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TRANSPARENCIA PUBLICA E
CORRUPCAO NOS MUNICIPIOS
BRASILEIROS: o impacto do governo
eletronico.

James Batista Vieira'

Resumo

Esta pesquisa tem como objetivo analisar o impacto dos
mecanismos de governo eletronico sobre a ocorréncia de
improbidades na administracao publica municipal brasileira. Trata-
se de um estudo exploratério, orientado para variaveis, baseado
numa amostra representativa de municipios brasileiros. Os
resultados evidenciam a associacdo negativa existe entre essas
variaveis, corroborando a importancia de aperfeicoar a
transparéncia publica como instrumento indispensavel de combate
a corrupgao no Brasil.

Palavras-chave: Corrupcao. Governo Eletrénico. Transparéncia.
Municipios.

Abstract

This research aims to analyze the impact of e-government mechanisms
on the occurrence of improbities in the Brazilian municipalities. This is
an exploratory study, variable oriented, based on representative sample
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of Brazilian municipalities. The results show the negative and significant
association on theses variables, supporting the importance of improving
the public transparency as an indispensable tool against corruption on
Brazil.
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1 Introdugao

Esta pesquisa tem como objetivo descrever o comportamento das
improbidades no setor piblico municipal brasileiro e verificar a sua
associacdo com a qualidade dos mecanismos de governo
eletronico. Em geral, a ocorréncia das improbidades ¢é
simplesmente denominada de “corrup¢ao” e entendida como o
abuso do poder publico pelo interesse privado. Nesta pesquisa,
porém, entenderemos que o agente publico probo ¢ aquele que age
de acordo com a moralidade, a boa-fé e a lealdade. (MEIRELLES,
2007) E aquele que se atém ao que a lei determina e, tanto nestes,
quanto nos atos discricionarios, se pauta pelos valores da
honestidade. Por isso, ao invés de fazer uso dessa definicio
controversa de corrupgao, serao as improbidades, entendidas aqui
como a ma gestio e o desvio da funcao publica, tanto pela
ineficiéencia quanto pela inidoneidade do administrador,
contrariando os imperativos éticos da administragdo e afetando
negativamente o bem-estar social, que serdo o objeto de analise.”
(FAUSTINO, 2008, p.19)

Além disso, vale ressaltar que o estudo empirico da corrupg¢ao
sempre foi prejudicado pela auséncia de dados objetivos, uma

2 No ambito da legislacio infraconstitucional, o Decreto 6.029/07 (Institui o Sistema de
Gestdo da Ftica do Poder Executivo Federal) ¢ o Decreto n° 1.171/94 (Aprova o
Cédigo de Etica Profissional do Servidor Piblico Civil Federal) tratam do diretamente do
principio da moralidade administrativa e disciplinam que o servidor jamais podera
desprezar o elemento ético de sua conduta, devendo decidir nido somente “entre o legal e
o ilegal”, mas principalmente entre o honesto e o desonesto, consoante as regras contidas
no art. 37, caput, e § 4°, da Constituicao Federal. (BRASIL, 1989; 1994; 2007a)
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condi¢do que obrigou muitos pesquisadores a estudar o fendmeno
a partir de dados baseados na percepgao subjetiva e na expertise de
especialistas ou empresarios — uma estratégia bastante controversa,
pois simplesmente presume a existéncia de uma correlacao destes
indices com os niveis reais de corrup¢ao. (LAMBSDOREFF, 2000,
p.03) Nesta pesquisa essa dificuldade metodolégica foi superada,
pois a andlise dos resultados do Programa de Fiscalizagao de
Municipios por Sorteios Publicos da Controladoria-Geral da Unido
permite, por primeira vez, gerar estatisticas confiaveis sobre a
quantidade e a qualidade das improbidades cometidas na
administragao publica municipal brasileira no que tange a aplicagao
dos recursos publicos federais. Assim, fazendo uso dessas
informagoes, gerou-se um banco de dados com mais de 67.000
registros de ocorréncia de improbidade, em 840 municipios
brasileiros, classificadas pelos auditores da Controladoria-Geral da
Unido, segundo a gravidade de seus efeitos nocivos sobre o bom
funcionamento da administragdo publica e dos programas
governamentais.

Além da melhor qualidade dos dados sobre as improbidades, a
selecdo aleatéria dos municipios brasileiros a serem auditados por
esse 6rgao de controle interno, permite a geracao de estatisticas
mais confiaveis, pois elimina os principais vieses da amostra,
favorecendo o estudo inferencial. Isso permitiu que fosse realizada
uma analise estatistica exploratéria sobre o impacto da
transparéncia publica municipal, mensurada pela qualidade dos
mecanismos de governo eletronico das prefeituras, e a ocorréncia
das improbidades na administracio publica municipal que, por
primeira vez, permitisse a inferéncia representativa para o conjunto
dos municipios brasileiros.

