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Resumo

O desenho institucional democrata e presidencialista brasileiro foi analisado quanto a sua
responsabilizagdo politica (accountability). Uma das questdes que a accountability traz é o
constrangimento do comportamento dos governantes por organizagdes € politicos com o
poder de aplicar-lhe sangdes, trabalhando, assim, como uma intimida¢do e um desincentivo
para as praticas corruptas. Da andlise do modelo consensual presidencialista brasileiro o poder
dividido numa ampla coalizdo partidaria, o sistema eleitoral de representacao proporcional, o
sistema de grupos de interesses coordenados, o governo descentralizado e federalista, o
bicameralismo, a constitui¢ao rigida e o banco central dependente do Executivo favorecem a
accountability. E a inexisténcia de um equilibrio de poderes entre o Executivo e o Legislativo,
o multipartidarismo e o judicidrio autbnomo mas ndo comprometido a desfavorecem. Por fim,
dos nove casos de corrupgdes provenientes do Ministério Publico analisados verificou-se que
a lentiddo no julgamento, a maioria em aberto a mais de cinco anos, ¢ 0 aspecto que mais
desfavorece a accountability. O nao julgamento dos casos de corrup¢do faz com que o custo
da decisdo da corrupcdo organizada e cadtica ser baixo, ¢ os agentes responsaveis pelos
interesses publicos continuarem a agir de acordo com interesses privados.

Introducio

O regime politico presidencialista passou a ser estudado pelos seus desenhos e ndo
mais como uma comparacao de fracasso com os regimes parlamentaristas, cujo modelo ¢ o de
Westminster. Varios sdo os autores que tratam do desenho institucional presidencialista nas
democracias modernas, tanto dos denominados paises desenvolvidos quanto da América
Latina e do Leste Europeu. Estes desenhos, em linhas gerais, sdo analisados quanto a sua
governabilidade, resultados econdmicos e accountability.

Behn (1998) justifica a importancia da accountability, “governos devem ser
responsaveis, ndo sO perante alguns poucos stakeholders interessados, mas sim ante todo o
Estado. Se seu sistema ndo assegura accountability perante os cidaddos, entdo ele é, por
definicdo, inaceitavel”.

Contudo, “a perspectiva da accountability democratica tem sido ainda muito pouco
desenvolvida na literatura. Sao poucos os estudos que procuram examinar como o desenho
institucional afeta os mecanismos de responsabilizacdo dos governantes” (Loureiro e Abrucio,
2002).

Corroborando com a visdo anterior “estas consideracdes institucionais nos trazem uma
segunda licdo para andlise: a importancia de um arranjo institucional do governo. Este ¢ um
topico relativo que nds fizemos pouco progresso e¢ onde pesquisas adicionais sao
definitivamente necessarias” (Przeworski, Stocks & Manin, 1999).

Uma das questdes que a responsabilizagdo politica traz ¢ o constrangimento do
comportamento dos governantes por organizacdes e politicos com o poder de aplicar-lhe
sancdes. Com o aumento da accountability o custo dos governantes de tomarem decisdes com
os gastos do governo que beneficiem seus interesses privados ao invés dos interesses publicos
aumentam, entdo a accountability trabalha como uma intimidagdo e um desincentivo para as
praticas corruptas (The World Bank Group, 2000).

No caso do presidencialismo brasileiro o desenho institucional ao mesmo tempo em
que favorece também desestimula a accountability politica. Dentre as dez caracteristicas de
Lijphart (1999) a respeito do modelo consensual, sete favorecem e trés desestimulam.



O “presidencialismo de coalizdo existente no Brasil estaria dentro do modelo
consensual, na medida em que as reformas das politicas publicas devem passar por ampla
negociacdo entre partidos, lideres subnacionais, grupos sociais e até mesmo o Judicirio”
(Loureiro e Abrucio, 2002).

Entdo, as caracteristicas que favorecem a accountability democratica sdo, na dimensao
entre o poder executivo e o sistema partidario: o poder dividido em uma ampla coalizdo
partidaria, o sistema eleitoral de representacdo proporcional, sistema de grupos de interesses
com coordena¢do objetivando o compromisso € a combinacdo. E, na dimensdo federal ou
unitdria: o governo descentralizado e federalista, a concentracdo do poder em duas casas
igualmente fortes, bicameralismo, constitui¢des rigidas, e banco central dependente do poder
Executivo.

Por outro lado, as caracteristicas que desfavorecem a accountability democratica sdo,
na dimensdo entre o poder executivo e o sistema partidario, a ndo existéncia de um equilibrio
de poderes entre o Executivo e o Legislativo e o multipartidarismo, e, na dimensao federal ou
unitaria, o judiciario autonomo nao comprometido com a accountability.

Assim, o estudo foi composto da seguinte forma, na primeira parte apresentaremos 0s
mecanismos de controle accountable nos desenhos dos sistemas politicos, € como a corrupgao
pode ser restringida nestes arranjos. Na segunda parte analisaremos o caso do
presidencialismo brasileiro, de acordo com as caracteristicas do modelo consensual de
Lijphart, relacionando-o com a accountability e delineando aspectos que restringem ou nao os
governantes. E na terceira parte realizamos uma verificagdo empirica onde nove casos de
corrup¢ao, levantados no Ministério Publico, sdo descritos a fim de verificar se as falhas
apontadas da literatura sdo suficientes para explicar os mecanismos de corrupg¢ao encontrados.

I. Accountability, desenhos dos sistemas politicos e corrupcio

O objetivo desta parte ¢ delimitar mecanismos de controle accountable nos desenhos
dos sistemas politicos, € como a corrup¢ao pode ser restringida nestes arranjos.

Um dos argumentos que justificam o estudo de mecanismos observados na pratica da
accountability ¢ que “aprenderemos mais de uma série de experimentos ad hoc conduzidos
por gestores publicos que buscam ndo ser covardes nem fora-da-lei, mas sim cumprir os
propositos publicos que os cidaddos valorizam. Gestores publicos que buscam produzir os
resultados que os cidaddos desejam serdo os pesquisadores que irdo responder a questdo da
accountability. De fato, a resposta a questdo da accountability somente poderd emergir da
pratica — evoluindo de uma variedade de esforgos classistas de novos gestores publicos que
nao desejam obscurecer sua accountability, mas sim defini-la e esclarecé-1a” (Behn, 1998).

A “accountability faz parte de um sistema mais amplo, os regimes democraticos, cujo
objetivo maior ¢ garantir a soberania popular, o poder que emana do povo, e se estrutura,
basicamente, através das eleigdes, o controle vertical da populagdo sobre os governantes, que
ocorre de tempos em tempos” (Clad, 2000).

Depois se criaram instrumentos aplicados nos intervalos das eleigdes que permitiram
aplicar sangdes nos descumprimentos da lei, na incidéncia de corrupcido e, até, pela
responsabilizacdo das promessas de campanhas (Clad, 2000).

Analisaremos a responsabilizagdo politica através das classificacdes de O’Donnell e
do Clad. Conforme O’Donnell (1998) a accountability se dispdem em horizontal e vertical, e
a responsabiliza¢do, segundo o Clad (2000), se subdivide em controles de procedimentos
classicos, controle parlamentar, l6gica dos resultados na administracdo publica, competéncia
administrativa e controle social.

A accountability vertical “sdo agdes realizadas, individualmente ou por algum tipo de
acdo organizada ou coletiva, com referéncia aqueles que ocupam posi¢des em instituicdes do
Estado, eleitos ou ndo” (O’Donnell, 1998).
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A accountability horizontal ¢ “a existéncia de agéncias estatais que t€ém o direito e o
poder legal e que estdo de fato disposta e capacitadas para realizar acdes, que vao desde a
supervisdo de rotina a sancdes legais ou até o impeachment contra agdes ou emissdes de
outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser classificadas como delituosas”
(O’Donnell, 1998).

