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RESUMO

Como os congressistas manipulam as ferramentas legislativas para reverter reformas
anticorrupcao? Este trabalho descreve como algumas votagoes recentes pelos legisladores do
Congresso Nacional Brasileiro contribuem para reverter os avangos na luta contra a
corrupgao. Essas votagbes sao realizadas por meio de acordos entre politicos de todos os
espectros ideoldgicos e tornam a legislagdo voltada para o combate a corrupgao vaga. Para
tanto foram coletados e analisados documentos das casas legislativas e da imprensa. As
evidéncias sustentam a hipotese de que as regras criadas para proteger a democracia,
promover a responsabilidade e garantir a integridade publica sao, na verdade, usadas pelos
politicos brasileiros para proteger transagoes corruptas, reverter os resultados alcangados
pelas reformas anticorrupgao e garantir a estrutura de poder politico. Por meio da analise do
caso brasileiro, destacamos a importancia das reformas anticorrupgiao para melhorar a
supervisao sobre os partidos politicos. Também enfatizamos que, sem uma supervisao
adequada, os partidos politicos podem desempenhar um papel critico em permitir a

corrupgao politica sistémica, que ameaga especialmente os paises do Sul Global.


https://orcid.org/0000-0002-2728-6323
mailto:lfmiranda@ufpa.br
https://orcid.org/0000-0002-3564-3677
mailto:james@ccsa.ufpb.br
https://orcid.org/0000-0002-6354-2777
mailto:renteneto@gmail.com

SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situagéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.9857

Palavras-chave: Legislacio Anticorrupc¢ao; Reformas legislativas; Camara dos Deputados;

Senado Federal; Brasil

Legislative Backlash: how brazil's national congress is undermining
anticorruption reforms

ABSTRACT

How Congressmen Manipulate Legislative Tools to Reverse Anti-Corruption Reforms? This
paper describes how some recent votes by legislators in the Brazilian National Congress
contribute to reversing advances in the fight against corruption. These votes are made
through agreements among politicians from all ideological spectrums, rendering the
legislation aimed at combating corruption vague. Documents from legislative houses and the
press were collected and analyzed for this purpose. The evidence supports the hypothesis
that the rules created to protect democracy, promote accountability, and ensure public
integrity are actually used by Brazilian politicians to shield corrupt transactions, reverse the
results achieved by anti-corruption reforms, and maintain the political power structure.
Through the analysis of the Brazilian case, we highlight the importance of anti-corruption
reforms in improving oversight over political parties. We also emphasize that, without
adequate oversight, political parties can play a critical role in enabling systemic political

corruption, which particularly threatens countries in the Global South.

Keywords: Anti-Corruption Legislation; Legislative Reforms; Chamber of Deputies; Federal

Senate; Brazil

INTRODUCAO

Como descrito por Thomas Skidmore (1986), a histoéria do Brasil é marcada por
avancgos seguidos de retrocessos. Neste processo, a modernizagao se ajusta ao tradicional, o
novo se acomoda ao velho, e ama certa ‘cultura do atraso’ se disfarca como uma miragem
reformista. Essa analise, que também marca a historia de inimeros paises presos a corrupgao
sistémica das elites politicas tradicionais, é muito bem colocada no livro “Il Gattopardo” de
Giuseppe di Lampedusa (2017, p.24): “Tudo deve mudar para que tudo permanega o

mesmo.”
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No Brasil, como em muitos outros paises do Sul Global, as estruturas de poder
politico, social e econémico estao historicamente fundamentadas no patrimonialismo, na
protecao estatal de privilégios e nas trocas clientelistas de favores (Faoro 1958; Leal 1948).
Como Sérgio Buarque de Holanda (1936) observou, no Brasil tradicionalmente os valores da
vida privada prevalecem sobre os valores da vida publica, a personalidade prevalece sobre a
impessoalidade, os sentimentos individuais sobre as normas, e o bem-estar da propria familia
assume uma posicdo de ascendéncia sobre interesses mais coletivos. Esses valores
antirrepublicanos, antidemocraticos e pro-corrup¢ao perpetuam-se em meio as mudangas

institucionais.

Este trabalho analisa como as elites politicas, de todos os espectros politicos,
conseguem manipular a legislacao do congresso nacional brasileiro para restringir e reverter

. O foco é mostrar como apds a Operagio Lava Jato® os

0s avangos anticorrupgao
legisladores se uniram para reverter suas conquistas. Nossa analise se concentra no ramo
legislativo do governo, embora reconhecamos que outros retrocessos também tenham sido

observados nos ramos executivo e judiciario.

Comegamos este capitulo apontando os desafios tedricos da permanéncia da
corrup¢ao em sociedades democraticas modernas, chamando atengdo especial para as
dificuldades enfrentadas por paises do Sul Global, como o Brasil. Em seguida, descrevemos
como o arcabougo legal anticorrupgio brasileiro evoluiu ao longo dos anos através da Lei de
Improbidade Administrativa (1992), da Lei de Lavagem de Dinheiro (1998), da Lei da Ficha
Limpa (2010), da Lei Anticorrupcio (2013) e da Lei de Combate ao Crime Organizado
(2013). A seguir, analisamos como o congresso brasileiro, ameacado por recentes
investigagdes anticorrupg¢ao, minou o arcabougo legal anticorrupgao. Examinamos a nova

Lei de Abuso de Autoridade (2019), a nova Lei de Improbidade Administrativa (2021), a

Reforma da Lei de Inelegibilidade Politica (2021) e a Reforma da Lei de Lavagem de

Dinheiro (2019), que representaram os maiores retrocessos no atual arcabougo legal

! De acordo com o indice RILE, em 2018 o PT (Partido dos Trabalhadores de Lula) foi classificado como
um partido de esquerda (-26.12), enquanto o PSL (Partido Social Liberal de Bolsonaro) foi classificado como
um partido de direita (+42.46) (Jorge, Faria & Silva, 2020). Para uma andlise mais aprofundada, ver Bolognesi,
Ribeiro & Codato (2022).

