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RESUMO

O cenério politico da historia recente brasileira € marcado pela revelagdo de inimeros
casos de corrupc¢do. Essa corrupcdo € formada tanto por fatores culturais subjetivos quanto
por elementos préprios do sistema que fornecem uma estrutura de oportunidades e riscos a
sua pratica. O direito eleitoral é um desses sistemas que se relacionam diretamente com o
padrdo de funcionamento da corrupcdo, no pais. Nesse sentido, é necessario tracar um
diagndstico da estrutura do direito eleitoral brasileiro para identificar quais partes dessa
estrutura se relacionam com a corrup¢do e de que forma isso ocorre, incentivando ou
desestimulando. Para isso, primeiramente foi necessario identificar um padrdo de
funcionamento dos esquemas de corrupcdo mais relevantes. Em seguida, analisaram-se 0s
aspectos teoricos do fenémeno da corrupcdo, com fins a compreender quais elementos séo
capazes de influenciar na sua formacdo. Por fim, os resultados encontrados nos estudos de
caso dos esquemas de corrupgdo foram cruzados com o0s aspectos tedricos dos mesmos de
forma a conseguir explicar o papel desenvolvido por cada parte da estrutura do direito
eleitoral na configuracdo dos grandes casos de corrupgédo, no Brasil. Assim, pretende-se poder
afirmar em que pontos os temas do direito eleitoral séo realmente relevantes no combate a
corrupcao.

PALAVRAS CHAVE: Elei¢bes. Corrupgdo. Financiamento de Campanhas. Campanhas
eleitorais. Governabilidade. Representatividade.

ABSTRACT

The political scenario of the recently brazilian history is marked by revelation of
innumerable corruption cases. This corruption is formed by both subjective culturals factors
and elements of the system that provides a structure os opportunities and risks for it’s
practice. The electoral law is one of those systems that relate directly to the operating standart
0s corruption, in this country. In this sense, it is necessary to make a diagnosis of the brazilian
election law structure, to identify which parts of this structure are related to corruption and
how does it occurs, if encouaging or discouraging. For this, first it ws necessary to identify a
operating standard in most relevant corruption schemes. Then, the theoretical aspects of
corruption phenomenon were analyzed, for purposes of understanding which elements are
able to influence in its generation. Lastly the founded results in the case studies of corruption
schemes were crossed with the respective theoretical aspects in order to explain the role
played by each part of electoral law structure in the configuration of large corruption cases, in
Brazil. Therefore, it is intended to be able to affirm which points of electoral law are really
relevant in the fight against corruption.

KEYWORDS: Elections. Corruption. Campaing financing. Election campaings.
Governability. Representativeness.
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INTRODUCAO

A prética da corrupgao tem se mostrado como um dos maiores desafios para o Estado
brasileiro, na sua historia recente. A medida que as divulgagdes de escandalos se multiplicam,
cresce a intolerancia popular a esse tipo de préatica na politica, afetando a cultura institucional
e pondo em cheque as bases do sistema democratico vigente. Como consequéncia, a
credibilidade popular nos politicos e nas instituicdes se deteriora, pondo em risco a propria
continuidade do Estado democratico de direito.

Analisando o0s casos apresentados na pesquisa, € possivel perceber uma clara
intersecgd@o entre as eleicdes e corrupcao, seja pelas consequéncias, ao implicar na falta de
credibilidade gerada no sistema politico, seja pelas causas, quando a prdpria organizacao das
normas eleitorais produzem incentivos indesejados a préatica da corrupgéo. Torna-se relevante,
entdo, entender a forma como o direito eleitoral pode se relacionar com a corrupcéo,
considerando fundamentalmente o contexto brasileiro.

Nesse sentido, espera-se encontrar resultados que indiquem (a) que as eleicOes
contribuem como elemento gerador de demanda por recursos oriundos de corrupcéo; e (b) que
as regras eleitorais, da forma como estdo estruturadas, oferecem brechas nas quais operam
grandes esquemas de corrupgéo.

Primeiramente, pretende-se demonstrar a existéncia de um padrdo de funcionamento
nos casos de corrupcao avaliados na presente pesquisa (PC Farias/Collor e o caso da operacéo
Lava-Jato), visando identificar que o processo eleitoral integra o modus operandi de tais
esquemas.

Posteriormente, se utilizard da revisdo bibliografica sobre a teoria politico-econémica
da corrupcdo para compreender seus aspectos tedricos, incluindo fatores de formacdo do
fendmeno. Assim, serd apresentado historico de como o tema assumiu protagonismo mundial,
seguido de andlise conceitual do termo e, enfim, analise do fenbmeno, suas causas e
consequéncias.

Por fim, analisar-se-a as regras de regéncia eleitoral que se relacionam com os padrées
de funcionamento revelados nos estudos de caso, a luz dos aspectos tedricos da corrupcao
apresentados. Assim, sera possivel apontar, dentro da realidade brasileira, com base tedrica e
pratica, quais pontos do direito eleitoral se relacionam diretamente com o fenémeno da
corrupcao e de que forma isso ocorre.

Apesar da existéncia de outras teorias explicativas do fenbmeno, serd definido o

recorte na analise da teoria politico-econémica, pois ela se relaciona o fendmeno diretamente



com a estrutura dos sistemas relacionados e, portanto, metodologicamente, parece ser a mais

adequada para estudar a relagéo da corrupgdo com a estrutura do direito eleitoral.



1. Apresentacdo do problema: As eleicbes como um fator gerador de oportunidades
acorrupgao

Desde a redemocratizacdo, séo recorrentes as revelacdes de casos de corrupcao que
indicam a sua presenga de forma endémica no sistema, dos quais sdo exemplos relevantes o
caso Collor', em 1992, 0 Mensaldo?, em 2005, e a Lava-Jato®, em 2014.

Os efeitos da corrupgdo ndo se resumem ao objeto da negociacdo ilicita, mas se
estendem sobre os planos politicos, econdmicos e sociais. Dentre outras graves
consequéncias, a corrupcdo pode comprometer a crenga na democracia, permitir a captura da
vontade popular (expressada por meio do voto) por agentes privados e, ainda, distorcer a
necessaria igualdade nas disputas eleitorais. Portanto, no ambito do direito, a corrupcao nao
pode ser vista como um ponto de preocupacao simplesmente do direito penal e administrativo,
mas estd relacionado as suas mais diversas areas e, em especial, a do direito eleitoral,
responsavel justamente por regular o processo democratico e garantir sua justica e regular
funcionamento.

Nesse sentido, este capitulo pretende identificar, a partir da analise de alguns
escandalos tomados como amostra, um padrédo de funcionamento da corrupcao no Brasil. Por
meio desses estudos de caso, buscar-se-a estabelecer uma relacdo entre 0s casos de corrupcao
estudados e o processo eleitoral, de forma a verificar se as eleicbes desempenham algum
papel na estruturacdo dos esquemas de corrupcao.

Nas trés décadas de democracia brasileira pos-ditadura militar, o Brasil passou por um
historico de escandalos que mostra intensidade e persisténcia da corrup¢do no pais. Embora o
combate a corrup¢do tenha se intensificado nas ultimas décadas, o Brasil ja enfrenta esse

problema desde os primérdios da Republica, embora haja variacfes no seu carater semantico,

1 0 caso Collor foi como ficou conhecido o esquema de corrupcéo revelado em 1992 por Pedro Collor de Mello
(irmdo do entdo Presidente da Republica Fernando Collor de Mello) e que acarretou no processo de
impeachment  do  Presidente. Matéria  jornalistica  sobre o  assunto  disponivel  em:
http://g1.globo.com/politica/noticia/2012/09/impeachment-de-collor-faz-20-anos-relembre-fatos-que-levaram-
queda.html. Acesso em 15/05/2018.

2 “Mensaldo” foi o nome dado ao esquema de corrupgio revelado em 2005, pelo entio deputado Roberto
Jefferson, segundo o qual havia o pagamento de uma propina mensal a componentes da base aliada do governo
na Camara dos Deputados para garantir votos em conformidade com a orientacdo do governo. Matéria
jornalistica sobre o assunto disponivel em: https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2015/06/05/dez-
anos-depois-relembre-o-caso-mensalao.htm. Acesso em 15/05/2018.

® “Lava-Jato” ¢ a denominagio de uma operagio da Policia Federal que investiga casos de corrupgéo e lavagem
de dinheiro. As investigac@es revelaram vultosos valores envolvidos em operagdes ilicitas e abrangeu diversos
setores do governo e diferentes partidos. Mais informacdes disponiveis em: http://www.mpf.mp.br/para-o-
cidadao/caso-lava-jato. Acesso em: 15/05/2018.



http://g1.globo.com/politica/noticia/2012/09/impeachment-de-collor-faz-20-anos-relembre-fatos-que-levaram-queda.html
http://g1.globo.com/politica/noticia/2012/09/impeachment-de-collor-faz-20-anos-relembre-fatos-que-levaram-queda.html
https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2015/06/05/dez-anos-depois-relembre-o-caso-mensalao.htm
https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2015/06/05/dez-anos-depois-relembre-o-caso-mensalao.htm
http://www.mpf.mp.br/para-o-cidadao/caso-lava-jato
http://www.mpf.mp.br/para-o-cidadao/caso-lava-jato
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na sua dimens&o e nas formas de reacéo.* O crescimento da politica internacional de combate
a corrupcdo e o estabelecimento de um novo regime democratico evidenciaram o problema.

Johnston® apresenta uma classificacdo de diferenciacdo entre paises em que a
corrupgdo provocou uma mudanca sistémica (como a mudanga de um regime, por exemplo) e
paises que sofreram efeitos politicos expressivos (reorganizacao politica significativa). Ficam
fora dessa classificacdo aqueles paises cujos casos de corrupcdo foram apenas escandalos
episodicos. Nesse estudo, o Brasil é apontado como um pais cuja corrupcdo causou efeitos
politicos expressivos, o que pode ser atribuido a abrupta troca no poder, em 1992, ocasionada
pela abertura do processo de impeachment e posterior rentincia do entdo Presidente Fernando
Collor de Mello, tendo em vista que originalmente o texto foi publicado em 1997 e, portanto,
ndo considera os casos de corrupgdo revelados posteriormente a essa data e que tiveram
efeitos parecidos.

Seguindo essa logica e ampliando o recorte até o ano de 2018, pode-se apontar
especificamente dois casos que provocaram consequéncias significativas, sem rupturas
completas, acarretando, de forma direta ou indireta, na deposicdo dos ocupantes do cargo da
Presidéncia da Republica: O caso do esquema PC Farias (caso Collor), revelado em 1992; e o
caso da Lava-jato, com sua primeira fase deflagrada em 2014.

Pela relevancia, tais casos serdo tomados como amostra para a analise da relacdo da
corrupgdo com o processo eleitoral brasileiro, tendo em vista que os dois casos, além de terem
as consequéncias mais graves da democracia recente brasileira, tiveram como tema central o
financiamento de campanhas eleitorais. Portanto, o critério para a escolha desses casos sdo 0s
seus efeitos politicos evidentes, que colocam o Brasil nessa classificacédo citada acima.

Dessa forma, os casos serdo apresentados primeiramente de forma expositiva seguida
de uma analise critica do funcionamento do esquema com énfase da identificacdo dos pontos

em que se relacionam com o direito eleitoral.

1.1 O caso PC Farias

Ap6s um periodo de 21 anos sob uma ditadura militar, o Brasil passou pela

redemocratizacdo do pais, em 1985, e, apenas em 1989, aconteceram as primeiras eleicdes

* CARVALHO, José Murilo de. Passado, presente e futuro da corrupcdo brasileira. Corrupcdo: ensaios e
critica. Belo Horizonte: Editora da UFMG, 2008.

® JOHNSTON, Michael. Agentes publicos, interesses particulares e democracia sustentavel: Quando politica e
corrupgdo se unem. A corrupg¢ao e a economia mundial. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2002.
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democréticas diretas para o cargo de Presidente da Republica. As disputas eleitorais foram
marcadas por uma forte fragmentacdo do eleitorado e grande concorréncia entre 0s
candidatos®. Apds o periodo de disputa eleitoral, em dois turnos, sagrou-se vitorioso o
candidato Fernando Collor de Mello, o primeiro presidente democraticamente eleito depois do
fim da ditadura militar. Collor tomou posse no cargo no inicio de 1990.

Logo ap6s o inicio de seu mandato surgiram os primeiros indicios de que a sua
campanha havia contido irregularidades.” As suspeitas levantadas, em um primeiro momento,
ndo envolviam diretamente a pessoa do Presidente, mas as dendncias cresceram com o tempo,
chegando até a atuacdo do empresario Paulo César Farias (PC Farias), tesoureiro da campanha
presidencial de Collor, em outubro de 1990.2

Apenas em 1992, Fernando Collor foi diretamente relacionado as irregularidades e aos
atos de PC Farias. O caso foi primeiramente divulgado, através da revista semanal Veja®, por
meio de dendncias feitas por Pedro Collor de Mello, irmdo de Fernando Collor, que
apontavam o envolvimento de Paulo César Farias (PC Farias) com autoridades pablicas para a
pratica de atos de exploragéo de prestigio e trafico de influéncia, com o conhecimento e aval
do Presidente da Republica. Segundo o informante, PC Farias funcionava como “testa de
ferro” de Fernando Collor e intermediario de seus negocios ilicitos, explorando a posi¢cao de
poder do cargo de Presidente da RepuUblica para obter beneficios ilicitos de setores
empresariais.

No dia 27 de maio de 1992, somente 2 dias ap6s a divulgacdo do esquema pela midia,
foi criada uma Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI PC Farias) no Congresso
Nacional para realizar a apuracdo dos fatos. As investigacdes realizadas no ambito da CPMI
apontaram uma diversidade de crimes e condutas duvidosas regidas por PC Farias, ao utilizar
sua influéncia decorrente da proximidade com diversas autoridades publicas, para obter

beneficios proprios, inclusive enriquecimento pessoal, mas também para angariar recursos

® Dados disponiveis em: http://www.tre-pe.jus.br/eleicoes/eleicoes-anteriores/eleicoes-1899/candidatos-1989.
Acesso em 15/05/2018.

" Segundo matéria jornalistica do G1 “Meses depois da posse, em 15 de margo de 1990, comegaram a surgir
dendncias de que o tesoureiro da campanha de Collor Paulo César Farias, o PC Farias, pediu dinheiro a
empresarios e ofereceu vantagens no governo”. Disponivel em:
http://g1.globo.com/politica/noticia/2012/09/impeachment-de-collor-faz-20-anos-relembre-fatos-que-levaram-
queda.html. Acesso em 15/05/2018.

Segundo matéria jornalistica de Memoéria Globo disponivel em:
http://memoriaglobo.globo.com/programas/jornalismo/coberturas/impeachment-de-collor/as-denuncias-e-a-
abertura-da-cpi.htm. Acesso em 15/05/2018.
®  https://veja.abril.com.br/blog/reinaldo/a-entrevista-que-pedro-concedeu-a-veja-ha-20-anos-e-que-esta-na-raiz-
do-odio-gue-fernando-collor-tem-da-revista/. Acesso em :30/04/2018.



http://www.tre-pe.jus.br/eleicoes/eleicoes-anteriores/eleicoes-1899/candidatos-1989
http://g1.globo.com/politica/noticia/2012/09/impeachment-de-collor-faz-20-anos-relembre-fatos-que-levaram-queda.html
http://g1.globo.com/politica/noticia/2012/09/impeachment-de-collor-faz-20-anos-relembre-fatos-que-levaram-queda.html
http://memoriaglobo.globo.com/programas/jornalismo/coberturas/impeachment-de-collor/as-denuncias-e-a-abertura-da-cpi.htm
http://memoriaglobo.globo.com/programas/jornalismo/coberturas/impeachment-de-collor/as-denuncias-e-a-abertura-da-cpi.htm
https://veja.abril.com.br/blog/reinaldo/a-entrevista-que-pedro-concedeu-a-veja-ha-20-anos-e-que-esta-na-raiz-do-odio-que-fernando-collor-tem-da-revista/
https://veja.abril.com.br/blog/reinaldo/a-entrevista-que-pedro-concedeu-a-veja-ha-20-anos-e-que-esta-na-raiz-do-odio-que-fernando-collor-tem-da-revista/
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para financiar campanhas eleitorais de diversos politicos que faziam parte do seu circulo de
influéncia.'

Dentre as vérias condutas praticadas pelos envolvidos, chamam a atencéo aquelas que
visavam prover o financiamento de campanhas eleitorais. A propria campanha presidencial de
Collor, embora nédo tenha sido objeto especifico de apuracdo da CPMI, foi apontada como
tendo funcionado em grande parte por meio de recursos ilicitos e ndo contabilizados na
prestacéo de contas oficial.'*

Nesse esquema, PC Farias intermediava a arrecadacao e distribuicdo de dinheiro aos
envolvidos através de contas de titularidade falsa (denominadas contas “fantasmas”). Em
suma, grandes empresas, em especial do setor de construgéo civil, contratavam as empresas
subordinadas a PC Farias (EPC-Empresa e Brasil Jet) para prestacdo de servicos de
consultoria. Esses servi¢cos ndo eram prestados, mas serviam apenas como forma de disfarcar
0 pagamento de altos valores de empreiteiras e outras empresas a EPC-Empresa e a Brasil Jet.
Parte desse dinheiro era distribuido entre contas fantasmas e repassado a integrantes do
esquema, dentre eles, o préprio PC Farias, pessoas ligadas ao presidente (incluindo seus
secretarios mais proximos e familiares), empresas que prestavam servigos ao presidente (em
reformas na sua residéncia particular). Uma parte dos recursos era usada para financiar
campanhas politicas de candidatos proximos ao esquema. Embora as elei¢cbes de 1989 nao
fossem objeto da investigacdo promovida pela CPMI, foram encontrados indicios de que
inclusive a campanha presidencial de Collor houvesse sido financiada por recursos advindos
desse esquema, que funcionava antes mesmo da sua elei¢do a presidéncia da republica.

O dinheiro repassado a politicos, incluindo o proprio presidente, se configuraria como
uma espécie de propina paga por PC Farias para que tivesse acesso politico e poder de
influenciar nas decisdes das autoridades publicas a favor das empresas que contribuiam para o
seu esquema. Entretanto, nem no relatorio final da CPMI, nem nos autos do processo de
impeachment, e nem sequer no processo criminal instaurado contra o ex-presidente Collor fica
claro que atos teriam sido tomados para beneficiar as empresas envolvidas, salvo excecdes
pontuais. Dentre essas excecdes, destaca-se a suposta atuacdo do entdo presidente nos casos
da VASP e da TRATEX.

19 CONGRESO NACIONAL. Relatério Final da Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito do “Esquema
PC”. Brasilia, 1992.
' 1dem. P. 242 a 244
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No que se refere a VASP, a denincia apresentada pelo ministério pablico na AP
307/DF afirma que houve um pedido por parte de PC Farias a Fernando Collor para que esse
influenciasse no fechamento de um negdcio de financiamento, a juros zero, por parte da
PETROBRAS, a compra de combustivel realizada pela empresa de aviacdo VASP. Essa
influencia do Presidente da Republica na gestdo da empresa estatal seria uma contrapartida
aos beneficios recebidos através do “esquema PC”. O contrato foi fechado com um repasse
equivalente a US$ 40 milhGes da PETROBRAS para a VASP, em um contrato de
exclusividade na utilizacdo de combustivel proveniente da empresa estatal.

No tocante a TRATEX, a denlincia apontou que esta pagou um montante equivalente a
US$295.974,00 (duzentos e noventa e cinco mil novecentos e setenta e quatro ddlares) em
troca da nomeacdo do engenheiro Marcelo Ribeiro para o cargo de Secretario Nacional de
Transportes, 0 que poderia favorecer a empresa na disputa por contratos publicos na area de
construcdes e obras. Porém, ainda nesse caso apontado como fruto da influencia politica de
PC Farias, o engenheiro Marcelo Ribeiro foi inocentado, ndo havendo provas suficientes de
sua participag@o no esquema.

Ha, ainda, no relatério final da CPI algumas indicacdes de outros atos de influéncia
indevida promovida por PC Farias, com participacdo de outros politicos, além do Presidente
da Republica, principalmente no que se refere a destinacdo orcamentaria para promover a
alocacdo de verbas publicas nas areas de interesse do esquema.

O dinheiro levantado pelo esquema era posteriormente distribuido a seus beneficiarios
e uma parcela era reservada a apoiar candidatos a cargos politicos nas disputas eleitorais
respectivas. O relatéorio final da CPMI aponta que “O depoimento do ex-deputado Sebastido
Curi6 demonstra a participagdo do “esquema P.C.” no financiamento de campanhas politicas
através da operacdo de contas “fantasmas™*?,

Ao final das investigacdes, Fernando Collor de Mello foi considerado culpado no
processo por crime de responsabilidade, perante o Senado Federal, mas foi absolvido, perante
o STF, por falta de provas. Dessa forma, pela independéncia das instancias, as acusacoes
apuradas pela CPMI que embasou o processo de impeachment, e no ambito do proprio
processo de impeachment serdo consideradas como veridicas para a elaboracdo desse estudo

de caso.

2 CONGRESO NACIONAL. Relatorio Final da Comissio Parlamentar Mista de Inquérito do “Esquema
PC”. 1992, p. 266.
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O fluxograma a seguir demonstra de forma ilustrada e simplificada o funcionamento

do esquema:
Finarcizmanto ds campanhas (recurse: ndo comtzbilizades)
e
| Contas Bancirias Fantasmas |

T

Dismibuicie do dinheire

P X

| Prasidante d2 Repiblica |

Chatros peliticos envolvides
{Incluziva parlamentaras) — N

Dzcisdes dz faverscimento as empra:as envolvidas

Figura 1: Fluxograma explicativo do esquema Collor

Identifica-se, entdo, que o financiamento de campanhas politicas ndo é o unico tipo de
propina paga aos agentes publicos corrompidos. Parte da propina € destinada para pagamento
de despesas pessoais, enriqguecimento proprio e beneficiamento de familiares dos participantes
do esquema. A parcela das propinas paga na forma de financiamento de campanhas
funcionava como um meio de perpetuagdo do esquema, ou seja, uma forma de controlar quem
ocupava 0S cargos estratégicos para que as engrenagens dessa estrutura de corrupcao
continuassem funcionando. Fica clara, entdo, a ingeréncia indevida do dinheiro oriundo de
corrupc¢do dentro das disputas eleitorais, de forma a distorcer os resultados das eleigdes.

Também pode-se destacar que havia uma forte demanda por recursos para financiar
campanhas politicas, na época. No Relatorio Final da CPMI do esquema PC Farias foi
destinando um capitulo especifico intitulado “Dos Fatores que Possibilitam “Esquemas” do

Tipo PC*%. O primeiro dos fatores elencados foi o financiamento das campanhas eleitorais.