A subdivisio do Clad (2000) relaciona as formas de controles, controles de
procedimentos cléassicos, controle parlamentar, l6gica dos resultados na administragdo
publica, competéncia administrativa e controle social, com os respectivos controladores,
politicos, burocratas, sociedade e competéncia.

Corrupcao foi tratada de uma perspectiva ampla, referindo-se ao abuso de posi¢des
oficiais para fins nao oficiais (Klitgaard, 1998). O autor considera dois pontos analiticos na
definicdo de corrupcdo que serdo extremamente Uteis nas andlises que se seguem. Klitgaard
(1998) primeiramente representa a corrup¢ao como sendo a soma do monopodlio e poder
discricionario e menos a responsabiliza¢do. “A tendéncia ¢ encontrar corrup¢ao quando as
organizagdes ou pessoas detém poderes de monopolio sobre bens ou servigos, decidem
discricionariamente quem pode recebé-los e quanto cada um receberd, sem ter que prestar
contas a ninguém”.

E o segundo ponto de analise para Klitgaard (1998) ¢ que “a corrup¢do ¢ um crime de
calculo ndo de paixdo”. Assim, “quando as propinas sdo grandes, as chances de o corrupto ser
colhido em flagrante sdo pequenas e as puni¢des no caso de vir a ser pego irrisdrias, muitos
funciondrios sucumbem”.

Iniciando nossa analise, a responsabilizagdo politica através do controle parlamentar
tem como controladores os politicos. E a acepgdo classica de accountability que reconhece
nao soO a separagao de poderes na realizagdo dos checks and balance mas também um controle
mutuo entre o Executivo e o Legislativo (Clad, 2000).

Os principais mecanismos de controle parlamentar s3o as avaliacdes das nomeagdes
dos cargos executivos pelo legislativo, a elaboracio e gestdo orcamentaria com a prestagao de
contas do Executivo, a existéncia e funcionamento de comissdes parlamentares destinadas a
avaliar as politicas publicas e a investigar a transparéncia dos atos governamentais, ¢ as
audiéncias publicas para avaliar leis em discussdo no Legislativo, projetos do Executivo e
programas governamentais em execugdo (Clad, 2000).

Trata-se de um mecanismo de accountability horizontal (Clad, 2000).

Diferentemente do presidencialismo, numa democracia parlamentar a linha de
accountability ¢ mais clara. O governo, o partido com a maioria parlamentar, e portanto
encarregados do poder executivo, ¢ responsavel por todas as politicas. Os cidadaos podem
gostar de algumas politicas, e de outras ndo, mas eles sabem quem sdo os responsaveis. E a
oposi¢do busca constantemente deixar claro as suas diferengas (Behn, 1998).

Os mecanismos institucionais de controle do legislativo brasileiro sobre o executivo
sdo proposta de fiscalizagdo e controle, solicitagdo de informagdo ao tribunal de Contas da
Unido, requerimento de informacdo e comissdao parlamentar de inquérito (Pedone, Santos et.
al., 2002).

A corrupgdo poderia penetrar no estabelecimento da relagdo entre parlamentares e
burocratas de conluio ocasionando, inclusive, o clientelismo (Clad, 2000).

O controle parlamentar na formula de Klitgaard (1998) ajudaria a reduzir o poder
discricionario e aumentar a responsabilizagao.

A responsabilizacao politica através de controles procedimentos classicos tem como
controladores os burocratas. Realiza-se através de mecanismos internos da administragdo, tais
como comissoes administrativas de fiscalizagdo de comportamento financeiro e juridico dos
funciondrios e mecanismos externos, como os tribunais de contas, auditorias independentes e



o Poder Judiciario (Clad, 2000). Refere-se, também, a um mecanismo de accountability
horizontal (Clad, 2000).

No entanto, “ndo ¢ 6bvio quais devam ser os incentivos de outras agéncias estatais
para resistir ou punir ac¢des ilicitas do Executivo ou outra instituicdo, como acontece as vezes
com o Congresso” (O’Donnell, 1998).

Ha duas dire¢des principais em que a accountability horizontal pode ser violada. De
acordo com O’Donnell (1998) “a primeira consiste na usurpagdo ilegal por uma agéncia
estatal da autoridade de outra (usurpacdo); a segunda consiste em vantagens ilicitas que uma
autoridade publica obtém para si ou para aqueles de alguma forma associados a ela
(corrup¢do). No entanto, acredito que no longo prazo a usurpagdo seja mais perigosa que a
corrup¢do para a sobrevivéncia da poliarquia: uma utilizagdo sistematica da primeira
simplesmente liquida a poliarquia, enquanto a disseminacdo sistematica da segunda ira
seguramente deteriora-la, ndo a elimina necessariamente”.

Para que esse tipo de accountability seja efetivo deve haver agéncias estatais
autorizadas e dispostas a supervisionar, controlar, retificar e punir agdes ilicitas de autoridades
localizadas em outras agéncias estatais. “As primeiras devem ter ndo apenas autoridade legal
para assim proceder mas de fato, autonomia suficiente com respeito as ultimas. Esse ¢ o velho
tema da divisdo de poderes e dos controles e equilibrio entre eles. Esses mecanismos incluem
as instituicdes classicas do Executivo, do Legislativo e do Judiciario, mas nas poliarquias
contemporaneas também se estende por varias agéncias de supervisdo, como o ombudsman e
as instancias responsaveis pela fiscalizacao das prestagdes de contas” (O’Donnell, 1998).

A accountability horizontal efetiva ndo ¢ o produto de agéncias isoladas mas de uma
rede de agéncias que t€ém em seu cume, porque ¢ ali que o sistema constitucional se fecha
mediante decisdes ultimas, tribunais comprometidos (O’Donnell, 1998).

“A idéia basica € a prevengao, e se necessario a punicao, do tipo de agdes para as quais
as autoridades que caracterizei se inclinam; ou seja, sua extra-limitation, a transgressao dos
limites de sua autoridade formalmente definida. Para serem autonomas, as institui¢des devem
ter fronteiras, e elas devem ser reconhecidas e respeitadas por outros atores relevantes,
devendo haver ainda atores dispostos a defender e se necessario reafirmar essas fronteiras se
elas forem transgredidas” (O’Donnell, 1998).

Tendo em vista estas consideragdes O’Donnell (1998) sugere algumas formas de
controle da accountability horizontal.

A primeira ¢ dar o papel de direcdo das agéncias que estdo investidas de investigar
supostos casos de corrup¢do aos partidos de oposi¢ao com elevado apoio eleitoral. O risco ¢
destes partidos ignorarem, privarem OS recursos necessarios ou cooptarem as agéncias
(O’Donnell, 1998).

A segunda sugestdo ¢ para as agéncias que desempenham um papel preventivo, como
o Tribunal de Contas, sejam altamente profissionalizadas, dotadas de recursos para serem
independentes do executivo e isolada do governo. Porém, a corrup¢do pode penetrar nestas
agéncias, o Executivo pode coopta-las ou elas podem perder a autonomia sobre seu
orgamento, o que, na alternativa de ser o Congresso a de determinar a autoridade e o
orgamento dessas agéncias, este se revele tdo desejoso quanto o Executivo de eliminé-las ou
neutraliza-las (O’Donnell, 1998).

Como terceira sugestdo, ter-se um judiciario altamente profissionalizado e autdnomo
do Executivo e do Congresso nas decisdes € no seu orcamento. Contudo, a critica é que se
pode até obter tal judiciario mas, como no Brasil, nada comprometido com a accountability
ou pode-se facilitar o controle do judiciario por um partido politico ou uma fac¢do ou coalizao
de interesses duvidosos (O’Donnell, 1998).