ZA Operagio Lava Jato tornou-se uma investigagao judicial de corrupg¢io em nivel nacional no Brasil. De
2014 a 2021, a operagio resultou na prisio de muitos membros da elite politica. No entanto, a Opera¢do Lava
Jato também atraiu controvérsias. Em 2019, o Intercep? divulgou uma série de conversas privadas entre
funcionarios publicos do Judiciario que levantaram sérias duvidas sobre seu comportamento legal e ético da
operagao.
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anticorrupcao brasileiro. A partir dai, introduzimos o esquema do or¢amento secreto (2020)
para discutit como 0s retrocessos se combinaram com NOVOS COMPromissos com a
transparéncia e o aumento da dificuldade de fiscalizacio que aumentaram os riscos de
corrupcao. Os principais resultados e limitagdes do estudo siao apresentados nas

consideracdes finais.

1 POLITICAS ANTICORRUPGCAO PARA DEMOCRACIAS DO SUL GLOBAL

O principal desafio de um regime democratico representativo ¢ projetar institui¢oes
capazes de manter os representantes politicos sob controle. Isso diz respeito ao problema
classico da teoria politica sobre como promover um governo virtuoso, e nao tiranico ou
corrupto (Manin 1997; Pitkin 1967; Barnard 2001). As elei¢des, por si s6, nao sio um
instrumento adequado para manter os politicos sob controle, pois os representantes politicos
agem estrategicamente para manipular as percepcoes dos eleitores (Maravall 2014; Pavao
2018). Estudos indicam que os regimes democraticos estao correlacionados com uma menor
ocorréncia de casos de corrupgdo burocratica, mas a corrupg¢ao sistémica é muito mais
complexa (Morris 2021); ¢ também um fendmeno menos investigado. Nesse contexto, a
corrupgao assume diferentes caracteristicas, como suborno, propina e desvio de fundos
publicos realizados através de legislacio de interesse especial e financiamento ilegal de

campanhas, compra de votos e fraude eleitoral (Philp 2015).

A corrupcao ocorre em todas as sociedades, mas se manifesta como influéncia
politica de diferentes maneiras (Johnston 2005; Palifka & Rose-Ackerman 2016). Em paises
como o Brasil, onde elites cartelizadas (Johnston 2005) predominam, a captura partidaria de
institui¢oes burocraticas, regulatorias e judiciais por meio do processo legislativo permite que
os partidos integrem essas institui¢oes em suas redes de trafico de influéncia e geragao de
renda. As praticas de captura estatal ocorrem principalmente em novas democracias que
estdo em transi¢ao para economias de mercado e referem-se a situagdes em que interesses
especiais compram leis e politicas para proteger seus privilégios (Hellman et al. 2003; Slinko
et al. 2005). Dessa forma, ao permitir que os estados democraticos sejam capturados por
elites politicas privilegiadas, os representantes eleitos deixam de ser representantes de seus

eleitores e se tornam agentes de elites especiais, buscando tanto rendas quanto votos.

Isso pode ocorrer através do uso de politicas de “barril de porco” (gastar grandes
quantias de dinheiro em uma area para tornar as pessoas locais mais propensas a votar em

uma determinada pessoa ou partido), clientelismo ou simples compra de votos (quando um



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situagéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.9857

politico ou partido oferece favores, como acesso a servicos publicos, recursos ou tratamento
preferencial aos eleitores em troca de apoio politico e compromisso de votar), que distorcem
o processo eleitoral e o sistema de responsabiliza¢do politica (Kunicova 2006; Transparéncia
Internacional 2014). Como a influéncia sobre a implementacdo de politicas, fiscalizagao,
regulamentacao e adjudicagao pode oferecer beneficios valiosos, ¢ altamente valorizada por
agentes corruptos. Ao permitir a captura do estado por partidos, as regras legislativas,
portanto, vinculam intimamente a corrupg¢ao politica, administrativa e judicial e aumentam o

nivel agregado de corrup¢ao em um pais (Yadav & Mukherjee 2015).

Combater a corrupg¢ao politica sistémica ¢é dificil, mas envolve um calculo de custo-
beneficio que pode ser usado para promover a integridade (Persson, Rothstein & Teorell
2013; Lambsdorff 2002). O caso brasileiro apoia a hipotese de que regras legitimas (criadas
para proteger a democracia, promover a responsabilizaciao e garantir a integridade publica)
sao usadas pela elite politica brasileira para proteger transagdes corruptas, reverter os
resultados alcancados pelas reformas anticorrupgao e reforcar uma estrutura de poder
clientelista. Para combater a corrup¢do, ¢ necessirio aumentar os custos para as elites
politicas envolvidas em transagoes corruptas (Bauhr & Charron 2018). Institui¢oes legais,
como ferramentas parlamentares e organizagdes partidarias, podem fornecer suporte
relevante para acordos corruptos (Della Porta & Vannucci 1999). Consequentemente, as
reformas anticorrup¢ao no sul global nio devem apenas se concentrar em limitar as
oportunidades para a corrupg¢ao, mas também em impedir a execucdo de trocas corruptas e
melhorar a governanga de suas organizag¢oes, como os partidos politicos (Lambsdorff &
Teksoz 2005; Bagenholm 2013). Como bem ilustrado no caso brasileiro, alcangar esses

resultados é um desafio mais complexo do que parece a primeira vista.

