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APRESENTACAO

sta publicacdo visa contribuir, por meio de um
diagndstico dos sistemas de integridade nas Uni-
dades federativas brasileiras, para a acdo politica e
o planejamento de diversos setores da sociedade
e do governo que trabalham para elevar o padrao
ético da gestdo publica no Brasil.

Com base na metodologia da Transparéncia In-
ternacional para andlise dos sistemas de prevencao
e combate a corrupgdo nos paises, formulamos in-
dicadores sobre as instituicdes que fazem parte do
sistema de integridade nos Estados e no Distrito
Federal. Os resultados sdo aqui oferecidos a socie-
dade civil — empresas, academia, cidadaos — e ao
governo como insumo para o debate sobre o desen-
volvimento das instituicdes e mecanismos em de-
fesa da ética e do uso devido de recursos publicos.
Além disso, podem subsidiar o debate em outros
paises com caracteristicas fortemente federativas.

Fruto do estudo realizado para o Instituto Ethos
de Empresas e Responsabilidade Social pelo Cen-
tro de Estudos de Opinido Publica da Universidade
Estadual de Campinas (CESOP/Unicamp), entre
janeiro e agosto de 2011, este trabalho compara
determinados mecanismos considerados relevan-
tes na prevengdo e no combate a corrupg¢do nos
26 Estados e no Distrito Federal. O estudo é ainda
produto do convénio entre o Instituto Ethos, o Es-
critério das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime
(UNODC) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU),

gue durante seus dois anos de durac¢do foi o cata-
lisador de atividades para a mobilizacdo do setor
privado em torno do tema.

Foram selecionados, para analise, oito pontos
necessarios para a promocdo da integridade no
ambito estadual: a transparéncia sobre as dife-
rentes fases da execucdo orcamentdria; as modali-
dades das licitagdes de bens, servicos e obras; a
institucionalizacdo de controle interno; a inde-
pendéncia dos colegiados nos Tribunais de Con-
tas; a forca da oposicdo nas Assembleias Legislati-
vas; o desenho legal e o desempenho pratico das
Comissdes Parlamentares de Inquérito para inves-
tigar irregularidades; a participacdao da sociedade
civil nos conselhos de gestdo; e a imparcialidade
da midia local no acompanhamento de casos de
corrupgao nos Estados.

Cabe ressaltar, por fim, o papel do controle
social, a dimensdo com avan¢os mais significa-
tivos. Tal fato pode ser relacionados ao crescente
movimento de organiza¢ao da sociedade civil, que
reivindica cidadania, participagdo e acompanha-
mento da gestdo publica.

As recomendagfes aqui expostas, no entanto,
nao esgotam andlises ou proposi¢des. Ao con-
trario: sdo provocacgdes iniciais, com base no diag-
néstico levantado, para despertar a reflexdao dos
cidaddos interessados.

Boa leitura.
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TRANSPARENCIA DO
ORCAMENTO PUBLICO

PARTE 1: CONTEXTO E METODO

controle sobre a alocacdo dos recursos publi-
cos pela administracdo estadual comeca com o
monitoramento da execucdo orgcamentdria pelo
proprio governo, por meio de suas secretarias e de
mecanismos de gerenciamento interno. Para isso,
os governos estaduais lancaram mao de sistemas
integrados de gestao que permitem o acompanha-
mento da execuc¢do orcamentdria em tempo real.
Esse sistema de administracdao de recursos deve
estar a servigo também dos érgaos de controle ex-
terno, como a Assembleia Legislativa e o Tribunal
de Contas do Estado.

Nos ultimos anos, porém, o conceito de
prestacdo de contas (no sentido mais amplo de
accountability) transcende cada vez mais o univer-
so do controle horizontal. A midia, grupos de inte-
resse, organizagdes ndo governamentais e centros
de pesquisa, entre outros atores sociais, assumi-
ram papel central na fiscalizagdo direta dos agentes
publicos, explorando dados disponiveis sem a in-
termediacdo dos representantes eleitos e das insti-
tuicdes oficiais. Essas iniciativas de controle vertical
resultam na divulgacdo de informagGes como com-
parecimento dos representantes nas casas legisla-
tivas, padrées de votacdo, projetos encaminhados,
uso de recursos ou financiamento de campanha
dos deputados e vereadores para mencionar ape-
nas alguns exemplos do impacto da transparéncia
nas casas legislativas. Além desse impacto direto,

a transparéncia tem efeitos colaterais. Em primei-
ro lugar, o controle social cobra, direta ou indire-
tamente, maior eficiéncia dos drgdos de controle
estatais. Em segundo, exige maior acesso a infor-
macado para viabilizar o controle. Este, em sua for-
ma mais ampla, materializa-se em iniciativas como
a regulacdo do acesso a informacdo em lei especi-
fica (Lei de Acesso a Informacao?).

O conceito de acesso a informacdo se desdo-
bra em duas direcdes. De um lado, refere-se ao
direito do cidaddo de requisitar dados que a ad-
ministracdo publica armazena a seu respeito (pes-
soais, sobre imposto de renda, atendimento de
saude, entre outros) e sobre os quais deve man-
ter sigilo, preservando sua privacidade. De outro,
o direito do cidaddo de receber informacdes de
carater publico. Nesse caso, o conceito passou por
um processo de transformacdo. A obrigacdo do Es-
tado de atender aos pedidos formulados por re-
presentantes da sociedade deu lugar a divulgacdo
ampla e permanente de dados da administracdo
publica aos cidaddos, sobretudo por meio da in-
ternet. Governos comprometidos com o acesso
a informacdo frequentemente se autointitulam
“governos abertos”.

A transparéncia sobre a gestdo do orcamento
publico é peca fundamental na prestacao de con-
tas a sociedade. Seus fundamentos estdo contem-

' A Lei de Acesso & Informacao, enviada ao Congresso Nacional pelo governo em 2005, foi sancionada em 18 de novembro de 2011 pela presidenta Dilma Rousseff

(Lei n°12.527).
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plados nos sistemas de gestdo integrada de recur-
sos nos trés niveis de governo. Sua implanta¢do
ocorreu no ambito federal a partir de 19872 e, no
estadual e municipal, no decorrer dos anos 19903,
Entre as prefeituras, porém, muitas ainda ndo con-
seguiram implementa-los.

A Constituicdo Federal reconhece o acesso a
informagdo como um direito do cidadao, provido
por 6rgdos da administragdo publica®. O texto da
Carta de 1988 ainda foi redigido no espirito de
informagdes prestadas em reagdo a demanda da
sociedade. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)>,
de 2000, vai além de regras para garantir maior
austeridade nos gastos publicos. No capitulo sobre
transparéncia, controle e fiscaliza¢do, define que
as informacGes a respeito da gestdo fiscal dos po-
deres publicos devem ser amplamente divulgadas
e ficar disponiveis no respectivo Poder Legislativo
(Art. 49-50). A Lei Capiberibe, aprovada em 2009,
deu nova redacdo ao texto da LRF, incorporando os
conceitos de divulgagao proativa, completa, detal-
hada e amigavel das informagdes orcamentarias. E
prevé a implementagdo da transparéncia em todos
os ambitos da administragdo publica, nacional, es-
tadual e municipal, de forma escalonada’.

Corroborando esse novo marco legal, a organi-
zagdo nao governamental Contas Abertas criou em
2010 o indice de Transparéncia, um sistema de ava-
liacdo que se orienta pelos requisitos ali estabe-
lecidos®. Em algumas questdes, o indice de Trans-
paréncia vai além, cobrando conteldo detalhado
e usabilidade das informacGes divulgadas pelos
Estados sobre o orgamento publico.

Os dados aqui utilizados foram compilados en-
tre maio e julho de 2010 pela organizagao Contas
Abertas. S3o idénticos aos do Indice de Transpa-
réncia, do qual extraimos trés elementos especi-
ficos para avaliar as bases de transparéncia orga-
mentaria nos Estados. O primeiro diz respeito ao
conteudo das informagdes divulgadas. Identifica-
mos se cobre as principais etapas da execu¢ao orga-
mentaria, que incluem a dotagdo inicial, os valo-
res autorizados, empenhados, liquidados, pagos e
os restos a pagar. O segundo, a atualizagao, porque
dados defasados diminuem a relevancia do que
é divulgado. E o terceiro refere-se a possibilidade
de acessar os dados desagregados, permitindo a
andlise das informa¢des com modernos recursos
estatisticos. Os critérios usados e sua relacdo com
o controle da corrup¢ao sdo ilustrados na Tabela 1.

? Através do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi).

? Alguns Estados e municipios adotaram um sistema similar ao do governo federal (Siafem), outros optaram por sistemas proprios de gestao financeira.

0 inciso XXXIIl do Artigo 5° da Constituicdo (no Titulo Il — Dos Direitos e Garantias Fundamentais) define que “todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos
informagodes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas

cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado”.

>0 titulo oficial da Lei de Responsabilidade Fiscal é Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000.
°0 tftulo oficial da Lei Capiberibe é Lei Complementar n° 131, de 27 de maio de 2009.
” A lei foi publicada no dia 28 de maio de 2009, com os prazos para sua entrada em vigor. “Art. 73B. Ficam estabelecidos os seguintes prazos para o cumprimento

das determinacdes dispostas nos incisos Il e Ill do paragrafo Unico do art. 48 e do art. 48-A: | = 1 (um) ano para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios com mais de 100.000 (cem mil) habitantes; Il — 2 (dois) anos para os Municipios que tenham entre 50.000 (cinquenta mil) e 100.000 (cem mil)
habitantes; Ill - 4 (quatro) anos para os Municipios que tenham até 50.000 (cinquenta mil) habitantes.”

#0 indice de Transparéncia é divulgado no site www.indicedetransparencia.org.br.
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TABELA 1
Indicadores de transparéncia orcamentaria

TrANSPARENCIA DO ORCAMENTO PUBLICO

Menor capacidade Maior capacidade

de fiscalizacao

de fiscalizacao

Transparéncia sobre Dotacdo inicial Nao Sim

todas as etapas da ] .

execucdo orcamentaria Autorizagao Néo Sim
Empenhado Nao Sim
Liquidado Nao Sim
Pago Néo Sim
Restos a pagar pagos Nao Sim
Total desembolsado Nao Sim
Restos a pagar a pagar Nao Sim

Atualizagao

A partir de 61 dias

De 31 a 60 dias

De 16 a 30 dias

De 8 a 15 dias

De 2 a 7 dias

De on-line a 24 horas

Download dos dados
primarios desagregados

PARTE 2: OS DADOS

avaliacdo revela que a maioria dos Estados di-
vulga informacdes sobre todo o ciclo orcamentario,
desde a dotacdo inicial, aprovada por lei, até o pa-
gamento. Quase nenhum, porém, relata o valor
total desembolsado — parte integrante da conta-
bilidade orcamentdria. Mais grave, no entanto, é a
lacuna em relacdo ao acesso as informacgdes orca-
mentdrias para fins de analise e tratamento estatis-
tico. Nenhum Estado as divulga nesse formato, até o
momento, embora seja peca fundamental para que
os cidaddos e a midia possam analisar em detalhe e
com critérios préprios a movimentagao financeira.
Em relacdo a atualizacdo dos dados, destacam-se
negativamente Distrito Federal, Piaui e Roraima,

Néao Sim

nos quais a periodicidade varia entre 31 e 60 dias,
seguidos de Minas Gerais, entre 16 e 30 dias.

Esses mesmos Estados, junto com o Distrito
Federal, também deixam de divulgar o valor pago
do orcamento, o que os coloca em posicdo de
transparéncia insatisfatdria na avaliacdao geral. E o
pior na avaliacdo geral é o Amap3, que publica ape-
nas parte das informacdes sobre a execucdo orga-
mentaria. E importante lembrar que a avaliagdo
aqui se baseia somente em uma sele¢do dos da-
dos que compdem o indice de Transparéncia, uma
vez que a finalidade do levantamento realizado é a
concentracdo em alguns indicadores-chave.
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TABELA 2
Acesso a informacao completa, em tempo habil e de forma amigavel ao usuario

Restos a pagar Total Restos a pagar
pagos desembolsado a pagar

Dotacao inicial Autorizado Empenhado Liquidado

Atualizacao Download

AC sim sim sim sim sim sim @ sim De on-line a 24 horas @
AL sim sim sim sim sim sim @ sim De on-line a 24 horas @
AP @ @ sim @ sim @ @ @ De 2 a 7 dias @
AM sim sim sim sim sim sim @ sim De on-line a 24 horas @
BA sim sim sim sim @ sim @ sim De on-line a 24 horas @
CE sim sim sim sim sim sim @ sim De on-line a 24 horas @
DF sim sim sim sim sim sim @ sim @
ES sim sim sim sim sim sim @ sim De on-line a 24 horas @
GO sim sim sim sim sim sim @ sim De on-line a 24 horas @
MA sim sim sim sim sim sim @ sim De on-line a 24 horas @
MT sim sim sim sim sim sim @ sim De on-line a 24 horas @
MS sim sim sim sim sim sim @ sim De on-line a 24 horas @
MG sim sim sim sim @ sim @ sim @
PA sim sim sim sim sim sim @ sim De on-line a 24 horas @
PB sim sim sim sim sim sim @ sim De on-line a 24 horas @
PR sim sim sim sim sim sim @ sim De on-line a 24 horas @
PE sim sim sim sim @ sim @ sim De 2 a 7 dias @
PI sim sim sim sim @ sim @ sim @
RJ sim sim sim sim sim sim @ sim De 8 a 15 dias @
RN sim sim sim sim sim sim @ sim De on-line a 24 horas @
RS sim sim sim sim sim sim @ sim De on-line a 24 horas @
RO sim sim sim sim sim sim @ sim De on-line a 24 horas @
RR sim sim sim sim @ sim @ sim @
SC sim sim sim sim sim sim @ sim De on-line a 24 horas @
SP sim sim sim sim sim sim @ sim De on-line a 24 horas @
SE sim sim sim sim @ sim @ sim De on-line a 24 horas @
TO sim sim sim sim @ sim @ sim De on-line a 24 horas @

(=]

LT LTETT)

*Até 24 horas = 0,25; até 7 dias = 0,20; até 14 dias = 0,15; até 31 dias = 0,10; até 60 dias = 0,05; acima de 60 dias = 0
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TABELA 3

A transparéncia do orcamento publico dos Estados

AC
AL
AM
AP
BA
CE
DF
ES
GO
MA
MG
MS
MT
PA
PB
PE
PI
PR
RJ
RN
RO
RR
RS
SE
SC
SP

TO

Indicador de risco de corrupcao referente a transparéncia do orcamento

0,35
0,35
0,35
0,70 o
0,40
0,35
0,55 o
0,35
0,35
0,35
0,55 o
0,35
0,35
0,35
0,35
0,45
0,60 o
0,35
0,45
0,35
0,35
0,60 o
0,35
0,40
0,35
0,35

0,40
0-0,24= verde / 0,25-0,50=amarelo / 0,51-1=vermelho

Normalizacao: indicador de risco de corrupgdo = 1 menos indice de transparéncia orcamentaria.
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médio
médio
médio
alto
médio
médio
alto
médio
médio
médio
alto
médio
médio
médio
médio
médio
alto
médio
médio
médio
médio
alto
médio
médio
médio
médio

médio

CONTRATACAO DE OBRAS
E SERVICOS PELOS ESTADOS

PARTE 1: CONTEXTO E METODO

srecursos do Estado sdo um dos principais alvos
da corrupgdo em todos os paises. Dentro do orga-
mento publico, o pagamento de obras e servicos
representa uma das maiores categorias de despe-
sa. Como este relatdrio mostra, é dificil fazer gene-
ralizacdes a respeito do volume de contratacao de
obras e servicos, devido a natureza de cada setor
e dos diferentes modelos de gestdo adotados.
Onde o Estado compra material escolar ou remé-
dios, contrata servicos de limpeza ou encomenda
a realizagdo de obras estabelece-se uma interface
entre agentes publicos e privados, que pode cons-
tituir um risco de corrupgao. Entre os especialis-
tas no tema da boa governancga, a integridade do
processo licitatorio é uma preocupacao central. O
debate gira em torno de temas como a legislacao
que rege as compras do Estado, a transparéncia do
processo para os participantes e os observadores
externos e medidas para evitar conflitos de inte-
resse dos envolvidos.

O processo licitatério também esta na mira
dos especialistas em administragdao publica. Os
mecanismos de controle para coibir a corrupcao
sdo questionados porque atrasam os processos de
compra e contratacdo. Os valores de integridade
se contrapdem a demanda de eficiéncia e agili-
dade. Para os defensores da integridade, o marco
legal brasileiro relativo a compras publicas (Lei n2
8.666, de 1993) foi um passo decisivo na dire¢do
do controle da corrup¢do (Abramo/Capobianco,

2004; Castro, 2007). Para os advogados de uma ad-
ministracdo publica no modelo gerencial, a lei pre-
cisa ser modificada para devolver maior agilidade
a administracdo publica. O exemplo mais evidente
para o conflito (e a vitéria dos administradores)
sdo as mudancas na legislacdo sobre o processo
licitatério em 2011 para garantir a realizagdo das
obras para a Copa do Mundo de 2014.

A natureza das transacGes econOmicas entre o
Estado e as entidades privadas abre a possibilidade
de riscos de corrupcdo. Entre estes se destaca,
primeiro, a formacdo de cartéis entre fornece-
dores privados de bens e servicos com a finalidade
de manipular o mercado de oferta. No entanto,
como essa manipulagdo do processo licitatorio
por cartéis tipicamente ndo envolve o suborno a
agentes publicos, em termos técnicos ndo consti-
tui casos de corrupc¢do. O segundo risco envolve a
corrupgao de agentes publicos por fornecedores
com a finalidade de aumentar o preco (ou diminuir
a qualidade) dos produtos ou servigos adquiridos
pelo Estado. Nesse caso, parte dos lucros privados
obtidos ilegalmente, através de superfaturamento,
é repassada aos envolvidos aos compradores na
forma de suborno. A iniciativa e a organiza¢do dos
“esquemas de corrup¢do” na licitacdo podem partir
tanto do gestor publico como da iniciativa privada.

Para evitar tais riscos, a administracdo publica
desenvolveu varios mecanismos para a aquisi¢cao

' Além das questbes econdmicas, outros critérios sao relevantes nas compras pelo Estado, como a isonomia, a transparéncia e a legalidade do processo licitatério.
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de bens e contratacdo de obras e servigos. A cor-
rupcao do processo de licitacdo causa diferentes
custos econébmicos, que vdo desde superfatura-
mento das obras e baixa qualidade dos servicos
contratados até investimento em dreas ndo pri-
oritarias sob a dtica do interesse publico?®. Essa
analise se concentra no critério da economi-
cidade, ou seja, obter a melhor relacdo custo-
beneficio. O procedimento adotado pela admi-
nistracdo publica para alcancar esse objetivo é
recorrer aos mecanismos de mercado. A ampla
divulgacdo dos processos de compra pelo poder
publico, a descricdo clara dos objetos contratados
e dos critérios de selecdo possibilitam, em tese,
gue o Estado receba as melhores ofertas.

O marco regulatdrio prevé varias modalidades
de compra. Estas podem ser ordenadas segundo
o esforgo feito para diminuir a discricionariedade
dos agentes publicos e para aumentar a competi-
tividade entre os fornecedores. A Figura 1 ilustra
essa relagdo. Na medida em que os agentes pu-
blicos aumentam sua margem de decisdao sobre
a escolha do fornecedor, a competitividade do
mercado diminui. Por outro lado, quanto maior a
divulgacdo da compra e quanto mais claras as re-
gras, mais e melhores ofertas sdo apresentadas.
A Figura 1 também identifica o risco de corrupcao
na contratacdo de servicos e obras. Quanto maior
a discricionariedade do agente, mais alto o risco

FIGURA 1

de corrupgao; quanto maior a competi¢do, menor
o risco (Abramo/Capobianco, 2004).

