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Os escandalos do “mensalao” em 2005 niao impediram que o presidente
Luiz Inacio Lula da Silva se reelegesse no ano seguinte com mais de 60% de
votos. Isso sugere algumas possibilidades: a maioria dos eleitores nao estava
informada dos fatos; informada ou nio, a maioria nao estava convencida do
envolvimento do presidente e do seu partido; ou a maioria, em qualquer caso,
nao associa “o uso indevido de recursos publicos para fins privados” — como a
corrupgao ¢ tecnicamente definida - com irregularidades politicas passiveis de
puni¢do, embora o voto seja o instrumento por exceléncia de responsabilizaciao
de governantes (accountability) a disposicao dos cidadaos. A questio envolve uma
indagacao sobre o papel da cultura politica na ocorréncia de corrup¢ao no pais e
se isso afeta a confianca dos cidaddos nas instituicoes democraticas. Este artigo
discute essas questoes com base nas pesquisas de cultura politica que o autor vem
conduzindo desde meados dos anos 80"

A corrupcao ¢ um dos problemas mais sérios e complexos que assolam as
novas e velhas democracias. O conhecimento convencional mostra que ela
envolve o abuso do poder publico para qualquer tipo de beneficio privado,
inclusive, vantagens para os partidos de governo em detrimento da oposicao. Até
recentemente, a pesquisa académica abordou o papel de fatores gerais

responsaveis pelo seu enraizamento no sistema politico: o desenvolvimento

1 As pesquisas “Cultura Politica e Democratizacio” e “A Desconfianca dos Cidadidos das Instituicdes Democraticas” foram
dirigidas e coordenadas pelo autor, sendo a ultima em parceria com a professora Rachel Meneguello, da Unicamp. Foram
apoiadas pela FAPESP e o CNPq.
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econémico, o desenho institucional, o perfil psicolégico dos atores, o
desempenho de governos, etc. Nao abordou, no entanto, o quanto cla afeta a
qualidade da democracia, nem a influéncia da cultura politica na sua ocorréncia.
A pesquisa “A Desconfianca dos Cidadaos das Instituicbes Democraticas”,
permitiu responder algumas dessas perguntas. E mostrou a sua influéncia na
relacio de confianca dos cidadaos com as instituicbes da democracia. As

implicagbes disso para a teoria democratica sao sugeridas ao final.
Teorias sobre a corrupgao

Desenvolvimento e moderniza¢ao, com suas conhecidas implica¢oes para
a transformacdo das relacGes econOmicas, sociais, culturais e politicas das
sociedades, sao vistos como condi¢ao necessaria para fazer o sistema politico
coibir delitos contra o interesse publico. Sociedades menos desenvolvidas
tenderiam a ndo distinguir entre pagamentos legitimos e prebendas ilegais nas
relacGes entre agentes publicos e privados, e estimulariam a tolerancia social
diante de comportamentos anti-republicanos. Diferente dos paises modernizados
pelo impacto de transformagoes economicas e sociais, as nagoes com baixos
niveis de desenvolvimento nao conseguiriam institucionalizar a distingao entre as
esferas publica e privada, legitimando a apropriacdo privada de recursos publicos.
Nesse caso, essas praticas se chocariam com as regras legais vigentes, dificultando
o enforcement of the law e tornando pouco efetivo o primado da lei. As chances de
comportamento corrupto seriam, portanto, maiores em paises de niveis baixos
ou médios de desenvolvimento economico e social, a exemplo da Affica, Oriente
Médio, Leste Europeu e América Latina. Por isso, o tema é importante para o

Brasil e para a avaliagdo da qualidade de sua democracia.