2 REFORMAS ANTICORRUPCAO NO BRASIL: A LONGA JORNADA PARA
FORTALECER O SISTEMA NACIONAL DE INTEGRIDADE PUBLICA

O desenvolvimento de um sistema nacional de integridade publica implica a
coordenagdao de inumeras instituigoes responsaveis pela formulagio, implementagao e
avaliacio de politicas anticorrupgao (Aranha 2015). Nos ultimos 20 anos, o Brasil fez
progressos significativos no fortalecimento de seu sistema através do aprimoramento gradual
do arcabougo legal (a Lei de Improbidade Administrativa (1992), a Lei de Lavagem de
Dinheiro (1998), a Lei da Ficha Limpa (2010), a Lei Anticorrupgao (2013), a Lei de Combate

ao Crime Organizado (2013), etc.) e da agao independente da Policia Federal, do Ministério



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situagéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.9857

Publico Federal e dos tribunais (Praga & Taylor 2014; Lagunes et al. 2021). Em 2013, os
protestos de rua brasileiros desencadearam um movimento social anticorrup¢do sem
precedentes que mais tarde daria suporte politico a operagao Lava Jato, que revelou algumas

das intricadas corrupg¢des burocraticas e politicas no Brasil.

Em 2013, em meio a massivos protestos de rua, o Congresso Brasileiro aprovou dois
projetos de lei considerados marcos no arcabougo juridico anticorrupgao. Primeiro, o projeto
de lei sobre Crime Organizado (Lei 12.850/2013), que regulamentou a delacio premiada, e,
em seguida, a Lei Anticorrupcio (Lei 12.846/2013), que foi uma resposta dupla. Por um
lado, foi uma resposta politica aos crimes revelados pela Operagao Lava Jato, e, por outro,
uma resposta internacional aos compromissos assumidos pelo pafs em 2006 (quando o Brasil
assinou a Convencao das Nagoes Unidas Contra a Corrupcao). A Lei Anticorrupgao impos
severas responsabilidades administrativas e civis as empresas por cometerem atos contra a
administracio publica e incentivou a criagao de programas de compliance destinados a

prevenir a corrupcao e outras irregularidades.

Em conformidade com tratados internacionais previamente assinados pelo pais e em
linha com sua intengdo de ingressar na Organiza¢ao para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), esse arcabouco de integridade publica foi complementado alguns anos
depois pela Lei das Estatais (Lei 13.303/2016) e pelo Dectreto Federal sobre Governanga
Publica (Decreto 9.203/2017), que estabeleceram um novo modelo de governanca
corporativa para as organizagdes da administragdao publica, com o objetivo de salvaguardar a
integridade publica. A motivacdo por tras dessas mudangas legislativas foi o terremoto
politico provocado pela Operagao Lava Jato, que, em seus primeiros dias, acelerou o ritmo
da responsabilizagdo democratica no Brasil (Da Ros e Taylor, 2022). As atitudes populares
em relacio a corrup¢ao aumentaram apos a operagao, quando a maioria dos cidadios
apontou a corrupg¢ao como o problema mais importante enfrentado pelo Brasil (Senters et

al. 2019).

A Operagao Lava Jato foi uma investigacao judicial de ambito nacional sobre
corrupgao no Brasil, frequentemente comparada a Opera¢ao Maos Limpas na Italia (Mani
Pulite). A operagio teve sua sede em Curitiba, mas, devido a sua complexidade, novas frentes
de investigacao foram abertas no Rio de Janeiro, Sao Paulo e Brasilia. A operagio resultou
na prisao de muitas elites politicas e economicas ligadas ao partido governante e a sua base

de apoio parlamentar. Mais de US$ 6 bilhdes foram recuperados para o tesouro publico,
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sendo US$ 1,5 bilhdo apenas em 2021 (Tavarez, 2021) °. No entanto, os efeitos da Operagio
Lava Jato foram controversos. Em 2019, o Intercept, uma agéncia de noticias brasileira,
divulgou uma série de conversas privadas entre agentes judiciais envolvendo comportamento
legal e ético. O relatério forneceu evidéncias de que esses agentes poderiam estar agindo de
acordo com uma agenda politica oculta, além da agenda publica anticorrup¢io. Essa

revelagao ficou conhecida como 1Vaza Jato.

Tabela 1. Resultados da Operagao Lava Jato (para o ano de 2021)

Indiciamentos | Condenagdes | Acordos de Fundos
Criminais Criminais Delagao Recuperados
Premiada

Tribunais de 292 361 399 +US$1.5 bilhao
Justiga
Supremo 45 — — TUS$300
Tribunal Federal milhoes
(para altos
funcionarios
publicos
federais)

Fonte: Ministério Publico Federal (2021)

Apesar dos vazamentos que comprometeram a reputa¢ao dos procuradores e do juiz
principal, bem como de seu controverso desmantelamento, a Operagdo Lava Jato tornou-se
extremamente popular entre os cidadaos comuns (Murillo, Brinks & Levitsky, 2020). Até
2021, suas atividades levaram a condenacao, entre outros, de empresarios influentes (Marcelo
Odebrecht, Aldemir Bendine e Erton Medeiros Fonseca), lideres partidarios (Eduardo
Cunha, Gim Argello, Pedro Corréa e Jodao Vaccari Neto), doleiros estrangeiros e investidores
poderosos (Adir Assad, Alberto Youssef e Raul Henrique Srour).* A operagio investigou 54
congtressistas, incluindo o atual presidente e o ex-presidente da Camara dos Deputados
(Arthur Lira e Eduardo Cunha, respectivamente), o ex-presidente do Senado (Renan
Calheiros) e outros parlamentares proeminentes (como Ciro Nogueira, Gleisi Hoffmann,

Humberto Costa, Candido Vaccarezza, Romero Juca, Renan Calheiros, Fernando Collor,

® Para mais detalhes sobre a Operacio Lava Jato, ver Netto (2016); Lagunes e Svejnar (2021) e Kerche e
Marona, 2021.

