacédo a complexidade que envolve a historia politica do pais, assim
como as relacdes de poder impostas por essa historia. E necessario também refletir
sobre em quais modos poderiam ocorrer melhorias nos processos institucionais que
envolvem o bem publico e o controle das ac¢des dos representantes governamentais.

Martins (2008) afirma que, segundo a filosofia classica, “todas as coisas
possuem matéria e forma” e, se observarmos o Homem como aquele que é corpo
fisico, ou seja, matéria e subjetividade, sua alma é a sua forma. Analogo a esse
exemplo, o Estado também é constituido por matéria e pela forma que,
respectivamente, seriam o povo e o regime politico adotado por este Estado. Logo, a
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corrupcéo pode ser a corrupgcao dentro desse Estado se constitui como um tema
controverso e multifacetado, pois as podem surgir diferente andlises,
guestionamentos e solucdes se constroem de acordo com a perspectiva tedrica a
gue se adere tanto pelo objeto escolhido como

No Brasil, a corrupcdo é um dos temas de apelo popular, assim como o
terrorismo nos Estados Unidos, pois cotidianamente € posta na realidade dos
cidaddos por meio da midia. A literatura que trata da corrup¢cdo, na maioria dos
casos, a analisa como um ato de ganhos particulares por meio de procedimentos
estatais, derivado de uma intensa burocratizagdo que n&do consegue realizar acoes
transparentes e fiscalizar as relacdes e as irregularidades promovidas por agentes
publicos, individuos e grupos.

Em outra perspectiva, encontram-se os autores Sérgio Buarque de Holanda,
Raymundo Faoro, entre outros, que buscam demonstrar que a condicdo atual do
Estado brasileiro e da politica é resultado da colonizacdo ibérica e da transposicéo
das relacBes monarquicas e de patronato de Portugal para as terras tupiniquins.
Esse traco arcaico da formacéo do pais colaborou para a formacdo das bases que
perduram até hoje.

Em relacdo a tematica da corrupcdo, autores com Roberto DaMatta e
Bezerra, entre outros, afirmam que a formacgédo do povo brasileiro foi construida sob
a égide da nao divisdo do que € publico e do que é privado, nas relacdes parentais
gue se estabeleciam nas diferentes esferas sociais e que produziam uma cultura do
agir politico denominado “dar um jeito” ou o famoso “jeitinho”.

Logo, as diferentes matrizes teéricas que trabalham o tema da corrupcao
servem de base para a construcdo de um pensamento prévio sobre o0 que pode ser
compreendido sobre a tematica. Nesse sentido, entende-se que a politica, assim
como o Estado, sédo produtos de relagdes sociais. De fato, assim como o Homem &
construido por suas experiéncias e realidades sociais, produzidas por certas
determinantes que padronizam os preceitos morais de modo distinto, em diferentes
tempos historicos e sociedades, a instituicdo politica, ou melhor, o agir nessas
instituicdes ocorre segundo padrdes e preceitos morais que variam de uma cultura
para a outra e de um tempo a outro.

Por fim, a partir das leituras realizadas sobre a tematica corrupgdo, o presente
trabalho busca distanciar-se do conceito de corrup¢gdo como consequéncia do

modelo colonial brasileiro, pois essa concepc¢éo impediria a analise da complexidade
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que envolve o atual momento histérico. Por essa razdo, ndo se busca direcionar a
andalise sob uma perspectiva analitica, mas compreender como, no governo petista
de Luis Inécio Lula da Silva, o caso mensaldo foi posto como um dos maiores atos
corruptivos do governo, no periodo pés-redemocratizacéo brasileira, inserido no que
pode ser denominado por presidencialismo de coaliz&o.

Nesta andlise, a cultura politica ndo seré negligenciada, pois esta presente na
prépria construcdo do ser politico, portanto, estd presente nas praticas
procedimentais. O enfoque do proximo capitulo direciona-se, pois, na apresentacao
dos procedimentos institucionais adotados pela constituicdo de 1988, no Brasil, em
relacdo a dindmica do executivo com o legislativo, e na relacao entre esses poderes.
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3 PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO: REGRA DO JOGO OU JOGO DA
REGRA

Sérgio Abranches, ao analisar a estrutura e o0 mecanismo de funcionamento
do regime politico-institucional brasileiro, formulou a expressao “presidencialismo de
coalizado” para explicar o padrao de governanga herdado do periodo de transicao
democratica, do final da década de 1980. Por “presidencialismo” pode-se
compreender o sistema de governo, no qual o chefe do Executivo (o Presidente) é
eleito diretamente por sufragio popular, cujo mandato é independente do parlamento
(congresso). Ja “coalizdo” refere-se a acordos realizados por partidos e aliangas
partidarias, por meio de concessao de cargos ministeriais e de outras esferas, a fim
de alcancar uma maioria parlamentar e construir a base aliada (CODATO e COSTA,
2006).

Segundo Power (2010), o termo presidencialismo de coalizdo € utilizado de
trés formas, dependendo do contexto. A primeira forma é utilizada para demonstrar
gue o chefe do executivo esta aberto ao dialogo com os outros partidos. Trata-se do
uso politico do termo e ndo de uma caracteristica intrinseca do sistema. A segunda
forma diz respeito ao uso do termo em sua forma descritiva, referindo-se a
configuracéo institucional do presidencialismo minoritario. E a Gltima e terceira forma
€ aquela gue utiliza o termo para demonstrar a arquitetura institucional do Brasil e de
suas praticas politicas.

Assim como no Brasil, diversos paises da América Latina, durante as décadas
de 1970 e 1980, sofreram processos de transicdo democratica, o que fez que a
Ciéncia Politica elaborasse reflexbes para diagnosticar tanto os aspectos positivos
como os negativos do presidencialismo. De acordo com essas reflexdes, a crescente
divida externa, a inflacdo, o descontrole das contas publicas etc. colocaram em
discussdo o0 sistema institucional brasileiro e, consequentemente, o0
presidencialismo, cuja caracteristica de ser a melhor forma de organizagédo politica
existente no momento comecou a ser questionada. Essa duvida acerca do
presidencialismo fundamenta-se na combinacdo aqui existente entre a

representacdo proporcional, eleicdo por lista aberta e fragmentacdo partidaria,



33

elementos que, para os criticos, causariam uma crise de governabilidade™ e uma
paralisia decisoria (FIGUEIRAS; LIMONGI, 1999).

Os elementos negativos do presidencialismo brasileiro eram comumente
criticados e se desenvolveram no periodo de 1988 a 1993. Entre esses elementos,
podem-se citar o mau desempenho do novo regime democratico, o0 baixo
crescimento, a hiperinflacdo e os presidentes com baixas taxas de popularidade.
Esse conjunto de elementos negativos atingiu o final do mandato de Itamar Franco
e, com a implantacdo do Plano Real, que acabou se modificando com o modus
operandi da coalizdo feita por Fernando Henrique Cardoso, gerou uma nova forma
governar. Essa nova forma garantiu a governabilidade por construir uma coalizdo
concisa.

Segundo Cintra (2007), Abranches identifica as condicionantes do
presidencialismo brasileiro em um tempo histérico e em um cenario politico
determinado. Contudo, seu texto pioneiro ndo compartilha as caracteristicas que o
processo de desenvolvimento democratico trouxe e que transformaram as
tendéncias de instabilidade que o autor acreditava serem inerente ao
presidencialismo. Uma das caracteristicas alteradas foi a acoplagem do
presidencialismo a uma légica do multipartidarismo, sem acarretar uma crise
institucional.

O Brasil possui 32 (trinta e dois) partidos registrados®®, dos quais diversos
disputam as eleicfes e buscam sucesso em sua votacdo para o congresso. Nesse
cenario de pluralidade de partidos, o partido do presidente pode ndo conseguir a
maioria parlamentar em relacdo a oposicdo de outros partidos, pois com a
multiplicidade de partidos existentes é pouco provavel que o partido do presidente
consiga maioria no legislativo. Dessa forma, a aprovacéo e implantacéo de projetos
e politicas de iniciativa do executivo, na maioria das vezes, necessita da formacao
de coalizdo com o objetivo de dar apoio ao governo, garantindo o suporte politico no

legislativo e influenciando a formulacdo de politicas, com exce¢do de algumas

'2 De acordo com Melo (1995) e Diniz (1995), governabilidade refere-se as condicdes sistémicas e
institucionais sob as quais ocorre o exercicio do poder, tais como: as caracteristicas do sistema
politico, a forma de governo, as relagées entre os poderes e o sistema de intermediacéo de
interesses.

