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RESUMO

Esta pesquisa tem como objetivo compreender em que medida a alternancia de partidos no
Poder Executivo impacta na fiscalizacdo e controle do Legislativo sobre os atos e omissdes do
governo (accountability horizontal). Para isto, analiso como as varidveis institucionais (regras)
e politicas (alternancia e formacao do gabinete) afetam o uso das Comissdes Parlamentares de
Inquérito em Sao Paulo e no Rio Grande do Sul, durante o periodo entre 1995 e 2014. Desta
maneira, procuro estabelecer uma conexao entre a efetividade do controle parlamentar e a arena
eleitoral, na medida em que observo se em ambientes onde hd mais oportunidades para que os
partidos se alternem no poder, existem também diferencas na fiscalizagdo, em comparagdo com
Estados onde a alternancia € baixa ou nula. A principal conclusdo da pesquisa € que ha padrdes
diferentes de atuacd@o dos parlamentares em relacdo a instauracao e condugdo das CPIs. Em Sao
Paulo a maioria das CPIs estdo direcionadas a analisar as politicas publicas, como forma de
propor melhorias ou corre¢des. No Rio Grande do Sul, por outro lado, hd um niimero maior de

CPIs direcionadas a investigar falhas e omissdes do governador.

PALAVRAS-CHAVE: CPIs; ACCOUNTABILITY HORIZONTAL; ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA; OPOSICAO.



ABSTRACT

The main objective of this research is the possibility the Legislature exercise horizontal
accountability on acts and omissions of the government. Therefore, this master dissertation
presents a comparative analysis of institutional regulation and of how political variables can
affects access to control policies at states of Sdo Paulo and Rio Grande do Sul. In this way, I
look for a connection between the effectiveness of parliamentary control and the electoral arena,
insofar as we observe the environments where there are more opportunities for parties to
alternate without power, there are also differences in the control pattern, compared to states in
which an alternation is low or zero. The main conclusion of the research is the evaluation of the
CPIs. In Sao Paulo, most of the CPIs are directing the analysis as public policies, as a way of
proposing improvements or corrections. In Rio Grande do Sul, on the other hand, there are CPIs

directed to investigate faults and omissions of the governor.

Keywords: CPIs; ACCOUNTABILITY HORIZONTAL; LEGISLATIVE; OPPOSITIONS.
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Introducao

Em que medida a alternancia de partidos no governo pode aumentar ou diminuir os
incentivos para que os parlamentares exercam suas prerrogativas fiscalizatorias sobre o Poder
Executivo? Em ambientes mais competitivos', o controle parlamentar ¢ mais efetivo? Estas
perguntas norteiam o presente estudo, no qual procuro analisar como as varidveis politicas e
institucionais interagem, levando o Poder Legislativo a fiscalizar e controlar os atos e omissdes
do Poder Executivo (accountability horizontal)?.

Entendo que esta € uma das principais fun¢gdes do Poder Legislativo, ao lado da
producio de leis, e, neste sentido, a separacdo formal de Poderes, somada aos instrumentos de
avaliacdo e reavaliacdo da producido legislativa, bem como a possibilidade de fiscalizacdo das
acoes do governo, permitem o bom funcionamento do sistema de pesos e contrapesos (check
and balances). Este sistema, creditado a Montesquieu, foi desenhado para que um Poder limite
a acdo do outro, de forma a impedir a tirania (FREITAS, 2015, p. 42). Tal pratica, iniciada na
Europa do século XVII, quando os parlamentos modernos surgiram, tem como principal
motivacdo limitar a capacidade dos governantes para evitar que estes abusem de seu poder.

Esta prerrogativa fiscalizatéria dos Legislativos, inicialmente idealizada em governos
parlamentaristas, desenvolveu-se bem no presidencialismo, devido as caracteristicas deste
sistema de governo, que garante a origem e a sobrevivéncia distintas para ambos os Poderes?
(ROCHA; SILAME, 2012). E, conforme assinalam Shugart e Carey (1997), ela seria também
a base dos sistemas de pesos e contrapesos em governos presidencialistas.

Contudo, a efetividade do controle parlamentar no Brasil é questionada devido ao

desequilibrio* entre os Poderes, o que levaria na opinido de O’Donnell (1991), a formacdo de

! Para efeito deste estudo considero como ambiente competitivo aquele no qual ha alternancia de partidos no Poder
Executivo.

2 Para O’Donnell (1998, 2004) accountability, ou responsabiliza¢io, seria um conjunto de a¢des praticadas para
controlar a rotina, impor san¢des € mover processos criminais contra gestores publicos, quando estes praticam
omissdes ou atos ilegais. Esse controle pode ser horizontal, quando praticado por institui¢cdes que t&€m autoridade
legal e peso semelhantes aquele sobre a qual recai a accountability. J4 o vertical seria aquele promovido pelos
cidadaos no momento das eleicdes ou em criticas as a¢des de seus representantes.

3 Shugart e Carey (1997) caracterizam o sistema presidencialista pela separa¢io formal de Poderes. Ou seja,
Executivo e Legislativo sdo dois agentes do eleitorado e t€ém origem e sobrevivéncia independentes, o que
favoreceria o controle mutuo.

4 No Brasil o Executivo é considerado forte porque os presidentes detém maior controle sobre os recursos
or¢amentdrios, poder de decreto, através do instituto da Medida Proviséria, além de poderes de agenda, ou seja,
de capacidade de definir o que serd votado e quando serd votado, e a capacidade de vetar legislagdo. Desta
maneira, poderiam “forgar” o voto naquilo que acha prioritario e influenciar o contetido das leis aprovadas pelo
Congresso (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2017; LOUREIRO, 2001).
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uma “democracia delegativa™ nos paises da América Latina, levando a situag¢do de inexisténcia,

fraqueza ou intermiténcia da accountability horizontal, descrita por O’Donnell (1998).

Estudos mais recentes deram origem a duas interpretacdes distintas sobre o
desenvolvimento das capacidades fiscalizatérias no Legislativo brasileiro. A primeira se apoia
na tese de Figueiredo e Limongi (1999) de que a concentracdo de recursos no Executivo cria
mais incentivos para os partidos representados no Legislativo participem do governo através da
ocupacdo de cargos no gabinete (ministérios ou secretarias), e, assim, adquirem poder para
formular parte do programa do Executivo. Desta maneira, os membros da coalizdo passam a ter
também responsabilidade sobre a implementagao destas politicas (FREITAS, 2016), e arcam
com os custos de seu insucesso (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2017). Tal situacdo favorece o
governo na formacao de maiorias no Legislativo e na consequente aprovacdo de suas medidas
(LIMONGI; FIGUEIREDO, 1999).

O cendrio descrito levou parte da literatura a questionar se tal situacao contribuiria para
a estabilidade politica ou se ele seria conducente a uma baixa representatividade e accountabiliy
horizontal (ANASTASIA; MELO; SANTOS, 2004). Neste contexto, Figueiredo (2001) conclui
que o Poder Executivo seria capaz de neutralizar as Comissdes Parlamentares de Inquérito
(CPIs), principal instrumento de controle a disposi¢ao do Legislativo. Isso aconteceria através
de dois mecanismos: o limite regimental de comissdes concomitantes € o controle sobre a
maioria no Legislativo. No primeiro caso, o regimento interno da Camara dos Deputados prevé
um limite de Comissdes Parlamentares de Inquérito funcionando ao mesmo tempo, o que
levaria parlamentares governistas a criarem CPIs genéricas com o intuito de evitar que a
oposicao possa abrir uma investigacdo que atinja o Poder Executivo (FIGUEIREDO, 2001).

A segunda forma que o Executivo teria para frear as CPIs seria utilizando-se de sua base
de apoio, quase sempre majoritdria, € que, em funcio da proporcionalidade na distribuicdo das
cadeiras nas comissoes, comporia um bloco capaz de desvirtuar os propdsitos da investigagao,

evitando que ela seja capaz de produzir informacdes que comprometam o governo®.

5 De acordo com O’Donnell (1991), democracia delegativa é um subsistema pautado no protagonismo do
presidente, no qual os cidaddos, no momento das elei¢des, delegam poder e responsabilidade ao chefe do
Executivo, e este teria a obrigacdo de entregar os resultados esperados pelos eleitores. Contudo, neste modelo, os
Poderes Legislativo e Judicidrio teriam um papel secunddrio na formulacio de policy e na responsabilizacdo do
governante.

® Para se instituir uma CPI € preciso o apoio de um ter¢o dos parlamentares, e, ap6s sua formagdo, ela ainda pode
ser “engavetada” pelos partidos que apoiam o governo, uma vez que, constitucionalmente, sua composi¢do deve
ser proporcional ao niimero de cadeiras que cada partido tem no Legislativo (FIGUEIREDO, 2001a). Para a
autora, em governos de coalizdo, os partidos que compdem o governo teriam facilidade em evitar que uma CPI
fosse criada, ou poderiam extingui-la sem que a mesma chegasse a uma conclusdo.
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No ambito subnacional, Abrucio (1998) aponta para a falta de controle parlamentar nos

subsistemas estaduais e argumenta que o desequilibrio entre os Poderes levaria o Legislativo a
abdicar de suas prerrogativas legislativa e fiscalizatéria em favor do governador, criando, assim,
o ultrapresidencialismo. Este sistema teria como consequéncia a anulacdo dos mecanismos de
controle parlamentar e proporcionaria menores incentivos para que deputados controlem o
governo, uma vez que neste sistema haveria mais estimulos para que os legisladores troquem
suas prerrogativas fiscalizatérias por investimentos de recursos controlados pelo Executivo
(emendas) em seus redutos eleitorais (ABRUCIO, 1998).

Considerando os trabalhos descritos, em ambos 0s contextos (nacional ou subnacional),
a conclusdo que se tira € que no presidencialismo brasileiro, no qual o Poder Executivo € forte,
o Legislativo teria poucos incentivos para fiscaliza-lo. Esta competéncia, portanto, ficaria sob
a responsabilidade das oposi¢Oes, quase sempre minoritdrias € supostamente incapazes de
exercer um controle efetivo sobre os governantes.

Em oposigdo as pesquisas que deduziam baixa capacidade fiscalizatéria do Legislativo,
estudos mais recentes apontam para a eficdcia no uso das CPIs como instrumento de
fiscalizacao, quando estas s@o instauradas. De modo contrario ao argumento desenvolvido por
Figueiredo (2001), de que o governo, através de sua base de apoio no Legislativo (coalizdo)
conseguiria desvirtuar as CPIs, Cadah, Centurione e Vasselai (2013) defendem que as mesmas
regras que permitem ao governo carregar para dentro da comissdo a sua maioria legislativa
também garante a representagdo das minorias e oposi¢des nas CPIs, causando um equilibrio
maior entre governo € oposi¢ao.

Desta forma eles defendem que, quando as comissdes chegam a funcionar, estas seriam
capazes de cumprir com seu cardter regimental e ser um mecanismo capaz de produzir
informacdes e instrucdes sobre questdes relativas a politica. Ou seja, municiar outras instancias
para que elas possam punir os maus governantes. Assim, elas teriam como principal funcdo
reduzir a assimetria informacional entre principal e agente’, municiando os meios de
comunicacdo com informagdes sobre os atos dos governantes, além de fornecer indicios ou

provas de crimes para que a Justica possa punir os responsaveis por eventuais infracoes.

" Conforme Jensen e Mackling (1976), a relagéio entre principal e agente seria como um contrato entre duas
partes na qual o principal engaja a o agente a desempenhar um servico em seu nome, delegando autoridade para
que o agente aja em seu nome. Na politica, a relacdo seria semelhante a de um eleitor (principal) que delega
poderes e responsabilidades a um governante (agente) para que este tome decisdes politicas em seu nome.
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Analisando os requerimentos de informacgdo, propostas de fiscalizacdo e controle e

projeto de decreto legislativo, Aradjo (2016) argumenta que as divergéncias expressas no
interior da coalizdo que forma o Poder Executivo levariam a um "conflito" decorrente do
processo de distribuicdo de recursos, o que beneficiaria o partido formador e seu principal
aliado (o maior partido da coalizdo). Esta disputa seria expressa na arena legislativa pelo uso
dos mecanismos de controle horizontal das acdes do Executivo pelos demais integrantes do
governo, e deste modo eles buscam influenciar na formacao e na implementagdo das politicas
publicas do Executivo. Existiria, portanto, dois tipos de accountability horizontal: aquela feita
no sentido de apontar irregularidades no governo, e geralmente atribuida a oposicdo, e a
praticada pelos préprios atores da coalizdo, como forma de pressionar o governo a ceder mais
espaco para que estes interfiram na formulagdo de politicas, assim como garantir que os acordos
feitos no interior do Executivo sejam cumpridos. De acordo com O’Donnell (1998) a outra
accountability seria a vertical, feita pelos cidaddos no momento das elei¢des®

Entendimento semelhante tém Lemos e Power (2013). Os autores argumentam que o
controle parlamentar é exercido com a finalidade de “barganhar”, ou seja, como forma dos
parlamentares influenciarem na formacdo de politicas publicas ou ampliarem sua influéncia
sobre a execu¢do do orcamento. Para os autores, portanto, na medida em que cresce 0 nimero
de atores que participam do governo através da distribuicdo de assentos no gabinete, aumenta
também o interesse dos parlamentares por fiscalizar melhor as acdes Executivo. Assim,
accountability horizontal seria o resultado natural do surgimento de preferéncias heterogéneas
dentro do governo, e, portanto, um instrumento capaz de garantir que as politicas tragadas pela
coalizdo sejam executadas sem usurpar os acordos feitos no momento da formagao do gabinete
ministerial.

Logo, os dois trabalhos sinalizam que os controles legislativo e parlamentar® podem ser
oriundos da propria coalizdo, como produto da fragmentagdo dos interesses representados
dentro do Executivo. Portanto, sob esta 6tica, a fiscalizacdo exercida pelo Legislativo pode ser
interpretada tanto como um instrumento de sinaliza¢do dos parlamentares e seus partidos sobre

preferéncias, facilitando a leitura e antecipagao presidencial quanto a politicas ou beneficios,

8 Também ¢é considerado accountability vertical o controle feito pelos meios de comunicagdo, organizac¢des
sociais e agé€ncias privadas, no sentido de divulgar informacdes sobre as acdes dos governantes.

9 De acordo com Aratjo (2016) o controle legislativo seria aquele exercido pelos parlamentares sobre a produgio
de leis (revisdo), e o controle parlamentar estaria relacionado a fiscalizacdo feita pelos deputados sobre as acdes e
omissdes dos governantes.
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tanto como meio para se fazer pressao sobre o governante, para que este siga em determinada

direcdo.

Juntamente com o apoio de uma variedade maior de partidos vem a incerteza sobre
o nivel de compromisso desses apoios, ja que o grupo “novato” teria uma
representacdo menor e precisaria enfrentar disputas internas nas coalizdes por

visibilidade (LEMOS; POWER, 2013, p. 402).

Assim, a falta de accountability horizontal ou sua ineficiéncia, nao estariam
relacionadas a forca do Poder Executivo, e tdo pouco ao presidencialismo de coalizdo, mas a
perspectiva que parte das andlises havia conferido a tematica, de modo a buscar nas institui¢des
de controle efeitos como a responsabilizacdo civil e criminal dos investigados; ou seja,
resultados que elas ndo poderiam fornecer (CADAH; CENTURIONE; VASSELAL 2013).

Ha, portanto, uma divergéncia entre os estudos que apontam a coalizdo e os poderes de
agenda do Executivo como um meio de limitar a independéncia do Legislativo. De um lado,
estdo os que entendem que a coalizdo e os poderes do Executivo reduziriam ou impediriam a
fiscalizacdo por parte do Legislativo, tornando o controle ineficiente (ABRUCIO, 1998;
FIGUEIREDO, 2001). De outro, (ARAUJO, 2016; CADAH; CENTURIONE; VASSELAI,
2013; LEMOS; POWER, 2013) os que entendem que a coalizdo ou torna a fiscalizacdo um
instrumento de barganha, e uma forma pela qual os partidos da coalizdo impedem que as
politicas provenientes deste acordo se afastem de maneira significativa da posi¢do média dos
partidos que compdem 0 governo.

Esta divergéncia abre caminho para o desenvolvimento de outras hipdteses como o fato
de a alterndncia de poder ser um dos fatores que afeta a accountability horizontal. Para testar
esta proposi¢do, pretendo investigar como se da o processo de fiscalizacdo nas Assembleias
Legislativas do Rio Grande do Sul e Sdo Paulo, tendo em vista que estas unidades federativas
sdo afetadas de forma diferente pela competicao eleitoral. No primeiro caso, trés partidos (PT,
PSDB e PMDB) se alternaram no cargo de governador; ou seja, ndo houve reeleicdo enquanto
que no segundo um mesmo partido, o PSDB, venceu todas as eleicdes durante o periodo

analisado neste estudo, entre 1995 a 2014'°,

10 A escolha dos casos deu-se pelo critério da alternincia, uma vez que em Sio Paulo apenas um partido venceu
todas as elei¢des e no Rio Grande do Sul ndo houve reelei¢do durante o periodo estudado.
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Desta maneira, o trabalho baseia-se na andlise e comparacdo das Comissdes

Parlamentares de Inquérito (CPIs) e dois contextos, um de alta competitividade, medida pela
alternancia no Executivo estadual, com outro de baixa concorréncia. A opg¢do por este
instrumento de controle deve-se ao fato dele ser considerado o principal mecanismo a
disposi¢do do Legislativo para investigar os governantes. Com isto, pretendo verificar se o fator
que melhor explica a capacidade de fiscalizacio do Executivo pelo Legislativo € a
competitividade eleitoral e ndo os poderes do Executivo.