* Em abril de 2021, o Supremo Tribunal Federal anulou a condenagio do Presidente Lula e restaurou seus
direitos politicos. Os ministros decidiram que o tribunal em Curitiba, onde os casos da Operagdo Lava Jato
estavam sendo julgados, ndo tinha jurisdicdo para julgar o réu, e os processos foram transferidos para Brasilia
para um novo julgamento (Justica Federal, 2022).



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situagéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.9857

Antonio Anastasia e Aécio Neves). E facil concluir que a Operacio Lava Jato se tornou uma

ameaga séria para muitos congressistas envolvidos em corrupcao (Ferreira, 2010).

3 A'ANTIRREFORMA' BRASILEIRA: ACOES DO CONGRESSO
BRASILEIRO CONTRA O ARCABOUCO LEGAL ANTICORRUPCAO

Em 2016, um ministro, condenado por corrupgao, profetizou que as operagdes
anticorrupcao atingiriam muitos interesses e, por isso, acabariam em um grande acordo

"5

nacional para "estancar a sangtria™ (G1, 2016a). Apds um longo processo de aprendizado
para fortalecer o Sistema Nacional de Integridade Publica, a elite politica brasileira, de todas
as vertentes ideoldgicas, reagiu contra esse movimento. Sua resposta niao foi apenas
direcionada a desconstruir gradualmente o suporte legal para a acdo (tornando inviaveis
futuras ag¢oes anticorrupc¢ao), mas também a reverter seus resultados (ou seja, alterando
decisGes passadas). Ha evidéncias significativas de que uma contrarreforma, anti-
accountability e anti-estatal, esta sendo conduzida no Brasil, liderada pela maioria dos

parlamentares afiliados tanto a partidos de direita quanto de esquerda, sejam eles a favor ou

contra o governo (France, 2019).

Neste ponto, consideramos necessario explicar uma nota metodoldgica. Nossa
pesquisa lidou com um estudo de caso de um fendomeno de pequena escala (small-n)
(Gerring, 2007). Analisamos toda a legislacdo cujo efeito foi enfraquecer o arcabougo legal
anticorrupcao. Em seguida, consideramos as 70 Medidas Contra a Corrupedo, uma iniciativa
para fortalecer esse arcabouco anticorrup¢ao que fracassou no Congresso Nacional.
Finalmente, introduzimos o caso do esquema de orcamento secreto para ilustrar o
movimento recente de redugao da acountability realizado pelo Congresso Nacional. Nossa
analise comega com os protestos de junho de 2013 e termina em 2022. As subse¢oes

seguintes analisam individualmente a legislacao de antirreforma.

3.1 A nova lei de abuso de autoridade

Em 2019, a Nova Lei de Abuso de Autoridade (Lei 13.869/2019) foi aprovada,
enfraquecendo a luta contra a corrupgao e as organizagdes criminosas. A lei alterou a

legislagao relativa a prisdes temporarias, interceptagao telefonica, o estatuto da Ordem dos

> Este discurso, do senador Romero Juci, ex-ministro do Planejamento do governo de Dilma Rousseff, foi
gravado e publicado pela imprensa.
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Advogados do Brasil e a definicao de abuso de autoridade. Aprovado por aclamagio na
Camara dos Deputados, o pedido de votagao nominal do projeto foi rejeitado pela maioria
para evitar a identificagao dos votos dos legisladores. No Senado Federal, a votagao nominal

mostrou que o projeto foi aprovado por todo o espectro ideoldgico.

Tabela 2. Votagdo nominal do Senado Federal para o Novo Projeto de Lei sobre
Abuso de Autoridade

Espectro Ideologico A favor Contra

Direita 15 6

DEM, PP, PL, PODEMOS, PTB, REPUBLICANOS, PTC,
PROS
Centro 27 7

MDB, PSDB, PSD, CIDADANIA
Esquerda 12 5

PT, PSB, REDE, PDT, PCdoB
Sem Filiagao 0 1

Fonte: Senado Federal (2017); Bolognesi, Ribeiro e Codato (2022)

Este projeto de lei de antirreforma (7.596/2017), promovido por partidos politicos
no auge da Operagao Lava Jato, foi de autoria do senador de esquerda Randolfe Rodrigues,
que mais tarde se arrependeu da radicalidade da proposta.® Ele acabaria votando contra sua
propria iniciativa, afirmando que a proposta "se transformou em uma retaliagdo a a¢do
independente de procuradores e outros agentes anticorrupcao" (Barreto, 2019). Ricardo
Barros, o relator da proposta na Camara dos Deputados, era o lider do governo de direita de
Jair Bolsonaro. Aprovado por aclamacio na Camara, o pedido de votagao nominal foi

rejeitado pela maioria, novamente para evitar a identificagdo dos votos dos legisladores.

