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XXVI ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI BRASILIA —DF

TRANSFORMACOES NA ORDEM SOCIAL E ECONOMICAE
REGULACAO

Apresentacdo

Né&o se pode esguecer que Economia, para além das escolhas sobre o uso dos recursos
€sCassos necessarios a vida e no incremento das forcas produtivas, é decisdo politica e opcdo
de prioridades.

Em tempos de crise econdmica, seguida de grave crise politica, e ainda do questionamento da
legitimidade da atividade estatal — fragilizada pelo estagio puberdante/obsolescente da
Democracia Brasileira, a partir de fissuras institucionais em que as funcdes do Estado
disputam hegemonia em torno do Poder — enfrenta a academia a tarefa de compreender o
estagio de desenvolvimento econdmico e politico do "projeto” brasileiro de Nagao.

No Grupo de Trabalho: TRANSFORMACOES NA ORDEM SOCIAL E ECONOMICA E
REGULACAO I, a partir da elaborac&o de 18 artigos aprovados e apresentados, cujos temas
variavam entre a constitui¢cdo econémica brasileira, desenvolvimento sustentavel e regulacéo
de varios setores, mais uma vez, o Direito Econdmico foi problematizado com eximia

competéncia e profundidade, tipicas do CONPEDI, na sua presente edi¢cdo, assim como has
passadas.

Na tarefa proficua de andlise dos trabalhos e intervengbes da bancada coordenadora,
percebeu-se trabalhos versando sobre o papel do Estado no processo produtivo, em face da
suaintervencdo direta e indireta, na busca do desenvolvimento socioeconémico; ou ainda, na
visdo de alguns, objetivando a efetivacéo do capitalismo humanista.

O Grupo de Trabalho teve o intuito de construir uma oportunidade para a dialética e a
retomada do projeto de desenvolvimento social, em meio areincidéncia ao neoliberalismo de
austeridade, sempre no sentido de problematizar a condi¢cdo do Estado como propulsor
/indutor da economia na producao capitalista da América Latina, a0 mesmo tempo em que o
projeto de sintese capital/trabalho globalizante, desde o desenvolvimentismo do setor
publico, vem sendo atropelado, de forma avassaladora, pela financeirizacéo da Economia, e €
preciso, entdo, compreendé-lo em suas nervuras.

Prof. Dr. José Querino Tavares Neto (UFG)



Prof. Dr. José Barroso Filho (ENAJUM)



POLITICASPUBLICASDE ENFRENTAMENTO A CORRUPCAO: A FORMACAO
DE AGENDA

PUBLIC POLICIESOF FIGHTING CORRUPTION: THE AGENDA SETTING

Murilo Borsio Bataglia 1
Ana Claudia Farranha Santana 2

Resumo

Este trabalho objetiva analisar como as “ 10 medidas de combate & corrupg¢éo”, tramitadas no
Congresso Nacional, compuseram a agenda do governo brasileiro. Faz-se abordagem tedrica,
com revisdo bibliogréfica, do ciclo de politicas publicas, com enfoque na fase de formagdo da
agenda. Em seguida, procede-se andlise descritiva de contexto, atores e elaboracdo legislativa
das medidas. Busca-se responder como se deu a abertura da janela de oportunidade para essa
discussdo, e relaciona-la com a teoria apresentada. A compreensdo da formagdo da agenda
sobre enfrentamento a corrup¢do pode auxiliar na melhoria da construcdo de seus

instrumentos regulatérios e nas consequentes transformagdes e impactos.

Palavras-chave: Politicas publicas, Formag&o de agenda, Corrupcéo, Legislacdo, Regulagdo

Abstract/Resumen/Résumé

This paper aims to analyze how the "10 anti-corruption measures”, processed in the National
Congress, made up the agenda of the Brazilian government. It is done a theoretical approach,
with bibliographical revision, of the cycle of public policies, focusing on agenda setting.
Next, a descriptive analysis of the context, actors and legidlative elaboration of the measures
is carried out. It seeks to know how was the opening of the policy window for this
discussion, relating it to the presented theory. Understanding the agenda setting of fighting
corruption can improve the construction of its regulatory instruments and consequent
transformations and impacts.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Public policies, Agenda setting, Corruption, Law,
Regulation

1 Mestrando em Direito, Estado e Constituicéo pelo Programa de Pds-Graduacdo em Direito da Universidade de
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2 Doutora em Ciéncias Sociais pela Universidade Estadua de Campinas - UNICAMP. Professora do Programa
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Introducéo

O presente trabalho tem como objetivo analisar a formacgéo da agenda de governo, fase
inicial do ciclo de politicas publicas, voltada a tematica do enfrentamento da corrup¢do no
Brasil. Assim, far-se-4 uma abordagem tedrica acerca das politicas publicas, com enfoque na
formagé&o da agenda, e, posteriormente, adentrar-se-a na proposta das “10 medidas de combate
a corrupgdo”, tramitada no Congresso Nacional. Logo, t€ém-Se 0S seguintes questionamentos
que norteardo este estudo: o que levou a abertura de janela de oportunidade para discussdo
dessas medidas? Quais sdo os atores (internos e externos) envolvidos no debate? Qual o
contexto politico? Como se deu sua elaboracéo, discussdo e a participacao?

Para tanto, metodologicamente mune-se das técnicas de analise da elaboracdo
legislativa (como se deu o debate na comissdo especial da Camara) e andlise do contexto
institucional (quais atores se envolveram nessa elaboracdo e quais acontecimentos do
periodo). Além disso, faz-se uma revisdo bibliografica, tendo por base as obras de Howlett et
al., Kingdon e Ana Claudia Capella, em razéo de os estudos desenvolvidos por eles versarem
sobre os motivos de um certo problema ganhar destaque do governo (juntando os conceitos de
fluxo de problemas, fluxo politico, e fluxo de soluc@es, cuja convergéncia gera uma janela de
oportunidade, momento aproveitado pelo empreendedor politico para apresentar a politica
publica e entdo, dar seguimento ao ciclo).

Previamente, tem-se a hip6tese de que, mesmo havendo convencges internacionais das
quais o Brasil é signatario, prevendo adocdo de medidas internas, o contexto politico,
escandalos internos, somados a clamores populares foram as principais causas de pressdo para
0 governo abarcar tais medidas na agenda.

Do ponto de vista do grupo de trabalho escolhido nesse congresso, “transformacdes na
ordem social, econémica e regulacdo”, esse trabalho busca indicar como a compeensdo da
formacdo da agenda em torno de uma questdo pode auxiliar em um processo de melhoria da

construcdo dos instrumentos regulatorios.

1 Conceito de politicas publicas e seus ciclos

De inicio, é importante fazer abordagem teorica acerca do conceito e elementos da
politica publica e seus ciclos, para, entdo, adentrar ao campo da formacdo da agenda das
medidas de combate a corrupcdo. Para tanto, utiliza-se como referenciais tedricos 0s autores
Howlett, Ramesh e Parl na obra “Politica Publica: seus ciclos e subsistemas”.