De onde vem o dinheiro necessario? Os recursos obtidos através das
contribuicbes de militantes estdo longe de dar conta desses montantes.
Tampouco a ajuda do Estado, através do Fundo Partidario, resolve, ja que,
em nosso Pais, esse fundo é minimo. Assim, o apelo ao setor privado
aparece como o caminho salvador, apesar de proibido por lei. O hiato entre a

3 CONGRESO NACIONAL. Relatério Final da Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito do “Esquema PC”.
1992,
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necessidade de gastos e 0 montante arrecadado legalmente da a medida da
hipocrisia, tida por gquase todos como necessaria, e assim as campanhas
eleitorais fazem-se, sabida e assumidamente ao arrepio da lei.**

Portanto, os altos custos de campanha, séo apontados como um dos fatores que levam
a desobediéncia da lei, tanto através de doacGes ilegais quanto através do uso da maquina
publica para obter beneficios pessoais (corrupcdo) a fim de financiar o pagamento desses
custos. A participacdo no esquema de diversas empresas ligadas ao setor de empreiteiras foi
visto como uma evidéncia de que os valores repassados por elas tinham o fim de subverter o
funcionamento normal do Estado, através da ocupacdo de cargos estratégicos por pessoas

financiadas por elas, com o fim de encaminhar a consecucéo de seus objetivos privados.

O crescimento das grandes empresas construtoras da-se a sombra do Estado
Brasileiro, nas uUltimas décadas, de uma forma tal que essas empresas se
encontram hoje firmemente encravadas na estrutura da administragdo
publica. Se, no inicio a relacdo entre o Estado e as firmas era externa, isto &,
o0 Estado controla a obra e a empreiteira a realiza, surgindo a corrupgéo na
medida em gue a empresa paga a propina para conseguir a concorréncia, ou
0 governante a pede para entrega-la, hoje a relacdo é muito mais complexa.
As grandes empreiteiras estabelecem prioridades de investimento, atuam na
elaboracdo do orcamento, incluindo seus projetos e descobrindo os caminhos
da liberagdo de verbas, contribuem para a eleicdo de governantes que lhe
sejam simpaticos ou de bancadas que votem seus projetos — enfim,
influenciam enormemente na formagdo dos quadros politicos e
administrativos e acabam comandando o orgamento publico (...) *°

A época, a doacdo de pessoas juridicas para campanhas eleitorais era proibida pela
legislacdo, e esse foi apontado como um dos motivos que permitiu o esquema PC a se formar,
pois com a proibicdo vem também a falta de regulacdo e de controle publico, de forma que,
como os altos custos de campanha exigiam o uso desse tipo de recursos, ainda que a margem
da lei. Dessa forma, uma das solucdes adotadas foi a regularizacdo das doacdes eleitorais
feitas por empresas privadas com finalidade lucrativa.

Entretanto, a resposta apresentada pelas instituicbes estatais ndo foi suficiente para
conter o crescimento no numero de casos similares. Embora tenha havido mudancas
substanciais na legislacdo eleitoral, a relacdo eleicdes-corrupcdo parece nao ter sofrido muita
alteracdo. Isso fica evidenciado pelos inimeros escandalos que surgiram nos anos posteriores,

gue carregavam, em sua raiz, 0 mesmo problema.

14 Idem.
5 1dem. P. 312-313.
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1.2 O caso Lava-Jato.

De tantos outros escandalos de corrup¢do na historia politica brasileira recente, a
Lava-Jato certamente foi 0 caso que mais atraiu a atencdo da midia e da sociedade, em razéo
dos vultuosos valores e do grande nimero de pessoas envolvidas, a saber, ja sdo mais de 12,5
trilhdes de reais (R$ 12.500.000.000.000,00) envolvidos em operacbes financeiras
investigadas e mais de 200 mandados de pris&o™®.

Portanto, pela relevancia que esse caso assumiu dentro da histéria desse fenémeno no
Brasil, ele é essencial e representativo para que se possa tentar estabelecer um padrdo de
funcionamento dos esquemas de corrupcdo e como eles se relacionam com O processo
eleitoral.

Primeiramente, cumpre ressaltar que a operacdo lava-jato ndo se refere a um Unico
caso de corrupgdo, mas é uma operacao policial que, no curso das investigacdes, descobriu
diversos crimes, de diferentes naturezas, mas correlacionados, e expandiu-se atingindo as
cifras anteriormente citadas. Dessa forma, serdo tomados para analise alguns desses crimes
investigados que se encaixem na definicdo teorica de corrupcdo adotada para os fins desse
trabalho, em especial, os relacionados nas primeiras fases da operacdo, que estejam
diretamente ligados a Petrobras.

Ademais, para fins de contextualizacdo, serd apresentado um breve historico das
investigacGes que revelaram a forma como se organizavam os agentes envolvidos para
viabilizarem os atos de corrupcao.

A Operacdo Lava-Jato teve inicio em 2009 com a investigacdo da atuacdo de um
grupo de doleiros (operadores do mercado clandestino de dolares e de lavagem de dinheiro).
No decorrer das investigacoes, ja em 2014, foram descobertas relacdes entre um dos doleiros
investigados e o entdo diretor da Diretoria de Abastecimento da Petrobras que indicavam uma

provével utilizacdo dessa empresa estatal para a obtengéo de vantagens ilicitas.'” As primeiras

' Dados de 2017. Disponivel em: http://www.pf.qgov.br/imprensa/lava-jato/numeros-da-operacao-lava-jato.
Acesso em: 09/04/2018.

7 MINISTERIO PUBLICO. Por onde comegou. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/para-o-cidadao/caso-
lava-jato/atuacao-na-la-instancia/parana/investigacao/historico/por-onde-comecou. Acesso em: 09/04/2018.



http://www.pf.gov.br/imprensa/lava-jato/numeros-da-operacao-lava-jato
http://www.mpf.mp.br/para-o-cidadao/caso-lava-jato/atuacao-na-1a-instancia/parana/investigacao/historico/por-onde-comecou
http://www.mpf.mp.br/para-o-cidadao/caso-lava-jato/atuacao-na-1a-instancia/parana/investigacao/historico/por-onde-comecou
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prisdes, ainda preventivas, ocorreram em marco de 2014, abrangendo o principal dos doleiros

f'8, e o proprio diretor da Petrobras, Paulo Roberto Costa'®.

investigados, Alberto Yousse

Esses dois personagens foram essenciais para a divulgacdo publica dos esquemas de
corrupgdo que funcionava no dmbito da Petrobras, e que é reproduzido nas mais diversas
instancias da esfera publica brasileira. Por meio de acordo de colaboracdo premiada, firmada
com base nos artigos 3° a 7° da Lei de Organizaces Criminosas (Lei 12.850/2013)%, esses
dois atores centrais revelaram o modus operandi utilizado no caso e que provavelmente é
adaptado e reproduzido nas mais diversas instancias do Estado.

A partir das informagOes prestadas, podemos analisar os padrdes de funcionamento
desse esquema, e mapear as estruturas juridicas envolvidas, analisando o papel do direito
eleitoral para a geragé@o de oportunidade desse tipo de atuacéo.

As informagdes prestadas por Paulo Roberto Costa e por Alberto Youssef, no &mbito
de suas colaboragdes premiadas, foram homologadas pela Justica Federal em 06/03/2015,
pelo entdo Ministro do Supremo Tribunal Federal Teori Zavascki. No mesmo ato, o ministro
levantou os sigilos das declarac@es, tornando publico os seus conteudos.

Segundo Paulo Roberto Costa®’, os cargos de diretor da Petrobras eram preenchidos
por meio de indicacdo politica de grupos ligados a base aliada do governo. A partir de certo
ponto da carreira dos funcionarios da empresa estatal, ndo era mais possivel progredir com
base em competéncia, pois s6 os indicados politicamente conseguiam ascender ao posto de
diretor. A indicacdo ndo era desinteressada, mas pressupunha a facilitacdo na pratica de
fraudes e desvios de recursos publicos em beneficio do grupo politico responsavel por ela. A
permanéncia do diretor no cargo para o qual foi nomeado depende da sua concordancia e
participacdo no esquema de corrupcao previamente montado.

A indicacdo, normalmente era feita por um partido ou grupo da base do governo, em
troca do apoio politico que aquele fornecia a este. Dessa forma, o governo, para ter certo grau

de governabilidade, usava do poder publico decorrente dos cargos eletivos ocupados (no caso,

'8 Noticia sobre o fato disponivel em: http://www.valor.com.br/politica/3482664/pf-prende-doleiro-que-atuou-
no-banestado. Acesso em: 11/04/2018.

9 Noticia sobre o fato disponivel em: http:/g1.globo.com/politica/noticia/2014/03/pf-prende-ex-diretor-da-
petrobras-em-operacao-contra-lavagem-de-dinheiro.html. Acesso em:11/04/2018.

2 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2013/lei/I12850.htm. Acesso em:
11/04/2014.

21 POLICIA FEDERAL. Superintendéncia Regional do Estado do Paran4. Termo de colaboragéo n° 1: Termo

de declaraces que presta Paulo Roberto Costa. Curitiba, 2014. Disponivel em:
http://media.folha.uol.com.br/poder/2015/03/11/termo-de-colaboracao-001.pdf. Acesso em: 11/04/2018.



http://www.valor.com.br/politica/3482664/pf-prende-doleiro-que-atuou-no-banestado
http://www.valor.com.br/politica/3482664/pf-prende-doleiro-que-atuou-no-banestado
http://g1.globo.com/politica/noticia/2014/03/pf-prende-ex-diretor-da-petrobras-em-operacao-contra-lavagem-de-dinheiro.html
http://g1.globo.com/politica/noticia/2014/03/pf-prende-ex-diretor-da-petrobras-em-operacao-contra-lavagem-de-dinheiro.html
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/lei/l12850.htm
http://media.folha.uol.com.br/poder/2015/03/11/termo-de-colaboracao-001.pdf
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0 de Presidente da Republica) para influenciar na nomeagdo da pessoa indicada para a
respectiva diretoria da Petrobras.

O cargo de diretor € o responsavel maximo pela contratacdo das obras e compras do
respectivo setor ao qual se refere. Portanto o papel do diretor era garantir que as licitagdes
realizadas seriam vencidas pelas empresas predefinidas por meio de um cartel.

As empresas que possuiam capacidade técnica para as demandas especificas da
Petrobras se reuniam para definir previamente os vencedores das licitagdes a serem langadas.
As empresas, tendo ciéncia antecipadamente das licitacGes a serem realizadas, formavam um
cartel distribuindo os futuros contratos para evitar a competicdo e, assim, aumentar sua
margem de lucro.?? O diretor era responsavel por garantir que a empresa vencedora fosse a
pré-selecionada pelo cartel e facilitar a elaboracdo de aditivos contratuais que aumentassem o
valor recebido pela empresa na realizacdo da obra. Como ndo havia competicdo, todas as
obras contratadas eram superfaturadas para que as empresas garantissem o maximo lucro
desses contratos.

Como retribuicdo, parte do lucro excedente que a empresa contratada tinha com a
realizacdo da obra superfaturada era passado para doleiros, para que realizassem a lavagem do
dinheiro e posteriormente distribuissem para (a) o grupo politico responsavel pela indicacéo
do diretor; (b) o grupo politico do governo, que nomeava a pessoa indicada; e (c) o diretor da
Petrobrés responsavel pelo respectivo contrato®®. Dessa forma, o ciclo se completava com os
grupos politicos responsaveis por indicar e nomear o respectivo diretor recebendo valores
decorrentes das obras superfaturadas, em compensacdo ao apoio politico que fornecia ao
partido da situacao.

E principalmente nessa parte final do esquema - de distribuicdo dos recursos obtidos
por meio de fraudes a licitacfes e superfaturamento de obras - que a relacdo da corrup¢do com
0 processo eleitoral se mostra mais evidente. Isso porque esses valores entregues aos grupos
politicos responsaveis pela nomeacdo e indicacdo dos ocupantes dos cargos de direcdo nao

sdo simples propinas entregues para enriquecimento pessoal proprio dos integrantes do

%2 Tabelas de distribuicdo dos contratos foram apreendidas pela Policia Federal, no cumprimento de mandados
de busca e Apreensdo. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/para-o-cidadao/caso-lava-jato/entenda-o-
caso/documentos/arquivo-2. Acesso em: 25/04/2018.

8 POLICIA FEDERAL. Superintendéncia Regional do Estado do Paran4. Termo de colaboragéo n° 1: Termo
de declaracBes  que presta  Alberto  Youssef. Curitiba, 2014, Disponivel em:
http://media.folha.uol.com.br/poder/2015/03/12/youssef-termo-de-colaboracao-001.pdf. Acesso em: 11/04/2018.



http://www.mpf.mp.br/para-o-cidadao/caso-lava-jato/entenda-o-caso/documentos/arquivo-2
http://www.mpf.mp.br/para-o-cidadao/caso-lava-jato/entenda-o-caso/documentos/arquivo-2
http://media.folha.uol.com.br/poder/2015/03/12/youssef-termo-de-colaboracao-001.pdf
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esquema, mas a maior parte desses recursos € destinada a financiar os respectivos partidos

politicos e campanhas eleitorais.

(...) o depoente menciona que € uma grande fal4cia afirmar que existe
“doacdo de campanha” no Brasil, quando na verdade s3o verdadeiros
empréstimos a serem cobrados posteriormente a juros altos dos beneficiarios
das contribui¢cdes quando no exercicio dos cargos; (...) 0 depoente ressalta
qgue nenhum candidato no Brasil se elege apenas com caixa oficial de
doacOes e que os valores declarados de custos de campanha correspondem
em média a apenas um terco do montante efetivamente gasto, sem o restante
oriundo de recursos ilicitos ou ndo declarados (...)*

Conclui-se entdo, que se forma um circulo vicioso: (a) os partidos politicos com
relevancia parlamentar exercem sua influéncia para impor a nomeacdo de uma pessoa
especifica para um cargo de direcdo que tenha poder decisorio e, em troca, negocia suas
convicgOes politicas, pelas quais receberam votos, para prestar apoio a quem esta no poder;
(b) o politico eleito para cargo no executivo usa o poder publico inerente ao cargo para
garantir a nomeacao da pessoa indicada pelos grupos da sua base parlamentar em troca de
apoio politico; (c) o diretor nomeado garante a contratacdo de empresas cartelizadas, através
de licitaces fraudadas, e para a prestacdo de obras superfaturadas; (d) as empresas repassam
parte do dinheiro obtido a doleiros especializados em lavagem de dinheiro; (e) os doleiros
lavam o dinheiro e o passam, através de doagdes de campanha, declaradas ou ndo, ao grupo
responsavel pela indicacéo do diretor.

N&o é possivel determinar o ponto de inicio e o término dessas relacdes escusas, pois
se tratava de um ciclo de corrupgéo que se repetia indefinidamente.

A figura 2 demonstra simplificadamente o funcionamento desse esquema de

COrrupcao.

# POLICIA FEDERAL. Superintendéncia Regional do Estado do Paran4. Termo de colaborag&o n® 1: Termo
de declaraces que presta Paulo Roberto Costa. Curitiba, 2014. Disponivel em:
http://media.folha.uol.com.br/poder/2015/03/11/termo-de-colaboracao-001.pdf. Acesso em: 11/04/2018.
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| DIRETOR. DA PETROERAS |
GRUPO POLITICO

DO CHEFE DO EXECUTIVO

Apoio politico

1]

GRUPO POLITICO
DAEASE ALTADA

Figura 2: Fluxograma representativo do esquema descoberto nas primeiras fases da

Lava-Jato.

Esse esquema, embora varie em seus elementos, tem, em sua esséncia, uma estrutura
em comum que se repete na administracdo publica brasileira. Ou seja, para além de um
escandalo midiatico de corrupgdo, esse exemplo serve para revelar um padrdo de
funcionamento extraoficial das instituicdes publicas brasileiras. Em um dos quadrantes desse
padrédo de funcionamento, o problema central é o processo eleitoral e, mais especificamente, o
financiamento e 0s custos das campanhas eleitorais.

O funcionamento desse esquema é complexo e envolve diversos fatores, nao se
restringindo a simples relacdo propina-contraprestacdo. Ao analisar detidamente o papel de
cada um dos atores envolvidos, pode-se perceber que ndo ha uma ligacdo direta entre 0 uso
indevido dos poderes publicos e a respectiva contraprestacao.

Fazendo um recorte da analise primeiramente sobre os grupos politicos responsaveis
pelas indicacGes aos cargos com poder decisorio, percebe-se que, entre 0 uso indevido do
poder publico atribuido a eles (venda do apoio politico-parlamentar) e a retribuicéo
efetivamente esperada (doacdes eleitorais), ha, pelo menos, quatro graus de separacao.

E necessério, entdo, fazer uma diferenciacio entre o objetivo-meio e o objetivo-fim.
Em um primeiro momento, hd uma relacdo direta com o chefe do executivo em que €
fornecido apoio parlamentar em troca da nomeacdo de um diretor. O fornecimento de apoio
parlamentar em si s6 pode ser considerado abuso dos poderes publicos atribuidos aos

parlamentares a partir do momento em que se desvia do interesse publico e passa a estar
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vinculado a nomeacdo de um executivo especifico para uma das diretorias da Petrobras.
Exercer influéncia politica a fim de que determinado setor tenha alguém especifico por diretor
ndo necessariamente estd desvinculado ao interesse publico, mas, no caso, esse ato é apenas 0
objetivo-meio do grupo politico em questdo. O interesse final do grupo politico ndo é a
nomeagdo do respectivo diretor, mas sim o recebimento de recursos de origem ilicita para
financiamento das campanhas eleitorais.

O diretor nomeado, entdo, tem a sua manutencdo no cargo vinculada a sua
contribuicdo para o esquema. O beneficiario da contraprestacdo que o diretor presta,
entretanto, ndo é diretamente o grupo politico que o sustenta no seu cargo, mas sim as
empresas que sdo contratadas por meio de fraude a licitacbes e beneficiadas por
superfaturamento das obras. Por fim, as empresas repassam, a titulo de propina, parte do lucro
recebido, em forma de doagOes politicas contabilizadas, ou por meio de caixa 2, a0 grupo
politico responsavel. Esse ultima fase do esquema pode, enfim, ser considerado o objetivo-fim
do grupo politico.

Apesar de essa andlise ter dividido o esquema em fases, trata-se de um esquema
dindmico, em que as acdes de cada um dos autores ndo podem ser resumidas a um unico ato
por vez. Mas cada uma das acdes descritas sdo sucessivas, concomitantes e continuas, de
forma que o ciclo nunca termina, mas se retroalimenta: o grupo politico que recebe as grandes
quantidades de doacbes oriundas do esquema tém condigdes de continuar elegendo
parlamentares e, assim, pressionar o chefe do executivo pela nomeacao de pessoas em setores
estratégicos, explorando essa posi¢do para fazer o poder publico contratar empresas corruptas
em troca de contribui¢fes de campanha e assim por diante.

Novos contratos eram elaborados a todo momento para abastecer o esquema, enquanto
que os repasses de recursos oriundos da corrup¢do eram realizados tanto no momento em que
havia o pagamento do contrato a empreiteira respectiva quanto nos periodos eleitorais, para
garantir a perpetuacdo desse sistema. Dessa forma, e conforme descrito pelos delatores
supracitado, os repasses feitos a titulo de doacdo de campanha, nada mais eram do que, por
um lado, uma propina paga em troca da facilitagdo da fraude as licitacbes e do
superfaturamento de contratos pablicos, e, por outro lado, um investimento realizado pelas
empreiteiras visando a retribuicdo por parte dos grupos politicos beneficiados com a
continuidade do funcionamento desse esquema que geravam lucros estratosféricos e

irregulares.
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Dessa forma, trazendo o enfoque novamente para o grupo politico, a sua corrupcéao se
configura no abuso do poder publico (através do uso dos mandatos parlamentares sem
qualquer responsabilidade com a representacdo adequada da populagédo) para fins privados
(que se resume no recebimento de valores ilicitos para financiamento de campanhas
eleitorais). Portanto, sob esse ponto vista, 0 apoio politico é a prestacdo, nessa relagdo de

corrupcao, e o financiamento de campanhas € a contraprestacéo correspondente.

1.3 Diagnostico: Relacéo entre corrupcao e elei¢bes

Conclui-se pela analise dos casos préticos apresentados, que existe intima relacdo
entre os problemas do sistema eleitoral e os casos de grande corrupcdo, tendo se tornado
motivo de preocupacgdo pelas instituicdes responsaveis. As campanhas eleitorais estdo no
centro desses esquemas de corrupcdo, funcionando como um fator gerador da demanda por
dinheiro desviado dos cofres pablicos. A necessidade de obter recursos para sustentar 0s
gastos das campanhas eleitorais, entdo, para a classe politica envolvida, € motivo responsavel
pela decisdo de se corromperem. Como consequéncia, por um lado, a representacdo politica
da populacdo ndo é feita adequadamente — pois os eleitos agem no interesse daqueles que
financiaram sua candidatura, e ndo de acordo com o interesse dos eleitores — e, por outro lado,
0 processo eleitoral é marcado pela entrada de recursos que afetam sua credibilidade. Logo, a
corrupcdo se apresenta como um problema ndo sé do direito penal ou do direito
administrativo, mas também do direito eleitoral, pois é responsavel direto por macular o seu
objeto, o processo eleitoral, tornando-o desigual e injusto, e por frustrar o seu objetivo de
proporcionar a representacdo politica da sociedade. E um problema, entdo, interno ao direito
eleitoral.

A problemaética que se apresenta entdo é a relacdo entre eleigcdes e corrupcdo, sob duas
perspectivas principais, a saber: (a) como a corrupcdo subverte o sistema democratico-
eleitoral; e (b) qual o papel do direito eleitoral para a contencao da préatica da corrupcao.

Assim, de forma geral, existe um modus operandi comum nos esquemas estudados: o
oferecimento do poder de influenciar decisdes politicas e administrativas a setores
empresariais, em abuso dos poderes inerentes aos cargos publicos ocupados, em retribuicédo
ao financiamento privado, legalmente registrado ou ndo, as campanhas eleitorais dos

envolvidos. Essa forma de operar € comum e consideravel em valores e gravidade das
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consequéncias, mas nao € a Unica forma de funcionamento dos esquemas de corrupgéo
estudados.

Importa destacar que os estudos de caso mostraram haver negociagdes e operacgdes que
integravam esses esquemas, mas que ndo tinham o conddo de financiar campanhas eleitorais,
funcionando apenas para enriquecimento proprio dos envolvidos ou outros interesses
diversos. O exemplo mais claro dessas operacdes é o pagamento de despesas pessoais do ex-
presidente Collor e de sua familia, incluindo a reforma de sua mansdo, conhecida como “Casa
da Dinda”.”®> O que Se mostra entdo é que o alto custo das campanhas eleitorais é responsavel
por motivar alguma corrupg¢ao, mas ndo por toda a corrupcao.