Entendo que o grau de competitividade do processo eleitoral pode interferir na formacao
da coalizdo, uma vez que alguns partidos podem adotar a estratégia de dissociar-se das politicas
implementadas pelo governo, na espera de chegar ao poder nas elei¢cdes seguintes, enquanto
que, para outros a melhor op¢ao seria associar-se a ele (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2017). Por
este motivo, a op¢ao por verificar se em um estado onde a alternancia € alta também € marcado
por maior fiscalizagdo. Mas serd que s6 os poderes do presidente, ou a formacdo da coalizao
explicam accountability?

A légica por trds deste argumento implica que poderes do Executivo tornariam o
legislativo mais dependente, e, portanto, reduziriam o incentivo para fiscalizagdo. No entanto,
Carey (2003) argumenta que em um ambiente de competi¢cdo eleitoral, os legisladores estdo
mais propensos a pressoes dos eleitores, e, por isso, necessitam comunicar a eles o que fardo se
forem eleitos.

Essa concorréncia abre espaco para que os grupos em disputa pelo poder tenham mais
incentivos a se fiscalizarem mutuamente, uma vez que a perspectiva de se chegar ao poder nas
elei¢des seguintes faz com que os partidos derrotados tenham motivos para se posicionar como
oposi¢do ao governo, fiscalizando, cobrando e expondo eventuais falhas da administracdo
publica. Conforme sustentam Przeworski, Ortega e Rapoport (1997), a alternancia de partidos
no poder produz um equilibrio democratico essencial para a sobrevivéncia do sistema, uma vez
que levaria os grupos em competi¢do a aceitarem a disputa nio-violenta e as regras do jogo
democrético, tendo em vista a possibilidade de no futuro tornarem-se governo.

Por conta disto, acredito que em ambientes onde hd grande competitividade eleitoral
tendem a gerar mais pressao sobre os legisladores, e, ainda que o Executivo seja poderoso, os
partidos na oposi¢cdo podem ser incentivados a fiscalizar o governo, em virtude da expectativa
de que isto os promova na elei¢ao subsequente.

Uma hipétese alternativa que também é analisada nesta pesquisa € se possiveis

diferencas institucionais entre os dois Estados t€m influéncia sobre os estimulos que os
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deputados estaduais tém para fiscalizar os governadores. Com isto, espero estabelecer uma

correlacdo entre a eficdcia do uso de mecanismos de controle horizontal pelo Legislativo e a
possibilidade de os partidos chegarem ao poder. As duas questdes sdo importantes para a
qualidade da democracia, como aponta Dahl (1997), para quem as democracias modernas
teriam como ponto fundamental o direito a oposicao.

O texto estd organizado da seguinte maneira: o primeiro capitulo estd dedicado a
defini¢do do conceito de accountability horizontal e mostrar como os estudos que abordam esta
temdtica, retratam sua aplicacdo na realidade brasileira. O segundo aborda a relacdo entre
democracia e alternancia de partidos no Poder Executivo.

O terceiro trata da andlise dos regimentos internos e das Constituicdes de Sdo Paulo e
Rio Grande do Sul, de modo a observar se hd diferencas nas regras de instalacdo e
funcionamento das CPIs nos dois Estados. Neste capitulo verifico se hé restrigdes ao uso destes
instrumentos ou se existem garantias que possibilitem a oposicdo ou minorias exercer a
fiscalizacao sobre o governo.

O quarto capitulo estd dedicado a comparagdo dos dois casos e do exame referente a
formacdo dos gabinetes nas Assembleias Legislativas de ambos os estados, de modo a definir
quem s3o os partidos/parlamentares que fazem parte da coalizdo e aqueles que estdo na
oposicdo. Neste capitulo também sdao comparadas as informagdes dos relatdrios finais das
comissdes nos dois Estados, de modo a observar se a fiscalizacdo € acionada pelos
parlamentares da coalizdo ou por aqueles que estdo fora do governo, bem como avaliar a
efetividade da fiscalizagdo feita nas CPIs.

A principal conclusdo da pesquisa € a ALESP e a ALRS teriam maneiras distintas de
utilizar as CPIs. No primeiro caso, hd um grande nimero de comissdes abertas (67), mas uma
efetividade menor no controle direto do Executivo; ou seja, hd uma grande quantidade de
comissoes focadas em analisar politicas publicas e questdes que podem auxiliar na producdo de
leis pela Assembleia Legislativa. Por outro lado, na ALRS funcionaram 17 Comissoes
Parlamentares de Inquérito, e os deputados teriam uma disposi¢cao maior de criar comissdes que
coloquem membros do Poder Executivo no foco de investiga¢des. Exemplo disto pode ser a
CPI da Ford, CPI da Corrupgao e CPI do Detran. Neste trabalho, argumento que esta diferencga
seria causada pela dindmica da competicao politica nos dois Estados, sendo esta mais acentuada
no Rio Grande do Sul.

Ja a diferenca na quantidade de CPIs instauradas nos dois Estados pode ser explicada

pela diferenca nas regras de abertura e funcionamento destas comissdes: Na ALESP existe uma
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limitagdo de cinco CPIs funcionando ao mesmo tempo, o que pode funcionar como um

incentivo para que os deputados da coalizdo se antecipem na proposi¢do de comissdes com
pouca relevancia em termos de fiscalizacdo de irregularidades cometidas pelo governador,
dando as comissdes que funcionaram no Estado uma caracteristica de acompanhar a formulagao
e implementacdo de politicas, em detrimento a inspecdo de irregularidades cometidas pelo
Poder Executivo.

Na ALRS ndo h4 tal limitagcdo. Ou seja, ndo é possivel utilizar a estratégia de bloquear
a abertura de uma comissao se antecipando na criagao de uma CPI com baixo impacto sobre o

governo.



22

CAPITULO 1 - Democracia, alternincia e accountability
Um sistema democrético seria aquele no qual os cidaddos podem escolher seus
governantes por meio de eleicoes livres e periddicas; e através delas, a oposi¢do tem chances
de vencer e tomar posse (DAHL, 1997b; LIPSET, 1959; PRZEWORSKI; ORTEGA;
RAPOPORT, 1997)". Como resultado desta disputa, os vencedores teriam legitimidade para
implementar seus projetos (SCHUMPETER, 2017), e aos vencidos caberia o papel de fiscalizar
os atos e omissdes dos governantes, tendo em vista chegar ao poder nas elei¢des seguintes

(PRZEWORSKI; ORTEGA; RAPOPORT, 1997).

A democracia, numa sociedade complexa, pode-se definir como um sistema
politico que fornece oportunidades constitucionais regulares para a mudanca dos
funciondrios governantes, e um mecanismo social que permite a uma parte — maior
possivel — da populagdo influir nas principais decisdes mediante a sua escolha

entre os contendores para cargos politicos (LIPSET, 1959, p. 45).

No entanto, para que o sistema seja proximo ao ideal de poliarquia formulado por Dahl
(1997)'? ele precisa ser capaz de fornecer condi¢des que proporcionam um alto grau de
seguranca mutua, tanto para o governo, quanto para as oposicdes. Estas caracteristicas sao
importantes, segundo Dahl porque impedem que um grupo social tenha acesso exclusivo ao
poder e garanta sua preponderancia sobre os demais. Este sistema também precisa ser capaz de
gerar e preservar oportunidades mais amplas para possiveis contestacdes de condutas daqueles
que governam' (DAHL, 1997b).

Por conta disto, o grupo vencedor conquista a legitimidade para implantar seu programa,
enquanto o vencido tem liberdade para contestar as acdes dos governantes. Esta dindmica seria
capaz de promover um equilibrio fundamental para a sobrevivéncia de um sistema democratico

(PRZEWORSKI; ORTEGA; RAPOPORT, 1997).

1" A ideia de eleigio como um processo competitivo € expressa por Schumpeter como sendo um “método
democriético € o sistema institucional para chegar a decisdes politicas, no qual os individuos adquirem o poder de
decidir por meio de uma luta competitiva pelo voto” (SCHUMPETER, 2017, p. 366).

12 Robert Dahl (1997, 1969) descreve a democracia como um sistema no qual os cidaddos sdo considerados
politicamente iguais e tém alto grau de participacdo nas decisdes politicas. Neste regime, os governantes devem
ser responsivos as preferéncias dos cidaddos, e estes podem contestar os atos e omissdes daqueles que detém o
poder.

13 Dahl (1969) afirma que em uma democracia, os cidaddos teriam o direito de se engajar em atividades politicas
e dissentir sobre temas diversos que afetem a vida coletiva sem sofrer restri¢cdes sociais e governamentais.
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Esta estabilidade, na visao de Przeworski, Ortega e Rapoport (1997), seria ocasionada

pela perspectiva dos grupos em disputa se alternarem no poder, e, assim, proporcionaria uma
maneira pacifica de solucionar conflitos, na medida em que os vencedores e os perdedores de
uma elei¢do aceitam as regras democrdticas por acreditarem que estdo numa situacdo melhor
do que se lutassem fisicamente pelo Poder.

Ja no conceito de democracia expresso por Dahl (1997), quanto mais baixos os custos
da tolerancia, maior a seguranca do governo, enquanto que, quanto maiores OS custos para

suprimir os dissidentes, aumentaria a seguranga da oposi¢ao.

Conclui-se dai que as condicdes que proporcionam um alto grau de seguranga
mutua para o governo e as oposicdes tenderiam a gerar e preservar oportunidades

mais amplas para as oposigdes contestarem o governo (DAHL, 1997b, p. 37).

Huntington (1994) descreve a democracia como um sistema que abre canais adequados
para a expressao da dissidéncia e da critica, e desta maneira geraria menores incentivos para o
uso de violéncia mutua. Assim, ao proporcionar meios regulares para a critica aos atos e
omissodes dos governantes, e para a alternancia dos grupos no Poder Executivo, a tensdo entre
governo e oposi¢do se daria por meio da fiscalizacdo e pela proposta de alternativas para se
chegar ao poder através da via institucional, e ndo pela tomada do poder através do “método”
revoluciondrio.

Nesta perspectiva, Huntington (1994), pontua que a democracia se caracteriza como um
sistema no qual hd uma concorréncia igual e aberta entre os partidos politicos para alcangar o
apoio da maioria dos eleitores. Este sistema teria niveis minimos de impedimentos ou restri¢oes
do governo aos grupos de oposicdo, e se legitimaria como sistema através das eleicoes,
promovidas para tornar possivel que um partido ou coalizdo alcance o poder com novas
politicas e promessas para o futuro. E as acdes dos governantes seriam legitimadas pelo seu
desempenho, ou seja, na medida em que satisfazem as expectativas dos principais grupos de
eleitores.

Portanto, a alternancia no poder seria um critério para determinar o grau de estabilidade

de uma democracia, e um sistema democratico poderia ser considerado como consolidado se o
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partido que estd no poder aceita pacificamente uma derrota nas eleicoes (HUNTINGTON,

1994)14.

Depois que chegam ao poder, os governantes eventualmente ndo conseguem um
bom desempenho, perdem legitimidade, sdo derrotados nas elei¢cdes e um conjunto

diferente de governantes assume. A perda de legitimidade de desempenho pelos

N

governantes leva a reafirmacdo da legitimidade processual do sistema

(HUNTINGTON, 1994, p. 59).

No mesmo sentido, Emerique (2006), argumenta que na auséncia da alterndncia, a
oposicao pode perder de vista sua responsabilidade e se tornar ruidosa, mas sem a oferecer a
sociedade um programa alternativo. “Portanto, a continua preparacdo para transformar-se em
maioria nas proximas eleiches movimenta-a para um compromisso mais substancial com a
sociedade e uma maior responsabilidade tanto ao criticar, quanto ao oferecer respostas aos
problemas enfrentados pelo governo” (EMERIQUE, 2006, pag. 14 e 15).

Em vista disto, a liberdade para que os cidaddos e seus representantes possam criticar o
governo ndo seria suficiente para a existéncia e manuten¢do de uma democracia, e esta seria
efetivada a partir da existéncia de oportunidades para que os partidos que estdo fora do poder
possam transformar-se em maioria nas elei¢des seguintes.

Para Lijphart (2003) e Luebbert (1986) as democracias podem diferir na forma como
sdo organizadas, o que traria reflexos também para o modo como elas funcionam, e na
distribuicao de poder entre os grupos em disputa e nas oportunidades para as oposicdes. De
acordo com Lijphart (2003), os sistemas democraticos podem variar em relagc@o a existéncia de
institui¢cdes formais, € quanto ao funcionamento e atribui¢des dos poderes, além da maneira
como se organizam os sistemas partidarios e os grupos de interesse. As distingdes entre essas
caracteristicas podem levar um sistema democratico a assumir caracteristicas majoritdrias ou
consensuais'’, e de acordo com Huntington (1994), estes atributos t€ém reflexos sobre a

estabilidade do regime.

14 Os regimes democréticos, portanto, seriam sustentados por uma dupla legitimidade, e se apoiariam na
premissa de que € possivel mudar os governantes, na medida em que eles deixem de atender as expectativas dos
cidadaos.

15 Segundo o autor, a democracia majoritdria seria aquela em que as decisdes coletivas podem tomadas por uma
“pequena” maioria, enquanto um sistema consensual teria como caracteristica distintiva a abrangéncia, a
negociacao e a concessdo. Portanto, a tomada de decisdes nesta dltima seria capaz de abarcar uma gama maior
de interesses.
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Portanto, conforme Emerique (2006) argumenta, em sistemas majoritarios, os partidos

que sairam perdedores no processo competitivo se tornariam mais responsaveis'®, tanto ao
criticar, quanto ao oferecer respostas aos problemas da atual administracdo. E, na expectativa
de que haja uma alternincia no governo, a oposi¢do teria mais incentivos para fazer avaliagdes
criticas da maneira como as politicas publicas sao executadas pelos que estdo no poder.
Também caberia aos partidos que estdo fora do governo o direito de propor alternativas ao
programa implantado pelos vencedores das elei¢cdes, sob a perspectiva de vencerem a disputa
seguinte e se tornarem governantes.

Porém, em sistemas pautados pelo consenso, o cumprimento efetivo deste papel faria
com que os opositores pudessem influenciar na condu¢do do governo, levando-o a funcionar
melhor através da critica por mostrar seus equivocos, incongruéncias e as consequéncias dos
erros e omissoes de suas acoes, além da capacidade de denunciar as falhas dos governantes.
Nesta relacdo, caberia aos que governam a obrigacdo de tolerar a existéncia de uma oposi¢ao
institucionalizada e admitir a dissidéncia (EMERIQUE, 2006, p. 13).

Em vista deste cendrio, Luebbert (1986) sustenta que uma maior ou menor incidéncia
de controle horizontal sobre governantes estaria relacionada a forma como cada sistema
democratico se estrutura, sua trajetoria, € ao padrdo de organizacdo de grupos de interesse. Ou
seja, as caracteristicas institucionais e contextuais de cada Estado levariam as democracias a
diferir'” na medida em que encorajam os partidos a coopera¢do mutua, e isto que implicaria em
maneiras distintas pelas quais as liderancas partidarias estruturam suas escolhas e
influenciariam no comportamento adotado pelos partidos, dentro e fora da arena eleitoral,
implicando em incentivos e restricdes para a formacao do governo e também da oposicao. Estas
diferencas também determinariam as estratégias a serem utilizadas por estes grupos na

competicdo pelo poder.

16 Dahl (1969) afirma que o direito a discordancia politica € elemento essencial da democracia. Contudo, o autor
afirma que, para ser considerado democratico, o regime precisa ser dotado de instrumentos para a resolugdo de
conflitos, evitando a paralisia e a impoténcia do governo.

17 Luebbert distingue as democracias multipartidarias, como é o caso do Brasil, em quatro categorias:
consensual, competitiva, conflituosa e ndo-consolidada. A consensual seria caracterizada pela disposicdo dos
partidos a chegarem a um consenso em relacdo as politicas que serdo adotadas. Neste sistema, a oposi¢ao atuaria
de modo a influenciar ou modificar as politicas do governo, e chegar ao poder seria uma meta de longo prazo.
Uma democracia competitiva seria aquela na qual os partidos opositores cumprem seu papel cldssico de criticar
os atos e omissdes dos governantes, tendo em vista substitui-los nas elei¢des seguintes; haveria também o
sistema conflituoso, que enfrentaria sérios desafios a sua legitimidade e teria dificuldades para a construcao de
consenso; e o ndo consolidado, que sofreria de falta de legitimidade, embora apresente consenso na formulacao
de politicas.
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Sociedades que experimentaram transi¢cdes suaves adquiriram sistemas partidarios
nao-polarizados. Aqueles que tiveram transi¢des duras desenvolveram problemas
duradouros de legitimidade refletidos na presenca de partidos e polarizagdes
antidemocraticas. Onde um sistema partidario ndo polarizado foi combinado com
institui¢des corporativistas, o resultado foi uma democracia consensual. Onde ndo
foi, o resultado foi uma democracia competitiva. Onde um sistema politico ndo
tinha legitimidade estabelecida e institui¢des corporativistas, o resultado foi

uma democracia conflituosa (LUEBBERT, 1986, p. 233).