Assim, tais autores iniciam essa conceituacdo por meio dos elementos que a integram:

a) atores politicos (policy actors) — determinam o conteido e objeto da policy making; b)
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instituicdes — delimitam e influenciam os esfor¢cos dos atores; c) ideias — informam
deliberacdes e acdes. A congregacdo desses elementos, por sua vez, perpassa pelo fato de os
atores, cercados de restricles, tentarem compatibilizar os objetivos politicos com 0s meios
disponiveis para solucionar problemas: logo, identificam os problemas e aplicam as solucGes
encontradas. Tem-se um carater técnico-politico: técnico em raz&o de se buscar relagdo 6tima
entre objetivos e instrumentos adequados para solucionar os problemas, e politico justamente
por envolver divergentes posices a respeito do que se considera como problema e como
instrumentos para possivel solu¢do (HOWLETT et al, 2013, p.5-6).

Por conseguinte, adentrando nas defini¢es de politicas publicas, expfem-se as de
Thomas Dye e William Jenkins. Ao trazer a definigdo de Dye, esclarece-se que policy making
é tudo o que um governo decide fazer ou deixar de fazer: ou seja, apresenta-se 0 governo
como ator politico, e como instituicdo, responsavel por decidir ou ndo decidir, de modo
deliberado e consciente sobre determinada agéo — o que envolve o elemento ideia. Salienta-se
que tais decisbes ou “ndo decisdes” sdo deliberadas, ndo se caracterizando como politicas
publicas os efeitos produzidos que ndo sejam intencionais (HOWLETT et al, 2013, p.7-9).

Jenkins, por conseguinte, possui definicdo mais detalhada. Policy making também se
apresenta como decisdes, agora inter-relacionadas, tomadas por um ou alguns atores politicos
(individuos ou érgdos de governo), selecionando-se objetivos e meios para alcanca-los, que se
enquadrem a capacidade do governo (entendida como disponibilidade de recursos financeiros,
humanos ou informacionais, deveres inerentes a tratados internacionais, ou resisténcias
internas), elucidando, desse modo, um processo dinamico (HOWLETT et al, 2013, p.8-9).

Uma vez expostas essas defini¢Oes, e a partir do entendimento de que o policy-making
¢ um processo dindmico e que envolve estagios inter-relacionados, diversos autores
desenvolveram o conceito de “ciclo politico-administrativo”. Laswell, por exemplo, elaborou

estudos nos quais o processo da politica publica divide-se em sete estagios:

(1) informacdo (intelligence), (2) promogdo, (3) prescrigdo, (4) invocagdo, (5)
aplicacdo, (6) término e (7) avaliagdo, [...] tal processo comegca com reunido de
informacdes, ou seja, a coleta, o processamento e a disseminacdo de informacdes
pelos policy-makers. Em seguida, ele avanca para a promogéo de opgdes particulares
pelos envolvidos na tomada de deciséo politica. No terceiro estagio, os tomadores de
decisdo prescrevem um curso de acdo. No quarto, o curso de agdo prescrito €
invocado juntamente com um conjunto de san¢des para penalizar aqueles que ndo
cumprem essas prescricdes. A politica é entdo aplicada pelas cortes e pela burocracia
e corre seu curso até chegar a seu término ou encerrada. Finalmente, os resultados
politicos (policy results) sdo apreciados ou avaliados contra seus alvos e objetivos
originais (LASWELL apud HOWLETT et al., 2013, p. 13).
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O que se depreende é que se relaciona com a légica de resolucdo de problemas. Os
estagios adotados neste trabalho sdo os adotados por Howlett et al (2013). Dessa forma, tém-
se as fases: de reconhecimento do problema, proposta de solucdo, escolha de solucéo,
efetivacdo da solucdo, e monitoramento dos resultados. Essas fases, por sua vez,
correspondem aos estagios do ciclo, respectivamente: a) montagem da agenda, b) formulacéo
da politica, c) tomada de decisdo politica, d) implementacdo da politica, e) avaliacdo da
politica (HOWLETT et al, 2013, p. 15). Trata-se de modelo que possibilita compreensao das
atividades exercidas em cada estagio, bem como os papeis dos atores envolvidos em cada uma
delas (n&o apenas atores governamentais).

A fase inicial do ciclo corresponde a montagem da agenda (posteriormente analisada
neste trabalho). Nela, pode-se envolver vasta gama de atores politicos que podem considerar
uma questdo presente na sociedade como um problema social a receber maior atengdo e
reconhecimento do governo. Em seguida, passa-se para a fase de formulacdo da politica,
responsavel por verificar quais opgdes seriam vidveis para lidar com os problemas levantados
na montagem de agenda — neste caso, 0s atores envolvidos seriam mais restritos que na fase
anterior, com conhecimento necessario na area discutida. Debatidas as propostas de
adequacao dos meios para alcancar os objetivos e solucionar os problemas, tem-se a fase de se
tomar deciséo sobre qual opcao (ou se nenhuma delas) serd implementada — nesta, 0 nimero
de atores se reduz. Ja na fase de implementacdo, ha um aumento do nimero de atores, uma
vez que seria a oportunidade para aqueles que nao obtiveram éxito nas fases anteriores
tentarem incluir suas ideias e instrumentos para a politica. Por fim, apresenta-se a fase de
avaliacdo da politica: seu funcionamento na prética, quais meios sao empregados, se objetivos
sdo atendidos, de forma a manter, reformular, ou se necessario, findar a politica (HOWLETT
etal, 2013, p. 15.199).

2 A fase de formacao da agenda

Adentrando para analise especifica da primeira fase do ciclo de politicas publicas,
procurar-se-a tracar um panorama teorico com base nos trabalhos de Ana Claudia Capella
(agenda setting), John Kingdon (multiplos fluxos), além de Howlett et al. Isto posto, a
pergunta principal desse estagio consiste no porqué de alguns problemas aparecerem na
agenda governamental e outros ndo. A resposta perpassa tanto pelos atores envolvidos quanto
pelas ideias ou contexto politico em que se insere, além dos aspectos institucionais atrelados.

De acordo com Kingdon, a agenda se define como uma lista de questdes que recebem

atencdo do governo, em determinado momento. No entanto, o fato de receber atencao especial
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ndo significa que o problema sera solucionado, ou sequer abordado, mas que ele foi destacado
dentre os demais. Esse processo liga-se & mudanca de status de um problema privado ou
social para o status de uma questdo publica que possa receber atuacdo governamental
(HOWLETT et al, 2013, p.104).

Similar a tal abordagem, Ana Claudia Capella desvela que agenda corresponde a uma
lista de questdes relevantes na midia, na opinido publica ou dentro do governo. Dessa
maneira, “[...] o processo pelo qual as ideias competem para ganhar a aten¢ao da midia, do
publico, dos altos escalGes governamentais € denominado agenda-setting (formacdo da
agenda)” (CAPELLA, 2004, p. 09). Esse processo, por sua vez, vincula-se a midia (agenda
midiatica), opinido publica (agenda publica), e politicas governamentais (agenda de politicas
governamentais). (CAPELLA, 2004, p.09). No que se refere a agenda midiatica, trata-se de
questdes elencadas pelos meios de comunicacdo. A agenda publica se refere aos temas
tomados por destaque pela populacdo, e a do governo, as questdes relevantes para
formuladores de politicas. As trés possuem intima relacdo no sentido de que problemas
levantados pelos meios de comunicacdo influenciam a agenda publica (opinido publica), que
também passa a influenciar a agenda governamental. Da mesma forma, ha casos em que a
agenda publica influencia na governamental e na midiatica (CAPELLA, 20004, p 09-10).