3 TSE. Disponivel em: http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos. Acesso em: 1 de junho de
2015.
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conjunturas, nas quais os partidos se unem e formam uma alianca de apoio ao chefe
de governo (PASQUARELI, 2011).

Governos com representacdo minoritaria dentro do parlamento podem ter
problemas de governabilidade, e esta dificuldade se atenua quando o presidente
forma uma coalizdo majoritaria. No Brasil, de acordo com Figueiredo e Limongi
(1999), a formacdo de coalizbes € identificada como o pressuposto de
funcionamento do presidencialismo. De acordo com a analise empirica de
Pasquarelli (2011), durante os dois mandatos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-
2010), os indices de disciplina partidaria e apoio de coalizdo governista mantiveram
a governabilidade do presidente.

Segundo Cintra (2007), os regimes parlamentaristas europeus constroem
suas coalizdes segundo a regra da proporcionalidade. Assim, cada partido que
compde a coalizdo fica com uma fatia do ministério, proporcional ao peso que o
partido tem na base parlamentar. No Brasil, a divisdo de cargos € operacionalizada
de outra forma, visto que o presidente possui a possibilidade de nomear livremente
0S responsaveis pelos ministérios. Ou seja, se o0 presidente conseguir construir uma
correspondéncia entre o peso parlamentar dos partidos de sua base e transformar
isso em possivel representacéo ministerial robusta no legislativo'*, mais sucesso em
aprovacdo de suas matérias ele terd. Portanto, quanto maior for essa
correspondéncia, maior sera a disciplina dos partidos nas votacdes das matérias do
executivo. A medida estatistica dessa correspondéncia da-se o nome de indice de
coalescéncia®™.

No Brasil, o poder do presidente de formar uma coalizdo pode ter tanto um
aspecto positivo, no sentido de garantir e facilitar sua governanca, como também
uma caracteristica negativa, que é a de tornar as condigbes de governar dificeis,
uma vez que, ao N80 conseguir sintonizar seus interesses com o0s interesses dos
aliados, diminui a chance do executivo de construir um contingente legislativo

majoritario. Logo, no presidencialismo brasileiro, o nivel de disciplina parlamentar® é

1 Ver Amorin Neto, O. Gabinetes Presidenciais. Ciclos Eleitorais e Disciplina Legislativa no

Brasil, 2000

> O indice de coalescéncia é obtido mediante a férmula seguinte: indice de coalescéncia = 1-1/2 ¥ |

> i—Mi|, onde Mi= % de ministérios recebidos pelo partido i; } i = % de cadeiras ocupadas pelo
artido i na coalizdo do governo. (CINTRA, 2007).

® Entende-se por disciplina parlamentar a acdo de Deputados ou Senadores que integram

determinado grupo politico e votam conforme esse grupo. Isso pode ocorrer em consonancia com a
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0 que “sela” a efetiva formagéo das coalizbes e demonstra a efetividade das aliancas
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999).

A peculiaridade do sistema politico brasileiro deve-se ao fato de conjugar o
pacto entre partidos dentro do parlamento e a eleicdo direta para o chefe do
governo, traco tipico do presidencialismo. O socidlogo e ex-presidente Fernando
Henrique Cardoso, em seu governo (1994-2002), ndo enganava, segundo Codato e
Costa (2006), quando afirmava que, por mais bem votado que tenha sido o
presidente eleito, seu capital eleitoral (“votos”) tem de ser, no dia seguinte,
convertido em capital politico (“apoios”). Do contrario, o presidente reina, mas sem
‘base aliada”, portanto, ndo governa, o que nos leva a crer que necessariamente
existirdo acordos e trocas politicas para se garantir a governabilidade do Executivo.

Tais articulagdes politicas podem ser consideradas especificidades advindas
do periodo de transicdo democratica no pais, assim como o modo pelo qual essas
mudancas no po0s-1988 influenciaram as relagBes existentes entre os poderes
legislativo e executivo. Para discutir esse aspecto, e a fim de dar visibilidade ao
paradoxo da governancal’ no Brasil, buscam-se elementos na teoria do
presidencialismo de coalizdo, com énfase na perspectiva de Abranches (1988),
assim como nos estudos legislativos feitos por Figueiredo e Limongi (1999, 2002),
Limongi (2002; 2006), Amorim Neto (2000) e Cintra (2007).

No Brasil, a democratizacdo é resultado de liberalizacbes e negociacdes
acordadas entre os lideres democréticos. Tancredo Neves, o primeiro candidato a
presidente civil brasileiro, foi eleito por normas estabelecidas ao longo do regime
militar. Ap6s a morte do Presidente, antes mesmo de tomar posse, seu vice, José
Sarney, como um forte lider da coalizdo das forcas formadas por dissidentes do
Antigo Regime e lideres da resisténcia democratica, dissidente do regime militar —
que até poucos meses antes da democratizacdo era presidente do partido que
sustentava a Ditadura — tornou-se o primeiro Presidente civil do Brasil, apos o golpe

militar de 1964, influenciando a construc&o da propria Constituinte (MOISES, 2008).

diretiva do lider da bancada ou da do lider do partido, que “ordena” o voto a seus partidarios.
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999)

ol Capacidade, no exercicio da autoridade politica, de fazer que suas politicas sejam efetivadas.
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O Poder Legislativo foi transformado de duas maneiras: por um lado, os
constituintes aprovaram uma série de medidas que fortaleceram o Congresso, com 0
objetivo de recuperar o Poder Legislativo perdido durante o governo militar; por outro
lado, a Constituicdo de 1988 manteve muito dos poderes Legislativos que foram
atribuidos ao Poder Executivo ao longo do periodo autoritario. H4, portanto, uma
continuidade legal através da qual os poderes legislativos foram obtidos pela
Presidéncia ao longo do regime autoritario e que, apos o fim do regime ditatorial, ndo
foram retirados (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999).

A transicdo de um governo militar para um governo democrético, ocorrida no
contexto brasileiro, segundo Moisés (2008), teve como especificidade um
governante advindo do Antigo Regime. Com essa condicdo, Sarney influiu
diretamente na redacdo da Constituicdo de 1988 e, a0 mesmo tempo, precisou
prestar “explicacées” aos militares acerca das mudangas no tipo de governo e como
se construiriam as relagbes entre o Executivo e o Legislativo, a partir daquele
momento.

Como lembra Moisés (2008), muitos pesquisadores produziram diferentes
teorias que buscaram interpretar a natureza desse novo governo. Como resultado
das pesquisas, destaca-se um consenso em torno da explicagdo que aponta a
Constituicdo de 1988 como o estopim da institucionalizagcdo de um governo que
ameacava a propria governanca, mesmo propiciando um avanco no campo social e
do direito. Originou-se dai uma forma de governo que se pautou no apoio
parlamentar e no conflito entre o executivo e o legislativo para a construcdo de um
ambiente majoritario.

Para Abranches (1988), esse presidencialismo de coalizdo afirma a
congruéncia dos poderes presidenciais — e suas raizes no Antigo regime — com a
legislacdo eleitoral, compreendendo a representacdo proporcional e um sistema
multipartidario fragilizado, resultando em uma qualidade institucional baixa. Em
parte, essa situacao € propiciada pela limitacdo do poder do Congresso em fiscalizar
e controlar o Executivo, fundado no artigo 62 da Constituicao de 1988, em sua
versao original, que autorizava o Presidente, em casos de “urgéncia”, a decretar
Medidas Provisorias (MP) com forca de lei. Tais medidas, ao término de 30 dias,
caso o Congresso nao as transformasse em lei, perderiam sua eficacia.

Moisés (2008) argumenta que as Medidas Provisorias (MP) tém-se tornado

uma estratégia utilizada por todos os presidentes desde 1988, sendo uma forma
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poderosa de autoridade legislativa, pois permite que os chefes do Executivo
controlem o conjunto da producéo legislativa, inclusive de politicas, em conformidade
com o seu desejo (AMORIM NETO, 2006).