Quando a reforma foi aprovada, o presidente da Associagao do Ministério Publico
afirmou que “a lei tem o potencial de deixar aqueles que investigam com medo de investigar,
aqueles que acusam com medo de apresentar sua acusagdo, aqueles que julgam com medo

de decidir” (Ramalhoso, 2019). A reforma definiu crimes de abuso de autoridade de forma

® Em 2016, o ex-presidente do Senado Federal, Renan Calheiros (MDB), j4 sob investigacdo, apresentou o
projeto de lei 280/2016 para alterar a legislagio sobre abuso de autotridade, mas sua iniciativa nio teve
sucesso.
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vaga ¢ subjetiva. Como tal, a lei colocou em risco as decisoes de juizes, promotores,
delegados, policiais e auditores, gerando medo e aumentando a incerteza juridica, o que
dificultou a atuagdao dos agentes publicos na luta contra o crime. Também se esperava um
aumento substancial na judicializagdo, por meio de apela¢Oes criminais, 0 que tornaria o
Judiciario menos eficiente. Em esséncia, a lei fez com que os funcionarios publicos temessem

agir e decidir em casos que envolvessem pessoas politicamente e economicamente poderosas.

Os eventos em torno da aprovagao da legislacao foram muito controversos. O
Ministério Publico Federal foi veementemente contra as modificacbes e houve
desentendimentos entre os congressistas e membros do poder judiciario. Apds a aprovacio
da nova lei, o senador Renan Calheiros fez uma declaracio sobre um possivel veto
presidencial: “O presidente se queixando anteriormente de uma investigacao ilegal da Receita
Federal sobre seus familiares me faz supor que ele esta farto do abuso de autoridade. Se ha
abusos contra o presidente brasileiro, vocé pode imaginar o que pode acontecer com 0s

cidadidos comuns.” (Barreto, 2019).

3.2 A Lei de Reformulagao da Improbidade Administrativa

A Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/1992) foi responsavel por 62% das
acusagoes apresentadas pelo Ministério Pablico Federal entre 1993 e 2018 (Londero, 2021).
Essa lei foi o pilar da protegao do patrimonio publico brasileiro contra agentes publicos
corruptos ao longo dos ultimos 30 anos. A lei considerava improbidade aqueles atos que
implicassem em enriquecimento ilicito, causassem danos ao erario e violassem os principios
da administragao publica. De acordo com a lei, gestores publicos ndo profissionais poderiam
ser sancionados com perda de bens, perda do cargo publico, suspensio temporaria dos
direitos politicos, pagamento de multa e indenizagao por danos, e proibi¢ao de contratar com
a administra¢ao publica ou de beneficiar-se de incentivos fiscais, além de outras sangoes

penais.

No entanto, em 17 de outubro de 2018, Roberto de Lucena, que estava envolvido
em negociagoes para a compra ilegal de vacinas durante a crise da pandemia de COVID-19,
apresentou um projeto de lei para emendar a Lei de Improbidade Administrativa (Fonseca e

Maciel, 20212).” Sua proposta para melhorar a legislacio (o Projeto de Lei 10.887/2018,

" Roberto de Lucena (PODEMOS) era um deputado federal recentemente reeleito do estado de Sdo Paulo,
um pastor evangélico de direita e eleito na onda dos movimentos anticorrup¢io. Ele também foi o lider da
Frente Parlamentar de Combate a Corrupgio.
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transformado no Projeto de Lei 2.525/2021) era direta; restringir a aplicacao da lei a praticas
maliciosas em que a inten¢ao do 6rgao publico de cometer ilegalidades precisasse estar bem
comprovada (Camara dos Deputados, 2021a). O projeto de lei isentava a responsabilidade
culposa dos agentes publicos quando seu comportamento, embora indesejavel, fosse

imprevisivel e nao pudesse ter sido evitado.

Em 2019, o projeto de lei foi encaminhado a uma comissao especial, presidida por
um congressista de esquerda (Carlos Zarattini), que realizou numerosas audiéncias publicas
e concluiu, em 2020, que, apesar do claro aumento no volume de processos anticorrupgao
com base na antiga lei, houve progresso legislativo na interpretagao da nova lei. A falta de
légica em sua argumentacao foi notavel. Contra as evidéncias empiricas, a comissao
multipartidaria concluiu que “sangdes graves resultantes de atos de improbidade
administrativa nao podem ser aplicadas sem um escrutinio correto da conduta do acusado”

(Zarattini, 2018, p.11).

Em junho de 2021, os partidos politicos, cujos membros estavam envolvidos em
administracbes de todas as esferas federativas, estavam imersos em processos de
improbidade causados por malfeitos na aquisi¢ao de suprimentos médicos durante a crise da
pandemia de COVID-19. Nesse contexto, decidiram dar prioridade a esse projeto de lei e
aprovaram a reforma por uma ampla maioria (370 votos favoraveis contra 46) (Camara dos
Deputados, 2021a). Em quatro meses, o Senado Federal revisou e aprovou o projeto com
emendas, devolvendo-o a Camara dos Deputados, onde foi discutido e as mudancas do
projeto foram aprovadas em dois dias. Essa aprovagao foi possivel porque houve um acordo

multipartidario que formou uma maioria.

3.4 Reforma da Lei de Inelegibilidade Politica

A Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n® 135/2010) é uma lei que proibe
candidatos com antecedentes criminais duvidosos de se candidatar a eleigdes por oito anos.
O Projeto de Lei 168/1993 foi proposto em 1993, mas avancou apenas apds uma iniciativa
popular que reuniu até 1,6 milhao de assinaturas em apoio a legislacao. Esta lei se tornou um
marco no movimento anticorrupg¢ao brasileiro: tornou inelegivel qualquer politico que tivesse
sido destituido, que tivesse renunciado para evitar o impeachment ou que tivesse sido
condenado por certos crimes, incluindo corrupgao, em um tribunal de apelagio, mesmo que

ainda houvesse possibilidade de recorrer.
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Em 2021, o projeto de lei 9/2021, que havia sido tramitado em oito meses, tornou a
aplicagao da lei muito mais flexivel. Por exemplo, o projeto permitiu a candidatura de
gestores publicos que tiveram suas contas rejeitadas pelo Tribunal de Contas da Unido.
Partidos politicos de todo o espectro ideoldgico orientaram seus congressistas a votar a favor
de uma iniciativa que reduziu o escopo da Lei da Ficha Limpa. Na Camara dos Deputados,
o projeto teve 345 votos a favor, 98 contra e 4 abstengdes, e no Senado Federal o projeto
teve 49 votos a favor e 24 contra. Em 30 de setembro de 2021, o projeto foi sancionado pela

presidéncia (Camara dos Deputados, 2021b; Senado Federal, 2021).