Mustapic e Llanos (2005) indicam que os incentivos e recursos a disposicao dos
parlamentares, sobretudo aos da oposic¢do, seriam cruciais para a eficicia da accountability
horizontal, de maneira que sem a existéncia de condi¢des para a fiscalizacdo de maneira

autdnoma, esta se tornaria apenas uma obrigacao acessoria do parlamento.

Nos regimes parlamentares do tipo Westminster ndo se espera que a oposi¢do
controle, mas sim que se apresente como alternativa, que expresse outro estado de
opinido. Os poucos mecanismos a seu alcance estdo orientados para este fim. Ja
nos regimes presidenciais, a oposi¢do pode controlar, mas, para que isso ocorra, €
preciso que a distribui¢do do poder institucional tenha como resultado um governo

dividido (LLHANOS; MUSTAPIC, 2005a, p. 229).

Sob a mesma perspectiva, Baldn (2011) argumenta que o controle horizontal dos
governantes seria uma consequéncia da maneira pela qual os sistemas politicos canalizam
conflitos. Ou seja, os incentivos e restricdes para que os partidos fiscalizem os governantes
seriam decorrentes do modo como se estrutura a concorréncia entre as liderancgas partidarias
por acessar cargos politicos.

Portanto, em sistemas mais competitivos, € nos quais a disputa se d4 entre partidos
situados em polos extremos, evidenciar falhas do governo pode auferir ganhos ao denunciante
e perdas aquele por elas atingido, que poderia ter sua imagem prejudicada diante dos eleitores.
Tal situagdo criaria uma “concorréncia por meio de denuncias”, na qual os atores em
competicdo teriam mais incentivos para evidenciar as falhas da administracdo publica na
medida em que vislumbram a possibilidade de obter vantagens com a queda dos adversarios
(BALAN, 2011).

Assim, um membro da coalizdo, quando insatisfeito com a distribui¢do de poder no

interior do governo, poderia utilizar-se de dentdncias para fustigar adversdrios politicos que
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também integram o gabinete, ou o mesmo poderia passar a oposi¢do, tendo em vista a

possibilidade de se tornar o partido formador na elei¢do seguinte.

A concorréncia interpartiddria e intragovernamental molda os incentivos e
restricdes para a fiscalizagdo, definindo, portanto, quando € mais provavel que
ocorram escandalos de corrupcdo. Diferentes sistemas politicos e trajetérias gerais
de competicdo politica, como visto na Argentina e no Chile, sdo moldados por
diferentes trajetdrias histdricas e regras institucionais. Essas varidveis estruturais
e institucionais podem ajudar a explicar as diferentes tendéncias da concorréncia
intragovernamental e interpartiddria e, portanto, a probabilidade de escandalos de

corrup¢io (BALAN, 2011, p. 475).

No caso do Brasil, o multipartidarismo e a escolha dos deputados pelo sistema de lista
aberta geram incentivos para que o partido que vence as eleicdes para o Poder Executivo
(partido formador) busque parceiros com representacdo no Legislativo para conseguir
governabilidade e estabilidade.

Por outro lado, acessar os recursos orcamentarios a disposicdo do presidente ou do
governador pode estimular os demais partidos a ingressarem na coalizdo. Contudo, integrar uma
coalizdo envolve assumir responsabilidades pelas politicas que serdo formuladas e
implementadas, o que pode implicar em ganhos ou perdas, uma vez que levaria a uma
identificacdo com o governo. Por conta disto, os partidos avaliariam de forma diversa as
consequéncias de se atrelar a um determinado governo, e, portanto para alguns, fazer parte deste
grupo implicaria em ganhos, enquanto na perspectiva de outros, associar-se a agenda do

Executivo traria consequéncias negativas (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2017).

A légica da formacdo de governos de coalizio em sistemas
parlamentaristas se estende aos presidencialistas. Para alguns partidos, a melhor
estratégia pode ser ndo participar, dissociar-se das politicas implementadas pelo
governo, na espera de serem recompensadas pelo eleitorado. Para outros, a op¢ao
de entrar para o governo € vista como superior a espera da proxima eleicdo, seja
para influenciar politicas que geraria, bons resultados eleitorais ou por nao ter
expectativa de conquistar o poder executivo (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2017, p.
89).

E possivel concluir, portanto, que a alternancia de partidos no poder € essencial para a

sustentacdo de uma democracia, uma vez que a expectativa de vencer a proxima elei¢do dos
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partidos derrotados estimularia o controle do governo (PRZEWORSKI; ORTEGA;

RAPOPORT, 1997). Desta forma, o argumento central deste trabalho passa pela ideia de que
em um sistema onde prevalece a tolerancia entre os grupos em competi¢cdo pelo poder politico,
a disputa se d4 através da fiscalizacdo, pelos representantes da oposi¢ao no parlamento, dos atos

e omissdes dos governantes, a chamada accountability horizontal.

1.1 Accountability: conceito e aplicacao na ciéncia politica

O ponto de partida para os estudos sobre o controle parlamentar nas democracias
modernas seria a teoria da delegacdo, segundo a qual os eleitores delegam poder a seus
representantes, por exemplo, presidente e legisladores. Estes, por sua vez, delegam as
burocracias para a implementacdo de decisdes tomadas na esfera politica, e assim por diante,
criando uma cadeia pautada pela relagdo “principal-agent”, na qual o cidadao ¢ o detentor do
poder soberano e os representantes estdao autorizados a tomar decisdes politicas no interesse dos
mandates (principais) (LLHANOS; MUSTAPIC, 2005)'.

Nesta cadeia de delegacgdo, os eleitores seriam os principais mandantes, e, portanto, 0s
detentores da autoridade politica. Contudo, em um contexto como o apontado por Llhanos e
Mustapic, haveria sempre a possibilidade de que, aquele a quem foi delegado poder, adote
condutas prejudiciais a seu mandante, ou lhe oculte informacdes sobre suas acdes. Sem
informacdes completas sobre as acdes daqueles a quem delegam poder, os cidaddos teriam
dificuldades para coordenar e agregar suas preferéncias, e ficariam sujeitos aos problemas de
“sele¢io adversa” e ao “risco moral”!®, decorrentes da “perda de agéncia”. Tal situagio
dificultaria que eles consigam deliberar ativamente sobre a escolha e supervisdao de seus
representantes. Em ambos os casos, o agente deixa de atuar em favor dos interesses do
mandante, ocultando-lhe informac¢des ou tomando alguma acdo contrdria a sua vontade ou

interesse (STR@M, 2000).

18 Lupia (2003) define a delegagdo como uma transferéncia de poder do mandante para o agente. Ou seja, em
ceder parte da capacidade de governar.

19 A selecdo adversa ocorre quando os mandantes (eleitores) sdo levados sistematicamente a selecionar os agentes
errados, que ndo possuem as habilidades ou preferéncias mais apropriadas para o exercicio da fungdo. Ja o risco
moral surge quando os agentes, uma vez selecionados, tém incentivos e oportunidades de realizar a¢des contrarias
aos interesses do principal.
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A selecdo adversa pode levar os “principais” a selecionar sistematicamente

agentes "errados", que ndo possuem as habilidades ou preferéncias mais
apropriadas. O problema do risco moral, por outro lado, surge quando os agentes,
uma vez selecionados, tém incentivos e oportunidades de realizar agdes

inobservdveis, contrdrias aos interesses do principal (STR@M, 2000a, p. 270)%.

Por conta dos riscos oriundos da delegacdo, em democracias representativas, como € o
caso do Brasil, espera-se que os cidadaos (mandantes) exercam certo grau de controle sobre
seus representantes (agentes), € que estes devam prestar contas permanentemente de suas acoes
como agentes aos cidadaos.

Assim, para Strom (2000a) e Lhanos e Mustapic (2005), a relacdo de delegacdo entre
principal e agente seria refletida por uma cadeia de responsabilidade, mas que corre na dire¢ao
inversa e para garantir que a delegacdo atenda seus interesses, os cidaddos precisam de
instrumentos capazes de controlar as acdes de seus governantes. Assim, as constituicoes
democraticas sdo dotadas de estruturas que permitem que os mandantes deleguem poder e

responsabilidades aos agentes e os tornem fiscalizaveis.

O que torna os regimes democraticos € precisamente que eles cont€ém mecanismos
pelos quais as pessoas, principais dirigentes nas sociedades democraticas, podem

selecionar e controlar seus representantes (STR@M, 2000b, p. 267)>'.

Neste sentido, Dahl (1997) destaca que, quanto mais claras forem as responsabilidades
dos gestores perante os cidaddos, mais democritico serd o regime. A este controle das
burocracias somado a responsabilizacdo dos governantes por suas acdes, convencionou-se
chamar de accountability.

A partir da necessidade de os cidaddos controlarem seus representantes, O’Donnell

(1998, 2002, 2004) cria uma distingdao entre dois tipos de accountability: o vertical e o

horizontal. De acordo com o autor, ambas as categorias se diferem no que diz respeito a quem

20 The former of these problems may lead principals to systemically select “the wrong” agents, agents that do not
have the most appropriate skills or preferences. The problem of moral hazard, on the other hand, arises when
agents, once selected, have incentives and opportunity to take unobservable action that is contrary to the interests
of the principal.

2! Indeed, what makes democratic regimes democratic, is precisely that they contain mechanisms by which the
people, the ultimate principals in democratic societies, can select and control their representatives.
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exerce o controle (instituicdes criadas com esta finalidade ou os cidaddos), e quanto ao

momento em que ele é feito (durante o processo eleitoral ou no decorrer do mandato)?2.

A accountability vertical aconteceria no momento das elei¢des, quando os cidaddos
teriam condi¢des para punir os maus governantes, removendo-os do poder e elegendo a
oposi¢cdo para ocupar seu lugar. De igual modo, poderiam premiar os bons representantes,
conferindo-lhes mais um periodo no poder. Por outro lado, a accountability horizontal® é
descrita por O’Donnell, como o controle inspirado na concep¢do madsoniana, praticado por
institui¢des ou poderes do Estado criados com esta finalidade. Este tipo de controle foi
consagrado pela literatura como check and balances (freios e contrapesos) e aconteceria no
momento posterior a eleicdo e se caracterizaria pelo controle reciproco entre os Poderes e pela
existéncia de agéncias estatais capazes de fiscalizar os governantes de forma continuada e nao
apenas no momento das elei¢cdes (LOUREIRO, 2001).

Desde entdo, ganharam forca no estudo do controle parlamentar o questionamento
acerca da utilidade conceitual da accountability horizontal, e sobre qual instituicdo recairia a
obrigacdo de fiscalizar e punir os governantes.

Neste debate, Shugart, Moreno e Crisp (2003) estabelecem uma distincdo da
accountability praticada em sistemas presidencialistas e parlamentaristas. Para estes autores, no
presidencialismo, os Poderes independentes ndo podem responder ou controlar uns aos outros,
por serem ambos agentes do eleitorado e independentes entre si. Esta caracteristica faria com
que os dois Poderes ndo pudessem constituir uma relacdo direta entre principal e agente, o que
poderia levar, portanto, a uma situacdo na qual o exercicio da accountability horizontal, ou a
atuagdo deles como veto players®, seria capaz de gerar conflitos e paralisia decisdria, € ndao

necessariamente recompensas pela suposta concorréncia entre os Poderes?.

Independéncia e responsabilidade sdo duas caracteristicas contraditdrias do design

institucional. A maioria legislativa, em uma democracia presidencial, ndo pode

22 De acordo com Llhanos e Mustapic, seguindo a defini¢io de Giovani Sartori, controle politico diz respeito a
capacidade que as legislaturas t€ém para modificar, protelar ou rejeitar um projeto de lei. O controle legislativo
seria equivalente ao controle parlamentar; ou seja, o acompanhamento, pelo Poder Legislativo, das decisdes
adotadas pelo Poder Executivo.

23 Neste trabalho o uso dos termos ex-ante € ex-post segue a defini¢io de Strom e Lupia (2003), uma vez que busco
discutir exclusivamente a aplica¢do do controle horizontal no momento posterior a implementacao de politicas.

24 Sdo atores individuais ou coletivos cujo acordo é necessdrio para uma mudanga do status quo (TSEBELIS,
2014).

25 No parlamentarismo, o gabinete seria agente do Legislativo, e, portanto, haveria a formacdo de uma cadeia direta
de delegacio e responsabilidade entre os Poderes (MORENO; SHUGART; CRISP, 2003a; STR@M, 2000a).
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demitir o presidente e somente os eleitores (e nem mesmo eles) podem decidir se

renovam ou ndo o direito do presidente de exercer a autoridade executiva por um

novo mandato (MORENO; SHUGART; CRISP, 2003a, p. 84)%.

Portanto, para estes autores, o tipo de relacdo que se estabeleceria entre Executivo e
Legislativo em sistemas presidencialistas ndo seria de conflito, mas de “trocas horizontais”, por
meio das quais os Poderes transacionam uns com os outros para produzir politicas, e, assim,
impediriam que uma “tirania da maioria” se desenvolva. Desta maneira, o Executivo nio
poderia ser facilmente destituido pelo Legislativo, através de um voto de desconfianga, como
acontece em sistemas parlamentaristas, e, ainda assim, ambos teriam como fun¢@o controlar-se

mutuamente.

Chamamos as relagdes entre eles de intercambio horizontal, no sentido de que sdo
ramifica¢des co-iguais (portanto, em uma relacdo horizontal entre si) que devem
negociar (ou seja, trocar) um com o outro para produzir politicas. Na teoria da
separagdo de poderes, primeiro avangada por James Madison, essas trocas
impedem que uma tirania se desenvolva, protegendo assim os direitos dos

cidaddos (MORENO; SHUGART; CRISP, 2003b, p. 80)?’.

Desta maneira, Shugart, Moreno e Crisp (2003a) assinalam a accountability vertical,
feita pelos cidaddos no momento das elei¢cdes, como a forma de controle mais relevante. E, em
sistemas presidencialistas, caberia ao Legislativo apenas o papel de complementar a
responsabilizacdo praticada pelos eleitores no momento da escolha de seus representantes, uma
vez que uma agéncia formalmente organizada teria melhores condi¢des do que os cidadaos para
reduzir os custos de acesso as informagdes sobre as acdes praticadas pelos governantes. Os
autores percebem, portanto, uma complementariedade entre as duas modalidades de controle

dos governantes (horizontal e vertical).

26 Independence and accountability are two contradictory features of institutional design. The legislative majority
in a prototypical presidential democracy cannot dismiss the president and only the voters (or not even the voters)
can decide whether or not to renew the president's right to exercise the executive authority for a new term.

2T We call relations between them horizontal exchange, in the sense that they are co-equal branches (hence in a
horizontal relationship to one another) that must trade (i.e., exchange) with one another to produce policy. In the
theory of separation of powers, first advanced by James Madison, these exchanges prevent a tyranny from
developing, thereby protecting the rights of citizens.
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A informacdo produzida pelas disputas interprofissionais publicas aumenta assim

a provisdo dos partidos da oposicdo e da midia, e implica que os sistemas
presidenciais possam fornecer mais informacdes para que os eleitores usem no
monitoramento de seus agentes do que os sistemas parlamentares (MORENO;

SHUGART; CRISP, 2003a, p. 88)%.

Prezeworski, Stokes e Manin (1999) também defendem a convergéncia entre
accountability horizontal e vertical. Porém, para estes autores, as instituicdes verticais
(elei¢des) sao dotadas de imperfeigdes, tais como: a assimetria informacional entre o governo
e cidaddos, a natureza periddica das elei¢des, que permite a substitui¢ao de elites apenas a certos
intervalos de tempo, e ndo continuamente. Estas caracteristicas, segundo os autores, fazem com
que as eleicdhes ndo sejam um mecanismo suficiente para garantir a representacdo € a
maximizacao do bem-estar dos cidaddos, com os agentes atuando em favor de seus interesses.
Além disso, eles destacam, ainda, que o tamanho e a complexidade do aparato estatal, bem
como arelativa imunidade dos burocratas, poderiam dificultar a tarefa dos cidadaos de fiscalizar

€ punir seus representantes, tornando mais fragil, portanto, a accountability vertical.

Representagdo ¢ um tema de discussdo porque os politicos tém objetivos,
interesses e valores préprios, e eles sabem coisas e tomam decisdes que os
cidaddaos ndo conseguem observar ou s6 podem monitorar com certo custo.

(PREZEWORSKI; STOKES; MANIN, 1999, p. 29)%.

Em vista deste cendrio, os autores prescrevem o desenvolvimento de outras institui¢oes
de controle sobre o governo, no formato de agéncias de prestacdo de contas®, que teriam como
funcdo fundamental reduzir o distanciamento entre representantes e representados, aumentando
a quantidade de informagOes sobre as acdes dos governantes a disposi¢do dos cidaddos, e,

assim, tornar mais efetivo o controle sobre os representantes eleitos.

28 The information produced by public interbranch disputes thus augments that provided by opposition parties
and the media and implies that presidential systems potentially provide more information for voter-principals to
use in monitoring their agents than do parliamentary systems.

2 Representation is an issue because politicians have goals, interests, and values of their own, and they know
things and undertake actions that citizens cannot observe or can monitor only at a cost.