Entdo, os custos das campanhas eleitorais, no Brasil, ttm sido um grande fator de
incentivo a corrupgdo. Ao mesmo tempo em que a corrupcao enfraquece a legitimidade da
democracia® e interfere nos principios do processo eleitoral, o financiamento de campanhas
se tornou o principal incentivador a que 0s ocupantes de cargos politicos fagam uso indevido

de seus cargos, com corrup¢éo, para garantir vitoria nas eleicdes subsequentes.

A arrecadacdo de fundos financeiros para custear campanhas eleitorais
adquiriu um lugar central na competicdo eleitoral das democracias
contemporaneas, com consequéncias para o equilibrio da competicdo e a
geracdo de oportunidades responsaveis pela alimentacdo de redes de
compromissos entre partidos, candidatos e financiadores privados,
interessados no retorno de seu investimento, sob a forma de acesso a
recursos publicos ou tratamento privilegiado em contratos ou
regulamentacdo publica. Dessa forma, a conexdo incremento nos custos de
campanhas eleitorais => arrecadacado financeira => tratamento privilegiado
aos investidores eleitorais nas decisdes sobre fundos e politicas publicas
passou a constituir fonte potencial para geracdo de corrup¢do nas
instituicbes publicas. De um lado, partidos e candidatos buscando fontes
para sustentar caras campanhas eleitorais, e de outro, empresarios de
setores dependentes de decisbes governamentais, como bancos e
construcéo civil.”

% CONGRESO NACIONAL. Relatério Final da Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito do “Esquema PC”.
1992. P. 242 2 244

%8 Segundo Rose-Ackerman, “A corrupgio sistémica compromete a legitimidade dos governos, principalmente
as democracias (...) Esse mal pode provocar golpes de lideres antidemocraticos. Golpes militares séo
justificados, com frequéncia, como resposta a corrupcdo de governantes democraticos”. In: ROSE-
ACKERMAN, Susan. A Economia Politica da Corrupcdo, 1997. ELLIOTT, Kimberly Ann (org.) A
corrupcao e a Economia Global. 12 ed. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2002. P. 79.

2" MARENCO, André. Financiamento de campanhas eleitorais. AVRITZER, Leonardo (Org.). Corrupgao:
Ensaios e Criticas. Editora UFMG, 2008, p. 321.
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Conforme descrito por Marenco?®, essa dependéncia do dinheiro para garantir a vitéria
em uma disputa eleitoral gera uma oportunidade de exploracdo por parte de financiadores de
campanha, de forma que eles bancam os caros custos das campanhas eleitorais para que, em
um momento posterior, possa haver a compensacdo através do beneficiamento de seus
interesses de forma indevida. A classe politica ndo € inocente nesse processo. Da mesma
forma que os financiadores privados exploram essa necessidade como uma oportunidade, 0s
candidatos eleitos costumam dificultar a atuacdo dos financiadores que ndo cumprem sua
parte no acordo. N&@o ha inocentes nesse meio. Seria leviano dizer que uma parte é explorada
pela outra. Na verdade, ocorre um conluio para que haja satisfacdo de ambos os interesses, se
aproveitando das oportunidades geradas pela situacao.

Os altos custos de campanha eleitorais no Brasil, entdo, sdo uma oportunidade. O que
pode parecer algo negativo para a sociedade, na verdade, se mostra como uma opg¢édo de
investimento para os financiadores privados. Quanto maiores 0s custos das campanhas
eleitorais, mais os aspirantes a cargos publicos eletivos ficam dependentes do financiamento
privado e vulneraveis a barganha de agentes corruptores. Dessa forma, o financiamento
privado passa a ser usado por setores que podem ser influenciados diretamente pelas decisdes
dos ocupantes dos cargos publicos submetidos a disputa eleitoral.

Segundo Samuels, “Trés setores dominam as contribuicbes financeiras para as
campanhas: o financeiro (incluindo bancos), o de construcdo (dominado por empreiteiras e
outras empresas de construcdo civil) e o de inddstria pesada (por exemplo, aco e
petroquimica)”?®. Os financiadores concentram maiores esforcos em financiar os candidatos a
cargos que tenham poder de influenciar diretamente nos setores de sua atuacdo: o setor
financeiro financia de modo mais intenso as campanhas a Presidéncia da Republica
(responsavel pela regulacédo do setor financeiro), enquanto o setor de construcdo se concentra
mais nas disputas aos governos estaduais e municipais (ja que sdo 0s cargos responsaveis por
grande parte dos investimentos em infraestrutura).®® Segundo dados do site AsClaras2012
(mantido pela ONG Transparéncia Brasil), dos 5 maiores doadores a comités e diretdrios, nas
eleicBes municipais de 2012, 4 sdo empreiteiras.®* Isso demonstra, de certa forma, que o

financiamento privado ndo estd ligado aos projetos politicos dos candidatos, mas aos

* IDEM. lbidem.

% SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. Suffragium, Tribunal
Regional Eleitoral do Ceard, Fortaleza, v. 3, n. 4, jan./jun. 2007. P. 18.

*IDEM. lbidem.

*! Disponivel em: http://www.asclaras.org.br/@index.php?ano=2012. Acesso em: 27/04/2018.
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beneficios diretos que eles podem proporcionar aos doadores, no caso de vitdria. Nao se trata
de uma simples doagdo, mas de um investimento a ser recompensado a mingua do interesse
publico.

Existe, entdo, uma clara correlacdo entre as eleicfes e o funcionamento da corrupgéo
nos moldes verificados. Logo, o papel que o direito eleitoral deve assumir, nesse cenario, € 0
de proteger o processo democréatico dessas ameagas ao seu regular funcionamento.

Além dos altos custos, a organizacdo atual do sistema eleitoral também é marcada por
uma pluralidade consideravel de partidos sem vinculacdo ideoldgica. Esse problema faz com
que, para ter governabilidade, o Presidente da Republica precise cooptar membros do
parlamento para compor sua base aliada. Isso se torna, entdo, mais um fator que insere, no
sistema, oportunidades de corrupcao, através de negociac¢des politicas. Essa situacdo pode ser
verificada mais claramente no caso da Lava-jato, quando o Presidente da Republica trocava o
poder de escolher os ocupantes de cargos estratégicos (no caso, os de diretores da Petrobras)
pelo apoio politico que determinados grupos com representacao parlamentar podiam oferecer.

Isso decorre da dificuldade de se formar maiorias, que decorre do proprio sistema
partidario-eleitoral e do sistema de governo adotado pelo Brasil. Atualmente, o Brasil possui
35 diferentes agremiacdes partidérias registradas no TSE®2. Com a adocdo de um sistema de
governo denominado presidencialismo de coalisdo, existe uma forte dependéncia dos
diferentes grupos politicos do parlamento para que o executivo possa impor sua agenda de
governo. Considerando essa fragmentacdo partidaria, para que um governante possa ter
condicGes de aprovar seus projetos nos érgaos legislativos responsaveis, é necessario que
muitos partidos sejam convencidos a apoia-los. A fraqueza nas identidades ideoldgicas dos
partidos ajuda a agravar esse problema, tendo em vista que esse convencimento nao é baseado
no contelido desses projetos, mas nos beneficios que podem ter do governante. Portanto, tanto
a multiplicidade de partidos quanto suas desvinculacGes de posicdes ideoldgicas claras sdo
pontos do sistema eleitoral que permitem a proliferacdo dos casos de corrupcéo.

Também ¢é possivel identificar, nos casos estudados, que ndao ha qualquer vinculacéo
no desempenho dos cargos eletivos ocupados com o interesse dos respectivos eleitores. Esse
problema também se manifesta como de responsabilidade também do direito eleitoral. Tanto
nos fatos revelados na Lava-jato como no caso Collor, os eleitos tinham total
discricionariedade para decidir conforme desejassem a respeito dos atos de sua competéncia.

Essa situacdo facilita a captura do poder politico pelo poder econdmico, tendo em vista que a

%2 Disponivel em: http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-no-tse. Acesso em: 18/05/2018.
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baixa representatividade acarreta na aparente falta de necessidade de motivacdo das decisdes,
fazendo com que sejam tomadas por motivos de carater puramente pessoal.

Esses principais fatores s&o inflacionados pelas deficiéncias no controle de
financiamento e gastos de campanha, pela precariedade do controle popular, pela timidez das
sangOes previstas, entre outros.

Assim como ocorreu logo ap6s o escandalo de Collor, as instituicdes foram
mobilizadas, apds a repercussdo do caso da Lava-jato, para apresentar respostas face as
evidéncias crescentes da presenca de uma corrupgdo sistémica e sistematica. Nesse sentido,

5 33

surgiram movimentagdes como “as dez medidas contra a corrupgdo” °°, a 12 Conferéncia

Nacional sobre Transparéncia e Controle Social®*

, A Acdo Direta de Inconstitucionalidade
4.650/DF e a Lei 13.165/2015. Essas iniciativas tiveram o impacto de alterar, ou tentar alterar,
a legislacdo vigente para tentar estabelecer um sistema juridico mais protegido contra a
corrupgdo. O ponto comum dessas tentativas é de dar uma resposta aos escandalos através de
uma alteragéo legislativa, o que indica que ha um problema na estrutura do sistema juridico de
forma que os casos de corrupcdo funcionam nas lacunas abertas por essa estrutura. O ponto
nefrélgico, entdo, é realizar um correto diagnostico sobre as oportunidades deixadas no atual
sistema eleitoral e especificar quais normas e dispositivos desempenham papel importante na
intermediacao entre as elei¢bes e a corrupgao.

Entretanto, essa reforma necessaria ndo pode ser fundamentada simplesmente por um
desespero moralizador do Estado no sentido regular de forma intensa os processos eleitorais
acarretando em mais consequéncias ndo desejadas. Para que ocorra uma efetiva organizacdo
do sistema eleitoral de forma a que fique blindado a esse envolvimento com o fendmeno da
corrupcdo, é necessario analisar de forma racional e cientifica as mudancas estruturais a serem
realizadas. O direito eleitoral é muito suscetivel as conjunturas politicas que se formam de
acordo com as conveniéncias momentaneas. Essa suscetibilidade é prejudicial a uma reforma
efetiva e eficaz. O desafio enfrentado pelo Estado brasileiro é de estabelecer um sistema
eleitoral que seja adequado, ndo as conjunturas politicas temporarias, mas a uma base
cientifica voltada a estabelecer uma efetiva democracia, sem a captura do poder politico pelo

poder econdémico.

% Projetos de lei elaborados pelo Ministério Pablico Federal, com apoio da populacdo, e apresentados ao
Congresso Nacional. Propostas disponiveis em: http://www.dezmedidas.mpf.mp.br/apresentacao/conheca-as-
medidas. Acesso em 16/05/2018.

* InformagBes disponiveis em: http://www.cqu.gov.br/assuntos/controle-social/consocial. Acesso em
16/05/2018.
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2 Uma perspectiva econdémica da corrupgao

A corrupgdo se tornou um objeto de estudo muito visitado nas Ultimas décadas do
século XX, e tem crescido de forma constante desde entdo. O tema é alvo de teorias nas
ciéncias econdmicas, sociais, juridicas, antropolégicas e do estudo do comportamento
humano. Essa explosdo do estudo do fenémeno da corrupcdo € uma consequéncia direta do
crescimento da importancia do tema para a sociedade, ao redor de todo 0 mundo.

Esse capitulo pretende analisar o fendmeno da corrupgdo, suas causas e
consequéncias, de forma que, no préximo capitulo, a teoria possa ser aplicada para entender a
realidade politica brasileira e, em especial, a relacdo desse fendémeno com o processo eleitoral.
Para isso, primeiramente se fard uma breve explanacdo da forma como esse tema assumiu o
protagonismo na agenda politica mundial e interna dos paises; depois, serdo apresentadas as
teorias descritivas da corrupcdo — que definem o significado do termo -; e em seguida, sera

apresentada a contribuicao das ciéncias econémicas a respeito do estudo da corrupgéo.

2.1 O crescimento do fenémeno e a globalizacdo do combate a corrupcéo.

O problema da corrupgdo ndo é uma exclusividade do Estado brasileiro. Em todo o
mundo, vive-se uma onda de combate e intolerancia a corrup¢do, desde o final do século
passado. 1sso ndo se deve exatamente ao fato de que a corrupgdo estd em crescimento, mas,
pelo contrario, € uma consequéncia logica do processo de democratizacdo dos Estados
nacionais, que grande parte do mundo tem passado desde o século XIX.

O fenébmeno da corrupgdo ganhou maior notoriedade e repercussdo mundial, no final
do século XX, com a globalizag&o da economia e a internacionalizacdo da problematica.® Em
especial durante a década de 1990 diversas crises politicas causadas por escandalos de
corrupcdo eclodiram em um curto espaco de tempo, levantando discussbes de ordem
internacional a um problema que, anteriormente, era tratado como um problema meramente
interno aos Estados nacionais®. Viu-se, entdo, uma onda crescente de intolerancia a corrupgao

que se desenvolveu na maior parte das sociedades envolvidas.

% BREIT, Eric; LENNERFORS, Thomas Taro; OLAISON, Lena. Critiquing corruption: A turn to
theory. Ephemera: Theory and Politics in Organization, v. 15, n. 2, p. 319-336, 2015.

% GLYNN, Patrick; KOBRIN, Stephen J.; NAIM, Moisés. A globalizacdo da corrupcdo. In: ELLIOT, Kimberly
Ann (Org.). A Corrupg¢do e a Economia Global. Tradu¢do por Marsel Nascimento Gongalves de Souza,
Brasilia: UnB, 2002. P. 27-28.
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Vérios fatores foram responsdveis por gerar essa guinada na agenda politica
internacional, dando um enfoque antes inexpressivo no combate a corrupgao.

Primeiramente, com a denominada "era da informacao"”, ha uma pressdo publica cada
vez maior por democratizagdo, transparéncia e prestacdo de contas. 1sso ocorreu porque, com
0 desenvolvimento de meios de comunicacdo modernos, a populagéo passa a ter consciéncia
dos atos de governo, e, como consequéncia, a exigir maior responsabilidade dos agentes que
gerem o Estado. Esse fato aumenta tanto a participacdo politica da sociedade, que passa a
questionar atos de moralidade duvidosa dos governantes, quanto a repercussao dos casos de
corrupcao revelados. O crescimento da midia independente e o uso da internet foram
catalisadores centrais desse processo. Gradualmente, o pensamento publico foi se adaptando
de uma sensacdo de distancia entre governantes e governados para uma situacdo de
participacdo publica na formacdo das prioridades do Estado, num avanco ideoldgico do
Republicanismo (O Estado entendido como coisa publica)®.

Em segundo lugar, o fim da guerra fria permitiu o afrouxamento das fronteiras
nacionais, de forma que a corrupgdo passou a ter consequéncias extraterritoriais. Com a
economia mundial integrada, as instabilidades internas de paises centrais passam a influenciar
todo o mercado global. Embora em menor escala, 0s paises com economia em
desenvolvimento e os subdesenvolvidos, também afetam seus parceiros comerciais mais
proximos. Portanto, os efeitos econdémicos nefastos da corrupcéo, prejudicam ndo so6 a
economia interna dos paises, mas se espalham para o plano internacional.

Além do afrouxamento das fronteiras nacionais, o fim da guerra fria teve um
importante papel ao mudar radicalmente a agenda da politica internacional e esvaziar o antigo
foco das atencdes publicas. Nao por coincidéncia, com a queda do muro de Berlim (1989) e
posteriormente do regime soviético (1991), diversos outros assuntos tiveram espaco para
entrar em pauta, dentre eles a questdo ambiental, com a realizacdo da Rio 92, os direitos

humanos, e, nessa leva, a prépria corrupcéo.

O fim da Guerra Fria teve um papel importante na mudanca da agenda
internacional. A mudanca ndo apareceu de modo téo evidente na composicao
dessa agenda, mas sim no grau de importancia atribuida as diversas questdes.

" Para BIGNOTTO “A ideia de bem comum s6 pode aparecer, segundo ele, em comunidades nas quais o
sentimento de pertencimento a um todo é capaz de levar os individuos a agir em favor de objetivos que séo
reconhecidos e aceitos como de toda a comunidade. Perdida a identidade com o Estado republicano, as portas
estdo abertas para uma série de processos que ameagam a sobrevivéncia das sociedades democraticas”.
BIGNOTTO, Newton. Republicanismo. AVRITZER, L. Et. Al. (Org.). Corrupcdo: ensaios e criticas. Editora
UFMG, 2008, p. 92.
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Isto é, a maioria das questdes integrantes dessa agenda ja existia, no entanto,
a maneira pela qual essas questdes passaram a ser percebidas é que sofreu
transformacdes significativas com o fim da Guerra Fria. Com efeito, a
promogdo dos direitos humanos constitui tema tradicional da ONU (a
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos foi adotada pela Assembléia
Geral em 1948), o tema do meio ambiente ja havia sido objeto de uma
conferéncia mundial em 1972 (Estocolmo) e a globalizacdo é um fendmeno
cujas raizes se assentam no proprio conceito de modernidade. (...) O fim da
Guerra Fria, no entanto, fez com que as preocupacgdes e as abordagens de
questdes como essas deixassem de ser matizadas ou mesmo distorcidas pela
disputa leste-oeste. Nesse sentido, uma organizacdo de defesa dos direitos
humanos ndo deveria mais ser encarada como parte de uma agéo concertada
para desestabilizar governos simpatizantes de um dos lados e a promocéao
das questfes ambientais, comerciais e financeiras passavam a ser, nas mesas
de negociacao, objeto de novas aliancas, deixando de lado consideracfes de
seguranca estratégica internacional tipicas do jogo de poder da Guerra Fria.*

Ademais, o fim da guerra fria ainda acabou por ocasionar subita ruptura de diversos
regimes autoritarios. Embora a democracia, em longo prazo, possa fornecer melhores
instrumentos de combate a corrupcdo, as mudancgas bruscas de regime e os periodos de
instabilidade politica favorecem o aumento das possibilidades de corrupgdo, ja que as
instituices publicas estdo enfraquecidas e as oportunidades de apropriacdo do setor publico
por interesses privados s&o maiores™.

Portanto, o foco da atencéo publica voltado para o tema da corrupgéo se deve a soma
desses fatores que, concomitantemente, contribuiram tanto para o aumento da percepcao
publica sobre o assunto quanto — especialmente o ultimo fator — possivelmente para o
aumento real da corrupcdo. O resultado pratico é uma alteragédo substancial no senso comum e
no pensamento académico sobre a moralidade de atos corruptos, bem como a reorganizacao
dos desenhos institucionais para que os poderes publicos possam se fortalecer contra a
COrrupcao.

Os avangos na democratizacdo de paises historicamente autoritarios e o crescimento
da demanda por transparéncia tém aumentado a frequéncia de revelacBes de casos de
corrupcdo ao redor de todo o mundo. Consequentemente, a percepcdo publica tende a
entender esse fato como um aumento efetivo na corrupcao.

Em suma, ndo se pode afirmar categoricamente que a corrupcdo tem crescido de forma

nominal, pois, com o aumento da cultura de transparéncia, da intolerancia publica e da

% SATO, Eiiti. A agenda internacional depois da Guerra Fria: novos temas e novas percepcdes. Revista
Brasileira de Politica Internacional. Brasilia, Vol. 43, n. 1, p. 138-169, junho. 2000.
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Ann (Org.). A Corrupg¢do e a Economia Global. Tradu¢do por Marsel Nascimento Gongalves de Souza,
Brasilia: UnB, 2002. P. 27-28.
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facilidade de divulgagdo dos escandalos, o aumento no nimero de casos revelados e das
respectivas cifras envolvidas pode ser mera consequéncia do descortinamento da corrupgao

preexistente, que sempre ocorreu, porém, de forma velada.

No entanto, do ponto de vista da percepcdo do cidadao, o Brasil enfrenta um
dilema: quanto mais a corrupgao é combatida, mais ela é noticiada, e quanto
mais ela é noticiada, maior é a sua percep¢do. Do ponto de vista do cidadéo,
0 combate a corrupcdo gera a aparéncia de uma maior presenca desta na vida
administrativa do pais.”

O contrario também ndo é necessariamente verdade. Pelo carater sigiloso que é
intrinseco aos esquemas de corrupcdo, ndo é possivel afirmar que a corrupcdo ndo esta
crescendo. Os estudos referentes aos indices de corrupcdo nos paises sdo relativos e até
mesmo subjetivos, pois levam em consideracdo a percepc¢do publica, e ndo a corrupgcéo em si
mesma. O maior exemplo disso é o indice publicado anualmente pela propria transparéncia
internacional*'.

Isso demonstra a dificuldade inerente & medig&o da corrupgdo: quanto mais complexo
e bem elaborado o esquema corrupto, mais dificil é a sua detecgédo pelos 6rgaos de controle, e,
consequentemente, maior € a chance de que poucos casos sejam revelados. Logo, nesse caso,
um baixo numero de casos de corrupcdo revelados ndo necessariamente indica que
determinado sistema € pouco corrupto, mas também pode indicar que 0s esquemas ali
presentes sdo bem articulados e eficientes na ocultacdo de seus atos.

Além da questdo sobre a complexidade dos esquemas de corrupcdo, ndo se pode
ignorar que, em paises em que a corrupgdo ja estd amplamente disseminada, 0s proprios
orgaos de controle podem ser, e muitas vezes sdo, capturados pelos interesses escusos dos
participantes da organizacdo criminosa ligada aos respectivos esquemas. Se a obtencdo de
dados para medir a amplitude e capilaridade da corrupgdo tiverem como objeto 0s casos
revelados por esses 0rgdos, certamente os dados estardo distorcidos para baixo e improprios
para revelarem conclusdes que retratem fielmente a realidade.

Todos esses fatores juntos indicam que os dados que se referem simplesmente a
corrupc¢do real ndo sdo confiaveis para embasarem todos os tipos de raciocinio cientifico.

Principalmente no que se refere a raciocinios comparativos. Ndo se pode mensurar, pelos

“© AVRITZER, Leonardo. Corrupgao: ensaios e criticas. Editora UFMG, 2008. P. 18.
4 indice de 2017 disponivel em:
https://www.transparency.org/news/feature/corruption perceptions index 2017. Acesso em: 29/03/2018.
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casos de corrupcao deflagrados, qual a real taxa de incidéncia e disseminagdo dessa prética
em determinado lugar.

Essa dificuldade, porém, é mais evidente na tentativa de projetar os dados obtidos na
amostra para determinar, estatisticamente, o nivel de corrupcdo de determinado governo ou
sociedade, ou para fins comparativos — entre niveis de corrupcdo em diferentes lugares, ou em
um mesmo lugar, em diferentes épocas.