Com esse intuito, serdao apresentados: a descricao do Programa de
Fiscalizagado de Municipios por Sorteios Publicos da
Controladoria-Geral da Unido, cujos resultados serao objeto de
estudo; detalham os aspectos metodologicos da amostra de
municipios; a discussdo do papel do governo eletronico como
instrumento de promog¢ao da transparéncia publica (descrevendo o
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grau de seu desenvolvimento nos municipios brasileiros); os
resultados dos testes de associacdo estatistica que evidenciam
empiricamente a hipétese de que a qualidade dos mecanismos de
governo eletronico é um fator significativo na reducao da
ocorréncia de improbidades nos municipios brasileiros; e, nas
consideragdes finais, serdo discutidas as principais conclusoes da
pesquisa e suas implicagdes para a prevencdo e¢ o combate as
improbidades na administracao publica municipal brasileira.

2 O Programa de Fiscalizagdo de Municipios por
Sorteios Publicos da Controladoria-Geral da
Uniao

O Programa de Fiscalizagaio de Municipios por Sorteios Publicos
(PFSP) ¢ uma das iniciativas da Controladoria-Geral da Unido
(CGU), orgao da Presidéncia da Republica, criada pela medida
provisoria n°. 2.143-31, de 2 de abril de 2001. (BRASIL, 2001) A
esse Orgao cabe assistir a0 Presidente da Republica nos assuntos
relativos a defesa do patrimonio publico, ao controle interno, a
auditoria publica e a ouvidoria. A atividade de controle interno é
uma responsabilidade do governo federal, expressa pelo art. 74 da
Constituicdo Federal e a partir de 1994, foi centralizada na
Secretaria Federal de Controle Interno da Controladoria-Geral da
Unidao. (BRASIL, 1988) Essas e atribui¢Oes estdo expressamente
definidas na lei n°10.683, de 28 de Maio de 2003. (BRASIL., 2003)

Tabela 1. Ficha Técnica do Programa

Ano de Criagio 2003

Sorteios Realizados (até 2010) 33
Municipios Auditados (1° ao 33°) 1.871 (33,62% do total)
Recursos Auditados Aprox. R§ 14 bilhées

Fontes: CGU, 2011; IBGE, 2011.
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2.1. Os principais processos

A escolha dos municipios a serem auditados ¢ aleatéria, realizada
por meio do mecanismo de sorteio da Caixa Econémica Federal
para as loterias, assegurando a transparéncia no processo de
selecio. No primeiro sorteio foram auditados 5 municipios, no
segundo 26, do terceiro ao nono foram auditados 50. A partir do
10° sorteio sao auditados 60 municipios. O programa fiscaliza
municipios com até 500 mil habitantes — esta populagdao abarca
99,3% dos municipios brasileiros. (IBGE, 2011) Em municipios
pequenos (até 20 mil habitantes) sdo analisados os recursos
federais investidos em todas as areas programaticas do governo;
em municipios de médio porte (entre 20 e 500 mil habitantes) sao
analisadas as areas de educacio, assisténcia social e saiude, além de
duas outras selecionadas em cada sorteio. (CGU, 20006).

Durante a fase de preparagao da auditoria, apds o sorteio, todas as
informagoes referentes aos repasses de verbas federais aplicadas no
municipio; além de informagdes sobre os convénios firmados, as
denuncias feitas e as suspeitas de irregularidades apontadas pela
midia ou pela populagao sdao reunidas para analise. Em média, as
acoes de fiscalizagdo perduram uma semana em que serdo
analisados os recursos repassados nos dois ultimos exercicios
financeiros. Durante o periodo da auditoria, os analistas de
financas e controle da Controladoria-Geral da Unido realizam o
exame de convénios, licitagdes, notas fiscais de compras, a
inspecao fisica das obras, verificam o funcionamento dos
conselhos municipais, realizam entrevistas junto ao publico
beneficiario de alguns programas de governo, dentre outras agoes.
(CGU, 2000).

O principal produto deste programa é o “relatério de fiscalizagao”
que sintetiza os resultados da auditoria nos municipios fiscalizados.
Neste documento estio descritos todos os comentarios, notas
informativas e as falhas verificadas, ao qual é dada ampla
divulgagio no enderego eletronico da Controladoria-Geral da
Unido (2011). Além disso, sao expedidos oficios, com os
resultados da fiscalizagdo, diretamente, as Prefeituras Municipais,
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as Camaras de Vereadores e as Promotorias de Justica dos
municipios auditados; aos Ministérios, ao Ministério Publico
Federal, ao Tribunal de Contas da Uniao, dentre outros, possiveis
interessados.

2.2. A relevancia das informagies de anditoria

A analise da corrupgdo incorre em dois grandes desafios
metodolégicos:  a  conceitualizagdo e a mensuracio. A
complexidade do fenomeno, associada a sua natureza sigilosa,
impoe sérios obstaculos ao seu estudo. (JOHNSTON, 1996) Por
isso, em geral, os dados sao baseados na percepcao subjetiva e na
expertise, cuja utilizacdo presume a existéncia de uma associagao
desses indices com os niveis reais de corrupgio.’
(LAMBSDOREFF, 2000, p.03)

As informacOes extraidas dos relatorios de fiscalizacio sdo
importantes, pois oferecem uma excepcional alternativa para
mensurar objetivamente os casos de corrup¢io e demais
improbidades na aplicagao dos recursos publicos federais nos
municipios, em ambito nacional. Ou seja, supera, em grande parte,
as dificuldades impostas pelos indicadores subjetivos, baseados na
percepgao.