30 Tais institui¢des, na opinido de Przeworski, Stokes e Manin (1999), devem incluir: um conselho independente
para garantir a transparéncia das contribui¢des de campanha, com poderes proprios de investigagdo; um braco
auditor independente do Estado, um auditor geral, no estilo da controladoria chilena; uma fonte independente de
informagdes estatisticas sobre o estado da economia; e um espago privilegiado para que a oposi¢ao vigie as midias
publicas.
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A complementariedade entre accountability vertical e horizontal é destacada também

por Lemos (2007) que vé no controle parlamentar um instrumento capaz de promover a
publicidade dos atos do governo, favorecendo grupos de interesse organizados, movimentos
sociais, a imprensa e as agéncias de controle responsdveis por sancionar os governantes, caso

estes cometam irregularidades.

Normativamente, tal combinagdo deveria resultar em impessoalidade do poder.
Instrumentos de accountability horizontal estiveram presentes na democracia
direta classica, nos Estados pré-modernos e constitui-se como parte fundamental
do modelo de democracia liberal' representativa. Mesmo quando o conceito de
democracia moveu-se na dire¢do procedimental, alguma forma de multiplicidade
de comando e difusdo de poder manteve-se, de modo a resgatar a ideia basilar de

controle. (LEMOS, 2007, p. 38)

Desta maneira, a competi¢do pelos votos nas eleicdes deixaria os legisladores estdo mais
propensos a pressoes dos eleitores, levando-os a comunicar o que fardo se forem eleitos Carey
(2003). E, uma vez no cargo, estes agentes precisam responder as exigéncias dos cidadaos, sob
o risco de serem punidos no préximo ciclo eleitoral. Por conta desta situacdo, o Legislativo
seria melhor capacitado a realizar a funcdo de fiscalizar e controlar os atos e omissdes dos
governantes, uma vez que este Poder seria inclusivo e plural, no qual os processos de decisao
sdo menos isolados e mais transparentes do que tribunais e agéncias regulatérias. Além disso,
refletiria a diversidade de cada pais.

Soma-se a isto o fato de que haveria um carater relacional entre a democracia
representativa e as condigdes sob as quais as interacOes entre os diferentes atores se
desenvolvem, resultando em uma correspondéncia do tipo principal-agent (PRZEWORSKI,
1991; PRZEWORSKI; STOKES; MANIN, 1999). Nesta relacdo, pautada pela delegacdo, os
cidaddos sinalizam suas demandas para os representantes, que devem traduzi-las em politicas,
e encaminha-las para as burocracias. Estas, por sua vez, ficam incumbidas de transformé-las
em resultados.

Sob tais condi¢des, accountability horizontal e vertical podem combinar-se e reforcar-
se mutuamente (ANASTASIA; INACIO, 2010), impactando na capacidade de decisdo
consciente do eleitorado, na medida em que produz mais informagdes para os cidadaos sobre
as acdes dos governantes, e, deste modo, sdo capazes de preencher as lacunas deixadas pelo

controle vertical, praticado no momento da eleicio (ANASTASIA; INACIO, 2010; LEMOS;
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POWER, 2013). Desta maneira, o refor¢co mituo de ambos os tipos de accountability fortalece

a democracia e aperfeicoa a representacdo ao reduzir a assimetria informacional entre
representantes e representados.

Por isto, a efetividade destes instrumentos estd diretamente relacionada com a qualidade
das democracias, uma vez que a inexisténcia ou falta de uso de mecanismos de pesos e
contrapesos tem efeitos também sobre o controle vertical dos governantes, praticado pelos
cidaddos por meio da elei¢cdo ou reelei¢cdo dos mesmos, ou pela divulgacdo de informagdes que
possam influenciar na escolha dos representantes (accountability vertical), conforme evidencia
O 'Donnell (1998).

Assim como ja apontava Madison (2008), quando desenhou o sistema de pesos e
contrapesos para o presidencialismo norte-americano, a inexisténcia de agéncias de controle do
Executivo e poderia levar os governantes a abusar de seu poder e violar principios como as
exigeéncias postas as autoridades, eleitas ou ndo, para que se sujeitem a lei e/ou deem prioridade
aos interesses publicos, em detrimento dos privados. Ou seja, favoreceria a proliferacdo de
casos de corrup¢do ou desvios de conduta praticados por pessoas em cargos de comando na
administracdo direta e indireta, e que afetam o interesse publico.

McCubbins e Schwartz (1984) esclarecem que os freios constitucionais dizem respeito
ao controle do agente estatal por meio de outro, com autoridade para denunciar ou punir os
comportamentos inadequados do primeiro. Em relacdo a este tipo especifico de controle,
praticado pelo Legislativo para garantir que aquele que governa niao abuse de suas
prerrogativas, Llhanos e Mustapic (2005) e Lupia (2003) destacam a importancia da
institucionalizacdo de mecanismos que possam subsidiar os poderes a exercerem mutuamente
sua prerrogativa fiscalizatdria.

Na opiniao de Lupia (2003) a perda de agéncia seria consequéncia natural da delegacao,
e neste sentido, haveria estimulo para que o principal desenvolva institui¢des, com a finalidade
de monitorar o agente e produzir informagdes sobre seu trabalho. Estas instituicdes seriam
capazes de afetar os incentivos e a provisao de informagdes aos principais. Estes mecanismos,
estariam classificados como ex-ante e ex-post.

Os mecanismos de controle ex-ante sdo aqueles usados para a triagem prévia dos
agentes, enquanto os ex-post seriam praticados posteriormente a sua selecdo; ou seja estariam
relacionados a responsabilizagdo (STR@M, 2000). Neste trabalho, analiso o segundo caso, uma
vez que centro a andlise no controle feito pelo Poder Legislativo sobre os atos e omissdes do

Executivo.
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Quanto aos instrumentos ex-post, dirigidos principalmente a enfrentar o “risco moral”,

a presenca de mecanismos de monitoramento e auditoria torna-se chave. Dentre esses, cabe
mencionar os pedidos de informacao, as interpelacdes, as comissdes de inquérito e qualquer
outro mecanismo similar — que tenha sido incorporado ao texto constitucional ou aos
regimentos das camaras legislativas — destinado a solicitar informacao, iniciar investigagcdes
e/ou introduzir a possibilidade de sancao (LLHANOS; MUSTAPIC, 2005b, p. 13) .

Em relacdo aos tipos de mecanismos ex-post a disposicao do Legislativo®! para que este
cumpra com seu papel fiscalizatério, Kiewiet e McCubbins (1991) destacam as ferramentas de
monitoramento e os freios institucionais. Estes instrumentos de controle teriam intensidade e
forca diferentes, e sua aplicacdo se daria em momentos e instancias distintas (LLHANOS;
MUSTAPIC, 2005).

O primeiro grupo de instrumentos diz respeito a0 monitoramento do governo através do
“policy patrol”, por meio da qual o Legislativo fiscaliza permanentemente o Executivo. Podem
ser classificados neste conjunto de mecanismos os requerimentos de informag¢do, convocacao
de autoridades e audiéncias publicas, entre outras ferramentas de monitoramento. Ja nos “fire
alarms”, a fiscalizacdo s6 ¢ iniciada quando hd uma denuncia contra a conduta do agente
(MCCUBBINS; SCHWARTZ, 1984), a exemplo das Comissoes Parlamentares de Inquérito,
destinadas a apurar fato determinado; o impeachment e as sanc¢des judiciais.

Outro debate importante sobre accountability horizontal é o que relaciona os tipos e a
efetividade do controle ao sistema de governo (MORENO; SHUGART; CRISP, 2003a;
STROM, 2013). Na perspectiva destes autores, a funcdo fiscalizatoria dos parlamentos se
desenvolveu melhor no sistema presidencialista, uma vez que a dupla legitimidade dos poderes
geraria mais incentivos para que os legisladores fiscalizem os atos do governo.

Para Strom (2000) isso aconteceria porque sistemas baseados em check and balances
seriam mais evidentes no presidencialismo do que no parlamentarismo, €, neste caso,
teoricamente mais propensos a potencializar o accountability horizontal.

A grande diferenca entre controle horizontal em sistemas presidencialistas e
parlamentarias, para Strom (2000; 2006), decorreria do fato de que, no primeiro caso, as origens
distintas para Executivo e Legislativo os torna independentes entre si € ambos mandantes do

eleitorado. Por outro lado, em sistemas parlamentaristas, o Executivo seria agente do

31 Aqui deixo de mencionar os mecanismos de selecdo e contrato, pois entendo que sdo ferramentas de
accountability ex-ante, e, portanto, estdo fora do foco da andlise proposta para este trabalho.
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Legislativo, e este poderia destitui-lo a qualquer momento utilizando o voto de censura, o que,

para o autor, seria uma vantagem das democracias parlamentares sobre as presidencialistas.

As democracias parlamentares sdo um regime particular de delegacdo,
um caminho para a estruturagdo de processo de politicas democriticas, € uma
tentativa de resolver os problemas de agéncia. Podemos pensar no
parlamentarismo como um conjunto de constitui¢des que compartilham um tnico
fundamento (responsabilidade do gabinete para a maioria parlamentar) e como

tipo ideal amplo (STR@M et al., 2003, p. 651)2.

Para Llhanos e Mustapic (2005), tendo em vista as caracteristicas de cada sistema, o
presidencialismo, por ter sido planejado para que muitos agentes intervenham no processo de
tomada de decisdes, multiplicaria as instancias de delegacdo, mas aumentaria 0s riscos
decorrentes deste aumento. Outro ponto destacado pelas autoras seria que os interesses dos
agentes podem ser antagdnicos, levando a impasses nessas decisoes. “Por essa razao, nao
bastam os mecanismos de controle ex-ante, € se tornam mais decisivos os mecanismos de
monitoramento e freios institucionais que comecam a agir depois do processo eleitoral, razao
pela qual se sobressaem os mecanismos de controle ex-post” (LLHANOS; MUSTAPIC, 2005,
p. 15).

No parlamentarismo pelo fato de o Executivo ser agente do Legislativo, os mecanismos
ex-ante seriam mais adequados, uma vez que, neste sistema, haveria um esquema linear de
delegacdo que enfatizaria a escolha inicial dos funciondrios publicos. Neste caso, o0s
mecanismos de controle seriam mais eficientes quando usados no momento da eleicao ou
imediatamente depois dela (LLHANOS; MUSTAPIC, 2005).

Pode-se concluir, entdo, que a accountability horizontal € um mecanismo fundamental
para garantir a integridade dos governos, uma vez que o controle feito pelos eleitores no
momento da eleicao acontece apenas de tempos em tempos. Assim, este instrumento serve para
que governantes prestem contas rotineiramente de suas agdes e para evitar que ocultem
informacdes dos cidaddos ou para impedir que os mesmos tomem acgdes contrdrias aos

interesses dos mandantes. Desta maneira a accountability horizontal e a vertical seriam

32 Parliamentary democracy is a particular delegation regime, a way to structure the democratic policy process,
and an attempt to solve agency problems. We can thus think of parliamentarism both as a set of constitutions that
share a single, fundamental property (the cabinet’s responsibility to the parliamentary majority), and as a broad
ideal type.
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complementares, uma vez que a primeira produz informagdes essenciais para que o cidadao

possa formar uma opinido sobre seus representantes, e, assim, tomar a decisd@o de puni-lo ou

nao nas urnas.

1.2 Accountability horizontal no Brasil

Os primeiros estudos sobre accountability horizontal no Brasil surgem a partir do
trabalho de O’Donnell*® (1991, 1998, 2004) na esteira da teoria da democracia delegativa,
segundo a qual aquele que vence as elei¢cdes € autorizado a governar como lhe parecer
conveniente. Ou seja, instituicdes como o Legislativo ou Judicidrio e as demais organizacdes
de accountability seriam consideradas um impedimento para o exercicio pleno da autoridade
que o presidente recebeu dos eleitores. Portanto, nesse sistema os presidentes teriam fortes
poderes legislativos e acabariam por interferir na capacidade de fiscalizacdo do Parlamento.

De acordo com O’Donnell (1991) a democracia delegativa tem os elementos
estabelecidos por Robert Dahl para serem uma poliarquia®*. Contudo, estes sistemas seriam
pouco consolidados e ndo estariam a caminho de serem representativos, uma vez que O
presidente concentraria grandes poderes e autoridade, e seria o principal fiador do interesse
nacional a ponto de relegar o Legislativo e o Judicidrio, institui¢des incumbidas de controla-lo,
a um papel secundario.

Desta maneira, em uma democracia delegativa, o presidente ndo tem praticamente
nenhuma obrigatoriedade de prestar contas a outras institui¢des. O’Donnell (1991) destaca
também que este sistema tem a aparente vantagem de permitir uma elaboracdo rdpida de
politicas, mas a custa de uma alta probabilidade de erros, de implementagdo incerta destas
politicas, e de uma alta concentracdo da responsabilidade no Executivo pelos resultados do

governo.

33 Os estudos que enfocam a accountability horizontal no Brasil tiveram inicio a partir da década de 1990, na
esteira de pesquisas que buscavam compreender se as institui¢des que surgiram com a Constituicdo de 1988
seriam capazes de sustentar o regime democratico. Nesta primeira fase destacam-se as analises de O’Donnell
(1991, 1998, 2004) sobre as caracteristicas assumidas pelo sistema politico recém-adotado. Em resumo, estes
estudos apontavam para uma diferenca no tipo de democracia emergido entre os anos 1970 e 1980 na América
Latina, que configurariam um sistema pautado na delegacao

3 De formular suas preferéncias; de expressa-las aos demais e ao governo através de a¢des individuais ou
coletivas; e de ter preferéncias igualmente consideradas na conduta do governo, sem discriminac¢io decorrente de
contetdo ou da fonte da preferéncia.
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Esse debate sobre representacdo e accountability, iniciado por Guilhermo O’Donnell,

embasou teorias que descreviam governantes com superpoderes que levariam o Legislativo a
abdicar de suas fungdes legislativas e fiscalizatérias, criando, assim, teorias como o
ultrapresidencialismo descrito por (ABRUCIO, 1998).

A tese da democracia delegativa foi também o ponto de partida para pesquisas mais
focadas no funcionamento das instituicdes de controle, e, com a evolucdo dos estudos
legislativos no Brasil, principalmente a partir do trabalho seminal de Figueiredo e Limongi
(1999), surge uma segunda vertente de pesquisas sobre accountability horizontal, que procura
questionar se a mesma condicdo que gera governabilidade (formacdo de coalizdes) seria causa
suficiente para impedir a fiscalizagdo.

Tais pesquisas buscavam relacionar o controle parlamentar, ou sua suposta ineficécia, a
fatores como: a formacdo de gabinetes de coalizdo, o que geraria menos incentivos ao controle
(FIGUEIREDO, 2001; LOUREIRO, 2001); concentracdo de recursos nas maos do Executivo,
capaz de criar um padrdo de interacdo baseado na patronagem (ABRUCIO; COSTA, 1998), e
a consequente abdicacdo das fungdes legislativas e fiscalizatérias do Legislativo, criando, um
sistema ultrapresidencialista (ABRUCIO, 1998). Ja Silame e Rocha (2012) argumentam que os
parlamentares ndo enxergariam a accountability como uma tarefa relevante, e, por isto, teriam
menos propensdo a fiscalizar os governos.

Com base nestas pesquisas, € possivel fazer as seguintes observacdes sobre os estudos
relacionados ao controle parlamentar no Brasil: a grande maioria dos estudos sobre a
capacidade fiscalizatoria do Legislativo sobre o Executivo leva em consideracdo o parlamento
nacional; procuram compreender a efetividade de alguns instrumentos de fiscalizacio e controle
do governo a disposicdo do Legislativo, principalmente das Comissdes Parlamentares de
Inquérito (CPIs). Portanto, de um modo geral, estas pesquisas tentam verificar se a maneira pela
qual o Executivo organiza sua base de apoio no Legislativo (coalizdo) e questdes endogenas ao
sistema politico brasileiro sdo, por si sOs, capazes de explicar a existéncia de accountability
horizontal.

Anastasia, Melo e Santos (2004) e Cox & Morgenstern (2001) descrevem o controle
parlamentar no Brasil como ineficiente. Ponto central nestas abordagens seria o desequilibrio
entre os Poderes Executivo e Legislativo, descrito por Figueiredo & Limongi (1999).

Portanto, na visdo de Figueiredo (2001); Anastasia, Melo e Santos (2004), a estrutura
institucional que emergiu no Brasil apds a Constituicao de 1988, e que garante governabilidade

ao presidente, afetaria o desempenho do Congresso em sua fun¢do de agéncia horizontal de
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controle do Executivo, da mesma forma que impacta no seu papel como 6rgao autdbnomo de

elaboragdo de poh’ticas35, e, assim, causando um déficit de accountability.

A medida que aumenta a capacidade de controle do Executivo sobre a coalizdo
governista, diminui a do Congresso para fiscalizar o Executivo. O poder de
estabelecer a agenda e controlar o processo legislativo reduz tanto as iniciativas
de fiscalizacdo dos parlamentares, quanto suas chances de sucesso.

(FIGUEIREDO, 2001, p. 692)

Contudo, para Figueiredo (2001) o controle da coalizdo pelo governo reduz, mas nio
elimina totalmente a capacidade fiscalizadora do Congresso, bem como a existéncia de um

aparato legal, de uma sélida estrutura organizacional, e de um sistema confidvel de informacdes.