Entretanto, se os dados sobre a corrup¢do real ndo servem para mostrar o todo, eles
servem para mostrar o0 minimo. N&o podemos precisar o nivel de corrupcao de determinado
pais se 0s dados da amostra provavelmente estdo viciados de forma a subestimar a real
ocorréncia da pratica, mas podemos concluir que a corrup¢do esta presente em determinada
sociedade, pelo menos, na forma e magnitude demonstrados pelos casos efetivamente
comprovados como ocorridos. Dessa forma, a corrupgdo pode ser muito maior do que 0s
casos revelados mostram — 0 que ndo se pode provar —, mas, pelo menos, podemos saber que
0s niveis de corrupcao de determinado pais tém, no minimo, a amplitude e 0 modus operandi
dos casos revelados.

Assim, conclui-se que, com as mudangas estruturais pelas quais 0 mundo passou no
altimo século, o problema da corrupcéo tem se projetado como prioridade na agenda politica
internacional e interna dos paises. Isso aumentou a repercussdo do assunto e,
simultaneamente, provocou um aperfeicoamento nos instrumentos de fiscalizagdo e
transparéncia, acarretando, por fim, no crescimento da percepcao publica da corrupcdo, mas
ndo necessariamente no aumento da corrupcao efetiva.

Essa crescente preocupacdo influenciou tambem dentro das ciéncias politicas,
econémicas e antropologicas, provocando um aumento no nimero de teorias sobre o tema e,

consequentemente, um desenvolvimento no entendimento do fenémeno.

2.2 Teorias descritivas da corrupgao.

O termo “corrup¢do” carrega consigo um problema de imprecisdo semantica que €
intrinseco a si. O significado dele depende da abordagem que se da ao fenémeno. Portanto, €
necessario primeiro definir com precisdo o objeto de estudo a que se deseja referir. 1sso
porque o termo “corrup¢do” tem se tornado cada vez mais abrangente, sendo utilizado
popularmente para definir todo tipo de conduta advinda de agentes do Estado que ndo seja

considerada correta pelo senso comum. Essa banalizagcdo, porém, esvazia o significado da
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palavra, pois acaba por incluir no conceito todo tipo de conduta administrativa que divirja da
moral pessoal de quem a analisa.

A maior parte das diferentes teorias que tentam estabelecer um conceito preciso do
termo acaba por usar critérios muito restritos ou demasiadamente abrangentes. Essa
dificuldade é compreensivel pela propria complexidade do fendmeno. Na verdade, os
diferentes tipos de defini¢do sdo Uteis para os diferentes tipos de abordagem que se deseja dar
ao termo — seja pelas diferentes perspectivas que o assunto pode ser abordado (econémica,
politica, cultural, social, juridica e etc.), seja pelas diferencas locais ou temporais em que 0
termo é estudado -. Jiang* divide as teorias descritivas da corrupcdo em cinco tipos.

A abordagem moral é a primeira e a mais antiga de todas. Para essa corrente,
corrupcao € um comportamento politico que se furta aos padrfes morais estabelecidos. Essa
perspectiva trata a corrupgdo de uma forma extremamente simplista e subjetiva. Tornando a
analise do comportamento corrupto em uma simples dicotomia certo-errado de acordo com
critérios morais.

Em segundo lugar, Jiang apresenta a abordagem legalista, segundo a qual, o critério de
definicdo dos atos corruptos € a lei e as fontes juridicas que a complementam (jurisprudéncia,
doutrina e costumes). Em suma, corrupcdo é o que o direito define como tal. Entretanto,
embora seja uma perspectiva juridicamente bastante técnica, pela propria individualizagdo das
condutas tipificadas que o direito exige, a lei acaba por fragmentar a corrup¢do em diferentes
conceitos juridicos, dificultando a categorizacdo e o estudo integrado dessas condutas. Por

exemplo, tecnicamente, para o direito penal, corrupcdo é definida de duas formas:

Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda
que fora da funcdo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem
indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem®

Oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario publico, para
determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio*

A especificidade dessas definicdes é necessaria ao direito penal, que precisa apontar
clara e restritivamente as condutas que deseja tipificar. Entretanto, essa especificidade exclui

do ambito de abrangéncia dessa norma outras condutas da mesma natureza, com as mesmas

%2 JIANG, Guoping. Corruption Control in Post-Reform China. Editora Springer, Singapura, 2017.

3 BRASIL. Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cédigo Penal. Artigo 317, caput. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del2848compilado.htm. Acesso em 19/05/2018.

* 1dem. Artigo 333, caput.
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causas e consequéncias similares, por exemplo: a concussdo, a fraude a licitacdo e o
nepotismo. Todas essas condutas podem ser categorizadas em um Unico conceito teorico, que
abarca as caracteristicas de todas elas. Portanto, a abordagem legalista se apresenta
fragmentéria em excesso para os fins de conceituacao da corrupgao.

A terceira abordagem é a que mais se aproxima do ideal pretendido por este trabalho.
Para essa abordagem, o critério utilizado é o do oficio publico, ou fungdo publica. Sob essa
perspectiva, 0s agentes publicos recebem um conjunto de deveres ao serem providos em suas
funcdes publicas, os quais devem ser exercidos em conformidade com a finalidade pdblica. A
corrupcado, entdo, seria 0 uso dos poderes atribuidos ao detentor da funcdo publica para a
persecucdo de interesses meramente privados, ou seja, negligenciar o interesse publico a que
esta vinculado a fim de buscar intencionalmente a satisfacdo de um interesse privado seu ou
de outrem.

I** (entidade internacional voltada

Nesse mesmo sentido, a Transparéncia Internaciona
ao combate a corrupcdo, criada em 1993) tem adotado um conceito similar, segundo a qual
“corrup¢ao ¢ o abuso do poder confiado a alguém, para proveito privado”46. Esse conceito
inclui as condutas legalmente definidas como suborno, concussdo, direcionamento de
licitacdo, nepotismo, trafico de influéncia, e outros.

Para os fins desse presente estudo, essa é a definicdo mais adequada, pois abrange
tanto o desvirtuamento do poder publico quanto a persecucdo de interesses meramente
privados. Apesar de ndo ser um conceito universal, ele é capaz de definir com clareza esse
tipo de conduta, independentemente das peculiaridades legais ou culturais que possam haver,
a depender do local e do tempo de sua aplicacdo. Assim, mesmo que um ato de corrup¢do nao
seja crime, para um ordenamento juridico especifico, ou seja culturalmente aceito, em
determinada sociedade, o fendmeno continua abrangido por essa definicéo.

O primeiro elemento desse conceito é a atribuicdo de um poder a alguém. A corrupcao
SO pode ser concebida se um dos participantes do ato estiver investido de um poder que nédo
Ihe pertenca originariamente. Isso remete, no caso brasileiro, a teoria administrativa, segundo
a qual o Estado delega alguns poderes publicos a seus agentes no ato de provimento do cargo,

a fim de que possam ter os instrumentos necessarios para a execucdo de suas atribuicdes.*’

** Sitio eletronico da entidade disponivel em: https://www.transparency.org/. Acesso em: 15/03/2018.

*® TRANSPARENCY INTERNATIONAL. How do you define corruption? Traducdo propria. Disponivel em:
http://www.transparency.org/what-is-corruption/. Acesso em: 16/03/2018.

*" MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito administrativo brasileiro. Editora Revista dos Tribunais, 1966. P.
91-92.
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Essa condicdo de estar exercendo um poder originariamente de outrem, no caso, um poder
publico, € um requisito para a configura¢do da corrupcgdo. Porém, essa ndo é uma exigéncia
para todos os participantes do ato de corrupcao, bastando que um deles esteja no exercicio de
uma funcdo puablica e que essa condi¢cdo seja explorada de forma abusiva para alcangar fins
meramente privados. Na verdade, esse poder pode ser tanto publico quanto privado, e € essa
diferenca que vai determinar se a corrupgao ocorre na esfera publica ou privada. Para os fins
deste trabalho, porém, considerar-se-a a corrupcéo na esfera publica, portanto, decorrente da
atribuicdo de poderes publicos.

O segundo elemento, ja citado, é o do uso indevido, ou abuso, desse poder delegado.
Esse requisito ndo significa necessariamente que o uso do poder nos moldes pretendidos tenha
que ser juridicamente proibido. Basta que o agente se desvie da finalidade pela qual lhe foi
atribuido esse poder. Nesse ponto, essa definicdo de corrupcdo se aproxima da quarta
abordagem apresentada por Jiang, descrita mais a frente.

O ultimo elemento desse conceito é a intengdo de satisfazer interesses privados. Esse é
o0 principal fator determinante para a caracterizacdo de uma conduta como corrupta, ou ndo.
Esse interesse ndo precisa ser necessariamente econdmico, podendo ser inclusive politico,
como o recebimento de apoio parlamentar ou a perpetuacdo ou ascensdo no/ao poder. Esse
também é o principal ponto de duvida na aplicacdo pratica do conceito: a dificuldade de
determinar, no caso concreto, se a finalidade de determinado ato é atingir o interesse publico
ou um interesse privado velado. A diferenca, na pratica, pode ser bem ténue, pois, a
elaboracdo de um determinado ato pode ser Gtil sob o ponto de vista do interesse publico, mas
visar unicamente a promogéo pessoal de seu autor, ainda que obedeca as regras previstas, por
exemplo. Ainda assim, esse elemento é essencial na conceituacdo da corrupcao.

Para a quarta abordagem, o critério definidor da corrupcdo é o interesse publico. As
condutas cometidas por agentes do Estado que ndo visassem o interesse publico seriam, para
essa teoria, corruptas. Essa € um conceito também bastante pertinente, pois o0 uso de poderes
publicos para a persecucdo de interesse privados também é um desvio do interesse publico, ou
seja, trata-se de uma perspectiva bem similar a do oficio publico. Entretanto, ha uma diferenca
essencial para as duas conceituacdes: ndo atingir o interesse publico, ndo implica
necessariamente em satisfazer, ou tentar satisfazer, um interesse privado. Um ato realizado no
exercicio do poder atribuido a um agente publico pode ndo atingir o interesse publico por
simples incompeténcia ou negligéncia. Isso € diferente da intencdo deliberada de satisfazer

um interesse privado econémico, politico, ou de outra natureza.
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Por fim, a Ultima abordagem ¢ a da opinido publica. A corrupg¢éo é entendida segundo
o critério da opinido publica sobre os atos dos agentes publicos. Por um lado, essa perspectiva
traz ao debate a inclusdo das classes sociais que, em tese, ndo participam da elaboracdo das
normas legais ou da definicdo das atribuicdes dos cargos publicos. Por outro lado, essa
abordagem torna o conceito completamente fluido, e pouco técnico, pois depende das
circunstancias de lugar e tempo estudados, além de outras variaveis que dificultam uma
compreens&o universal e unificada do termo, tornando-o impreciso.

Em suma, a concepc¢do da corrupgdo a partir da légica do oficio publico é a que mais
tem sido utilizada, principalmente em funcdo da atuacdo da Transparéncia Internacional, do
World Bank Group® e de outras organizacdes internacionais que adotam esse critério para a
definicéo do termo.

Estabelecido o conceito utilizado nesse estudo, € necessario apresentar conceitos
correlatos que contribuem para a completa compreensdao do fendmeno. Esses conceitos se
relacionam com as caracteristicas e com 0 contexto em que a corrupgao ocorre.

Primeiramente, importa apresentar os conceitos de corrupcao sistémica e sistematica,
também segundo a conceituacéo desenvolvida por Jiang*. Corrupcéo sistémica é aquela que é
inerente ao sistema, ou seja, 0 préprio sistema politico é organizado de forma a permitir e
beneficiar a corrupgdo. Assim a corrupgdo ndo se apresenta apenas em casoS esparsos, mas
ocorre concomitantemente com o funcionamento do sistema e a ele se une. Portanto, o termo
“corrupg¢ao sistémica” esta ligado a falhas no sistema juridico, em um determinado contexto,
que fazem com que a relacédo entre o Estado e a sociedade se desenvolva atraves da corrupgéo.
Logo, o proprio sistema é corrupto, ou propicia a ocorréncia da corrupcéo.

Esse conceito difere-se substancialmente do termo “corrupgéo sistematica”, que é o
resultado de uma acdo de grupos de crime organizado, isto é, 0 esquema de corrup¢do possui
uma organizacao propria, pensada e definida racionalmente, de forma que ndo ocorre de
forma isolada, mas de forma continua e reiterada, trazendo consequéncias muito mais graves e
globais. O termo “sistematica” ndo se refere ao sistema juridico ou de organizacdo entre
Estado e sociedade, mas diz respeito ao proprio esquema de corrupcdo. Assim, pode-se
entender esse termo como uma corrupcao sistematizada, ou seja, que ocorre de forma

profissional e organizada, com funcionamento proprio.

“® WORLD BANK GROUP. Helping Countries Combat Corruption: The Role of the World BanK. 1997.
Disponivel em:  http://www1.worldbank.org/publicsector/anticorrupt/corruptn/corrptn.pdf.  Acesso  em:
19/05/2018.

* JIANG, Guoping. Corruption Control in Post-Reform China. Editora Springer, Singapura, 2017.



http://www1.worldbank.org/publicsector/anticorrupt/corruptn/corrptn.pdf

36

Essa diferenciacdo € importante para entender que, nos casos estudados no primeiro
capitulo é evidenciada uma corrup¢do tanto sistémica quanto sistematica. A principal
consequéncia de se reconhecer que a corrupcao presente no Brasil é sistémica é considerar
que existe uma falha na estrutura legal de regulacdo das éareas afetadas. Portanto, para ser
possivel modificar o quadro da corrup¢do no contexto brasileiro, € necessario mexer no

sistema.

2.3 A Teoria politico-econémica da Corrupcao.

Para além da conceituacdo tedrica, a corrupcdo é um fendbmeno humano que se
apresenta com facetas politicas, econdmicas, historicas, culturais, sociais e psicoldgicas. Para
a compreensdo adequada desse fendmeno, € necessaria a interconexao entre as perspectivas
que explicam as diferentes causa da corrupcéo.™

A partir da segunda metade do século XX, a corrupcdo passou a ser debatida e
estudada predominantemente sob o enfoque politico-econdmico. Essa teoria, embora
esclareca alguns fatores especificos que geram corrupcdo, ndo exclui os demais fatores
provenientes das demais abordagens, mas, pelo contrario, sio complementares entre si.

A teoria que trata a corrupcdo como um problema da economia politica apresenta as
lacunas dos desenhos institucionais e as disponibilidades econémicas do poder publico como
principais fatores geradores do fenbmeno

Para Rose-Ackerman®, a corrupgdo pode ser explicada através da racionalidade
econémica pela qual agem os individuos em sociedade: buscando maximizar os lucros e
minimizar os custos; ainda que isso ocorra de forma ilegal. Esse tipo de atuacdo € intuitiva ao
ser humano, o que o leva a procurar, dentro das opcBes disponiveis na sociedade, aqueles
setores que oferecam o maior lucro possivel ao investimento que possam fazer. Essa conduta
é descrita pela autora como Rent-Seeking, que descreve a acdo de procurar rendas, ou
investimentos que possam trazer um alto retorno. Como essa é a tendéncia natural dos agentes
privados, ndo se trata de uma conduta essencialmente corrupta, mas € a mera condi¢cdo da vida
em sociedade que tem a busca do crescimento econdmico como sua base de sustentacdo.

Portanto, as pessoas naturalmente buscam fazer crescer suas rendas tanto guanto seja

* BREIT, Eric; LENNERFORS, Thomas Taro; OLAISON, Lena. Critiquing corruption: A turn to
theory. Ephemera: Theory and Politics in Organization, v. 15, n. 2, p. 319, 2015.

! ROSE-ACKERMAN, Susan. A Economia Politica da Corrup¢do, 1997. ELLIOTT, Kimberly Ann (org.) A
corrupgao e a Economia Global. 12 ed. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2002.
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economicamente possivel. Esses lucros exacerbados procurados pelos agentes econdémicos
denominam-se lucros de monopolio, ou seja, um lucro maximo e livre de competicéo.

Considerando isso, a corrupcao seria o resultado de um sistema que deixa brechas para
que autoridades publicas tenham poderes suficientes para controlar a distribuicdo de
beneficios e custos puablicos para os agentes privados. 1sso porque 0s agentes privados,
tendendo a atuar com essa racionalidade econémica, procuram por setores e meios que
possam proporcionar 0 maior retorno possivel e 0s poderes monopolicos estatais sdo
potencialmente uma abundante fonte de rendas. A disponibilidade de rendas improdutivas na
esfera publica somada a busca por lucros de monopdlio na esfera privada geram uma situacdo
propicia a corrup¢do, pois alinham-se a demanda e a oferta. A corrupcdo, entdo, é gerada
pelas oportunidades disponibilizadas pela atribuicdo de poderes publicos a agentes do Estado
na alocagéo dessas rendas improdutivas.

Mas, além disso, tendo em vista que os agentes privados agem com racionalidade
econémica, buscando o maior retorno aos seus investimentos, esse fator (disponibilidade de
rendas improdutivas) funciona, para a formacdo da corrupgdo, em conjunto com a uma
decisdo racional relativa ao célculo dos riscos e custos em contraposicdo aos potenciais
beneficios advindos da pratica corrupta. Dessa forma, a corrupcao so € germinada se 0s lucros
de monopolio pretendidos forem realmente mais vantajosos que o0s riscos relacionados ao

negaocio.

As contribuicbes mais importantes a este conceito vém da economia e,
principalmente, da perspectiva da teoria da escolha racional, sendo o
enfoque da busca de rendas (rent-seeking) o que aparece como 0 mais
importante. (...) A busca por rendas se define como a competéncia de
empresas ou grupos de interesse organizados para obter privilégios,
rendimentos financeiros e favores politicos individuais, em contraposi¢do ao
bem-estar social. Desta perspectiva, ela se explica como resultado do calculo
de custos e beneficios da acdo e da maximizacao de utilidade dos individuos.
Os empresarios atuam de maneira racional, e incorrem em condutas de caga
a renda quando julgam que os provaveis beneficios por cometer um ato
ilicito superam os custos.*

>2 ZURBRIGGEN, Cristina. Empresarios e redes rentistas. AVRITZER, Leonardo, et. Al. (Org.). Corrupgdo: ensaios
e criticas. 22 edicdo, editora UFMG, 2012, p. 365.
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Jain®® resume esse modelo explicativo a 3 determinantes essenciais para que ocorra a
corrupcdo: (a) poder discriciondrio atribuido a um agente puablico; (b) recursos publicos
disponiveis; e (c) baixas puni¢des ou baixo risco de ser descoberto.

Fica evidente a ldgica das ciéncias econdmicas presente na teoria: a causa da
corrupgdo e simplificada a uma relagdo oferta-demanda em que, de um lado a autoridade
publica detém poder para atribuir beneficios e custos e, de outro lado, o agente privado age
procurando evitar a estes e receber aqueles. Assim, essa perspectiva se desvencilha dos
aspectos morais e culturais do fenémeno da corrupcdo, de forma a caracteriza-lo como um ato
de oportunidade baseado em um calculo racional de vantagens e desvantagens.

Nesse mesmo sentido, Klitgaard explica o fenbmeno da corrupcéo através de uma
formula que sintetiza o papel desses 3 determinantes (mesmo que variando em alguns deles):

Corrupcdo = Monopoélio + Poder Discricionario — Accountability **

Nessa equacdo, o monopolio significaria a detencdo de um beneficio exclusivo, sob
responsabilidade do agente publico, ou seja, estd relacionado a concentragdo do poder de
decidir sobre um custo ou beneficio publico (nesse sentido, essa variavel se assemelha, para
Jain®®, ao determinante de recursos publicos disponiveis, ou, para Rose-Ackerman®, &
existéncia de rendas improdutivas). A discricionariedade desse poder é outro fator que tende a
influir na geracdo da corrupcao: quanto mais liberdade de escolha o agente publico tem, maior
é a abertura para que a decisé@o a ser tomada seja visando fins privados escusos, em detrimento
do interesse publico. Por fim, a accountability é a variavel inversamente proporcional ao nivel
de incentivo a corrupc¢do, de forma que, quanto maior a transparéncia, a prestacdo de contas e
a responsabilizacdo dos atos dos agentes publicos, menos incentivos estes tém para usar dos
poderes inerentes ao oficio-publico para a persecucdo de interesses privados.

A accountability ndo possui um termo correspondente na lingua portuguesa, mas pode
ser entendida como uma conjuncdo de fatores que garantem a quem delega algo a outrem o
poder de acompanhar o exercicio da delegacdo e de exigir o seu fiel cumprimento. Por isso,

esse termo geralmente esta associado a prestacdo de contas, transparéncia, fiscalizacdo e até a

%3 JAIN, Arvind K. Corruption: A review. Journal of economic surveys, v. 15, n. 1, p. 71-121, 2001. P. 77-85.
* KLITGAARD, Robert E.; ABAROA, Ronald MacLean; PARRIS, H. Lindsey. Corrupt cities: a practical
guide to cure and prevention. World Bank Publications, 2000. P.26-27. Traducéo propria.

% JAIN, Arvind K. Corruption: A review. Journal of economic surveys, v. 15, n. 1, p. 71-121, 2001.

% ROSE-ACKERMAN, Susan. A Economia Politica da Corrup¢do, 1997. ELLIOTT, Kimberly Ann (org.) A
corrupgao e a Economia Global. 12 ed. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2002.
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responsabilidade perante 0 mau exercicio da delegacdo. Nesse contexto, quanto maior a
accountability em relacdo as pessoas e instituicGes com funcBes publicas, maior o risco
envolvido em aderir a corrupcao.

Assim, 0 ato de corrupcao passa a ser visto como um ato de escolha racional em que,
em um primeiro momento, uma oportunidade foi criada — pela presenca de rendas
improdutivas disponiveis somada a atribuicdo de um poder discricionario — e, entdo, o agente
submete essa situacdo a uma andlise de custo-beneficio que determinaré se a conduta corrupta

de fato sera a mais vantajosa.

Corruption is a crime of economic calculation. If the probability of being
caught is small and the penalty is mild and the pay-off is large relative to the
positive incentives facing the government official, then we will tend to find
corruption.®’

Entdo, para a montagem de um sistema imune a corrupgdo (ou pelo menos avesso a
ela) € necessario que ele seja desenhado de forma que ndo permitam o surgimento das
situacOes de incentivo/oportunidade a corrupcao. Entdo, segundo a perspectiva dessa teoria, as
situacOes de disponibilidades de recursos publicos improdutivos e a distribuicdo de poderes
discricionarios tém de ser organizadas de forma racional, para que a existéncia desses fatores
ndo possa ser alinhada as pretensfes econdmicas dos agentes privados.

E importante ressaltar que a existéncia de rendas improdutivas somada aos poderes
discricionarios de alocacdo dessas rendas justifica o interesse dos agentes privados em
perverter o regular funcionamento das instituicdes publicas, a fim de maximizar os seus
lucros, mas ndo justifica necessariamente o interesse dos agentes publicos em serem
corrompidos. Dessa forma, pode-se notar que essa explicacdo da corrupcdo analisa o
problema apenas sob a perspectiva dos rent-seekers, deixando os agentes publicos de fora
dessa equacgdo. Jain reconhece essa lacuna desse modelo explicativo ao afirmar: “Empirical
research that sheds some light on the validity of these elements is scarce and neither
establishes that these three elements fully describe corruption nor provides an estimate of
their relative importance®.