Um exemplo disso é que, em 2001, foi aprovado e promulgado pelo
Congresso: a PEC 32 que altera o artigo 62 do texto constitucional. A ementa limitou
a uma reedicdo de MP pelo presidente e passou a ter validade de 60 dias, com
possibilidade de prorrogacédo por igual periodo. Quantitativamente, essa mudanca
proposta pela PEC 32, de desincentivo ao uso de MP’s, ndo surtiu muito efeito,
como afirmam Pereira, Power e Rennd (2008), pois antes da modificacdo (1995 —
2001), a média mensal de dependéncia em MP’s saltou de 28% para 52%,
trancando ainda mais a pauta e pressionando um posicionamento em um tempo
reduzido (PASQUARELI, 2011).

Nesse sentido, a perspectiva do presidencialismo de coalizdo, de acordo com
Abranches (1988), mantém seu cerne concentrado nas consequéncias da coalizdo
perante a divisdo dos poderes que, de acordo com Limongi (2006b), pode ser

explicada da seguinte forma:

Presidentes sempre seriam forcados a formar coalizBes para governar,
mesmo, por paradoxal que pareca, se seu partido fosse majoritério. Isso
porque coalizdes ndo seriam formadas apenas de acordo com o critério
partidario. Ou melhor, esse método usual de formacao de coalizdes seria
insuficiente para dar a sustentacdo politica necessaria ao presidente.
Federalismo, o poder dos governadores e a diversidade e
heterogeneidade da sociedade brasileira, mais do que o numero de
partidos, tornavam coalizbes imperiosas. [...] O que distinguiria o
presidencialismo de coalizdo seria esse critério particular usado para a
formacao da base parlamentar de apoio ao presidente, isto é, o fato de
ela ndo poder ser estritamente partidaria. A necessidade de atender ao
critério regional, vale insistir, se deve a heterogeneidade social do pais,
ao federalismo e ao poder dos governadores. Sendo compostas dessa
forma, conclui-se que, a despeito de necessérias, as coalizdes seriam
ineficientes, incapazes de apoiar agendas consistentes de governo. A
coalizdo, portanto, entra na definicdo do conceito ndo como solucao,
mas como expressao das dificuldades enfrentadas pelo presidente para

governar.(p.79).
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O Executivo, conforme descrito, manteve-se com maior poder concentrado
diante do legislativo, situacdo ocorrida no periodo do regime militar e mesmo ap0s o
seu fim, quando ainda se concedeu permissao ao executivo de modificar e propor
medidas provisérias, com pedido de urgéncia. Houve também uma gama de
vantagens que se dispéem as propostas de orgcamento e créditos suplementares,
gue ainda permanecem nas méaos do presidente.

Desse modo, Figueiredo e Limongi (2002), ao se debrucarem na analise da
participacdo relativa de cada um dos poderes em relacdo as propostas aprovadas,
concluem que a Constituicdo de 1988 nao alterou significativamente o padrao da
producédo de politicas reais, até entdo existentes no governo militar.

O Executivo, incumbido de fazer uma agenda politica do poder decisério nas
propostas orcamentarias, de modo analogo, também asseguraria o desempenho de
suas fungdes com o colégio de lideres partidario. Figueiredo e Limongi (1999)
afirmam que os direitos procedimentais dos lideres partidarios proporcionaram uma
maior influéncia na Camara dos Deputados, pois centralizou e aumentou a disciplina
parlamentar. Isso se explica pelo fato de que o conjunto das liderancas partidarias,
institucionalizado pelo Regimento Interno da Camara em 1989, é composto pelo
Presidente da Camara, lideres da maioria, da minoria dos partidos e dos blocos
parlamentares'®. Esses lideres partidarios possuem a prerrogativa de nomear,
destituir membros das comissdes e projetos, incluir e retirar os projetos da pauta de
discusséo, determinar o carater de urgéncia, orientar o voto da bancada e negociar
as demandas dos parlamentares junto ao executivo™®.

O resultado dessa equacao politica, portanto, busca o consenso entre os
parlamentares em relagdo aos lideres do partido, criando, assim, um circulo de
intervencdes na tramitacdo das matérias, influindo diretamente na rapidez ou na
lentiddo da votacdo. Essa intervengao das bancadas é previamente “negociada” e a
participacdo dos parlamentares em plenario depende dos resultados das
negociagcdes feitas entre os lideres, sobrando para os parlamentares apenas a

confirmacdo dos resultados das negociacBes anteriormente construidas entre 0s

18 Alianca entre dois ou mais partidos politicos que passam a atuar na Casa legislativa como uma so
bancada, sob lideranga comum. (CAMARA, 2005)

19 Artigo 17 do Regimento Interno da Camara dos Deputados.
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parlamentares e suas bancadas, assim como o das bancadas com o executivo
(PASQUARELLI, 2011).

Segundo Moisés (2008), o presidencialismo de coalizdo, diferentemente da
interpretacdo fornecida por Figueiredo e Limongi (2001), implica um padrdo
institucional individualmente dirigido, mais do que institucionalmente encarcerado.
Tal forma de presidencialismo envolve tanto a delegagdo da maioria aos
presidentes, como a chamada acao unilateral, pela qual o executivo recorre as
medidas provisorias para fazer valer suas vontades no parlamento, como envolve
também o poder de agenda do presidente. O poder de legenda é utilizado como um
mecanismo de eficacia legislativa, que acelera o procedimento de propostas de
interesses do Executivo e do Legislativo. Por essa razdo, pode ser denominado de
usurpacdo do poder do Legislativo, ja que é mais do que pura decorréncia de uma
estrutura institucional consolidada, pois a delegacdo da maioria aos presidentes é
algo casual e condicionado, que depende da capacidade individual do presidente
para manter a coalizdo do governo.

A participacao dos parlamentares € pouca na conducao dos trabalhos, mas é
a saida quando cessam todas as tentativas de acordo entre os partidos, feitas
anteriormente as votacfes. Ser indisciplinado com o partido pode acarretar altos
custos para o parlamentar, desde um insulamento por parte do seu partido até a
diminuicdo de recursos disponiveis para este parlamentar. Figueiredo e Limongi
(1999) apontam um favorecimento do Executivo a partir da centralizacdo deciséria
no Colégio de Lideres, o que constitui garantia de maior certeza de sucesso para a
coalizacéo governista.

Se concordarmos que, ao menos parcialmente, h4 um truncamento na
dindmica do legislativo brasileiro, ao analisarmos a natureza da apatia dos
congressistas para produzir leis, perceberemos que eles agem, em muitos casos,
mediante interesses especificos. Da mesma forma, a propria conscientizacdo desses
parlamentares dos limites que lhes sdo impostos para exercer qualquer influéncia na
formulag&o de politicas publicas reduziria o tempo de sua permanéncia na camara
legisladora. Assim, desfigurar-se-ia qualquer relagcédo concreta de sua representacao
entre os seus eleitores. Poder-se-ia ainda acrescentar que, além de ter sido excluido
o compartilhamento da agenda entre o Executivo e o Legislativo, na negociagao
entre o presidente e sua base, oferecem-se cargos e vantagens a partidos, o que



40

influi diretamente no accountability, ja que essas trocas podem ser geradas por
diversos motivos e motivacdes de trocas.

Ainda que ineficiente do ponto de vista organizacional, o modo como as
pastas estdo organizadas favorece o Executivo, pois, ao abrir uma instancia
centralizada para negociar — 0 colégio de lideres —, o Executivo pode ver
minimizadas as incertezas e as dificuldades préprias de uma negociacdo
descentralizada. O Executivo passa a relacionar-se diretamente com o colégio de
lideres, ao qual também interessa firmar sua lideranca institucional e reduzir as
incertezas do conflito politico.

Portanto, segundo Limongi e Figueiredo (2001):

O Poder Executivo, em virtude de seus poderes legislativos, comanda o
processo legislativo, minando assim o proéprio fortalecimento do Congresso
como poder autbnomo. O resultado é a atrofia do préprio Legislativo e a
predominancia do Executivo, principal legislador de jure e de fato.(p.41).