A fiscalizagdo por meio do sorteio dos municipios, por sua vez,
permite uma selecdo aleatéria de casos, contribuindo para afastar
os principais vieses da amostra. Esse aspecto inovador permite o
teste de proposicoes empiricas com base nas técnicas estatisticas —
extremamente Gtil para realizar inferéncias de natureza descritiva,
testar hipoteses e gerar previsdes, por meio de modelos de
associacao entre variaveis. Porém, vale ressaltar, a andlise
estatistica, descritiva e associativa, nao ¢ adequada, na mesma
medida, para determinar os mecanismos causais subjacentes aos
fenomenos. A explicagao causal deriva, exclusivamente, de um
referencial analitico e de pressupostos tedricos, cujo fundamento é
o comportamento individual. (LITTLE, 1991; RAGIN, 2000;

3 Para maiores informagGes a respeito das criticas a esses indicadores, favor consultar
Frederik Galtung (2006).
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GERRING, 2009) Por esta razdo, apds a analise dos dados
apresentaremos a fun¢ao de utilidade dos agentes publicos, com o
intuito de auxiliar na adequada interpretacdo e explicagio dos
resultados empiricos.

3 Aspectos Metodologicos da Pesquisa

3.1. Populagao, caracteristicas da amostra e unidades de observagao.

A pesquisa analisou todos os municipios, aleatoriamente sorteados
entre a 20° e a 33° rodada (anos de 2006 e 2009) pelo programa de
fiscalizagio. Isso representa uma amostra aleatoria simples de 840
municipios brasileiros.* Considerando que a populagio de
municipios atinge a marca de 5.565 e desconhecendo a estimativa
da propor¢io do evento na populagio (assumindo p=0,5), é
possivel considerar esse conjunto de casos uma amostra, cujo erro
amostral é de 3,4%, para um nivel de confianca de 95%.
(BARNETT, 1974)

A amostra abarca aproximadamente 15% dos municipios
brasileiros. Os Estados que obtiveram as maiores ¢ menores taxas
de frequéncia de municipios auditados foram, respectivamente, o
Amapa (com 37% de municipios) e Santa Catarina (com 11% de
municipios). As regides norte (21%), nordeste (18%) e centro-
oeste (13%) detém o maior percentual de municipios incluidos na
amostra - as regides sudeste (12%) e sul (11%) o menor.” Além
disso, do total da amostra, 577 municipios (69%) sio considerados
pequenos (até 20.000 habitantes) e 263 municipios (31%) sio de

4 Uma amostra aleatéria simples (AAS) é aquela escolhida de tal forma que cada caso da
populagio tem a mesma probabilidade de ser escolhida. Ou seja, se a populagio tem um
tamanho N, cada pessoa desta populagio tem a mesma probabilidade igual a 1/N de
tomar parte na amostra. No caso desse programa a probabilidade de cada municipio ser
sorteado vatia em razdo das cotas estaduais estabelecidas previamente pela CGU. Por
esta razdo, ao calcular a amostra, supomos: a mesma probabilidade de escolha, um unico
evento de sorteio e a possibilidade de repeticio. (BARNETT, 1974)

5 Na amostra de 840 municipios: 99 sio da regido norte (12%), 336 da regidao nordeste
(40%), 66 da regido centro-oeste (8%), 201 da regido sudeste (24%) e 138 municipios da
regido sul (16%).
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porte médio (entre 20.001 e 500.000 habitantes). Segundo os dados
do IBGE (2011), essa populacao de municipios brasileiros, de até
500.000 habitantes, corresponde a 99,3% do total.

3.2. Os indicadores de improbidade

No que tange a unidade de observagdo, vale destacar que foram
analisados todos os registros descritos nos relatérios de
fiscalizagdo, cuja classificacio foi realizada pelos analistas de
financas e controle da Controladoria-Geral da Unido. Ao total,
foram consideradas 67.891 registros, classificadas em: informag¢oes
e comentarios, falhas formais, médias e graves. (CGU, 2010)

A Controladoria-Geral da Uniao utilizou os seguintes critérios de
classificacao:

a. Informagées & comentarios (I&C): sio o registro sobre as
normalidades da gestio, sobre os fatos ou contextualizagdes
relevantes para o entendimento de determinado aspecto da
administragdio ou ainda sobre impactos positivos, ganhos de
desempenho e/ou qualidade nas operacdes de uma unidade, tais
como melhorias (implantagao e/ou implementacio de alteracdes
de carater organizacional, ou especificamente operacional,
vinculadas a missao institucional de uma unidade, que resultem em
ganhos, claramente identificados, de desempenho e/ou de
qualidade) e economias (implantacio e/ou implementacio de
alteracOes de carater organizacional, ou operacional, vinculadas a
missao institucional de uma unidade, que redundem em ganhos
financeiros, obrigatoriamente mensuraveis). Os registros do tipo
"informacao" nio contém recomendacio;