Outra classificacdo abordada por Capella corresponde as agendas sistémica e formal
ao citar Roger Cobb e Charles Elder. Segundo tais autores, agenda sistémica abarca as
questdes tidas por importantes para o publico em determinado momento; ja a formal, aquelas
sob a atencdo de instituicdo governamental. A transicdo dos problemas considerados
relevantes pela populagdo que passam para a agenda formal relaciona-se com abordagem
acima descrita na medida em que tais autores destacam o papel da midia ndo tanto como
criadora de questbes, mas como potencializadora da mobilizacdo e da atencdo publica sobre
um dado assunto (e, por vezes, pelo modo de como uma situacdo € levada a ser interpretada).
Também destacam a influéncia da midia nesse processo, Kingdon (embora ndo a considere
fator fundamental), Baumgartner e Jones, e Cook (CAPELLA, 2004, p.13).

Howlett et al, por sua vez, também se debrugam sobre o que leva um problema da
sociedade receber atencéo institucional. Assim, tém-se: a construgdo objetiva dos problemas
politicos (papel das condicOes e estruturas sociais), e a construcao subjetiva dos problemas
politicos (papel dos atores e paradigmas politicos). No tangente ao primeiro aspecto, grosso
modo, defende-se a ideia de que aspectos econdmicos determinam os tipos de politica publica
adotados: sobre isso se elucida a tese da convergéncia, em que 0s paises tendem a se

assemelhar em composicdo de politicas publicas a medida que se industrializam,
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independente de diferencas sociais ou politicas; ou ainda o modelo de dependéncia de
recursos (surgia a necessidade de programas de seguridade social a partir da industrializa¢ao);
e o ciclo politico de negdcios (reconhecendo que economia pode ser alterada por
interferéncias politicas), perspectivas essas criticaveis devido a simplicidade ou abstracdo com
que tratam a tematica (HOWLETT et al, 2013, p.104-107). Em relacdo ao segundo aspecto,
destaca-se o papel dos atores envolvidos no policy making e das ideias que trazem: visdes de
mundo, principios, ideias causais. “Segundo essa perspectiva, portanto, a agenda da policy-
making € criada a partir da histéria das tradicGes, das atitudes e das crencas encapsuladas e
codificadas nos discursos construidos pelos atores sociais e politicos” (JENSON; STARK,
apud HOWLETT et al, 2013, p.110).

Isso, por sua vez, explica a existéncia de choque de “quadros de referéncia”, ou seja, o
embate entre atores politicos na montagem da agenda: nominacdo dos problemas, e propostas
de solucdo. E ainda discorrendo sobre a influéncia de tais atores, por vezes ocorre que “[...]
demandas por solucdo governamental de certos problemas publicos vém dos atores
internacionais e domésticos [...] ao passo que outras sdo iniciadas pelos proprios governos”
(HOWLETT etal, 2013, p. 103).

Explanadas tais perspectivas, foca-se agora no modelo elaborado por John Kingdon: o
modelo de multiplos fluxos, adotado na anélise deste trabalho. Logo, para sua compreensao,
importante saber os conceitos: empreendedores politicos; janelas politicas ou janelas de
oportunidade; e os fluxos de problemas (problemstream), de politicas publicas ou de solucdes
(policystream) e o da politica ou fluxo politico (politicalstream) (GOTTEMS, 2013, p. 513).
Segundo Kingdon, os mencionados fluxos atuam de modo relativamente autbnomo e, em
determinados momentos, convergem, ocasionado mudanca na agenda com a abertura da

chamada “janela de oportunidade”. Para ilustrar, ha o esquema produzido por Gottems et al:

Fluxo de problemas Empreendedor
(Problemstream) Politico

Indicadores, Crises (Policyentrepreneus)
Eventos focalizadores

Feedback de agSes

.,

Fluxo de soluctes ™ e o
(Policystream) lanela _.
Wiabilidade técnica, oportunidade
Acei a Owindows)

ceitagaoc pela ws)
(((((( el it Comvergéncia dos
Custos toleraweis - fluxos (coupling)

Fluxo politico

Politica Pablica

implementacio.
avaliagao)

Fonte: adaptado de Capella, zoo7: pdg. 98 e Tahariadis, 2007: pag. 71

Figura 1 — Fonte: GOTTEMS et al, 2013, p.513
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No fluxo dos problemas, evidencia-se como determinada questdo passa a ser
reconhecida como problema e também como esses problemas compbGem a agenda

governamental. Nesse ponto Capella diferencia problemas de condigdes.

Uma condicdo, para o autor [Kingdon], é uma situacdo social percebida, mas que
ndo desperta necessariamente uma acdo em contrapartida. Estas condicGes se tornam
problemas apenas quando os formuladores de politicas acreditam que devem fazer
algo a respeito. Dado o grande volume de questBes e a incapacidade de lidar com
todas elas ao mesmo tempo, a atengdo dos formuladores de politicas depende da
forma como eles percebem e interpretam essas condi¢des e, mais importante, da
forma como essas condic@es sdo definidas como problemas (CAPELLA, 2004, p.21-
22).

Para que uma condigéo se torne problema, existem trés mecanismos: os indicadores;
0S eventos, as crises, e 0s simbolos; e o feedback das acdes governamentais. Assim, sdo
exemplos de indicadores as taxas de mortalidade infantil, déficit publico, que podem desvelar
uma condicdo e esta ser considerada problematica para os atores envolvidos. Observa-se, no
entanto, que os indicadores isoladamente ndo determinam a existéncia de um problema, mas
por meio de sua quantificacdo, desvelam situacdo para se atentar. Além dos indicadores, ha
situacOes de crises ou desastres que captam maior atencdo que aqueles. Ha, ainda, o feedback
de programas, por meio de reclamacgfes de servidores ou de cidaddos, monitoramento de
custos, gastos e orgamentos (CAPELLA, 2004, p.22; GOTTEMS, 2013, p.513).

Concernente ao fluxo das alternativas (policystream), ele indica as solugdes (ideias e
propostas) para aceitacdo na rede de politicas publicas. O meio em que tais alternativas sao
geradas € composto por especialistas — “[...] pesquisadores, assessores parlamentares,
académicos, funcionarios publicos, analistas pertencentes a grupos de interesses, entre outros
— que compartilham uma preocupacdo em relacdo a uma area (policy area)” (CAPELLA,
2004, p.24). Entretanto, nem todos partilham dos mesmos ideais, 0 que ocasiona a
necessidade de convencimento (aspecto politico) sobre qual alternativa ou politica seria a
mais adequada para o problema em debate.

Por fim, o fluxo politico envolve o sentimento nacional ou “humor nacional” —
national mood (questdes relevantes na sociedade, responsaveis por ser um terreno fértil para
ideias germinarem e receberem uma dada atencdo governamental) — as forcas politicas
organizadas (pressOes exercidas por grupos) e as mudangas no governo — turnover
(composicdo do legislativo, em especial no inicio de mandato em que questdes antes
esquecidas podem voltar ao debate, ou mudangas no comando de érgdos, empresas publicas,

mudangas de gestdo). Enfim, afetam a agenda no fluxo politico: grupos de pressao,
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movimentos sociais, processo eleitoral, pressdes legislativas e de agéncias burocréticas
(CAPELLA, 2004, p. 27-28; GOTTEMS, 2013, p. 513-514; HOWLETT et al, 2013, p.115).