A abordagem anterior define, contudo, ex-ante, isto ¢, antes do
desenvolvimento do préprio processo politico a situacdo de diferentes nagdes:
enquanto algumas estariam necessariamente livres da corrupgao, outras seriam
fadadas a conviver com ela como um componente inarredavel de seu sistema
politico, pelo menos enquanto nao lograssem se desenvolver. Mas em vista das
diferentes trajetorias historicas das nagles (colonialismo, dependéncia,
globalizacdo, etc), elas sdo afetadas desigualmente pelos processos de
desenvolvimento, sendo impossivel avangarem econémica, social e culturalmente
na mesma dire¢cio ou no mesmo ritmo. Isso introduz, entdo, problemas novos.

Mais ainda: essa abordagem da literatura deixa de lado uma possibilidade
inerente a natureza do processo politico, ou seja, a possibilidade de que,
independentemente do estagio de desenvolvimento dos seus paises, os atores
decidam mudar os padroes de comportamento que sustentam as praticas de
corrupgao devido a conseqiiéncias sistémicas do fendmeno. Em algum momento,
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a idéia normativa de que o sistema pode funcionar melhor com a corrupg¢ao sob
controle pode se tornar uma alternativa positiva para lideres politicos, a opiniao
publica e os eleitores, a depender da relagao entre eles ou da capacidade de uns
exercerem pressao sobre os outros. Isso aconteceu, na maior parte dos casos, em
paises em que a pressio da sociedade civil se traduziu em mudangas no marco
juridico encarregado de coibir a corrup¢io. Um importante exemplo recente
nesse sentido, em que pesem algumas limitacoes, foi a “Operagao Maos Limpas”
na Italia, com suas importantes consequéncias para ao controle publico das
relacGes entre a mafia e o sistema politico daquele pafs.

O peso das institui¢des

Independentemente de seus niveis de desenvolvimento, no entanto, a
corrupgao afeta um grande numero de nagoes democraticas. Nas ultimas trés
décadas uma sucessao de escandalos abalou os governos da Italia, Gra-Bretanha,
Japao, Franca, Alemanha, Bélgica e Estados Unidos, mostrando que a questao
também envolve as instituicoes que, em tese, podem assegurar ou Nao maior
controle sobre as decisdes que mobilizam grandes somas de recursos publicos. A
pesquisa mostra que sistemas democraticos baseados em efetiva competicao
politica propiciariam maior escrutinio publico da a¢ao de governos e colocariam
o comportamento de burocratas e politicos sob a vigilancia dos eleitores
(accountability). A associagao entre indicadores de liberdades civis e politicas e a
percep¢ao publica sobre a corrupcdo, baseada em indices internacionais
agregados, varia dependendo dos niveis de mensuragao do fenémeno, mas a
longevidade da democracia e a liberdade de imprensa sio fatores claramente
identificados nas pesquisas por sua capacidade de assegurar a responsabilizacao
de politicos e de burocratas corruptos. Quando ambas existem e sao vigorosas, se
nao impedem completamente a existéncia da corrupgao, oferecem claras

alternativas para que a sociedade a controle e puna os seus responsaveis.

Ademais, sistemas politicos em que os chefes de governo sao eleitos
diretamente aparecem nas pesquisas como mais associados com niveis agregados
de percepciao da corrupg¢ao. Diferentes estudos mostraram que a influéncia do
presidencialismo para a ocorréncia da corrupg¢ao é mais forte quando combinado
com o sistema de representacao proporcional baseado em listas fechadas de
candidatos. E o balan¢o global da pesquisa nos ultimos dez anos confirma que
paises desenvolvidos com regimes de democracia liberal sio menos corruptos,
mas o sao mais se seus chefes de governo sio eleitos diretamente. A questao tem
evidentes implicagoes para a América Latina, cuja tradi¢do politica envolve, quase
que majoritariamente, os sistemas politicos em que os presidentes sio eleitos
diretamente. E a literatura especializada mostrou que, historicamente, os
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diferentes populismos que existiram no continente estiveram muitas vezes

associados com a corrupgao.
Corrupgio na América Latina

Apbs a democratizagao do continente, escandalos de corrupgao atingiram -
além do Brasil -, a Argentina de Carlos Menem, o Peru de Alberto Fugimori e
Alan Garcia, o México de José Lopez Portillo e Carlos Salinas de Gortari, o
Equador de Abdala Bucaram e a Venezuela de Rafael Caldera e Carlos Andrés
Pérez — este apeado do poder, como Collor de Mello, por um zupeachment

motivado por uso indevido de recursos publicos.