Em um contexto de concentragio de poder institucional, a eficicia do controle do
Congresso passa a depender muito de fatores externos, como a mobiliza¢do da
opinido publica pela imprensa e por grupos organizados (FIGUEIREDO, 2001c,
p. 692).

A partir destas constatagdes, Figueiredo (2001) defende que as CPIs, talvez o principal
instrumento de fiscalizag@o de irregularidades na gestio publica, funcionam como instrumentos
de governo, e ndo como de controle das burocracias. Ou seja: sdo usadas pelos chefes do
Executivo para se proteger de acdes que fiscalizem pontos criticos de sua gestdo, através da
criacdo de comissdes genéricas e que ndo investiguem irregularidades cometidas pelo governo.

Na contramao destes argumentos, tem emergido uma literatura que descreve a existéncia
e uma relativa eficdcia da accountability horizontal na Camara dos Deputados e no Senado
Federal (CADAH; CENTURIONE; VASSELAI, 2013; LEMOS; LLANOS, 2007; LEMOS;
POWER, 2013).

Lemos e Power (2013) demonstram que, apesar de os parlamentares opositores terem
mais incentivos para fiscalizar os governos, a accountability € exercida dentro de um contexto

da politica de coalizio, na qual legisladores de partidos que apoiam o governo buscam acesso

35 A estrutura a qual Figueiredo se refere é a concentracdo de poderes legislativos no Executivo, somada a um
processo decisério centralizado, que levariam a uma a agdo coordenada e eficaz do presidente e dos lideres da
coalizdo que o apoia, fazendo o governo funcionar como se houvesse uma fusdo de poderes.
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a recursos administrados pelo Poder Executivo, e utilizam as iniciativas de controle como uma

das formas de barganhar com o governante. Deste modo, quanto maior o apoio do Executivo
no parlamento, mais iniciativas de controle legislativo sdo feitas como um primeiro passo para
uma barganha objetivando o acesso a tais recursos. Na perspectiva de Lemos e Power, portanto,
o controle sobre o Executivo seria exercido principalmente pela coalizdo, como forma de
pressionar o governo a ceder mais poder para seus aliados ou verbas para projetos que estes
consideram prioritarios.

Este argumento é préximo aquele defendido por Aratjo (2016), que descreve o uso dos
mecanismos de controle horizontal por partidos no interior da coalizao, para monitorar areas de
policy sob o controle de seus parceiros, com a finalidade de diminuir a assimetria de informacao
e agregar preferéncias as politicas que lhes interessam.

Neste caso, Aratijo parte do pressuposto que, em democracias presidencialistas®, a
tomada de decisdes em algumas éreas seria de tipo "porteira fechada", na qual a delegacdo aos
ministros seria absoluta. Neste caso, ndo haveria uma decisdo colegiada sobre as medidas a
serem adotadas no ambito dos ministérios, o que proporcionaria oportunidades para que o titular
da pasta extraia 0 maximo de retornos eleitorais do cargo. Esta falta de negociagdes no momento
da formulacao das politicas produziria também mais estimulo a fiscalizacdo, uma vez que em
um ambiente de competicdo, dado que os partidos estariam unidos na coalizio, mas em
permanente disputa por votos na arena eleitoral. Portanto, quanto mais os heterogénea a
coalizdo, maior seria o interesse dos partidos por utilizar instrumentos de controle para conhecer

melhor os projetos em execuc¢do pelo Executivo.

O controle de implementagdo de politicas permite que todos os partidos do
gabinete tenham a chance de influenciar as a¢des executadas por outros partidos
que integram o Executivo, mesmo passado o processo de elaboracao e discussio

das politicas (ARAUJ 0, 2017, p. 433).

Portanto, para os partidos da coalizdo, a fungdo fiscalizatéria pode servir como
instrumento para reducdo da assimetria informacional e permitir que os partidos que integram

o governo possam influenciar mutuamente nas politicas formuladas em ministérios controlados

3 Aratijo destaca que em sistemas parlamentaristas a agenda adotada pelo governo é formulada por um
colegiado, no qual todos os ministros t&€m oportunidade de externar suas preferéncias sobre as politicas do
governo antes que elas sejam colocadas em pratica.
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pelos demais parceiros. Entretanto, dado que estes atores fazem parte do governo, haveria

poucos incentivos para que a fiscalizacdo feita por eles avance de forma a prejudicar a imagem
do governante. Por outro lado, os partidos que se situam na oposicao t€ém autonomia frente ao
Executivo e sua sobrevivéncia depende da maneira como criticam o governo. Por conta disto,
a accountability significa para estes parlamentares uma oportunidade para se posicionar perante
o eleitor e mostrar as falhas do governo, tendo em vista vencer as eleicdes seguintes.

Neste sentido, Cadah, Centurione e Vasselai (2013) demonstram que as CPIs cumprem
com seu papel de investigar e oferecer em seus relatdrios, propostas ou encaminhar suas
conclusdes finais para outras instituicdes que seriam responsdveis por julgar atos ilicitos
praticados pelo governo. Os autores apontam também para um uso destas comissdes como
instrumentos da oposi¢do para pressionar o governo, quando necessario, conclusdo no mesmo
sentido que os argumentos defendidos por Anastasia, Melo e Santos (2004), de que arranjos
institucionais nos quais prevalece um maior grau de dispersdo de poder tornam mais provavel
que a oposi¢ao atue como um agente da sociedade, criando melhores condi¢des para o exercicio
de accountability.

Em linha com este argumento, Rocha e Silame (2012) mostram que, apesar de a
accountability horizontal ser uma prerrogativa inerente ao Poder Legislativo como um todo, os
parlamentares da oposicao exercem com mais liberdade o papel de fiscalizar o Poder Executivo
do que os deputados de partidos que situam-se no campo governista.

Desta maneira, a atuacdo oposicionista dentro do parlamento e de suas instancias
internas sdo fatores decisivos do ponto de vista da for¢ca do Poder Legislativo como 6rgdo
fiscalizador. Assim, a relagdo de forcas entre a base de sustentacdo do governo e a oposicao
influencia profundamente no cumprimento do papel do Legislativo de acompanhar criticamente
a alocagdo dos recursos publicos pelo governo.

A literatura sobre accountability horizontal no Brasil avangou ao analisar como o
sistema presidencialista e a formacao de coalizdes criam um conjunto de incentivos e restri¢oes
a fiscalizag¢do dos governantes, e ao questionar o papel da oposi¢ado a eficidcia dos mecanismos
de controle. Contudo, ainda existe um vacuo nesta literatura sobre como a competicao entre os

partidos pelo poder afeta a fiscalizacao exercida pelos parlamentos, foco deste trabalho.

1.3Controle parlamentar em legislativos estaduais
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Os subsistemas estaduais guardam intimeras semelhancas com o nivel nacional, tanto

em termos de suas caracteristicas institucionais, quanto em relagdo as normas que regulam a
interacao entre Executivo e Legislativo, institucionalizadas nas Constitui¢des estaduais e nos
regimentos internos das Assembleias®’’. H4 semelhangas também nas regras eleitorais, que
estabelecem como os governadores e deputados estaduais sdo eleitos*. No entanto, a principal
diferenca entre ambos os niveis de governo seria o fato de que nos Estados vigora um sistema
unicameral, ou seja, o Legislativo seria representado apenas pelas Assembleias Legislativas,
enquanto no federal hd um sistema bicameral, composto pela Camara dos Deputados e pelo
Senado Federal.

Contudo, apesar das semelhancas, ambas as esferas de governo teriam desenvolvido
padrdes diferentes de interacdo entre Executivo e Legislativo. Enquanto em ambito federal os
presidentes garantiriam a estabilidade dos seus governos através da formacdo de coalizdes
(AMORIM NETO, 2006)*; nos Estados, as Assembleias Legislativas apresentariam diferentes
maneiras de interagir com os governadores, e algumas unidades subnacionais apresentariam
mais autonomia frente aos governadores, ao passo que em outras, essa relagdo seria pautada por
maior centralizagdo decisoria no Poder Executivo (SANTOS, 2001).

De acordo com Tomio e Ricci (2010, 2012) estas distingdes se explicam pelas dindmicas
politicas internas de cada unidade da federacdo, e pela existéncia de agendas politicas e pautas

proprias dos Legislativos em cada Estado.

O arranjo institucional ajuda-nos a compreender o fato de que o governador detém
o monopdlio da agenda legislativa a qual o deputado estadual estd subordinado
para a implementacao de uma agenda publica, mas € a dindmica partiddria que nos
informa quanto as diferencas encontradas entres as prdoprias Assembleias

Legislativas (TOMIO; RICCI, 2012, p. 2002).

37 Estas diferencas sdo decorrentes do modelo de federalismo adotado no Brasil, desenhado de modo a garantir o
equilibrio de representacdo das unidades subnacionais, levando em consideracdo as diferengas regionais dos
Estados (ARRETCHE, 2012).

38 Os governadores sdo eleitos em eleigdo majoritdria de dois turnos, enquanto para os deputados estaduais vale a
regra proporcional, na qual as cadeiras sdo distribuidas de acordo com a quantidade de votos que cada partido
recebeu, considerando-se a soma de todos os candidatos da legenda. Apds esta divisdo, os mais votados de cada
agremiacdo sao considerados eleitos.

3 A formagio de coalizdes se caracteriza pela nomeacio, para os Ministérios e outros cargos do Poder
Executivo, de pessoas vinculadas aos partidos representados no Legislativo, colocando parte das politicas
publicas sob a responsabilidade destes grupos, e compartilhado com os mesmos a responsabilidade pelo sucesso
do governo.
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As distingdes apontadas pelos autores teriam se desenvolvido nas 26 unidades

federativas e no Distrito Federal, e seriam decorrentes de dindmicas partidarias proprias de cada
Estado, o que leva a conclusdo de que as Assembleias Legislativas estaduais ndo seriam apenas
miniaturas da Camara dos Deputados; elas teriam suas proprias agendas politicas, baseadas em
questdes locais, e inimeras maneiras de interacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo,
determinadas pelas dindmicas partiddrias e disputas eleitorais de cada Estado (TOMIO; RICCI,
2010)*.

Este argumento corrobora as conclusdes de Santos (2001), para quem os governadores
teriam poderes constitucionais que lhes permitem sempre implantar sua agenda. Porém, a
interacao destes com suas respectivas Assembleias Legislativas ndo seria idéntica em todas as
unidades federativas, uma vez que os legisladores se comportariam de modo distinto, devido a
fatores contextuais locais como: o nivel de endividamento de cada Estado, o nivel de
estruturacdo do sistema partidario, e a dindmica da disputa eleitoral. A conformagdo destes
fatores, segundo Santos (2001), seria capaz de alterar os recursos e estratégias a disposicao dos
deputados estaduais e determinaria a forma como o Executivo negocia e aprova sua agenda,
bem como o custo para a operacionalizac¢io da politica nos Estados.

Por conta disto, a principal conclusdo de Santos (2001) € que a relacdo entre os dois
Poderes nos Estados se caracterizaria por cendrios marcados por similaridades e divergéncias
na constru¢ao da agenda politica, e que isto se deve a questdes relacionadas ao desenvolvimento
de cada unidade subnacional, impactando na operacionalizag¢do politica local e nas relacdes
entre os Poderes.

Em vista deste cendrio, Silame (2018) argumenta que a existéncia de multiplos sistemas
partidarios nos Estados estaria relacionada a combinagdo do arranjo federativo e da auséncia de

um sistema partidario estruturado nacionalmente.

Os recursos e estratégias disponiveis aos atores politicos variam quando se transita
de uma esfera de governo a outra, podendo estabelecer diferenciacdes acentuadas
entre o sistema partidario nacional e os diversos subsistemas existentes nos vinte

e sete estados brasileiros (SILAME, 2018, p. 53).

40 Estas teorias estdo alinhadas com a tese desenvolvida por Lima Jinior (1983, 1997), para quem os estados
operam por meio de “racionalidades politicas contextuais e particulares”, levando cada unidade da federacdo a
desenvolver suas préprias dinamicas de interacdo entre Executivo e Legislativo.
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Desta maneira, os Legislativos de Rio de Janeiro, Minas Gerais ¢ Rio Grande do Sul

teriam caminhado para uma maior autonomia frente ao Executivo, enquanto em S@o Paulo e
Espirito Santo, por exemplo, teria se desenvolvido um ambiente de maior cooperagao entre as
Assembleias e os governadores.

Conclusao semelhante é expressa no trabalho de Melo e Pereira (2013), para quem estas
multiplas dindmicas na relacdo entre Executivo e Legislativo nos estados, assinaladas por
Tomio e Ricci (2010) e Santos (2001), estariam relacionadas a questdes como a cultura politica
desenvolvida em cada unidade da federacdo. Além disto, os legislativos estaduais teriam um
sistema de comissdes extremamente fraco e seriam pouco desenvolvidos, cumprindo um papel

meramente reativo frente a um dominio do Executivo.

A tomada de decisdes nas legislaturas estaduais € muito centralizada, com um
sistema de comissdo extremamente fraco e pouco profissional, e os 6rgdos
legislativos seriam, em grande parte, reativos ao dominio do executivo. Os
Judicidrios estaduais seriam formalmente independentes e, em alguns casos,
funcionam como um importante constrangimento as preferéncias do executivo.
Cada estado possui Tribunais de Contas, responsdveis por auditar e supervisionar

a execucdo de orcamentos (MELO; PEREIRA, 2013, p. 70)*'.

Dentre os exemplos de Legislativo subnacional autdnomo, destacados por Santos
(2001), a Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG) e a Assembleia Legislativa do Rio
de Janeiro (ALER]J) teriam desenvolvido mecanismos de interlocu¢do com a sociedade civil e
disponibilizariam recursos de informag¢do aos deputados, o que teria profissionalizado a atuag@o
dos mesmos (ANASTASIA, 2001; GRACA, 2016; NUNES, 2011).

No Rio Grande do Sul, a politica local seria marcada por uma competi¢do eleitoral mais
intensa do que aquela observada em outros estados (GROHMANN, 2001a, 2002, 2006). De
acordo com o autor, este cendrio de forte disputa entre os partidos levaria a politica gaticha a
uma acentuada polarizagdo entre grupos dos campos de direita e esquerda, o que daria suporte
para que a disputa entre situacao e oposi¢ao ultrapassasse o0 momento das elei¢des e passasse a

influenciar as negociacdes entre o Legislativo e o governador para aprovagao de seu programa.

4! The decision-making process within state legislatures is very centralized, with an extremely weak and
unprofessional committee system. In fact, legislative bodies are mostly reactive to executive dominance. The
state courts are formally independent and in some cases work as an important constraint to the executive’s
preferences. Every state possesses audit courts that oversee the execution of budgets.
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Tal disputa, descrita por Grohmann (2002), levaria os partidos que se situam fora da

coalizdo a terem mais incentivos para fiscalizar o Executivo, inclusive através da abertura de
CPIs que tém como foco questdes relacionadas a administracdo do governador Olivio Dutra,
do PT, entre 1999 e 2003. Desta maneira, “a polarizacao levou os partidos a buscarem nao a
negociagao, mas o confronto, a radical demarcagao de espaco politico” (GROHMANN, 2002,
p. 4).

A polarizacdo partiddria e ideoldgica no Rio Grande do Sul também € assinalada por
Oliveira (2016), segundo o qual, a polarizacdo seria uma caracteristica do sistema partidrio
gaidcho, que nos dltimos 20 anos se estruturou com base na competicao entre o entre PT e um
bloco anti-PT. O primeiro grupo seria formado pelo Partido dos Trabalhadores e partidos de
centro-esquerda, enquanto o segundo teria em sua composicdo partidos mais a direita,

especialmente o PMDB e o PP.

O PMDB mostrou-se capaz de desempenhar o papel de lideranca desse polo na
maior parte das eleicdes para o governo do Estado: foi o principal competidor do
PT em cinco das seis elei¢cdes para o Executivo estadual ocorridas entre 1994 e
2014, vencendo trés pleitos (Antonio Britto, Germano Rigotto e José Ivo Sartori)

(OLIVEIRA, 2016, p. 86).

De acordo com Oliveira (2016), haveria um grupo de partidos fora do eixo polarizado,
estes serviriam de sustentagdo as coalizoes formadas no Estado, impedindo, assim, que a disputa
politica se encaminhe para uma situacao de paralisia deciséria. Contudo, para Grohmann (2002,
20006), devido a distancia ideoldgica entre os polos, e a possibilidade de que um grupo rival
venga as proximas eleicoes, as tensoes entre os dois grupos seria uma caracteristica da politica
rio-grandense, e levaria a relacdo entre Executivo e Legislativo a uma situacdo na qual a
Assembleia apresenta grande autonomia frente ao Executivo, repartindo com o governador a
prerrogativa de produzir leis. Tal situacdo implicaria em maior negociacao entre os Poderes
para aprovacgdo das medidas importantes ao andamento do programa de governo do Executivo.
Porém, o autor observa também periodos marcados por conflitos entre os Poderes, em casos de

governos com minoria no parlamento*.