Quando ocorre a confluéncia desses trés fluxos (problemas, alternativas e politico),
surge a possibilidade de mudanca na agenda: a janela de oportunidade (policy windows).
Assim, forma-se o0 coupling em momentos “comuns”, ou seja, de forma programada ou
esperada (nas mudangas de governo, na inclusdo de propostas no ciclo or¢camentério) e
também em momentos imprevisiveis. Nota-se, ademais, que essa abertura de janelas ocorre de
modo transitorio: finda quando um dos fluxos se desarticula com os demais. Capella, para
isso, aponta como exemplo a janela se fechando quando um problema se resolve, ou quando
as alternativas ndo produzem efeitos (CAPELLA, 2004, p. 30).

Como papel fundamental nesse momento especifico, destaca-se a figura do
empreendedor politico (policy entrepreneurs), responsavel por investir tempo, dinheiro,
energia e reputacdo para promover um retorno para ganhos materiais e beneficios. Tal ator-
chave pode ser tanto do governo, ou fora do governo (midia, academia, grupos de interesse), e
possui caracteristicas de articulacdo politica, habilidade de negociacdo, e persisténcia. Além
do mais, une solugbes a problemas, aproveitando-se dos momentos propicios para tal
(CAPELLA, 2004, p.31; GOTTEMS, 2013, p. 514). “Sem um empreendedor, esta ligagao
entre os fluxos (coupling) pode ndo acontecer: ideias que nao sdo defendidas; problemas que
ndo encontram solucBes; momentos politicos favoraveis a mudanca que sdo perdidos por falta
de propostas” (CAPELLA, 2004,p. 31).

Com a concatenacdo dos trés fluxos pode-se elaborar a agenda governamental, e
destaca-se o papel dos atores envolvidos para que uma dada alternativa receba mais atencao
que outras nesse processo. Nesse sentido, Kingdon diferencia os atores que exercem mais
influéncia na definicdo de agenda (com maior atencdo dos veiculos de comunicacdo e da
populacdo) e outros que se destacam na elaboracdo das alternativas (geralmente, menos
notados, responsaveis por gerar ideias nas comunidades politicas). No primeiro grupo, tém-se
as figuras do presidente, alta administracdo, chefes da burocracia estatal, Poder Legislativo,
grupos de interesse, participantes das elei¢cGes, midia, opinido publica. O segundo grupo
compde-se de servidores publicos, membros da academia, pesquisadores, consultores,
assessores — especialistas ou individuos que possuem vivéncia mais afinca a tematica. Assim:

Um secretério executivo, nomeado para um Ministério, por exemplo, ocupa posi¢do
de grande influéncia na formulacdo da agenda, mas consulta os funcionarios e

carreira com relacdo as alternativas disponiveis para uma politica pablica e solicita o
apoio destes para elaborar propostas de acdo, uma vez que burocratas de carreira sao
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especialistas nos meandros técnicos e administrativos daquele Ministério
(CAPELLA, 2004, p. 38).

Da mesma forma, ocorre com os pesquisadores e membros de 6rgdos governamentais

que recebem convites para opinar em comissdes especiais no Congresso.

3 Andlise acerca das 10 medidas de combate a corrupc¢ao

Nesta secdo, objetiva-se promover uma anélise acerca de como as medidas de combate
a corrupgdo (Projeto de Lei n. 4850/16 - Camara) adentraram no debate nacional. Para isso,
primeiramente se fara uma abordagem do conceito de corrupcdo e, posteriormente, do
contexto politico (dados coletados em reportagens) para expor esse momento do pais. Por fim,
pretende-se promover uma relacdo desse tema e desse processo com a teoria descrita sobre a
formagéo da agenda: como essas medidas passaram a receber atencéo do governo.

3.1 Corrupcao e contexto politico-institucional

A maioria dos autores, ao tracarem as caracteristicas do fendmeno corrupto, inicia a
abordagem pela interdisciplinaridade: envolve varias areas do conhecimento, como
psicologia, direito, economia, antropologia, filosofia, sociologia, sendo denominado um
fendmeno “poliédrico” ou multifacetario (BIASON, 2012, p.09; FABIAN CAPARROZ;
GOMEZ DE LA TORRE, 2009, p.09). Acerca de defini¢bes desse termo, referencia-se a da
Transparéncia Internacional (ONG Internacional) responsavel pelo “Source book” em que traz
elementos, causas e consequéncias da corrupgdo, e a define como o0 mau uso do poder
confiado, para obter beneficios privados (POPE, 2000, s/p). Flavia Schilling também a define
como presente na relacdo entre o poder econdémico e o poder decisorio, e cita Zaffaroni que
também a descreve como “[...] la relacion que se establece entre uma persona com poder
decisorio estatal y outra que opera fuera deste poder, em virtude de lo cual se cambian
ventajas, obteniendo ambas um incremento patrimonial [...]” (ZAFFARONI apud
SCHILLING, 1999, p. 48).

Consiste, em termo que advem do verbo latino rumpere (romper) e do substantivo
corruptio (deterioracdo), significando a mudanca de estado, a desintegracdo por fatores
internos e externos (ZANCANARO, 1995, s/p). Nado se trata de exclusividade de paises em
desenvolvimento, tampouco possui como causa a pobreza (sendo esta mais sua consequéncia
que seu motivo gerador). Como causas, 0s autores apontam areas de vulnerabilidade:
contratos publicos, doacdes de campanha eleitoral, parentesco e relacbes de amizade,
excessiva centralizacdo estatal, impunidade. Como consequéncias, a queda dos padrdes de

qualidade de produtos e de servigos publicos, reducéo dos investimentos no pais, bem como
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da eficiéncia de politicas publicas, aumento no custo de produtos e servicos, e, inclusive, na
desconfianga em instituicdes (e no prdprio regime democratico). Disso depreende-se que Sao
necessarios procedimentos regulatorios que transformem essa pratica em empreendimento de
alto custo e baixos rendimentos, (CALDAS; PEREIRA, 2007; POPE, 2000; TAYLOR, 2012).

Assim, para esse enfrentamento, existem os mecanismos de accountability tanto
horizontal quanto vertical: o primeiro, relativo a érgdos do préprio Estado que atuam na
fiscalizacdo burocréatica, bem como 0s mecanismos de freios e contrapesos existentes entre 0s
poderes. Ja o vertical compreende a fiscalizacdo pela sociedade, o processo eleitoral (voto),
midia, e grupos de pressdo (O’DONNELL, 1998, s/p). Focando-se nos mecanismos
institucionais de enfretamento ao fenébmeno corrupto, pode-se dizer que alguns deles foram
resultados de direcionamentos advindos com a adesdo do Brasil a convencgdes internacionais.