Alguns analistas atribuiram o suposto crescimento da corrup¢io no
continente a trés fatores: a) as oportunidades criadas pela dispersio de poder
decorrente da democratizacao, permitindo que maior numero de agentes publicos
pudesse transacionar favores em troca de beneficios privados; b) a onda de
reformas neoliberais que teria ampliado o poder de decisio desses agentes sobre
bens como as empresas publicas, cuja privatizagao teria criado oportunidades de
extracao de vantagens dos interessados em compra-los; e ¢) a emergéncia de
novas liderancas personalistas ou carismaticas que, sobrepassando os partidos
politicos e os grupos de interesse, teriam chegado a presidéncia de seus paises
pela mobilizagio de massas via televisio. O uso da televisio em campanhas
eleitorais exigiria o investimento de recursos somente mobilizaveis pela promessa
de favores a financiadores privados. Isso teria levado os partidos a recorrer aos
chamados “gastos eleitorais ndo contabilizados”, ou seja, ao uso de recursos
privados fora da lei em campanhas eleitorais, como foram classificados a partir da
experiéncia do “mensalao” em 2005 no Brasil.

O carater endémico do problema, no entanto, independentemente do grau
de desenvolvimento ou do desenho das institui¢des, qualifica a duvida sobre se
esses casos nao indicam que a cultura politica também deve ser considerada na
explicagdo do fenomeno. A propria presenca de liderangas personalistas e
carismaticas na América Latina, como parte da tradicio de governos populistas
envolvendo a relacio direta entre lideres e eleitores e a desvalorizacio de
instituicoes como partidos e parlamentos, aponta para isso. Em alguns casos
recentes, como o de Collor de Mello nos anos 90 e, mais recentemente, como o
do casal Kirchiner na Argentina, apontam de fato nessa direcao.

Os principais resultados da pesquisa

Varias analises foram feitas, no ambito da pesquisa “A Desconfiang¢a dos
Cidadaos das Instituicbes Democraticas”, para testar se os indicadores de cultura

politica ajudam a explicar a percepcao da corrupcao na América Latina; se
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contemporaneamente os brasileiros tém consciéncia da existéncia do problema, e
se a aceitagdo social da corrup¢ao no Brasil influencia a qualidade da sua
democracia. Os resultados confirmaram, em primeiro lugar, como sustenta a
literatura internacional, que os paises mais desenvolvidos da América Latina
apresentam indices relativamente mais baixos de percepg¢ao da corrup¢ao do que
os menos desenvolvidos. Mas a pesquisa também mostrou que esse fator sozinho
nao ¢ suficiente para explicar por que paises relativamente desenvolvidos como
Argentina, Brasil, México e Venezuela sio classificados por indices como a
Transparéncia Internacional como muito corruptos. Aparentemente, portanto, a
experiéncia democratica sozinha, mesmo com o passar do tempo, nao garante a
diminuicao dos indices de percepcio da corrupgao, significando que outros
fatores devem ser identificados para explicar o fendmeno®,

Por outro lado, as analises da percepcao da corrupcao no Brasil,
envolvendo, além de indicadores de desenvolvimento economico, social e
politico, variaveis de cultura politica, confirmaram o papel da confianga
institucional, preferéncia pela democracia, preferéncia pelo autoritarismo e
liberdade civil. Modelos analiticos com alta capacidade de explicagio mostram
que quanto menos as pessoas confiam em instituicdes democraticas mais véem a
corrup¢ao como parte do sistema politico. A liberdade civil também afeta a
percep¢ao da corrupciao. De modo geral, os fatores determinantes da existéncia
da corrupg¢io e do fato de ela afetar os sistemas politicos no continente sio tanto
variaveis de cultura politica como de desempenho do regime democratico.