Assim, o Legislativo tem um comportamento mais cooperativo, diferente do
que sugerem outras teorias, como a de Moisés (2008), que afirma serem
conflituosas as negociacdes das propostas presidenciais e, do mesmo modo, sua
tramitacdo corre em regime de “urgéncia” em maior numero, tramitando mais
rapidamente e sendo, em sua grande maioria, aprovadas. Contrarios ao argumento
de que o Congresso representa um bloqueio as pretensdes presidenciais de
governar, Limongi e Figueiredo (2001) afirmam que essa situacdo nao pode ser
sustentada nem teoricamente nem empiricamente.

Como ja foi dito, a Constituicdo proclamada em 1988 manteve muitos dos
poderes legislativos existentes na Carta de 1946, outorgada pelo regime militar. O
resultado disso na pratica € o Executivo centralizado que, em curto espaco de tempo
e com a grande maioria das matérias submetidas ao Congresso, consegue sucesso
em aprova-las sem um preco politico muito alto (MOISES, 2008).

As analises feitas a partir dos trabalhos do legislativo por Figueiredo e
Limongi (1999) ndo observam os fundamentos da perspectiva segundo a qual a
presidéncia sO V€ seus projetos aprovados apdés extenuantes e custosas
negociacbes, com maiorias formadas, caso a caso, na base da troca clientelista

individual. Para essa hipétese confirmar-se, ambos 0s autores apontam que o tempo
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de tramitagcdo dos projetos deveria ser muito maior e a taxa de aprovagdo néo
poderia ser alta como ocorre.

O presidente conta, ainda, com a vantagem estratégica de apelar diretamente
a opinido puablica, valendo-se de seu acesso privilegiado aos orgaos de
comunicacdo de massa. Um exemplo do uso desse mecanismo pode ser observado
nas propostas de aumento do salario base ou de assuntos que possam ser “de
interesse publico” e que fagam uma pressdo para a tramitacdo do projeto no

Congresso.

Analisados dessa forma, os dados permitem concluir que estamos diante
de negociac¢Bes partidarias, levadas a cabo pelas liderancas dos partidos
que formam a base do governo. DissensGes na base s&o raras, como
indicam 0s poucos casos em que a coalizdo se divide. Dito de maneira
inversa: nada indica que o sucesso do Executivo seja obtido caso a caso,
matéria a matéria, com maiorias formadas a partir de negociacdes
individuais. O governo controla a producéo legislativa e esse controle é
resultado da interacd@o entre poder de agenda e apoio da maioria. Maioria
reunida por uma coalizdo partidaria pura e simples. Nada muito diverso do
gque se passa nos governos parlamentaristas. Ou seja, ndo h& bases para
tratar o sistema politico brasileiro como singular. Muito menos, para dizer
que estariamos diante de uma democracia com sérios problemas,
ameacada por alguma sindrome ou patologia causada quer pela
separacdo de poderes, quer pela fragilidade de seus partidos. (LIMONGI,
2006b, p.25).

A lideranca dos partidos e o papel predominante do executivo aumentam a
disciplina partidaria e, por consequéncia, a governabilidade do Presidente. Contudo,
Pasquarelli (2011, p. 51) afirma que “o processo que garante a disciplina partidaria e
a aprovacdo de projetos do executivo possui altos custos, como politicas de
patronagem e de distribuicdo de cargos em ministérios e empresas estatais”. Nesse
sentido, pode-se observar na historia politica brasileira que, desde o governo
Sarney, a disciplina partidaria média ficou por volta de 90%, cristalizando, assim, o
apoio ao Executivo, na medida em que este domina a agenda legislativa e os lideres
dos partidos disciplinam suas bancadas, produzindo ao final a governanca

necessaria ao Executivo.
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Figueiredo e Limongi (1999), ao definirem o quadro institucional que regula as
relacbes entre os poderes Executivo e Legislativo, constatam que 0 congresso se
mostra disposto a evitar possiveis impedimentos no processo governamental
causados pela inoperancia e/ou ma qualidade dos trabalhos legislativos. Desse
modo, mesmo que se apresente a possibilidade de o Legislativo vir a constituir
entrave a acdo do Executivo, este Ultimo possui um escape que Ihe permite governar
superando o Legislativo. Como apontam Figueiredo e Limongi (2001), um exemplo
SA0 0S processos orcamentarios, pois, caso o Legislativo ndo aprove o orcamento, 0
Executivo pode realizar 1/12 ao més do orgamento j& estabelecido no ano anterior.

Outro elemento de interacdo para o aumento do poder do presidente e de
centralizacdo do Executivo para a construcdo da governabilidade € o que Figueiredo
e Limongi (1999) e Limongi (2006) demonstram sobre os partidos politicos, os quais
possuem uma coesao interna que demonstra a previsibilidade de suas acdes no
plenério, pois é uma tendéncia da coalizdo ser bem construida, sob o pilar de um
alto grau de consisténcia e estruturacao ideoldgica.

Isso ndo quer dizer que o Poder Legislativo ndo tenha problemas, pois
quando sua “moeda de troca” é perdida, esse fato ndo indica um mau desempenho
de suas func¢des. Ao contrario, € pouca a sua contribuicdo efetiva para o processo
governativo. A impressao que fica, portanto, € a de que, se deixado a prépria sorte,
0 processo legislativo sera necessariamente arduo e nao produtivo, justificando a
atribuicdo dos poderes legislativos ao Executivo e do colégio de lideres, porém
esses poderes amplos agravam o problema que visam a contornar (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999).

Alguns dos poderes do Executivo, como o0 da iniciativa legislativa e o da
capacidade de controlar a agenda decisoria, se concentram inteiramente nas maos
do Executivo e do colégio de lideres; consequentemente, o trabalho legislativo passa
pela contribuicdo da maioria dos parlamentares, ndo havendo dessa maneira um
incentivo & participacdo dos congressistas. Também pode-se afirmar, a partir dessa
perspectiva, que ndo ha desenvolvimento e institucionalizagdo das instancias
decisérias, nas quais essa participacdo poderia ser mais efetiva. Desse modo, as
comissdes fecham o circulo, tornando mais fortes as expectativas acerca da
necessidade de centralizacdo e de delegacdo de poderes legislativos a presidéncia.

De acordo com Renato Lessa, ao ser questionado em entrevista sobre a

inviabilidade do modelo de coalizées no Congresso, apds as transformacdes
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politicas ocorridas depois dos dois mandatos do Partido dos Trabalhadores (PT),
responde:

[...] Na época do Fernando Henrique, bastava o PSDB votar com o PFL e,
como no PMDB tem sempre quem esteja a servico de quem esta no
governo, a coaliz8o estava formada. A administracdo dessa coaliz8o n&o
chegou a ser problematica. A l6gica do modelo ja estava presente. Qual é
ela? A légica da chantagem. Mesmo que Fernando Henrique pretendesse
fazer reformas constitucionais, ndo bastava ter 50% de apoio. Ele tinha de
querer ter dois ter¢os. Tudo isso tem um componente socioldgico brasileiro
gue é o arcaismo de regides do Brasil nas quais a dominagéo politica se da
de acordo com padrBes muito antigos, padrdes coronelistas, padrées de
dominacéo eleitoral, e essa gente que cobra seu apoio ha montagem das
grandes coalizbes. “Ou Dilma enfrenta com uma maneira propria de

governar ou sucumbe e o governo vira interregno. (LESSA, 2011, p.39).

Fica evidente que o modo operacional das coalizdes partidarias brasileiras
visa criar uma aglomeracao de interesses perante a formacdo de quérum que torne
viavel a aceitacdo de propostas diversas. O caso do mensaldo, exposto pela midia
brasileira indmeras vezes, é representativo da cristalizacdo dos elementos da
coalizdo, formada estrategicamente para aprovar medidas enviesadas, cuja forca se
faz presente por meio do pagamento de “mesadas”, visando atingir determinados
interesses. Com efeito, estudos empiricos minuciosos se fazem necessarios para
que se possam esmiucar as entrelinhas do desenho institucional brasileiro,
proporcionando, assim, uma maior transparéncia e efetividade do sistema
representativo.