Exemplificando tal influéncia de atores externos, mencionam-se as convencdes: da
OCDE (Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico), da OEA
(Organizacéo dos Estados Americanos) e da ONU (Organizacdo das Nagbes Unidas). Sobre a
Convencdo da OCDE, realizada na década de 1990, ela tratou de meios de prevencdo e
combate ao suborno de funcionadrios publicos envolvendo transacbes comerciais
internacionais, ratificada pelo Brasil em 15 de julho de 2000, promulgada pelo Decreto n.
3.678, de 30 de novembro de 2000. Tal Convencao, por sua vez, levou o Brasil a tornar crime
o0 oferecimento, a promessa, doacdo de qualquer vantagem indevida “[...] diretamente ou por
meio de intermediarios, a funcionarios publicos estrangeiros para facilitar a realizacdo de
transagOes comerciais ou para obter outra vantagem na condugdo de negdcios internacionais”
(incluindo, portanto, os arts. 337-B, 337-C e 337-D do Cddigo Penal), e estabeleceu acordos
de assisténcia juridica com os principais parceiros comerciais do Pais (BRASIL, 2016;
MEYER-PFLUG; OLIVEIRA, 2009, p. 189).

No que concerne a Convencdo da OEA, por sua vez, realizada em 1996, foi ratificada
pelo pais apenas em 2002 (Decreto Legislativo n. 152/02) e promulgada pelo Decreto n.
4.410/2002 — tendo por objetivo promover mecanismos de prevencao, punicdo e identificagdo
de corrupcdo, com auxilio de cooperacdo técnica entre os Estados signatarios. Como
resultado, informa o governo que elaborou a época o anteprojeto de lei de acesso a
informagdo (promulgada em 2011), e projeto que torna crime o0 enriquecimento ilicito
(BRASIL, 2016; MEYER-PFLUG; OLIVEIRA, 2009, p. 190).

Ja a Convencdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo (Convengdo de Meérida),
realizada em 2003, foi ratificada pelo Decreto Legislativo n. 348/2005 e promulgada pelo

Decreto Presidencial n. 5.687 de 2006, abordando prevencéo, a criminalizacdo dos atos de
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corrupgédo, a cooperacdo internacional e a recuperacdo de ativos. Como efeitos, 0 governo
brasileiro afirma que tem buscado fortalecer as instituicbes de prevengdo e combate a
corrupc¢do, adequando sua legislacdo, como vem sendo feito o trabalho da CGU (Ministério da
Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido), espécie de agéncia
anticorrupcdo, realizando auditorias, apuracdo de desvios de recursos com parcerias com
outras instituicdes: Policia Federal, Receita Federal, Ministério Publico (BRASIL, 2016;
MEYER-PFLUG; OLIVEIRA, 2009, p. 192).

Assim, apesar de o Brasil aderir a essas convencgdes, percebe-se que se levou tempo
para implementacdo das medidas, e outras ainda aguardam para serem regulamentadas. Fato é
que se evidencia a influéncia também internacional no contexto politico-institucional
brasileiro. Além desses exemplos citados, 0 seguinte trecho menciona mais resultados, e
correlaciona tais efeitos ao contexto politico e ao proprio enfrentamento a atos corruptos:

Para se entender como nasce e cresce a corrupgdo, temos de pensar em um tripe:
prevencao, controle e puni¢do. No primeiro e no ltimo item, estamos bem. O Brasil
espantou-se com o caso Collor, tirou o presidente e montou aos poucos um bom
sistema de prevencéo. Criou a Lei de Responsabilidade Fiscal, a de Improbidade
Administrativa, depois veio a Lei de Acesso a Informacdo. Na fase de punicéo
vieram a Lei de Ficha Limpa e mais recentemente a Lei Anticorrupc¢do. E temos 0s
cddigos — civil e penal — tipificando e punindo corrup¢do ativa, passiva, concussao,
peculato, lavagem de dinheiro. Mas € no meio desses dois, no controle das préaticas
ilicitas, que a coisa toda desanda (BIASON, 2015, s/p).

Acerca do contexto politico-institucional deste pais percebem-se dendncias de
corrupcdo que pululam no cenario politico-administrativo. Nos anos 90, destacaram-se 0
escandalo “andes do orgamento”, caso “PC Farias”, Sudene, Emenda para reeleicdo, por
exemplo. Na Ultima década, foco deste estudo, foram notdrios 0s casos: sanguessuga,
valerioduto, mensaldo (tucano e petista), e, atualmente, a operagdo lava-jato. Antes de
adentrar a abordagem do processo de formacdo das medidas de combate a corrupcao proposto
no Congresso Nacional, é importante fazer essa contextualizacdo e retrospectiva de principais
casos politicos (tendo por base noticias jornalisticas no site da EBC — Empresa Brasileira de
Comunicagéo e outros veiculos como o Correio Braziliense, e BBC).

Dessa maneira, relata-se que em 2013 houve: a promulgacdo da Lei Anticorrupcéo
(Lei n 12.846/2013) tratando da responsabilidade de pessoas juridicas em atos de corrupcao,
bem como das normas internas de empresas para prevenirem tais ocorréncias (compliance),
época em que era pauta nos noticiarios o julgamento do mensaldo no Supremo Tribunal

Federal, além de protestos pelo pais. Em 2014, ano de elei¢des presidenciais, deflagraram-se
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as primeiras fases da operacdo Lava-Jato (envolvendo as suspeitas de corrupgdo com doleiros
e executivos da Petrobras), e os indicios de crise econdmica.

No ano de 2015, por conseguinte, iniciou-se 0 2° mandato de Dilma, Eduardo Cunha
foi eleito presidente da Camara dos Deputados, houve protestos contrarios e a favor do
governo, deu-se reforma ministerial (anincio de corte de cargos comissionados e de
ministérios), enfrentamento de crise econémica e de crise politica, anuncio do pacote
anticorrupcao elaborado pela Presidéncia, reabriu-se acao para investigar contas de campanha
da chapa Dilma-Temer no TSE, houve rejeicdo de contas pelo TCU, rompimento de Cunha
com governo apds ser apontado para investigacdo na CPI da Petrobras, e acolhimento do
pedido de impeachment.

Ja em 2016, houve prisdes de politicos acusados na Lava-Jato, conclusdo do processo
de impeachment, queda dos ministros de Temer por denuncias de envolvimento com
corrupcéo, eleicbes municipais, delagdes da Odebrecht recebidas no STF, crise econdémica nos
estados, os movimentos nas ruas, e Temer retirou urgéncia do pacote anticorrupgéo
apresentado pelo governo anterior.

Apenas faz-se uma devida aten¢do ao pacote anticorrup¢do acima mencionado, que
abarcou pontos como: tipificagdo do caixa dois de campanha eleitoral, tipificacdo de
enriquecimento ilicito (PL 5.586/05) — necessario devido a sua previsdo nas convengdes —,
decreto regulamentando lei anticorrupcdo, ficha limpa para servidores dos trés poderes,
alienacdo antecipada de bens apreendidos (PL 2.902/11), acdo civil publica de extincdo de
dominio (declarar a perda da propriedade ou de bens de origem ilicita), criacdo de grupos de
trabalho/acordos de cooperacdo (Ministério da Justica, Conselho Nacional de Justica,
Conselho Nacional do Ministério Publico, Controladoria-Geral da Unido, Advocacia-Geral da

Unido, e Ordem dos Advogados do Brasil).