Ao mesmo tempo, o esfor¢o para garantir
maior competitividade tem custo para a admi-
nistracdo publica. A organizacdo de processos
licitatérios consome tempo e recursos financei-
ros tanto do Estado, que precisa estabelecé-los,
como dos fornecedores, que devem comprovar
sua competéncia e eficiéncia para executar o pro-
jeto nas melhores condi¢des de custo-beneficio.
A discussdo sobre o equilibrio entre os beneficios
esperados dos mecanismos de mercado e os cus-
tos para garantir que esse mercado funcione e
produza os melhores resultados dentro da légica
da competicdo entre potenciais fornecedores ndo
é objeto deste estudo.

A Lei n? 8.666/1993 impde diferentes forma-
tos para a contratacdo dos servigos, bens e obras
em funcdo do valor contratado e do tipo de com-
pra — dispensa de licitacado, inexigibilidade, carta-
convite, pregdo eletrénico, tomada de pregos e
concorréncia. Para valores mais altos, o formato
€ mais competitivo, ao passo que, para valores
menores, o administrador tem maior discricio-
nariedade (artigos 23 e 24). Também ha mo-
dalidades para bens de custeio, aqueles que o
Estado compra reiteradamente. Finalmente, ha
licitacdes especificas para a contratacao de obras,

Modelo de avaliagdo de riscos de corrupcao em compras publicas

B e ———————————

Agente publico

Menor discricionariedade
do agente publico

Maior discricionariedade
do agente publico

Mercado

Maior competitividade entre
os fornecedores privados

Menor competitividade entre
os fornecedores privados

Risco de corrupcao

Risco de corrupcao baixo

Risco de corrupgao alto

Custo administrativo

Custo alto de controle

Custo baixo de controle
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em func¢do do ciclo do produto adquirido, que en-
volve varios passos desde o planejamento até a
execucao.

A legislacdo define uma grande variedade de
procedimentos para as diferentes modalidades de
licitacdo. Para a nossa anadlise, essas diversidade
serd reduzida a uma Unica dimensdo: o aumento
ou a diminuicdo do grau de competitividade esta-

CONTRATACAO DE OBRAS E SERVICOS PELOS ESTADOS

belecido entre os potenciais fornecedores. Como
demonstra a Figura 1, essa dimensdo coincide
com a diferenciacdo entre processos licitatorios
que oferecem menor ou maior poder de livre-
arbitrio aos agentes publicos envolvidos. Estudos
anteriores usaram a ideia de classificar as modali-
dades de compra segundo a competitividade do
processo de licitacdo®. Na nossa andlise agrupa-
mos as modalidades em trés categorias:

Competicao ampla, arbitrio baixo: risco baixo de corrupcao

Leiléo e pregéo sdo modalidades de compra/
venda do poder publico regidas pelo principio do
maior lance em um mercado presencial. O risco
de manipulacdo é menor em razdo da presenca de
todos os fornecedores e da decisdo transparente.
Tomada de precos e concorréncia, por sua vez, sao
modalidades de contratacdo que se baseiam no

cadastramento prévio de fornecedores na admi-
nistracdo publica.

Em todas, a competicdo entre os fornece-
dores é ampla e o poder de arbitragem dos
agentes publicos, limitado. O risco de corrupcao
esperado é baixo.

Competicao reduzida, arbitrio médio: risco médio

Na modalidade carta-convite, o numero de
ofertas é reduzido. O gestor tem autonomia para
convidar, no minimo, trés empresas do setor a
apresentar uma oferta e escolhe a menor. Na
pratica, muitos 6érgdos resolvem publicar o edital
na imprensa oficial, o que dd maior publicidade
ao convite e estimula a concorréncia. No entanto,
a captacdo dessas diferencas requer na pratica a
anadlise da forma de publicacdo caso a caso, o que
nao foi possivel aqui. Pela possibilidade de limitar

Competicao baixa, arbitrio amplo: risco alto

A dispensa e a inexigibilidade de licitacdao sao
dois formatos de contratagdo nos quais os meca-
nismos de mercado sdo suprimidos. As razdes

o numero de fornecedores e pela maior arbitrari-
edade da administracdo publica, essa modalidade
de compra pode ser considerada de risco médio.

No concurso, para a escolha de trabalhos in-
telectuais, e na consulta, para a realizagao de tra-
balhos técnicos, hd maior arbitrariedade do gestor
devido a importancia do contelddo das propostas.
Classificamos essas duas modalidades como de
competicdo média.

para a dispensa, previstas na lei, sdo o baixo valor
ou situagBes emergenciais, que requerem rapida
reacdo do poder publico. A inexigibilidade especi-

? Por exemplo, Fernandes (2003) aplicou uma classificacio dicotémica, separando as modalidades competitivas (concorréncia, tomada de precos, pregao, carta-
convite, concurso) das modalidades nao competitivas (inexigibilidade, dispensa, suprimento de fundos).
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fica situacGes em que a competicdo é inviavel por
diferentes motivos. Nessas hipdteses, a concorrén-
cia entre varios fornecedores é minima, o poder de
arbitrio do administrador é maximizado e o risco
de corrupgao cresce.

PARTE 2: OS DADOS

s dados sobre as modalidades de contratacdo
dos servicos e obras sdo de dificil acesso. Nao foi
possivel levanta-los em sua totalidade nos dife-
rentes Estados. Nem a administracdo publica,
nem os drgaos de controle produzem essas infor-
magcoes rotineiramente.

Este estudo se refere aos dados de duas se-
cretarias (Saude e Educagdo) em cada Estado,
aferindo o grau de competitividade das compras
governamentais. As informagdes foram coleta-
das nos Tribunais de Contas e, em alguns casos,
nas Secretarias de Financas. A Tabela 4 (pag. 20)
apresenta o resumo desse levantamento, indi-
cando o volume do orcamento do Estado e o das
duas secretarias, bem como o total de recursos
licitados em cada uma. Esses valores servem de
referéncia para dimensionar o volume financeiro
absoluto e relativo das licitagdes.

As informacGes sdo relativas ao ano de 2009
e os valores dizem respeito a despesa empe-
nhada®. Este dado foi desagregado segundo a

A identificacdo das modalidades de licitacdo é
feita pelo gestor na hora de langar a despesa no
sistema de administracdo financeira do Estado. Os
dados aqui se baseiam exclusivamente nessa fonte
oficial de registro de aquisicdo de bens e servicos®.

modalidade de compra empregada para firmar
os respectivos contratos, identificando dessa
forma o volume financeiro absoluto e relativo
gasto em cada uma. A Tabela 4 e a Tabela 5
(pags. 20 e 22) trazem um resumo das compras
efetuadas pelas diferentes modalidades de lici-
tacdo, ordenadas segundo o grau de competiti-
vidade que estabelecem entre os fornecedores e
as Secretarias de Salde e de Educag¢do em cada
Estado. A porcentagem de recursos gastos com
aquelas pouco competitivas servira de referén-
cia para calcular o risco de corrupcao.

Mesmo com o recorte limitado a um Unico ano
fiscal e a apenas duas secretarias, ndo foi possivel
obter a informacao sobre as modalidades de lici-
tacdo em seis Estados: Amapa, Mato Grosso do
Sul, Paraiba, Rio Grande do Norte, Roraima e Ser-
gipe. No Maranhdo, somente uma secretaria ti-
nha dados acessiveis. Diante do esforco de maior
transparéncia sobre as contas publicas, que sdo
um pressuposto tanto para a auditoria como para
o controle social, isso € um sinal alarmante.

*Com frequéncia, a administracao publica comete equivocos no lancamento das despesas. Especificamente as modalidades inexigibilidade e dispensa. Por exemplo,
obrigacdes tributdrias ou gastos com pessoal sao com frequéncia classificadas como inexigibilidade de licitacdo, quando esta classificacdo nao se aplica. Além
desses, outros tipos de gasto classificados como inexigiveis costumam causar controvérsia na interpretacao do significado da inexigibilidade. As transferéncias
de recursos para 6rgaos da administracdo indireta (como fundos de educacao etc.) os retiram do escrutinio do analista dos recursos publicos. Diante da falta
de informacao sobre a modalidade de licitagdo aplicada a esses gastos, incluimos tais valores no grupo de menor competitividade na aplicacdo dos recursos
(mantendo a classificacdo oficial como inexigibilidade de licitacdo). A segunda classe de aplicacdo de recursos que causa polémica sdo os contratos de gestao e
0s convénios com prestadores de servicos na area da satide. Nesse caso, a administracao pode utilizar outras formas de controle para garantir sua boa gestao. No
entanto, na selecdo dos executores de convénios os mecanismos da competicao e do mercado sao dispensados. Mantivemos também, nesse caso, a classificacao
oficial como inexigibilidade de licitacao.

“No ciclo orcamentario, os recursos sao primeiro programados (previstos na lei orcamentaria), depois empenhados (liberados para aplicacdo) e finalmente pagos
(deixando efetivamente os cofres publicos).
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Modelo de avaliacdo de riscos de corrupgao em compras publicas para varias modalidades de contrato

Risco de corrupgéo baixo

Risco de corrupgao médio Risco de corrupgéo alto

Compras por
pregao ou leildo

. Compras por
Pratica concorréncia
Compras por
tomada de pregos

Compras por convite

Compras por concurso

Compras por
inexigibilidade

Compras por dispensa

A analise dos dados disponiveis dos outros
Estados revela uma grande variagdo na aplicacao
das diferentes modalidades de compras. Alguns
casos se destacam negativamente, porque mais
de 50% foram realizadas por meio de dispensa
ou inexigibilidade de licitagdo e por convite —
de risco alto e médio de corrupgao, respectiva-
mente. Em S3o Paulo, Minas Gerais e Espirito
Santo, esse padrao preponderou tanto na Secre-
taria de Educacdo como na de Saude. Na Bahia
e no Rio Grande do Sul, na Secretaria de Saude;
em Mato Grosso, Pard, Pernambuco e Tocantins,
na de Educa¢do. No caso do Maranhao, os pou-
cos dados disponiveis indicaram uso quase ex-
clusivo da carta-convite.

O célculo do total das compras realizadas em
todos os Estados pelas duas secretarias (na ulti-
ma linha da Tabela 4 e da Tabela 5) é igualmente
preocupante: dos RS 47 bilhdes empenhados na
Educacdo e dos RS 40 bilhdes na Saude, RS 10
bilhdes e RS 17 bilhdes, respectivamente, foram
aplicados em compras de bens, servicos e obras.
E, desse volume, 70%, na Educac¢do, e 50%, na
Saude, foram gastos dispensando os mecanismos
previstos na legislacdo visando a melhor relagao
custo-beneficio para a administracdo e para os ci-
dad3dos atendidos.

Para a construcdo do indicador final, usamos
a porcentagem do volume total de licitagdes nas
modalidades do grupo de alta discricionarie-
dade (dispensa, inexigibilidade e carta-convite)
como um indicador do risco de corrupgdo. Este
tem a vantagem da clareza da definicdo e da
facilidade de classificacdo dos diferentes pro-
cessos licitatérios, desde que os dados estejam
acessiveis. E importante lembrar, porém, que a
dispensa de mecanismos de mercado nao pode
ser interpretada como indicio de existéncia de
corrupg¢do — apenas aumenta a probabilidade de
sua ocorréncia.

A Tabela 6 (pag. 24) traz o indicador de risco
de corrupgdo em cada Estado, calculado pela
média do volume de compras nessas modali-
dades, somando os valores absolutos das duas
secretarias. O indicador assume valor 0 quando
nenhuma compra é efetuada por dispensa ou
inexigibilidade e valor 1 quando todas as com-
pras sdo feitas por essas modalidades. As situ-
acles entre 0 e 0,25 foram classificadas de risco
baixo, até 0,5 de risco médio e acima disso de
risco alto de corrupcdo. Os Estados nos quais
ndao ha possibilidade de acessar a informacdo
sobre as modalidades de licitacdo também fo-
ram incluidos no ultimo grupo.
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TABELA 4
Informacdes sobre o volume de licitacdes por modalidade na Secretaria de Educagao (ano 2009)

Despesa Despesa Total Soma modalidade dis
pensa, . S : Tomada A
e&pg;l;?j?)a ﬁ?ﬁlr:gagz licitado inexigibilidade e convite Dispensa Inexigibilidade Convite de pregos Concorréncia

AC 2009 3,519,085,437.46 15% 10% 12% 10% 2% 0% 55% 24% 9% 100%
AL 2009 3,963,284,144.92 10% 1% 15% 4% 0% 10% 29% 57% 0% 100%
AM 2009 6,833,418,722.79 13% 16% 37% 23% 13% 0% 22% 12% 29% 100%
AP

BA 2009 19,119,546,628.83 15% 19% 93% 92% 0% 0% 7% 1% 0% 100%
CE 2009 13,158,992,107.25 15% 9% 12% 9% 3% 0% 40% 0% 48% 100%
DF 2009 19,978,231,554.05 16% 1% 49% 34% 15% 0% 38% 1% 12% 100%
ES 2009 10,179,625,205.00 1% 89% 69% 68% 1% 0% 13% 15% 4% 100%
GO 2009 11,805,556,739.46 1% 7% 6% 3% 3% 0% 71% 15% 8% 100%
MA 1% 100% 5% 0% 94% 0% 0% 0% 100%
MG 2009 35,922,835,159.83 13% 4% 60% 35% 26% 0% 23% 1% 16% 100%
MS

MT 2009 7,998,263,625.63 13% 7% 33% 31% 1% 2% 18% 18% 31% 100%
PA 2009 10,210,618,410.09 12% 12% 33% 27% 2% 4% 38% 10% 19% 100%
PB

PE 2009 16,355,370,875.83 12% 27% 29% 15% 13% 0% 41% 3% 27% 100%
Pl 2009 4,776,654,678.88 0% 57% 27% 22% 0% 4% 68% 4% 2% 100%
PR 2009 19,696,703,857.67 17% 1% 48% 47% 1% 0% 52% 0% 0% 100%
RJ 2009 41,883,546,015.19 7% 25% 15% 3% 10% 1% 56% 4% 26% 100%
RN

RO 2009 4,441,174,343.29 15% 14% 29% 2% 26% 1% 41% 26% 4% 100%
RR

RS 2009 14,402,988,443.70 3% 22% 52% 29% 3% 21% 23% 23% 2% 100%
SC 2009 11,836,627,610.28 1% 13% 28% 26% 2% 0% 55% 1% 15% 100%
SE

SP 2009 118,410,443,426.66 14% 34% 91% 30% 61% 0% 8% 0% 0% 100%
TO 2009 4,065,095,680.77 16% 17% 13% 5% 8% 1% 75% 6% 6% 100%

378,558,062,667.58
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TABELA 5
Informacdes sobre o volume de licitacdes por modalidade na Secretaria de Satde (ano 2009)

enlz;:?\f\;%a enes:ﬁeh;?ia IiI?tLadl 0 Sc;rr:::(im_?)t_ilgéid:de dispe_r:sa, Dispensa Inexigibilidade Convite Pregdo dzomr:dzs Concorréncia
no Estado na Saide Ll B & e e pre¢

AC 2009 3,519,085,437.46 7% 54% 0% 0% 0% 0% 68% 3% 29% 100%
AL 2009 3,963,284,144.92 4% 55% 13% 6% 7% 0% 74% 1% 12% 100%
AM 2009 6,833,418,722.79 14% 58% 40% 25% 14% 0% 41% 1% 18% 100%
AP

BA 2009 19,119,546,628.83 18% 20% 7% 6% 1% 1% 89% 0% 4% 100%
CE 2009 13,158,992,107.25 10% 46% 25% 18% 7% 0% 60% 2% 13% 100%
DF 2009 19,978,231,554.05 18% 26% 31% 13% 19% 0% 39% 0% 29% 100%
ES 2009 10,179,625,205.00 12% 66% 64% 62% 2% 0% 33% 1% 3% 100%
GO 2009 11,805,556,739.46 7% 29% 34% 15% 19% 0% 60% 1% 5% 100%
MA

MG 2009 35,922,835,159.83 1% 37% 62% 7% 54% 0% 37% 0% 1% 100%
MS

MT 2009 7,998,263,625.63 10% 2% 68% 61% 6% 1% 32% 0% 0% 100%
PA 2009 10,210,618,410.09 6% 51% 75% 74% 1% 0% 25% 0% 0% 100%
PB

PE 2009 16,355,370,875.83 5% 9% 65% 1% 53% 1% 31% 2% 1% 100%
PI 2009 4,776,654,678.88 12% 49% 25% 18% 4% 3% 65% 6% 4% 100%
PR 2009 19,696,703,857.67 1% 1% 3% 1% 1% 1% 92% 4% 1% 100%
RJ 2009 41,883,546,015.19 9% 42% 19% 9% 10% 0% 77% 0% 3% 100%
RN

RO 2009 4,441,174,343.29 9% 3% 0% 0% 0% 0% 92% 6% 2% 100%
RR

RS 2009 14,402,988,443.70 9% 18% 29% 9% 19% 0% 67% 1% 3% 100%
SC 2009 11,836,627,610.28 13% 28% 18% 10% 7% 0% 72% 1% 9% 100%
SE

SP 2009 118,410,443,426.66 10% 66% 64% 22% 41% 0% 34% 0% 2% 100%
TO 2009 4,065,095,680.77 15% 92% 71% 9% 62% 0% 19% 1% 9% 100%
Total 2009 378,558,062,667.58 1% 42% 50% 20% 30% 0% 44% 0% 5% 100%
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TABELA 6
Indice de risco de corrupcao

Indicador de risco de corrupcdo nas compras publicas

pelas Secretarias de Educacao e de Saude nos Estados

AC 0,04 [ baixo
AL 0,12 [ baixo
AM 0,39 médio
AP  J alto
BA 0,45 médio
CE 0,22  J baixo
DF 0,37 médio
ES 0,67 o alto
GO 0,26 médio
MA 1,00 o alto
MG 0,62 [ alto
MSs [ alto
MT 0,38 médio
PA 0,61 [ alto
PB [ alto
PE 0,33 médio
Pl 0,25 médio
PR 0,26 médio
RJ 0,18 [ baixo
RN [ alto
RO 0,25 médio
RR [ alto
RS 0,35 médio
SC 0,21 [ baixo
SE [ alto
SP 0,75 L alto
TO 0,62 [ ) alto

0-0,24= verde / 0,25-0,50=amarelo / 0,51-1=vermelho
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Normalizagao: indicador de risco de corrupgdo = % de recursos licitados por modalidades de competitividade baixa ou média/100

O CONTROLE INTERNO NOS
ESTADOS BRASILEIROS

PARTE 1: CONTEXTO E METODO

organizacdo de sistema de controle e auditoria
de contas publicas em todos os Estados brasileiros
€ uma exigéncia da Constituicdo de 1988 (art. 74),
reforcada pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
de 2001, que determina a fiscalizacdo da gestao
fiscal por meio de érgao do Poder Executivo, além
do Poder Legislativo e do Tribunal de Contas.