Efeitos da corrupg¢ao no Brasil

Vejamos agora qual o nivel de conhecimento dos brasileiros sobre a corrupgao
quando ocorreram as denincias do “mensalao”. E, ainda, no que toca a sua
memoria temporal, como a opiniao publica brasileira compara a situagao em dois
pontos no tempo, 1993 e 20006, ou seja, um ano apos dois dos mais importantes
casos recentes, o de Collor de Mello em 2002 e o de Lula da Silva em 2005. E,
finalmente, o que explica a aceitagdo social da corrup¢do no pafs com os seus
efeitos.

2 Em vista das limitagGes de espago, nem todos os testes estatisticos sio mostrados neste texto, como é o caso dos testes
mencionados, mas podem ser solicitados ao autor pelo endereco eletronico jamoises@usp.br

Em Debate, Belo Horizonte, v.2, n.5, p.27-37, mai. 2010.



JOSE ALVARO MOISES 32
A CORRUPGCAO AFETA A QUALIDADE DA DEMOCRACIA?

TABELA 1: CONHECIMENTO, ATITUDES E OPINIOES SOBRE O
MENSALAO - 2005 (%)

Junho Julho
“Vocé tomou conhecimento das acusagdes acerca do “Mensaldo''? Se sim:
Estd bem informado 16,60% 19,30%
Estd mais ou menos informado 42.20% 38,00%
Estd mal informado 15,80% 17,70%
N3ao tomou conhecimento 25,30% 25,00%
N 2124 2110

“Pelo que vocé sabe ou ouviu dizer, existem ou nio casos de corrup¢io no
governo Lula?”

Sim existem 70,50% 78,00%
Nio existem 17,00% 11,70%
Nio sabe/nio respondeu 12,50% 10,30%
N 2124 2110

“Se o PT pagava (o “Mensaldo”), o presidente Lula esta ou nio envolvido nesse
suposto pagamento de mesada a parlamentares em troca de apoio ao governo?”

Lula esta envolvido . 33,50%
Lula nio esta envolvido . 43,40%
Nio sabe/nio respondeu . 23,10%
N . 1841

“Na sua opinido, o presidente Lula tem muita responsabilidade, um pouco ou
nenhuma responsabilidade nesses casos de corrupgio?”

Muita responsabilidade 28,10% 28,40%
Um pouco de responsabilidade 50,40% 45,90%
Nenhuma responsabilidade 14,50% 15,20%
Nio sabe/nio respondeu 6,90% 10,50%
N 2124 1866

“Na sua opinido, o desempenho do governo Lula em relagao as acusagoes de
pagamento de mesada a parlamentares em troca de apoio ao governo tem sido,
até o0 momento:

Otimo/Bom 28,50% 31,10%
Regular 34,80% 32,50%
Ruim/Péssimo 23,30% 26,00%
Nio sabe/nio respondeu 13,40% 10,40%
N 2124 2110

Fonte: Datafolha, 2005.

58% dos entrevistados nao apenas tinham conhecimento das dentincias de
corrupgao envolvendo o governo Lula, em 2005, como 78% acreditava que o
presidente tinha “muita” ou “alguma” responsabilidade nos fatos, embora mais
de 40% nao acreditasse no seu envolvimento direto nos mesmos. Em 2006 (vide
grafico adiante), os entrevistados consideraram que a situagdo da corrupgao
piorou no pais nos governos de Collor e Lula em comparagdo com os de seus
antecessores. Contudo, em que pese o conhecimento dos eleitores sobre o
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envolvimento do governo Lula nos escandalos, isso nao afetou os resultados das
eleicoes presidenciais de 2006. A questdo toca em um aspecto central da
qualidade da democracia relativa a capacidade dos eleitores de controlar a agao de
governos quando existe abuso do poder. A acconntability vertical, ou seja, que esta
associada com o exercicio do direito de voto, depende, em primeiro lugar, de que
os cidaddos comuns sejam capazes de identificar quando a corrupgao existe; esse
¢ um ponto de partida importante para a decisio que tomardo, uma vez
constatada a ocorréncia da corrupcao, ou seja, se desejam continuar convivendo
com os politicos que a praticam ou se vao tomar medidas para puni-los e, assim,
iniciar o controle da corrupgio.