3.2 As medidas de combate a corrupc¢ao

Sobre a criacdo das medidas de combate a corrupgdo, objeto deste trabalho, o
Ministério Publico Federal (MPF) a prop6s e promoveu campanha para obter apoio popular.
No que se refere ao contetdo das, até entdo, dez medidas contra corrupgdo, presentes no
préprio site do MPF, elencam-se a seguir (ressalva-se, porém, que ndo é objetivo fazer juizo
de mérito sobre cada uma delas, mas sim aponta-las em carater descritivo para verificar o

enquadramento com o intuito deste trabalho):
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QUADRO SINTESE SOBRE AS DEZ MEDIDAS

(1) Protegdo a corrupgdo, transparéncia e protecdo a
fonte de informacdo (regra de eficiéncia de duracéo
dos processos, teste de integridade para testar conduta
moral do agente publico, investimento de 10 a 20%
dos recursos de publicidade da Administracdo Publica
em ac¢des e programas de conscientizacdo sobre dano
da corrupcdo, sigilo de fonte para proteger
denunciante de corrupcdo — ressalvada falsa
imputacao);

(2) Criminalizagdo do enriquecimento ilicito de
agentes publicos (art.312—A do Codigo Penal,
semelhante ao Projeto de Lei n.5.586/2005, com 6nus
da prova para a acusacao);

(3) Aumento das penas e crime hediondo para a
corrupcao de altos valores (crimes dos arts. 312 e §
1°, 313-A, 316, 316, § 2°, 317 e 333 do Cddigo Penal,
com penas aumentadas para 4 a 12 anos, e regime
semiaberto no minimo, insercdo do art. 327-A no
Cédigo Penal, criando um escalonamento da pena
desses crimes segundo o valor envolvido na
corrupcao, insercdo do inciso 1X ao art. 1° da Lei n°
8.072/1990, a corrupg¢do - 0s crimes acima indicados -
de valores acima de cem salarios minimos considerada
crime hediondo);

(4) Eficiéncia dos recursos no processo penal
(acrescenta-se o art. 579-A ao Codigo de Processo
Penal, estabelecendo execucdo imediata da
condenagdo quando o tribunal reconhece abuso do
direito de recorrer, revogacdo do o § 4° do art. 600
impedindo apresentacdo de razBes em segunda
instancia, revogacdo dos embargos infringentes e de
nulidade alterando-se o art. 609, extingcdo do revisor
alterando-se o art. 613, vedacdo dos embargos de
declaracdo de embargos de declaragdo ao mudar o art.
620, simultaneidade do julgamento dos recursos
especial e extraordinario, mudancas no habeas corpus
com intimacdo do Ministério Publico para julgamento
desta agdo);

(5) Celeridade nas acgBes de improbidade
administrativa (trés alteragdes na Lei n. 8.429/92: art.
17 apenas uma oportunidade para apresentacdo de
defesa, criacdo de varas especializadas para
julgamento de ac¢Bes de improbidade administrativa, e
criagdo do art. 17-A na Lei 8.429/92 para Ministério
Publico firmar acordo de leniéncia);

(6) Reforma no sistema de prescricdo penal
(mudangas no Cddigo Penal: art. 110 — aumento em
um terco os prazos de prescricdo da pretensdo
executodria, art. 116 com impedimento da fluéncia da
prescricdo engquanto 0S recursos especial e
extraordinario pendem de julgamento, art. 117, | —
interrupcdo da prescricdo pelo oferecimento da
denlncia e por decisdes proferidas apds a sentenca e
por oferecimento de recurso pela acusacdo pedindo
prioridade ao feito);

(7) Ajustes nas nulidades penais (alteracbes no CPP,
arts. 563 a 573 para, por exemplo, ampliar as
precluses de alegacBes de nulidades; art. 157 para
ponderar direitos e interesses em jogo da exclusdo da
prova (prova ilicita);

(8) Responsabilizacdo dos partidos politicos e
criminalizacdo do caixa 2 (modificacdo da lei n.
9.096/95: partidos politicos responsabilizados por
contabilidade paralela, e ocultacdo de origem de
fontes de recursos vedadas pela lei eleitoral);

(9) Prisdo preventiva para assegurar a devolucdo do
dinheiro desviado (art. 312 do CPP alterado criando-se
prisdo preventiva para evitar dissipar dinheiro ilicito
ganho com crimes, art. 17-C da Lei n. 9.613/98 para
rastreamento célere do dinheiro sujo);

(10) Recuperagdo do lucro derivado do crime
(introducdo do art.91-A do CP com confisco alargado,
e acdo civil de extingdo de dominio).

Quadro 1 - Elaboracéo prépria. Fonte: Site do MPF, 2017.

Nota-se, por exemplo, que medidas como criminalizagdo do enriquecimento ilicito,
crime hediondo para corrupcao, recuperacdo do lucro desviado do crime e celeridade nas
acOes sao medidas e objetivos que de certa forma ja se encontravam no pacote anticorrupcao
anteriormente mencionado.

Fato é que o Ministério Publico Federal realizou essa campanha desde julho de 2015,
recolhendo 2,028 milhdes de assinaturas em apoio a campanha, para dar suporte e apresentar
a proposta como projeto de iniciativa popular. Destas assinaturas, “[...] 38,7% delas [foram]
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colhidas no Sudeste, 21,7% no Sul, 18,1% no Centro-Oeste, 14,4% no Nordeste e 7,1% no
Norte. Os Estados que mais coletaram assinaturas foram S&o Paulo e Parana, com 479.564 e
308.806 fichas preenchidas, respectivamente” (Portal UOL, 2016). Tais medidas se foram
formuladas por integrantes da Operacao Lava-Jato de Curitiba, e por comissao do Procurador-
Geral da Republica, até que foram apresentadas a sociedade civil, recolhendo-se as
assinaturas. Em marco de 2016, elas foram entregues ao Congresso Nacional.

3.3 Fase legislativa: audiéncias publicas, atores e projeto final

Tais medidas e respectivas assinaturas foram apresentadas em 29 de marco de 2016,
como Projeto de Lei n. 4.850/2016, configurando como autores Antonio Carlos Mendes
Thame (PV/SP), Diego Garcia (PHS/PR), Fernando Francischini (SD/PR) e Jodo Campos
(PRB/GO). Em 06 de abril do mesmo ano, houve despacho do Presidente da Camara dos
Deputados determinando a criacdo de Comissdo Especial para analisar a matéria, que iniciou
seus trabalhos no inicio de agosto, e teve como presidente o deputado Joaquim Passarinho
(PSD-PA), e relator o deputado Onix Lorenzoni (DEM-RS).