Ocontroleinternoatua por meiode atividades
de auditoria, fiscalizacdo e orientagdo e visa pro-
mover a execucdo dos atos administrativos con-
forme a legislacdo, os planos governamentais e
a ética publica, assim como verificar o cumpri-
mento, pelo poder Executivo, das prestacdes de
contas e de suas obrigacOes legais. A existéncia
e o bom funcionamento de um drgdo ou sistema
de controle interno no ambito do Poder Execu-
tivo sdo essenciais, portanto, para garantir o uso
dos bens e recursos publicos de acordo com os
principios de legalidade, legitimidade e eficién-
cia e para que os governantes prestem conta de
suas agoes aos governados.

As fungdes administrativas de controle interno,
relativas a consecucdo de suas atividades tipicas
(auditoria, fiscalizacdo, orientagdo, normatizacdo),
somam-se atividades relacionadas a democrati-
zacdo e a responsabilizacdo da gestdo publica, na
medida em que o controle interno é um dos res-
ponsdveis por garantir a prestacdo de contas dos
gestores a populacdo e a atribuicdo de responsa-
bilidade pelos atos eventualmente ilegais ou inefi-
cientes (Olivieri, 2010; Loureiro, 2011).

A estruturagdo e o bom funcionamento de sis-
temas de controle interno configuram um dos ins-
trumentos para garantir ndo apenas a probidade,
mas também a eficiéncia das politicas publicas nos
governos estaduais. No atual cendrio brasileiro,
marcado pela descentralizacdo das politicas so-
ciais, como educacgdo, saude e assisténcia social, a
moderniza¢do da administragdo publica dos entes
subnacionais é fundamental para assegurar bons
servicos a populacdo. No entanto, a despeito de
iniciativas recentes de reforma administrativa por
parte de alguns governos municipais e estaduais
e de programas articulados pelo governo federal
(como os de modernizagdo na area previdenciaria,
financeira e administrativa), o quadro geral da ad-
ministracdo estadual caracteriza-se, ainda hoje,
pela precariedade administrativa. Os principais
problemas sdo fragmentacdo e descoordenacao,
gue impedem a visdo sistémica da gestdo e das
politicas publicas, a auséncia de sistemas de in-
formacdo gerenciais e o excessivo formalismo dos
sistemas de controle interno — que, por isso, nao
funcionam como mecanismo de aperfeicoamento
da gestdo e da qualidade das politicas publicas
(Abrucio, 2004).

indices de qualidade e desempenho, como os
apresentados nesta pesquisa, constituem algumas
das ferramentas relevantes para aprofundar o co-
nhecimento sobre a administracdo publica e para
promover sua avaliagdo e seu aperfeigoamento.
Para tanto, construimos o indice de Transparéncia
e o indice de Desempenho das Atividades de Con-
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trole Interno, que resultaram no indice de Quali-
dade do Controle Interno.

Na elaboragdo desses indices, procuramos le-
var em consideracao informagdes das duas prin-
cipais (e, até onde sabemos, Unicas) fontes de
informacao sobre a administracao publica e sobre
a estruturacdo e o funcionamento do controle
interno no nivel estadual. O Diagndstico PNAGE,
realizado em 2004, pesquisou diversos aspectos
da gestdo estadual, entre os quais o sistema de
controle interno?. Ja o Diagndstico do Conaci, de
2009, analisou especificamente a organizacao e o
funcionamento dos drgdos estaduais de controle
interno no Brasil?. As informac&es e as analises de
ambos foram utilizadas nesta pesquisa para emba-
sar algumas escolhas metodoldgicas e para fins de
comparagao da evolugdo dos érgdos de controle.
Entretanto, ndo foi possivel construir nossos indi-
cadores com base neles, pois apresentam os dados
consolidados, impossibilitando a identificacdao da
situacdo de cada Estado separadamente.

Desse modo, a base de informac¢do fundamen-
tal utilizada na constituicdo desses indices foram
os relatdrios de atividades dos 6rgdos de controle
interno do ano de 2010.

Esses documentos apresentam uma descrigcdo
das caracteristicas legais, um balanco das ativi-
dades e, em alguns casos, do préprio desempenho
do 6rgdo, indicando que a instituicdo dedica par-
cela de seu tempo e de seus recursos para apurar
guanto conseguiu ou ndo cumprir seu planeja-
mento e as metas estabelecidas no ano anterior

e quais as mudangas ou propostas que devem ser
implementadas para melhorar seu desempenho
no ano seguinte.

Por meio do indice de Transparéncia buscou-se
aferir se os orgdos deram publicidade aos resulta-
dos de sua atuacdo. A divulgacdo em site préprio,
por sua vez, é um indicador forte da ativa prestacao
de contas, ou seja, da disposicdo em oferecer infor-
macoes sobre seu desempenho.

O indice foi construido com base na publicacdo
na internet ou no envio mediante solicitacdo do
relatério de atividades do drgdo de controle. Por-
tanto, os Estados que elaboraram relatério no
periodo pesquisado, mas ndo o tornaram disponi-
vel em site ou, quando solicitados, ndo respon-
deram e/ou ndo o enviaram a equipe de pesquisa,
tiveram pontuac¢do 0 nesse indice.

Em pesquisa na internet realizada entre 25 e
29 de abril de 2011, verificamos uma situacdo
melhor que a de 2009: em 23 Estados (85%) o
6rgdo de controle interno tinha site préprio ou
mantinha link no portal do governo estadual,
ante 19 (de 24 respondentes) quatro anos antes
(Conaci, 2009, 64).

Nos casos em que o relatério ndo estava dis-
ponivel na internet, foram feitos contatos diretos
com os 6rgdos durante quatro semanas (entre 26
de abril e 20 de maio de 2011). Primeiro, por e-
mail, explicitando o objetivo da elaboragdo do in-
dice e solicitando o documento. Em seguida, foram
feitos contatos telefonicos para reforcar o pedido.

' No a&mbito do Programa Nacional de Apoio & Modernizacio da Gestdo e do Planejamento dos Estados e do Distrito Federal (PNAGE), financiado pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e coexecutado pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, teve o objetivo de, a partir do diagnostico
das administragdes estaduais, capacitar os Estados para requerer financiamento do BID para projetos de modernizagdo da gestao e do planejamento publicos.
A primeira fase do programa, dedicada ao diagnostico, analisou dez varidveis: dimensao do Estado, estrutura administrativa, recursos humanos, sistema de
planejamento, tecnologias de gestdo, normatizacao e controle, gestao e politicas publicas, sistemas de informacao, prestacdo de servicos publicos ao cidadéo

e redes de governanca.

~

Realizado pelo Conselho Nacional dos Orgéos de Controle Interno dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal (Conaci), esse diagnéstico apresenta informacées

recentes e importantes sobre a atuacdo e o acesso pela internet aos érgaos (Conaci, 2009). Participaram da pesquisa 25 Estados, e as informacdes foram
coletadas por meio de questionarios preenchidos eletronicamente (via internet, no site do Conaci) pelos préprios 6rgaos e por meio de visitas técnicas da equipe

de pesquisa aos 6rgaos de dez deles.
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Nesse processo de consultas por e-mail e por tele-
fone, foram recebidos dez relatérios. No total, foi
possivel ter acesso aos relatdrios de atividades do
ano de 2010 de 14 Estados (52%).

O Indice de Transparéncia resultou da atribuicio
de notas segundo os seguintes critérios:

a) os Estados que disponibilizam relatério de
atividades na internet ficam com indicador 1;

b) os Estados que ndo disponibilizam
relatério de atividades na internet, mas o envia-
ram mediante solicitacdo, ficam com indicador 0,5;

c) os Estados que ndo apresentaram relato-
rios ficam com indicador O.

O indice de Desempenho das Atividades de
Controle Interno procurou identificar, com base na
analise dos relatérios, se os érgaos realizam ativi-
dades tipicas de auditoria. Para isso, utilizamos as
definicdes de auditoria que constam no Diagnds-
tico Conaci, pressupondo que os Estados estdo de
acordo com essa definicdo, uma vez que o Conaci
€ uma instituicdo representativa dos érgaos es-
taduais e pelo menos 25 Estados participaram
voluntariamente da pesquisa e sancionaram seu
resultado final.

Para compor o indice, formulamos cinco ques-
tOes e atribuimos peso diferente a cada uma delas.
As questdes procuraram identificar se os érgdos
realizaram atividades de: 1. auditoria operacio-
nal; 2. auditoria de contas; 3. auditoria de gestao;
4. planejamento da auditoria; e 5. acompanha-
mento da adocdo das recomendacgdes do érgdo de
controle interno pelas unidades auditadas.

As duas primeiras questGes dizem respeito a
realizagdo ou ndo de auditoria operacional (Q1)
e auditoria de contas (Q2) por parte do érgdo de
controle interno. A primeira envolve o acompa-
nhamento e a avaliacdo tanto da conformidade
da execucdo orcamentdria, financeira e patrimo-
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nial da despesa e da receita quanto da consistén-
cia dos mecanismos de controle interno adota-
dos pelo Executivo (Conaci, 2009, 39). A segunda
trata da verificacdo do resultado da gestdo orca-
mentdria, financeira e patrimonial, sintetizada em
relatérios de diversas naturezas (Conaci, 2009,
39). Essas atividades sdo as mais tradicionais na
area de controle interno, razao pela qual lhes
atribuimos valor elevado (30% para cada uma) na
composicdo do indice.

A terceira questdo (Q3) aponta se os 6rgdos
fazem ou ndo auditoria de gestdo, definida como
o0 acompanhamento e a avaliacdo da efetividade
da gestdo publica e dos programas governamen-
tais (Conaci, 2009, 39). No Diagndstico Conaci,
87,5% dos 23 Estados informaram fazer auditoria
de gestdo (Conaci, 2009, 40). Entretanto, como
essa é uma atividade mais recentemente inserida
no rol de atribuicdes do controle interno, atribui-
mos a essa questdo valor inferior (20%) na com-
posicdo do indice.

A quarta questdo (Q4) aborda outra dimensdo
importante das atividades de controle interno: o
planejamento anual das auditorias, ou seja, se os
Estados definem os procedimentos a serem exe-
cutados e o direcionamento dos trabalhos com a
finalidade de concretizar os objetivos propostos
pelo érgao e o cumprimento de sua missdo institu-
cional (Conaci, 2009, 36). Mostra se o 6rgdo plane-
jou suas atividades e as organizou e administrou
com autonomia ou se so6 fez as auditorias de forma
reativa as demandas externas. Conforme ressalta
o Diagndstico Conaci, a falta de planejamento das
auditorias pde em risco o alcance dos objetivos, a
adequada concretizacdo dos trabalhos e a emissao
de pareceres (Conaci, 2009, 36). Dos 20 Estados
que responderam a essa parte do Diagndstico
Conaci, 83% dos afirmaram que realizam plane-
jamento de auditoria, ao qual atribuimos peso de
10% na composicio do indice de Desempenho.

Por fim, incluimos uma questdo (Q5) sobre o
grau de efetividade da atividade de controle, isto
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é, conforme definicdo do Diagndstico Conaci, se
o 6rgdo verifica a ado¢do pelo auditado, no prazo
acordado, das medidas sugeridas durante ou apds
as auditorias (Conaci, 2009, 44). Essa averiguac¢ao
é fundamental para saber se as atividades de con-
trole interno e auditoria tém impacto positivo na
administracdo publica, ou seja, se as secretarias
e demais orgdos estaduais atendem as deman-
das do controle interno, ajustando sua conduta e
seus procedimentos. Caso ndo, isso significa que
essa atividade ndo gera nenhum beneficio para a
gestdo das politicas governamentais.

O 6rgdo de controle, portanto, deve ser res-
ponsavel ndo apenas pela realizacdo das audito-
rias, mas pela verificagdo da adogao de suas reco-
mendacdes pelos 6rgdos auditados. Segundo o
Diagnéstico Conaci, “o aperfeicoamento e mesmo

PARTE 2: 0S DADOS

seguir, apresentamos o Indice de Qualidade
do Controle Interno. A segunda coluna da tabela
7 (pag. 29) reproduz o indice de Transparéncia e a
terceira o indice de Desempenho. A Ultima coluna
traz a nota de cada Estado no indice de Qualidade.
Como se pode ver, nenhum foi capaz de atingir a
pontuacdo maxima (que seria 2), ou seja, ter ao
mesmo tempo o méaximo Indice de Transparéncia
e 0 maximo indice de Desempenho.

A tabela 7 também mostra as médias dos indices:

* a média do Indice de Transparéncia foi 0,6 en-
tre os respondentes e 0,3 entre todos os Estados;

* a média do indice de Desempenho foi 0,7 en-
tre os respondentes e 0,4 entre todos os Estados;

* 3 média do indice de Qualidade foi 1,3 entre
os respondentes e 0,7 entre todos os Estados.
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a criagdo de mecanismos que permitam o con-
trole e o acompanhamento da implementagao de
recomenda¢des encaminhadas para as entidades
auditadas sdo necessarios como forma de permitir
a avaliacao dos resultados alcancados e sua efetivi-
dade” (Conaci, 2009, 70). Apenas 12 Estados afir-
maram fazer essa verificacdo (Conaci, 2009, 44),
que recebeu peso de 10% na composi¢do do Indice
de Desempenho.

O indice de Qualidade do Controle Interno,
que resulta da soma simples do valor do Indice
de Transparéncia e do indice de Desempenho das
Atividades, foi elaborado com o objetivo de pro-
porcionar um nimero que represente a qualidade
do controle interno estadual em termos da reali-
zacdo de suas funcdes tipicas e da prestacao de
contas de sua atuagdo perante o publico em geral.

A principal conclusdo deste estudo é que, ape-
sar dos avancos constatados, o quadro geral atual
ainda é negativo, pois:

* 0 [ndice de Transparéncia informa que em 85%
dos Estados o drgdo de controle interno tem site
préprio ou link no portal do governo, mas apenas
52% deles disponibilizam relatério de atividades na
internet ou os enviaram mediante solicitacao;

* 0 [ndice de Desempenho das Atividades de
Controle Interno informa que apenas um Estado
alcancou a nota mdéxima no indice, e a média de
desempenho entre os demais que apresentaram
relatério € 0,7 (em uma escalade 0 a 1);

* 0 [ndice de Qualidade do Controle Interno in-
forma que nenhum drgdo alcancou nota maxima na
soma dos dois indices, e a média entre os Estados
que apresentaram relatdrio é 1,3 (escala de 0 a 2).

'J'ABELA 7
Indice de Qualidade do Controle Interno

AC
AL
AM
AP
BA
CE
DF
ES
GO
MA
MG
MS
MT
PA
PB
PE
Pl
PR
RJ
RN
RO
RR
RS
SC
SE
SP

TO

~ Indice de Qualidade

(Indice de Transparéncia +
Indice de Desempenho)

1,10
1,10
1,20

1,90
1,30
1,30
1,10
1,70

1,20

1,40
1,80
1,50

indice de
Transparéncia

0,50
0,50
0,50

0,50
0,50
0,50

0,5

o o o

indice de
DI T )

0,60
0,60
0,70

0,90
0,80
0,80
0,60
0,70

0,70
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Indicador de risco
de corrupcao referente a
qualidade do controle interno

0,45
0,45
0,40

0,05
0,35
0,35
0,45
0,15

0,40

0,30
0,10
0,25

0-0,33 = verde / 0,34-0,66 = amarelo / 0,67-1 = vermelho
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Normalizacao: indicador de risco de corrupcdo = Tmenos média entre Indice de Transparéncia e Indice de Desempenho.
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CONCLUSOES

sta pesquisa é inédita, pois analisa a atuagdo
dos drgdos de controle interno quanto a pro-
mog¢ao da transparéncia de suas ag¢les e quanto
ao desempenho das atividades tipicas de auditoria
e controle interno. Além disso, apresenta dados de
cada Estado, construindo indices que demonstram
sua posicao e a situacdo do conjunto, com base na
analise dos relatdrios de atividades.

Em relagdo aos diagndsticos anteriores, realiza-
dos em 2004 e 2009, mostra que houve aumento
no numero de érgdos estaduais de controle interno
e de drgdos que tém site na internet. Entretanto,
apenas 52% dos Estados disponibilizaram relatério
de atividades ao publico, somente um conseguiu
a pontuacdo maxima no indice de Desempenho e
nenhum obteve a nota maxima no indice de Quali-
dade. A média entre os 14 Estados que apresenta-
ram relatorio de atividade ficou em 1,3 (em uma
escalade0a?2).

Esses indices indicam que os Estados con-
tinuam com déficit na capacidade de manter
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O CONTROLE EXTERNO DAS CONTAS PUBLICAS
PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS ESTADUAIS:
A QUESTAO DA INDEPENDENCIA DO
COLEGIADO DO MUNDO POLITICO

PARTE 1: CONTEXTO E METODO

s Tribunais de Contas (TCs) no Brasil sdo insti-
tuicOes centrais para a realiza¢cdo da auditoria ex-
terna das contas publicas no Brasil'. No ambito
federal, a fiscalizacdo cabe ao Tribunal de Contas
da Unido (TCU) e, estadual e no municipal®> aos
Tribunais de Contas dos Estados (TCEs). Suas com-
peténcias sdo definidas na Constituicdo Federal,
que impde o mesmo modelo de controle externo
aos trés niveis de governo®, conformando, assim,
uma estrutura institucional bastante homogénea.

Embora auxiliem o Poder Legislativo na tarefa
de fiscalizagdo do governo, os TCs nao sdo subor-
dinados a nenhum dos trés Poderes. Também ndo
fazem parte do poder judicial. Suas decisGes tém
carater de sang¢des administrativas e podem ser
guestionadas na Justica.

Para ter éxito em suas atividades de fiscalizacdo,
devem cooperar com outras institui¢gdes de controle.
J& a apreciacdo anual das contas de governo feita pe-
los TCs é julgada pela Assembleia Legislativa. Even-
tuais crimes contra a administragdo publica, por sua
vez, devem ser reportados ao Ministério Publico, e os
resultados do julgamento de contas podem ser ques-
tionados na Justica (Speck, 2008 e 2011).

Os TCs ocupam papel central no controle das
contas porque nenhuma outra instituicao se de-
dica exclusivamente a zelar pela boa aplicagdo
dos recursos publicos, em todo o seu ciclo, desde
a arrecadacdo até a efetiva aplicagdo. Os meca-
nismos de controle interno estaduais, cujo tra-
balho no aspecto técnico mais se assemelha ao
dos TCs, diferentemente destes sdo instrumentos
de gestdo a servico do governo. Os TCs devem
responsabilizar os administradores e apontar os
problemas sistémicos que causam desperdicio e
desvio de recursos publicos. Um dos mecanismos
centrais que separam o controle interno do con-
trole externo dos TCs é a independéncia dos TCs
do poder politico.

Um dos preceitos que conferem independén-
cia aos TCs é a indicacdo dos integrantes de seus
Orgdos decisorios. Todos os pareceres dos audi-
tores, procuradores, técnicos de fiscalizacdo ou ou-
tros membros dos TCs ndo tém validade sem o en-
dosso do colegiado de sete conselheiros* ou de um
de seus membros. O papel dessa instancia maxima
e Unica de decisdo justifica concentrar esta andlise
da eficiéncia institucional no combate a corrupc¢ado
na avaliagdo dos integrantes do colegiado.

! Isso nao significa que os TCs sdo as Unicas instituicdes com responsabilidade na fiscalizacdo das contas governamentais. O Ministério Publico, a Policia Judiciaria,
as Comissoes Parlamentares de Inquérito ou instancias de controle interno investigam casos de desperdicio ou de desvio de dinheiro publico.