Um exemplo disso é a frase “a tendéncia no Brasil sera sempre de coalizbes
para governar”, proferida pela entdo ministra-chefe da Casa Civil Dilma Rousseff, no
ano de 2008, pois ilustra ndo apenas o0 modo como foi, mas 0 modo como ainda
permanecem as estratégias de governanca no Brasil sob o governo do Partido dos
Trabalhadores. Esses elementos reafirmam a nogao de votos “encabrestados” que,
por conseguinte, sdo inescapavelmente dependentes de negociacdes, anteriores as
votacBes em plenario. E pertinente ressaltar que, mesmo com o poder conferido
pelas MPs, o Presidente ainda se apresenta como uma espécie de “refém” de
coalizbes realizadas mediante determinadas necessidades que projetam 0s proprios

anseios dos grupos que as formam.
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Um exemplo disso foi a criacdo da CPl do Mensaldo, que buscou investigar
acusacbes de que o Executivo “comprava” apoio parlamentar com depdsitos em
dinheiro nas contas dos parlamentares e chefes de partidos, para que entéo
votassem as matérias de interesse do Executivo no ambito do legislativo. Para
discutir esse processo, 0 capitulo que segue propde demonstrar quais foram os
partidos que participaram da alianga para a eleicdo de Lula, em 2003, e como 0
executivo manobrou as coalizbes para governar. Discute-se ainda quais sao as
possiveis razdes institucionais que propiciaram a existéncia do escandalo do

mensalao.
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3 PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO NO GOVERNO LULA

Analisando a votacdo da reforma da previdéncia, Fabiano Santos e Marcio
Vilarouca (2004) concluem que o grau de heterogeneidade da coalizdo montada no
Legislativo e os compromissos com 0s setores mais radicais da esquerda fizeram
que a coalizdo se tornasse um obstaculo para as reformas que passavam por
assuntos de reestruturacdo do setor publico. Ou seja, dependendo do conteddo da
matéria, a heterogeneidade da coalizdo obriga o executivo a ceder espaco para
forcas que até entdo eram opostas, criando um rechaco da prépria base.

Nesse particular, € importante salientar que o dialogo com a oposicdo era
desnecessario no governo de FHC, e existem evidéncias que demonstram uma
mudanca no comportamento dos partidos durante o inicio do governo Lula. Durante
o governo FHC, foi a distribuicdo de cargos ministeriais e o poder centralizador dos
lideres das bancadas que garantiram o0 sucesso da coalizdo na aprovacao das
propostas. Ja no governo Lula, ha um novo elemento adicionado a receita da
governabilidade: a negociacdo permanente do executivo com a oposi¢do, que
ultrapassa o ambito das questbes do procedimento politico e chega a modificar a
relacdo com as proéprias bases.

O PT segue a histéria ao distribuir ministérios aos partidos aliados e, segundo
Santos e Vilarouca (2004), fez vistas grossas as transferéncias de partidos ocorridas
apos sua eleicdo. Lula também obedece a tradicdo ao conferir aos lideres partidarios
e ao presidente da Casa a coordenacédo da agenda do Executivo no Legislativo. Em
outras palavras, Lula alinhavou suas coalizbes por meio do consenso e da

negociacao.

Para ndo restar nenhuma duavida do carater pré-governo desta dindmica
devemos observar que apenas cerca de 13% das migragbes ocorreram
dentro da propria coaliz8o de governo. No entanto, cerca de 57% da
migracao foi proveniente daqueles partidos que ndo estavam no governo e
vieram em sua dire¢do. E é importante notar que este recurso a migracao
partidaria é, de fato, importante para o desempenho da coalizdo governista,
pois o governo Lula comecou sua administracdo controlando apenas 40%
das cadeiras da Camara baixa. Com a adesdo dos novos membros, a base
ultrapassa a maioria absoluta dos votos. (SANTOS; VILAROUCA, 2004,

p.4).
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Muito se disse na época que Lula ndo soube manejar os fundamentos da
democracia brasileira, pois construiu durante seu governo grandes coalizbes
multipartidarias. Lula causou grande impacto no modo de gestar as aliancas politicas
necessarias para a governanca. No primeiro ano do governo, os autores citados
afirmam que houve uma mudanca no exercicio da gestao das aliancas, pois durante
todo o periodo de democratizacdo até aquele dado ano, passando por governos de
José Sarney, Fernando Collor, Itamar Franco e FHC, predominou, na composi¢ao
das coalizdes, um evidente padrao ideolégico com o qual os lideres dos partidos se
posicionavam. O padrdo estabelecido por Lula foi o de “governo + independentes
versus oposicao”, mudando radicalmente o padrdo de orientagdo do
presidencialismo de coalizacdo. (SANTOS; VILAROUCA, 2004)

Uma coalizdo multipartidaria expressa um equilibrio relativamente estavel,
mas passivel de mudancas ndo sé quando a conjuntura bate a porta e passa a
impor restricbes, mas também quando héa forcas politicas que se conflitam a todo o
momento. No contexto do parlamentarismo europeu, quanto mais fragil € a coalizéo,
menos tempo de vida ela terd. No contexto do presidencialismo de coalizdo, essas
fragilidades ndo levam ao fim da coalizdo ou ao fim do governo, como ocorreria no
parlamentarismo; o que ocorre € uma melhor acomoda¢do dos partidos nos
ministérios. Quanto mais se transferem e mudam o0s gabinetes ministeriais, mais
instaveis ficam a alianca e a politica como um todo. As consequéncias politicas da
instabilidade de um governo podem ser inimeras: frequéncia e importancia de CPls,
dificuldade de aprovacdo dos projetos enviados ao legislativo, indisciplina
parlamentar, entre outras. (SANTOS, 2007).

E comum encontrarmos, em governos de inspiracdo socialdemocrata ou de
centro-esquerda, a tendéncia de uma partilha do poder. Em contrapartida, a tradicdo
liberal, seguida pela tradicdo centro-direita, adota uma posi¢cdo centralizadora e
majoritaria. Isso influencia, para os primeiros (socialdemocratas e centro-esquerda),
na formacdo das coalizbes, pois pode ser feito ou ndo um governo minoritério,
necessitando assim da oposicdo e dos partidos independentes; ou criam-se
governos majoritarios, heterogéneos ideologicamente, o que acarreta grandes
custos de transacéo no interior da propria base. No caso dos liberais e centro-direita,
€ comum encontrar gabinetes ministeriais majoritarios, dispensando a oposi¢ao.
(SANTOS, 2007).
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Ao comparar o governo Lula, em seu primeiro mandato, com 0s dois
mandatos de FHC, verifica-se que ambos optaram por fazer a inclusdo de ementas a
Constituicao, significando que, para que iSSo aconteca com sucesso, 0O executivo
necessita de 2/3 das cadeiras da Camara dos Deputados. Esse caminho foi seguido
por FHC, mas, segundo Santos (2007), o caminho para a construcao desta maioria
nao foi seguido por Lula, que optou por montar a coalizdo minoritaria e galgar apoios
de partidos independentes. A disciplina partidaria também € influenciada por essa
heterogeneidade da coalizdo, pois se observarmos os primeiros mandatos de FHC,
veremos que o indice de disciplina parlamentar média ndo foi menor do que 93%,
nos dois maiores partidos da base (PSDB e PFL)

Portanto, a estratégia € ter que se maodificar, razdo pela qual Lula incorpora o
PMDB e o PP ao ministério, ampliando assim sua coalizdo e transformando-a em
uma coalizdo majoritaria. Os efeitos gerados por essas mudancas sdo notorias, se
voltarmos a fazer a comparacao de Lula com FHC. De 1995 a 1998, apenas dois
gabinetes ministeriais foram compostos, no entanto, ao observar o governo Lula, nos
trés primeiros anos foram montados seis gabinetes. (SANTOS, 2007).

Nesse sentido, é razoavel pensar que o plenario da Camara nado foi tao
previsivel qguanto foi no mandato de FHC. A construcao de uma alianca heterogénea
fez que o Executivo corresse riscos grandes de estabilidade, contudo, produziu um
impacto nas disciplinas parlamentares até da oposicdo, fazendo que parlamentares
oposicionistas votassem a favor do governo. Como isso foi possivel?