Iniciados os trabalhos, foram ouvidos especialistas. Assim, procede-se a andlise dos
atores envolvidos no debate, a partir dos requerimentos aprovados para convites a esses
especialistas para debaterem nas audiéncias publicas, disponiveis no site da Camara dos
Deputados. Logo, tém-se seguintes atores: desembargadores, juiz de direito, juiz federal,
membros da OAB (presidente e advogados); Ministros e ex-ministro do STF; membros do
Ministério Publico Estadual (Promotores de Justica) e Federal; membros do Conselho
Nacional do Ministério Publico; Delegados Federais; Policiais Federais (por meio da
Federacdo Nacional dos Policiais Federais); Procuradores-Gerais, Procuradores-Regionais e
Sub-Procuradores da Republica; Procurador do MPF; Procuradores do TCU; Procuradores do
Ministério Publico de Contas de estados; Auditor Fiscal do TCU; Juristas, pesquisadores e
professores (grande nimero); ex-ministros de Estado (CGU); Ministro de Estado; presidente
do CADE; membros da AGU; secretarios de casa civil dos estados; presidente de
Confederagdo Nacional dos Municipios; Associagdes (de advogados publicos, de juizes
federais); grupo de trabalho da Lava-Jato; institutos (Instituto de defesa do direito de defesa);
movimentos (de combate a corrupcdo eleitoral, MUDE, vem pra rua); jornalista; e
representantes da sociedade civil.

Em novembro, o relator elaborou parecer e o apresentou para votacdo com
modificagdes frente ao projeto original. Tal parecer foi encaminhado para o plenario da

Céamara, onde houve mais modificacOes, provocando criticas em determinados setores
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(promotores, judiciario, e da sociedade). Ao final, apresentaram 12 emendas e 16 destaques a

pontos do texto, sendo os principais pontos polémicos:

PRINCIPAIS PONTOS ALTERADOS

a) acrescentaram o crime de abuso de autoridade para
juizes e promotores — 0s primeiros em caso de
alteracdo de decisdo ou voto ja proferido, exceto em
recurso, julgar quando estiver impedido ou suspeito,
exercer atividade politico-partidaria, proceder de
maneira ndo compativel com decoro das funcGes,
exercer outra atividade, receber custas em processo,
manifestar opinido sobre processo ainda em
julgamento; para os segundos, também emissdo de
parecer quando estiver em impedimento ou suspeicéo,
proceder de modo incompativel com fungéo, receber
custas, advogar, participar de empresa, exercer
atividade politico-partidaria, ou outra funcdo (exceto
magistério);

b) retirada da possibilidade de existir teste de
integridade com servidores publicos;

) supressdo do programa de protecdo e incentivo a
relatos e informagdes de interesse publico (“reportante
do bem”);

d) retirada da extingdo de dominio de bens e
propriedades do réu, provenientes de atividades
ilicitas;

e) retirada da conversdo de pena privativa de liberdade
por uma mais branda condicionada a reparacdo do
dano causado ou & devolugdo do produto ilicito
praticado;

f) propostas de mudangas nos regimes de prescrigdo
foram abolidas;

g) exclusdo do crime de enriquecimento ilicito e da
decretacdo de perda estendida de bens de origem
ilicita;

h) retirou acordo penal que poderia ser formalizado
apos recebimento da denuncia até a promulgacdo da
sentenga, implicando reparagéo do dano;

i) retirou a supressdo da defesa prévia em acdes de
improbidade;

j) retirou reformulacio das regras dos acordos de
leniéncia;

k) inclusdo de tipificagdo da violacdo de prerrogativa
do advogado, por parte de juiz, promotor ou delegado;

I) aprovacdo de dispositivo que responsabiliza
dirigentes partidarios nas esferas civil e criminal, caso

haja  irregularidade  grave  insanavel  com
enriquecimento ilicito que decorra de desaprovacéo
das contas partidarias

Quadro 2 - Elaboragéo propria. Fonte: BRASIL, CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016.

Uma vez aprovado esse texto-base, o projeto foi encaminhado ao Senado. No entanto,
0 Ministro do STF Luiz Fux, em Mandado de Seguranca (impetrado por Eduardo Bolsonaro
PSC-SP) anulou todas as fases de tramitacdo na Camara por entender que houve erro de
tramitacdo do projeto, devendo os deputados vota-lo novamente: a tramitacdo deveria se dar
em procedimento especial por ser projeto de iniciativa popular. O Senado ficou obrigado a
devolver o projeto a Camara, pela decisédo. Além disso, o ministro afirmou que a incluséo da
norma de abuso de autoridade a juizes e promotores desconfiguraria a proposta popular.

Dessa maneira, o tramite do projeto encontra-se suspenso.

4 Analise da formacéo da agenda sobre as medidas de combate a corrupcéo
Conforme explanado, uma dada questéo passa de seu status de mera condicdo presente
na sociedade para um problema a receber atencdo governamental a partir da confluéncia de

trés fluxos. Uma vez havendo esse coupling, abre-se janela de oportunidade, a agenda é
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formada e possibilita-se a primeira fase para o ciclo de formagdo de uma politica publica.
Nesse ponto do trabalho, pretende-se relacionar a teoria de Kingdon e os fatores que levaram
ao governo dar determinada atencao as medidas de combate a corrupg¢éo no Brasil.

Iniciando pelo fluxo de problemas, existem os indicadores, eventos/crises, e simbolos.
Como exemplo de indicadores referente & tematica abordada, existe o indice de Percepcio da
Corrupcéo (IPC) elaborado pela ONG Transparéncia Internacional, que o realiza tendo por
base algumas pesquisas. Quanto mais proxima de 100 pontos for a nota, menos percepcao de
corrupgdo se tem naquele pais. Comparando-se as notas brasileiras, observa-se: ano de 2012,
nota 43 — ano de 2013, nota 42 — ano de 2014, nota 43 — ano de 2015, nota 38 — ano de 2016,
nota 40. Quando se compara com paises que possuem menor percepcao, evidencia-se essa
diferenca, como é o caso da Dinamarca: ano de 2016, nota 90; ou do Canada: ano de 2016,
nota 82 (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2017). Ainda em relacdo a este fluxo, ha
indice de Confianca nas Instituicbes presente na pesquisa intitulada Indice de Confianca
Social (ICS), elaborado pelo IBOPE desde 2009. Especificamente sobre 2015, as institui¢des
de menor nota se tratam de: governo da cidade onde mora (33); elei¢des, sistema eleitoral
(33); governo federal (30); Presidente da Republica (22); Congresso Nacional (22); partidos
politicos (17). Em pesquisa feita em 2015 pela Confederacdo Nacional da Inddstria (CNI)
sobre os principais problemas do Brasil, na opinido dos brasileiros, a corrup¢do aparece em
primeiro lugar (citada por 65% dos entrevistados). Em termos de eventos ou crises, como
relatados no contexto politico-institucional, houve a crise econdmica e politica, impeachment,
dendncias de corrupcdo na operacao Lava-Jato, que corroboraram nessa influéncia.

Acerca do fluxo das alternativas ou de solucBes, como dito, é composto por
especialistas que propéem meios para solucionar o problema apontado no fluxo anterior.
Dessa forma, em se tratando das medidas de enfrentamento ao fendmeno corrupto, o
Ministério Publico Federal foi o articulador (podendo ser considerado como o empreendedor
politico que se aproveitou da convergéncia dos trés fluxos). Na fase de elaboracéo legislativa,
por sua vez, conforme elucidou também a teoria, foram ouvidos especialistas na area para dar
a contribuicdo na elaboracdo normativa. Assim, de acordo com documento presente no site da
Camara, foram ouvidos em audiéncias publicas os atores relacionados a academia
(professores, juristas e pesquisadores), aos altos cargos (ministros de Estado, ex-ministros de
Estado, ministros do STF, da AGU), além de burocratas e demais funcionarios publicos
(delegados, procuradores, juizes, promotores, defensores publicos, policiais federais) e grupos
de interesses (representantes de associagOes, institutos, confederagdes e federacOes, além de

movimentos sociais, profissionais liberais e membros da sociedade civil), e dos préprios
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parlamentares, que discutiram em comissdo e em plenario, o relatério final, destaques e
emendas. Cada qual com suas ideias relativas ao universo de atuagdo, na defesa de interesses
para ajustes do projeto de lei em debate — fato este que se percebeu na votacdo em plenério
por meio das diversas alteracdes feitas e em decisdo do mandado de seguranca.