3.5 Reforma da Lei de Lavagem de Dinheiro e Competéncia dos Auditores Fiscais

Aprovada em 1998, a Lei de Lavagem de Dinheiro (Lei 9.613/1998) criou um 6rgao
independente para controlar certas atividades financeiras: o Conselho de Controle de
Atividades Financeiras (COAF). Foram necessarios muitos anos para que a burocracia do
COAF e os membros do judiciario desenvolvessem a capacidade institucional e gerencial
para aplicar a lei de forma eficaz. Recentemente, esse sistema foi critico das investigacoes
anticorrup¢ao da policia federal, como as da Lava Jato, Zelotes e Greentield (Shalders, 2019).
Nesse contexto, em 2019, Jair Bolsonaro, o presidente brasileiro, emitiu uma medida
provisoria aprovada pelo Congresso (MP 893/2019). Essa medida alterou os poderes
vinculativos do COAF. Na pratica, isso representou um risco para a autonomia do COAF;
reduziu seu or¢amento e, como resultado, no ano seguinte, a prestagao de seus servigos foi

seriamente prejudicada (Pires, 2021).

Tabela 3 — Percentual anual de relatérios de inteligéncia anticorrupgio emitidos

pelo COAF
Ano Porcentagem (%)
2014 38.5
2015 39.5
2016 41.2
2017 38.8
2018 39.7
2019 31.3
2020 28.4
2021 19.6
2022 15.9
2023 13.9

Fonte: Conselho de Controle de Atividades Financeiras (2023)
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Enquanto isso, iniciou-se um debate no Congresso Brasileiro sobre o papel dos
auditores fiscais. O debate visava limitar a participagio do COAF em forgas-tarefas
anticorrupcao e impedir seu envolvimento na investigagao de crimes nao fiscais e fiscais
(projeto de lei 4.479/19) (Unafisco, 2019). A origem do debate foi uma investigacio
envolvendo o senador Flavio Bolsonaro, um dos filhos do presidente. A investigagao tratava
de lavagem de dinheiro e tanto o COAF quanto a Receita Federal estavam conduzindo

investigagoes.

A repercussao publica contra o projeto de lei foi tao grande que o Ministério Publico
Federal escreveu uma nota alertando que essa tentativa de mudar a lei era inconstitucional.
Segundo o Ministério Pablico Federal, ndo haveria “como investigar adequadamente a
lavagem de dinheiro e a evasao fiscal sem também investigar qualquer suspeita de atividade
criminosa” (Ministério Pablico Federal, 2019). Essa reacao politica dos atores judiciais nao
extinguiu a iniciativa, que continuou a ser processada no Congresso Nacional (Camara dos

Deputados, 2019a).

4 A REFORMA DAS ‘10 MEDIDAS CONTRA A CORRUPCAQ’

Além de promover reformas que enfraqueceram a legislacao anticorrupg¢ao existente,
o legislativo também bloqueou mudancas significativas que poderiam ter melhorado o
sistema de responsabilizacio do pafs. Uma tentativa bem conhecida de promover uma
reforma anticorrup¢ao foi liderada pelos procuradores da Lava Jato e patrocinada por
membros do Ministério Publico Federal: as “10 Medidas Contra a Corrupgao”, que passaram
pela Camara dos Deputados apés uma peticio com mais de dois milhdes de assinaturas em
2016. Foi aprovada pela mesma casa, em novembro de 2016, mas a iniciativa foi
subsequentemente completamente distorcida (Mattoni & Odilla, 2021). O processo de
deliberacdo gerou sérias preocupagdes sobre o estado de direito, a ponto de o Supremo
Tribunal Federal ordenar o retorno do projeto de lei, que ja estava em discussao no Senado,

de volta para a Camara dos Deputados (Mandado de Seguranca 34.530/2016).*

Desde 2019, o projeto de lei 4.850/2016 esta congelado. Em status de urgéncia, o
projeto aguarda que o presidente da Camara dos Deputados o coloque em pauta para uma
nova vota¢ao em plenario (Camara dos Deputados, 2019b). Apds esse fracasso, membros da

ONG Transparéncia Internacional e do think tank da Faculdade de Direito da Fundagao

8 Para uma analise mais aprofundada, consulte Matton & Odilla (2021).
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Getdlio Vargas formularam as Novas Medidas Contra a Corrupgao (Mohallem et al., 2018),
e os candidatos nas elei¢oes nacionais de 2018 prometeram apoiar essas medidas. No

entanto, apenas 45 (7,5%) dos 594 parlamentares subscreveram formalmente a proposta

(Unidos Contra Corrupg¢io, 2022).