Os adeptos a essa teoria, entretanto, ndo ignoram o fato de que também existem

demandas no setor publico, principalmente no que se refere a seus agentes. A existéncia de

> KLITGAARD, Robert E.; ABAROA, Ronald MacLean; PARRIS, H. Lindsey. Corrupt cities: a practical
guide to cure and prevention. World Bank Publications, 2000, p.31.
® JAIN, Arvind K. Corruption: A review. Journal of economic surveys, V. 15, n. 1, p. 71-121, 2001. P. 77.
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rendas improdutivas nas maos do Estado pode ser visto como uma oferta a que o setor privado
tem interesse de adquirir. Assim como numa troca comercial, o setor privado deve ter algo a
oferecer a quem esta sobre o controle dessas rendas: em geral, a propina. O agente publico
que tem o controle do objeto de interesse dos rent-seekers deve ter uma demanda compativel
com a oferta dos agentes privados para que a relagdo comercial se concretize.

Dessa forma, a correlacdo entre esses atores se estabelece da seguinte forma: o agente
publico tem controle sobre as rendas improdutivas publicas (oferta), e tem o interesse em
algum retorno especifico (demanda), que normalmente € concretizada através da retribui¢do
em dinheiro; e, por outro lado, os agentes privados tém interesse em ter acesso a essas rendas
improdutivas (demanda), e, para isso, oferecem a concretizagdo dos interesses pessoais do

agente publico envolvido, em retribuicdo (oferta).

AGENTES PUBLICOS AGENTES PRIVADOS
OFERTA OFERTA
Concretizacdo de interesses
Rendas publicas improdutivas particulares
DEMANDA DEMANDA

Obtencao de rendas publicas
improdutivas

Interesses particulares

Figura 3: A relacdo de oferta-demanda entre agentes publicos e agentes privados.

Dessa forma, as oportunidades a corrupcdo ndo surgem s6 no ambito do que o setor
publico tem a oferecer ao setor privado, mas também sdo criadas oportunidades a corrupcao
na definicdo dos interesses dos que sdo responsaveis por controlar os bens publicos. Esses
interesses normalmente sdo atribuidos ao enriquecimento pessoal dos agentes publicos, mas
0s estudos de caso do primeiro capitulo mostram que também ha uma grande demanda por
financiamento de campanhas eleitorais e por apoio eleitoral-parlamentar, por exemplo.

Embora os interesses dos agentes publicos ndo sejam comumente incluidos na

equacdo, o0s adeptos da teoria politico-econbmica da corrupcdo costumam citar suas
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consequéncias como potenciais causas de corrupgdo™. Ademais, no que concerne & corrupgao
politica, os interesses dos agentes publicos eleitos esta muito mais ligado a perpetuacdo do

poder politico e ao financiamento de suas campanhas eleitorais que ao enriquecimento em si.

Corruption occurs after the election as politicians try to use their offices for
personal gain. However, payoffs for personal enrichment are only part of the
problem in democracies. In addition, corruption scandals are frequently
associated with the financing of political campaigns. Elections must be
financed, and wealthy interests concerned with legislative outcomes and
government policy may be willing to foot the bill.%°

Para facilitar o entendimento desses conceitos, é necessario dividir o combate a
corrupgdo em duas frentes.

A primeira frente se refere a estrutura do Estado no que tange a geracdo de situagdes
de oportunidade de corrupcdo (atraves da criacdo de ofertas ou de demandas). Quanto a area
eleitoral, por exemplo, essa frente abordaria a discusséo sobre os altos custos de campanha
eleitoral que geram uma oportunidade de investimento aos rent-seekers. Entdo, uma reforma
anticorrupcao, nessa frente de atuacdo, seria uma reforma do préprio sistema, de forma a
minimizar essas oportunidades de influéncia privada na esfera pablica. Em suma, a ideia é
quebrar a légica de oferta-demanda entre os setores publico e privado. Portanto, trata-se de

uma perspectiva macroeconémica da relacdo Estado-sociedade.

A reducdo das préaticas de caca a renda, interpretada como uma mudanca
institucional, estd intimamente ligada a reforma do Estado. Esta ndo pode ser
pensada sem uma reforma do sistema politico. Ela inclui: (...) resolver os
problemas de financiamentos de campanhas e dos partidos politicos e
aumentar o controle da sociedade sobre as decisées politicas.®*

A segunda frente de combate, considerando a perspectiva dessa teoria econémica seria
relacionada ao custo-beneficio atribuido a corrupcdo. Nessa ldgica, embora haja

oportunidades disponiveis, a corrupc¢do sO sera praticada se o beneficio pretendido superar o

% Segundo Elliot, “Baixos saldrios sdo citados com frequéncia como uma causa da corrupgao (ver Ul Haque e
Sahay, 1996:761). Quando os salarios do setor publico ndo chegam nem ao nivel de subsisténcia, pode-se esperar
que o burocrata de baixos escaldes complete seus salarios com ‘gorjetas’. In: ELLIOTT, Kimberly Ann. A
corrup¢do como um problema de legislacdo internacional: recapitulacdo e recomendagBes. A corrupgao e a
economia global. Brasilia: Universidade de Brasilia, p. 268, 2002.

% ROSE-ACKERMAN, Susan. Political corruption and democratic structures. JAIN, Arvind K. (Org.). The
political economy of corruption. Routledge, 2002, p. 47.

®8 ZURBRIGGEN, Cristina. Empresérios e redes rentistas. AVRITZER, Leonardo, et. Al. (Org.). Corrupgao:
ensaios e criticas. 22 edicdo, editora UFMG, 2012, p. 369.
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risco dessa conduta. Logo, essa frente de atuacdo € uma abordagem microeconémica do
problema. Uma estratégia eficiente de combate a corrupcéo, nessa frente, deve garantir o
aumento do risco e dos potenciais custos da prética da corrupcdo e um acréscimo nos
beneficios para quem age legalmente, para que se torne mais atrativo para o agente publico
nao se desviar dos deveres inerentes ao seu oficio.

Isso porque a préatica da corrupcdo depende, ndo sé dos arranjos institucionais, mas
também de um célculo racional feito pelos corruptos e corruptores sobre 0s riscos e beneficios
decorrentes da conduta corrupta. Nesse ponto, a eficiéncia da fiscalizacdo, a transparéncia, a
seriedade das sancdes e a celeridade da justica passam a ser fundamentais para que 0S riscos
de se realizar um ato de corrup¢do facam que esse “calculo racional” venha a pender para a

opcao da ndo realizagdo desses atos.

There is another crucial point in designing an anti-corruption strategy:
Corruption is a crime of calculation, not of passion. People will tend to
engage in corruption when the risks are low, the penalties mild, and the
rewards great. This insight overlaps the formula just mentioned, because the
rewards will be the greater as monopoly power increases. But it adds the
idea that incentives at the margin are what determine the calculations of
corrupt and potentially corrupt officials and citizens. Change information
and incentives, and you change corruption.®

O fator “risco” do fendmeno da corrup¢do ndo pode ser resumido ao agravamento
desmedido das sangdes previstas aos infratores, mas, além disso, esta ligado também ao que
se deixa de ganhar (custo de oportunidade) e as chances de que o esquema seja revelado. De
nada adianta, por exemplo, que a lei estipule penas severas a esse tipo de conduta se a
probabilidade de que o esquema seja investigado, descoberto e efetivamente punido seja
proximo a zero. Dessa forma o risco da conduta passa a ser composto pela relacdo entre esses
elementos: (a) probabilidade de deteccdo; (b) probabilidade de efetiva condenacdo; e (c) a
gravidade das sancdes previstas; de forma que o risco s6 sera alto se a conjugacdo entre esses
elementos for conjuntamente alta.

Logo o papel das questdes como a transparéncia, a celeridade da justica, a prestacdo de
contas e a participacdo popular é o de tornar mais difundida a fiscalizacdo e, portanto, mais
provavel o descobrimento e a punicdo de casos de corrupgdo, aumentando, assim, o risco de

guem pratica a corrupcdo. Portanto, aumentar o risco ndo pode ser traduzido em aumentar as

82 KLITGAARD, Robert E.; ABAROA, Ronald MacLean; PARRIS, H. Lindsey. Corrupt cities: a practical
guide to cure and prevention. World Bank Publications, 2000, p. 27.
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penas. As sancOes tém uma funcdo compartilhada com esses demais fatores, de forma que,
para que um sistema possa efetivamente ter alguma eficacia no combate a corrupcdo, através
do aumento do risco, é necessario ter sancGes sérias e racionalmente estabelecidas, e,
principalmente, ter mecanismos de controle que facilitem a investigacdo e o julgamento dos
casos ocorridos.

Portanto, conforme se pode apreender da teoria politico-econdbmica, para a
consolidacdo do fenémeno da corrupgdo é necessario que haja uma conjugacdo entre suas
oportunidades e a auséncia de risco. Embora esse entendimento possa destoar da ja citada
“formula da corrupgao” de Klitgaard, também ¢ possivel entender que essas oportunidades
podem se revelar tanto como ativas (oferta de rendas improdutivas), quanto como passivas
(necessidades e interesses dos agentes com poder discricionario sobre a coisa publica).

Dessa forma, a corrupgéo é resultado da conjugacdo dos fatores de oportunidade e
risco, sendo que cada um desses se subdivide em outros subfatores. Ao final, h4 tantos
elementos que compdem o célculo da corrupgdo que uma mudanca efetiva na sua incidéncia
passa por uma reforma estrutural nos sistemas juridicos eleitoral, politico, administrativo,
penal, e outros. Entdo, a simples equacdo que relaciona oportunidades e risco se mostra, na
verdade, uma complexa relagdo entre os mais diversos elementos que integram esses fatores.
Assim, modificando essa estrutura de funcionamento do sistema (de oportunidades e risco) é
possivel modificar o resultado final, que é a incidéncia da corrupc¢éo. Essa logica, entdo, parte
do pressuposto de que é necessario alterar o sistema para alterar as redes de incentivos a

corrupc¢do e assim diminuir a incidéncia desse fenémeno, no contexto abrangido.

A expectativa de custo do suborno é igual a probabilidade de ser pego
multiplicada pela probabilidade de ser condenado multiplicada pelo castigo
imposto. O corruptor ou agente publico isento de riscos compara essa
expectativa de custo com a expectativa de beneficio, e s age corruptamente
de o saldo for positivo.*

A critica a essa teoria se fundamenta justamente no fato de que, ao se deter aos
aspectos politicos e econémicos, ela desconsidera todos os demais aspectos que contribuem
para a pratica da corrupcdo, se tornando uma analise incompleta sobre o fenémeno. Dessa
forma sdo deixadas de lado as questdes de cunho culturais e sociais que influenciam a geracéao

do fenbmeno.

% ROSE-ACKERMAN. A economia politica da corrupgdo. ELLIOTT, Kimberly Ann (Org.). A Corrupgéo e a
Economia Global. Traducdo Marsel Nascimento Gongalves de Souza, Brasilia, UnB, 2002, p. 72.
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Acreditamos que a concepcdo econdmica da politica democrética cria uma
miopia teorica a respeito da corrupgdo. E fundamental compreender que a
linguagem da economia colonizou o discurso politico, fazendo com que a
teoria e a pratica da politica sejam exclusivamente as articulagdes dos
interesses em uma légica de competicdo e cooperacdo de atores
racionalmente orientados pelos fins. O resultado é a naturalizacdo do
conceito de corrupcgdo pela logica dos interesses e de seus equivalentes
funcionais delimitados pelo Direito, além do fato de se cobrar da politica a
transparéncia nas relacdes entre Estado e sociedade.*

Entretanto, essa teoria ndo ignora que a cultura politica da sociedade, a honestidade
pessoal dos envolvidos e outros fatores sdo determinantes para a ocorréncia ou ndo da
corrupgéo. Essa teoria vé o alinhamento de diferentes interesses (oferta e demanda) como um
fato independente e anterior a esses demais fatores, de forma que se as autoridades néo
tiverem poderes para distribuir custos e beneficios (oferta) a corrupcdo ndo vai ser
consumada, independentemente da cultura politica local ou da indole moral dos agentes

envolvidos.

A gravidade da corrupc¢do é determinada pela honestidade e pela integridade,
tanto de agentes publicos quanto dos cidaddos. Entretanto, e em se admitindo
que esses fatores sejam constantes, a dimensdo e a incidéncia de propinas
sdo determinadas pelo nivel geral de beneficios disponiveis pelos poderes
discricionarios das autoridades, pelo risco das transacGes corruptas e pelo
relativo poder de negociacdo do corruptor e do corrompido.®

Entdo, independentemente das implicacGes culturais e morais da corrupcéo, o sistema
juridico, para se precaver da corrupcéo, deve se valer de mecanismos que tornem os riscos da
pratica dessa conduta mais economicamente® relevantes que os beneficios que dela possam
advir. A escolha racional pela pratica, ou ndo, da corrupcdo, entdo, pode e deve ser
manipulada pelo sistema juridico através do agravamento do risco envolvido na pratica dessa
conduta.

E senso comum entender que ser honesto é obrigacéo de todos e de que ninguém deve
ser beneficiado por isso. Entretanto, isso faz parte de um discurso ético que permeia a

sociedade brasileira, mas que ndo é capaz de dar uma resposta efetiva a corrupcdo. A

® FILGUEIRAS, Fernando. Marcos tedricos da corrupgdo. In: Corrupcao: ensaios e criticas. Belo Horizonte:
UFMG, p. 353-361, 2008.

% ROSE-ACKERMAN, Susan. A Economia Politica da Corrupcdo, 1997. ELLIOTT, Kimberly Ann (org.) A
corrupgao e a Economia Global. 12 ed. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2002. P.70.

% “Economicamente” aqui ndo deve ser entendido no sentido de “financeiramente”, mas sim como “pela logica
econdmica”, considerando o conceito de custo de oportunidade.
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centralidade de um sistema que tenha por base essa teoria econémica-politica da corrupgéo
ndo é a honestidade ou a moral dos agentes publicos; a centralidade é da eficiéncia sistematica
do Estado, no combate a corrupgdo. Exatamente por isso que a variavel moral/cultural ndo é
considerada, nessa perspectiva.

Ademais, esse discurso puramente ético ndo tem mostrado resultados significantes no
combate a corrupcéo. Pelo contréario, Filgueiras afirma que existe um descolamento entre as

normas morais do brasileiro e as praticas sociais vistas na realidade.®’

Os dados mostram, entretanto, que esse mesmo cidaddo comum é capaz de
reconhecer valores morais fundamentais e, consensualmente, reconhecer que esses
valores sdo importantes na dimensdo da sociabilidade e da politica. Isso ocorre, do
ponto de vista normativo, pela cisdo entre valores e necessidades, configurando
juizos muitas vezes assentados em uma visdo agonistica da vida, sem perceber a
necessidade de concepcbes mais amplas de vida republicana. Essa posicdo da
cidadania, tendo em vista o problema da corrup¢do, tem por consequéncia reduzir a
accountability do sistema politico, ao enfraquecer o sistema de fiscalizacdo em
relago as atividades das instituicdes politicas.®

Portanto, ndo é eficiente se posicionar de forma exclusivamente moralista,
desconsiderando os aspectos politico-econémicos do fenémeno da corrupcao.

Trata-se entdo, de duas variaveis relativamente independentes, mas que se relacionam
de forma a determinar o tipo, a magnitude e o grau de corrup¢do em cada contexto. Por meio
da teoria politico-econémica, € possivel explicar, segundo conceitos econdémicos, a existéncia,
ou ndo, de uma estrutura de Estado que favoreca a ocorréncia da corrupc¢do. Por meio das
abordagens culturais e morais, explica-se a tendéncia social, em determinado contexto, a se
comportar conforme as regras (juridicas ou morais) estabelecidas, dentre outras questdes.
Portanto, esses fatores culturais, historicos, morais e sociais também compdem a equacéo da
corrupcdo, alterando o resultado final de acordo com a sua configuracao.

Considerando que a finalidade desse trabalho é promover uma andlise das regras de
um sistema (o eleitoral), assumir-se-a4 que a abordagem politico-econdmica é mais adequada
para o estudo, ja que tem uma perspectiva mais focada na estrutura (juridica, no caso) que no
individuo/sociedade.

Conforme foi possivel identificar nos Estudos de caso do primeiro capitulo desse

trabalho, a corrupcdo que ocorre nos moldes apontados naquela oportunidade €

" FILGUEIRAS, Fernando. A tolerancia & corrupcdo no Brasil: uma antinomia entre normas morais e pratica
social. Opinido Publica, v. 15, n. 2, p. 386-421, 20009.
% |bidem. P. 418.
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predominantemente sistémica, portanto, inerente ao sistema. Se a corrupgdo que envolve as
eleicdes é sistémica, entdo, as regras que organizam esse sistema precisam ser redefinidas de
forma que esse fenbmeno ndo mais encontre apoio dentro do sistema juridico. Dentro dessa
perspectiva, é necessario desvendar, no contexto do direito eleitoral, quais sdo as regras ou
lacunas de regulamentacdo que permitem que a corrupcéo faca parte do funcionamento do

sistema eleitoral, ndo apenas de forma ocasional, mas de forma sistémica.
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3 A contribuicao do Direito Eleitoral para o combate a corrupgao

O direito eleitoral, como &rea juridica responsavel por regular o processo eleitoral, tem
a responsabilidade e o papel de impedir a captura do poder politico pelo poder econémico®.
Para que seus institutos sejam formulados e organizados adequadamente, de forma que
possam cumprir esse objetivo, deve-se levar em consideragdo os aspectos da racionalidade e
do agir econdmico’® dos seus regulados. Portanto, antes de qualquer coisa, o direito eleitoral é
responsavel por regular os interesses de candidatos e da sociedade, de forma que, conforme
suas disposicdes sejam alteradas, os proprios interesses dos regulados podem ser alterados.

Dessa forma, é necessario analisar a atual regulamentacdo do sistema eleitoral de
forma a concluir quais interesses sdo promovidos e quais sdo mitigados pelas normas. A partir
dessa andlise, pretende-se oferecer subsidios para ser possivel considerar quais possiveis
alteracdes seriam uteis e eficazes, em uma possivel reforma eleitoral, para tornar as elei¢des
menos suscetiveis a atuacdo dos esquemas de corrupcdo. Dessa forma, a teoria politico-
econémica da corrupgdo servira para tentar demonstrar, dentro desses parametros, quais
estruturas atuais do direito eleitoral estabelecem oportunidades a corrupcao.

Resolver de forma racional os problemas dessas questfes ndo daria uma resposta
definitiva as discussdes a respeito do direito eleitoral, por dois motivos. Primeiramente, essa
analise se concentra nos pontos de encontro do direito eleitoral com a corrupg¢éo, logo, ndo
abrange os demais aspectos do sistema eleitoral brasileiro™, motivo pelo qual, temas eleitorais
sem correlacao direta com o padrdo de funcionamento dos casos de corrup¢do analisados ndo
serdo abordados, embora sejam extremamente importantes para o desenvolvimento da
democracia.

Em segundo lugar, a analise dos pontos levantados sera feito apenas em perspectiva do
combate a corrupc¢do, de forma que as solucBes apresentadas serdo as possivelmente mais

adequadas para esse fim. Nada impede, portanto, que uma solucdo seja mais eficiente no que

% SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.650/DF. Relator Ministro
Luiz Fux. DJe de 24/02/2016.

"0 Esse “agir econdmico” deve ser entendido como a tendéncia natural dos seres humanos de maximizarem a sua
utilidade. Conforme: KLITGAARD, Raobert E.; ABAROA, Ronald MacLean; PARRIS, H. Lindsey. Corrupt
cities: a practical guide to cure and prevention. World Bank Publications, 2000, p. 27.

™ Por sistemas eleitorais, deve-se entender o conjunto de regras e principios que regulam o processo democratico
eleitoral, portanto, no sentido amplo do termo. Essa defini¢do abrange: “(i) a circunscri¢do; (ii) a estrutura do
voto; (iii) forma de candidatura; (iv) a formula eleitoral”; e outros elementos. Tal definigdo difere do sistema
eleitoral no sentido restrito que se refere exclusivamente & férmula utilizada para traduzir os votos em mandatos
(majoritéria ou proporcional). Cf. SILVA, Bruno Rangel Avelino da. Sistemas eleitorais e partidarios:
interagdes. Dissertagdo de mestrado, UniCeub, Brasilia, 2011.
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se refere a0 combate a corrupgdo, mas tenha alternativas concorrentes mais adequadas a
realidade politica brasileira, se analisados sob outros pontos de vista que ndo o combate a
corrupgdo. Cumpre lembrar que o combate a corrupcéo ndo é um fim em si mesmo, mas é um
meio de fortalecer o funcionamento da democracia. Logo, uma eventual reforma politica-
eleitoral deve considerar as demais questdes relevantes para a persecu¢do de uma democracia
plena, justa e igualitaria.

Ademais, nenhuma reforma anticorrupcdo tem o objetivo de eliminar por completo a
corrupcao, tendo em vista a sua impossibilidade. A finalidade, portanto, é a de fazer o sistema
funcionar independentemente da corrupgéo, de forma que, se esta vier a acontecer, seja por
falhas pontuais em casos isolados, mas ndo por uma predisposi¢cdo do prdprio sistema.

Dessa forma, essa analise ndo pretende encerrar o debate sobre o sistema eleitoral
brasileiro, apresentando solucGes definitivas, mas sim fornecer uma contribuicdo no sentido
de apresentar algumas solugdes possivelmente mais eficazes, sob a perspectiva do combate a
corrupgdo, no direito eleitoral. Entdo, essa analise se destina a identificar, dentro da regulacéo
atual do sistema eleitoral, quais sdo os principais pontos do direito eleitoral que permitem a
ocorréncia de forma sistémica da corrupcdo. Portanto, sera feito um recorte metodolégico
focando apenas nos pontos que indiqguem oportunidades a corrupgdo. As questbes sobre o
risco da pratica da corrupcdo serdo tratadas apenas de forma tangencial naquilo que se
relacionarem com esse recorte.

Com base nos casos de corrupcdo analisados no primeiro capitulo, é possivel
identificar alguns principais pontos do sistema eleitoral que propiciam um ambiente mais
propicio a corrupcdo, a saber: (a) alto custo das campanhas eleitorais e suas formas de
financiamento; (b) déficit de governabilidade e a dificuldade de formar maiorias; e (c) déficit
de representatividade e desconexao entre representantes e representados.

Esses temas, entdo, serdo analisados individualmente conforme (a) o estado atual da
arte; (b) a posicdo que assumem dentro da teoria politico-econémica da corrupcdo; e (c) as

propostas de alteracdo mais relevantes existentes no cenario atual.