Os controles de procedimento no Brasil referem-se aos controles internos, os quais
fazem parte de uma rede de instituigdes e agéncias criadas para controlar o Estado. Eles fazem



parte da estrutura administrativa de cada poder para atendimento da legislagdo, porém nao sao
efetivos nem institucionalizados (Fonseca, Antunes e Sanches, 2002).

O controle de procedimentos na formula de Klitgaard (1998) ajudaria a reduzir o poder
discricionario e aumentar a responsabilizagao.

A responsabilizagdo politica através do controle social tem como controladores os
cidaddos, que ndo se restringem ao controle horizontais classicos (parlamentares e de
procedimentos) adotando também outras formas de fiscalizagdes verticais, tais como a
participa¢cdo na defini¢cdo das principais diretrizes e destinacdo dos gastos dos orgamentos
publicos; a gestdo direta dos servigos publicos ou a participagdo em conselhos que
administrem determinados equipamentos sociais; utilizacdo de mecanismos de democracia
semidiretas (plebiscitos, referendos etc.); canais publicos onde os cidaddos avaliam e
discutem as orientagdes das politicas publicas; a participagdo da comunidade em 6rgdos de
fiscalizagdo governamental etc. (Clad, 2000).

Ainda nas dimensdes da accountability vertical, segundo O’Donnell (1998) deve-se
observar o papel das elei¢des, das reivindicagdes e da midia.

As eleicdes devem ser livres e justas, para que por meio delas os cidaddos possam
punir ou premiar um mandatéario votando a favor ou contra ele ou em candidatos que ele apdie
na eleicdo seguinte. Contudo, andlises recentes introduziram uma nota cética quanto ao grau
em que as eleicdes sdo verdadeiramente um instrumento pelo qual os eleitores possam punir
ou premiar candidatos (O’Donnell, 1998).

De acordo com Przeworski, Stokes & Manin (1999) “as instituigdes democraticas nao
contém mecanismos de refor¢co da representacao prospectiva” e “a votacao retrospectiva, que
toma informagdes apenas no desempenho passando do candidato, nao ¢ suficiente para induzir
0s governos a atuarem responsavelmente”.

Por outro lado “mostram que no geral em poliarquias formalmente institucionalizadas,
as posigdes politicas apresentadas nas plataformas eleitorais dos partidos sdo prenuncios
bastante bons de suas orientagdes politicas quando no governo” (apud Klingeman et al., 1994,
e Keeler, 1993, em Przeworski, Stokes & Manin, 1999).

Quanto as reivindicagdes para que sejam accountable os cidaddos devem poder
normalmente Proferi-las sem riscos de coer¢des, com acesso a variadas fontes de informacao.
Contudo, isto depende muito das agdes que as agéncias estatais propriamente autorizadas
tomem para investigar e finalmente punir os delitos (O’Donnell, 1998).

E, a cobertura regular pela midia destas reivindicacdes e de atos supostamente ilicitos
de autoridades publicas, ¢ uma terceira forma de accountability vertical (O’Donnell, 1998).

A existéncia de accountability vertical assegura que esses paises sejam democraticos,
no sentido especifico de que os cidadaos podem exercer seu direito de participar da escolha de
quem vai governa-los por um determinado periodo e podem expressar livremente suas
opinides e reivindicacdes (O’Donnell, 1998).

Estas institui¢des podem incluir agéncias de responsabilizacdo, tais como comissdes
independentes que garantam a transparéncia das contribui¢des de campanha e que tenham
poder para fazer suas proprias sindicancias, um ramo independente do Estado para auditoria,
uma fonte independente de informagao estatistica sobre a economia, uma fungao privilegiada,
para a oposicdo, de supervisdo dos veiculos de informacdo que pertengcam ao Estado
(Przeworski, 1998).

No Brasil o controle social é perpassado pela midia e seu papel de investigagdo e pelas
organizagoes da sociedade civil de interesse publico (Barbeiro, 2002; Oliveira, 2002).

O controle de social na formula de Klitgaard (1998) ajudaria a reduzir o monopdlio, o
poder discricionario e aumentar a responsabilizacao.

A responsabilizacdo politica através da légica dos resultados na administracao
publica tem como controladores, em primeiro lugar, os burocratas, aptos a realizar a



avaliacdo dos resultados a posteriori, e, secundariamente, com maior fiscalizacdo e
compromisso, a populagado e os representantes politicos (Clad, 2000).

E um mecanismo de accountability horizontal e vertical (Clad, 2000).

De acordo com O’Donnell (1998), a outra face do Estado sdo as burocracias, que sdo
sedes cruciais dos recursos de poder que se mobilizam quando questdes de accountability
horizontal estdo em jogo. A grande diferenga que freqlientemente existe entre as regras e
normas formalmente prescritas, de um lado, € o que as pessoas fazem na maior parte do
tempo, de outro.

Entretanto Behn (1998) discorre sobre o papel dos gestores publicos que sdo
responsaveis por resultados. “O poder legislativo estabelece as regras gerais para os resultados
que devem ser atingidos durante o ano fiscal seguinte, ¢ uma organizagao do poder executivo
as codificaria em metais mais detalhadas. Accountability retrospectiva. Para implementar esse
mecanismo de accountability retrospectiva a legislatura tera que fazer duas coisas: durante o
ano fiscal, revisar a escolha da meta, depois do ano fiscal, avaliar a capacidade da agéncia de
atingir a meta”.

O controle através dos resultados na formula de Klitgaard (1998) ajudaria igualmente
a reduzir o monopdlio, o poder discricionario e aumentar a responsabilizacao.

A responsabilizacdo politica através competéncia administrativa tem como
controladores em primeiro plano a competéncia, ¢ depois os cidadiaos e os burocratas. Esta
responsabilizagdo se realiza através da introducao do principio da competéncia nas esferas
estatais, publicos ndo estatais e privados, terminando com o monopélio do servico e mediante
aplicacdo de sancdes e recompensas aos competidores pelos seus desempenhos (Clad, 2000).

E um mecanismo de accountability horizontal e vertical.

Como sugestdo de O’Donnell (1998) a existéncia de bons exemplos de individuos,
politicos e outros lideres institucionais que possam encorajar outros individuos ou agéncias a
tomar posi¢des semelhantes.

O controle através da competéncia administrativa na férmula de Klitgaard (1998)
ajudaria novamente a reduzir o monopdlio, o poder discriciondrio e aumentar a
responsabilizacao.

I1. Funcionamento do presidencialismo e accountability

Nesta parte analisaremos o caso do presidencialismo brasileiro de acordo com as
caracteristicas do modelo consensual de Lijphart com relagdo a accountability os delineando
aspectos que restringem ou ndo os governantes.

Lijphart (1999) para resolver a questdo de quem ird governar ¢ de quais interesses
devera o governo ser responsavel quando as pessoas estdo em desacordo e tém preferéncias
divergentes, verificou que ha duas respostas a serem dadas: a primeira ¢ a decisdo majoritaria,
onde o governo ¢ responsavel para a minoria, e a segunda ¢ a decisdo consensual, onde o
governo ¢ responsavel para quantas pessoas forem possiveis.

Lijphart (1999) caracterizou dez diferencas deduzidas entre os principios majoritarios
e consensuais, que foram tragados para as instituicdes democraticas, cinco referentes a
dimensao entre o poder executivo e o sistema partidario e cinco a dimensao federal ou
unitaria.

As diferencas entre o modelo majoritario e o modelo consensual na dimensao do poder
executivo ¢ do sistema partidario tém a concentragdo do poder executivo num partido
majoritario ou o poder dividido em uma ampla coalizdo partidéria, entre o relacionamento do
Executivo e o Legislativo, sendo o Executivo dominante ou existindo um equilibrio de
poderes, um sistema partidario com dois partidos ou o multipartidarismo, um sistema eleitoral
majoritario e desproporcional ou uma representagido proporcional e um sistema de grupos de



interesses pluralistas de livre competi¢cao ou com coordenagao objetivando o compromisso € a
combinagdo (Lijphart, 1999).