42 Grohmann afirma que entre 1995 a 1998 a relagio entre Executivo € Legislativo no Estado seria pautada pela
cooperagdo e divisdo da producdo legislativa, enquanto que, durante a legislatura seguinte (1999 a 2003), o
parlamento manteve uma postura guiada pela fiscalizagdo do Poder Executivo, inclusive, com a abertura de CPIs
e pedidos de impedimento do governador.
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A oposicdo ao governo do estado ancorou-se principalmente na atuagdo dos
deputados estaduais. A corrida passou a ser quem atacava mais o0 governo e seu
partido. Destacaram-se os quadros do PMDB (depois PPS), seguidos pelo PPB e
pelo PDT. Pelo menos trés sentidos foram dados a esta oposicdo: 1) polarizacao;
2) radicalizacdo da polarizacdo via relacdo amigo/inimigo e 3) revanche

(GROHMANN, 2002, p. 4).

A forca da ALRS € destacada também por Pereira (2014), que identificou a politica
gatcha como marcada pela disputa entre polos distintos, o que levaria o Legislativo daquele
estado a apresentar um efetivo confronto de ideias. Devido a caracteristica da competicao
eleitoral polarizada no Rio Grande do Sul, a ALRS apresentaria um cendrio mais favordvel ao
desenvolvimento e atuacdo da oposi¢ao (SILAME, 2018).

Situacdo semelhante é mencionada por Nunes (2011). Ele, contudo, descreve que estas
disputas se ddo no campo partidario, uma vez que o Poder Legislativo no Rio Grande do Sul
seria altamente concentrado em torno dos lideres dos partidos, com os deputados dispostos a
atuar mais alinhados as orientagcdes de suas agremiacdes do que através da acdo individual®.

A Assembleia Legislativa do Rio de Janeiro também € descrita como independente
frente ao governador, conforme relata Graga (2016). De acordo com o autor, a ALER]J teria se
desenvolvido institucionalmente nos anos 1990, com a projecdo do Estado na politica nacional,
e apos as reformas que tiraram parte da forca dos governadores. Neste contexto, portanto, os
deputados teriam desenvolvido uma agenda em torno de politicas publicas e outros assuntos, €
a Assembleia Legislativa assumido um protagonismo na formulagdo de leis e no didlogo com
movimentos sociais que buscam influenciar os gastos or¢camentarios do Estado, como salarios
e recursos para fundagdes e autarquias.

No caminho inverso, Abrucio (1998) retrata as Assembleias Legislativas da Sdo Paulo
e Espirito Santo como instituicdes pouco autdonomas em relacdo ao governador, € que se
caracterizariam pela fraqueza institucional* e esvaziamento da capacidade dos deputados para

desenvolver preferéncias politicas independentes da acdo do Poder Executivo.

43 Dantas 2009 ao analisar o padrio de votagdes dos deputados estaduais também chega a conclusdo que em outros
estados eles também tém um comportamento guiado por seus partidos.

4 Nos Estados, assim como em nivel Federal, o Executivo tem o direito de iniciativa exclusiva em algumas
matérias, de veto total e parcial, de solicitar urgéncia para os projetos de sua autoria, bem como a iniciativa de lei
de forma concorrente com o Legislativo. Contudo, alguns Estados nido possuem o instrumento da medida
provisdria.
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Elas caracterizariam, portanto, um sistema ultrapresidencialista, no qual os partidos

seriam fracos em nivel estadual®, e ao poder discriciondrio conferido aos governadores para
manejar o orcamento, fazendo com que eles fossem capazes de influenciar as perspectivas
eleitorais dos deputados estaduais. Somadas, tais situagdes criariam um conjunto de
oportunidades para que os deputados procurrassem, individualmente, o acesso a recursos sob
controle do Executivo para atender as demandas de suas bases locais ou setoriais (ANDRADE,

1998).

H4 fortes incentivos institucionais para isso, em particular, a concentragdo de
poderes de execugdo orcamentdria e de promogao politica nas maos do governo, o
baixo custo eleitoral da infidelidade partidaria, e o baixo grau de controle pelo

eleitorado (ANDRADE, 1998, p. 18).

Neste contexto, Abrucio (1994, 1998)*, assinala a preponderancia do Executivo sobre
o Legislativo, a partir da qual deduz a inexisténcia de controle das Assembleias sobre os
governos estaduais, que se configurariam em um cendrio no qual os deputados estaduais teriam
lacos partidarios frageis e seriam eleitos a partir de trocas clientelistas com sua base eleitoral.
E, para atender a seus redutos, estes se disporiam a trocar apoio aos governadores pelo acesso
a cargos e investimentos publicos nas localidades onde se concentram seus eleitores, fato que
ajudaria a melhorar a imagem individual do parlamentar junto ao eleitor (ABRUCIO, 1998;
ANDRADE, 1998; LACERDA, 2012).

A partir desta abordagem, Andrade (1998) argumenta que a Assembleia Legislativa do
Estado de Sdo Paulo (ALESP) seria pouco institucionalizada, dado que os deputados teriam
escassas oportunidades para influenciar o contetido da producdo legislativa, cabendo a eles o

mero papel de homologar os projetos vindos do Poder Executivo.

Numa situa¢do como essa, o Poder Legislativo adquire centralidade no processo

decisério, no sentido de que ndo apenas aprova ou rejeita projetos de lei, mas

4 Na visdo de Andrade (1998a) os partidos teriam pouca capacidade de punir casos de infidelidade partiddria

46 Abrucio analisa 12 parlamentos estaduais e conclui que em 80% dos casos, o governador tinha o apoio de ampla
maioria dos deputados. A partir deste resultado, ele defende que a Constitui¢do de 1988 deu amplos poderes aos
governadores, que conseguem formar grandes coalizdes através do uso de barganhas clientelistas e distribuicao de
cargos no primeiro e no segundo escaldo na administragdo publica. A partir disto, os governadores se tornariam o
centro gravitacional da politica estadual e teriam condi¢des de coordenar todo o processo legislativo, além de ficar
imunes a iniciativas fiscalizatdrias de deputados oposicionistas.
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contribui para a definicdo do seu contetido; em consequéncia, os parlamentares

assumem, diante da opinido publica, sua cota de responsabilidade pelo

desempenho do governo (ANDRADE, 1998, p. 21).

Nesta perspectiva de que os deputados estaduais seriam dependentes do governador e
abririam mao de suas prerrogativas legislativas em troca do acesso aos recursos detidos pelo
Executivo, € de se esperar que também hajam parcos incentivos para que eles fiscalizem os atos
e omissoes do governador. Neste sentido, Siqueira (2009) afirma que, como consequéncia da
hipertrofia do Executivo e da relacdo de troca entre o governador e os deputados estaduais, que
se estabeleceria nestes estados, a formagao de uma oposicao consistente e combativa no interior
das Assembleias Legislativas ficaria comprometida, limitando, portanto, a accountability
horizontal.

Este predominio do Executivo sobre o Legislativo é descrito também por Domingues
(2001) para o caso do Espirito Santo, onde haveria um “pacto homologatério™*, decorrente de
um contexto de fraqueza institucional da Assembleia Legislativa do Estado do Espirito Santo
(ALES), caracterizada pela incapacidade da mesma de organizar sua agenda. Este fenomeno,
somado a concentracdo de poderes nas maos do Executivo, e da capacidade do governador de
influir nas disputas eleitorais para os cargos legislativos, levaria os deputados ao governismo.

Desta forma, as propostas encaminhadas pelo governador teriam alta taxa de sucesso e
tramitariam de maneira mais rdpida em comparagdo com 0s projetos nascidos no interior da
ALES, que ndo chegavam a 50% do total aprovado em Plenario. E, dentre as proposicoes feitas
por deputados, a maioria tinha pouca relevancia, sendo elas homenagens, declaracdes de
utilidade publica e beneficios diversos a parcelas especificas da populacao.

Assim, os deputados estaduais abririam mao de manter suas preferéncias politicas no
processo decisorio, uma vez que o Executivo tinha altas taxas de aprovacao de seus projetos, e
os mesmos tramitavam de forma ripida quando comparados com as propostas nascidas no

interior da Assembleia (DOMINGUES, 2001).

A assembleia legislativa do Espirito Santo mostrou, no periodo estudado,

um poder subserviente as demandas do Executivo, incapaz de traduzir na

47 De acordo com Abrucio (1994) esta relagio baseia-se em trocas entre Executivo e Legislativo, por meio das
quais os deputados dariam apoio incondicional as iniciativas do governador, e, como contrapartida, receberiam
acesso privilegiado a burocracia e recursos para que possam atender com favores ao seu eleitorado.
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legislacdo produzida preferéncias politicas prdoprias. Podemos dizer, portanto, que

vigorou no periodo estudado aquilo que Fernando Luiz Abrucio denominou “pacto
homologatério” — uma relacdo entre Poderes em que o Legislativo abdica de
apreciar as iniciativas do Executivo, aprovando-as de forma praticamente

automadtica e em curto periodo de tempo (DOMINGUES, 2001, p. 86).

Da mesma forma que os deputados estaduais relegariam a segundo plano sua capacidade
legislativa em favor dos projetos do Executivo, os mesmos demonstrariam menor interesse por
fiscaliza-lo (SIMOES, 2017).

Embora o ultrapresidencialismo defendido por Abrucio tenha se tornado influente nos
estudos sobre governos subnacionais, especialmente no caso do Estado de Sao Paulo, esta teoria
apresenta limitacOes para a compreensdo da dinidmica entre governadores e deputados, por
conta de o estudo ter sido feito com base no momento posterior a redemocratizagdo, no qual os
governadores teriam desempenhado um papel decisivo na politica nacional, e, portanto, se

fortalecido.

A partir do governo Fernando Henrique Cardoso, quando foram implementadas
reformas voltadas para o enfraquecimento dos governos estaduais, 0s
governadores viram reduzidas as possibilidades de utilizar seu principal trunfo
para a construgdo de suas amplas bases de apoio: os recursos dos bancos estaduais

(NUNES, 2011, p. 41).

Da década de 1990 em diante, as reformas do Estado trouxeram modificagdes no entorno
da politica de ajuste fiscal, descentralizagcdo de politicas publicas e construcao de um sistema
de financiamento destas, e tais fatores que teriam afetado a capacidade de governadores usarem
cargos e recursos orcamentdrios como forma de beneficiar aliados e punir adversdrios

(GRACA, 2016).

As privatizagdes de bancos e empresas estaduais e a descentralizacio de politicas
tdo centrais como Saude e Educa¢do diminuiram a influéncia de governadores,
permitindo, inclusive, o estabelecimento de relacdes entre municipios e o governo
Federal que passam ao largo dos atores estaduais, como é o caso do Programa
Bolsa Familia. O governador ndo deixou de ter relevancia, mas seus recursos de

atrag@o de apoio foram fortemente diminuidos (GRACA, 2016, p. 125).
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Por outro lado, Tomio e Ricci (2018; 2012) sustentam que a suposta fraqueza

institucional das Assembleias Legislativas frente ao Executivo deve-se as limitac¢des a produgdo
legislativa dos Estados, colocada pela Carta de 1988* e as Constitui¢cdes estaduais®, e pelo fato
de a maior parte das propostas do Executivo tratarem de temas administrativos, que nao
dependeriam de negociacdes em torno de aspectos ideoldgicos ou partiddrios.

Neste caso, os atores argumentam que ndo seria interessante para os deputados e partidos
divergir do governador em relacdo a sua agenda legislativa, majoritariamente composta por
questdes relativas a organizacdo da administra¢do publica, uma vez que isto poderia implicar

em paralisia da maquina administrativa.

Inclusive, para a maioria dos parlamentares, um Governador com capacidade de
implementacdo de uma agenda legislativa deve ser preferivel a um Executivo
incapaz de implementar qualquer legislagdo. Isso, de certa forma, explica as altas
taxas de sucesso encontradas nas propostas oriundas do poder executivo (TOMIO;

RICCI, 2012, p. 201).

Em vista desta literatura, € possivel concluir que a interacdo entre Executivo e
Legislativo nos Estados dependeria dos recursos conferidos aos governadores pela Constituicao
de 1988, e da dindmica partiddria local de cada unidade federativa. Mas, a despeito das
semelhancas e diferengas institucionais entre a Camara dos Deputados e das Assembleias, em
ambos os casos haveria a formagdo de coalizdes, que permitem estabilidade e previsibilidade
nas negociagdes pela aprovacdo da agenda do governador, conforme destaca Nunes (2011).

Entretanto, a forma como as coalizdes sdo negociadas e a forca do Executivo estariam
relacionadas ao grau de disputa presente na politica local (GROHMANN, 2001, 2002, 2006),
bem como a fatores internos a cada Legislativo (SANTOS, 2001). A explicagdo para as
diferencas entre as unidades federativas seria a existéncia de elementos contextuais locais

(LIMA JR., 1983, 1997; MELO; PEREIRA, 2013; TOMIO; RICCI, 2012), que poderiam levar

4 0O Artigo 2581 da Constituigdo Federal determina que sdo reservados aos Estados as competéncias que nio
lhes sejam vedadas pela Carta. A Constitui¢do determina, ainda, que caberia aos entes federados legislar de
modo concorrente com a Unido em assuntos tributdrios, econdmicos e de politicas publicas como educacdo,
saude, desenvolvimento, meio-ambiente e administragdo publica

4 Ainda, caberia exclusivamente ao Poder Executivo propor legislagio sobre o efetivo e funcionamento da
Policia Militar, cargos, saldrios e pensdes do servico publico, questdes tributdrias e orcamentdrias, a defensoria
publica e a estrutura administrativa do poder executivo, como secretarias e demais 6rgaos.
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a maior ou menor institucionalizagcdo em cada Assembleia (ANASTASIA, 2001; GRACA,

2016; NUNES, 2011).
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CAPITULO 02 — Como funcionam as CPIs na ALESP e na ALRS

No Brasil, os poderes conferidos ao Legislativo para fiscalizar e controlar os atos e
omissdes do Poder Executivo s@o descritos nos artigos 49 a 74 da Constituicao Federal®, e
compreendem uma ampla gama de instrumentos de avaliacdo e reavaliacdo da produgdo
legislativa®!, do controle orcamentdrio, e de investigacao de eventuais irregularidades praticadas
pelos governantes.

Estes mecanismos conferidos ao Legislativo fazem parte da chamada dimensdo de
prestagdo de contas e fiscalizagdo, e tém como finalidade possibilitar que os parlamentares
possam acompanhar o planejamento e a execucdo de politicas publicas, a implementagcdo do
programa de governo, além da previsdo para que possam autorizar a celebra¢do de convénios
com entidades privadas, entre outras acdes que tenham impacto sobre o or¢camento. Desta
maneira, eles visam garantir que o Executivo preste contas rotineiramente ao Legislativo em
relagdo as suas agdes e a aplicacdo de recursos publicos (ZAULIL 2011).

Portanto, para cumprir com seu papel de accountability horizontal, os deputados podem
operar por meio de quatro mecanismos formais: comissdes parlamentares (tempordrias e
permanentes), pedidos de fiscalizacdo aos Tribunais de Contas, e solicitar informacoes
referentes a implementacdo de politicas, ou convocar autoridades e pessoas ligadas a
administracdo direta e indireta para que estas prestem esclarecimentos relativos ao desempenho
de atividades sob sua responsabilidade.

Dentre estas prerrogativas que constituem as atribui¢des legais que o Poder Legislativo
brasileiro tem para fiscalizar e controlar o Executivo, as Comissoes Parlamentares de Inquérito
(CPIs) sao consideradas o principal instrumento, e seriam o meio pelo qual os parlamentares se

organizam para investigar um fato de natureza politica.

30 As regras formalizadas na Constitui¢io Federal foram mimetizadas pelas Constituigdes estaduais e funcionam
como uma “espinha dorsal” de como os Legislativos subnacionais devem proceder em relagdo a sua fungdo
fiscalizatoria.

51 O Legislativo pode aprovar a nomeagio de ministros de Tribunais Superiores; convocar autoridades, dirigentes
de autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e fundacdes instituidas ou mantidas pelo Poder
Publico, convocar o Procurador-Geral de Justica e o Defensor Publico-Geral; solicitar ao presidente e ministros a
prestacdo de informagdes; acompanhar a execu¢ido orcamentdria; realizar audiéncias publicas; receber queixas,
representacdes e reclamacdes de qualquer pessoa sobre atos e omissdes do Poder Executivo; tomar depoimento de
autoridades e solicitar depoimento qualquer cidaddo; fiscalizar e apreciar programas de desenvolvimento e emitir
parecer; convocar representantes de empresa de sociedade privatizada e representantes de prestadoras de servigo
publico concedido ou permitido para prestar informagcdes.
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Estas comissdes possuem poderes de investigacdo préoprios das autoridades judiciais, o

que d4 aos parlamentares que as compdem o direito de solicitar documentos, pedir a quebra dos
sigilos telefonico, bancério e fiscal dos investigados e convocar pessoas e autoridades para
prestar esclarecimento de questdes referentes aos fatos que sdo objeto da apuracdo (NINA,
2005).

Além dos poderes de investigagdo que estas comissdes possuem, elas também tém o
potencial de interlocu¢ao com outros 6rgaos, como Ministério Publico, Judiciario, Tribunais de
Contas e policias, para que estes 6rgaos possam auxiliar nos trabalhos de investiga¢do, de modo
a produzir provas, bem como na colheita de informagdes relevantes para os trabalhos das CPIs
(SANTI, 2007).