b. Falhas formais: erros pontuais que pela baixa materialidade e
relevancia nao tém desdobramentos que impactam a gestao de um
programa ou agao governamental. Tém normalmente origem no
descumprimento de normativos, em consequéncia de atos
involuntarios ou omissoes, que nao comprometem (nao impactam)
o desempenho do programa ou da unidade;

c. Falhas médias: sio as situagdes indesejaveis que, apesar de
comprometerem (impactarem) o desempenho do programa ou da
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unidade, nio se enquadram nas ocorréncias da falha grave. Sdo
decorrentes de atos ou de omissdes em desacordo com os
parametros de legalidade, eficiéncia, economicidade, efetividade ou
qualidade, resultantes de fragilidades operacionais, nos normativos
internos ou de insuficiéncia de informagdes gerenciais;
d. Falhas graves: sio as situagoes indesejaveis que comprometem
(impactam) significativamente o desempenho do programa ou da
unidade, nas quais ha a caracterizacio de uma das seguintes
ocorréncias:
I - omissao no dever de prestar contas;
IT - pratica de ato de gestao ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou
infragdo a Norma legal ou regulamentar de natureza contabil,
financeira, or¢amentaria, operacional ou patrimonial, que
tenham potencialidade para causar prejuizo ao erario ou
configurem grave desvio relativamente aos principios a que
esta submetida a Administracao Publica;
III - dano ao erario decorrente de ato de gestao ilegitimo ou
antieconomico; e
IV - desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores
publicos.
Incluem-se ainda como falhas graves os descumprimentos de
normativos  relativos a  Administragdo  Publica  que
normalmente ja indicam a gravidade de tais atos e dispoem
sobre sangOes aplicaveis aos agentes publicos responsaveis.
(CGU, 2010)

Segundo os critérios de classificagio da Controladoria-Geral da
Unido, nenhum municipio da amostra deixou de apresentar ao
menos um dos tipos de falha. As ocorréncias se distribuiram da
seguinte maneira:
* 38 municipios apresentaram somente falhas médias - 4,5% da
amostra;
* 110 municipios apresentaram somente falhas formais e
médias — 13% da amostra;
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* 143 municipios apresentaram somente falhas médias e graves
— 17% da amostra;
* 540 municipios apresentaram falhas formais, médias e graves
— 64% da amostra. (CGU, 2010)
Vale ressaltar que, como todos os municipios apresentaram falhas
médias e nenhum municipio apresentou unicamente falhas formais
ou graves.

4 O governo eletrdbnico como instrumento
fundamental da transparéncia no setor publico

4.1.  Os mecanismos de governo eletrinico

As novas tecnologias da informag¢ao e comunicagdo, em especial, a
Internet, fizeram surgir uma nova sociedade de individuos que,
cada vez mais conectados, produzem e utilizam servicos, e se
beneficiam das informagoes disponiveis na rede. (BRASIL, 2011c;
CASTELLS, 1999) O avango das tecnologias de informagao e
comunicag¢ao que vem ocorrendo nos ultimos anos transformaram
a sociedade contemporanea na chamada “sociedade da
informacdo”, uma sociedade onde a informacio e o conhecimento
sao considerados estratégicos para o seu funcionamento.
(ARAKAKI, 2008)

Neste cenario de transformagao da sociedade pelas tecnologias de
informacao e comunica¢ao (TICs), surgiu o governo eletronico, e-
government ou e-gov, que pode ser definido como a utilizacao das
TICs para ampliar e melhorar a prestagdio de informacdes e
servicos pelos governos. Na Internet o e-gov corresponde 2o
governo materializado nos portais que integram informagdoes e
servicos de interesse do proprio Estado e dos cidadaos, de forma
acessivel e coerente, permitindo alcangar niveis superiores de
eficacia e eficiéncia dos servicos prestados aos cidadiaos e
empresas, além de, eventualmente, promover uma maior
participagdao nos processos decisorios. (ARAKAKI, 2008, p. 14)
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Emissio de documentos, prestagao de informacgdes ligadas aos
servicos publicos, acompanhamento das a¢des de governo e
conducao dos negdcios publicos, acesso aos governantes e
representantes eleitos sao exemplos das possibilidades do uso das
tecnologias de informagio e comunica¢ao pela administracio
publica. A possibilidade de acesso aos servigos, de participagao nas
decisdes e acompanhamento dos atos governamentais por parte de
todos os cidaddaos, portanto, impoem a adogio de meios e
métodos digitais por parte do governo, em todos os poderes
constituidos e niveis governamentais, do emprego das tecnologias
de informacdo e comunicacgdo em beneficio da eficacia,
transparéncia e governancga. (TAKAHASHI, 2000, p.8)
Para aqueles que dispoem de meios de acesso, as informagdes sio
diversas, publicas e gratuitas e, para os que nao dispdem, o Estado
assume um papel muito importante, voltado para a democratizacao
do acesso a rede e a prestagao eficiente de seus servigos aos
cidadaos, por meio das politicas de inclusao digital. (BRASIL,
2011c) A adogao de meios eletronicos para a prestacio dos
servicos governamentais exige que sitios e portais desenvolvidos e
mantidos pela administragao publica sejam faceis de usar,
relevantes, efetivos e eficientes. E, portanto, responsabilidade da
administracao publica oferecer ao cidadio a melhor experiéncia
possivel de acesso ao governo eletronico, respeitando inclusive, as
particularidades da populagao atingida. (BRASIL, 2011a) Assim,
visto por outro angulo, o e-gov deve ser entendido como uma
iniciativa para modernizar a administracao publica e torna-la mais
eficaz, eficiente e efetiva, sendo resultados também do processo de
evolugdo do modelo de gestao burocratico para o gerencial.
(ARAKAKI, 2008)
O governo eletronico é um instrumento de transformagio da
sociedade, nesse processo ele assume multiplos papéis, servindo
como:

* Promotor da cidadania e do desenvolvimento: o governo

eletronico deve ser voltado para as demandas dos cidaddos e a

promogao do acesso e a consolidagdao de seus direitos (acesso
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aos servigos publicos, a informagdo, a economia de tempo e
deslocamento, a ser ouvido pelo governo, ao controle social
das a¢des dos agentes publicos, a participacao politica);
* Instrumento de mudanca das organiza¢Ges publicas,
provocada pela melhoria do atendimento ao cidadio e a
racionalizacdo do uso dos recursos publicos. Isto nio significa
somente disponibilizar informag¢des e servicos na Internet, mas
fazer com que a presenca do governo beneficie a sociedade e
promova o efetivo acesso aos servigos publicos. Além disso, o
acesso deve ser o mais amplo possivel, possibilitando que o
governo eletronico construa capacidades coletivas de controle
social e participagao politica;
* Promotor do processo de disseminagao das TICs: as politicas
de governo eletronico devem incentivar a promogao do
desenvolvimento de empresas nacionais a partir do aumento da
demanda por produtos e servicos e da articulacdao de iniciativas
de fomento e financiamento;
* Promotor da disseminagao de praticas de gestaio do
conhecimento na Administragio Puablica, por meio da
produciao compartilhada e colaborativa da informacao e do
conhecimento no setor publico, possibilitando a articulagao e a
gestao estratégica das politicas publicas (essenciais a integracao
das trés esferas de governo). (BRASIL, 2004)
O governo eletronico também pode ser encarado sob quatro
perspectivas diferentes: a do cidadao (oferta de servigos de
utilidade publica ao cidadao); de processos (remodelagem dos
processos produtivos do governo, visando a maior eficiéncia); da
cooperagao (integragao dos 6rgaos governamentais entre si € com
outras organizagoes privadas e ndo governamentais, com o intuito
de agilizar o processo decisorio, sem perda de qualidade); da gestao
do conhecimento (criagdo, gerenciamento e divulgagio, em
repositorios adequados, do conhecimento gerado e acumulado nos
6rgios governamentais). (LENK; TRAUNMULLER, 2001) Na
mesma linha, o modelo de Alexandre Fernandes Barbosa ef 4/
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(2004) considera as relagoes do e-gov sob o ponto de vista dos
contextos interno e externo:
* Contexto interno: foco na gestao da administragao publica:
envolve os esforcos de desburocratizagao, transparéncia,
desintermediagdo e eficiéncia operacional;
* Contexto externo: foco no cidadio: envolve a eficacia e a
qualidade dos servigos publicos, o desenvolvimento da
sociedade da informacio, a inclusio digital e o controle social.”
(BARBOSA et al, 2004)
No que tange ao programa de governo eletronico do governo
federal, essas iniciativas visam priorizar o uso das tecnologias da
informacdo e comunicacio (TIC's) para democratizar o acesso a
informacao, visando ampliar o debate e a participagao popular na
construcdo das politicas publicas e aprimorar a qualidade dos
servicos e das informagOes prestadas. Em sintese, é possivel
afirmar que a politica de governo eletronico no Brasil segue um
conjunto de diretrizes, baseadas em trés ideias fundamentais:
participac¢ao cidada; melhoria do gerenciamento interno do Estado;
e integragdo com parceiros e fornecedores. (BRASIL, 2011b) Os
objetivos da politica sdo: transformar a relagdo do governo com a
sociedade e promover interatividade com cidadaos, empresas e
o0rgaos governamentais; contribuir  para o processo de
democratizagao do pafs; dinamiza a oferta de servigos publicos e
proporcionar uma administragdo publica mais eficiente —
permitindo que a sociedade utilize esses novos instrumentos para
se manifestar junto ao poder publico. (BRASIL, 2011c)
Acima de tudo, é preciso destacar que, a implementagao do
governo eletronico é uma ferramenta indispensavel para tornar o
governo mais transparente, sob o ponto de vista do controle
social, ao tornar disponivel, aos cidadaos, informag¢oes sobre as
acoes e gastos do governo. Um aspecto fundamental para a

¢ O controle social pressupbe a participagao dos cidaddos na gestio publica, no processo
de defini¢do, implementacio e avaliagio de suas agGes, possibilitando seu controle sobre
as instituicées e organizagcdes governamentais com o intuito de verificar seu bom
andamento. (DIAS, 20006)
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prevencdo e o combate a corrupg¢ao; pois, como foi discutido
anteriormente no capitulo sobre “a func¢do de utilidade do agente”,
a transparéncia ¢ um importante instrumento para fortalecer as
capacidades institucionais do Estado e assim, elevar os custos de
transacao dos acordos corruptos — reduzindo significativamente os
incentivos ao engajamento na corrupgao.