Para responder a essa pergunta, Santos (2007) afirma que essa possibilidade
ocorreu pela adocdo de uma estratégia inicial de acoplar partidos de outras
vertentes ideoldgicas, acrescida de uma coalizdo que néo foi construida por meio de
barganhas ministeriais, mas sim por acordos e negociac¢des diretas. O resultado
dessa outra forma heterogénea de administrar o presidencialismo de coalizéo fez o
governo adotar certas politicas que iriam de encontro aos interesses que muitas
vezes nao eram o0s de sua base. Todo esse movimento influiu tanto para o
crescimento da disciplina parlamentar do PSDB e do PFL, por compartilharem
algumas matérias, como para o crescimento da indisciplina de partidos que sempre

foram aliados.
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4.1 O QUE TEM A VER O MENSALAO COM O PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO?

O denominado "mensaldo" tornou-se pauta do dia em varios veiculos de
comunicacdo que evidenciaram, na época, um possivel esquema de propinas pagas
a parlamentares federais com o objetivo de favorecer, por meio de votos dos
deputados, a base aliada. Diante dessa conjuntura politica, o caso “mensalao”
tornou-se singular e é considerado pela midia o maior esquema de corrup¢do do
pais. Dessa classificacdo que lhe foi atribuida pela imprensa, o governo de Lula
(PT) foi considerado como corrupto juntamente com seu partido, ja que o ideéario da
transformacao politica utilizado por ele em sua chegada ao executivo era de acabar
com 0s casos de corrupgao no pais.

Contudo, ao observar o governo de Fernando Henrique Cardoso, de 1995 a
2003, verifica-se que ocorreram diversos impedimentos de abertura de Comissdes
Parlamentares de Inquérito (CPI), devido as aliancas construidas nas votacfes de
abertura destas CPIs.

Quando a oposicao € forte, tanto pelo nimero de cadeiras que possui quanto
pela sua capacidade de angariar apoio extraparlamentar, sobretudo da imprensa e
da opinido publica, essa condicdo apresenta mecanismos suficientes para barrar a
atuacao efetiva do Executivo. Haja vista que, no governo Collor, cuja lideranca era o
PMDB?, a oposicédo ganhou forca e a CPI foi realizada. Tal situacdo repetiu-se com

o “mensaldo”, no governo de Luiz Inacio Lula da Silva, j& que esse caso levou ao
indiciamento de politicos ligados ao PT e a outros partidos.

Logo, em relacdo ao “mensaléo”, a base governista de Lula era formada e
apoiada pelo PT, PSB, PMDB, PCdoB, PDT e PRB e, no periodo que antecedeu a
CPMI do Correio, ocorreram inimeras tentativas de abertura de CPIls com base em
diversos casos de corrupcao deflagrados. Coube, assim, ao Legislativo (Camara dos
Deputados) acatar ou ndo os pedidos e iniciar uma votacao para a abertura ou néo
da CPI.

Apoés algumas denuncias de uma possivel supressdo da CPI por meio de
aliancas formadas pelo governo nas votacdes de abertura da investigacdo do

‘mensaldo”, a oposicdo, composta majoritariamente pelo Partido da Social

20 partido do Movimento Democratico Brasileiro
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Democracia Brasileira (PSDB), com apoio de alguns deputados governistas,
instalou, em 8 de junho de 2005, uma Comissdo Parlamentar de Inquérito Mista
(CPMI), composta tanto de membros da Camara dos Deputados como de membros
do Senado, a chamada "CPMI dos Correios". Essa CPMI tinha como objetivo
investigar e analisar as denuncias de atos delituosos praticados por agentes
publicos nos Correios — Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos.

Desse modo, pode-se concluir que o caso “mensaldo” pautava-se nha
construcdo de uma maioria, com o0 objetivo de atender as demandas do executivo,
alicercada em uma coalizdo suprapartidaria que, nesse caso, foi formada e mantida
por meio de pagamentos e beneficios financeiros de campanha, em troca de quérum
capaz de aprovar projetos. Pode-se inferir, diante dessas circunstancias, que as
coalizbes produzidas pelo Presidencialismo de Coalizdo podem influenciar no
controle e na investigacdo dos casos de corrup¢do, pois institucionaliza praticas de
defesa do Executivo, no que se refere a corrupgao.

No dia 6 de julho de 2005, o deputado federal Roberto Jefferson, do PTB, foi
a publico e denunciou o esquema do “mensaldo”. Em sua denuncia, afirmou que o
esquema consistia em pagar uma “mensalidade” a alguns politicos do Congresso e
da Camara, assim como a lideres partidarios, entre eles os deputados Carlos
Rodrigues (PL - RJ), José Borba (PMDB - PR), Romeu Queiroz (PTB - MG), dentre
outros, para que votassem segundo as orientacfes do partido do presidente, a fim
de aprovar questdes de interesse do Executivo®.

Nesse contexto politico, a Camara dos Deputados prop6s a criagdo de uma
CPI para investigar o caso “mensaldo”, por causa das denuncias de suborno a
parlamentares, além de uma possivel compra de votos para aprovacado da emenda
constitucional que concedeu o direito de reeleicdo ao presidente FHC, durante seu
primeiro mandato, em 1995. ApOs intensa disputa, as liderancas da Camara e do
Senado chegaram a um acordo: a instalagdo da CPMI, no dia 20 de julho de 2005,
denominada oficialmente de CPMI da “Compra de Votos”, possuia o intento de
apurar as dendncias de vantagens patrimoniais e/ou pecuniarias recebidas

indevidamente por membros do Congresso Nacional.

*! MUSEU DA CORRUPCAO. CPI do Mensaldo (2005).



50

Como é estabelecido pelo regimento interno da Camara, os membros dessas
comissdes seguem as regras da representacdo proporcional e, assim sendo, as
comissdes ficaram “nas maos” do PT e dos partidos aliados. Contudo, nada fez a
diferenca. Ao longo do processo, segundo Pereira, Power e Raile (2009),
verificaram-se inUmeras evidéncias financeiras e um nimero grande de documentos
que atestavam uma circulagdo monetéaria que ndo seria legal. Os pagamentos feitos
entravam em sincronia com as votacdes feitas para as reformas necessarias
propostas por Lula.

No dia 5 de abril de 2006, a CPMI da compra de votos divulgou seu relatério
final, com uma lista de 18 deputados que receberam algum pagamento do
mensaldo. Seguindo o que Cheibub (2006) constata, a comissao foi presidida pelo
senador Delcidio Amaral (PT), ainda em seu inicio de carreira, e ter como relator o
deputado Osmar Serraglio (PMDB — maior partido da coalizdo) como membros que
ocupam posicdes de extrema importancia dentro de uma CPI/CPMI.

Esse tipo de manobra politica, tratando-se de cargos ocupados dentro das
CPls, ja faz parte da histéria politica do Brasil. Como exemplo ilustrativo, das 24
CPIs instaladas efetivamente no Congresso Nacional desde 2003, 35 (73%) dos 48
"postos-chave" das comissdes foram ocupados por parlamentares da base aliada
(PINHEIRO, 2008).

O caso do mensaldo se faz especifico, pois Lula possuia dominio majoritario
sobre os “postos-chave” das comissdes, além de possuir uma maioria consideravel
na Camara dos Deputados. Mesmo assim, a CPl cassou 0s assessores com base
nos relatérios finais das investigacdes, embora o procurador geral e seis dos dez
juizes do Supremo Tribunal Federal tenham sido indicados pelo Presidente. Esse
fato leva Pereira, Power e Raile (2009) a afirmarem que algum fundo de verdade
esse caso teve.

Enfim, cabe esclarecer que esta se¢cdo nédo busca determinar ou investigar se
Lula tinha conhecimento ou se participava de tais acordos ilegais para a conquista
de um maior nimero de parlamentares que o apoiavam. O que se quer examinar,
assim como Pereira, Power e Raile (2009), sdo as variaveis politicas institucionais
que permitiram que o Executivo iniciasse um esquema de recompensar 0S apoios
conquistados.