Desta maneira, os amplos poderes de investigacdo destas comissdes tempordrias,
somados a sua natureza politica, fazem com que elas sejam capazes de gerar resultados
significativos no controle dos governantes; e, assim, tornam-se também essenciais ao
cumprimento das funcdes legislativa e representativa do Poder Legislativo, uma vez que sua
aplicagdo pode servir para melhorar o desempenho dos governos, e, ainda, subsidiar o
Legislativo com informagdes cujo conhecimento sobre fatos analisados ou objetivos podem ser
essenciais a producgdo de leis (MARTfNEZ, 2015; NINA, 2005).

E, para além dos efeitos juridicos e politicos que as CPIs sdo capazes de gerar, elas
também tém grande apelo junto a opinido publica, uma vez que seus trabalhos costumam gerar
repercussao na imprensa, fato que as torna capazes de constranger as autoridades averiguadas
e podem causar danos 2 imagem publica de pessoas e 6rgdos investigados por elas (BALAN,
2011).

Desta maneira, as CPIs tém capacidade de gerar grande impacto entre os eleitores, que
podem se apoiar nas informacgdes produzidas por estas comissdes no momento das eleicoes,
seja para punir ou recompensar seus representantes (SANTI, 2007). Por conta desta
caracteristica, as Comissdes Parlamentares de Inquérito contribuem para a avaliagdo feita pelos
cidadaos sobre seus governantes, e refor¢a a dimensao de accountability vertical.

Apesar da grande capacidade para fiscalizar as agdes dos governantes, as CPIs possuem
apenas poderes instrutérios; ou seja, podem acumular provas e informagdes que guiardo um
eventual processo contra autoridades que cometam atos ilegais (NINA, 2005). Ou seja, estas
comissdes nao t€m poder para prender ou impor puni¢des civis e criminais a agentes publicos,
quando os trabalhos da comissdo apontam irregularidades. Nestes casos, elas sdo capazes

apenas de fornecer elementos para um julgamento correto pelo Poder Judiciario. Este, por sua
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vez, seria o responsdvel por impor sangdes; ou, quando for necessirio, de provisionar

informacdes para auxiliar o desempenho das func¢des do Poder Legislativo, reduzindo a
assimetria informacional entre os Poderes para o acompanhamento adequado das politicas
publicas (PAIM, 2008, p. 17).

Por conta das limitacdes institucionais que as CPIs encontram, os relatdrios finais destas
comissdes devem ser encaminhados ao Ministério Publico, a Justica® e as autoridades policiais,
para que estas deem prosseguimento ao caso, quando as informagdes colhidas apontam para
desvios de conduta dos gestores publicos ou para casos de corrup¢do. Assim, as CPIs seriam
capazes de articular uma rede de institui¢des de controle, com a finalidade de esclarecer os fatos
que motivaram sua criag¢do, tornando-se uma forma efetiva de fiscaliza¢do da gestdo publica
pelo Legislativo, dando publicidade e visibilidade aos fatos de interesse publico, e auxiliando
outros 0rgdos para que eles consigam cumprir corretamente com suas fungdes. Por este motivo,
as Comissdes Parlamentares de Inquérito sdo mais do que um mecanismo a disposi¢do do
Legislativo para investigar crimes, estas comissdes podem ser usadas também para que um
6rgao do governo preste contas sobre politicas que estdo sob sua responsabilidade, reduzindo a
assimetria informacional e permitindo que outros atores acessem e interfiram no conteudo final
das politicas do governo. Outro uso comum das CPIs € para esclarecer fatos considerados pelos
parlamentares como relevantes para embasar a producgao legislativa.

Assim, € possivel concluir que mesmo no caso brasileiro, onde a formacgado de coalizdes
€ comum, alguns partidos tém incentivos para permanecer na oposi¢do e assim se afirmarem
como uma alternativa para as eleicdes futuras. Por isto, argumento que ambientes competitivos
eleitoralmente estimulam a oposi¢@o a apresentar agendas alternativas e também aumentam os
incentivos para que haja mais fiscalizagdo dos atos e omissdes do Executivo, a chamada
accountability horizontal.

Embora as regras eleitorais sejam as mesmas para todos os Estados do Brasil, o nivel de
competicdo eleitoral nas diferentes unidades subnacionais varia, devido a fatores contextuais
de cada unidade federativa, fornecendo um ambiente favoravel a avaliacdo comparativa dos

efeitos da competi¢do eleitoral na capacidade do Legislativo controlar o Poder Executivo.

52 Pelo principio da separagio de Poderes, cabe ao Judicidrio impor sangdes civis € criminais aos agentes
publicos que cometam atos ilegais. J4 o Legislativo tem a capacidade de infligir medidas administrativas, como a
perda do mandato ou do cargo.
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Os estudos sobre a accountability horizontal no Brasil dividem-se em dois grupos:

aqueles que deduzem a partir das regras que ndo haveria incentivos para a fiscalizacao dos
governantes pelo Poder Legislativo e os que questionam essa visdo, apontando a eficicia destes
instrumentos como meio de barganha, dentro da coalizdo, ou pela oposicio como meio de
pressionar o governo a alterar alguma politica.

No ambito subnacional, Abrucio (1998c) argumenta que nao haveria incentivos para a
fiscalizacao porque nesta esfera de governo vigeria um sistema ultrapresidencial, no qual os
governadores teriam o controle das Assembleias Legislativas e conseguiriam barrar qualquer
investida da oposi¢@o no sentido de fiscalizar sua gestdo. Por outro lado, Gohmann (2001b)
descreve que no Rio Grande do Sul haveria um cendrio de competicdo intenso, com um
Legislativo mais autonomo em relacdo a figura do governador, o que causaria um cenario
conflitivo entre Executivo e Legislativo, diferindo, portanto a teoria do ultrapresidencialismo.

E neste contexto que o presente trabalho busca verificar como a alternancia pode servir

como incentivo para que o Poder Legislativo investigue o Executivo.

2.1 CPIs como instrumentos da oposicao e das minorias

As Comissoes Parlamentares de Inquérito s@o instrumentos que visam garantir as
minorias parlamentares e a oposi¢do a possibilidade de cumprir com seu papel de agéncia de
accountability horizontal. Portanto, a fixacao de regras para a abertura e funcionamento destas
comissdes visa garantir que as CPIs sejam instrumentos destes grupos e tornem a fiscalizacao
das acodes dos governantes nao apenas possivel, mas também eficaz (SANTI, 2007).

A necessidade de recolher a assinatura de aproximadamente 1/3 dos parlamentares com
assento no Legislativo, por exemplo, é essencial para garantir as minorias capacidade para
fiscalizar o Executivo. Ao mesmo tempo, esta regra confere legitimidade e representatividade
a comissdo, uma vez que ela impede que uma minoria inexpressiva instaure CPIs apenas como
forma de desestabilizar o governo. A mesma l6gica € aplicada a dispensa de aprovacao prévia
do relatdrio final da CPI pelo plendrio da Casa legislativa. A inexigéncia de aprovagdo do
relatdrio seria uma maneira de evitar que os parlamentares da coalizdo possam deliberar sobre
a validade do documento final que tem capacidade para nortear eventuais dentncias civis e

criminais contra o governo, e, desta forma, impedirem que a fiscalizacdo seja efetiva.
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Querendo ou ndo a maioria, basta um terco de cada Casa para que a CPI

seja criada na forma da lei. E um caso de deliberacdo minoritdria. Pode desagradar
a maioria, ndo obstante, a decisdo cabe a minoria, independentemente de votacao

(SANTI, 2007, p. 163).

Por outro lado, a obrigatoriedade para que a escolha dos membros que vdo compor a
CPI respeite a proporcionalidade e a representatividade das bancadas na Assembleia seria uma
regra que visa impedir que a minoria distor¢a os propdsitos da comissao e banalize as dentincias,
tornando-a um instrumento meramente politico (NINA, 2005, p. 372).

Contudo, dadas as caracteristicas do sistema politico brasileiro, no qual o Poder
Executivo possui fortes poderes legislativos e hé incentivos para a formagdo de coalizdes, as
mesmas regras que conferem legitimidade e representatividade as CPIs podem ser usadas para
desvirtuar o propdsito deste instrumento, tornando as comissdes parte da estratégia de um
politico em particular ou de um partido que, através da criagdo de uma Comissao Parlamentar
de Inquérito, buscam estabelecer um registro em determinada questdo para explord-lo numa
proxima eleicdo, ou  transformando-a num mecanismo de blindagem do governo
(FIGUEIREDO, 2001).

Situacdo semelhante € apontada por Pereira (2010), para quem a exigéncia de que as
CPIs sejam compostas levando-se em consideragdo a proporcionalidade da representacdo dos
partidos no Legislativo poderia dar superioridade a bancada governista, o que frustraria o direito
de a minoria investigar o governo, devido a superioridade numérica dos votos de deputados que
fazem parte da base de apoio ao governo e que seriam capazes de barrar as iniciativas da minoria
para averiguar irregularidades praticadas por 6rgdos ou autoridades governamentais no fato que

se investiga.

O direito da minoria de requerer a instalagdo de Comissdo Parlamentar
de Inquérito é constitucional, regimental e consagrado por decisdes do Supremo
Tribunal Federal. No entanto, a composi¢do proporcional das vagas nas
Comissoes impde uma maioria governista que decide sobre os requerimentos
aprovados, sobre as autoridades convocadas e sobre o relatdrio final encaminhado

ao Judicidrio (PEREIRA, 2010, p. 22).

2.2 Regras para instalacao e funcionamento das CPIs
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De modo semelhante ao que ocorre em ambito federal, os procedimentos necessarios

para a abertura e o funcionamento das CPIs, bem como os poderes que estas comissdes tém
para investigar fatos relacionados ao governo, sdo norteados por normas inscritas nas
Constituicdes Estaduais e nos Regimentos Internos das Assembleias Legislativas.

Estas regras determinam a quantidade de assinaturas necessdrias para a abertura de uma
CPI, seu prazo de funcionamento, a quantidade de deputados que vao compor os quadros da
comissdo, como eles devem ser indicados, bem como a possibilidade de prorrogacdo do tempo
determinado para os trabalhos investigatdrios e as regras para o encerramento dos trabalhos,
com a publicacdo de um relatério final, que pode recomendar alteragdes nas politicas ou,
quando for necessério, sangdes a politicos e funciondrios publicos que tenham praticado atos
que podem ser considerados ilegais.

Tanto na Assembleia Legislativa de Sdo Paulo (ALESP), quanto na Assembleia
Legislativa do Rio Grande do Sul (ALRS), a instauracdo de uma CPI necessita de trés requisitos
basicos: a) investigar fato determinado®, b) mediante a apresentacdo de um relatério assinado
por parte dos deputados com assento na Assembleia*, e c) ter o prazo de funcionamento
previamente definido no momento de sua criagdo, sendo que o0 mesmo pode ser prorrogado nos
termos regimentais mediante a requisi¢do dos membros da comissao®.

De acordo com Martinez (2015), estes elementos fazem parte dos critérios formais,
temporais e substanciais que tornam a CPI restrita ao campo da produgdo legislativa, e da
atribuigdo fiscalizatoria do Legislativo sobre os demais Poderes do Estado.

Cumpridas estas pré-condi¢cdes, o requerimento de CPIs deve ser enderecado ao
presidente da Assembleia Legislativa, que tem poder para recepcionar ou rejeitar o pedido, caso
ndo existam estes elementos. Na possibilidade de a abertura da comissdao nao ser admitida, o
primeiro signatario do requerimento pode formalizar um recurso ao Plendrio e solicitar uma
reavaliagdo da criagcdo da comissdo. Se o recurso for aceito, a CPI poderd ser criada

normalmente.

3 Segundo o art. 35§1 Regimento Interno da Cimara dos Deputados, considera-se fato determinado o

acontecimento de interesse relevante para a vida publica e a ordem constitucional, legal, econdmica e social do
pais. O mesmo requisito consta no artigo 34 do Regimento da Alesp e no artigo 83 do Regimento da Alrs.

54 Na Constitui¢do Federal € preciso ter a assinatura de1/3 dos parlamentares com assento no Legislativo. J4 nos
Legislativos subnacionais a quantidade necessaria estd estabelecida na Constituicdo de cada Estado e no
Regimento Interno da Assembleias.

35 Em ambos os casos o prazo de funcionamento das CPIs pode ser estendido, mediante requerimento dos
deputados que compdem a comissao temporaria.
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Em ambos os Estados, a criacdo de uma CPI ocorre a partir da apresentacdo de

requerimento assinado por 1/3 dos deputados com assento no Legislativo. Tanto na ALESP
quanto na ALRS ap6s a obtencdo das assinaturas necessdrias o presidente da Assembleia pode
determinar a criacdo da comissdo, sem a necessidade de aprovacdo do Plendrio. Nos dois
Estados, quando o requerimento que pede a abertura da CPI € indeferido, o solicitante pode
entrar com recurso junto ao Plendrio, que poderd determinar ou ndo a abertura da comissao.

Contudo, os dois parlamentos tém diferencas relevantes quanto as regras para a
instauracao e funcionamento das CPIs. Em Sao Paulo hd um limite de apenas cinco comissoes
funcionando ao mesmo tempo, e a defini¢do de quais serdo criadas é determinada por ordem
cronoldgica de solicitagdo. Por outro lado, no Rio Grande do Sul ndo hd uma quantidade
maxima de comissdes em funcionamento.

A tabla 1 abaixo resume as principais regras de criagdo das CPIs em Sdo Paulo e Rio

Grande do Sul.

Tabela 1 Desenho institucional das CPIs

Estado Limitacdo Requerimento Prazo Aprovacao N° de Prorrogacao

em Plenario Membros

Sdo Paulo 5 CPIs 1/3 dos deputados 120 dias Nio 9 60 dias
prorrogaveis

Rio G.do Naoha 1/3 dos deputados 120 dias Nao 12 60 dias

Sul prorrogaveis

Fonte: elaboracao do autor com dados do regimento interno e das Constitui¢des da ALESP e ALRS.

2.3Nomeacao de membros e regras de funcionamento

Na ALRS, as Comissoes Parlamentares de Inquérito estdo sujeitas as mesmas normas
de funcionamento das Comissdes Permanentes. No entanto, as duas modalidades diferem pelo
fato de que nas CPIs os trabalhos devem obedecer aos prazos regimentalmente definidos para
o seu funcionamento, que € de 120 dias, prorrogdveis por mais 60 por deliberagdo do Plenario
da Assembleia Legislativa.

O Regimento Interno da ALRS determina que cada CPI deve funcionar com 12
membros titulares e 0 mesmo nimero de suplentes. Desta maneira, cabe aos lideres partidarios
definirem quem serdo os parlamentares que ocupardo um assento entre os integrantes da CPI, e
indicam os nomes ao presidente da comissdo para que sejam feitas as designagdes, obedecendo

a quantidade de vagas que cada partido dispde.
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Ap6s a instalacdo da comissao, os lideres das bancadas t€m cinco dias para apresentar

os nomes dos deputados que vao compor a comissdo. Caso ndo exista nimero suficiente para
sua instalacdo, apds ser convocada por duas vezes consecutivas com intervalo de 24 horas, a
comissdo funcionard em terceira convocacdo com quantidade minima de cinco membros. Este
serd o quérum necessario para o inicio dos trabalhos.

A nomeacao do presidente da Comissdo Parlamentar de Inquérito se da por elei¢cdo entre
os integrantes dela na primeira reunido do grupo, quando também ¢é eleito o relator. O
Regimento da ALRS prevé ainda que o presidente da Assembleia pode declarar extinta uma
CPI que niao seja instalada dentro do prazo. Entretanto, o documento € omisso em relacao aos
fatos que poderiam levar uma Comissdo Parlamentar de Inquérito a ndo ser instalada.

No Legislativo paulista, a criacdo de uma Comissao Parlamentar de Inquérito ocorre a
partir de um ato do presidente da ALESP, que, apds certificar-se de que foram cumpridos todos
0s requisitos constitucionais € regimentais que regulamentam o assunto, determina a
instauracdo da CPI e solicita aos lideres partidarios a indicag¢do dos deputados que vao compor
a comissdo. Apos criada, a CPI terd prazo de funcionamento de 120 dias prorrogéveis por outros
60 dias.

De acordo com o artigo 34 do Regimento Interno da Assembleia paulista, o niimero de
deputados que vai compor cada CPI € indicado no ato de sua criacdo. No entanto, a quantidade
de membros de cada CPI ndo é fixada regimentalmente, e, por costume, os autores dos
requerimentos de constituigdo das comissdes solicitam que ela tenha 9 membros. Esta regra
informal ndo impede que, em alguns casos, a o grupo de trabalho seja formado por mais ou
menos deputados.

Ap6s o ato de criagdao da CPI pelo presidente da ALESP, cada lider partidéario tem até
72 horas para informar os nomes dos deputados indicados para representar sua legenda na
comissdo. Caso ndo haja acordo, o presidente da Assembleia pode fazer as nomeacoes de oficio,
observando a representacdo proporcional dos partidos, por meio do quociente partidério.

Cinco dias apdés a publicagdo do ato do presidente da ALESP no “Diario da
Assembleia”, o mais idoso entre os membros efetivos da comissdo deve convocar a primeira
reunido na qual s@o eleitos o presidente e o vice-presidente da CPI. Feitas as designacdes dos
principais cargos de poder dentro da comissdo, os deputados podem se organizar para iniciar as
discussdes e andlises dos fatos que motivaram a criagdao do grupo.