? Em quatro Estados (Bahia, Ceara, Goiés e Para), a fiscalizacdo das contas estaduais e municipais est4 a cargo do Tribunal de Contas do Estado e de um Tribunal
de Contas dos Municipios. Este ultimo, porém, complementa o primeiro. Portanto, é uma instituicdo estadual. Somente os municipios do Rio de Janeiro e de Sao
Paulo tém um Tribunal de Contas Municipal proprio, 6rgao, portanto, da administracdo municipal.

? A Constituicao Federal de 1988 diz no Art. 75: “As normas estabelecidas nesta secao aplicam-se, no que couber, & organizacdo, composicao e fiscalizacdo dos
Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios”.

“* No caso dos TCs do municipio do Rio de Janeiro e de S&o Paulo s&o cinco conselheiros. O Tribunal de Contas da Uni&o é composto por nove ministros.
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FIGURA 3

Selecao dos conselheiros e sua independéncia do poder politico

Processo de selecao

Grupo 1
Pré-qualificacdo técnica Fraca
Outros critérios de qualificacao Brasileiro, 35 anos
Nomeado por Legislativo

Confirmado por -

No centro da questdo estdo as caracteristicas da
selecdo dos conselheiros e a composi¢ao do cole-
giado. Quais sdo os mecanismos institucionais que
aproximam o colegiado do mundo politico e quais o
tornam mais profissional e independente?

A configuracao institucional do colegiado dos TCs
no Brasil prevé poucos pré-requisitos de qualificagdo
profissional para os conselheiros®. Os candidatos de-
vem ser brasileiros e ter idade minima de 35 anos.
Nao ha barreiras de exclusao fortes, como a vedacao
do cargo a candidatos com antecedentes criminais
ou sangdes de cardter administrativo. Tampouco a
exigéncia de determinada qualificagdo ou atividade
profissional. A Constituicdo de 1988 cobra apenas de
forma difusa certa expertise, estabelecendo como
pré-requisitos para a candidatura ao cargo de mi-
nistro do Tribunal “idoneidade moral e reputacao ili-
bada”, “notdrios conhecimentos juridicos, contabeis,
econdmicos e financeiros ou de administragdo pu-
blica” e “mais de dez anos de exercicio na funcdo
ou de efetiva atividade profissional que exija os co-
nhecimentos mencionados no inciso anterior”. Todos
esses sao requisitos vagos que dificilmente servirdo
de instrumento para vetar candidatos inadequados
para exercer o cargo (Speck, 2011).

Grupo 2 Grupo 3
Fraca Forte

Brasileiro, 35 anos Brasileiro, 35 anos

Governador Governador

Legislativo Legislativo

Adicionalmente, o processo de sele¢do dos con-
selheiros nao fortalece sua independéncia do po-
der politico. Ha trés tipos de procedimento para o
preenchimento das vagas do conselho. Um primei-
ro grupo (quatro dos sete conselheiros) é selecio-
nado pela Assembleia Legislativa. Para um segundo
grupo (um), o direito de nomeagéo é do governador,
sendo necessdria sua confirmacdo pela Assembleia
Legislativa. Um terceiro grupo (dois) segue o mes-
mo procedimento do segundo, mas contando, aqui
sim, com a exigéncia adicional em rela¢do a qualifi-
cacgao técnica. Poderdo ser candidatos a essa cota
os integrantes do Ministério Publico junto aos TCs
e os auditores substitutos dos conselheiros. Ambas
sdo carreiras preenchidas por meio de concurso pu-
blico. A Figura 3 resume o processo de selec¢do.

O arcabouco institucional brasileiro criou um
contrapeso, em relacdo a dependéncia politica, que
consiste na vitaliciedade do mandato. Na medida
em que os integrantes do colegiado tém a garantia
de sua permanéncia no cargo, podem se “emanci-
par” de seus lagos anteriores. Avaliamos, assim, que
a intensidade desses lacos depende tanto do tempo
passado no mundo politico antes da indicacdo ao
cargo como do transcorrido no conselho. Quanto

* Os pré-requisitos e a forma de indicacdo do colegiado dos TCs no Brasil séo requlados pela Constituicio Federal de 1988 no Art. 72:

§1° - Os ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo nomeados dentre brasileiros que satisfacam os seguintes requisitos: | — mais de trinta e cinco e menos
de sessenta e cinco anos de idade; Il — idoneidade moral e reputagéo ilibada; Il — notérios conhecimentos juridicos, contabeis, econémicos e financeiros ou de
administracao publica; IV — mais de dez anos de exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos mencionados no inciso anterior.

§2°: Os ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo escolhidos: | — um terco pelo Presidente da Republica, com aprovacédo do Senado Federal, sendo dois
alternadamente dentre auditores e membros do Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo os critérios de antiguidade

e merecimento; Il — dois tercos pelo Congresso Nacional.
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mais longa a atuagdo no meio politico, maior o grau
de dependéncia, que se reduz a medida que a ex-
periéncia na instituicdo se sobrepbe e “apaga” os
compromissos anteriores.

A Figura 4 resume a forma de calculo da inde-
pendéncia do colegiado. Esta, em relagdo ao go-
verno atual, é avaliada segundo o tipo de indicagdo
dos conselheiros e da intensidade dos lagos com
o mundo politico. A base para o calculo, portanto,
sao as condigOes institucionais, e ndo o padrao de
comportamento individual. Para cada membro é
calculado um indicador de independéncia cujo valor
varia de 0 (forte vinculo com o mundo politico) a 1
(condigdes para independéncia do mundo politico).
Os conselheiros do primeiro e do segundo grupo
sdo usualmente indicados no final da carreira politi-
ca. Partimos da hipdtese de que estes continuardo
vinculados ao mundo politico durante um periodo.
Para o calculo do nosso indicador, portanto, consi-
deramos que alcangardo independéncia a medida
que o tempo dentro da instituicdo for apagando tais

FIGURA 4

vinculos, que influenciam suas decisdes tanto a fa-
vor da administragdo fiscalizada como contra.

No caso dos conselheiros indicados pelo atual
governador, atribuimo-lhes valor 0 de independén-
cia, em fungdo do vinculo estreito entre o fiscal e o
fiscalizado. J4 no daqueles da cota dos procuradores
e auditores, temos uma situacao inversa. Pela forte
pré-qualificacdo que, em geral, garante um recruta-
mento fora do mundo politico, esses conselheiros
sdo classificados como independentes (valor 1).
Apesar da norma constitucional, nem todos os TCs
preenchem essas vagas®.

O célculo da independéncia do colegiado é re-
sultado da média dos valores dos seus integran-
tes. Para chegar a média, tanto os conselheiros in-
dicados pelo atual governador como aqueles que
preenchem a cota dos procuradores e auditores
concursados sdo contados em dobro, devido a sua
importancia. A Tabela 8 apresenta os resultados da
avaliagdo dos TCs nos Estados.

Calculo para o indicador de independéncia dos conselheiros

Procuradores e

auditores concursados
Conselheiro Grupo 1 (Legislativo)
Conselheiro Grupo 2 (Governador)
Conselheiro Grupo 1 (Legislativo)
Conselheiro Grupo 2 (Governador)
Conselheiro Grupo 3 (auditores/

procuradores)

Anterior a atual gestao

Anterior a atual gestao

S Indicador de
Jndicacan independéncia
Durante o atual governo 0
Durante o atual governo 0

Cociente (tempo na
politica/tempo no tribunal)
com valor maximo 1

Cociente (tempo na
politica/tempo no tribunal)
com valor maximo 1

Legislativo 1

® Ha vérias razbes para essa lacuna, que vdo desde conflitos de interpretacio da aplicacdo da Constituicdo Federal no ambito nacional, passando pela falta de
criacao das carreiras de auditor e procurador, entre os quais os candidatos podem ser selecionados, até conflitos sobre o preenchimento de vagas especificas.
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TABELA 8 PARTE 2: OS DADOS

A politizacao dos conselheiros em relacao ao governo do Estado

s valores para cada Estado representam a mé-

Auditoria/ Atual indice de independéncia: Auditoria/ Atual indice de independéncia: Indicador de risco dia dos valores do indicador de independéncia
procuracao governo Inicio procuracao governo FinaL de corrupcao . . .
dos sete conselheiros que integram cada Tribunal
AC 0 1 0,35 0 1 0,35 0,65 de Contas em dois momentos: quando o gover-
. nador assume a administracao e quando deixa o
L L L LisE 0 3 L 0i82 cargo. Variam de 0,11 a 0,83 no periodo observa-
AM s/d s/d sid sid sid sid ® do. De forma geral, o indicador reage as saidas e
AP 0 0 0,40 1 1 0,48 0,52 entradas de novos conselheiros. Mantendo toda
a outra influéncia constante, os TCs se tornam
BA 1 0 0,52 1 1 0,46 0,54 lentamente mais independentes a medida que os
CE 1 0 0,47 1 0 0,47 0,53 vinculos politicos anteriores dos conselheiros se
apagam com o passar dos anos e eles se identi-
DF 1 0 0,54 2 1 0,64 0,36 . . ~ )
ficam cada vez mais com a nova funcdo de fiscal
ES 1 0 0,54 2 1 0,61 0,39 dos antigos aliados e adversarios.
GO 2 0 0,72 2 1 0,61 0,39 )
A aposentadoria dos conselheiros é respon-
MA 1 0 0,66 1 0 0,66 0,34 savel pelas maiores oscilacdes desse quadro.
MG 1 0 0,44 2 1 0,50 0,50 Quando novos conselheiros sdo indicados, estes
~ tém estreita vinculacdo com o mundo politico, o
MS 0 0 0,36 1 2 0,32 ® o6 g . . . o
7z que influencia negativamente os indicadores de
MT 0 0 0,31 0 3 0,11 . 0,89 3 independéncia. Seja pelos lacos com a adminis-
PA 0 1 0,37 1 3 0,31 ® o6 % tracdo atu.al, seja pela§ eventuais |nd|ca(;(,).es feitas
3 pela oposicdo, a transicdo do mundo politico para
PB 2 0 0,71 2 1 0,59 0,41 % a auditoria externa do governo dificilmente |hes
PE 1 0 1 2 0,44 0,56 S permitird uma atuagdo isenta durante a vigéncia
§ da administracdo na qual foram nomeados. O go-
Pl 2 0 0,86 2 2 0,55 0,45 g . . —
g vernador e a base aliada na Assembleia Legislativa
PR 2 0 0,79 2 1 0,66 0,34 & acabam indicando grande nimero de conselhei-
RJ 1 0 0,58 1 0 0,58 0,42 g  fos, muitas veze? poucos anos antes da aposen-
g tadoria compulséria dos membros com 70 anos,
RN 2 0 0.81 2 0 0,81 ® o ; principalmente quando o governo permanece dois
RO 1 0 0,67 2 2 0,58 0,42 2 mandatos consecutivos no poder. Nesse caso, a in-
! dependéncia sofre um processo de precarizagdo.
RR 2 0 0,75 2 0 0,75 ® o g g P b N
g Em alguns casos, a maioria absoluta do colegiado
RS 1 0 0,50 2 2 0,50 0,50 ¢ éindicada durante a administragdo que deve, por
sC 2 0 0,83 2 2 0,56 0,44 g outro lado fiscalizar. De forma geral, o indicador de
2 independéncia dos TCs sofre queda acentuada du-
SE 0 1 0,34 0 2 0,27 ® on S rante o governo, como mostra a redugdo da nota
Sp 0 0 0,52 0 0 0,52 0,48 2  médiade 0,52 para 0,47.
é Um dos fatores que influenciam positivamente
0-0,33 = verde / 0,34-0,66 = amarelo / 0,67-1 = vermelho S aindependéncia dos TCs é o preenchimento da
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cota dos auditores e procuradores. Aqueles que
passaram a cumprir esse preceito constitucional
durante o periodo observado conseguiram melho-
rar seu desempenho médio ou compensar outras
tendéncias no sentido contrario., muitos ainda ndo
preencheram essas vagas, o que, no nosso calculo,
prejudica a avaliagdo do colegiado.

De forma geral, o indicador de independéncia
diz respeito ao estreito vinculo entre o colegiado
e o mundo politico, apontando problemas estru-
turais e institucionais dos TCs no Brasil. A avaliagdo
nao se refere a eficiéncia, a integridade, ao profis-
sionalismo e a independéncia dos conselheiros
especificos (que, por essa razdo, ndo sdo identi-
ficados individualmente na tabela). Os numeros
indicam como os diferentes TCs se movimentam
dentro do contexto institucional e mostram uma
variacao significativa entre os Estados.
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A FORCA DA OPOSICAO NAS
ASSEMBLEIAS LEGISLATIVAS

PARTE 1: CONTEXTO E METODO

ela teoria do governo democratico, a divisdo
de poderes é peca essencial do arcabouco cons-
titucional e separa o Poder Executivo do Poder
Legislativo. Na pratica das democracias moder-
nas, porém, a divisdo que se tornou mais rele-
vante é a separacdo do poder entre governo e
oposicdo. O primeiro engloba o Poder Executivo
e o grupo de legisladores que apoiam suas politi-
cas no Legislativo. Cabe aos que ndo o apoiam,
portanto, a tarefa de fiscalizar a administracao
publica com base nos varios instrumentos de
controle a disposicdo do Legislativo.

Nos Estados brasileiros, o cendrio nado é dife-
rente. A divisdo de poder de fato passa pela As-
sembleia Legislativa, palco do debate politico
entre governo e oposi¢dao. Formado pelo Exe-
cutivo e por sua base de sustentacdo na AL, o
governo desenvolve as diretrizes de sua politica
e aprova a proposta orcamentdria na Casa. E o
papel de fiscalizacdo do governo fica a cargo, em
larga escala, da oposicao.

Do ponto de vista da governabilidade, é dese-
javel uma ampla base de coalizdo para apoiar os
projetos politicos do governador eleito. Do pon-
to de vista da forca do Poder Legislativo como
drgado fiscalizador, o peso, a consisténcia e a atu-
acdo da oposicdo dentro da AL e de suas instan-
cias internas sao fatores decisivos. A relagdo de
forcas entre a base de sustentacdao do governo
e a oposicdo, desse modo, influencia profunda-
mente o cumprimento do papel da AL, ou seja,

acompanhar de forma critica a alocac¢ao dos re-
cursos publicos pela administracao estadual.

No Brasil, os governos dos Estados mostra-
ram grande capacidade de compor amplas maio-
rias de apoio nas ALs. Apds a eleigdes, o grupo
vencedor para o Executivo articula a base de
governo, formando uma coalizdo de partidos ou
grupos politicos. Para isso, um atrativo fortissi-
mo é o preenchimento de Secretarias e de cargos
de primeiro e de segundo escaldo. Mesmo que
a coalizdo que apoiou o vencedor das elei¢des
ndo consiga maioria na AL, o novo governador
poderd obter outras adesdes entre os deputa-
dos estaduais eleitos. Nesse momento, muitos
se reposicionam frente ao governo eleito, mes-
mo contrariando posicionamentos adotados du-
rante a campanha eleitoral. E, no decorrer do
mandato de quatro anos, o centro gravitacional
em torno do Poder Executivo estadual tende a
atrair mais deputados para a base de governo.
Somente a aproximacgao de novas elei¢des pode
causar fissuras nessa ampla coalizdo, em funcao
da ambicdo de disputar a sucessao por alguns de
seus integrantes.

Dentro desse contexto, o poder da oposicao
é bastante limitado na AL. Medimos sua forca
em trés momentos: a partir dos resultados elei-
torais, no posicionamento dos partidos durante
a formacgdo do governo e no final da gestdo. A
analise se estende a dois ambitos: a composicdo
da oposicdo no plenario e ao seu poder na com-
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posicao da mesa e de comissOes importantes na
Casa. A definicdo de oposicdo é bastante ampla,
incluindo todas as forgas politicas que nao inte-
gram a base de governo.

Essa avaliagdo em momentos e ambitos dife-
rentes resulta em seis conjuntos de dados, lista-
dos naFigura 5 (aolado). A primeira varidvel mede
a forga dos partidos e dos candidatos que nado in-
tegraram o grupo vencedor das eleicGes para o
Executivo. Qual a participacdo dos “perdedores”
nos votos para deputado estadual? Serdo estes
os potenciais candidatos para integrar a oposicao
ao governo na AL. A segunda varidvel se refere a
forca desse mesmo grupo na composicdo da Casa.
No lugar dos votos validos obtidos, calculamos
agora a proporg¢do das cadeiras conquistadas na
AL. A diferenga entre o indicador sobre votos e o
indicador sobre cadeiras retrata eventual influén-
cia do sistema eleitoral a favor ou contra o peso
da oposicao nos Estados. O terceiro momento de

PARTE 2: OS DADOS

om base nesses seis conjuntos de dados,
desenvolvemos um retrato da forga da oposicdo
na composicao da Assembleia Legislativa em ins-
tancias e momentos distintos. O modelo de com-
paracao pressupde que, quanto maior a forca da
oposi¢do, maior a chance de fiscalizagdo. Como
mencionado anteriormente, essa dimensdo po-
derad trazer custos para a governabilidade que
ndo estdo em avaliacdo aqui.

Na Tabela 9 (pag. 40), verificamos que, em
praticamente todos os Estados, a oposi¢cao enco-
Ihe fortemente no momento da formacao da base

medicdo afere a composicdo da oposicdo (defi-
nida como partidos que ndo integram a base do
governo) no inicio do novo mandato.

Argumentamos anteriormente que os gover-
nos estaduais com frequéncia conseguem ampli-
ar sua base de apoio e, dessa forma, esvaziar a
oposicao. Isso se da de duas maneiras: partidos
politicos podem aderir ao governo ou legis-
ladores individuais podem migrar para partidos
da base do governo®. Para captar essas tendén-
cias, o quarto dado reavalia a composicdo da AL
no final do mandato do governador.

Enquanto os primeiros indicadores se refe-
riam ao plendrio, levantamos da mesma forma
dados a respeito do poder da oposi¢cdao na com-
posicdo da mesa e das comissGes da AL. Essas
informagdes, que compdem a quinta e a sexta
varidvel referem-se somente ao momento no fi-
nal do mandato.

de sustentacdo do novo governo. No decorrer do
mandato, diminui ainda mais.

Se compararmos a composicdo damesadaALcom
a proporc¢do das cadeiras para a oposi¢do e o governo
no plenario (Tabela 10, pag. 41), constatamos que na
maioria dos Estados (13) ha uma distribuicdo pratica-
mente homogénea entre o plendrio e as comissdes.
Em nove, porém, o governo espremeu o espaco da
oposicdo na mesa. Apenas em cinco este é propor-
cionalmente maior. No caso das comissoes, o quadro
€ mais equilibrado. No conjunto delas, a oposicdo
esta representada na razdo de sua forca no plenario.