E quanto as diferencas entre o modelo majoritario € o modelo consensual na dimensao
federal ou unitdria temos um governo concentrado e centralizador ou um governo
descentralizado e federalista, a concentracdo do poder legislativo em uma uUnica casa,
unicameralismo, ou em duas casas igualmente fortes, bicameralismo, as constitui¢des
flexiveis que podem ser aperfeicoadas pela maioria ou constitui¢des rigidas que s6 podem ser
mudadas por maioria extraordindrias de 2/3, um sistema legislativo que tem a palavra final
constitucionalmente ou um sistema no qual as leis sdo objetos de revisdo judicial pelas cortes
supremas, ¢ os bancos centrais dependentes do poder Executivo ou independentes (Lijphart,
1999).

Vamos analisar as caracteristicas accountable do desenho institucional com relagao
aos dez principios consensuais.

A primeira caracteristica do modelo consensual ¢ o poder executivo ser dividido em
uma ampla formagao de coalizao nos gabinetes (Lijphart, 1999).

No Brasil com a alta fragmentagdo partidaria desde o fim da década de 1980 e a
auséncia de maiorias parlamentares unipartidarias, os governos de coalizdo foram inevitaveis
(Nicolau, 1996; Mainwaring, 1997).

O presidencialismo pode inibir o jogo do ganhador leva tudo pois no parlamentarismo
este jogo ¢ muito mais presente do que no presidencialismo que muitas vezes precisa fazer
coalizdes para poder governar (Mainwaring & Shugart, 1997).

Outra caracteristica apontada por Mainwaring & Shugart (1997) sdo os prazos
determinados que transmitem uma maior confiabilidade do que a instabilidade dos gabinetes
do parlamentarismo.

A accountability se da pelo grande numero de pontos de veto que exigem uma
responsabilizagdo politica. De acordo com Loureiro ¢ Abrucio (2002) entende-se por
accountability ou responsabilizagdo politica um processo politico de negociacdo, decisdo e
controle politico estendido no tempo e no qual devem participar, de um modo ou de outro, os
atores politicos relevantes em uma sociedade.

Apesar de que os eleitores possam exercer o controle sobre os governos, eles tém que
saber a quem responsabilizar pelo desempenho do proprio governo. Quando se tem uma
coalizdo partidaria ou quando executivo e legislativo sdo controlados por partidos diferentes,
esta responsabilizacdo politica fica mais dificil (Przeworski, 1998).

A segunda caracteristica do modelo consensual ¢ o equilibrio de poderes (Lijphart,
1999). Temos um conjunto de regras que importam, regulam a competicao e a puni¢ao ¢ nao
impede os governantes de governar, tais como poderes reativos e pro-ativos do presidente,
poder de veto, poder legislativo dado através da medidas provisérias e contingenciamento da
peca or¢amentaria. As condi¢des politicas contingentes como concentracdo de poderes nos
lideres dos partidos da coalizdo do governo (Mainwaring, 1997).

Contudo, no presidencialismo brasileiro a combinacao do poder reativo do presidente,
através do poder de veto, com a abstenc¢do e fragmentagao partidaria do Congresso promovem
uma concentracdo de poder no Executivo (Mainwaring, 1997). A concentracdo de poder ¢
ampliada pelos poderes pro-ativos do presidente, que sdo as medidas provisoérias que podem
ser implementadas com for¢a de lei por um més sem a aprovagio do congresso. E onde o
presidente ponha a sua marca nas politicas publicas e de colocar o assunto na agenda
(Mainwaring & Shugart, 1997). A independéncia do congresso melhora a accountability e
identificabilidade do executivo (Mainwaring & Shugart, 1997). Contudo, a ampla coalizao
compromete a accountability realizada pelo controle parlamentar feito mecanismo de checks
and balances.



E a accountability vertical também, pois os eleitores devem poder saber a quem
atribuir de fato responsabilidade pelo desempenho do governo, que fica limitada quando o
governo ¢ fruto de uma coalizdo partidaria, e a presidéncia e o Congresso sao controlados por
diferentes partidos (Przeworski, 1998).

A terceira caracteristica do modelo consensual ¢ o sistema partidario com varios
partidos, o multipartidarismo (Lijphart, 1999).

Mainwaring & Shugart (1997) argiem que a natureza do sistema partidario, em
particular o nimero de partidos, faz uma fundamental diferenga no funcionamento do
presidencialismo, assim o nimero de partidos afeta a compatibilidade entre a assembléia e o
presidente. O presidente também pode ser afetado por quanto s@o disciplinados os partidos,
pois a disciplina partiddria aumenta o nivel de previsibilidade e facilita as relacdes entre
executivo e legislativo.

No Brasil o multipartidarismo esta aliado a uma alta fragmentagao partidaria causando
uma instabilidade dos gabinetes. Os presidentes brasileiros alocam as posi¢des nos gabinetes
para ter um suporte politico. Mas o suporte partidario ndo € confidvel, assim o presidente
freqlientemente muda a composi¢do partidaria com o intuito de ampliar ou simplesmente
mudar. Esté situacdo ocorre, principalmente, pela indisciplina partidaria, onde os lideres dos
partidos ndo podem cumprir os acordos que fizeram (Mainwaring, 1997).

Com esta combinacdo, os presidentes tém fortes poderes constitucionais mas fracos
poderes partidarios. Os presidentes empregam uma variedade de praticas para construir o
suporte para suas politicas. Eles tém construido coalizdes multipartidarias para assegurar o
suporte para os seus programas. Eles tentam ganhar o suporte dos legisladores individuais
oferecendo os acesso a encontros e recursos (Mainwaring, 1997). Assim, o presidente pode ter
muitos poderes formais, incluindo os decretos-lei, porém pouco consegue influenciar as leis,
caso o presidente e seu partido forem a minoria nas cadeiras (Mainwaring & Shugart, 1997).

Em resumo, a combinagdo entre presidencialismo, sistema partidario fragmentado e
indisciplina partidaria ¢ freqiientemente dificil. Os presidentes podem ter sucesso neste
contexto institucional e muitos t€ém, mas o sistema cria dificuldades para presidentes
estabelecer confidveis bases de sustentacao (Mainwaring, 1997).

Nicolau (1996) discute a validade do argumento de que no Brasil ha muitos partidos,
ndo ha duvida de que existem, mas sdo muitas legendas, pois o numero efetivo de partidos,
aqueles que estdo no Congresso, ¢ pouco. E conclui, que a causa da fragmentacao partidaria ¢
a divisao da elite politica em forgas isondmicas, que estdo ligadas a distribuicdo geografica do
voto.

Quanto maior o numero de atores de poder maior o numero de veto, ocasionando a
ampliacao da democracia, resutibilidade, participagao, comprometendo a tomada de decisao,
governabilidade, excessiva permeabilidade aos interesses do grupo (Mainwaring, 1997).

A accountability ¢ afetada em dois fatores com base em Przeworski (1998). O
primeiro refere-se a condi¢cdo de compatibilidade de incentivos, ou seja, fazer com que seja do
interesse dos politicos cumprir o que os cidadaos esperam que cumpram, se eles nao t€ém um
comprometimento com o proprio partido torna-se dificil ter um comprometimento com
interesses mais difusos, o dos cidaddos. E, o segundo fator refere-se aos partidos politicos,
que ndo sdo organizagdes burocraticas estaveis, ndo oferecerem uma ‘“carreira” a seus
militantes. Portanto, pelo desenho contingente do presidencialismo brasileiro, ndo ¢ possivel
ter este comprometimento dos politicos.