Em dezembro de 2016, Luiz Fux, um ministro do Supremo Tribunal Federal, anulou
a votacao das 10 Medidas (Mandado de Seguranca 34.530/2016). Ele considerou que a
alteracao das leis pelo Congtresso foi profundamente desfigurada e ordenou que o processo
legislativo fosse reiniciado desde o inicio (Shalders & Fernandes, 2016). Alguns congressistas
interpretaram essa legislacdo como um ataque a autonomia parlamentar. Os legisladores
votaram contra as 10 Medidas “motivados por um sentimento de vingang¢a” e em confronto
com o Ministério Publico Federal (Calgaro, 20106). Isso também desencadeou muitas reagoes
no Congresso quando as 10 Medidas foram bloqueadas e completamente modificadas. Na
época, a sociedade civil sentiu uma grande decep¢ao. Imediatamente apds a decisdao, o
Ministério Pablico Federal afirmou que “as 10 Medidas nao existiam mais” (Pozebom, 2010).

A reacdo do Congresso as 10 Medidas foi um claro retrocesso.

Em 2017, outro projeto de lei importante foi patrocinado pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU), que recomendou a presidéncia a emissio de uma nova politica de
governanga publica por meio de um novo ato e um novo decreto executivo 9.203/2017
(Brasil, 2017). Ambos (o projeto e o decreto) propunham medidas amplas para melhorar a
governancga publica através do aprimoramento da lideranca, estratégia e mecanismos de
controle em relacdo a gestao de desempenho, a implementacio de sistemas de gerenciamento
de risco e aos programas de integridade publica. Essas medidas visavam prevenir a corrup¢ao
e melhorar o desempenho dos 6rgaos publicos. O projeto foi abandonado pelo Congresso

Nacional (Camara dos Deputados, 2020).

Finalmente, em 2021, o Congresso Nacional aprovou uma nova Lei de Licitagoes
(Lei 14.133/2021) que simplesmente atendeu a legislacao atual, sem qualquer preocupagio
com a modernizagao do sistema de compras. Académicos apontaram que a nova legislacao
melhorou os mecanismos de responsabilizagiao, mas que outros mecanismos criticos estavam
em falta (Boechat, 2022). Os principais pontos negligenciados nesta reforma foram a inclusao
de dois fundamentos bem conhecidos para qualquer sistema de compras publicas eficaz: a
adogao do critério de melhor valor para o dinheiro e o mecanismo de seguro de garantia para
obras publicas (Cohen & Eimicke, 2008; Carvalhosa, 2017). A falta de adogao desses
mecanismos garantiu a perpetua¢ao das ineficiéncias e desvios amplamente conhecidos que

ocorrem devido as numerosas alteragOes contratuais que incentivam o pagamento de
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propinas, aumentam os custos das obras publicas e atrasam as aquisicbes das entidades

publicas brasileiras.’

5 ACOES PARLAMENTARES RECENTES QUE PREJUDICAM A
RESPONSABILIZACAO: O ESQUEMA DO ORCAMENTO SECRETO

Embora esta se¢ao nao se concentre nas leis anticorrup¢ao, os eventos em torno do
esquema do or¢amento secreto ajudam a entender e exemplificar o comportamento
oportunista e clientelista do parlamento e do executivo no Brasil. A seguir, sera explicado
como o esquema do or¢amento secreto, que foi implementado juntamente com as mudangas
legislativas que enfraqueceram o arcabouco legal anticorrup¢dao, também minou os

mecanismos de responsabilizacao no Brasil.

A estabilidade das relagdes executivo-legislativo no sistema presidencialista brasileiro
baseia-se significativamente em praticas de troca de favores, clientelismo e patrimonialismo
(Ames, 2001). Algumas dessas praticas foram publicamente reveladas pelo ex-presidente
Fernando Henrique Cardoso (2016). Em seu trabalho "Os Diarios da Presidéncia" (1997-
1998), Cardoso enfatizou a estreita relagdo entre o executivo e o legislativo como uma
dimensdo chave da corrup¢do no Brasil. O préprio ex-presidente escreveu que tinha a
impressao de ser a corrucao mais disseminada do que se imaginava, que ela seria endémica e

que todo esse imbroglio parecia estar ligado ao Congresso (Cardoso, 2016)

A histéria do novo regime democratico do Brasil é marcada por uma longa lista de
escandalos politicos (Llagunes et al., 2021) para uma lista dos maiores escandalos desde a
restauracao da democracia na década de 1980). Para ilustrar a corrupgdo generalizada e a
alocacdo inadequada de recursos publicos resultantes das praticas corruptiveis na relacao
entre executivo e legislativo, alguns escandalos se destacam: 1) Caso Paulo César Farias; 2)
os Anoes do Orgamento (1993); 3) Tribunal Regional do Trabalho de Sdo Paulo (TRT-SP)
(1998); 4) Banestado (2003); 5) Mensalao (2005); e 6) Petrolao (2014). Esses escandalos
revelam uma série de mecanismos de cooptagao do executivo usados pelo legislativo, nao
apenas através da distribuicao de rendas por troca de favores, mas também pela compra de

votos parlamentares e até mesmo pelo financiamento eleitoral ilegal.

? Gaspar (2020) apresenta um relatorio jornalistico que detalha como a Odebrecht, uma das maiores
empreiteiras brasileiras de obras publicas, tornou-se habituada a realizar licita¢Ges fraudulentas e pagar
subornos no ineficiente sistema de controle interno administrativo mantido na nova lei de licitagdes publicas.



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situagéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.9857

Essas praticas corruptiveis vinculadas a relacio entre os ramos legislativo e executivo
foram consolidadas durante a administragao de Jair Bolsonaro (2019-2022), mesmo que ele
nao tivesse uma maioria politica. O presidente passou toda a sua carreira politica como parte
do poderoso grupo de legisladores conhecido como “centrao”, que oferece apoio em troca

de influéncia e acesso a recursos publicos."