3.1 Alto custo das campanhas eleitorais e suas formas de financiamento

3.1.1 A composi¢ao dos custos.

Os altos custos de campanhas eleitorais podem funcionar — e funcionam, conforme

verificado pelos estudos de caso do 1° capitulo — como uma oportunidade de investimento aos
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agentes privados que agem como rent-seekers. Esses custos sdo elevados por fatores como o
sistema eleitoral, a abrangéncia do territério nacional, o nimero de cargos disputados e de
candidatos em disputa, e outros motivos adjacentes.

As eleicbes gerais de 2014 custaram em torno de 5 bilhdes de reais’®. Esse valor
obviamente ndo considera 0s recursos ndo contabilizados, que poderia elevar drasticamente
essas cifras. Conforme ja foi citado no primeiro capitulo, Alberto Youssef, em depoimento
prestado no ambito de sua delacdo premiada, em que descreveu o funcionamento do esquema
de corrupcdo que funcionava na Petrobras, afirmou que os gastos registrados nos érgaos
eleitorais competentes equivalem a apenas um terco do que é efetivamente gasto em cada
campanha’.

O papel do dinheiro nas sociedades democraticas € um fato da realidade, o direito,
entdo, precisa aprender a se dar com esse fato de forma a n&o permitir sua influéncia em areas
indesejadas. Ademais, ndo estd em jogo o questionamento do modelo democréatico
representativo eleitoral. Entretanto, é preciso discutir as bases de sua organizacao de forma a
determinar qual a origem dos altos custos e de que forma é possivel amenizar o seu
crescimento para diminuir a influéncia do poder econémico sobre 0 processo democratico.

O primeiro elemento de aumento dos custos — a extensao territorial dos distritos
eleitorais — é inerente ao formato do Estado brasileiro. Segundo dados do IBGE™, o maior
estado brasileiro, 0 Amazonas, possui uma extensdo territorial de 1.559.146,876 kmz, o que ¢
superior a qualquer dos paises da Europa, a excecdo da Russia. Fica evidente, entdo, como o
valor de uma campanha eleitoral que abranja todo esse territorio é rapidamente multiplicado
em gastos com deslocamentos, realizacdo de eventos, distribuicdo de propagandas e outros.
Quanto mais dispersa a populacdo, mais o investimento de campanha é pulverizado em
diferentes regides para levar ao conhecimento dos eleitores a candidatura de algum politico.

Entretanto, algumas comparacdes analiticas demonstram que a correlacdo entre
extensdo territorial e 0s custos das campanhas tém relevancia equiparada a outros fatores

como desigualdade social, distribuicdo demogréafica e até controle de meios de informacao.

2 Disponivel em: http://wwwa1.folha.uol.com.br/poder/2014/11/1555475-custo-de-r-5-hilhoes-faz-eleicoes-

deste-ano-baterem-recorde-historico.shtml. Acesso em 19/05/2018.

3«0 depoente ressalta que nenhum candidato no Brasil se elege apenas com caixa oficial de doagdes e que 0S
valores declarados de custos de campanha correspondem em média a apenas um ter¢o do montante efetivamente
gasto, sem o restante oriundo de recursos ilicitos ou ndo declarados (..)”. In POLICIA FEDERAL.
Superintendéncia Regional do Estado do Parand. Termo de colaboracédo n° 1: Termo de declaragdes que
presta Alberto Youssef. Curitiba, 2014. Disponivel em:
http://media.folha.uol.com.br/poder/2015/03/12/youssef-termo-de-colaboracao-001.pdf. Acesso em: 11/04/2018.
" Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/am/panorama. Acesso em: 22/05/2018.



http://www1.folha.uol.com.br/poder/2014/11/1555475-custo-de-r-5-bilhoes-faz-eleicoes-deste-ano-baterem-recorde-historico.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/poder/2014/11/1555475-custo-de-r-5-bilhoes-faz-eleicoes-deste-ano-baterem-recorde-historico.shtml
http://media.folha.uol.com.br/poder/2015/03/12/youssef-termo-de-colaboracao-001.pdf
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/am/panorama
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Lemos, Marcelino e Pederiva™ relacionam a média dos gastos por estado para o Senado
Federal e para a Camara dos Deputados. Pelos resultados obtidos, os maiores gastos médios
ndo ocorrem nos estados de maior extensdo territorial, mas em estados principalmente do

Centro-Oeste e do Sudeste.

Tais resultados, portanto, indicam ndo haver uma relagdo entre tamanho do
colégio eleitoral e gastos de campanha, mas apontam para a existéncia de
outros fatores explicativos, além do tamanho do distrito e do nimero de
candidatos, como definidor desses gastos. Para 0 Senado, ha indicadores de
que dindmicas regionais podem contrariar as expectativas baseadas nos
gastos de campanha declarados, passando por arranjos politicos, acesso
privilegiado aos meios de informacéo e, até mesmo, dificuldades quanto a
divulgagdo de campanha. Por exemplo, na Amazbnia, 0 acesso a
determinadas comunidades é certamente dificil. Ademais, indicadores de
desenvolvimento socioeconémico podem influenciar nas escolhas do
eleitorado e, portanto, nas estratégias dos que pleiteiam uma vaga..”

Essa falta de correspondéncia pode ser explicada também pelo crescimento do uso da
midia nas campanhas eleitorais. Dessa forma, a divulgacdo das campanhas pode ser feita de
forma uniformizada sem maiores necessidade de deslocamentos e realizagcdo de eventos. O
que parece ficar claro é que, embora a extensdo territorial possa aumentar os custos de
campanha, atualmente esse € um motivo de pouca relevancia no resultado final dos custos.

A propria marketizacdo da politica, porém, € um fator determinante na composicdo
dos custos das campanhas eleitorais. Com a crescente transformacdo das sociedades
tradicionais em sociedades midiaticas, as midias comunicacionais assumiram um papel
importante na divulgacéo de informacédo e na formacao de opinido da populacdo em geral. A
midiatizacdo da sociedade é um fendmeno que ocorre em todo o mundo, ndo € uma
particularidade brasileira. As inovagfes tecnoldgicas introduzidas na sociedade a partir de
meados do seculo XX tiveram a capacidade de subverter a forma e os valores da transmissao
de informacdes.”” Segundo Ribeiro, a introducéo das novas midias comunicativas levou a
comunicacdo humana de um formato racional-interpretativo (através da leitura) para um

formato sensorial-emocional (através da imagem e do som).”®

® LEMOS, Leany Barreiro; MARCELINO, Daniel; PEDERIVA, Jodo Henrique. Porque dinheiro importa: a
dindmica das contribuices eleitorais para o Congresso Nacional em 2002 e 2006. Opini&o publica, v. 16, n. 2,
p. 378-379, 2010.

’®1dem. P. 382.

" RIBEIRO, Pedro José Floriano. Campanhas eleitorais em sociedades midiaticas: articulando e revisando
conceitos. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, p. 25-43, 2004.

"8 Idem. P. 25-28.
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Esse processo ganhou forga na politica durante 0 movimento de enfraquecimento da
capacidade de mobilizacdo social dos partidos, fazendo com que a midia passasse a preencher
0 espaco deixado por estes no que se refere a articulacdo de interesses, fonte de informacgéo
politica, mobilizagdo popular, dentre outros.”® Esse enfraquecimento é atribuido a diversos
fatores, dentre eles: a incapacidade das estruturas partidarias tradicionais de corresponder ao
aumento da complexidade dos interesses sociais multifacetarios; ao préprio crescimento da
midia como centralizadora do papel de formadora de opinido; a mudanca no estilo de vida das
pessoas, com a privacdo do tempo Util a ser utilizado para a politica; e ao estabelecimento de

sistemas eleitorais®™ com foco nos candidatos e n&o nos partidos.®

No nivel do individuo, pode-se dizer que um ritmo mais acelerado de vida
diminuiu as horas livres que poderiam ser destinadas a vida publica e
partidaria; o tempo que ndo se consome com o trabalho passou a ser cada
vez mais ocupado com atividades de lazer e entretenimento, comercializadas
por uma indUstria agressiva e diversificada. Assim, a politica perdeu
centralidade para uma grande massa de cidadaos.*

Portanto, esse processo marcou um crescimento notavel do protagonismo da midia
para a formacdo politica da sociedade. Como consequéncia, com a falta de capacidade de
mobilizacdo popular dos partidos, houve uma migracdo dos métodos tradicionais de
campanha para uma campanha baseada na prépria midia, se aproveitando dessa nova
conformacdo da sociedade. Essa migracdo foi acompanhada de técnicas e recursos
especializados intrinsecos ao sistema midiatico que foram capazes de elevar a competitividade
das campanhas eleitorais a um nivel quase comercial e, concomitantemente, aumentar 0s
custos respectivos.

Esse formato de campanhas politicas € marcado por algumas caracteristicas.
Primeiramente, foram importadas da area comercial as técnicas de marketing usadas no
convencimento dos consumidores. Isso abrange todas as etapas da estratégia comercial:

sondagem inicial da opinido publica; formulacdo de uma estratégia de abordagem;

 1dem. P. 32-33.

8 Ribeiro ressalta: “Por fim, sistemas eleitorais nacionais centrados no candidato e nio nos partidos também
deram sua contribuicdo ao enfraquecimento de muitos sistemas partidarios antes solidamente estruturados”.
Idem. P.31.

®L 1dem. P.30-33.

# 1dem. P. 31.
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planejamento do discurso politico; elaboracdo da propaganda; sondagem da aceitagdo do
discurso/da propaganda; correcao das distorcdes; e outros.®®

Em segundo lugar, a midiatizacdo da politica exigiu uma profissionalizacdo da equipe
de campanha (mas ndo necessariamente dos candidatos). Para tornar possivel uma campanha
eleitoral midiatica ser também competitiva, se tornou essencial que a equipe envolvida nesse

processo tivesse gente especializada em cada uma das etapas envolvidas.

As campanhas modernizadas contratam um batalhdo de profissionais, muito
além dos publicitarios: relagdes publicas, “preparadores de terreno”,
coletores de fundos, especialistas em pesquisas de opinido, demaografos,
estatisticos, cientistas politicos, socidlogos, especialistas em informatica e
banco de dados, redatores de discursos, produtores de radio e televisao,
jornalistas, designers, modistas, atores, entre outros.

Por fim, os investimentos na midia como meio de divulgacéo de candidaturas politicas
tendem a ser catapultadas quando o cenario € de competicdo acirrada. Quanto mais
competitivos forem os pleitos eleitorais, maiores os investimentos feitos nas campanhas
midiaticas para que os candidatos se destaqguem em meio a multidao.

Todos esses fatores, juntos, contribuem para o crescimento exponencial dos custos de
campanha. De forma que, se antes a campanha era marcado pela discussdo de ideias no
ambito dos partidos, através de comicios e panfletagem realizados por militantes partidarios,
atualmente a divulgacédo das candidaturas € feito com base na imagem reproduzida na midia
através de uma equipe especializada de profissionais muito bem remunerados.

Portanto, a midiatizacdo da politica certamente esta entre 0s principais responsaveis
pelos altos custos das campanhas eleitorais, no Brasil, e, logo, precisa ser discutida e
estudada, a fim de se encontrar alternativas possiveis.

Uma das possiveis repostas a essa questdo ja se apresenta na propria base dessa
configuracdo. Se a midia cresceu preenchendo o espaco deixado pelos partidos politicos,
através de seu enfraquecimento, uma das formas de amenizar o problema é fortalecer e
repensar os partidos politicos, de forma que possam retomar parte do protagonismo na vida
politica da sociedade. Uma alternativa possivel seria a readequacdo do sistema eleitoral, no

sentido amplo do termo®, de forma que fosse centrado nos partidos, e ndo nos individuos.

% 1dem. P. 37-38.

& Idem. P. 39.

# SILVA, Bruno Rangel Avelino da. Sistemas eleitorais e partidarios: interacdes. Dissertacdo de mestrado,
UniCeub, Brasilia, 2011, p. 18.
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Embora, haja autores que contestem a existéncia de uma influéncia direta do sistema eleitoral
na configuracdo do sistema partidario, ndo ha duvidas de que essa relagdo ocorre ao menos de
forma indireta®™. Na verdade, o que é posto por essa corrente teorica é que “0S sistemas
eleitorais constituem apenas um dos elementos que podem influenciar no funcionamento do

sistema partidario”®’

, 0 que ndo significa, necessariamente que essa influéncia ndo seja direta,
mas apenas que outros fatores também podem influenciar concomitantemente na estruturagdo
do sistema partidario, modificando o resultado final. A existéncia de outros fatores igualmente
relevantes ndo exclui a importancia do sistema eleitoral na determinacdo do sistema
partidario.

N&o se pretende, com isso, excluir o papel da midia nas campanhas eleitorais, pois
esse é um processo ja consolidado e irreversivel. Mas um sistema focado nos partidos poderia
reduzir o custo de campanhas individualizadas e fortalecer o papel racional-interpretativo das
comunicagdes politicas, diminuindo a forca das manobras de marketing através de uma
racionalizacédo do discurso.

Alem do evidente papel da midiatizagdo da politica no aumento dos custos de
campanha, outros fatores ajudam a fomentar esse fenémeno. Pelas regras atuais, cada partido
pode registrar a candidatura de até 1,5 vezes o niumero de cargos em disputa (em alguns casos,
até 2 vezes o niimero de cargos) para eleicdes para o legislativo (exceto o senado)®®. Tendo
em vista que no sistema eleitoral atual, proporcional em lista aberta, cada candidato tem
interesse em uma campanha individualizada, ja que concorre com o0s colegas do préprio
partido, as campanhas baseadas numa plataforma partidaria sdo minimas e 0s gastos,
consequentemente, sdo multiplicados pelo nimero de candidatos em disputa. Soma-se a esse

fato 0 nimero de partidos registrados no TSE, 35 no total®®

. Resulta dessa configuracao que,
no final, hd uma demanda de dinheiro para financiar um nimero de candidaturas equivalente a
1,5 vezes o numero de cargos em disputa multiplicados pelos 35 partidos politicos registrados
no TSE, cada um com campanha individual.

O proprio numero de cargos publicos eletivos pode estar relacionado também ao
problema. O nimero de cadeiras a serem preenchidas na Camara dos Deputados foi fixada por

lei complementar em 513 vagas a serem distribuidas de forma proporcional entre os

® 1dem.

¥ |dem. P. 124.

% BRASIL. Lei ordinaria 9.504, de 30 de setembro de 1997. Lei das elei¢Bes, artigo 10. Brasilia/DF, 2015.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I9504.htm. Acesso em: 23/05/2018.

8 Disponivel em: http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-no-tse. Acesso em 23/05/2018.
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Estados™. Ou seja, somente para a camara federal, a cada periodo eleitoral é possivel que
sejam registradas aproximadamente 27 mil candidaturas®™. Esse nimero de possiveis
candidaturas varia a cada eleicdo pelas implicagbes das coligacdes partidarias no célculo.
Entretanto, ainda que haja variacfes, o nimero de possiveis candidaturas é muito elevado e
tende a aumentar o custo global das campanhas eleitorais.

A definicdo do namero de deputados, seja na esfera federal, estadual ou municipal,
ultrapassa o simples debate sobre os custos das elei¢des, ja que diz respeito também, entre
outras coisas, a uma adequada representatividade da populacdo brasileira. Portanto, esse
calculo deve ser objeto de uma anélise racional, de forma que a democracia brasileira possa
funcionar de forma eficiente (alcancando seus objetivos, mas com um baixo custo de
operagéo).

Entretanto, a influéncia do nimero de cadeiras, do nimero de partidos e do nimero de
candidatos, por partidos e por cadeira, afetam os custos das eleicdes em uma perspectiva
macro, ou seja, no conjunto de todos os gastos realizados por todos os candidatos. Numa
perspectiva micro, no entanto, os gastos individuais de cada um dos candidatos ndo tendem a
ser afetados da mesma forma. De qualquer forma, com o aumento de atores politicos em
disputa, hd maior pulverizagdo dos recursos disponiveis, tornando os candidatos mais
suscetiveis a influéncia do poder econémico.

Conclui-se, por todo o exposto, que a forma como o sistema eleitoral esta organizado
atualmente, é propenso a um aumento dos custos das campanhas eleitorais e, portanto, da
dependéncia do poder politico pelo poder econémico. A luz de uma analise tedrica da
corrupcdo, esse custo funciona como uma necessidade dos agentes que tém controle sobre os
bens puablicos, essa necessidade, por sua vez, € uma oportunidade, aos olhos dos agentes
externos ao Estado, de negociacdo e barganha a fim de obter as benesses que o Estado pode
proporcionar. Portanto, quanto maiores forem os custos das campanhas eleitorais, maior é o
poder de barganha dos financiadores privados.

Diante desse cenario, evidencia-se que os dois maiores responsaveis pelos altos custos
de campanha sdo a midiatizacdo da politica e o formato do sistema eleitoral centrado nos
candidatos e ndo nos partidos. Entdo, o objetivo principal na busca por medidas que tentem

diminuir o custo das campanhas eleitorais deve ser focado nesses pontos, principalmente por

% BRASIL. Lei Complementar n° 78, de 30 de dezembro de 1993. Brasilia/DF, 1993. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp78.htm. Acesso em: 23/05/2018.

1 NGmero obtido pela equagdo: n° de cadeiras (513) x n® de partidos (35) x n° de possiveis candidatos por
partido por cadeira (1,5). Resultado obtido: 26.932,5.
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meio do fortalecimento dos partidos politicos, principalmente no que diz respeito a estimular
campanhas com comunicagdes politicas de carater racional-interpretativo. Esse fortalecimento
deve ser entendido como estabelecimento de mecanismos que fomentem o posicionamento

ideoldgico claro, a mobilizacéo popular e a fidelidade aos programas partidarios.

3.1.2 Regras do financiamento eleitoral

Como um tema relacionado diretamente com os custos das campanhas eleitorais, a
forma de financiamento destas também é uma questdo central para o controle da corrupgéo.
Através do financiamento de campanhas é que o dinheiro circulava dentro dos esquemas de
corrupc¢édo estudados no primeiro capitulo (além de outras formas de circulagéo), perpetuando
0 esquema ao manter 0s mesmos grupos no poder e pagando os agentes publicos corrompidos
pelos atos de sua gestdo praticados a mingua do interesse publico. O financiamento privado,
dentro dos esquemas de corrupcdo, funcionava com esses dois fundamentos: perpetuagéo e
retribuicao.

O Brasil escolheu regular esse ponto através do formato do financiamento misto para
as campanhas eleitorais. Portanto, parte dos recursos vem de fontes estatais, através de fundos
especificos, e parte deve ser levantada pelos partidos e candidatos através de doacOes
privadas, repasses partidarios e recursos proprios. A forma como ocorre a regulacdo desse
tema é crucial para entender como 0s casos de corrupgao vao se estruturar, no pais.

O financiamento publico da politica atualmente é composto pelo Fundo Especial de
Financiamento de Campanha e pelo Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos
Politicos. O Fundo Especial de Financiamento de Campanha, sozinho, equivale a cerca de 1,7
bilhdes de reais, destinado as campanhas politicas, durante as eleicbes. O Fundo de
Assisténcia aos Partidos Politicos, por sua vez, ndo é dirigido a financiar campanhas eleitorais
diretamente, mas sim a custear o funcionamento regular e constante dos partidos. Entretanto,
partes desses recursos podem ser - e em grande parte sdo - repassados para financiar
candidaturas especificas.

O financiamento publico, ainda que parcial, tem a capacidade de diminuir a influéncia
do poder econémico dos financiadores privados sobre o poder politico dos candidatos eleitos.
O elemento central é a dependéncia do poder politico pelo dinheiro proveniente de agentes

privados. Enguanto o nivel dessa dependéncia for alto, sé conseguira se eleger quem tiver
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como suprir essa necessidade, salvo excecdes, e 0 meio mais facil e rapido é através do
financiamento privado oriundo de setores interessados em orientar os rumos das decisdes de
carater publico. Na medida em que essa dependéncia diminua, abre-se espaco no cenario
politico para novos atores ndo integrantes dos esquemas de corrupgdo anteriormente
montados, além de dar mais poder de negociagdo aos candidatos, sem que sejam
extremamente suscetiveis as exigéncias dos setores privados.

O estabelecimento do financiamento publico de campanhas, entretanto, ndo pode ser
visto como um mecanismo de solucgéo definitiva do problema da influéncia econdmica sobre o
poder politico, mas tem o papel contribuir na reducdo proporcional dessa influéncia, na

medida em que mitigue a necessidade excessiva por recursos por parte dos candidatos.

No entanto, existem problemas significativos nas propostas de financiamento
publico de campanhas no Brasil. Isso ocorre porque as suas possiveis
conseqliéncias positivas dependem de um pressuposto problematico, o de
que o financiamento publico acabaria com o caixa dois. Mas isso nao
ocorreria sem uma reforma séria e o fortalecimento do TSE, assim como sem
reformas na legislacdo bancéria e de taxagdo. Isso me leva a questionar a
motivacdo de muitos daqueles que defendem o financiamento publico de
campanhas. Uma interpretacdo cinica dessas propostas € que muitos
politicos iriam preferir financiamento publico contanto que o TSE
permanecesse incapaz de descobrir e punir abusos do caixa dois.*

Ademais, o financiamento publico de campanhas, no Brasil, pode ter o efeito reverso
do pretendido. Como um dos critérios utilizados para a distribuicdo dos recursos do Fundo
Especial de Financiamento de Campanha é o tamanho do partido (nimero de representantes
na Camara e no Senado)®, se houver correlacéo entre os partidos mais beneficiados e os com
maiores nimeros de integrantes relacionados em casos de corrupcao, proporcionar-se-ia a
facilitacdo da manutencdo desses integrantes no poder, e, por consequéncia, diminuiria as
chances dos novos competidores (outsiders dos esquemas de corrupcdo j& montados)

ganharem os pleitos.

A alocacéo de subsidios publicos também influencia as chances eleitorais
dos candidatos e partidos. No caso, a possibilidade de moldar o sistema
partiddrio € mais ampla. Dependendo do modelo de regulagdo, o
financiamento de partidos e eleicGes favorece partidos grandes ou

%2 SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. Suffragium - Revista
do Tribunal Regional Eleitoras do Ceard, Fortaleza, v. 3, n. 4, 2007, p. 24.

% BRASIL. Lei ordinéria 9.504, de 30 de setembro de 1997. Lei das eleicdes, artigo 16-D. Brasilia/DF, 2015.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I9504.htm. Acesso em: 23/05/2018.
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pequenos; promove a consolidagdo do sistema partidario existente ou
incentiva novos partidos a entrarem na arena; pode também aumentar ou
diminuir a competitividade politica.**

Logo, essa ferramenta seria mais eficiente na promocdo de uma democracia sem
corrupcao se a sua forma de distribuicdo também fosse pensada para esse fim. Assim como
existem clausulas de desempenho eleitoral para acesso ao financiamento publico, poder-se-ia
imaginar uma clausula de desempenho atrelada a integridade dos partidos politicos, excluindo
parcialmente do acesso aos recursos dos fundos publicos os partidos com maiores
envolvimentos em casos de corrupgdo. O critério poderia ser o numero de integrantes
relacionados nos casos de corrupgdo ou a quantidade de valores recebidos de forma ilegal ou
oriundos de esquemas corruptos, por exemplo.