A quarta caracteristica do modelo consensual refere-se ao sistema eleitoral através
da representagdo proporcional. O sistema eleitoral de representagdo proporcional tem o
objetivo de dividir as cadeiras parlamentares proporcionalmente aos votos recebidos pelos
partidos (Lijphart, 1999). O método dos modelos majoritarios favorece um sistema eleitoral



com dois partidos, enquanto que os sistemas de representacdo proporcional encorajam o
multipartidarismo (Lijphart, 1999).

As diferencas nos efeitos do sistema eleitoral sdo: “mecanicas”, as regras de
pluralidade fazem com que todos os partidos, exceto os dois mais fortes, sejam pouco
representados porque tendem a perder em cada distrito, e “psicoldgicas”, refor¢a o fator
mecanico porque os eleitores vao achar que estdo perdendo seus votos se apoiarem o terceiro
partido, entdo escolherdo o menos mau entre os dois adversarios. E, no nivel dos politicos, a
tendéncia natural ¢ ndo perder energia correndo atrds de candidatos do terceiro partido, mas
sim se unir ao maior deles (Lijphart, 1999). Porém, todos os sistemas eleitorais tendem a
super-representar os partidos maiores e sub-representar os menores (Lijphart, 1999).

Mainwaring & Shugart (1997) mostram que as regras eleitorais tém um poderoso
impacto no numero de partidos, sobre a disciplina partidaria e por conseqiiéncia sobre o
presidencialismo.

Nicolau (1996) discute os efeitos do sistema eleitoral sobre o sistema partidario no
Brasil as suas conclusdes foram que o sistema eleitoral brasileiro ¢ composto por mecanismos
que favorecem os maiores partidos, embora a alta magnitude de alguns distritos tenda a tornar
mais facil a representacdo dos menores partidos. A férmula eleitoral usada no Brasil agrava
esta tendéncia pela inclusao dos votos em branco no calculo e pela exclusdo dos menores
partidos da distribuicdo das sobras. A alta magnitude de alguns distritos pode minimizar as
distor¢des produzidas nos distritos com magnitudes mais baixas. A individualizacdo das
campanhas para o parlamento anula o efeito psicolégico por parte dos eleitores. E ndo ha
nenhuma relagdo logica entre a lista aberta e o incentivo ao multipartidarismo. Portanto, o
sistema eleitoral brasileiro ndo ¢ a causa da fragmentagdo partidaria, porque, para tal, ele
precisaria favorecer os menores partidos, o que nao ocorre.

As vantagens do presidencialismo sdo a melhor escolha para os eleitores,
accountability eleitoral e identificagdo dos candidatos antes das eleicdes (Mainwaring &
Shugart, 1997).

A accountability ¢ favorecida pelo fato dos eleitores poderem votar em destituir do
governo os partidos responsaveis pelo mau desempenho. A regra do voto retrospectivo s
contribui para assegurar a accountability se os cidaddos conhecerem ndo s6 o resultado
obtido, mas também os outros resultados possiveis, caso o governo tivesse feito outra coisa,
ou se as condicoes fossem diferentes (Przeworski, 1998).

A quinta caracteristica do modelo consensual é o sistema de grupos de interesses
corporativistas (Lijphart, 1999). Porém, no Brasil o sistema de grupos de interesses se
aproxima do modelo majoritario que ¢é caracterizado pela competi¢io e o conflito. E um
sistema pluralista onde uma multiplicidade de grupos exerce pressdo sobre o governo de uma
maneira desordenada e competitiva (Lijphart, 1999).

Este ¢ um mecanismo institucional que favorece a accountability. Claramente ¢ uma
dimensdo da accountability vertical, que se caracteriza pelas ‘“ac¢des realizadas,
individualmente ou por algum tipo de agcdo organizada ou coletiva, com referéncia aqueles
que ocupam posi¢des em instituicdes do Estado, eleitos ou nao” (O’Donnell, 1998). Ou pelas
reivindicacdes, que podem ser normalmente proferidas, sem riscos de coergdes, com acesso a
variadas fontes de informagao (O’Donnell, 1998).

A sexta caracteristica do modelo consensual versa sobre a dimensido federalista e
descentraliza do Estado (Lijphart, 1999).

Mainwaring (1997) considera o Brasil como um caso de um robusto federalismo.
Significa dizer que os governadores sdo atores politicos poderosos com autonomia e
independéncia de recursos do governo central. As conseqiiéncias sdo que o presidente tem que
atentar ndo somente com as coalizdes partidarias mas também a atender as demandas das



regides. O ponto positivo € que os entes federativos podem ter sucesso em suas politicas
publicas a despeito do fracasso a nivel federal.

Abrucio e Costa (1998) argiem que o federalismo ¢ a melhor resposta a questdo da
distribuicdo territorial do poder, sendo que o modelo mais adequado de federalismo ¢ o
modelo de Estado-rede, que seja capaz de aglutinar as varias logicas e sujeitos sociais. Nesta
perspectiva, o €xito do arranjo federativo depende de compatibilizar a autonomia responsavel
dos niveis de governo com a presenca de relagdes intergovernamentais cooperativas, € ao
mesmo tempo, do principio dos checks and balances, a partir do qual os estados fiscalizam o
Governo Federal e vice-versa. Porém, consideram o modelo brasileiro como predatorio onde
impera a irresponsabilidade das unidades estaduais. Ha a necessidade de um novo padrdo de
relagcdes intergovernamentais para se alterar de fato a estrutura do Estado brasileiro. O
governo de Fernando Henrique iniciou algumas reformas na estrutura federativa, obtendo
alguns avangos e retrocessos, mas expressou o objetivo de implementar reformas nas relagdes
federativas.

No caso do federalismo (Mainwaring, 1997) o aumento dos pontos de vetos dificulta a
governabilidade e o federalismo refor¢a a dispersdo de poder criada pela alta fragmentagao
partidaria. Contudo, os entes federativos tornam-se os varios atores politicos capazes de
restringir os governantes favorecendo, por conseguinte, a accountability.

A sétima caracteristica do modelo consensual ¢ o bicameralismo. O argumento para
se ter uma legislatura bicameral ¢ dar especial representacdo as minorias (Lijphart, 1999).

A accountability se verifica na existéncia de uma camara legislativa nacional onde as
regides tém fortes representacdes onde o poder executivo central tem seus poderes
restringidos (Abrucio e Costa, 1998).

A oitava caracteristica do modelo consensual s3o as constituicdes rigidas que so
podem ser modificadas por maioria extraordinarias de dois ter¢os da camara (Lijphart, 1999).
A accountability neste desenho ¢ assegurada pela propria dificuldade da mudanga, as leis sdo
mais discutidas por diversos atores de veto (Abrucio e Costa, 1998). E, assim, sdo capazes de
pensar sobre uma maneira como as minorias serdo tratadas pelos agentes (O’Donnell, 1998).

A nona caracteristica do modelo consensual ¢ uma revisao judicial (Lijphart, 1999).
E um arbitro neutro que pode resolver conflitos relativos a divisdo de poderes entre dois
niveis de governo (Abrucio e Costa, 1998). Assim esta caracteristica de revisdo judicial
favorece o principio da accountability. Pode-se ter um judiciario altamente profissionalizado,
auténomo do Executivo e do Congresso em suas decisdes € em seu orcamento. Os riscos
seriam o judiciario ndo ser comprometido com a accountability, ou o controle deste judiciario
ser feito por um partido politico, faccdo ou coalizdo de interesses duvidosos (O’Donnell,
1998).

A décima caracteristica do modelo consensual ¢ o banco central independente do
poder Executivo (Lijphart, 1999).