Na pratica, o presidente Jair Bolsonaro, pouco
habil na negociagao da liberagao ad hoc de emendas orcamentarias, transferiu seu poder
sobre o orcamento ao Congresso (Emendas Constitucionais 100/2019, 102/2019 e
105/2019), rompendo a pratica de autorizar a alocacio orcamentiria que sustentava o

presidencialismo tradicional brasileiro (Praga, 2021; Piola & Vieira).

Na pratica, os lideres congressuais concordaram em eliminar o intermediario (o
presidente) e, sem critérios técnicos, comec¢aram a alocar diretamente os fundos publicos
para suas bases eleitorais. A partir de 2020, os lideres do Congresso Brasileiro comegaram a
expandir o controle sobre o or¢amento publico. Entdo, sob a lideranca do “centrao”, os
principais partidos implementaram o “or¢amento secreto” (Resolucdo 1/2016 e Projeto de
Resolucio 4/2021), que, ap6s emendas do relator orcamentario (RP9), alocou mais de R§ 17
bilhdes em 2022 entre os aliados politicos do governo (sem divulgar os nomes dos
parlamentares que solicitaram as transferéncias). As emendas or¢amentarias parlamentares,
que correspondiam a aproximadamente 5% das despesas discricionarias até 2019,
representaram mais de 12% em 2020, 19% em 2021 e 24% em 2022, distorcendo os aspectos
setoriais e técnicos do orgamento, que agora se tornou obscuro e extremamente paroquial

(Mendes, 2022).

CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como objetivo descrever um caso de como realizagdes a agdes
de combate a corrupcao podem surgir a partir da prépria legislatura instituida para
combaté-la. Ele destaca nao apenas a fragilidade dos marcos legais anticorrupg¢ao, como é o
caso do Brasil, mas também enfatiza como os esfor¢os anticorrup¢ao podem ser
subitamente desmantelados, comprometendo a capacidade de um pais de manter seus

mecanismos de transparéncia e accountability.

Apbs décadas de aperfeicoamento institucional anticorrupgao, a legislagao recente

mostra que as instituicdes democraticas brasileiras sio fracas no combate a corrupgao. As

10O “Centrio’ € uma fac¢io politica sem especificagio ideoldgica, apesar de seu nome. Todos os partidos
atuam de forma tnica para obter rendas e privilégios.
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negociacOes corruptas ainda prosperam a sombra da lei e evidéncias mostram que decisoes
do congresso estao sendo usadas contra o interesse publico e sua luta contra a corrupgao.
Esses resultados estao em linha com descobertas recentes na literatura. Alguns politicos tém
pouco a ganhar com o desmantelamento das redes de corrup¢ao que sustentam suas
campanhas e suas redes politicas, ou as de seus adversarios. Mesmo politicos que nao sao
extremamente corruptos enfrentam desincentivos para expor atos ilicitos (Da Ros & Taylor,

2022, p.211).

A autoprotecao politica abrange muito mais do que o nao envolvimento na
promoc¢ao da integridade publica. Congressistas de todas as vertentes ideoldgicas tém
investido seu capital politico para minar o marco legal anticorrup¢ao brasileiro.
Oportunidades para emendar a legislacao tém surgido e continuam a surgir com o apoio de
grande parte do Congresso Nacional. Por mais ironico que possa parecer, outro fator que
estimula essa agenda ¢ o discurso anticorrupg¢ao da nova direita brasileira, que foi inicialmente
liderada pelo governo e coalizdo partidaria de Jair Bolsonaro. Nao sabemos quais sao os
efeitos eleitorais de um discurso moral contra a corrup¢ao, mas sabemos que atualmente, no
Brasil, esse discurso na boca dos parlamentares vai em uma dire¢do enquanto os votos

seguem outra. Eles pregam anticorrup¢ao, mas fazem de tudo para mina-la.

No entanto, enquanto nossa contribui¢ao atual foi exploratoria, ela pode ajudar a
formular uma nova hipdtese sobre as agdes do Congresso no combate a corrupcio. No
contexto nao apenas do Brasil, mas também de outros paises do Sul Global, torna-se evidente
que ha uma lacuna critica no que diz respeito a aplicagao e sustentabilidade dos marcos legais
e institucionais anticorrupg¢ao. Confiar apenas na legislagdo anticorrupgao, como muitos
paises do Sul Global fazem, parece ser insuficiente; praticas adicionais de responsabilizacao
e uma cultura democratica robusta sao necessarias para combater a corrupgao de forma
eficaz. A falha na implementacdo desses mecanismos e o0s riscos de retrocessos, como
demonstrado por eventos passados, deixam os marcos legais vulneraveis a um

desmantelamento rapido, impulsionado pelos instintos de autopreservagao dos politicos.

Embora a realidade politica em desenvolvimento no Brasil seja inegavelmente
complexa e em constante evolucio, ela serve como um alerta para o Brasil e para muitos
paises que lutam para avancgar com esfor¢os anticorrup¢ao sustentaveis, especialmente na
forma de legislacdo. Analises historicas e causais mais aprofundadas sio imperativas para
entender de forma abrangente os fatores que impulsionam o comportamento atual dos
detentores de cargos. Estudos comparativos entre pafses também sio necessarios. E essencial

que os formuladores de politicas e a sociedade civil, ndo apenas no Brasil, reconhegcam e
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enfrentem prontamente essa realidade preocupante de retrocessos perigosos para reconstruir
e fortalecer os mecanismos anticorrupgao, fortalecer as instituicdes de fiscalizagao e fomentar
uma cultura de responsabilidade. Essas medidas sio de importancia crucial na luta contra a

corrupcio e na preservacao dos principios fundamentais da governan¢a democratica.
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