Por fim, sobre o fluxo politico, como Kingdon retrata, consiste no “humor nacional”,
em que a sociedade mobilizada, por meio de grupos de pressdo e movimentos sociais,
influencia no sentimento nacional acerca de determinada matéria. Com isso, pode-se
relacionar tal comportamento (agenda publica / opinido publica) como influenciador nas
agendas midiatica e do governo, ocasionando um terreno fértil para as ideias germinarem (no
caso, as ideias de punicdo de atos ilicitos): protestos, crises e denuncias diuturnamente
expostos pelos veiculos de comunicacdo ligam-se a formacdo desta agenda. Ressalva se faz,
todavia, a consideracfes de que nem sempre seria benéfico ou se traduziria em efetividade a
elaboragéo de leis por presséo social “a toque de caixa”. A mobilizagdo social se revela de
extrema importancia e necessaria para realizar mudancas, todavia, essas mudancas devem
também passar pela leitura de estudos e debates para seu devido aperfeicoamento. Destarte: a)
conforme explanam alguns especialistas em corrupc¢édo, o Brasil possui leis para tal combate
(ainda que reformas sejam necessarias), e a questdo residiria no seu efetivo cumprimento; e b)
pode se dar o momento de elaboragdo da lei como uma conquista, e, apds isso, ha o risco de
os “animos” se darem por satisfeitos, como se 0s problemas estivessem findados.

Baseando-se nisso, percebe-se que todos esses fluxos aconteceram mais fortemente
entre 2014 e 2016, e, uma vez existentes, houve a abertura da janela de oportunidade. Esta foi
aproveitada pelo Ministério Publico Federal, considerado como um empreendedor por
articular medidas de enfrentamento a corrupcdo, mobilizando setores sociais para
recolhimento de assinaturas de apoio e articulando-se com a casa legislativa ao entregar as
medidas para se elaborar um projeto de lei com as indicacdes propostas. Desse modo, tais
fatos descrevem o enquadramento dessas medidas com a teoria dos multiplos fluxos de
Kingdon, como proposto nesse trabalho.

Nesse caso, a “entrada” deste problema na agenda tem mais um carter relativo a
elementos conjunturais — 0 que converge com a perspectiva apontada pela literatura
trabalhada, apontando o surgimento de um “empreendedor” do que uma perspectiva de
correcdo de rotas das politicas existentes. Tal constatagdo assinala que nem sempre 0 processo
de regulagdo segue uma dimensé@o racional. No Direito, tal perspectiva pode representar
imperativos como justica, efetivacdo de vontade popular, cumprimento dos rigores

legislativos, entretanto, 0 que a analise esbocada nesse artigo aponta € que sob a égide de
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cumprimento formal, muitas vezes tem-se no processo legislatvo uma “janela de
oportunidade” que nem sempre na fase de implementacdo se dard da mesma forma. Aqui,
cabe um cuidado ao operador juridico: qual o sentido da elaboracdo da norma? Ele auxilia no

processo de interpretacdo da mesma?

Concluséo

Este trabalho procurou relacionar a teoria dos multiplos fluxos de Kingdon com o
cenario atual brasileiro, em especial sobre a agenda das medidas de corrupgdo em tramitacéo
no Congresso Nacional. Explanou-se de modo tedrico o conceito de politicas publicas: o que
0 governo faz ou deixa de fazer, e a busca de enquadramento dos meios disponiveis aos
objetivos estabelecidos para solucionar problemas da sociedade. Reporta-se também ao
envolvimento de atores, instituicGes e ideias que exercem forte influéncia nesse processo,
considerado como um ciclo de politicas publicas (formacdo da agenda, formulacdo da
politica, tomada de decisdo, implementacdo e avaliacdo). Em seguida, procedeu-se a analise
da formacdo da agenda, destacando a forma como uma questdo privada ou social é levada a
atencdo do governo (relagdo entre agenda midiatica, de opinido publica e a de politica do
governo), bem como aspectos subjetivos atinentes a essa perspectiva — a percepcéo e visoes
de mundo dos atores envolvidos. Por esses pressupostos, pode-se aprofundar na teoria de
Kingdon com a janela de oportunidade aproveitada pelo empreendedor politico na
convergéncia dos fluxos de problemas, de solugéo e politico.

Trazendo essa teoria para a pratica, observou-se que no caso da corrupgdo e seu
enfrentamento pelo Brasil, atores internacionais — por meio de convengdes — exerceram sim
influéncia (OCDE, OEA, ONU) de modo a provocar alteracfes legislativas internas. Porém,
percebe-se que além dessa influéncia, fatores internos também foram decisivos para que a tal
tematica adentrasse na agenda governamental, como foi o caso da pressdo de setores da
sociedade. Nesse ponto, convergem os fluxos de problemas (com os consideraveis indices de
corrupcao e baixa confiabilidade em instituices e atuacdo de poderes, além dos escandalos
existentes); politico (por meio de pressdes de grupos sociais, protestos, levando o “humor
nacional” a requerer contrapartida governamental frente ao desgaste ético existente na
Administracdo Publica) e o fluxo de solucbes (especialistas, burocratas e membros de altos
cargos debatendo solugdes para adequar ao objetivo de enfrentamento & corrupgao). Formou-
se, assim, a janela de oportunidade aproveitada pelo Ministério Publico Federal para
articulacdo das propostas como projeto de lei. Ao mesmo tempo, com o decorrer da atuacédo

legislativa e dos atores envolvidos (os ouvidos em audiéncias publicas, e também agora com
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o0s parlamentares e os interesses que eles representam), houve mudangas justamente conforme
explanam os teoricos: as ideias e 0 contexto exercendo influéncia, com manobras de
persuasdo e convencimento. Com isso, nota-se que, ainda que com atuacdo de atores
internacionais, 0 contexto interno mantém um peso para que ocorram alteracdes (apesar de
estas alteragBes serem questionaveis em sua possivel efetividade). Ademais, percebe-se, por
meio dos escandalos, da verificacdo de indices, dos debates e das pressdes de diversos setores,
que houve de fato uma janela oportuna para se debater as medidas no intuito de enfrentar a
corrupgdo, mas, ndo se sabe ao certo que esse mesmo “clima” se mantera nas fases seguintes
de efetivacdo desta normativa.

Confirma-se, entdo, a aplicacdo dos estudos de Kingdon (acompanhado por Capella, e
demais autores abordados) nesse especifico contexto brasileiro. Resta averiguar, todavia, se a
janela para um aperfeicoamento legislativo responsavel se manterd aberta a um debate
centrado e oportuno ou se seguird um fluxo superficial apenas para conter &nimos até que um
novo caso reative o ciclo.
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