" As possibilidades de troca de legenda durante o exercicio do mandato parlamentar foram bastante limitadas (mas nao eliminadas completamente) com a decisdo, em
2007, do Tribunal Superior Eleitoral sobre a fidelidade partidaria de politicos eleitos. Exceto casos de fusao ou criacao de partidos, desvio do programa partidario ou
discriminacao individual, os politicos eleitos para cargos proporcionais que se desfiliarem de seu partido perderdo para este seu mandato eletivo.
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Relacdo de forcas entre governo e oposicdo na Assembleia Legislativa em varios momentos e instancias

Menor capacidade Maior capacidade

de fiscalizacao

de fiscalizacao

< »
<« '

Maior diferenca entre % Menor diferenca entre

Variavel 1 Resultados eleitorais votos coalizdo vencedora primeiro e segundo
e segundo colocado colocado
. Composicdo da AL ior di .
Variavel 2 posi¢ Maior diferenca entre Menor diferenca

apos sua instalacao

governo e oposicao

Governo e oposicao
Variavel 3 no plenario da AL
em um primeiro momento

Maior diferenca entre

governo e oposicao Menor diferenca

Governo e oposicao
Variavel 4 no plenario da AL
em um segundo momento

Maior diferenca entre

governo e oposicao Menor diferenca

Governo e oposicao na
Variavel 5 composicao da mesa da AL
em um segundo momento

Maior diferenca entre

governo e oposicao Menor diferenca

Governo e oposicao na
Variavel 6 composicao das comissoes da
AL em um segundo momento

A Tabela 11 (pdg. 42) retrata a oposi¢ao nos
diferentes ambitos e momentos na AL. O siste-
ma de pontuacgado classifica sua forca em faixas,
atribuindo 1 ponto para as situacbes em que
controla acima de 50% das cadeiras; 2 pontos,
acima de 40% até 50%; 3 pontos, acima de 30%
até 40%; 4 pontos, acima de 20% até 30%; 5 pon-
tos, acima de 10% até 20%; 6 pontos, até 10%
dos deputados na oposi¢cao. O sistema de pon-
tuacdo se refere ao plendrio no inicio e no final
da legislatura e a composicdo da mesa e das
comissoes.

A interpretacdo dos resultados revela dife-
rencas significativas entre os Estados em relagdao
a0 espacgo da oposi¢cdo ao governo na AL. Os ca-
sos de compressao da oposicao em um grupo
pequeno dentro da AL predominam em 10 Es-

Maior diferenca entre

governo e oposicao Menor diferenca

tados. Ha situagcdes em que a oposicdo tanto
perdeu espaco no decorrer dos anos que se
seguiram a eleicdo (Acre) como comegou com
um numero bastante reduzido de integrantes.
O grupo de parlamentares que ndo integraram
a base de governo em 2007 somava menos de
30% em nove Estados, menos de 20% em outros

dois e menos de 10% em dois outros.

Dos Estados onde a oposicio teve forte
presenca (Bahia, Maranhdo, Piaui, Pard e Santa
Catarina), o caso do Maranhdo se explica pela
mudanca de governo com a cassacdao do mandato
do governador Jackson Lago pelo TSE, em mar¢o
2009, e a ocupacgdo do cargo pela candidata que
ficara em segundo lugar, Roseana Sarney. Na Ba-
hia, no Piaui, no Pard e em Santa Catarina, os go-
vernos tiveram de enfrentar forte oposicao.
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TABELA 9 TABELA 10
Indicadores sobre a evolucdo da forca da oposicao na Assembleia Legislativa A forca da oposicao na mesa da Assembleia Legislativa e nas comissoes
Oposicorafl  Ercoimento Sfomago  Eqceltimento gl otnal - Comparacio G, GRS nas comissoes
0 governo do governo do governo AL no final comissdes da AL no final

AC 41,7% -8,3% 33,3% -4,2% 29,2% AC 29,2% ‘ -15,1% 14,0% ‘ -22,5% 6,7%
AL 77,8% ‘ -77,8% AL
AM 58,3% ‘ -37,5% 20,8% -8,3% 12,5% AM 12,5% ‘ -12,5% 0,0% 5,1% 17,6%
AP 66,7% ‘ -41,7% 25,0% -4,2% 20,8% AP 20,8% -9,5% 11,3%

BA 66,7% -3,2% 63,5% -4,8% 58,7% BA 58,7% f 12,7% 71,4% 7,9% 66,7%
CE 45,7% ‘ -39,1% 6,5% 0,0% 6,5% CE 6,5% -6,5% 0,0% -1,0%% 5,6%
DF 62,5% ‘ -41,7% 20,8% 0,0% 20,8% DF 20,8% -8,6% 12,2% -3,2% 17,6%
ES 63,3% ‘ -60,0% 3,3% 0,0% 3,3% ES 3,3% -3,3% 0,0% 1,2% 4,5%
GO 46,3% ‘ -14,6% 31,7% -2,4% 29,3% GO 29,3% -4,7% 24,6% -2,3% 26,9%
MA 61,9% 4,8% 66,7% ‘ -14,3% 52,4% MA 52,4% 1 17,0% 69,4% -5,5% 57,9%
MG 48,1% -9,1% 39,0% -2,6% 36,4% MG 36,4% ‘ -13,1% 23,2% -0,3% 36,1%
MS 37,5% ‘ -20,8% 16,7% 0,0% 16,7% MS 16,7% ‘ -16,7% 0,0% 1,2% 17,9%
MT 33,3% -8,3% 25,0% -4,2% 20,8% MT 20,8% 4,7% 25,5% 7,7% 28,6%
PA 80,5% ‘ -17,1% 63,4% 2,4% 65,9% PA 65,9% -4,5% 61,4% s/d s/d
PB 52,8% f 11,1% 63,9% ‘ -13,9% 50,0% PB 50,0% 1 46,8% 96,8% s/d sid
PE 73,5% & 265% 46,9% ¥ 133% 32,7% PE 32,7% ¥ 256% 7,0% 4+ 200% 52,6%
PI 63,3% ‘ -13,3% 50,0% -6,7% 43,3% Pl 43,3% f 12,8% 56,1% ‘ -10,0% 33,3%
PR 68,5% ‘ -51,9% 16,7% -1,9% 14,8% PR 14,8% -0,3% 14,5% 6,4% 21,2%
RJ 52,9% ‘ -24,3% 28,6% -4,3% 24,3% RJ 24,3% -6,5% 17,7% -8,3% 16,0%
RN 50,0% ‘ -16,7% 33,3% 4,2% 37,5% RN 37,5% ‘ -30,0% 7.5% -4,2% 33,3%
RO 70,8% ‘ -33,3% 37,5% 0,0% 37.5% RO 37.5% ‘ -23,5% 14,0% -7,9% 29,6%
RR 58,3% ‘ -37,5% 20,8% 4,2% 25,5% RR 25,0% 1 21,7% 46,7% -3,6% 21,4%
RS 78,2% ‘ -54,5% 23,6% 1,8% 25,5% RS 25,5% 9,6% 35,1% 3,1% 28,6%
SC 57,5% ‘ -15,0% 42,5% 0,0% 42,5% SC 42,5% ‘ -10,9% 31,6% 1,0% 43,5%
SE 72,0% ‘ -40,0% 32,0% -4,0% 28,0% SE 28,0% ‘ -28,0% 0,0% ‘ -12,6% 15,4%
SP 55,3% ‘ -30,9% 24,5% -1,1% 23,4% SP 23,4% -0,8% 22,6% -2,5% 20,9%
TO 54,2% ‘ -33,3% 20,8% 8,3% 29,2% TO 29,2% -9,2% 20,0% 5.8% 35,0%
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TABELA 11
Indice de risco de corrupcao

ARCABopgo LEGAL E DESEMPENHO
PRATICO DAS CPIs nas
ASsSEMBLEIAS LEGISLATIVAS

Forca da oposicao Forca da oposicao
no plenario da AL
em final de 2009

Forca da oposicao Comissées
na mesa da AL selecionadas da AL
em final de 2009 em final de 2009

Indicador de risco
de corrupcao

no plenario da EL
em inicio de 2007

AC 30-40% 20-30% 10-20% <10% o 0,30

AL s/d s/d s/d sid ( s/d

AM 20-30% 10-20% <10% 10-20% o 0,20

AP 20-30% 20-30% 10-20% s/d ( 0,33

BA >50% >50% >50% >50% [ 1 . z

- g g g e ° o PARTE 1: CONTEXTO E METODO

DF 20-30% 20-30% 10-20% 10-20% ([ 0,30

ES <10% <10% <10% <10% ( 0

GO 30-40% 20-30% 20-30% 20-30% 0,45

MA >50% >50% >50% >50% 1 S mecanismos de fiscalizagdo com que os A segunda especificidade refere-se a sua
MG 30-40% 30-40% 20-30% 30-40% 0,55 deputados nas Assembleias Legislativas contro- alta visibilidade na midia e na opinido publica.
MS 10-20% 10-20% <10% 10-20% g 0,15 lam a administracdo publica estadual sdo varios, Quando as CPIs envolvem casos de suspeitas de
MT 20-30% 20-30% 20-30% 20-30% 0,40 . . . . ~ . . .

o 50% S50% S50% od ° 7 mclumdoNpedldos dellhforma‘g?o a~o gov'erno, de,spe'rdluo ou desvio de riecursos publicos, ?
PB S50% S50% S50% o/d ° 1 conv~ocagao d.e secretdrios, solicitacdao de infor- p.rop?a natu.reza d.as a~cusagoe.s leva a uma poli-
PE 40-50% 30-40% <10% ~50% 0,60 macoes ao Tribunal de Contas sobre processos tizacdo das investigacdes, muitas vezes ao lon-
PI >50% 40-50% >50% 30-40% °® 0,80 de fiscalizacdo em andamento, bem como so- go da linha diviséria entre governo e oposicao.
PR 10-20% 10-20% 10-20% 20-30% ® 025 licitar a abertura de investigagbes aos 6rgdos Dai para sua instrumentalizagdo como palco de
RJ 20-30% 20-30% 10-20% 10-20% [ ) 0,30 competentes. As Comissdes Parlamentares de campanha politica é somente um passo. Varias
RN 30-40% 30-40% <10% 30-40% 0,45 Inquérito (CPls), em especial, constituem uma regras que regem seu funcionamento procuram
RO 30-40% 30-40% 10-20% 20-30% 0,45 das medidas mais severas da AL para exercer contrabalancear essa tendéncia.

RR 20-30% 20-30% 40-50% 20-30% 0,50 o controle politico da administracdo publica

RS 20-30% 20-30% 30-40% 20-30% 0,45 na investigacdo de indicios de irregularidades. Nesta avaliacdo, enfocamos somente a di-
sC 40-50% 40-50% 30-40% 40-50% o 0.75 O enfoque deste capitulo recai sobre seu, com mensdo da sua capacidade de fiscalizagdo. Com
SE 30-40% 20-30% <10% 10-20% o 0.30 base em seu formato juridico e no desempe- esse procedimento, abrimos mdo de uma analise
- 201305 200t 2030 20350 0:A0 nho pratico das instaladas no periodo analisado ponderada dessa instituicdo dentro do contexto
TO 20-30% 20-30% 20-30% 30-40% 0,40
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(2006-2009).

Como instituicdes tempordrias, as CPlIs dife-
renciam-se das outras comissdes permanentes
da AL em vdrios pontos, dos quais destacaremos
dois. Primeiro, devem vencer o desafio de sua
prépria instalacdo. Nas democracias representa-
tivas, a proposta de criacdo de CPIs é um direito
da minoria dos legisladores. Em um ambiente
institucional regido pela logica de decisdes por
maioria ou proporcionalidade, essa caracteris-
tica as coloca em posicdo especial no funcio-
namento da AL. Esse imperativo se traduz em
varios mecanismos institucionais de protecdo ao
direito da minoria.

politico mais amplo, que incluiria questdes de
governabilidade ou de abuso das CPIs para fins
politicos. Observamos tanto seu formato juridico
dado pelas constitui¢cdes estaduais e pelos regi-
mentos internos das ALs como alguns parame-
tros daquelas abertas no periodo em questdo.

0 arcabouco legal das CPIs

O principal mecanismo que garante o direito
da minoria de invocar esse recurso é o quérum
para sua instalacdo, definido tipicamente como
cociente inferior a maioria que rege as outras
decisdes do Legislativo. Sob a dtica de seu im-
pacto sobre a fiscalizacdo da administragao, po-
demos dizer que esta tende a ser maior quanto
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menor for o quérum definido na Constituicdo
Estadual. Quanto mais préximo esse quérum for
do critério de 50%, maior a dificuldade de insta-
lar CPIs que investiguem denuncias que colo-
guem em duvida a eficiéncia e a integridade do
atual governo do Estado.

Por outro lado, as garantias para a minoria
ndo sdo absolutas. Ha uma série de medidas ins-
titucionais que limitam seu poder. Diante da
necessidade de evitar a excessiva politizacao e
instrumentalizacdo das CPls, podem ser justifi-
cadas. Mas, sob a otica aqui adotada, que afere
as chances de abertura de CPls pela minoria,
representam um obstaculo. Entra essas regras
estd a determinacdo de que devem investigar
fato especifico e concluir os trabalhos em prazo
determinado. O cumprimento dessa e de outras
condicdes pOs em xeque varias CPls, na histéria
recente.

Uma vez instaladas as CPls, os recursos para
controla-las sdo a definicdao de seus integrantes
e a ocupacao dos cargos-chave, especificamente
a presidéncia e a relatoria — ou seja, quem co-
mandara o processo de investigacdo, o relatério
e os encaminhamentos.

Na avaliacdo de uma série de mecanismos
institucionais que regem o funcionamento das
CPIs, nosso primeiro indicador se refere ao
quérum de deputados necessarios para a apro-
vacgao de sua instalagdo. Verificamos que a maio-
ria dos Estados segue o texto da Constituicdo
Federal. No entanto, ha recursos de controle que
potencialmente minam esse direito da minoria.
Desse ponto de vista, os Estados apresentam um
perfil variado.

A limitacdo do numero de CPls que podem
estar concomitantemente abertas consiste em
um desses recursos. Esse é o segundo indicador
sobre as regras das CPls. Varias ALs, copiando
mecanismo similar na Constituicdo Federal,
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adotaram essa medida. Do ponto de vista da fis-
calizacdo, quanto menor esse nimero, menor a
possibilidade de fiscalizacdo e maior o risco de
corrupc¢do. Além disso, tem sido usada pelos par-
tidos da base do governo para “trancar a pauta”
de CPIs com investigagdes pouco relevantes.

Dois outros mecanismos, ainda, retiram o
poder da minoria. O primeiro consiste na pos-
sibilidade de modificacdo do niumero méaximo
de CPIs simultaneas, por resolu¢do da maioria
nas ALs. O segundo refere-se a inversdao da or-
dem de prioridade daquelas que estao “na fila”
para ser instaladas. Ambas as regras ampliam o
poder da maioria na AL, normalmente a base de
apoio do governo, para influenciar e manipular
a dindmica de abertura de CPls. Elas sdo a base
para nosso terceiro e quarto indicador.

O conjunto desses indicadores permite avaliar
até que ponto o arcabouco institucional dado pela
Constituicao Estadual e pelo Regimento Interno
das ALs amplia ou dificulta as possibilidades de
abertura de CPls para investigar eventuais ir-
regularidades ou corrup¢do na administracdo
publica estadual.

O desempenho das CPIs na pratica

Um segundo conjunto refere-se a pratica, ana-
lisando as CPIs efetivamente instaladas. Os critérios
utilizados incluem, em primeiro lugar, a intensidade
com que a AL faz uso desse instrumento. Uma vez
que as CPIs podem ter outros fins além de fiscali-
zar a administracdo publica, identificamos aquelas
dedicadas a temas dessa natureza. Um problema
metodoldgico da pesquisa sobre corrupcdo é que
processos de fiscalizagdo (leia-se abertura de CPlIs)
podem ser vistos como indicio tanto de maior in-
cidéncia de irregularidades como de maior eficién-
cia do controle. Este uUltimo demonstra certo vi-
gor dos deputados na AL no cumprimento de sua
fungdo de fiscalizacdo e reflete a eficiéncia do con-
trole exercido por eles. Quanto maior o nimero de
CPIs (relacionadas a fiscalizagdo) em andamento,
mais eficiente a fiscalizacao pela AL.

ARCABOUCO LEGAL E DESEMPENHO PRATICO DAS CPIs NAS AsSEMBLEIAS LEGISLATIVAS

FIGURA 6
Os indicadores e seu impacto sobre a administracao publica

Dimensao Impacto negativo Impacto positivo

Indicador g o e
sobre fiscalizacdo sobre fiscalizacao

(o L NENETED)

LEI Quoérum para Maior quérum Menor quérum
abertura de CPI

Limitacdo do Numero baixo de CPls Sem limite ou
niimero de CPls concomitantemente abertas limite alto de CPIs

Nao, a maioria ndo
pode inverter a ordem

Possibilidade de inverter Sim, a maioria pode
a “ordem da fila" inverter a ordem
de abertura de CPIs

Possibilidade de modificar
0 nimero maximo de CPIs

Sim, a maioria pode
modificar o nimero

Nao, a maioria nao pode
modificar o nimero

PRATICA Numero de CPIs abertas Menor niimero Maior niimero
com fins de fiscalizacao

Resultado do RTPA - retirado pelo autor; PAREC - concluiu pelo parecer;
trabalho das CPIs NCONC - nao concluiu APRE - aprovacao do relatorio;
os trabalhos; APRC - apresentacao
SAPR - sem apresentacao de projeto de resolucao;

de relatoério final PRLEI - concluiu por
projeto de lei

Desdobramentos do Sem recomendacio Recomendacdo a um dos

trabalho das CPIs poderes (Legislativo,
Executivo ou Judiciario)

Sem recomendacao Encaminhamento
a outro o6rgao de controle
(MP, TCU, CGU, PF)

Sem impacto Impacto sobre projeto de lei
sobre a legislacao
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Uma vez aprovadas, as CPls apresentam dinami-
cas diferentes. Em alguns casos, os autores retira-
ram a proposta antes de sua instalagao. Em outros,
os partidos do governo tentaram evitd-las com a
nao indicacdo de integrantes para compor a ban-
cada. Muitas ndo concluiram os trabalhos ou encer-
raram suas atividades sem a apresentacdo de um
relatério final. Entre as que concluem, ha diferentes
formas de completar os trabalhos — desde a simples
apresentacao do parecer, passando pela aprovag¢ao
do relatdrio, até a elaboragdo de um projeto de lei.

Para nosso fim de analise, dividimos as CPlIs
em dois grupos: as ndo conclusivas e as conclui-
das com algum resultado final. Este ultimo foi
avaliado detalhe.

PARTE 2: 0OS DADOS

guadro a seguir resume os resultados do le-
vantamento, indicando que existe considerdvel
variagdo entre os Estados quanto ao formato
legal e ao desempenho pratico das CPls. Em
relacdo ao quérum para a abertura de CPls,
Alagoas, Ceara e Para destacam-se positiva-
mente por definir um nimero minimo de assi-
naturas inferior ao da Constituicdo Federal. Em
todos os demais, a Constituicdo Estadual acom-
panha a Carta Federal.

Em relacdo a limitacdo do numero maximo
de CPls concomitantemente abertas, destacam-
se Amazonas, Rio Grande do Norte, Rio Grande
do Sul, Santa Catarina e novamente Para. Nesses
Estados ndo hd a possibilidade de barrar novas
CPIs sob o argumento do excesso de investi-
gacdes em andamento.
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As investigacdes de muitas CPls levam a
descoberta de irregularidades que sao de com-
peténcia de outros drgdos publicos de controle,
como o Ministério Publico, o Tribunal de Contas,
a Policia Judicidria ou a Controladoria-Geral da
Unido, aos quais se encaminham os resultados.
Tal desfecho sinaliza a eficiéncia das CPIs na in-
teracdo com a rede de instituicdes de controle,
superando uma visdo insulada do papel da AL na
fiscalizacdo da administracdao publica.

A Figura 6 (pdg. 45)traz um resumo dessas
dimensdes de avaliagdo do desempenho pratico
das CPls, bem como uma classificacdao das dife-
rentes realidades encontradas, da 6tica do com-
bate a corrupcao.

Na outra ponta, Tocantins, Piaui, Ceard e Dis-
trito Federal estabelecem limites mais baixos:
somente duas CPIs ao mesmo tempo.