4.2. O governo eletronico nos municipios brasileiros

Segundo os dados da Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais
do IBGE, em 2000, 48,1% dos municipios do pais ja possuiam,
pagina na Internet. IBGE, 2006) Desde entio, este percentual
vem crescendo em todas as classes de tamanho de municipios e
em todas as regides brasileiras. (IBGE, 2006) Em 2004, o
percentual de municipios que declarava ter pagina era de 38,9%.
Esta propor¢ao chegava a 92,6% nos municipios com mais de 100
mil a 500 mil habitantes, alcan¢ando a totalidade dos com mais de
500 mil. A Regiao Sul era a que apresentava a maior propor¢ao de
municipios com pagina (65,5%), seguida pela Regido Sudeste
(55,8%). (IBGE, 2006) Em 2009, a pesquisa revelou que 60,0%
dos municipios do pais ja possuiam pagina na Internet. (IBGE,
2009)
A qualidade do servigo prestado nestas paginas, porém pode variar
significativamente. Por isso, de acordo com a proposta do Gartner
Group (SOOD, 2003), o IBGE classificou os portais em trés fases:
informativa, interativo e transacional.
*A primeira fase (informativa) ¢ caracterizada pela descri¢cao
das informagdes basicas necessarias para procedimentos ou
servicos, tais como: onde obter, horirio e local de
funcionamento da instituicdo e pré-requisitos necessarios.
Geralmente sio informacdes estaticas, basicas, limitadas e com
proposito geral. Mesmo assim, cada servico ¢ claramente
identificado com a unidade da institui¢ao que o executa;
*A segunda fase (interativa) oferece a possibilidade de pesquisa,
obten¢ao e submissio de formularios necessarios para a
realizacdio de procedimentos, além de links para outras
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informacgoes relevantes. O modelo ainda ¢ voltado a estrutura
formal e os departamentos de governo sao referenciados de
acordo com o organograma;
*A dltima fase (transacional) permite a obten¢do completa do
servico publico de forma on-line. O servico é totalmente
realizado por meio eletronico e esta disponivel 24 horas
durante os 7 dias da semana. Além disso, a estrutura
departamental, por tras da prestaciao, deixa de ser percebida.
Nesse estagio os usuarios podem conduzir, inclusive transagoes
financeiras on-line. O foco ¢ construir aplicagoes de
autosservico e também usar a web como um complemento
para outros canais de entrega. (BRASIL, 2007b)
Em 2009, observa-se que 1.497 municipios tinham paginas
informativas, 1.060 interativas e s6 780 dispunham de paginas
transacionais. Destas ultimas, a grande maioria estava concentrada
nas regides sudeste e sul, com 512 municipios desse total.
Como demonstra a tabela (4.0), entre 2006 e 2009, houve um
aumento no numero de paginas governamentais funcionais (uma
reducao média de 23% no numero de paginas governamentais
inexistentes ou nao funcionais). Além disso, o nimero de paginas
transacionais elevou-se muitas vezes nesse periodo — embora, em
2009, proporcionalmente, corresponda somente a 3% das paginas
dos municipios da regido norte, 11% nos da regiao nordeste, 13%
nos da regiao centro-oeste, 15% nos da regiao sudeste e, no
maximo, 21% nos da regido sul — prevalecendo, em todas as
regioes, as paginas meramente informacionais.

Revista Democracia Digital e Governo Eletrénico (ISSN 2175-9391), n® 6, p. 17-41, 2012.



Tabela 2. A Evolu¢iao do Governo Eletronico no Brasil

32

Regiido Tipo FA FA FR FR Status
(2006)  (2009)  (2006)  (2009)

Norte Nio Funcional 333 274 74,2 61,0 - 18%
Informacional 85 118 18,9 26,3 39%
Interativa 23 42 5,1 9,4 82%
Transacional 7 15 1,6 33 114%
Total Valido 448 449 99,8 100,0

Nordeste Nio Funcional 1167 995 65,1 55,5 -15%
Informacional 445 398 248 222 -11%
Interativa 152 210 8,5 11,7 + 38%
Transacional 27 190 1,5 10,6 + 600%
Total Valido 1791 1793 99,9 100,0

Sudeste Nio Funcional 737 546 44,2 32,7 - 26%
Informacional 612 451 36,7 27,0 - 74%
Interativa 252 415 15,1 249 + 65%
Transacional 66 256 4.0 15,3 + 288%
Total Valido 1667 1668 99,9 100,0

Sul Nio Funcional 410 235 34,5 19,8 - 43%
Informacional 544 381 45,8 32,1 - 30%
Interativa 176 314 14,8 26,4 + 74%
Transacional 58 256 4,9 21,5 + 341%
Total Valido 1188 1186 100,0 99,8