A vantagem de um mecanismo como esse € que, além de o financiamento publico
funcionar como um redutor de oportunidade de corrupc¢éo, reduzindo a demanda por dinheiro,
ele também estaria sendo utilizado para agravar o risco envolvido nos atos corruptos. Vale
lembrar que ha duas formas de agravar o risco: (a) aumentando a probabilidade de detecgéo e
condenacdo; e (b) agravando as sancdes previstas. Dentre as formas de elevar a gravidade das
sancOes € estabelecendo beneficios aos que se portarem conforme a lei, pois a possibilidade
de perda do beneficio poderia desestimular as praticas ilicitas. Nesse contexto, o beneficio
oferecido seria 0 acesso aos recursos publicos para financiamento de campanha.

Uma clausula de desempenho de integridade pode ter o potencial de inverter o
interesse dos agentes publicos eleitos. Sem esse instrumento, o interesse dos agentes politicos
é 0 de se manter no poder e, portanto, obter recursos para financiar suas campanhas, para isso,
ha o interesse de se corromper para esse fim. Com esse mecanismo 0 interesse em se manter
no poder e angariar recursos continua, mas a op¢do de se corromper pode ser desfavoravel a
esse interesse por priva-lo do acesso aos recursos publicos.

Essa possivel clausula de desempenho de integridade é apenas um exemplo de
aperfeicoamento no sistema de financiamento publico de campanhas. Outros instrumentos
como esse podem ser utilizados para melhorar o desempenho dos fundos publicos no papel de
combate a corrupcdo. Entretanto, esse ponto sera deixado para estudos posteriores que possam
se aprofundar no assunto, ja que ndo é proposta desse trabalho entrar nas minlcias desses

instrumentos.

% SPECK, Bruno Wilhelm. O financiamento politico e a corrupcdo no Brasil. Temas de corrupgao politica no
Brasil. S&o Paulo: Baléo Editorial, p. 49-97, 2012. P. 78.
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Além do financiamento puablico, hd um enorme transtorno na regulamentacdo do
financiamento privado, no Brasil, pois é através dele que o0s esquemas de corrupgdo
funcionam, conforme o formato visto no primeiro capitulo.

Por mais que exista o financiamento publico, ele ndo € suficiente pra garantir o custeio
integral de todas as campanhas eleitorais do pais, nos moldes que acontecem atualmente.
Portanto, é necessario que concomitantemente funcione um sistema de financiamento privado
que supra as candidaturas do que os fundos publicos ndo conseguem. Soma-se a isso o fato de
que o financiamento privado de campanhas é uma expressdo da liberdade politica dos
cidadaos, embora seja efetivamente utilizado apenas por uma parcela mintscula da sociedade.

Uma posi¢do radicalmente diferente em relagéo ao financiamento privado é a
interpretacdo dos recursos como voz, expressando preferéncias politicas.
Dessa maneira, o0 financiamento de campanhas é uma forma de engajamento
politico. A contribuicdo com recursos financeiros para campanhas equivale a
outras formas de participacdo, como a presenca em manifestacdes politicas
ou o0 uso do prdprio prestigio para influenciar a opinido de outros atores.
Consequentemente a regulacdo desse direito € interpretada como regulacédo
da liberdade de expressao, acarretando, em Gltima instancia, no cerceamento
da liberdade politica.”

Portanto, atualmente o entendimento predominante € que o financiamento privado é
um direito de expressao politica do cidadao e, dessa forma, deve ser mantido. A discussao,
entdo, deve se debrucar sobre a forma de regulacdo desse financiamento: limites de doagdes;
restricdes a grupos especificos; incompatibilidade de interesses, e outros.

Primeiramente, € preciso entender que qualquer regulacdo nessa area tende a
influenciar na quantidade de recursos que séo destinados ao financiamento de campanha de
forma ilicita. Nesse ponto, o0 excesso de regulamentacdo pode ser um problema do sistema,
levando a uma fuga dos individuos para a ilegalidade. Portanto, além de se tomar medidas que
tendem a reduzir as oportunidades de corrupcao, € necessario atentar para a efetividade dessas
normas.

O problema do Caixa 2 ndo é simples de ser resolvido. E muito dificil encontrar
fatores que incentivem os doadores a usar as vias legais, até mesmo porque se o dinheiro
doado € decorrente de atos ilicitos, o mais l6gico é que ele transite por meios em que ndo haja

controles dos 6rgaos responsaveis. Ja que a simples proibicdo ndo é efetiva e as contribuicdes

% SPECK, Bruno Wilhelm. O financiamento politico e a corrupgdo no Brasil. Temas de corrupgao politica no
Brasil. S&o Paulo: Baléo Editorial, p. 49-97, 2012. P. 76.



59

por parte do setor econémico ocorrerdo, seja de forma licita ou ndo, é necessario encontrar
meios de trazer essas operacgdes para dentro do sistema, de forma que sejam submetidas a um

controle efetivo.

Nesse tipo de sistema, a maneira de reduzir abusos Seria propor uma
legislacdo que gerasse incentivos para politicos e contribuintes de campanha
quererem seus nomes na prestacao de contas. A forma de fazer isso é reduzir
o limite para contribuicdo, aumentar a autovigilancia entre os politicos,
aumentar as penalidades por violacdo da lei e principalmente modificar
substancialmente a legislacdo sobre bancos e impostos, para que pessoas
fisicas e juridicas sejam menos encorajadas a manter grandes somas de
dinheiro “fora do livro”, ou seja, fora da economia oficial. Obviamente, a
tarefa ndo é facil. Nenhuma lei pode resolver por si essa questdo.*

Existe uma grande necessidade de que se criem incentivos a que os financiadores
privados utilizem dos meios legais de doagdo para que assim possa haver transparéncia e a
devida fiscalizagdo da origem desses recursos.

O problema pode se tornar mais grave ainda devido a recente criacdo de moedas
virtuais que podem circular livremente entre os paises sem o qualquer tipo de controle de
orgaos oficiais. As chamadas criptomoedas, dentre as quais se destaca a bitcoin, se
apresentam como uma alternativa de movimentacdo financeira para o crime organizado. As
moedas criptograficas ndo sdo afetadas por fronteiras nacionais ou regulacdes de bancos

centrais.

O processo de rastreamento dos fluxos de caixa na modalidade criptografada
se torna dificil e mais confusa devido aos seguintes fatores: falta de
comunicacao entre as pessoas do ambiente real e contas de moeda virtual;
existéncia de obstaculos para rastreamento, como misturadores de
criptografia e anonimizadores; possibilidades de criacdo de um ndmero
ilimitado de contas e falta de regulamentagéo.”

Dessa forma, é possivel que as doacdes eleitorais irregulares, decorrentes de esquemas
de corrupgdo ou como “investimento” visando capturar o poder politico, saiam das carteiras
virtuais dos financiadores privados e passem as carteiras virtuais dos partidos/candidatos e,
posteriormente, as dos prestadores de servi¢co as campanhas eleitorais, sem que jamais tenha

havido qualquer contato com a moeda oficial. Essas ferramentas virtuais, entdo, podem

% SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. Suffragium - Revista
do Tribunal Regional Eleitoras do Ceara, Fortaleza, v. 3, n. 4, 2007, p. 26.

% DE ANDRADE, Mariana Dionisio. Tratamento juridico das criptomoedas: a dinamica dos bitcoins e o crime
de lavagem de dinheiro. Revista Brasileira de Politicas Publicas, v. 7, n. 3, 2017. P. 55.
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inclusive facilitar o uso do Caixa 2. Embora isso ja fosse praticado anteriormente, o0 uso das
criptomoedas dificulta o controle e o rastreamento desses tipos de operagéo.

Porém, as complicacOes recentes de se incentivar o uso dos meios legais sdo ainda
mais profundas.

Atualmente, a doacdo eleitoral por parte de pessoas juridicas estd proibida, no Brasil.
Na ADI 4.650, o Supremo Tribunal Federal decidiu pela inconstitucionalidade do modelo
entdo vigente de doacdes de pessoas juridicas a candidatos e partidos politicos.®® Um dos
principais argumentos para a declaracdo de inconstitucionalidade do dispositivo legal que
permitia a doacdo eleitoral por pessoas juridicas foi que o sistema vigente permitia a captura

do processo politico por interesses privados econdmicos dos financiadores.*®

Destarte, diversamente do que alegado nas informacdes prestadas pela
Presidéncia da Republica, por intermédio da Consultoria-Geral do Ministério
da Justica e da Consultoria-Geral da Unido, a doacdo por pessoas juridicas
consubstancia, sim, fator de desequilibrio nos certames eleitorais, maxime
porque os limites maximos previstos na legislagdo, em vez de inibir,
estimulam que as maiores empresas facam maiores doagdes. Diante desse
quadro, eu indago: ¢ salutar, a luz dos principios democratico e republicano,
a manutencdo de um modelo como esse, que permite a captura do politico
pelos titulares do poder econdmico? Aqui também a resposta se afigura
negativa.'®

E importante ressaltar que foi declarado inconstitucional o formato em que funcionava
e ndo a doacdo de pessoas juridicas em si. Dessa forma, o poder judiciario tentou apresentar
uma resposta aos problemas revelados pelos inimeros casos trazidos a pablico pela Lava-jato.
Entretanto, essa solucdo ja nasceu viciada em sua esséncia. Se 0s envolvidos cometem crimes
desmedidamente, desrespeitando diversas leis, para efetivarem a corrupgéo, o que leva a crer
que a simples proibicdo de doagdes por pessoas juridicas inibiria esse tipo de acdo? Ademais,
0s proprios casos analisados nesse trabalho mostraram que grande parte dessas doagdes
eleitorais decorrentes de esquemas de corrupcdo eram feitos de forma ndo contabilizada
(caixa 2), e, portanto, a margem da lei. A simples proibicdo de doa¢es eleitorais por parte das
pessoas juridicas apenas joga para a ilegalidade o percentual das doagdes que antes ocorria as

claras, reduzindo o controle, a transparéncia e a efetividade da regulacéo.

% SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.650/DF. Relator Ministro
Luiz Fux. DJe de 24/02/2016.

% Idem.

100 FUX, Luis. In: SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Ac#o Direta de Inconstitucionalidade 4.650/DF. Relator
Ministro Luis Fux. DJe de 24/02/2016.
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Com a proibicdo das pessoas juridicas de realizar doagdes para partidos e
candidatos, dois efeitos podem ser causados de imediato: o primeiro é, sem
davida, da interrupcdo abrupta dessa grande transferéncia de recursos para 0s
partidos, deixando-0s em uma situagao bastante delicada para arcar com seus
compromissos, seu sustento e suas campanhas. Sem ter como afrontar tais
custos, com a escassez de recursos e com a auséncia de medidas objetivas
em prol da diminui¢do do custo da vida politica, os partidos ndo titubeardo
antes de recorrer as vias irregulares de financiamento. Isso porque a
proibicdo de pessoas juridicas ndo estd sendo acompanhada por medidas de
fomento de doacdes de pessoas fisicas - como poderia ser o abatimento fiscal
de valores -, nem de medidas de fiscalizacdo, comprometendo diretamente a
transparéncia e formando um ambiente muito propicio para o denominado
“caixa 2”, ou o financiamento ndo declarado. Como efeito mediato,
aumentara ainda mais a percep¢do e a ocorréncia de corrupgao politica, o
que agrava ainda mais o descrédito e a repulsa pela classe politica. Sublinha-
se que 0 que se esta proibindo sdo as doacdes licitas e registradas de pessoas
juridicas, sem nenhuma providéncia contra as ilicitas e ndo declaradas."

Importante notar que a medida tomada pelo STF tem o efeito de retomar o problema
revelado pela CPMI PC Farias, em 1992: que a falta de regulamentacdo da contribuicdo de
pessoas juridicas a campanhas eleitorais acabava por acarretar na doagdo de recursos nao
contabilizados, ou seja, fora do controle da sociedade e do Estado.'® Essa questdo foi
lembrada durante o julgamento da ADI, mas, ainda assim, 0 STF se viu sem op¢des diante das
graves consequéncias que o financiamento privado de campanhas, por pessoas juridicas,
estavam causando na vida publica do pais, declarando a inconstitucionalidade do modelo.
Entretanto, o passado recente mostra que talvez essa decisdo possa ndo ser eficiente ao fim
que se propde. O Ministro Gilmar Mendes chegou a citar o Relatorio Final da CPI do

esquema PC Farias:

A leitura do Relatério da CPI do esquema PC Farias impressiona, pois revela
gue 0 pais ja esteve as voltas, em passado recente, com o problema do
financiamento de partidos e campanhas, mas parece haver perdido a
memoria das licbes da época. Vigorava, entdo, legislacdo que proibia a
doacgdo de pessoas juridicas com fins lucrativos aos partidos e campanhas
eleitorais, mesmo assim, o que se verificou foi a abundancia de recursos de
empresas nas campanhas.

Ante o fracasso da vedacéo e da 6bvia impossibilidade de impedir o fluxo de
recursos de empresas para campanhas, consoante constatado pela CPI, sua

102 SANTANO, Ana Claudia. Menos proibicdes e mais transparéncia: as (falsas) promessas sobre a vedagao de
doacles de pessoas juridicas no financiamento de campanhas eleitorais. Revista Ballot. Rio de Janeiro, v. 1, n.
1, p. 182-201, 2015.
12 CONGRESO NACIONAL. Relatério Final da Comissio Parlamentar Mista de Inquérito do “Esquema
PC”. Brasilia, 1992.
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sugestdo, que contou com 0 apoio da sociedade e que logrou ser aprovada
pelo Congresso Nacional, foi a de permitir as doa¢Ges de pessoas juridicas,
impondo-1lhes limites nitidos e fiscalizando, via Justiga Eleitoral, as entradas
de recursos nas campanhas e os respectivos gastos.'®

O principal motivo que faz acreditar que a situacdo pds declaracdo de
inconstitucionalidade é tdo ruim ou pior que a anterior € que os custos das campanhas
eleitorais permanecem astrondmicos e, portanto, a demanda por financiamento também
permanece alta, logo, a oportunidade de captura do poder politico pelo poder econémico
permanece atraente. Portanto, houve uma alteracdo no sistema juridico, mas ndo foram
alteradas as estruturas de oportunidades e ricos a pratica da corrupg¢ao. Marenco afirma que “a
medida que persiste a dependéncia de agentes econdémicos em relacdo a fundos e decisdes
publicos, permaneceria seu interesse em investir dinheiro em partidos e candidatos
competitivos, com vistas a retorno futuro™®. A diferenca, basicamente, é que ndo se tem
qualquer registro das doacgdes feitas pelo setor empresarial aos candidatos politicos. Portanto,
aléem de se manterem as condi¢6es de oportunidade para a corrupcao, também se diminuiu a
transparéncia dos financiamentos de campanha, fato que tende a contribuir para 0 aumento da
COrrupcgao.

Dessa forma, como a influéncia do poder econdémico sobre o processo politico do pais
é uma realidade inafastavel, a regulacdo do financiamento privado de campanhas eleitorais
por pessoas juridicas ndo deve ser simplesmente proibitiva, ja que, pela existéncia do caixa 2,
tende a ndo ter eficacia. Essa regulacdo, entdo, deve ter como foco incentivar que as empresas
que pretendem financiar campanhas se sintam o mais incentivadas possivel a utilizar os meios
legais, trazendo as doagOes oriundas de pessoas juridicas para a supervisdo e controle da
justica eleitoral e 6rgdos de fiscalizacdo. Para isso, a regulacdo ndo pode se restringir a area
eleitoral. E preciso que se aperfeicoe a regulamentacdo de operacbes financeiras, regulacio
bancéria, regulacdo tributaria, entre outros; tudo para que o dinheiro corra por dentro do

sistema.

Dinheiro do caixa dois em geral ndo é dinheiro limpo, s6 para comecar.
Como observou Claudio Weber Abramo, secretario-geral da Transparéncia
Internacional, em um artigo no jornal O Estado de S. Paulo, o dinheiro que
entra no caixa dois de uma campanha eleitoral ndo vem do “caixa um” da

% MENDES, Gilmar. In: SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Agio Direta de Inconstitucionalidade n°
4.650/DF. Relator Ministro Luiz Fux. DJe de 24/02/2016. Pp. 224-225.

104 MARENCO, André. Financiamento de campanhas eleitorais. AVRITZER, Leonardo (Org.). Corrupgéo:
Ensaios e Criticas. Editora UFMG, 2008, p. 324.
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empresa, mas do caixa dois da propria empresa. Muitas empresas mantém
dinheiro na m&o precisamente para tais objetivos (ou outros objetivos
semilegais ou mesmo ilegais, associados a trafico de influéncia). (...) E
importante perceber a extensdo da ligacdo entre financiamento de campanha,
reforma tributéaria e reforma financeira, pois sdo pontos — infelizmente,
dada a complexidade da legislagdo nestas areas — intimamente ligados. (...)
Somente quando as firmas tiverem menos incentivo para deixar grandes
somas de dinheiro fora do sistema bancario e/ou ndo declarado ao governo, o
caixa dois de campanhas caira em desuso.'®

Além disso, é necessario adotar mecanismos que contraponham os interesses dos
financiadores e dos diferentes candidatos. Dentre esses mecanismos, pode-se citar a fixagdo
de limites nominais para doagdes eleitorais, proibicdo de doag¢des concomitantes a campanhas
eleitorais concorrentes e 0 estimulo a autofiscalizacdo entre os partidos e candidatos.

O limite das doagcbes de campanha € um instrumento habil a reduzir a influéncia
excessiva de um unico financiador sobre o candidato/partido. Com os valores de doagdes a
campanhas eleitorais limitados a um valor fixo os financiadores privados passam a ter um
poder menor de barganha, ja que tém menos disponibilidade de poder vincular o suprimento
das necessidades econdmicas das campanhas dos candidatos a contraprestacdo que possam
desejar. Uma limitacéo excessiva, porém, também pode ter a consequéncia de empurrar para a
ilegalidade os financiadores privados.

Embora ja exista o limite de doaces eleitorais, no Brasil, atualmente ele é calculado
proporcionalmente a renda dos doadores, o que provoca uma desigualdade entre os
financiadores e consequentemente entre os candidatos beneficiados e ainda ndo impede que
aqueles que tenham rendas desmesuradas tenham capacidade de influenciar excessivamente,
com seu poder econémico, o processo politico.

Além do mais, o antigo modelo de doacdes eleitorais por pessoas juridicas permitia
que uma mesma empresa doasse a todas as campanhas concorrentes a um mesmo cargo. Uma
limitacdo de apoio a apenas uma candidatura mitigaria o formato do funcionamento anterior
em que a doacdo ndo era vinculada a projetos politicos, mas era sim um investimento a ser
cobrado posteriormente de qualquer que fosse o candidato vencedor. Ainda que ndo tenha
poder para acabar com o caixa 2, com essa limitacdo, o financiador privado teria de escolher
qual candidato apoiar publicamente. Assim caso o financiador utilizasse de caixa 2 para

apoiar candidaturas concorrentes, poderia se indispor com o candidato com o qual se

105 SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. Suffragium -
Revista do Tribunal Regional Eleitoras do Ceara, Fortaleza, v. 3, n. 4, 2007, p. 25-26.
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comprometeu a apoiar pelos meios oficiais, gerando rachas internos entre corruptores e
corrompidos dessas redes de corrupcdo. Essa consequéncia, entretanto, € meramente
especulativa, e a sua concreta efetivacdo depende da forma que essas redes de agentes
corruptos se reorganizaria frente a esse mecanismo.

Por fim, assim como no Gltimo mecanismo apresentado, é necessario que o sistema
seja estruturado de tal forma que os interesses dos envolvidos sejam contrapostos, em um
ambiente de competicdo, e ndo de cooperacdo. A fiscalizacdo dos gastos de campanha feita
pelos préprios partidos entre si, por exemplo, deve ser feita de forma complementar ao
controle exercido pelos 6rgédos institucionais responsaveis, fazendo que a prépria competicdo
eleitoral seja responsavel por fomentar o controle, a transparéncia e a fiscalizacdo. Uma
prestacdo de contas interpartidaria poderia incrementar o controle institucional ja realizado,
principalmente se ocorrer antes do fim das campanhas eleitorais, periodo em que o calor das
disputas eleva ao maximo a competicao, impedindo a cooperacéo entre partidos concorrentes.

Em suma, a regulagdo sobre o financiamento das campanhas eleitorais deve levar em
consideracdo que o ponto fulcral desse tema ndo € a regulacdo em sim, mas sim a sua
efetividade. Portanto, medidas de controle e incentivo a utilizacdo dos meios legais sao
primordiais no combate a corrupcdo atraves da regulacdo do financiamento privado de

campanhas.

3.2 O déficit de governabilidade.

Paralelamente ao problema do custo e do financiamento de campanhas, a falta de
governabilidade também facilita o funcionamento dos esquemas de corrup¢do no pais. 1sso
ocorre porque a governabilidade se apresenta como uma demanda principalmente dos
ocupantes do cargo de chefe do executivo frente aos politicos do legislativo, e, portanto, uma
oportunidade a corrupgéo.

Principalmente no caso da Lava-Jato, ficou demonstrado que a troca de favores entre
executivo e legislativo € uma corrupgdo micro, utilizada para fazer funcionar a estrutura da
corrup¢cdo macro. Através dessa troca de favores o chefe do executivo ganha o apoio politico
necessario para ter governabilidade e os grupos do legislativo barganham, em geral,
nomeac0es especificas em cargos estratégicos do setor publico aptos a beneficiar as empresas
responsaveis pelas doacdes eleitorais as campanhas desses mesmos grupos. Logo, essas

microrrelagbes de corrupcdo entre executivo e legislativo serve como meio de viabilizagdo
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das macrorrelagdes de corrupcdo entre setor publico e setor privado, ou seja, s&o engrenagens
de um esquema mais complexo de corrupgéo.

Muitos fatores influenciam na criacdo desse déficit de governabilidade, inclusive
motivos ndo necessariamente ligados ao sistema politico e eleitoral. Mas os primeiros
fundamentos do conflito entre executivo e legislativo remetem a prépria organizacdo do
Estado baseado na divisdo em trés poderes que se neutralizam e controlam entre si'®. A
separacdo de poderes tem a fungdo primordial de impedir o abuso de poder, e, portanto é
central no debate do tema do combate & corrupcdo™®’. Entdo a divisdo de fungbes entre
executivo e legislativo tem justamente a finalidade de proporcionar um sistema de
“travamentos” no exercicio do poder, de forma que o poder ndo seja arbitrariamente exercido
por quem o detenha.