Grafico 1 - Situagdo da corrupgio em 1993 e 2006
80

71,8 === Melhorou

—&—Ficou igual -
== Piorou

—A— NS/NR -

1993 1993 1993 2006 2006 2006
Figueiredo e Collor Itamar Franco Figueiredo e FHC Lula
Geisel Geisel

Fontes: Pesquisas “Cultura Politica e Democratizagéo” (1993); “A Desconfianca dos Cidad&os das Instituicbes Democraticas”
(2006).

Por isso, em vista das implicacdes do que ocorreu em 2005 e 2006 para a
efetividade dos mecanismos de accountability no pais, a hipétese de que a aceitagao
social da corrupg¢ao no pais influencia a qualidade da democracia foi testada pela
pesquisa. Os resultados mostraram que essa aceitagao ¢ determinada por fatores
ligados ao desenvolvimento, ao desempenho de instituicoes e de governos, mas
também pela cultura politica. Em regioes de baixos niveis de desenvolvimento a
aceitacao da nocao “rouba, mas faz” é maior, menor no Sudeste e Sul. O mesmo
se da para os segmentos menos escolarizados da populacao. A avaliacio positiva
do governo Lula e, surpreendentemente, a do Congresso Nacional também

ajudam a explicar a aceita¢ao da corrup¢do, mas a expectativa positiva quanto a
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economia nao se associa com essa aceitacdo. Ja valores como a adesio a
democracia ou o claro rechaco as alternativas autoritarias sim. Os entrevistados
mais conservadores quanto ao papel do Estado diante das desigualdades sociais e
economicas também apdiam o “rouba, mas faz”. Ou seja, a aceitacio da
corrup¢ao ¢ maior entre habitantes de regides menos desenvolvidas,
politicamente mais autoritarios, socialmente mais conservadores e entre os que
avaliam positivamente o governo do dia e instituicoes como o Congresso.

Para verificar se essa aceitacao afeta a adesdo a democracia, a confianca
interpessoal e institucional, assim como a participagao politica, uma escala foi
construida e, junto com a avaliagio do governo do dia, da politica e da economia,
foram tomadas como varidveis explicativas em um teste com variaveis
dependentes relativas a diferentes dimensdes da qualidade da democracia. Os
dados mostram que a aceitagdo da corrupgao, assim como o voto em Lula em
2002, afetam negativamente a adesao a democracia, enquanto as avaliagoes
positivas da economia e da politica a influenciam positivamente. A aceitacao da
corrup¢ao também afeta as opinides em torno da possibilidade de presidentes e
governos deixarem de lado as leis e institui¢oes como o Congresso Nacional e os
partidos politicos em situagoes de crise; e ainda em face de alternativas que
envolvem a volta dos militares ao poder ou ado¢ao de um sistema de partido
unico. Ou seja, 0s segmentos que aceitam a corrup¢ao como um componente da
vida politica do pafs tém opgoes autoritarias, avaliam positivamente a economia e
o governo Lula, mas estdo satisfeitos com o desempenho pratico da democracia.

TABELA 2: REGRESSAO LINEAR (OLS) DA ACEITAGCAO SOCIAL DA CORRUPCAO
(ROUBA MAS FAZ) - 2006

Unstandardized Standardized

Variaveis independentes que Coefficients Coefficients
permaneceram no modelo Std.