C. Oeste  Nio Funcional 241 175 51,7 37,6 -27%
Informacional 152 149 32,6 32,0 - 2%
Interativa 50 79 10,7 17,0 + 58%
Transacional 23 63 49 13,5 + 174%
Total Valido 466 466 100,0 100,0

Fonte: IBGE, 2006; 2009.
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5 Evidéncias do impacto dos mecanismos de
governo eletrénico na redugdo da ocorréncia das
improbidades

A literatura dedicada ao estudo do fenomeno da corrupgao ¢ rica
em hipdteses que buscam explicar as principais causas e efeitos da
corrupgdao no setor publico. Com o intuito de contribuir neste
esforco, serdo realizados alguns testes estatisticos, com o objetivo
de avaliar empiricamente a associacao entre a qualidade do
governo eletronico (indicador proxy da transparéncia publica) e a
frequéncia e a gravidade das falhas observadas na amostra de
municipios auditados pelo Programa de Fiscalizagao de Municipios
por Sorteios Pablicos da Controladoria-Geral da Unido.

Embora exista um consenso de que a transparéncia é um valor
essencial da democracia e um fator indispensavel no combate a
corrupgao, a literatura apresenta distintas visoes sobre a relacao
entre a participagao e o controle politico e as novas tecnologias da
informacao. (KLITGAARD, 1994; PEREIRA, 2002) O debate
parece oscilar entre otimistas (que aspiram ao dia em que as novas
tecnologias permitirao a todos os cidaddos participarem do
processo politico de tomada de decisao, num espaco inteiramente
virtual) e pessimistas que rechacam essa perspectiva, considerada
fantasiosa. (WILHELM, 2000) Por esta razdo, avaliamos se: a
malor transparéncia do setor publico municipal, mensurado pela
qualidade do portal de servicos das prefeituras municipais, esta
associada negativamente a corrupg¢ao, mensurada pela frequéncia e
o tipo das improbidades verificadas nos municipios da amostra
(auditados pela Controladoria-Geral da Unido).”

Com o objetivo de testar a referida hipotese, os municipios foram
classificados nas seguintes categorias, de acordo com a qualidade
dos mecanismos de governo eletrénico:

7 Foi utilizado como indicador proxy de transparéncia municipal o status do portal das
prefeituras municipais, classificadas pelo IBGE, segundo o modelo de fases do Gartner
Group. (SOOD, 2003)
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* 1° categoria: mecanismos interativos e transacionais;

* 2° categoria: mecanismos informativos;

* 3%ategoria: mecanismos de governo eletronico
inexistentes. (IBGE, 20006, p. 40)

A tabela (3) apresenta as estatisticas descritivas, ressaltando o
numero de municipios classificados na categoria (casos) e a
frequéncia média de improbidades graves em cada categoria de
governo eletronico (média).

Tabela 3. Estatisticas Descritivas do Governo Eletronico

Casos Média Desvjo Erro Padrio
Padrio
15 Category 111 6,68 12,023 1,141
2nd Category 281 8,40 10,324 0,616
3 Category 448 11,37 14,150 0,669
Total 840 9,76 12,824 0,442

Fonte: Tabela elaborada pelo autor

A anilise de variancia robusta evidencia que existe uma diferenga
significativa entre as referidas médias de ocorréncia das
improbidades graves, segundo as categorias de classificagio da
qualidade dos mecanismos de governo eletronico, F (2,0837)=
8,44, p< .001." Os testes pos-hoc indicam também a existéncia de
uma tendéncia linear decrescente, evidenciando que a
implementagio de mecanismos interativos ou transacionais de
governo eletronico reduz significativamente a ocorréncia média de
improbidades graves se comparada com a auséncia de tais
mecanismos, t (837)= -4,106, p < .001 (1-tailed).”

Os resultados corroboram a suposi¢ao, amplamente aceita, mas
raramente demonstrada empiricamente, de que os mecanismos de

8 Os resultados sao baseados em 1.000 amostras (bootstrap).
? Como esperado, a diferenca entre as médias das improbidades formais e administrativas
nao ¢ estatisticamente significativa.
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governo eletronico e transparéncia publica exercem uma influéncia
negativa significativa sobre a ocorréncia das improbidades.

6 Consideragdes Finais

A democracia requer que os cidadaos participem ativamente e para
isso ¢ necessario que disponham de informagao confiavel sobre o
funcionamento da administragiao, de seu governo e Estado. Por
isso, o direito de acesso a informagao publica e os mecanismos de
promogdao da transparéncia sio instrumentos de significativa
importancia para o desenvolvimento das instituicdes publicas e da
participagao cidada, indispensaveis, como podemos observar a
partir da andlise da fun¢ao de utilidade dos agentes publicos, a
prevencao e o combate a corrupgio.

Essas mudangas, necessarias ao aperfeicoamento institucional, siao
formais; mas, acima de tudo, culturais; pois exigem a reversio do
principio tradicionalmente arraigado de que toda a informagao do
Estado e de seus entes é secreta — uma espécie de prerrogativa

exclusiva dos governantes.