J4 em 15 Estados a maioria no Parlamento
tem a possibilidade regimental de mudar esse
nimero maximo de CPlIs, considerado aqui um
artificio que atribui mais poder a maioria na AL.

Quanto ao desempenho pratico, em Alagoas e
Roraima ndo foi possivel acessar a informacdo so-
bre a instalacdo de CPIs no periodo. Em oito Estados
nao foi aberta nenhuma durante o periodo apura-
do. Nos 17 em que houve CPls, em pelo menos dez
uma delas se referiu a investigacdo de uma agéncia
estadual. O desempenho de todas foi satisfatério do
ponto de vista da conclusdo com um relatério e dos
encaminhamentos para outros 6rgaos.

TABELA 12

O status legal das CPIs nas Assembleias Legislativas

AC

AL

AM

AP

BA

CE

DF

ES

GO

MA

MG

MS

MT

PA

PB

PE

Pl

PR

RJ

RN

RO

RR

RS

SC

SE

SP

TO

Lei - Quorum

13
1/4
13
13
13
1/4
13
13
13
13
13
13
13
1/5
13
13
13
13
13
13
13
13
13
13
13
13

13

Lei - Limitacao
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Lei - Fila Lei - Modificar

sim maioria .
sim maioria
@
sim maioria .
sim maioria .
nao nao .
sim maioria ‘
nao nao
nao nao
sim maioria .
nao nao .
sim maioria .
sim qualificada o
®
sim maioria .
sim maioria ‘
sim maioria ‘
sim maioria .
sim maioria .
®
nao nao
sim maioria '
®
@
sim maioria .
sim maioria .
nao nao
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TABELA 13
A instalacao e o desempenho das CPIs nas Assembleias Legislativas
r |
Pratica - Pratica - Pratica - SOMA
Nimero (n) Conclusao (n) Desdobramentos (n) Controle

AL s/d s/d s/d s/d
AM ([
AP o
BA 1 1 1
CE (
DF 3 3 3 o
ES 1 1 1
GO 4 4 4 o
MA (
MG [
MS (
MT 2 2 2 ®
PA (
PB °
PE °®
PI ®
PR o
RJ 1 1 1
RN (
RO 1 1 1
RR s/d s/d s/d s/d
RS 3 3 3 o
SC (
SE [
SP 3 3 3 ()
TO 1 1 1

BIBLIOGRAFIA

Bezerra, Marcos Otavio; Teixeira, Carla Costa; Souza, Homero de: O controle dos representantes eleitos, in: Bruno Wilhelm Speck (org.): Caminhos da transparéncia,
Campinas,Editora da Unicamp, 2002, p. 355-371

CADAH, Lucas Queija; CENTURIONE, Danilo de Padua. As CPls acabam em pizza? Uma resposta sobre desempenho das comissdes parlamentares de inquérito no
presidencialismo de coalizdo. In: José Alvaro Moises (org.). O papel do Congresso Nacional no presidencialismo de coalizdo. Sdo Paulo, Konrad Adenauer Stiftung,
2011, pp. 91-97.

FIGUEIREDO, Argelina: Instituicoes e Politica no Controle do Executivo, Dados, Vol. 44, n. 4, Rio de Janeiro, 2001

FIGUEIREDO, Argelina: As CPIs e a falta do que fazer, Revista Inteligéncia, Julho, 2005.

LEMOS, Leany: O controle Legislativo no Brasil pos 1988 — Instituices representativas no Brasil. Balanco e Reforma, UFMG, p. 37 - 54, Belo Horizonte, 2007.

NINA, Carlos Homero Vieira: A Comissao Parlamentar de Inquérito nas Constituicoes Brasileiras. Brasilia. In: Revista de Informacao Legislativa, v. 46, no 166, abr./
jun., p.367-374, 2005.

REIS, Fabio Wanderley: CPIs e Investigagdo Politica. In: Leornardo Avrtizer e Fatima Anastasia, Reforma Politica no Brasil. Editora UFMG, Belo Horizonte, 2007.

SALGADO, Plinio: Comissées Parlamentares De Inquérito — CPI Doutrina, Jurisprudéncia e Legislacdo. Del Rey, Sao Paulo, 2001

SISTEMAS DE INTEGRIDADE NOS ESTADOS BRASILEIROS

PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL
POR MEIO DOS CONSELHOS

PARTE 1: CONTEXTO E METODO

partir de meados dos anos 1980, a agenda
das politicas publicas sofreu uma importante in-
flexao, cuja marca fundamental foi a ampliacdo e
a crescente complexidade da arena deciséria pela
incorporacao de novos atores e temas. A luta da
sociedade civil contra o regime autoritdrio en-
controu no controle social da gestdo de politicas
publicas um canal de mobilizacdo importante, ini-
cialmente em areas sensiveis, como saude, edu-
cacdo e meio ambiente. Os conselhos gestores de
politicas mostraram-se instrumentos relevantes
também para a construgdo de um espaco publico
de aperfeicoamento da transparéncia e do con-
trole do uso dos recursos publicos. O caso mais
conhecido é o da saude, construido em torno de
um sistema Unico, descentralizado e participa-
tivo, mas o impacto do controle social por meio
dos conselhos gestores no combate ao desperdi-
cio, ao desvio e mesmo a corrupgao ndo deve ser
subestimado. Como afirma Melo:

“A partir de 1984, o campo conceitual se deslo-
ca para a andlise do modus operandi da mesma
[da politica publica] e do seu carater burocratico,
privatista, centralizado, excludente e ineficaz. No
diagnodstico que os analistas criticos e setores or-
ganizados realizaram, dois instrumentos de enge-
nharia politico-institucional sdo apontados para a
superacao do mistargeting: a participacdo dos se-
tores excluidos na arena deciséria (e seu corolario,
a transparéncia nos processos decisorios) e a des-
centralizagdo (pela qual os problemas associados
ao gigantismo burocratico poderiam ser supera-
dos). Nesse movimento, as dimensdes processuais

da democracia passaram, pela primeira vez, a ser
colocadas na agenda da discussdo publica” (Melo,
1998:18-19).

Esse processo encontrou fundamento legal na
Constituicdo de 1988, que, sob as bases de um
novo arranjo federativo, consagrou a participacdo
e definiu a gestdo participativa como principio para
elaboragdo e execugdo das politicas publicas. Na
critica ao padrdo anterior, essa nova agenda apon-
tava para dois eixos de inovacdo fundamentais: na
forma de gestdo e no conteldo das politicas. Como
explica Farah (1999), em relagdo ao segundo eixo,
as mudangas referem-se tanto a definicao de novas
tematicas, como a ambiental, quanto a definicdo
de novos modos de atuagdo em areas tradicionais,
como a da saude, na qual o padrdo curativo é as-
sociado a uma énfase maior na dimensdo preven-
tiva. No que se refere as inflexdes nos processos
decisérios e nas formas de provisdao de servigos,
a autora destaca as novas relagdes entre o Estado
e o cidaddo na implementagdo, no controle e na
avaliacdo das politicas; a tendéncia a integracao
das agbes; a participacdo social na elaboragao de
programas e projetos; e mudangas na dinamica in-
terna de funcionamento das organizac¢des estatais,
apontando para a modernizacdo da gestao.

Como saldo desse processo, o pais viveu,
a partir do final dos anos 1980 e durante boa
parte dos 1990, um momento rico de inovagado
institucional, com a criacdo de varias instancias
participativas, principalmente no nivel local, com
uma grande diversidade de modelos e dinamicas.
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Um dos principais dispositivos de participagao e
controle social no Brasil contemporaneo sdo os
conselhos gestores de politicas publicas. Inaugu-
rados no contexto da democratiza¢ao do regime,
difundiram-se nas décadas seguintes em varias
areas, em muitos casos constituindo-se como
obrigatdrios para o repasse de recursos federais
para Estados e municipios, e tornaram-se pegas
importantes ndo apenas no processo de descen-
tralizacdo e democratizacdo dessas politicas, mas
também no aperfeicoamento da gestdo e como
instrumento de fiscalizacdo contra o desperdicio
e o desvio na aplicagdo dos recursos publicos.

Os conselhos sdo, portanto, espacgos institu-
cionalizados voltados para a incidéncia da so-
ciedade sobre a decisdo, a implementagdo e o
monitoramento das politicas publicas, de forma a
garantir a democratizacdo do acesso e o controle
da corrupgdo. Em sua composicdo congregam um
conjunto diversificado de atores da sociedade or-
ganizada — em particular sindicatos, empresas,
universidades, ONGs, movimentos populares, or-
ganizagOes filantrdpicas — e agentes estatais direta
ou indiretamente responsaveis pela gestdo de de-
terminada 4rea de politica publica. Embora legal-
mente vinculados as secretarias de governo, sdo
em geral definidos como “instituicdes hibridas”
(Avritzer e Dolabela, 2002) ou “instituicOes inter-
medidrias” (Fung, 2004) porque localizados entre
as agéncias estatais e as associacGes secundarias.

Dados dos Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) apontam a existéncia, em 2001,
de mais de 22 mil conselhos municipais no Brasil,
com destaque para os de saude (5.426), assistén-
cia social (5.178), defesa de direitos da crianca e
do adolescente (4.306) e de educac¢do (4.072). De
acordo com Carvalho (1995), entre 1991 e 1993 fo-
ram construidos mais de 2 mil conselhos de saude
por todo o pais, numa média de praticamente dois
novos por dia. Em pesquisa mais recente, Carvalho
(1997) volta a acentuar o fenémeno da prolife-
racao dos conselhos: “Em julho de 1996, uma es-
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timativa (...) sugere que cerca de 65% do universo
dos municipios brasileiros dispéem de Conselhos
(...) isso significa a existéncia de algumas dezenas
de milhares de conselheiros, nimero equivalente
ao de vereadores” (Carvalho, 1997: 153-154).
Dados do Conselho Nacional de Saude, em docu-
mento produzido em 1999, indicam a existéncia
de cerca de 45 mil conselheiros de satdde nas trés
esferas de governo.

Nos ultimos anos, outras areas de politicas pu-
blicas que buscam se estruturar como sistemas
nacionais — como no campo das politicas urbanas
e habitacionais, da seguranca, dos direitos hu-
manos, da seguranca alimentar, da cultura — foram
priorizando a criagdo de conselhos, conferéncias,
fundos e planos. Também na esfera federal houve
acentuado incremento em diversas areas, o que
atesta a vitalidade desse modelo institucional
como mecanismo de participacao e controle social
do Estado.

Nesse contexto, procuramos avaliar essa ar-
quitetura institucional de participagdo e controle
social nos Estados da Federacdo. Para isso, parti-
mos de duas variaveis.

Primeira variavel: grau de cobertura

Com base em um levantamento nos sites ofi-
ciais dos governos, buscamos recuperar as infor-
magoes sobre os conselhos existentes, por Estado.
A anilise foi do tipo “existe” versus “ndo existe”.

Essa estratégia nos permitiu levantar infor-
magoes sobre conselhos mais consolidados (como
os de saude, educacdo, crianca e adolescente) e
conselhos em areas recentes (como politica anti-
drogas) ou com pouca tradicdo de didlogo entre
Estado e sociedade (caso da seguranca publica).

Os dados mostram efetiva variagao entre os Es-
tados no que se refere ao grau de cobertura. Iden-
tificamos um total de 535 conselhos em funciona-
mento, uma média de 19 conselhos por Estado.

Agrupamos os Estados quanto ao grau de co-
bertura:

* baixo: entre 12 e 15 conselhos (= 0,25);

* médio: entre 16 e 21 conselhos (= 0,50);

* 3lto: 22 ou mais conselhos (1).

Dessa forma, foi possivel ranquear os Estados
tendo como critério a quantidade de espacos ins-
titucionais para o exercicio do controle social.

Segunda variavel: potencial de incidéncia
O potencial de incidéncia dos conselhos foi
definido com base em dois indicadores:

FUNCAO DO CONSELHO:
* deliberativo X ndo deliberativo

FORMA DE ESCOLHA DOS CONSELHEIROS
NAO GOVERNAMENTAIS (AUTONOMIA):
* governo indica X sociedade civil indica

J4 é consenso na bibliografia que o desenho
institucional dos conselhos é uma varidvel expres-
siva na afericdo de seus resultados. Uma de suas
dimensdes remete a fungdo dos conselhos. Cabe
aos Executivos estaduais definir se serdo delibera-
tivos (ou seja, com poder legal de aprovar metas
e planos de governo, programas e politicas publi-
cas, prestagdo de contas etc.) ou apenas espagos
de consulta ou assessoramento na area da politica

FIGURA 7
Tabela de avaliacao do desempenho dos conselhos

Estado Funcao (max. 0,60)

Conselho de meio ambiente

Né&o deliberativo = 0,0

Deliberativo = 0,30
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publica a que se vinculam. A definicdo legal ndo
garante o exercicio efetivo do controle social, mas
estudos mostram que conselhos consultivos tém
maior dificuldade de cumpri-lo quando compara-
dos aos deliberativos.

A autonomia em relagdo ao governo é outro
indicador de peso. Varios fatores podem favorecé-
la ou limita-la. A bibliografia tem destacado, por
exemplo, a importancia da forma de selegao dos
conselheiros ndo governamentais. Esta é definida
pelas leis de criacdo dos conselhos, e suas vari-
acles podem ser reduzidas a dois tipos: a) os con-
selheiros ndo governamentais sao indicados pelas
organizagdes civis ou por grupos que as represen-
tam; b) o governo reserva para si o direito de in-
dicar seus interlocutores na sociedade civil.

Ou seja, os conselhos deliberativos e nos quais
a sociedade civil escolhe seus representantes tém
maior potencial de incidéncia sobre as politicas
publicas do que os conselhos apenas consultivos
ou de assessoramento e nos quais o governo es-
colhe os conselheiros ndo governamentais.

O potencial de incidéncia é relevante porque
nos permite qualificar o investimento dos Esta-
dos na criagdo dos conselhos. Afinal, podemos ter
Estados onde haja um bom indicador de cober-
tura, mas parte significativa dos conselhos exis-

Autonomia (max. 0,40)

Sociedade civil escolhe = 0,20

Governo escolhe = 0,0

Conselho de seguranca
alimentar

Nao deliberativo = 0,0

Deliberativo = 0,30

Sociedade civil escolhe = 0,20

Governo escolhe = 0,0
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tentes apresente baixo potencial de incidéncia e
de autonomia, dificultando, consequentemente, o
exercicio do controle social. A intengdo, portanto,
é construir uma referéncia cruzada que permita
um mapa mais acurado ndo s6 no que se refere a
oferta de participacdo nos Estados, mas também a
capacidade de controle social.

Como seria impossivel, dentro dos limites
desta pesquisa, obter essa informacdo para to-
dos os conselhos, elegemos os de seguranca ali-
mentar e meio ambiente para esse levantamento
gualitativo. A escolha se deveu ao fato de ambos
terem 100% de cobertura e apresentarem sig-
nificativo nivel de variacdo (diferentemente de
conselhos de dreas mais consolidadas, nas quais
a tendéncia predominante é de conselhos de-
liberativos e autébnomos). Esses dados foram re-
cuperados com base na analise dos regimentos
internos e das leis de criagdao de cada um dos 27
conselhos, nas duas areas.

Quanto a atribuicao de valor

Funcdo — Deliberativo X consultivo = como esse
indicador apresentou maior nivel de variacao en-
tre os Estados, foi atribuido valor maximo de 0,60
(no caso de os dois conselhos serem deliberativos),
com 0,30 para cada conselho deliberativo, e 0 para
o conselho consultivo;

PARTE 2: 0S DADOS

avaliacao geral do desempenho do controle
social nos Estados resultou da combinac¢do entre
o grau de cobertura e o potencial de incidéncia,
como podemos ver na Tabela 14.

O resultado da pesquisa foi surpreendente no
que se refere a extensdo da arquitetura partici-
pativa. Chegamos a um total de 535 conselhos,

SISTEMAS DE INTEGRIDADE NOS ESTADOS BRASILEIROS

Forma de escolha — Autbnomo X ndo autbnomo
= como esse indicador apresentou menor nivel de
variacdo entre os Estados, foi atribuido valor maxi-
mo de 0,40 (no caso de os dois conselhos serem
auténomos), com 0,20 para cada autdbnomo, e 0
para cada ndo autébnomo.

Somando os valores atribuidos a cada indica-
dor, reunimos os Estados em trés grupos quanto
ao potencial de incidéncia:

* baixo: os que pontuaram entre 0,20 e 0,50;
* médio: os que obtiveram 0,70 pontos;
* alto: os com pontuacdo de 0,80 ou mais

Da combinacao das variaveis

No nivel seguinte da analise, demos peso vari-
ado para a cobertura e o potencial de incidéncia,
valorizando mais o primeiro em relagdo ao segun-
do. Isso resultou na pontuacdo da Figura 8.

FIGURA 8
Sistema de pontuacao do desempenho dos conselhos

Grau de cobertura Grau de cobertura

Baixo = 0,25 Baixo = 0,0
Médio = 0,50 Médio = 0,25
Alto = 1,0 Alto = 0,50

nas mais diversas areas, uma média de 19 por
Estado. Esses dados confirmam a consolidacdo
do processo de institucionalizagdo do controle
social no Brasil, iniciado no final dos anos 1980.
Os grupos organizados dispdem de espacos para
negociacdo e fiscalizacdo do Estado, numa ex-
tensdo tal que torna o Brasil referéncia interna-
cional nessa area.

TABELA 14

0 desempenho dos conselhos sociais

AC
AL
AM
AP
BA
CE
DF
ES
GO
MA
MG
MS
MT
PA
PB
PE
Pl
PR
RJ
RN
RO
RR
RS
SC
SP
SE
TO

Grau de cobertura

0,25
0,25
1,00
0,25
0,25
0,50
0,25
1,00
0,50
0,50
1,00
0,25
1,00
0,25
0,25
1,00
0,50
1,00
1,00
0,50
0,25
0,50
0,50
0,50
1,00
0,25

0,50

Potencial de
incidéncia
0,25
0,50
0,25
0,50
0,25
0,50
0,25
0,00
0,25
0,00
0,25
0,50
0,25
0,50
0,25
0,50
0,50
0,25
0,00
0,25
050
0,25
0,25
0,50
0,00
0,50

0,50
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Indicador de risco
de corrupcéo
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0,75
0,62
0,37
0,62
0,75
0,50
0,75
0,50
0,62
0,75
0,37
0,62
0,37
0,62
0,75
0,25
0,50
0,37
0,50
0,62
0,62
0,62
0,62
0,50
0,50
0,62

0,50

Normalizacao: indicador de risco de corrupcédo = Tmenos média entre Grau de cobertura e Potencial de incidéncia.
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Quanto a distribuicdo por Unidades da Fede-
racdo, o menor indice de cobertura estd no Distrito
Federal, com 12 conselhos, e o maior em Minas
Gerais, com 41, destoando muito da média na-
cional. Nos indices mais baixos de cobertura, des-
tacam-se Estados das Regides Norte e Nordeste,
0 que ja era de certa forma esperado. Mas aqui
também ha novidades em relagdo ao desempenho
do Amazonas e de Pernambuco, que apresentam
altos indices de cobertura.