Por Loureiro e Abrucio (2002) “ao despolitizar o processo decisorio relativo ao
endividamento publico — na suposicao de assim fazendo, o controla melhor ¢ o torna mais
eficaz — tem efeitos consideraveis para a accountability democratica, na medida em que
transfere as decisdes para maos de burocratas sem responsabilidade politica”. “Contudo,
nunca ¢ demais indagar: ndo sdo os politicos eleitos que, pela natureza de seu mandato,
poderdo melhor equilibrar os constrangimentos da economia com os principios da
democracia? Ou melhor, ndo serdo eles (justamente porque tém que responder ao povo) os
mais capazes de moderar os ditames do ajuste fiscal com as necessidades de gerar
desenvolvimento, emprego ¢ bem estar social, muito mais do que os burocratas, por mais
competentes e portadores de ethos republicano que sejam” (Loureiro e Abrucio, 2002).
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I1I. Casos

Nesta parte uma verificagdo empirica de nove casos de corrup¢do proveniente de
processos do Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo foi realizada. Foram descritos os
casos, apontadas as irregularidades legais com base no julgamento do Ministério Publico, o
tempo do processo no Judiciario, o papel da midia e da oposi¢do em cada caso bem como as
esferas do governo envolvidas. O objetivo foi o de verificar se as falhas apontadas da
literatura sdo suficientes para explicar ou ndo os mecanismos de corrupgao encontrados.

Foram classificados distinguindo corrupcao de alto nivel e baixo nivel dependendo dos
valores envolvidos e entre corrupcdo bem organizada e cadtica em fungdo do recebedor
apropriado do suborno ser ou ndo conhecido (Mauro, 1998).

A apresentacdo dos casos se da cronologicamente por nimeros seqlienciais seguidos
do ano do inicio do processo. As pessoas fisicas e juridicas citadas tiveram seus nomes
substituidos por siglas, pois o intuito foi o de classificar os procedimentos e verificar onde o
desenho institucional ajudou ou ndo a constranger as praticas consideradas corruptas.

Os casos escolhidos foram decorrentes de processos de improbidade administrativa,
selecionados em razdo da acessibilidade da informacdo e da natureza diversa. Assim, foram
selecionados aqueles que estavam disponiveis a consulta e se referiam a naturezas diversas
entre si, ao todo resultaram nestes nove casos.

O processo 1/1995, considerado em aberto até 2002, estd em julgamento por 8 anos.
Refere-se a licitagdes realizadas por A1A. Em 1988 licitou por convite reparos nas instalagdes
da Secretaria de Estado da Cultura. Contudo, nem a empresa vencedora nem a segunda cotada
tinham estatutos registrados na Junta Comercial do Estado de Sao Paulo. Portanto, o
procedimento licitatorio ndo foi realizado ja que ndo existiam duas das empresas convidadas.
Os servigos ndo foram realizados, mas foi emitida nota fiscal e realizado o pagamento. O
mesmo procedimento e conseqiiéncia ocorreram para outros reparos na mesma Secretaria
envolvendo as mesmas duas empresas inexistentes. Ja no fim do ano de 1988, AIA licitou a
compra de 8 toneladas de papel sulfite para a grafica da Oficina Cultural Trés-Rios. Desta vez
as empresas convidadas existiam e houve o efetivo recebimento. A irregularidade advém de
que a licitagdo ndo caracterizou o objeto, nem indicou os recursos financeiros para pagamento
e a Oficina Cultural Trés-Rios também nao solicitou o material, e, mesmo se o tivesse feito,
ndo seria naquela quantidade considerada exorbitante. Por fim, A1A licitou o conserto de 120
poltronas do auditorio da Secretaria de Estado da Cultura e a reforma em conjunto de estofado
da Diretoria da Divisdao de Administragdo. Enviou cartas-convite a trés empresas inexistentes.
Por este ato foi condenado e a sentenca transitou em julgado. Porém a acdo do Ministério
Publico refere-se a recompor o valor aos cofres publicos, Cz$ 17.738.700,00, ¢ o
restabelecimento da moralidade administrativa.

As constatagdes foram do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo. A esfera
envolvida ¢ a Estadual tanto para o controle quanto para o local de manifestagdo do caso.
Nem a midia nem a oposicao tiveram algum papel neste caso. Trata-se de uma corrupgdo de
alto nivel e caotica.

O processo 2/1997, considerado em aberto até 2002, estd em julgamento por 6 anos.
Refere-se a concorréncia realizada em 1993 pela Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo (CDHU) para constru¢do de 608 unidades
habitacionais. A empresa B2B foi vencedora por ter oferecido o valor de CR$ 366.237.600,00
para a constru¢do de 480 unidades habitacionais, nimero minimo estabelecido no edital. Em
1994 foi homologado e adjudicado o objeto a vencedora pelos diretores da CDHU. Em 1996
foi realiza contrato. Foram encontradas cinco irregularidades. A primeira foi a exigéncia pela
CDHU de fornecimento do terreno, que refreou a competitividade. Enquanto este caso estava
sendo analisado pelo Tribunal de Contas do Municipio, a segunda irregularidade ocorreu, o
contrato foi aditado em mais 120 unidades e foi estabelecida compra de mais 600 unidades
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pelos mesmos diretores da CDHU. A terceira foi a contratagdo ndo atender os parametros
minimos para a gleba exigidos no Edital. O minimo era de 75.840 m?, o oferecido foi de
40.124 m? (porém com metragem real de 39.668 m?) e o valor pago foi para 75.840 m? A
quarta irregularidade foi a compra do terreno com valor superior ao praticado no mercado, o
terreno foi vendido por um espolio por R$ 816.846,23 em 1996 para a B2C que o revendeu a
CDHU no mesmo ano por R$ 982.433.62, sendo que o m? do terreno na regido valia por volta
de R$ 15,00 o m? assim, 40.124 m? valeriam R$ 601.848,90. E a quinta irregularidade foi a
correcao do valor do terreno pelo indice FIPE — Construgdo Civil e Obras Publicas/SP —
Coluna Edificagdes, que se refere apenas para correcdes de construgdes € ndo de terrenos. Em
1997 o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo julgou irregulares a concorréncia e o
contrato encaminhando-o ao Ministério Publico.

As esferas envolvidas foram a Municipal, controle, e a Estadual tanto para o controle
quanto para o local de manifestacdo do caso. Nem a midia nem a oposi¢ao tiveram algum
papel neste caso. Trata-se de uma corrupgao de alto nivel, valor da agdo de R$ 12.388.864,73,
e cadtica.

O processo 3/1997, considerado em aberto até 2002, estd em julgamento por 6 anos.
Este processo refere-se exclusivamente as emissoes dos titulos das dividas publicas oriundas
de precatorios judiciais pendentes de pagamento em 1993, 1994 e 1995 e dos pagamentos
ocorridos entre 1993 a 1996. Os anos anteriores sao objeto de investigagdo de Inquérito Civil
de 1997. Ao todo foram duas irregularidades. A primeira relaciona-se aos calculos que
superestimaram a correcdo monetaria dos valores dos precatorios e incluiram titulos para
pagamento de precatdrios que ja haviam sido pagos. Estes valores foram levantados pela
Comissao Parlamentar de Inquérito do Senado em 1996. E a segunda irregularidade foi o
desvio de finalidade na aplicagdo dos recursos publicos, pois os recursos obtidos nao foram
usados para pagamento dos precatorios. Atendendo a solicitagdo da CPI dos Titulos Publicos,
o Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo em 1997 encaminhou relatério contendo
levantamento completo dos pagamentos de precatérios fornecidos pelos Departamentos de
Desapropriacdes, Judicial, do Patrimdnio e Fiscal da Prefeitura. De 1993 a 1996 pagou-se a
titulo de precatorios e complementos R$ 309.305.152,93 atualizados e somando-se os valores
autorizados pelas resolugdes do Senado a Prefeitura arrecadou R$ 1.539.110.506,29, ou seja,
foram pagos apenas 20% do valor arrecadado. Os 80% restantes foram utilizados em gastos
de outras finalidades, contra a expressa determinac¢ao constitucional.