O direito as informagoes de que o Estado dispée fundamenta-se no principio da
publicidade dos atos administrativos e na elimina¢io dos segredos publicos. Neste
sentido, o direito a informacdo constitui um indicador significativo dos avangos em
dire¢io a uma democracia participativa: oponivel ao Estado, comprova a adogio
do principio da publicidade dos atos administrativos; sob o ponto de vista do
cidaddo, ¢ instrumento de controle social do poder e pressuposto da participacio
popular, na medida em que o habilita para interferir efetivamente nas decisGes
governamentais. (GRAF, 1998, p. 24)

Como descrevemos ao longo deste ensaio, a analise exploratoria
das informacgdes resultantes dos relatérios de fiscalizacio da
Controladoria-Geral da Unido permite uma descri¢io acurada do
comportamento das improbidades na administracio publica
municipal (estatisticas descritivas) e a realizacdo de testes
estatisticos de associagdo, com o intuito de avaliar, ainda que de
maneira preliminar, algumas das principais hipoteses explicativas
presentes na literatura sobre as causas (auséncia de mecanismos de
transparéncia publica) e os efeitos da corrup¢ao (os obstaculos que
impde ao desenvolvimento).
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Assim ao demonstrarmos nesta pesquisa a associagdo negativa
entre a transparéncia e a corrup¢ao, verificamos que o desprestigio
da transparéncia pelo Estado viola nao somente o direito de acesso
a informacgdo publica; mas também inviabiliza as vantagens do
controle social (a contribuicio dos cidadiaos ao aperfeicoamento
das politicas publicas e ao controle da corrupgio); e, acima de
tudo, prejudica a confianga dos cidadaos nas suas instituigoes. Sob
sigilo, o cidadio nunca tera a certeza de que o Estado esta
cumprindo democraticamente sua fun¢ao, em beneficio da
sociedade, pois sempre havera razoes para desacreditar suas a¢oes,
mesmo quando nao houver reais motivos para tal crenga.

Por tudo isso, ¢é possivel afirmar que os esforcos de
aprofundamento dos mecanismos de transparéncia publica
resultam de mudangas de comportamentos, habitos e expectativas
que transcendem sua consagracao em normas. Este ¢ um desafio
cujos efeitos vao além da prevencio e do combate a corrupcio,
pois suas implicagdes se estendem, fundamentalmente, sobre o
nosso desejo mais profundo de assistir um Estado democratico,
pleno de direitos e garantias, instituido no Brasil.
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8 Apéndice

Tabela 4. Estatisticas Descritivas das Improbidades

UF Improbidades Improbidades Improbidades
Formais Médias Graves
AC Casos 4 4 4
Média 2,75 62,00 13,75
Total 11 248 55
AL Casos 24 24 24
Média 3,88 107,63 26,29
Total 93 2583 631
AM Casos 14 14 14
Média 3,71 51,50 7,43
Total 52 721 104
AP Casos 7 7 7
Média 7,43 52,14 14,14
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Total 52 365 99
BA Casos 69 69 69
Média 2,70 46,01 12,91
Total 186 3175 891
CE Casos 38 38 38
Média 3,39 88,68 11,05
Total 129 3370 420
ES Casos 14 14 14
Média 8,00 66,29 5,86
Total 112 928 82
GO Casos 31 31 31
Média 4,45 62,90 7,42
Total 138 1950 230
MA Casos 38 38 38
Média 5,76 65,39 35,68
Total 219 2485 1356
MG Casos 96 96 96
Média 2,64 39,49 2,45
Total 253 3791 235
MS Casos 16 16 16
Média 8,69 50,00 6,44
Total 139 800 103
MT Casos 19 19 19
Média 4,37 52,68 6,53
Total 83 1001 124
PA Casos 38 38 38
Média 4,34 66,16 8,39
Total 165 2514 319
PB Casos 38 38 38
Média 2,08 4511 10,53
Total 79 1714 400
PE Casos 38 38 38
Média 4,26 109,61 21,53
Total 162 4165 818
PI Casos 38 38 38
Média 3,79 48,16 10,71
Total 144 1830 407
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PR Casos 46 46 46
Média 10,26 32,61 1,46
Total 472 1500 67
R] Casos 17 17 17
Média 4,65 37,53 6,18
Total 79 638 105
RN Casos 38 38 38
Média 3,76 53,47 12,74
Total 143 2032 484
RO Casos 14 14 14
Média 6,71 80,71 11,07
Total 94 1130 155
RR Casos 4 4 4
Média 4,25 56,50 28,25
Total 17 226 113
RS Casos 59 59 59
Média 6,83 61,34 2,90
Total 403 3619 171
SC Casos 33 33 33
Média 4,03 56,55 8,58
Total 133 1866 283
SE Casos 15 15 15
Média 3,93 81,40 5,33
Total 59 1221 80
SP Casos 74 74 74
Média 2,78 41,62 4,53
Total 206 3080 335
TO Casos 18 18 18
Média 2,44 49,78 7,11
Total 44 896 128

Fonte: CGU, 2010.
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