Como dito na secdo anterior, a historia politica brasileira, ap6s 1988, é

marcada pela politica do presidencialismo de coalizdo, construido sobre os lastros
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da centralidade e do dominio majoritario das casas legislativas. Nesse sentido,
Pereira, Power e Raile (2009) argumentam que as caracteristicas sistémicas ndo
sdo as Unicas informacdes importantes a serem levadas em conta ha compreenséo
do jogo politico entre o Executivo e o0 Legislativo; uma pitada de informacdes
contextuais possibilita uma maior clareza.

Assim sendo, o PT possuia uma caracteristica contextual diferente de outros
partidos, criado na década de 1980 como um partido fruto da alianca entre
trabalhadores, intelectuais e movimentos sociais, o que lhe dava um carater de
faccdes mdltiplas. Internamente em 2002, segundo Pereira, Power e Raile (2009), a
faccdo que se fazia dominante no partido era a “Campo Majoritario”, da qual fazia
parte Lula. Esse grupo era considerado o grupo de “direita” dentro do partido, assim,
os que faziam parte da ala mais a esquerda eram “Forga Socialista” e “O trabalho”.
Essas faccdes, em 2002, possuiam dentro da Camara dos Deputados 1/3 do
namero total de eleitos da legenda. Desse modo, jamais Lula poderia abandonar ou
ignorar os companheiros dissidentes de legenda.

Outro aspecto apontado por Pereira, Power e Raile (2009), que singulariza o
contexto em que o PT chega ao poder, consiste no fato de que as politicas sociais
idealizadas por Lula necessitariam de um grande montante de recursos e, para
tanto, necessariamente deveria obter sucesso em fazer reformas tributarias e
previdenciarias para conter as receitas. As proprias politicas sociais propostas pelo
Presidente ndo convenciam os aliados partidarios. Para sua concretizacdo, essas
reformas necessitavam de uma ampla maioria na Camara e no Senado, ja que tais
reformas deveriam ser feitas por meio de ementas constitucionais. Em outras
palavras, o Presidente necessitava ter dinheiro em caixa. As possibilidades de isso
ocorrer passavam pela necessidade de mudancas em legislacdes e adequacdes
fiscais para economizar. Além disso, o pano de fundo de esquerda propagado pelo
PT deixava em duvida a continuidade de programas que foram implantados em
governos anteriores. A mesa estava posta, o desafio foi agradar gregos e troianos.

Como ja exposto anteriormente neste trabalho, Lula contava com uma grande
dificuldade de homogeneizar os interesses dos partidos no Legislativo, pois seu
papel de oposicéo forte lhe trouxe custos altos quando ele adentra a presidéncia.
Por essa razdo, optou por ter uma posicdo mais centrista, a fim de conseguir

negociar com os diversos campos de interesse existentes no plano da politica.
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Ao tomar posse, segundo Pereira, Power e Raile (2009), Lula expandiu os
ministérios de 21 para 35, motivado pelo intuito de concretizar suas politicas sociais.
Diferentes atribuicbes foram concedidas a esses ministérios que, em sua grande
maioria, foram ocupados por membros do partido. Assim, a proporcionalidade das
faccdes intrapartidaria estava garantida, mas faltava “agradar’ mais sete partidos
dos oito que compunham sua base. De fato, foram necessarios Varios
procedimentos para conseguir a troca de beneficios com partidos aliados e nao
aliados, sem os quais nenhuma reforma sairia do papel, visto que, nas votacfes que
acorreram, até mesmo membros de seu partido votaram contra a proposta. Sendo
assim, os autores afirmam categoricamente que, nada seria feito sem 0s apoios
conquistados por sua base, ofertando cargos e ministérios, assim como sem 0 apoio
de partidos mais distantes ideologicamente, mas aproximados por meio de
beneficios politicos, e sem a conquista de partidos de fora da coalizdo com politicas
distributivas aos estados. Sem essas negocia¢gdes, as propostas originadas do
executivo para realizar reformas foram votadas e aprovadas até pela base do
oposicdo, dado que demonstra a amplitude ideolégica das politicas empreendidas.

E fato que isto é s6 a ponta de um grande iceberg, e as andlises das
determinantes que propiciaram a existéncia de tal esquema de construcdo de
maioria s6 vem colaborar para o entendimento dos problemas que ainda perturbam
a nossa jovem democracia.

Ademais, Pereira, Power e Raile (2009, p. 230) afirmam que certas
armadilhas podem ser evitadas na gestdo da coalizdo: a desproporcionalidade na
alocacao das pastas ministeriais, visto que “0 acesso ao Poder executivo € o sangue
que corre nas veias da politica brasileira” e a garantia de uma maior satisfacdo da
coalizacdo por meio da proporcionalidade do poder podem proporcionar melhores

apoios do que a excluséo de alguns.

Politicos que apoiam o presidente e subsequentemente recebem somente
acesso limitado ao Poder Executivo buscardo outras formas de
compensacdo. O presidencialismo de coaliz8o n&8o pode ser um
presidencialismo de exclusdo, uma licdo que Lula parece ter aprendido no
seu segundo mandato (PEREIRA, POWER e RAILE, 2009, p.230).
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CONSIDERACOES FINAIS

No decorrer deste trabalho, buscou-se refletir sobre como a corrupgéo (o caso
Mensaldo), no primeiro mandato do governo Lula (2002-2005), ocorreu atrelada a
forma de organizacéo politica denominada presidencialismo de coalizao.

Nesse contexto, o Mensaldo tornou-se um caso Unico, pois completou o
“ciclo” de uma investigacdo que se iniciou com a denuncia de Roberto Jefferson
(PTB), entédo aliado do partido do presidente (PT). O que, por conseguinte, levou a
criacdo da CPI e a investigacdo, que concluiu que havia um “caixa dois”, ou seja,
uma forma corrupta de arrecadacdo de montantes para o financiamento de
campanhas.

Com o julgamento dos acusados do Mensaldo, varios membros do PT e de
outros partidos, como o PL e o PMDB, dentre outros, foram presos, cassados e
expulsos dos partidos.

Esse caso é singular, pois € o Unico na historia politica democratica, apos
1988, que condenou e prendeu politicos devido a pratica de atos corruptos, 0 que
gerou uma comoc¢ao nacional, promovida pela midia, de critica ao PT, uma vez que
esse partido tinha como lema o combate a corrupcédo antes de adentrar a instituicao
politica.

Longe de fazer um julgamento moral sobre o caso Mensaldo, 0 presente
trabalho conclui que o modo de governar no primeiro mandato Lula, fundamentado
em uma governanc¢a monopolizadora dos gabinetes ministeriais, fez os partidos, que
até o momento eram aliados (principalmente o PTB), romperem com o
presidencialismo de coalizdo, propiciando, assim, a criagcdo de CPIs, com o intuito de
investigar o Executivo. Logo, fica nitida a influéncia das coalizdes nos mecanismos
institucionais de controle, assim como o corporativismo da classe politica.

Nesse sentido, reflexdes sobre as instituices e a atuacao dos representantes
politicos dentro delas impde a necessidade de se levar em conta os momentos
histoéricos nos quais ocorrem os fatos. Ha, ainda, a necessidade de problematizar os
sujeitos que atuam nesse contexto institucional como nao desprovidos de
subjetividades e interesses particulares, portanto, que podem facilmente romper com
a légica do bem comum.

Diferentemente do que lemos na midia sobre corrup¢do, um ato corrupto

implica varias “corrupgdes” ao mesmo tempo, tais como processos de negociacao,
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conducdo de conflitos ideoldgicos, entre muitos outros. Acrescentam-se a esse
conjunto de condi¢des favoraveis a corrupcdo os aspectos culturais e institucionais,
gue se expressam com diversas faces e efeitos.

No contexto brasileiro, além de uma cultura politica de ndo participacdo em
relacdo aos assuntos politicos, soma-se uma estrutura institucional que tende a
centralizar as decisbes do executivo no controle do legislativo, por meio das
coalizbes e beneficios dados a partidos que compdem estas. Portanto, uma
negociacao “fechada” entre o presidente e sua base, cuja alianga pauta-se na oferta
de cargos, vantagens aos partidos da coalizdo, pastas ministeriais, dentre outros, o

gue influencia no processo de accountability.



55

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ABRANCHES, S. H. H . Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional
brasileiro. Revista Dados, v.31, n.1, p.5-32, 1988.