As esferas envolvidas foram a Federal e a Estadual para o controle, e a Municipal
tanto para o controle quanto para o local de manifestacao do caso. A midia e a oposi¢ao, no
caso participaram da CPI, tiveram o papel de divulgacdo deste caso. Trata-se de uma
corrupgao de alto nivel, valor da acdo de R$ 1.229.805.353,36, e bem organizada.

O processo 4/1997, considerado em aberto até 2002, estd em julgamento por 6 anos.
Refere-se a irregularidade ocasionada pela publicacdo de anuncio de esclarecimento nos
jornais Folha de Sao Paulo e O Estado de Sao Paulo a favor de D4D para impugnar matérias
jornalisticas veiculadas pela imprensa contra D4D no dia anterior. Segundo a doutrina a
publicidade dos o6rgdos publicos deve ter carater educativo, informativo ou de orientagdo
social, o que for fora desses parametros, no minimo ¢ desvio de finalidade. O anuncio foi
considerado como uma forma disfarcada de defesa pessoal, contra os principios da
impessoalidade ¢ moralidade.

A esfera envolvida é a Municipal tanto para o controle quanto para o local de
manifestagdo do caso. A midia e a oposi¢cdo tiveram um papel de divulgacdo deste caso.
Trata-se de uma corrupgao de alto nivel, valor da agdo de R$ 154.419,73, e bem organizada.

O processo 5/1997, considerado em aberto até 2002, estd em julgamento por 6 anos.
Trata-se de um inquérito civil para apuragdo de irregularidade ocorridas em licitagdo tipo
concorréncia para aquisicdo de coxas de frango congeladas e conseqiientes contratos para a
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Secretaria Municipal de Abastecimento. No edital previa-se a possibilidade de prorrogacao do
contrato por mais seis meses. A empresa vencedora ofereceu o prego de R$ 1,66 para o quilo
do frango congelado, e a segunda colocada o prego de R$ 1,73. O edital estabelecia que os
precos registrados poderiam ser adequados com elevagdo ou reducdo de seus respectivos
valores por DEMAT/COMPREMS (Comissdao Municipal de Controle de Pregos e Servigos)
em fun¢do da dindmica do mercado. Em julho de 1996 a empresa vencedora pediu uma
readequacgdo de prego para R$ 1,96, um aumento em torno de 18%. O pedido foi feito por sua
representante, a empresa ESE, que, posteriormente, passaria a representar, na seqiiéncia dos
contratos, a empresa segundo colocada. O Comprems discricionariamente e apds duvidosa
consulta de precos ao mercado, concedeu uma readequacdo de precos somente para a empresa
vencedora, que passou a ter seu valor assinalado em R$ 1,75, enquanto que a empresa
segundo colocada continuou com o valor de R$ 1,73. Em virtude dessa nova readequagao de
precos, a Secretaria Municipal do Abastecimento substituiu a empresa primeiro colocada pela
segundo colocada, sem nova licitagdo nem possibilidade de outras ofertas de melhores precos.
As ilegalidades foram a escolha da modalidade licitatoria, substitui¢do da primeira colocada
pela segunda, a readequacdo de precos irregular, favorecimento de empresas, quebra do
principio da impessoalidade, triangulagdo de fornecimento de produtos, quebra de sigilo de
proposta (mesma empresa representante de duas concorrentes).

A esfera envolvida é a Municipal tanto para o controle quanto para o local de
manifestagdo do caso. A midia e a oposi¢cdo tiveram um papel de divulgacdo deste caso.
Trata-se de uma corrupgao de baixo nivel, no valor de R$ 1.000,00, ¢ bem organizada.

O processo 6/1997, foi julgado em 2002, estava em julgamento por 6 anos. Conforme
as provas do inquérito civil, a Cooperativa do PAS teria adquirido em 1996 diversos materiais
da empresa FOF no montante de R$ 644.805,22. Os pagamentos foram feitos a favor da
empresa FOF, no entanto, as referidas notas fiscais que descreviam os materiais adquiridos
ndo traziam descrigdes detalhadas, apenas mengdes aos produtos. Devido ao valor e a
natureza indecifravel dos itens, a Delegacia Regional Tributaria apurou que a empresa FOF
ndo tinha a existéncia fisica das mercadorias. O que ocorreu foi a entrega de vias de notas
fiscais para fins ilicitos, tipificando a emissao de documentos fiscais que nao corresponderam
a uma real e efetiva saida de mercadorias. Tal fato foi confirmado pelo proprietario o qual
declarou que vendeu as notas fiscais por R$ 5.000,00, constatado pela quebra de sigilo
bancério. O Juiz julgou procedente o pedido e declarou a pratica de ato de improbidade
administrativa.

A esfera envolvida ¢ a Municipal tanto para o controle quanto para o local de
manifestagdo do caso. A midia e a oposi¢do ndo tiveram um papel de divulgacao deste caso.
Trata-se de uma corrupgao de alto nivel, valor da acdo de R$ 644.805,22, ¢ bem organizada.

O processo 7/1998, considerado em aberto até 2002, estd em julgamento por 5 anos.
Refere-se a licitagdo realizada pelo Diretor do Departamento de Apoio ao Desenvolvimento
das Estancias — DADE para contratagao de empresa para diagnostico sobre a situacgdo turistica
dos municipios e estancias do Estado de Sao Paulo. As irregularidades apontadas pela
Corregedoria Geral da Administragdo foram a conduta dos requeridos, a modalidade
licitatoria de tomada de precos ao invés de concorréncia, a negativa de publicidade, a falta de
projeto basico, a auséncia de recursos or¢amentarios disponiveis e de planilha de custos
unitarios, a pratica do superfaturamento de pre¢o de R$ 1.530.000,00 versus R$ 388.500,00, a
instauragdo de licitacdo sem prévia aprovacao da Consultoria Juridica da minuta, do edital e
do contrato, a adocdo de critérios subjetivos de julgamento e a incapacidade técnica da
Comissao Julgadora.

A esfera envolvida ¢ a Estadual tanto para o controle quanto para o local de
manifestagdo do caso. A midia e a oposi¢do ndo tiveram um papel de divulgacao deste caso.
Trata-se de uma corrupgao de alto nivel, valor da acdo de R$ 1.530.000,00, e bem organizada.
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O processo 8/1999, considerado em aberto até 2002, estd em julgamento por 4 anos. A
CDHU langou um edital de licitacdo de concorréncia para contratar a constru¢ao de 608
unidades habitacionais. Foram apontadas pelo Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo
sete irregularidades decorrente do parecer da Procuradoria da Fazenda Estadual. Primeira, a
proposta da empresa vencedora foi no valor global de CR$ 545.191.422,00 para 600 unidades
habitacionais (CR$ 908.652,37/unidade) para uma gleba de 34.229,27 m”, enquanto que a
proposta concorrente foi de CR$ 558.042.040,87 para 608 unidades habitacionais (CRS$
917.832,30/unidade) para uma gleba de 53.200,00 m”sendo que no Edital exigia-se 94.800
m”. Segunda, a empresa vencedora ofereceu um preco de 1,01% menor do que a segunda
colocada, porém, o tamanho da gleba foi 56% menor. Terceira, a concorréncia posterior foi
vencida pela segunda colocada ap6s 10 minutos do fechamento da primeira concorréncia.
Quarta, em 1994 foi homologado e adjudicado o valor de CR$ 545.191.422,00 para 600
unidades habitacionais. Em 1995 foi celebrado o contrato estipulando o valor de R$
12.482.198,58. Em 1996 aditou o contrato para antecipar todo o pagamento mediante
desconte de 11%. Quinta, compra do terreno por valor superior ao praticado no mercado.
Sexta, indice do reajuste foi ilegal. Sétima, exigéncia de fornecimento do terreno pela CDHU
que refreou a competitividade.