Os conselhos estdo distribuidos ainda em um
conjunto diversificado de areas, com indices de
cobertura variados. Oito atingiram 100%: alimen-
tacdo escolar, assisténcia social, crianca e adoles-
cente, educacdo, saude, meio ambiente, idoso e
segurancga alimentar. A induc¢do do nivel federal é
uma variavel importante nesses casos. Outros con-
selhos contam com cobertura muito significativa,
como os de cultura (presentes em 92% dos esta-
dos), deficiente (88%), desenvolvimento agrario
(88%), antidrogas (77%), da mulher (77%) e ci-
dades (70%). Esses numeros indicam que sua forte
institucionalizacdo no Brasil veio acompanhada de
sua diversificacdao tematica. H4 também conselhos
muito especificos, que retratam realidades muito
particulares, com apenas uma ocorréncia.
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O PAPEL DA MIDIA NO
CONTROLE DA CORRUPCAO

PARTE 1: CONTEXTO E METODO

0 contexto da redemocratizagdo brasileira, a
eliminacdo da censura aos jornais e depois a tele-
visdo teve papel relevante para minar as bases de
legitimacdo do regime autoritdrio. No entanto, a
medida que avangava o processo de redemocratiza-
cdo, ficava evidente que a garantia de liberdade de
imprensa nao era suficiente para tornar consistente
o papel da midia impressa e eletrénica como instru-
mento de fiscalizacdo e controle dos governos. Ao
longo dos anos 1980 e 1990 ficou claro que, prin-
cipalmente nas disputas aos governos estaduais,
havia uma tendéncia a concentracdo de poder nas
maos dos governadores (Abrucio, 1998). Um dos fa-
tores que podem contribuir para agravar essa situ-
acdo é a concentracdo dos meios de comunicagdo
de massa (jornais, radios e emissoras de televisao)
nas mdos de grupos econdmicos, e a consequente
criagcdo de monopdlios (ou oligopdlios), que pode
por em risco ndo apenas a autonomia e a indepen-
déncia da midia em relagdo aos partidos em ambito
estadual, mas também o pluralismo de opinides,
fundamental para o desenvolvimento de sistemas
partidarios competitivos. A independéncia e o plu-
ralismo da midia sdo requisitos fundamentais para
a fiscalizacdo e o controle do poder publico, espe-
cialmente para identificar e denunciar o desperdicio
e o desvio de recursos e a corrupg¢do em geral no
ambito da administragdo publica.

No Brasil, o sistema de comunicacdo desen-
volveu-se apoiado num modelo misto, que com-

bina o monopdlio estatal das comunicagdes com
o controle privado das midias eletrénicas (Lima
e Motter, 1996, p. 12). Nesse modelo, a outorga
das concessGes de radiodifusdo pautou-se, his-
toricamente, por critérios politicos, privilegiando
as relagGes clientelistas e reforcando o poder
das elites politicas estaduais formadas ainda no
periodo populista (1946-1964) ou das novas elites
constituidas durante o periodo autoritario (1964-
1985). O resultado é que essa pratica consolidou
uma alianca entre grupos politicos que controlam
0s meios de comunicagao locais e regionais e os
oligopdlios dos concessionarios das principais re-
des nacionais de radiodifusdo.

Até 1988, outorgar e renovar as concessodes
de radiodifusdo no Brasil era um poder exclusivo
do Executivo e, ao longo do tempo, tornou-se
um bem cada vez mais valioso. Ainda segundo
Lima?, “as concessGes tinham uma longa histéria
de servir como ‘moeda de troca’ do Poder Exe-

cutivo no jogo politico”.

Apds a aprovacdo da Constituicdo Federal,
porém, esse mecanismo mudou. Os deputados
e os senadores foram incumbidos de referendar
as outorgas do Executivo, justamente com o in-
tuito de caminhar rumo a democratizacdo das
comunicagdes no Brasil?.. No entanto, dados dos
ultimos 20 anos revelam um cendrio ndo muito
diferente do anterior.
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E o que conclui a pesquisa realizada em 1997 pe-
los jornalistas Sylvio Costa e Jayme Brenner referente
as concessOes outorgadas durante o primeiro man-
dato de Fernando Henrique Cardoso (1994-1998).
De acordo com os autores?, das 1.848 estacoes re-
transmissoras de televisdo autorizadas, 268 foram
concedidas a empresas ou entidades controladas por
politicos profissionais, beneficiando 19 deputados
federais, 11 estaduais, seis senadores, dois gover-
nadores, sete prefeitos, trés ex-governadores, nove
ex-deputados federais, oito ex-prefeitos e 22 politi-
cos sem mandato. Da mesma forma, o projeto Do-
nos da Midia*, coordenado pelo pesquisador James
Gorgen, traduz em numeros a distribuicdo atual de
concessOes ao analisar 19.465 sécios ou diretores
de meios de comunicac¢do. A conclusdo, anterior as
eleicGes municipais de 2008, é que “no Brasil, 271
politicos sdo sécios ou diretores de 324 veiculos de
comunicac¢do”. Dos 271, 54,24% sao prefeitos; 20,3%,
deputados estaduais; 17,71%, deputados federais;
7,38%, senadores; e 0,37%, governadores.

Muitos sdo proprietdrios de mais de um veiculo,
entre jornais impressos, radios AM e FM e emisso-
ras de televisdo VHF e UHF. Este, alids, € mais um
preceito da Constituicdo Federal de 1988 ainda ndo
cumprido: a proibicdo de propriedade cruzada nos
meios de comunicagdo. De acordo como o Para-
grafo 5° do Artigo 220, “os meios de comunicac¢do
nao podem, direta ou indiretamente, ser objeto de
monopdlio ou oligopdlio”>. Mais de 20 anos apds a
aprovacao da Carta, porém, esse artigo ainda nao
foi regulamentado por lei complementar.

Para Lima®, “o resultado desse vazio regulatério
é a formacao e a consolidacdo histdrica no Brasil de
um sistema de midia que tem, desde as suas ori-
gens, a propriedade cruzada e a concentragdo como
uma de suas principais caracteristicas”.

E nesse contexto que propusemos a utilizagio
dos padroes de propriedade e perfil da cobertura
de casos de corrup¢ao que envolvam governadores
como critério para avaliar a independéncia da midia
estadual em relagao aos governos estaduais.

Para essa analise, optamos por dois conjuntos
de indicadores:

a) o grau de dependéncia de jornais e redes de
televisdo em relagdo a politicos, com ou sem man-
dato, e seus familiares; além do controle de mais de
um desses tipos de veiculo de comunicagdo, o que
caracteriza a propriedade cruzada;

b) a extensdo da cobertura dos principais jornais
de circulacdo estadual em casos de corrupgao que
envolveram direta ou indiretamente os governa-
dores durante o periodo 2007-2010; assim como a
distribuicdo dessa cobertura entre os dois ou trés
principais jornais em cada Estado.

O primeiro conjunto de indicadores foi construi-
do através do levantamento de informacg&es sobre
os principais veiculos de comunica¢do em cada Es-
tado, visando identificar se politicos com mandato,
politicos sem mandato, mas ainda ligados a par-
tidos e liderancgas politicas regionais, e seus fami-
liares — como irmaos, sobrinhos e outros graus de
parentesco — detém ou nao a propriedade formal
dos meios de comunicacdo de ambito regional; e se,
além disso, a propriedade cruzada desses veiculos,
ou seja, grupos mididticos regionais e nacionais de
comunicagdo que possuem jornais e emissoras ou
retransmissoras de radio e TV.

Em nossa avaliacdo, tanto a propriedade direta
guanto a cruzada por politicos com mandato indi-
cam um grau maior de dependéncia da midia em
relacdo ao governo estadual ou, em caso de politi-
cos de oposicdo, um grau menor de isencdo ou

artigos.asp?cod=466JDB001>. Acesso em 20/12/2008.
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neutralidade em relacdo aos politicos/partidos que
ocupam o governo. Por outro lado, a propriedade
desses veiculos por familiares de politicos ativos ou
por politicos sem mandato seria uma situacdo inter-
mediaria. No maior grau de independéncia, temos
os veiculos que ndo possuem associados em outros
setores — isto &, propriedade cruzada — e ndo tém
politicos como seus proprietarios ou diretores.

Diante da necessidade de delimitar a analise,
optamos por dois tipos de veiculo: jornal e TV. No
primeiro caso, foram selecionados os dois ou trés
maiores jornais em termos de tiragem em cada Es-
tado. No segundo, foram avaliadas as afiliadas locais
das trés maiores emissoras de TV do Brasil em ter-
mos de audiéncia: Globo, Record e SBT.

Nossas fontes primarias foram os expedientes
dos veiculos de comunicagdo, que habitualmente
indicam seus proprietarios. Depois de descoberto o
nome do proprietario, o passo seguinte era consul-
tar as Assembleias Legislativas, a Camara dos Depu-
tados e o Senado Federal. Em alguns casos, também
prefeituras e, se possivel, o historico dos mandatos
de governo estadual.

Outro material importante de consulta, ainda
que desatualizado em relagdo as elei¢cdes a partir de
2008, foi o relatério Os Donos da Midia, ja citado an-
teriormente. Noticias de jornais e até mesmo colunas
sociais — no caso de um sobrenome comum, mas um
parentesco nao evidente —também foram utilizadas.

Para medir a tiragem dos jornais, utilizamos o
Instituto Verificador de Circulagdo (IVC) e também
a autodeclaracdo de cada veiculo. Ja em relacdo
a audiéncia medimos com base nos atlas de co-
bertura fornecidos pelas redes. Como resultado,
construimos trés indicadores de dependéncia dos
veiculos de comunicac¢do (jornais e TVs) em re-
lagdo a politica estadual.

1. Se os veiculos de comunicagdo sdo ou nao
propriedade de politico com mandato: para isso,
buscamos dentro do quadro de dire¢do ou dos séci-
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os de cada veiculo analisado se havia algum politico
com mandato, fosse municipal, estadual ou federal,
tanto no Executivo quanto no Legislativo.

2. Se os veiculos de comunica¢do sdao ou nao
propriedade de familia de politico ou de politico
sem mandato: o critério foi o mesmo utilizado no
primeiro item. Por familia, consideramos lagos de
parentesco por matrimoénio ou até terceiro grau,
ainda que todos os resultados tenham apontado
ligacGes de primeiro e segundo grau.

3. Se hd ou nao propriedade cruzada dos meios:
pesquisamos se o grupo ou o individuo proprietério
de determinado veiculo possuia veiculos de outros
segmentos (como o proprietdrio de um jornal deter
também duas radios e uma retransmissora de TV).
Até esse momento ndo detalhamos se o nimero de
propriedades era grande ou pequeno, mas isso pode
ser facilmente desenvolvido com as fichas de cada
veiculo, uma vez que a informagao ja foi coletada.

Desse modo, para cada veiculo de comunicagdo
analisado em cada Estado, foi construido um indica-
dor de dependéncia da politica, assim definido:

* quando o veiculo tem trés respostas sim, o
nivel de dependéncia é considerado alto;

* quando tem dois sim e um nao, é considerado
médio;

* quando tem um ou nenhum sim e dois ou trés
ndo, é considerado baixo.

Para construir um indice de Dependéncia da mi-
dia em relacdo a politica por Estado foram somados
os resultados (sim ou ndo) de cada um dos veiculos
de comunicacdo analisados em cada Estado:

* quando a maioria dos veiculos pontua sim, o
grau de dependéncia é alto;

* quando, ao contrario, a maioria pontua nao, o
grau de dependéncia é baixo;

* quando ha equilibrio entre sim e ndo, o grau
de dependéncia é médio.

O segundo conjunto de indicadores procurou
medir quanto os principais jornais de circulacdo

SiSTEMAS DE INTEGRIDADE NOS ESTADOS BRASILEIROS




O PAPEL DA MIDIA NO CONTROLE DA CORRUPCAO

estadual cobriram temas relacionados a corrupc¢do
envolvendo o nome do governador de cada Estado
no periodo 2007-2010. Para isso, utilizamos o banco
de dados de noticias sobre corrupcdo Deu no Jornal,
da ONG Transparéncia Brasil, criado em 2004, que
reune reportagens coletadas em 63 publica¢des de
circulagao nacional, estadual e local.

Para construir o indice de Independéncia foram
selecionadas as noticias sobre corrupcao que men-
cionaram governadores, publicadas pelos principais
jornais de cada Estado. Simultaneamente, como
base para comparagdo, pesquisamos as noticias de
mesmo teor publicadas por trés jornais de circula-
¢do nacional (Folha de S.Paulo, O Estado de S.Paulo
e O Globo). Com base nesse banco de noticias, fo-
ram compostos dois indicadores intermediarios:

1. O primeiro mede a extensao da cobertura
dos dois ou trés maiores jornais estaduais em com-
paracdo com as noticias de mesmo teor publica-
das pelos referidos jornais de circulagdo nacional.
Desse modo, foi possivel medir se os jornais es-
taduais cobriam na mesma proporgao, ou nao,

PARTE 2: OS DADOS

s resultados permitiram agrupar os Estados de
acordo com o grau de dependéncia da midia em re-
lacdo ao poder politico local e conforme o grau de
neutralidade da cobertura jornalistica em relagao as
denuncias de corrup¢do que envolveram governa-
dores de Estado no periodo analisado. A composicdo
dos dois indicadores resultou no que denominamos
grau de integridade da midia regional, isto é, quan-
to a midia estadual exibe condi¢cdes formais (inde-
pendéncia econdmica) e comportamentais (padrao
da cobertura) de cumprir suas fungdes precipuas de
informar os cidadaos de forma equilibrada e fiscali-
zar efetivamente a atuagao dos governos estaduais.
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casos com repercussdao nacional sobre corrupgao
envolvendo o nome dos gover-nadores. Quando
a cobertura estadual representou menos de 50%
da nacional, consideramos o desempenho baixo;
entre 50% e 100%, médio; e, por fim, quando ul-
trapassou o total de noticias veiculadas por jornais
nacionais, consideramos o desempenho alto.

2. O segundo mediu a distribuicdo da mesma
cobertura por parte dos jornais estaduais quando
comparados entre eles. Desse modo, procuramos
avaliar o grau de concentragdo das noticias sobre
corrupgao em um ou mais jornais. Quando variou
de 50%-50% a 40%-60%, no caso de Estados com
dois jornais, e de 30%-30%-30% a 40%-40%-20%,
com trés jornais, consideramos o grau baixo; quan-
do variou de 40%-60% a 30%-70%, médio; e supe-
rior a 30%-70%, alto.

Por fim, procuramos ponderar a influéncia con-
junta do indice de Dependéncia da midia estadual
em relagdo a politica local com o indice de Neu-
tralidade da Cobertura Jornalistica em cada Estado.
Para isso, construimos uma tabela sintese.

A Tabela 15 mostra os Estados agrupados em
trés blocos: aqueles com indice médio de integri-
dade (11); com indice baixo (sete); e com indice
alto (nove). Cabe ressaltar, em primeiro lugar, um
numero muito significativo de Estados com indica-
dores mediocres de integridade (18), apontando
para um quadro que confirma a tendéncia, indi-
cada pela literatura, de baixo nivel de controle da
midia sobre os governos estaduais, ja que, além
de fortemente concentradas em poucas maos, es-
sas redes de radiodifusdo regionais apresentaram
pouca disposicao em repercutir as denuncias de
corrupcao que envolveram os governadores de

TABELA 15
Indice de Integridade da Atividade Jornalistica por Estado

UF

AC
AL
AM
AP
BA
CE
DF
ES
GO
MA
MG
MS
MT
PA
PB
PE
Pl
PR
RJ
RN
RO
RR
RS
SC
SE
SP
TO

Grau de Independéncia da Midia

em relacdo a Politica

médio
baixo
médio
médio
baixo
médio
médio
médio
médio
baixo
médio
médio
médio
médio
baixo
médio
médio
médio
médio
baixo
médio
médio
médio
médio
baixo
médio

baixo

Grau de Neutralidade
da Cobertura Jornalistica

médio
médio
baixo
alto
médio
alto
alto
baixo
médio
médio
médio
médio
médio
alto
alto
alto
médio
alto
alto
baixo
médio
médio
alto
baixo
alto
alto

alto

O PAPEL DA MIDIA NO CONTROLE DA CORRUPCAO

Indicador de risco
de corrupcao

w

w

0,50
0,75
0,75
0,25
0,75
0,25
0,25
0,75
0,50
0,75
0,50
0,50
0,50
0,25
0,50
0,25
0,50
0,25

0,25

0,50
0,50
0,25
0,75
0,50
0,25

0,50
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Normalizagao: indicador de risco de corrupcdo = Tmenos [(Grau de Independéncia + Grau de Neutralidade)/6]




O PAPEL DA MIDIA NO CONTROLE DA CORRUPGAO

seu Estado. Por outro lado, o bloco de Estados
com alto nivel de integridade da midia regional
(nove) mostra que parcela ponderavel (um terco)
dos governos estaduais é submetida a um nivel
potencialmente elevado de controle de desvios e
corrupg¢ao por parte da midia.
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BALANCO DOS
RESULTADOS

m balanco dos resultados da pesquisa mostra
uma grande heterogeneidade em termos de pro-
blemas e avangos nas oito dreas analisadas. Além
disso, os indicadores construidos permitem ape-
nas uma visdo geral do quadro legal/institucional e
do desempenho efetivo das atividades de controle
em cada uma. Apesar dessas limitagdes, a riqueza
dos dados produzidos e analisados nos permite
apresentar um quadro bastante interessante dos
sistemas de integridade dos Estados brasileiros.

Visando a uma maior sistematizacao dos re-
sultados, decidimos reunir as areas de controle em
quatro grupos: orcamentario/compras publicas;
interno/externo; politico/partidario; midia/socie-
dade civil. Os dois primeiros correspondem as es-
truturas governamentais de controle e os outros
dois as dimensdes politicas e sociais.

Embora cada um dos grupos configure carac-
teristicas legais e praticas muito distintas, a
pesquisa aponta uma dindmica dual entre a es-
trutura legal das areas de controle e o desempe-
nho efetivo. Com excec¢ao da midia, todas as outras
areas apresentam alguns avanc¢os no sentido da
institucionalizacdo das estruturas legais e dos
procedimentos de controle. No entanto, isso
nem sempre corresponde a um desempenho
efetivo das respectivas atividades de controle.
Vejamos como a relacdo entre estrutura formal
e pratica ocorre em cada grupo:

1. Controle orcamentario / compras publicas

Esse duplo padrdo é bem evidente nesse grupo.
Enguanto as regras de transparéncia orcamentdria
avangaram muito na ultima década, a maioria
dos Estados ainda reluta em oferecer de forma
acessivel e completa as informagdes sobre seus

orcamentos, especialmente os totais efetivamente
desembolsados, em bases de dados que permi-
tam tratamento estatistico independente. Nesse
sentido, falta tornar a legislacdo mais explicita em
relacdo aos requisitos de acessibilidade e transpa-
réncia e as penas mais efetivas.

No caso dos procedimentos de compras publi-
cas, embora a legislagdo seja bastante detalhada,
muitos governos estaduais nem sequer disponi-
bilizam dados completos sobre os volumes e as
modalidades de compras publicas. Além disso,
mesmo Estados da Regido Sudeste, como Espirito
Santo, Minas Gerais e S3o Paulo, revelam um pa-
drdo de compras pouco competitivo, o que indica,
no minimo, falta de planejamento. Nesses casos,
certamente os drgdos tanto de controle interno
como de controle externo teriam papel impor-
tante na definicdo de padrdes aceitdveis de com-
petitividade na realizacdo das compras publicas
estaduais.