B Error Beta T Sig.
(Constant) 1,532 0215 7,136 0,000
Regioes Norte, Centro-Oeste e 1,268 0,123 0,229 10,302 0,000
Nordeste
O governo deveria oferecer menos
servicos publicos como saude e 1,137 0,219 0,120 5,200 0,000
educacgio para reduzir os impostos
Quanto menos o governo intervir na 0718 0155 0107 4.627 0.000
economia, melhor para o pais ’ ’ ’ ’ ’
O pais funcionatia melhor se os 0,564 0,153 0,085 3,691 0,000
militares voltassem ao poder
O Brasil estaria bem melhor se nds 0,574 0,142 0,092 4,031 0,000

1108 preocupissemos menos com que

todo mundo seja igual

Sexo feminino 0423 0,121 0,077 -3,504 0,000
Avaliacao positiva do governo Lula 0,438 0,127 0,080 3,464 0,001
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TABELA 2: REGRESSAO LINEAR (OLS) DA ACEITACAO SOCIAL DA CORRUPCAO
(ROUBA MAS FAZ) - 2006

Para que o pais Cresg¢a 0 governo _0,420 0,147 —0,063 —2,852 0,004
deveria intervir menos na economia

Escolaridade: Superior Completa ou -1,028 0,379 -0,060 -2,714 0,007
mais

Avaliacio positiva da situacio 0,405 0,145 0,063 2,794 0,005
econdmica familiar prospectiva

Confianca no Congresso Nacional 0,290 0,137 0,047 2,111 0,035
Prefere a democracia a outras -0,279 0,133 -0,048 -2,103 0,036
alternativas

Dependent Variable: Escala de apoio a corrupg¢io (rouba mas faz)
Fonte: Pesquisa “A Desconfianca dos Cidaddos das Instituicdes Democraticas”, 2006.

Aceitar a corrup¢ao também implica em que as pessoas considerem que a
lei ndo precisa ser obedecida, o que afeta a qualidade da democracia, pois
submeter-se a lei envolve ndo admitir que ela possa ser fraudada por
irregularidades. A aceitagdio também afeta a percep¢ao que os brasileiros tém de
sua capacidade de fazer valer os seus direitos de cidadania e afeta negativamente a
confianga que as pessoas tém umas nas outras. Ou seja, uma das possibilidades
de acumulacio de capital social, considerada importante pela literatura
especializada para estimular a participacao politica, parece comprometida no pais
pela aceitagao social da corrupgao. Nesse sentido, os resultados mostram que a
existéncia da corrup¢do € a sua aceitacio por partes da populagio afetam a
qualidade da democracia existente no Brasil.

Conclusoes

A percepgao publica da corrup¢do no Brasil e na América Latina esta
associada com o desenvolvimento, o desempenho das institui¢des e também com
a cultura politica. As andlises confirmam que os efeitos da aceitagao da corrupg¢ao
afetam a qualidade da democracia: diminuem a adesdo ao regime, estimulam a
aceitacao de escolhas autoritarias, influenciam negativamente a submissao a lei e a

confianca interpessoal, e inibem tendéncias de participagao politica.

Os efeitos disto afetam tanto a legitimidade do Estado democratico quanto
o principio segundo o qual ninguém esta acima da lei na democracia; fraudam o
principio de igualdade politica inerente ao regime, pois os seus protagonistas
podem manter o poder e beneficios politicos desproporcionais aos que
alcangariam através de modos legitimos de competir politicamente; e distorcem a
dimensdo republicana da democracia porque faz as politicas publicas resultarem,
nao da disputa aberta de projetos diferentes, mas de acordos de bastidores que
favorecem interesses espurios. Por dltimo, os resultados das pesquisas indicam
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que a corrupg¢ao ¢ um dos fatores responsaveis pelo incremento da desconfianca
dos cidaddos das institui¢bes democraticas.
¢
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