A esfera envolvida ¢ a Estadual tanto para o controle quanto para o local de
manifestagdo do caso. A midia e a oposi¢do ndo tiveram um papel de divulgacao deste caso.
Trata-se de uma corrupgao de alto nivel, R$ 16.709.496,88, ¢ bem organizada.

O processo 9/2002, considerado em aberto até 2002, estd em julgamento por 1 ano.
Em 2001 o Departamento do Patrimonio Historico da Secretaria Municipal de Cultura da
Prefeitura Municipal de Sao Paulo, solicitou autorizagdo para contratagdo direta, por
emergéncia, servicos de limpeza, conservagdo e manutengdo das dependéncias por 60 dias,
prorrogéveis por igual periodo. A justificativa foi a de ndo haver tempo habil para proceder ao
processo licitatorio. A contratagdo direta foi autorizada com a empresa 191 no valor de R$
25.505,28. O contrato foi prorrogado por 60 dias mantendo-se o mesmo valor. A irregularade
foi pela dispensa irregular de licitagdo sem comprovagdo do porqué da ndo realizacdo do
procedimento licitatorio em tempo habil, j4 que se tinha pleno conhecimento da data do
término do contrato, e os tramites da contratacdo sem licitagdo s6 foram concluidos apds 6
meses do término do contrato da empresa anterior a I91.

A esfera envolvida ¢ a Municipal tanto para o controle quanto para o local de
manifestagdo do caso. A midia e a oposi¢do ndo tiveram um papel de divulgacao deste caso.
Trata-se de uma corrupg¢ao de baixo nivel, valor da agdo de R$ 51.010,46, e caotica.

Consideracoes finais

As conclusdes apresentadas a seguir referem-se aos nove casos estudados, nao
podendo servir de inferéncia para o conjunto de casos de corrup¢do que estdo no judiciario
por se tratar de uma amostra infinitamente pequena.

De acordo com os casos transcritos da parte III podemos concluir que, houve controle
parlamentar através da CPI em um caso, ¢ o uso do Tribunal de Contas. A corrupg¢do ndo foi
entre o legislativo e o executivo como sugerido pela literatura. Portanto o controle parlamento
foi accountable.

Os controles procedimentos classicos foram realizados pois todos os caso tiveram
fiscalizagdo administrativas de comportamento financeiro e juridico dos funcionarios e
mecanismos externos, como os tribunais de contas e todos os processos estdo no judicidrio.
As agéncias estatais autorizadas e dispostas a supervisionar, controlar, retificar foram efetivas,
porém a ineficiéncia ocorreu em nao punir as agoes ilicitas de autoridades localizadas em
outras agéncias estatais de forma 4agil.
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O controle social pelo papel da midia de investigacdo e divulgacao foi realizado em
apenas trés dos nove casos analisados.

A responsabilizagdo politica através da ldgica dos resultados na administragdo publica
ocorreu quando os burocratas investigaram os proprios casos de corrupgao.

A coalizdo nos gabinetes ndo favoreceu a accountability pois nao restringiu que atos
corruptos continuassem a ocotrrer dentro de suas proprias secretarias de governos e autarquias.

O equilibrio de poderes deveria ocorrer com o mecanismo de checks and balances
porém o controle do judicidrio sobre o executivo ndo foi efetivo.

O sistema partidario ajudou em apenas trés dos nove casos, no sentido de que os
partidos que ndo estavam no executivo e sim no legislativo tivessem incentivos de controlar
seus opositores do governo, analisando os casos de corrupgdo através de comissdes especiais
e CPL

O sistema eleitoral afetou os casos quando os politicos eleitos foram de partidos super-
representados no executivo e legislativo. A accountability ocorreu quando os politicos
envolvidos ndo foram mais eleitos pelos cidaddos devido ao seu mau desempenho, dois casos.

Os grupos de interesses competitivos afetaram os casos porque exerceram uma
corrupgao ativa sobre os burocratas.

A dimensao federalista e descentraliza do Estado ocorreu quando outras instancias de
governo atuaram no caso, como a CPI (federal) e o Tribunal de Contas (estadual e municipal).

O bicameralismo nado ajudou a accountability pois a cdmara dos deputados nao ajudou
a resolver a nenhum dos casos apresentados nem a sugerir melhorias para a partir destes casos
as irregularidades apuradas ndo pudessem mais ocorrer.

As constituicdes rigidas desfavoreceram a accountability porque como a lei nio ¢
facilmente alterada os agentes corruptos sentem-se mais seguros de agir livremente em regras
que ja criaram mecanismos para contornar.

O fato de o banco central ser dependente afetou o caso dos titulos publicos pois a
emissdo das Letras do Tesouro Municipal seria considerada de forma diferente se fosse
realizada por um banco central independente. O que ocorreu foi uma decisdo politica e nao
uma decisdo de finangas publicas de endividamento publico.

Os processos nao sao julgados em tempo habil, haja vista apenas um deles ter sido
transitado em julgado. Um esta aberto a 8 anos, quatro processos estdo em aberto ha 6 anos,
um a 5 anos, outro ha 4 anos e o ultimo ha 1 ano. Confirmando as expectativas tedricas
anteriores, o Judiciario ndo é comprometido com a responsabilizacdo dos governantes.

De acordo com Mauro (1998) “ndo sabemos ainda que tipos de corrupgdo sao mais
deletérios e deveriam ser atacados em primeiro lugar. Estudos de paises especificos e fatos
anedoticos sugerem que as corrupcdes de alto e baixo nivel tendem a coexistir e que se
reforcam entre si”. Pelos casos apresentados podemos confirmar esta hipotese tedrica, pois
dois entre nove casos foram de corrupgdes de baixo nivel, e os sete restantes de alto nivel.
Mauro (1998) continua “por outro lado, a distingdo entre corrup¢ao bem organizada e cadtica
talvez seja mais relevante, dado que se podem construir casos tedricos razoavelmente
convincentes de que a ultima tem efeitos piores do que a primeira”. Verificamos, também, que
trés em nove casos tivemos corrup¢do cadtica, porém nada se pode afirmar se os segundos
foram piores do que os primeiros.

O mais importante a destacar ¢ que podemos perceber que o desenho institucional
accountable do Brasil, levantado por Speck (2002), ocorre, ou seja, ha a proposta de
fiscalizacao e controle, solicitagdo de informacao ao Tribunal de Contas, requerimento de
informagdo e comissdo parlamentar de inquérito nos casos, porém, eles ndo constrangem os
politicos, burocratas e empresarios corruptos de continuar a corromper. Tal fato pode ser
compreendido segundo Klitgaard (1998), pois o monopdlio do Estado bem como os poderes
discriciondrios sdo altos, e a responsabiliza¢do ¢ baixa. O célculo da corrupgdo ¢ feito, e a
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conclusdo ¢ de que os custos sdo baixos. Desta forma, a corrup¢ao permanece. Quanto a rede
de instituigdes e agéncias que, segundo a literatura diminuiria o poder discricionario e
aumentaria a responsabilizacdo, também nao afetam a corrupgdo. O papel da midia através do
jornalismo investigativo e das organizacdes da sociedade civil também ndo constrangem os
corruptos.

Os casos analisados referem-se a crimes de improbidade administrativa dentro das
burocracias do Estado, assim os mecanismos de accountability do presidencialismo brasileiro
ndo atingem este nivel do governo. Estes se relacionariam mais permeavelmente com estudos
de casos das CPI’s.

Por fim, o que podemos depreender destes nove casos analisados ¢ o mais aparente, a
fundamental importancia de um judiciario comprometido com a accountability, pois tais
processos, depois de oito anos de indecisdo, trazem a corrobora¢do com a impunidade. E, o
ndo julgamento dos casos de corrupgdo, fazem com que o custo da decisdo da corrupcao
organizada ou cadtica serem baixo, € a incentivar com que aqueles investidos pelos interesses
publicos continuarem a agir de acordo com interesses privados.
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