Portanto, é natural que nem todo projeto pretendido pelo executivo tenha apoio para
passar pelo legislativo. Isso € o pleno funcionamento da reparticdo de poderes e, na teoria
politico-econémica da corrupcdo, funciona como um mitigador da discricionariedade que 0s
agentes publicos possuem™®, e, portanto, da propria corrupcéo. Mas esse formato de governo
tem por consequéncia a paralisia da maquina publica, justamente evitando que haja uma
interferéncia excessiva do Estado na vida privada. Logo, esse sistema comeca a se tornar
disfuncional a partir do momento que o paradigma do Estado passa do classico liberal, para o
Estado-social, em que € necessario um constante ativismo estatal na consecucao de politicas

publicas.

Nessa perspectiva, trés (ou quatro) seriam as crises causadoras da
ingovernabilidade brasileira: (i) da sobrecarga decorrente de um excesso de
tarefas sobre o Estado aliada ao insuficiente nivel de recursos financeiros;
(ii) do agenciamento do poder, decorrentes da opcdo pela separacdo de
poderes e do presidencialismo, proprios do Estado Liberal, bem como de
problemas decorrentes da estrutura do federalismo; e (iii) da democracia
representativa.'®

106 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Sobre a organizacéo de poderes em Montesquieu: comentarios ao
Capitulo VI do Livro XI de O Espirito das Leis. Revista dos Tribunais. Sdo Paulo, v. 868, p. 53-68, 2008.

97 Importante lembrar que a definicio de corrupgio adotada para esse trabalho é: “abuso do poder confiado a
alguém, para proveito privado”. Portanto o abuso de poder esta diretamente relacionado a corrupgao.

198 Também cumpre lembrar que, na teoria econdmica da corrupgio, “corrupgio = rendas improdutivas +
poderes discricionarios — accountability”. Portanto, quanto menores os poderes discricionarios sobre os bens
publicos, menor a corrupcao.

109 OLIVEIRA JUNIOR, Renato Souza. Poder de Agenda no presidencialismo: Os poderes Legislativo e
Executivo na tradi¢ao Sul-Americana, com énfase no Brasil, como instrumentos de aprovacéo da Agenda
de Governo. Dissertacdo de mestrado, Centro Universitario de Brasilia — UniCEUB, Brasilia, DF, 2010, p. 35.
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Portanto, existe um descompasso entre o paradigma de Estado com o sistema de
governo, pois, 0 modelo social exige uma atuacgéo constante e intensa do Estado na sociedade
e o sistema presidencialista € montado visando a paralisar e dificultar essa atuacdo estatal.
Portanto, se ndo ha concordancia entre executivo e legislativo, a tendéncia é que o Estado ndo

se mova, e isso € visto com bons olhos no modelo liberal, mas ndo no modelo vigente.

Uma segunda anotacdo, ndo menos curiosa, é sobre a pausa ou inagdo que
“esses trés poderes” devem formar. Alguém poderia afirmar e indagar: nas
circunstancias postas, “esses trés poderes” somente caminham de acordo; o
que ocorre se acaso ndo houver acordo entre eles? A resposta é simples: nada
ocorre; ndao ha decisdo. Ha, isso sim, uma pausa ou uma ina¢do. Seja qual for
o problema submetido a “esses trés poderes”, por mais grave que se¢ja,
somente encontrard solucdo se acaso houver acordo entre eles. Ha que
entender as razdes de Montesquieu: como liberal classico que €, pretende
prevenirllg absolutismo. Entdo, quanto mais limitado for o poder do Estado,
melhor.

Como alternativa a paralizacdo total do Estado, foi adotado o regime de
presidencialismo de coalizagdo, em que o poder de agenda do executivo é garantido por meio
de acordos com o legislativo. Ressalte-se que, para a formacao da coalizacéo, é essencial que
os diversos grupos politicos representados no parlamento participem do proprio governo

atraves de nomeacdes de seus integrantes para compor a pasta ministerial do executivo.

Os amplos poderes presidenciais de nomeacdo para 0s mais importantes
cargos no ambito da Administracdo direta e indireta constituem importantes
instrumentos para formacdo da coalizdo parlamentar, necessaria para garantir
a maioria no Legislativo e, assim, a aprovacao e implementacdo da agenda
de governo com a consequente alteracdo do status quo. (...) Ndo ha que se
olvidar que, agregadas aos poderes legislativos, as nomeagdes presidenciais
contribuem em favor da aprovacdo da agenda governativa. Uma vez que
integram outros partidos ao Governo.***

Ademais, o excessivo numero de partidos politicos também tem o potencial de
dificultar as negociacdes entre os dois poderes. Com a multiplicacdo dos partidos politicos, o

parlamento fica fragmentado, de forma que qualquer projeto proposto pelo Presidente precisa

110 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Sobre a organizacdo de poderes em Montesquieu: comentérios ao
Capitulo VI do Livro XI de O Espirito das Leis. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 868, p. 53-68, 2008.

11 OLIVEIRA JUNIOR, Renato Souza. Poder de Agenda no presidencialismo: Os poderes Legislativo e
Executivo na tradi¢ao Sul-Americana, com énfase no Brasil, como instrumentos de aprovacéo da Agenda
de Governo. Dissertacdo de mestrado, Centro Universitario de Brasilia — UniCEUB, Brasilia, DF, 2010, p. 125.
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agradar as mais diversas agremiacdes para obter a maioria dos votos necessarios*'?. Dos 35
partidos registrados oficialmente no TSE, 28 tém representa¢do no Congresso Nacional. Além
dos j4 existentes, estdo em processo de formacdo no TSE outros 73 partidos™'®. Ou seja, a
composicdo de maiorias tende a ficar cada vez mais dificil, tornado o governo vulneravel a
chantagens e achaques, facilitando a corrupgdo interna na esfera publica.

Entretanto, o problema ndo é o nimero de partidos em si, tendo em vista que o
pluripartidarismo é uma indicacdo de que a democracia estd permitindo os mais divergentes
posicionamentos politicos frente as demandas da sociedade.

A maior distorcdo do sistema é que, embora com um grande nimero de partidos
registrados, ha dificuldade de se identificar identidades programaticas partidarias. Assim, o
partido funciona apenas como um grupo gestor da divisdo de poder e de recursos para
campanhas eleitorais, mas ndo ha efetivamente a atuacdo de uma instituicdo com fins
declarados para a implementacdo de medidas concretas para a persecucdo de um ideal de pais.
Cada partido, salvo raras excegdes, ndo tem um programa ou uma ideologia definida, de
forma que, quando atuando no parlamento, diante de projetos promovidos pelo executivo, ndo
existe uma analise de conformidade do que foi apresentado com os ideais partidarios pré-
estabelecidos, de forma que a decisdo de apoiar ou ndo é tomada com base em parcerias e
troca de favores. Essas parcerias nada mais sdo que a oportunidade que os partidos que
aceitam apoiar o0 governo tém de participar na distribuicdo de cargos publicos promovido pelo
executivo.

Dessa forma, o comportamento parlamentar dos politicos eleitos para o legislativo
deve ser orientado a seguir o programa ideoldgico defendido pelo partido, independente de o
projeto em discussdo ser de interesse da situacdo ou oposicdo. O que foi verificado nos
estudos de caso é justamente o contrario disso: 0s projetos ndo sdo analisados com base no
seu conteudo, mas de acordo com as pessoas a quem interessa, ou seja, se for de interesse de
algum aliado, o projeto é defendido, se ndo, é rejeitado. A simples conduta de usar do poder
parlamentar dessa forma ja configura corrupcao, ja que se abusa do poder atribuido por meio
do voto, para fins privados (sem ser no interesse dos eleitores, mas conforme os interesses de

aliancas pessoais). Portanto, € necessario quebrar essa cultura de atuacao parlamentar.

12 |dem, p. 125.
113 Disponivel em: http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/criacao-de-partido/partidos-em-formacao.
Acesso em 25/05/2018.
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A falta de identidade partidaria, entdo, é que pode ser apontada como um elemento
responsével tanto pela proliferacdo desmedida de partidos quanto, em parte, pela geracdo do
déficit de governabilidade gerador de oportunidades a corrup¢do. Cabe ao direito eleitoral,
portanto, a regular os partidos politicos e sua criacdo de forma que assumam claramente um
programa partidario e tenham bandeiras a defender. Mais uma vez, a figura do partido politico
aparece como instituicdo central necessaria no combate a corrupgdo. Um sistema em que 0s
partidos possuam programas bem definidos, especifico, claros e publicos; os eleitores votem
com base neles; os parlamentares tenham dever de coeréncia com seus programas partidarios;
e haja possibilidade de exigir essa coeréncia, tende a enfraquecer essa cultura de cooptacao
entre legislativo e executivo. As negociagdes politicas, no Brasil, entdo, precisam evoluir do
modelo atual baseado em posicdes, para um modelo racional baseado em interesses, conforme
Ury (et. Al) descreve'®. Alias, a negociacdo politica deve ir além dos interesses, sendo
baseada nos principios previstos no programa partidario.

Também ¢é possivel que a falta de habilidade politica dos envolvidos prejudique uma
negociagao baseada no interesse publico, acarretando em uma “facilitagdo” do acordo através
de propinas. O ideal é que haja uma profissionalizacdo dos politicos, ndo através de imposicéao
legal, mas atraves de uma exigéncia intrapartidaria, num processo de moderniza¢do dos
partidos, para que, assim, os politicos que lograrem éxito de alcancgar os cargos mais elevados
do pais estejam capacitados para conseguirem pautar projetos sem depender de praticas
ilegais e corruptas.

Portanto, para a solucdo do déficit de governabilidade que o sistema atual produz, é
necessario rediscutir questdes ligadas aos partidos politicos, principalmente: definicdo
ideologica-programatica; fidelidade partidaria; democracia, profissionalizacdo dos
integrantes; entre outros. Além disso, é preciso avaliar se o sistema de governo nos moldes
estabelecidos pela Constituicdo Federal de 1988 é a mais adequada frente a alternativas
possiveis que visam mitigar os efeitos negativos do presidencialismo de coalizdo. Por fim, o
proprio presidencialismo de coalizdo pode ser alterado de forma a incorporar mecanismos que
dificultem o funcionamento dos esquemas de corrupcdo, por exemplo: o impedimento de que
cargos estratégicos ndo eletivos sejam ocupados por filiados a partidos politicos com

representacdo no congresso.

14 FISHER, Roger; URY, William; PATTON, Bruce. Concentre-se nos interesses, ndo nas posicoes. In:
FISHER, Roger; URY, William; PATTON, Bruce. Como chegar ao sim: negociacdo de acordos sem
concessdes. Imago, 2005, p. 58-74.
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3.3 Deficit de representatividade e desconexdo entre representantes e
representados

Em uma primeira leitura, a questdo da accountability se encaixaria, dentro da equacéo
da corrupcdo oriunda da teoria politico-econdmica, como um ponto relacionado ao risco da
pratica da corrupcao, mais especificamente como probabilidade de detec¢do dos esquemas
corruptos. Entretanto, a falta de mecanismos de controle dos ocupantes de mandatos eletivos
por parte dos eleitores, configura um elevado grau de discricionariedade no exercicio das
atribuicdes desses cargos. Logo, essa desconexao entre representantes e representados revela
uma oportunidade ativa a corrupgdo, visto que essas sdo formadas por rendas improdutivas
disponiveis somadas ao poder discricionario dos que controlam essas rendas. Nesse contexto,
0 exercicio do mandato sem compromisso com a representatividade e a auséncia de
mecanismos no sistema que fomentem essa vinculagdo, pode ser configurado como poder
discricionario de agentes controladores de rendas publicas improdutivas. Nesse mesmo
diapasdo, por exemplo, é facultada aos parlamentares a apresentacdo de emendas
orcamentarias impositivas, atraves das quais decidem a destinacao de certa porcentagem das
rendas publicas, sem a interveniéncia e o controle de terceiros na definicdo desses destinos.

Entretanto, para entender a fundamentacdo dessa relacdo entre eleitos e eleitores é
preciso voltar as bases do sistema democratico representativo.

Diante da impossibilidade pratica da existéncia de uma democracia direta, a
democracia representativa surgiu como uma alternativa viavel. Essa representatividade,
entretanto, ndo significa a simples intermediacédo entre os interesses individuais dos eleitores e
0 Estado, mas a busca da representacdo de um ideal de nacdo. Portanto, ndo ha a
representacdo individual de cada um dos eleitores, mas uma representacdo da coletividade.
Por esse motivo, hd uma rejeicdo, no ambito da democracia representativa, do mandato
imperativo, em que os eleitos devem expressar a exata vontade de seus eleitores.**®

Portanto, ndo ha que se falar em vinculacdo objetiva entre eleitos e eleitores, tendo em

vista que os primeiros devem buscar concretizar a vontade do todo, e ndo unicamente a desses

15 ROCHA, Maria Elizabeth Guimardes Teixeira. Democracia, Direito e Legitimidade. A crise do sistema
representativo contemporaneo e 0s novos desafios do contrato social. Revista Brasileira de Direito
Constitucional, v. 7, n. 1, p. 315-346, 2006.
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altimos. Porém, é necesséario diminuir a discricionariedade da classe politica através do
controle popular sobre 0s mandatos eletivos.

Portanto, o voto ndo pode ser a Unica forma de manifestacdo politica da sociedade. A
vinculagdo do mandato a uma vontade popular pode ser realizado sem que haja
necessariamente o engessamento da atuagdo politica dos eleitos. Ha varios instrumentos
possiveis para diminuir a discricionariedade dos agentes publicos eleitos. Cite-se aqui, a titulo
de exemplo, a exigéncia de planos de atuacdo para o registro da candidatura.

Primeiramente, € necessario que haja certa previsibilidade de como cada um dos
candidatos ird atuar, se eleito. Isso pode ser feito por uma plataforma partidaria, conforme
discutido no capitulo anterior, mas também pode ser fortalecido através da exigéncia de
apresentacdo de planos de atuagdo. Atualmente, estd em vigor a exigéncia de que candidatos a
chefe do executivo (prefeito, governador e presidente) apresentem a justica eleitoral as
propostas que defendem™®. Entretanto, a maior desvinculagdo entre a atuacdo politica e a
vontade popular foi verificada, nos estudos de caso do primeiro capitulo, nos cargos do
legislativo, cujos ocupantes vendiam suas convicgOes politicas em troca de favores do
executivo. Logo, é necessario que o0s eleitores saibam previamente o posicionamento dos
candidatos frente as mais diversas demandas da sociedade e tenham como exigir seu fiel
cumprimento.

Em segundo lugar, € necessario que essas propostas de campanha tenham a
publicidade devida e sejam de facil acesso e entendimento da populacdo. Nesse ponto, o
sistema eleitoral atual, proporcional em lista aberta, tende a dificultar a efetividade desse
mecanismo, tendo em vista as inimeras candidaturas existentes para cada cargo do legislativo
gue usa esse sistema. A real eficacia desse mecanismo depende que a populacdo conheca as
propostas dos seus candidatos e, acima de tudo, seja capaz de entender e se posicionar.
Portanto, o sucesso desse instrumento foge da simples elaboracdo de uma lei, ja que exige
educacdo e conscientizacdo politica do eleitorado.

Por fim, a exigéncia da apresentacdo de planos de atuacdo para todos 0s cargos
eletivos s6 serd efetivo em diminuir a discricionariedade dos cargos politicos se houver
transparéncia sobre os atos dos agentes publicos eleitos e possibilidade de que a populacédo

exija o fiel cumprimento do plano apresentado na campanha eleitoral. Nenhum desses

116 BRASIL. Lei ordinéria 9.504, de 30 de setembro de 1997. Lei das eleicdes, artigo 11, §1°, inciso IX.
Brasilia/DF, 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/19504.htm. Acesso em: 28/05/2018.
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requisitos existe hoje, sequer para as elei¢cGes para cargos do executivo. Nesse ponto, outras
propostas entram em pauta como alternativas possiveis, como a possibilidade de revogacéao
dos mandatos ou responsabilizagdo por descumprimento do plano de atuacéo.

Em suma, existe um alto nivel de discricionariedade no exercicio dos cargos eletivos,
no Brasil, e isso induz a um aumento e agravamento da corrupcao. Ha varios instrumentos de
correcdo dessa disfuncionalidade e uma analise mais especifica e aprofundada de cada um

deles € necessaria para verificar a adequagdo de cada um deles ao cenario politico nacional.
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CONCLUSAO

H& forte relacdo sistémica entre as regras atuais do direito eleitoral com o modus
operandi dos casos mais graves de corrupcdo observados no pais. E possivel perceber, ao
observar o funcionamento dos esquemas de corrupg¢do, pontos chave em que o direito eleitoral
é determinante, se ndo para ditar a ocorréncia ou ndo dela, a0 menos para estruturar a forma
em que ocorre.

Dos casos analisados, € possivel identificar 3 principais pontos de contato desses
esquemas com alguma faceta do direito eleitoral, a saber: o custo das campanhas eleitorais e
suas formas de financiamento; o déficit de governabilidade gerado pelo sistema politico e
influenciado pelas regras de regéncia eleitoral e partidaria; e a desconexdo absoluta entre a
atuacdo parlamentar/governamental dos politicos eleitos com a vontade dos eleitores
respectivos.

Essa crise da corrupcdo, entretanto, ndo se deve unicamente ao sistema politico
adotado, tendo em vista que o aumento no nimero de escandalos se deve também a uma
maior transparéncia e controle que tiveram a capacidade de revelar as ilegalidades que antes
aconteciam de forma velada. Tendo conhecimento da existéncia desse fendmeno, é necessario
estudar sua ocorréncia, de forma a identificar e compreender que fatores sdo responsaveis pela
sua configuracdo e quais sdo as suas consequéncias.

Muito embora, as implicacBGes culturais e morais sejam sobremodo relevantes, no
Brasil, para a determinacdo da incidéncia da corrupcdo, existem fatores objetivos na
estruturacdo do Estado que tendem a permitir ou bloquear parcialmente a ocorréncia desta.
Logo, desconsiderando esses fatores culturais, chega-se a conclusao de que o sistema juridico
e a estrutura estatal podem oferecer dois tipos de influentes na geracdo do fenémeno: as
oportunidades e o risco.

O risco diz respeito aos fatores e mecanismos que se relacionam com a probabilidade
de deteccdo, a probabilidade de condenacdo dos casos detectados e, por fim, a gravidade das
sancOes previstas. Portanto, sdo fatores ligados ao custo que os que escolhem se corromper
tém de suportar para praticar seus atos corruptos. Portanto, um sistema que tende a inibir a
corrupc¢do, geralmente, oferece riscos que excedem a possibilidade de lucros advindos dos
esquemas de corrupcao.

As possibilidades de lucros, por sua vez estdo relacionadas com as oportunidades que
0 sistema oferece para a pratica da corrupcdo. Sob uma perspectiva dos agentes privados, as

oportunidades sdo definidas pelas rendas pablicas improdutivas e pelo poder discricionario
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dos agentes publicos sobre essas rendas. Sob uma perspectiva do Estado, também s&o
oportunidades, ou brechas, as demandas dos agentes publicos que controlam essa renda, e
permitem que os agentes privados barganhem com os agentes publicos em troca da satisfacdo
dessas demandas.

O que se observa, considerando essa teoria, € que a forma como o sistema eleitoral
estd configurado é responsavel por gerar de forma sistémica, duas oportunidades passivas
(demandas) e uma oportunidade ativa (oferta)

Os altos custos das campanhas eleitorais sdo um forte fator de influéncia sobre os
agentes publicos, de forma a os levar a serem explorados, nessas redes de corrupcédo, para
usarem de seu poder em troca de beneficios pessoais, nessa seara: financiamento das
campanhas. Portanto é essencial rediscutir as campanhas eleitorais de forma a que sejam
menos onerosas e mais eficientes. Grande parte desse aumento pode ser atribuido a
midiatizagdo das campanhas e ao sistema eleitoral focado nos candidatos. Entdo, séo fatores
que precisam ser adequados para permitir uma mitigacdo dessa oportunidade passiva a
atuacdo dos esquemas corruptos.

A simples proibicdo da participacdo das pessoas juridicas no financiamento das
campanhas eleitorais ndo tende a sanar o problema, tendo em vista que grande parte dessas
contribuicdes ja ocorria de forma ndo registrada e, portanto, & margem da lei. Logo, €
necessario que se crie incentivos para que esses atores procurem usar as vias legais para esse
tipo de operacéo, trazendo controle, transparéncia e prestacdo de contas sobre essas doacdes.

Em segundo lugar, a falta de governabilidade € responsavel por gerar um sistema de
microcorrupcdo entre 0s poderes executivo e legislativo, que representa apenas uma
engrenagem da macrocorrupcéo desenhada nos casos investigados nesse trabalho. O sistema
atual permite uma fragmentacao do poder, e a ado¢do de um sistema de travamento entre 0s
poderes torna inviavel o exercicio eficaz dos mandatos sem que haja formacdo de coalizdes
politicas. Essas coalizGes ndo sdo formadas com base em ideologias ou programas, mas sim
em negociagdes sobre os poderes de nomeacdo do chefe do executivo. As negociacBes sobre
0s projetos de governo para o pais, entdo séo feitos de forma baseada em posicdes (situacdo e
oposicdo) e ndo com base no interesse publico. Portanto, € necessario que a area do direito
eleitoral discuta a conveniéncia do modelo adotado para o contexto da realidade politica
brasileira.

Por fim, a desvinculacdo entre os eleitos e a vontade dos eleitores representa um

elemento de discricionariedade no exercicio do poder politico atribuido aos agentes publicos
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ocupantes de cargos eletivos. Se representa uma discricionariedade de agentes que tém poder
sobre rendas publicas improdutivas, logo, esta relacionado as oportunidades ativas que o
sistema oferece a corrup¢do. Como esta descartado o estabelecimento de mandatos
imperativos, é necessario que os eleitores tenham previsibilidade de como cada um dos
candidatos deve atuar, se eleito, e tenham condi¢Ges juridicas de acompanhar o
desenvolvimento dos mandatos e de cobrar o fiel cumprimento dos programas prometidos.

Todos esses fatores tendem a influir na incidéncia, na forma e na gravidade da
corrupgdo. Entretanto, nenhum desses temas é suficiente para resolver definitivamente o
problema. Quando se trata de corrupcdo, as variaveis que influenciam sdo tantas que é
necessario que as alteracfes sejam graduais e respondam de acordo com a adequacdo do
contexto aplicado.

Por outro lado, o combate a corrup¢do ndo pode ser tratado como um fim em si
mesmo. Razdo pela qual, embora alguns pontos configurem oportunidades a corrupg¢éo, haja
outros motivos igualmente legitimos que justifiquem a sua vigéncia. Cabe aos pensadores do
direito formular alternativas Uteis para que os ideais do sistema possam ser mantidos ao

mesmo tempo em que seja possivel modificar a equacao da corrupgéo.
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