ABRANCHES, S. H. H. A democracia brasileira vai bem, mas requer cuidados.
In: VELLOSO, J.P.R. (Org.). Como vao a democracia e o desenvolvimento no
Brasil. Rio de Janeiro: José Olympio, 2001.

AMORIM NETO, Octavio. Gabinetes presidenciais, ciclos eleitorais e disciplina
legislativa no Brasil. Dados, Rio de Janeiro, v. 43, n. 3, p. 479-519, 2000

BEZERRA, Marcos O, Corrupc¢ao: um Estudo Sobre Poder Publico e Relacbes
Pessoais no Brasil, Rio de Janeiro: Relume-Dumara, 1995.

BREI, Z. Corrupcéo: dificuldades para definicdo e para um consenso. Revista de
Administracdo Publica, Brasil, n.30, abr. 2013.

BUCHANAN, James M.. Rent-seeking and profit-seeking. in: BUCHANAN, James
M.; TOLLISON, Robert D. e TULLOCK, Gordon. (Eds.). Toward a theory of the
rent-seeking society. Texas A & M University economics series. n.4 1980.

CENTURIONE, D; CADAH, L ; VASSELAI, F. O Congresso e o presidencialismo
de coalizdo. Rio de Janeiro: Fundagéo Konrad Adenauer, 2011.

CODATO, Adriano; COSTA, Luiz Domingos. O que é o presidencialismo de
coalizdo? Folha de Londrina, Londrina - PR, p.2, 27 dez. 2006.

Constituicdes Brasileiras. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, v.46, n.166,
p.367-374, abr./jun. 2005.

DAMATTA, Roberto. Carnavais, malandros e herdis: para uma sociologia do
dilema brasileiro. 6.ed. Rio de Janeiro: Rocco, 1997.

DAMATTA, Roberto. O que faz o brasil, Brasil? Rio de Janeiro: Rocco, 2001.
DURKHEIM, Emile. Sociologia e filosofia. Sdo Paulo, Ed. Forense.1970.

FAORO, Raymundo. Os donos do poder. Formacéo do patronato politico brasileiro.
3.ed. rev. 9.reimpresséo. Sao Paulo:Globo, 2001

FIGUEIREDO, Argelina Cheibub. As CPlIs e a falta do que fazer. Revista
Inteligéncia, jul. 2005.

FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na
Nova Ordem Constitucional. 2.ed. Rio de Janeiro: FGV, 2001.

FILGUEIRAS, Fernando. A corrup¢ao no Brasil e as instituicdes politicas, 2006
Disponivel em <http://www.ecsbdefesa.com.br/fts/ACBIP.pdf> Acesso em 22 de
Agosto de 2013.



56

FILGUEIRAS, Fernando. A tolerancia a corrupc¢éo no Brasil: uma antinomia entre
normas morais e pratica social. Opin. Publica, Campinas, v.15, n.2, nov. 2009

FOLHA ON-LINE. Cargos de confianca crescem 32% no pais em cinco anos.
15/02/2012. Disponivel em
<http://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc1502200902.htm> Acesso em 31 de Julho
de 2015

HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 2007.

HUNTINGTON, Samuel P. A Ordem Politica nas Sociedades em Mudanca. Séo
Paulo: Forense Universitaria, 1975.

LIMONGI, Fernando. Formas de governo, leis partidarias e processo decisorio, In:
bib (Revista Brasileira de Informacéo Bibliografica em Ciéncias Sociais), n.55, p.7-
39, 2003.

LIMONGI, Fernando. Presidencialismo e governo de coalizdo. In: AVRITZER, L.; e
ANASTASIA, F. (Orgs.). Reforma politica no Brasil. Belo Horizonte: Editora da
UFMG, 2006a.

LIMONGI, Fernando.Presidencialismo, coalizdo partidaria e processo decisorio. In:
Novos Estudos Cebrap, n.76, nov. 2006b.

MOISES, J. A. Cultura politica, instituicdes e democracia - Licdes da experiéncia
brasileira. In: Revista brasileira de ciéncias sociais, v.23, n.66, 2008.

NINA, Carlos Homero Vieira. A Comisséo Parlamentar de Inquérito nas
constituicOes brasileiras. Revista de informacéo legislativa, v. 42, n. 166, p. 367-
374, abr./jun. 2005, 04/2005.

PASQUARELLI, Bruno. Formacéao de coalizdes, apoio legislativo e atuacao
partidaria no presidencialismo brasileiro. 2011. 138f. Dissertacdo (Mestrado em
Sociologia) — Universidade Federal de S&o Carlos - Sao Carlos, 2011.

PEREIRA, Carlos; POWER, Timothy; RAILE, Eric. Presidencialismo de

coalizdo e recompensas paralelas: explicando o escandalo do Mensal&o. In: INACIO,
M.; RENNO, Lucio (Org.). Legislativo Brasileiro em Perspectiva Comparada. Belo
Horizonte: Editora UFMG.

PIES, Nei Alberto. De onde vem o jeitinho brasileiro? Rio de Janeiro: Mundo
jovem, 2008.

PINHEIRO, Rodrigo. Base governista ocupa 73% dos cargos-chave em CPIs da "era
Lula”,UOL Noticias, Sao Paulo, 2008, 15 de Fevereiro. Disponivel em: <
http://noticias.uol.com.br/ultnot/2008/02/15/ult23u1170.jhtm>. Acesso em: 20/07/15.

PINHO, José Antonio Gomes de; SACRAMENTO, Ana Rita Silva. Accountability: ja
podemos traduzi-la para o portugués? Revista de Administracao Publica, Rio de
Janeiro, v.43, n.6, p.1343-1368, nov./dez.2009.



57

ROSEN, Keith. O jeito na cultura juridica brasileira. Rio de Janeiro: Renovar,1998.

SANTOS, F. G. M. Manobras do presidencialismo de coalizdo. Insight Inteligéncia,
Rio de Janeiro, v.10, p.210-218, 2007.

SANTOS, F. G. M.; VILAROUCA, Marcio Grij6. Relatério Alinhamento partidario,
trocas de legenda e (in) disciplina partidarias no 1 ° Ano do Governo Lula.
2004.

SEGUNDO, Elpidio P. L. O avesso do direito: uma leitura das ciéncias sociais sobre
o direito fundamental de acesso ao Judiciario a partir de um dialogo entre as
contribuicdes de Sérgio Buargue de Holanda e Roberto DaMatta a compreenséo da
aplicac&o da lei no paradigma do Estado Democratico de Direito. Revista Ambito
Juridico, v.82, nov./ 2010.

SOUZA, M. T. O processo decisério na Constituicdo de 1988: Praticas
institucionais. Lua Nova. Revista de Cultura e Politica, Brasil, n.58, p.36-59, 2003.

SPECK, Bruno. O financiamento politico e a corrupc¢do no Brasil. In: BIASON, Rita
de Cassia. (Org.). Temas de corrupcéao politica no Brasil. Sdo Paulo: Baldo
Editorial, 2012, v. 1, p. 49-97.

SPECK, Bruno. Trés idéias para oxigenar o debate sobre dinheiro e politica no
Brasil. Debate, Belo Horizonte, v.2, n.3, p.6-13, mar.2010.

Sitios Eletrénicos:

BRASIL. Camara dos Deputados. Regimento Interno, estabelecido pela Resolucéo
n. 17, de 1989. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/legislacao/regimentointerno.html>. Acesso em: 10 de
Julho de 2015

BRASIL. Senado Federal. Disponivel em: < http://www.senado.qgov.br>. Acesso em:
25 de Junho de 2015

BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em: < www.camara.gov.br>. Acesso
em: 25 de Junho de 2015

MUSEU DA CORRUPCAO. CPlI do Mensaldo (2005). . Disponivel em:
<http://www.muco.com.br/index.php?option=com_ content&view=article&id=470>.
Acesso em: 10 de julho de 2015.

FGV. Relatério IPCLBrasil, 4° Tri. 2012 — 1° Tri. 2013, 2013. Disponivel em <
http://direitosp.fgv.br/sites/direitosp.fgv.br/files/arquivos/anexos/ipcl__ relatorio_4tri20
12 1tri2013.pdf> . Acesso em 15 de Julho de 2015


http://www.senado.gov.br/