2. Controle interno / externo

Houve um claro avango em termos de institu-
cionalizagdo dos 6érgdos de controle interno, prin-
cipalmente por inducdo do governo federal apds a
criagcdo da Controladoria-Geral da Unido. A maio-
ria dos governos estaduais possui 6rgdos proprios
com relativa autonomia da estrutura legal para
atuar. No entanto, os resultados sdo bastante insa-
tisfatérios em relagdo a transparéncia e ao desem-
penho efetivo das atividades de controle interno.
Metade dos Estados ndo produz ou nao divulga
relatérios. Entre os que apresentam indicadores
minimos de transparéncia, a maioria ndo planeja
suas atividades, em geral limitadas a controle for-
mal/legal, e ndo vé suas recomendagdes atendidas
pelos respectivos governos.
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Por outro lado, houve significativo crescimento
no orgamento e na estrutura administrativa dos
Tribunais de Contas, mas ainda existem proble-
mas no formato institucional e, principalmente, na
aplicacao da legislacdo que regula sua composicao
e seu funcionamento. Um dos mais evidentes é
0 risco constante de subordinacdo dos érgdos
de controle externo a grupos politicos estaduais.
Muitos TCEs ndao cumprem, por exemplo, a regra
constitucional que exige a nomeag¢do de quadros
técnicos de carreira para duas das sete vagas dos
respectivos conselhos. Outro fator negativo cons-
tatado pela pesquisa refere-se a alta rotatividade
gue atinge o cargo de conselheiro, criando cons-
tantes oportunidades para que os governadores
nomeiem conselheiros afinados politicamente
com sua gestao.

Nos dois casos, é recomendavel que a profis-
sionalizagdo dos sistemas de controle interno e
externo seja aperfeicoada por meio de maior au-
tonomia administrativa e orgamentdria dos pri-
meiros e da valorizacdo dos quadros técnicos de
carreira dos segundos.

3. Controle politico / partidario

O pilar central do grande poder dos governos
estaduais se apoia no controle dos chefes do Exe-
cutivo sobre amplas bases legislativas. A pesquisa
mostra que, mesmo quando as coligacdes vitorio-
sas ndo contam inicialmente com uma base par-
lamentar grande, o governador exerce enorme
poder de atracao sobre as bancadas parlamen-
tares independentes, de forma que, ao longo do
mandato, consegue construir amplas coalizbes
de apoio na Assembleia Legislativa. Como ndo é
razodvel imaginar uma legislagdo que obrigue a
existéncia de oposi¢cles legislativas, seria interes-
sante aprofundar o estudo dos casos de sistemas
politicos subnacionais mais competitivos, visando
entender melhor suas causas.

O funcionamento mediocre das CPIs como ins-
trumento de controle estd diretamente ligado ao

SISTEMAS DE INTEGRIDADE NOS ESTADOS BRASILEIROS

baixo grau de competitividade e pluralismo das
Assembleias Legislativas. Em geral, as regras fa-
vorecem as maiorias, especialmente, ao restringir
tanto o numero de CPls concomitantes como o es-
copo de investigacdo. Mas o fator decisivo para sua
limitacdo como instrumento de controle politico
€ o tamanho das bancadas governistas, que con-
trolam grande parte das vagas nas poucas que as
oposicdes conseguem criar. Nesse caso, as Unicas
medidas possiveis sdo a redugdo do quérum mini-
mo para a abertura de CPIs, talvez para um quarto
ou um quinto das Assembleias, e a flexibilizacdo do
numero de comissdes simultdneas e de seu escopo
de investigacao.

4. Controle de midia / sociedade civil

Nesse Ultimo grupo, os resultados sdo bastante
divergentes. Por um lado, a regulacdo da proprie-
dade dos meios de comunica¢gdo no sentido de
restringir ou mesmo vetar seu controle por gru-
pos politicos regionais ainda é objeto de muita
polémica, o que se reflete na baixa disposicao
tanto de jornais como de TVs estaduais de cobrir
com isencdo denuncias de corrup¢ao envolvendo
governadores dos respectivos Estados. No caso da
midia, parece cada vez mais urgente avangar na
regulamentacdo da propriedade cruzada de jor-
nais e redes de radiodifusao.

Por outro, a pesquisa constata uma sur-
preendente expansdao dos conselhos estaduais
de gestdo de politicas publicas. Em algumas dreas
onde foi forte a indugdo do governo federal, todos
os Estados constituiram conselhos. Mesmo em
areas onde ndo ha pressao federal, a ampliacdo do
sistema de controle social é evidente e esta clara-
mente vinculada ao maior nivel de organizacao da
sociedade civil. Além disso, tem aumentado o nivel
de institucionalizacdo e autonomia dos conselhos
em relagdo aos governos, com cerca de dois tergos
dos Estados com desempenho médio/alto. Embora
o cenario seja relativamente positivo nesse caso,
muitos avangos ainda precisam ser realizados no
aperfeicoamento dos instrumentos de fiscaliza-

¢do e controle das atividades governamentais por
parte dos conselhos, em especial no que se refere
a sua autonomia administrativa e financeira e a
maior capacitacdo técnica dos conselheiros.

5. Recomendacoes

Os resultados alcancados permitem uma visao
geral do que poderia ser entendido como parte de
um sistema de integridade subnacional em cons-
trucdo. Embora ndo haja um desenvolvimento
planejado desse sistema, é possivel perceber trés
caminhos para aperfeicoar os instrumentos de
controle analisados, além de outros ndo analisa-
dos nesta pesquisa (como o controle da qualidade
profissional dos cargos comissionados nas admi-
nistragdes publicas e nos Judicidrios estaduais).

Um primeiro caminho é melhorar os sistemas
de coleta, sistematizacao e atualizagdo dos registros
dos dados necessarios para a avaliagdo desses indi-
cadores. Em quase todos os itens analisados, encon-
tramos muitas limitagdes e obstaculos no acesso as
informacdes para construir os indicadores.

* No que se refere ao acesso e a transparéncia
das informacgdes orcamentarias, é preciso continuar
cobrando dos governos a atualizacdo frequente dos
dados. No entanto, é urgente revisar a legislacdo
para obrigar os governos estaduais a divulgar os va-
lores totais desembolsados, assim como disponibili-
zar em bancos de dados resultados que possam ser
submetidos a tratamento estatistico independente
por parte da sociedade civil e da midia.

* Na drea de controle das compras publicas, é
importante exigir dos governos estaduais um siste-
ma de transparéncia semelhante ao que esta sen-
do construido para os dados orcamentdrios, com a
divulgacdo periddica de informacdes sistematiza-
das sobre os modelos predominantes de compras
por item e por drea. Além disso, organizacdes da
sociedade civil precisam desenvolver indicadores
de qualidade e competitividade dos processos de
compras para um controle mais eficiente.

BALANCO DOS RESULTADOS

* No ambito dos sistemas de controle interno,
os governos estaduais devem ser instados a dar
maior transparéncia aos relatérios de atividades
produzidos pelos respectivos drgdos, tornando-os
mais acessiveis. Esses relatdrios poderiam evoluir
para um modelo préximo ao balanco social das em-
presas, algo como “balanco anual das condig¢bes de
integridade e qualidade da gestdo estadual”.

* Os Tribunais de Conta estaduais devem
ser cobrados de forma mais dura quanto a divul-
gacdo perioddica de relatdrios mais transparentes
e acessiveis de suas atividades, incluindo as infor-
magdes institucionais e administrativas bdsicas,
como a composicao dos conselhos.

* O controle dos governadores sobre amplas
bancadas nas Assembleias Legislativas pode ser
objeto de um acompanhamento mais intenso por
parte da sociedade civil organizada e da midia.

* O acompanhamento e o registro mais sis-
tematico das atividades de fiscalizacdo dos Legis-
lativos estaduais devem ser cobrados tanto pela
midia quanto pela sociedade civil organizada. Se os
deputados perceberem que a opinido publica va-
loriza o desempenho fiscalizador do Legislativo, isso
podera estimulad-los a serem mais proativos.

* A producdo de indicadores sistematicos so-
bre a composicdo societdria e os principais propri-
etarios das empresas de comunicacdo de massa,
em ambito tanto nacional como estadual, pode ser
uma medida importante para aperfeicoar o con-
trole da prépria sociedade civil sobre a indepen-
déncia da midia.

* Qs conselhos devem ser pressionados para
tornar mais acessiveis as atas de reunido e os
relatdrios de atividades periddicos para que seu
desempenho possa ser avaliado.

Um segundo caminho é identificar e procurar
corrigir os problemas detectados nos mecanismos
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ou nos procedimentos de controle, tanto no poder
publico como na sociedade civil.

* No campo da transparéncia orcamentaria,
certamente melhorar o que ja existe, tal como indi-
camos anteriormente.

* No que se refere ao processo de compras, au-
mentar o grau de transparéncia e competitividade
do sistema. Por um lado, padronizando as compras
de itens de consumo geral para toda a adminis-
tracdo estadual. Por outro, planejando melhor os
processos de compras para que se evitem os pro-
cedimentos emergenciais. Por fim, intensificando o
uso de instrumentos como o pregdo eletronico.

* Qs orgdos de controle interno estdo passando
por processo intenso de institucionalizacdo e profis-
sionalizacdo. Nesse sentido, é importante continuar
reforcando as atividades tradicionais de auditoria
operacional e de contas. Mas o investimento mais
estratégico estd em sua qualificacdo para avaliar de
forma sistematica a qualidade da gestdo estadual.
Para isso, deve-se cobrar dos governos maior inves-
timento no planejamento das atividades de controle,
estabelecendo metas e objetivos mensuraveis.

* (Os TCEs passaram por processos de fortale-
cimento institucional e modernizacdo nos ultimos
anos. No entanto, o grande desafio é reduzir o nivel
de interferéncia politico-partidaria na gestdo dos
tribunais, assim como a rotatividade dos conselhei-
ros, indicando nomes com maior qualificacdo para
o controle da administragdo publica, e ndo politicos
em fim de carreira. Por outro lado, deve-se exigir o
cumprimento da norma constitucional que prevé a
indicacdo de funcionarios de carreira dos TCEs para
os conselhos e, se possivel, aumentar a propor¢do
de membros tecnicamente qualificados.

* No campo politico-partiddrio, ndo existem
solugdes simples. Em relagdo as ComissGes Parla-
mentares de Inquérito, talvez seja possivel pressionar
pela reducdo do quérum a um quarto dos votos para
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abertura a de CPls. Também é razodvel propor flexi-
bilizagdo no nimero de comissGes concomitantes.

* Apesar de polémica, a definicdo de critérios
mais restritivos para o controle de empresas de
comunicagdo por politicos com mandato e para a
propriedade cruzada é um objetivo factivel para tor-
nar a midia um instrumento mais republicano.

* Por fim, os conselhos apresentam um impor-
tante potencial de controle das atividades gover-
namentais que nao tem sido adequadamente exer-
cido. De um lado, deve-se reforcar a qualificacao
das estruturas de apoio técnico-administrativo dos
conselhos. De outro, fortalecer sua instituciona-
lizacdo como érgdos deliberativos compostos por
representantes de organiza¢des da sociedade civil
independentes da influéncia governamental.

O terceiro caminho é aperfeicoar as sinergias en-
tre os drgdos que operam 0s mecanismos de con-
trole analisados visando avancar na construgao de
um efetivo sistema de integridade subnacional.

x Uma recomendacdo para tornar mais efetivo
o controle das compras publicas é exigir que as in-
formacdes relativas a essa area sejam produzidas
sistematicamente pelos governos estaduais e dis-
ponibilizadas em portais, tal como ocorre com os
dados orcamentarios.

* Qutra recomendacdo é que seja estimulada a
cooperacao entre os TCEs e os érgdos de controle
interno, pois muitas das atividades destes sao clara-
mente complementares.

*  As CPls poderiam solicitar de forma obrigatéria
0 apoio técnico dos TCEs e mesmo dos 6rgdos de
controle interno.

* Osconselhos gestorestambém podem se bene-
ficiar da cooperagdo com os érgaos técnicos de con-
trole externo e interno para exercer suas funcdes de
fiscalizacdo e mesmo para deliberar sobre diretrizes.

ANEX0O METODOLOGICO

tabela da pdgina 66 resume a traduc¢do dos da-
dos coletados no projeto em um sistema de pon-
tuagdo associado a diferentes riscos de corrupgao.
Todos os indicadores tém pontuacdo entre 0 e 1,
sendo 1 o de maior risco de corrupgao.

Risco baixo de

corrupcao (verde)

Transparéncia no orcamento 0-0,49
Compras publicas 0-0,24
Controle interno 0-0,33
Controle externo 0-0,33
Oposicdo na AL 0-0,33
CPIs Lei 0-0,33
CPIs pratica 0
Controle social 0-0,33
Midia 0-0,4

Para simplificar a leitura e a interpreta¢do das
informacdes levantadas, criamos um sistema de
classificacdo para o qual a pontuacao foi traduzida
em trés grupos de risco. Nessa transformacao, fo-
ram usados os seguintes cortes:

Risco médio de Risco alto de
corrupcao (amarelo) corrupcao (vermelho)
0,5-0,74 0,75-1
0,25-0,49 0,5-1
0,34-0,66 0,67-1
0,34-0,66 0,67-1
0,34-0,66 0,67-1
0,34-0,66 0,67-1
>0-0,5 0,51-1
0,34-0,66 0,5-1
0,41-0,5 0,51-1

A coleta de dados se refere em geral aos manda-
tos dos governos estaduais e Assembleias Legislati-
vas de 2007 a 2010. Assim, as informagdes coletadas
para os indicadores de controle externo das contas
publicas, da for¢a da oposi¢ao nas Assembleias Le-
gislativas, das Comissdes Parlamentares de Inquéri-
to (CPls) e de controle social pela midia compreen-
dem o periodo entre janeiro de 2007 e dezembro de
2010. Em alguns casos, a dificuldade de acesso aos
dados obrigou os pesquisadores a limitar o escopo
da pesquisa. O levantamento sobre as compras pu-
blicas, por exemplo, estd limitado a duas secretarias
(Educacdo e Saude) e ao ano fiscal de 2009.

Nem sempre foi possivel levantar as informacgdes
de forma retroativa. Os dados utilizados para com-
posicdo do indice de transparéncia no orgamento
referem-se a junho e julho de 2010. A analise da
legislacdo para o funcionamento das CPIs foi feita
com base na regulamentacdo vigente em dezem-
bro de 2010. Os dados referentes aos drgdos de
controle interno foram extraidos dos relatérios de
2010, enquanto o levantamento sobre a existéncia
de sites dos 6rgaos de controle interno se refere a
situacdo na primeira metade de 2011, periodo em
que também foram coletadas as informacdes sobre
os conselhos de controle social.
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Item avaliado Critério avaliado Pontuacao Item avaliado Critério avaliado Pontuacédo
Transparéncia orcamentaria Forca da oposicao
Disponibilidade na internet das Dotacio inicial 0,05 Classificacao da forca da oposicao No inicio do governo, no plenario cada 1% = 0,01
seguintes informagoes a respeito Autorizado 0,10 em diferentes momentose No final do 3° ano do governo, no plenario cada 1% = 0,01
do orcamento publico do Estado instancias na Assembleia Legislativa, No final do 3° ano do governo, na mesa cada 1% = 0,01
Empenhado 0,05 em % sobre o total de integrantes _ 9 ' : o="5
Liquidado 0,05 No final do 3° ano do governo, nas comissdes | cada 1% = 0,01
Pago 0,05 TOTAL Média ponderada dos valores individuais
Restos a pagar pagos 0,05 Comissdes Parlamentares de Inquérito
Total desembolsado 0,10 i . i )
Restos a pagar a pagar 0.05 Quoérum de assinaturas Quadrum abaixo de 1/3 0
. : para abertura de CPI Quérum de 1/3 para abrir CPI 0,25
Atualizacdo 0,25 . ~_
Download 0.25 NdUmero maximo de CPls Sem numero maximo de CPIs 0
' concomitantemente abertas Numero maximo de CPls = 7 0,05
TOTAL Soma dos itens anteriores Numero maximo de CPls = 6 0,05
Modalidade de licitacs Numero maximo de CPIs =5 0,10
Nimera maximo de CPs 4 015
Porcentagem de compras realizadas Dispensa cada 1% = 0,01 Nimero maximo de CPIs = 3 0,20
bp‘?r modalldta_il_e_c(ije(lilqtaﬁao det al Inexigibilidade cada 1% = 0,01 Numero maximo de CPIs = 2 0,25
aixa competitividade sobre o tota : - e . = -
de recursos licitados no ano de 2009 nas Carta-Convite cada 1% = 0,01 Possibilidade de modificar o nimero Sem Po SSIPIIIdade, de modificar numero 0
secretarias estaduais de Educacio e Saude maximo por decisdo da maioria Modificacdo do nimero pela maioria 0,25
Possibilidade de inverter a ordem Sem possibilidade de alterar fila 0
TOTAL Soma dos itens anteriores de CPIs por decisdo da maioria Possibilidade de alterar 0,25
fila de CPIs por maioria
Controle interno TOTAL Soma dos itens anteriores
Disponibilidade e acessibilidade Relatério on-line 0,5 Numero de CPIs de fiscalizacio Cada CPI aberta' 0,083
de informacGes sobre as atividades Relatério off- line 0,25 Cada CPI concluida 0,083
de controle em relatérios Relatorio nao enviado 0,0 Cada CPI com encaminhamentos 0,083
. o . TOTAL Soma dos itens anteriores
Desempenho das atividades Auditoria operacional 0,15
ﬁll:aiz;)ar:eﬁoggztgzditorias 3(1)(5) Grau de i~ndependé'n_cia da midia Baixa 0,33
Recomendacées adotadas 0,05 em relagéo aos politicos Média 0,66
com mandato ou seus familiares
Alta 1,00
TOTAL Soma dos itens anteriores Grau de neutralidade da midia na Baixa 0,33
- . . cobertura de dentncias de corrupcéo Média 0,66
Tribunais de Contas estaduais envolvendo os governadores Alta 1.00
Grau de independéncia dos conselheiros Quando: nomeado durante a atual 1 TOTAL Soma dos itens anteriores
individuais da disputa politica atual 3
gestao (por governador ou por AL) Controle social
Quando: nomeado na cota 0 Grau de cobertura das areas relevantes Baixa 0,125
de procuradores ou auditores por conselhos de gestao ativos Média 0,25
Quando: anos na politica / anos no TCE 0,... — Alta 0.5
Grau de incidéncia dos conselhos nas Deliberativo 0,3
Outros: anos na politica / anos no TCE 0,... politicas de acordo com as funcées Consultivo 0
exercidas pelos dois conselhos >
TOTAL Média ponderada dos valores selecionados e pela forma de composicio | Autonomo 0,2
individuais (grupos 1 e 2 contam em da representacao social dos conselhos N&o autdnomo 0
dobro, grupos 3 & 4 contam simples) TOTAL Soma dos itens anteriores
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Esta publicacdo traz uma andlise de parte das instituicGes que atuam
nos Estados brasileiros na promocdo da ética e do combate a corrupcao
na gestdao publica. Com a criacdo de indicadores objetivos, foi possivel
mapear a situacdo dos sistemas de integridade de cada um dos 26 estados
e do Distrito Federal em relacdo ao Poder Legislativo, a midia local, aos
conselhos de controle social, a transparéncia dos investimentos publicos
e a independéncia dos drgdos de controle interno e externo.

Uma iniciativa do Instituto Ethos, com pesquisa e redagao realizada
pelo Centro de Estudos de Opinido Publica da Universidade Estadual de
Campinas (CESOP/Unicamp), este estudo marca o encerramento do
Convénio entre o Instituto Ethos, o Escritério das Nacdes Unidas sobre
Drogas e Crime (UNODC) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU).
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