Em ambos os Estados, o requerimento de abertura de uma Comissao Parlamentar de

Inquérito pode ser indeferido pelo presidente da Assembleia Legislativa, caso o mesmo entenda
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que o pedido estd em desacordo com as regras regimentais e constitucionais necessarias para a

abertura de uma CPI. Em Sdo Paulo, apds o indeferimento, o requerimento € devolvido ao
primeiro signatdrio que poderd, no prazo de cinco sessoes, recorrer ao Plendrio e a Comissao
de Constituicao de Justica. Caso o Plendrio aprove o requerimento, a CPI pode ser constituida,
do contrério, o pedido € arquivado.

Na ALRS também ha previsdo para que o autor do requerimento indeferido recorra ao
Plendrio, que analisard o recurso apds manifestacdo da Comissdo de Constituicdo e Justica.
Contudo, o prazo recursal é de cinco dias, contados a partir da data em que o proponente for
notificado da decisao do presidente da Assembleia. Estas normas sdo importantes para impedir
que lideres partidarios possam barrar a criacdo de uma CPI pela ndo-indicagdo de membros para
compor os quadros da comissao.

Ao término dos trabalhos, o relator deve apresentar um relatério final com as conclusdes
as quais a comissdo chegou. O mesmo € votado pelos deputados que participam da CPI, e, se
aprovado, o texto € publicado no Didrio da Assembleia.

ApOs estes tramites, o relatério pode ser encaminhado: 1) a mesa da Assembleia
Legislativa e ao Plendrio para que a Casa tome providéncias em caso de recomendacdo de
projeto de lei, decreto legislativo ou outra resolucdo da algada do Legislativo estadual; ii) ao
Ministério Publico e a Procuradoria do Estado para que promovam a responsabilizagcdo criminal
ou civil dos responsdveis, em caso de infragdes apuradas pela CPI; iii) ao Poder Executivo, em
carater disciplinar, para que este adote providéncias saneadoras quando necessdrio; 1v) € a
Comissao Permanente que tenha maior pertinéncia com o tema, para que a mesma fiscalize o
atendimento prescrito ao Executivo no relatério final da CPI; v) ou a Comissao de Financas,
Planejamento, Fiscalizagdo e Controle e ao Tribunal de Contas do Estado, nos casos em que

couber a andlise deste 6rgao™.

2.4 Poderes das CPIs

3 A mesa ou as comissdes das Assembleias Legislativas podem requisitar aos Tribunais de Contas informacdes
sobre inspec¢des realizadas pelo 6rgdo. Além disso, compete aos TCEs auxiliar o Poder Legislativo no controle
contébil dos Estados e Municipios.
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Conforme ja demonstrado anteriormente, as Comissdes Parlamentares de Inquérito tém

prerrogativas similares as dos Tribunais®’. Entre elas estdo as capacidades para quebrar sigilos
bancdrios, telefonicos e fiscais, e de deslocar seus membros a qualquer ponto do territério para
realizar diligéncias e investigacgoes.

Desta maneira, as CPIs podem determinar diligéncias, ouvir indiciados, tomar
depoimento de testemunhas; requisitar informacdes e documentos de 6rgdos e entidades da
administracdo publica; requerer a audiéncia de deputados e secretdrios de Estado e de quaisquer
autoridades, inclusive policiais.

Os deputados e funciondrios da Assembleia a servico das CPIs podem também realizar
sindicancias, audiéncias publicas e diligéncias externas, necessarias aos trabalhos da comissao,
desde que autorizados pela mesa da Assembleia.

Estas caracteristicas estdo presentes também entre os direitos das CPIs nos
Legislativos estaduais, embora haja diferencas nas prerrogativas conferidas as comissoes
investigatorias em cada Estado. Na ALESP, o Regimento Interno d4 poder as CPIs para
determinar a quebra de sigilo bancdrio, fiscal e de dados telefonicos de pessoas investigadas
pela comissao®®, além de requisitar o auxilio de forcas policiais® para auxiliar nos trabalhos da
comissdo e zelar pela seguranca dos membros da CPI, de testemunhas ou de pessoas
relacionadas aos fatos investigados. As CPIs podem, ainda, solicitar a Justica que determine
busca e apreensdo ou a quebra de sigilos fiscal, bancario e telefonico de pessoas investigadas.

A tabela 2 abaixo mostra as diferencas existentes em relacdo aos poderes que as CPIs

tém em Sao Paulo e no Rio Grande do Sul.

Tabela 2 Poderes das CPIs nos Estados

Atribuicoes Sao Paulo Rio G. do Sul
Quebra de sigilo fiscal Sim Nio
Quebra de sigilo bancario Sim Nio
Quebra de sigilo telefonico Sim Nao
Solicitar busca e apreensao Sim Nao
Requisitar explicacao de autoridade Sim Sim

57 A literatura convencionou chamar esta capacidade de “poderes de investigagio préprios de autoridades
judiciais”.

38 Para determinar a quebra de sigilo bancério, fiscal e de dados telefonicos, a CPI precisa apresentar motivagao,
pertinéncia com o tema investigado, limita¢do temporal e necessidade absoluta da medida, comprovando que ndo
seria possivel fazer a apuragao por outra fonte de prova.

% Civil e Militar



Solicitar documentos a 6rgaos publicos Sim
Tomar depoimentos de testemunhas Sim
Tomar depoimento de autoridades Sim
Poderes sancionatérios Nao

Sim
Sim
Sim

Nao

Fonte: Elaboragdo do autor com base nos Regimentos Internos da ALESP e da ALRS.
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CAPITULO 03 - Estudo comparado dos casos

O argumento central deste trabalho é que alternancia no Poder Executivo aumenta os
incentivos para que os partidos facam oposi¢do ao governo, e, assim, fiscalizem mais os atos e
omissdes deste, tendo como meta vencer as eleicdes seguintes. Ou seja, a principal hipdtese a
ser testada é se em Estados onde hd mais alternancia também € possivel observar um aumento
nas iniciativas de fiscalizacdo, neste trabalho restritas a andlise das Comissdes Parlamentares
de Inquérito, por serem consideradas o principal instrumento de controle a disposicdo do
Legislativo. Se esta proposi¢do estiver correta, € de se esperar que em Sdo Paulo, onde um
mesmo partido (PSDB) venceu cinco elei¢des consecutivas para o Poder Executivo, exista
menor incidéncia de CPIs que investiguem os atos e omissdes do governador do que no Rio
Grande do Sul, trés partidos protagonizaram uma disputa acirrada com a finalidade de chegar
ao governo.

Contudo, para testar esta hipotese, € preciso, antes, olhar para a correlacdo de forgas nas
Assembleias Legislativas, uma vez que a distribui¢c@o interna de poder € feita de acordo com
principios de proporcionalidade partidaria. Desta maneira, o ntimero de cadeiras alcan¢ado por
cada bancada é condicionante do poder dos partidos no interior do Legislativo (FREITAS,
2016). Ou seja, a quantidade de cadeiras ocupadas por cada partido, assim como 0s recursos a
disposi¢dao dos deputados sdo distribuidos levando-se em conta esta varidvel, o que torna
importante a andlise do tamanho das bancadas nas Assembleias Legislativas. Outro ponto que
torna importante a andlise das bancadas é que, regimentalmente, as decisdes internas do
parlamento sdo tomadas pela maioria. Da mesma forma, a composi¢cao das comissoes € a
nomeacao dos relatores sdo determinadas pela quantidade de deputados que cada partido possui

no parlamento.
3.1Distribuicao de poder nas Assembleias

Em func¢do do tamanho das bancadas, e da consequente distribui¢do de poderes dentro
do parlamento, os custos de montagem de uma coalizio podem se alterar, assim como o
posicionamento dos partidos como atores de veto frente ao Executivo. Por exemplo, uma
situacdo na qual o partido do governador detenha uma maioria no parlamento seria distinta de

uma na qual a principal sigla desafiante seja majoritaria (SILAME, 2018).
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Se o principal partido de oposi¢do € bem representado nas assembleias, estas

podem adotar estratégias de veto a agenda do governador (SILAME, 2018, p. 82).

Dada esta situacao, nas CPIs os recursos e os postos de poder sao distribuidos de acordo
com a proporcionalidade das bancadas e podem fazer com que as conclusdes e os
encaminhamentos das comissoes variem.

Em outras palavras: apds requerimento dos integrantes da CPI, cabe ao presidente da
comissao solicitar diligéncias, pedir a convocacdo de autoridades ou providenciar recursos para
que a investigacdo ocorra. Portanto, estar em postos-chave na comissdo pode ser crucial para
determinar os rumos que a CPI levar4, se investigara de fato algo relacionado aos governantes
ou se a mesma produzira um contetido “genérico”, como aponta Figueiredo (2001). A mesma
l6gica pode ser aplicada a relatoria das comissdes. Se um deputado da oposicao € designado
para o cargo, é possivel que o balanco final dos trabalhos possa implicar um pedido de san¢do
ou a dentncia de fatos sensiveis ao governo. Isso aconteceria porque os incentivos para apontar
as falhas da administragdo seriam maiores entre os deputados da oposi¢do do que em meio aos
da coalizdo. Por outro lado, caso um parlamentar filiado ao partido do governador ou a um
membro da coalizdo ocupe este posto, € mais plausivel que a conclusdo dos trabalhos nao
chegue a comprometer a reputacdo do governo, tampouco recomendar alguma punicao.

Esta correlacdo de forcas nas Assembleias Legislativas pode ser medida pelo tamanho
das bancadas de cada partido ou das coalizdes no parlamento. Ou seja, quantos deputados cada
legenda conseguiu eleger em cada periodo.

Levando-se em conta as cinco legislaturas ocorridas entre 1995 e 2014, os partidos dos
governadores ndo conseguiram alcancar 30% das cadeiras na ALESP e nem na ALRS®. Em
Sao Paulo, o PSDB alcanca, no maximo, 26% das cadeiras ap0s a eleicao de 2007, enquanto
que no Rio Grande do Sul, a representacdo dos partidos dos governadores variou entre 9% com

o PSDB de Yeda Crucius (PSDB) e 25% no governo de Tarso Genro (PT).

% Na Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul, nenhuma coligagio conseguiu atingir 50% das cadeiras,
variando entre 22% no governo de Antdnio Britto (PMDB), em 1995, a 33% com Tarso Genro (PT), em 2011.
Em Sao Paulo, as coligacdes formadas no periodo também ndo atingem uma maioria de cadeiras na ALESP,
sendo o maior niimero de cadeiras obtido pelos partidos unidos ao PSDB no momento das elei¢oes 47% das
cadeiras para a legislatura iniciada em 2007, no governo de José Serra e 46% em 2011, no governo Alckmin II.
Na legislatura iniciada em 1995 os partidos que apoiaram Mario Covas obtiveram 23% da Assembleia,
percentual que subiu a 28% no periodo comegado em 1999. Em 2006, primeira elei¢do de Alckmin a coligacdo
vencedora alcangou 26% das cadeiras.
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A tabela 3 mostra o percentual de cadeiras detidas pelos partidos dos governadores no

inicio de cada legislatura na ALESP e na ALRS.

Tabela 3 Cadeiras ocupadas pelo partido do governador na ALESP e na ALRS

ALESP ALRS
Ano
Partido Cadeiras Partido Cadeiras
1995-1998 PSDB 18% (17) PMDB 18% (10)
1999-2002 PSDB 22% (21) PT 22% (12)
2003-2006 PSDB 19% (18) PMDB 16% (9)
2007-2010 PSDB 26% (24) PSDB 9% (5)
2011-2014 PSDB 23% (22) PT 25% (14)

Fonte: Elaboracao prépria, com base em dados do TSE.

Dado que os partidos dos governadores nao conseguiram obter mais de 50% das cadeiras
no parlamento, os chefes do Executivo procuraram se associar a outras legendas no periodo
pos-eleitoral, como forma de garantir mais estabilidade as suas gestdes, formando coalizdes.

Neste arranjo politico, os partidos podem se beneficiar de participar do Poder Executivo,
mas também assumem os custos de seu insucesso (LIMONGI; FIGUEIREDO, 1999). E, por
fazerem parte do governo, os legisladores da coalizio podem ter menos incentivos para
fiscalizar o governo. Por este motivo, a principal maneira de se observar a distribui¢do de forcas
dentro do parlamento € analisando o tamanho das bancadas de acordo com os partidos da
coalizao®'.

A figura 1 mostra o tamanho das coalizdes® formadas pelos governadores de Sao Paulo

na ALESP, com base na composi¢do inicial® de cada legislatura. Na gestdao Covas I (1995 a

%1 Neste trabalho, coalizio é definida como um acordo politico ou alianga interpartidria formada para alcangar
um fim comum (FREITAS, 2016b). Ou seja, abordo o conceito de coalizdo governamental adotado por Laver e
Schofield (1998), de que os partidos que a compdem participam do governo através da ocupagdo de pastas
ministeriais (secretarias), e dividem poder e responsabilidades.

62 Os dados das coalizdes foram obtidos através de requerimentos feitos aos governos estaduais por meio da Lei
de Acesso a Informacdo (Lei n® 12.527/2011), e comparados com registros de candidaturas e de filiacdo
partidaria fornecidos pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Quando estas informa¢des ndo foram encontradas
na Justica Eleitoral, foram confrontadas com informacdes nos sites dos partidos, em sites pessoais dos
secretdrios, ou em noticias veiculadas pela imprensa. As coalizdes foram formadas com base na ocupacio das
secretarias estaduais e ndo levam em conta, por exemplo, a nomeacdo de presidentes e outros funciondrios de
empresas publicas e autarquias.

63 As coalizdes consideram a composicao inicial da ALESP e da ALRS e ndo considera mudangas como
migragdo partiddria ou outras alteracdes na composi¢ao das Assembleias no decorrer da legislatura.
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1998), a coalizdo foi formada por PSDB, PFL, PTB e PMDB alcancou 55,3% das cadeiras da

ALESP. Contudo, nos dois periodos seguintes (1999 a 2002 e 2003 a 2006) os governadores
foram minoritérios, s6 voltando a controlar mais de 50% da ALESP a partir de 2007, quando o
governo detinha 54,2% das cadeiras na Assembleia. No entanto, esta situagdo ndo se repete

entre 2011 e 2014, quando a coalizdo controlou, no médximo, 47,8% do Legislativo.

Figura 1 Participaciao da coalizio na ALESP
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Fonte: Elaboragdo prépria com fornecidos pelo governo estadual e pelo TSE.

No Rio Grande do Sul, quatro dos cinco governadores que ocuparam o Paldcio Piratini®
entre 1995 e 2014 obtiveram mais de 50% das cadeiras na Assembleia Legislativa, ap6s formar
uma coalizdo. A excecdo foi Olivio Dutra (PT), que foi minoritario, com o apoio de 36% dos
deputados na ALRS.

A figura 2 apresenta a participacdo das coalizdes na ALRS, no inicio de cada legislatura,

compreendendo todo o periodo em anélise.

6 Sede do governo do Rio Grande do Sul.
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Figura 2 Participacio da coalizio na ALRS
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Fonte: Elaboragdo prépria com fornecidos pelo governo estadual e pelo TSE.

Estes achados contrariam a expectativa inicial de que as coalizdes formadas pelos
governadores paulistas contariam com uma maioria expressiva na ALESP, enquanto os
governadores do Rio Grande do Sul tenderiam a ser minoritdrios devido ao ambiente mais
competitivo.

No primeiro caso, o governador obteve o apoio formal da minoria dos parlamentares na
ALESP, ou seja, em trés das cinco Legislaturas analisadas, e em apenas duas a coalizdo ocupava
mais de 50% das cadeiras na Assembleia. Por outro lado, na ALRS trés coalizdes tiveram 64 %
do parlamento e uma delas obteve o apoio de 56% do Legislativo, com apenas um governo

sendo de fato minoritario.

3.2 Coligacoes desafiantes

Uma das maneiras de identificar os partidos que compdem a oposi¢cdo € através das
“coligagdes desafiantes” ou perdedoras, caracterizadas pelos partidos que apoiaram o principal
rival do candidato que venceu a elei¢do. Considera-se desafiante o partido ou coligacdo que
mais se aproximou de vencer o pleito, e que apds a eleicdo ndo aderiu a coalizdo (SILAME,

2018). Estes partidos, portanto, teriam incentivos para se constituirem como atores de veto
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frente ao Executivo durante o mandato, tendo em vista chegar ao governo na elei¢io seguinte.

Sendo assim, € possivel supor que eles apresentem também uma disposi¢do maior para
fiscalizar o governador durante este periodo.

Entre 1994 e 2010, todas as elei¢des terminaram em segundo turno nos dois Estados.
Em Sao Paulo, trés partidos competiram com o PSDB pelo cargo de governador. Na elei¢dao
ocorrida em 1994 o candidato Francisco Rossi (PDT) chegou a concorrer no segundo turno com
o candidato Mario Covas (PSDB). Na eleicao seguinte foi Paulo Maluf (PP) quem protagonizou
a disputa. Nas trés elei¢des posteriores, os tucanos Geraldo Alckmin e José Serra se alternaram
no cargo de governador vencendo os petistas José Genoino, em 2002, e Aloisio Mercadante,
em 2006 e 2010.

Por sua vez, no Rio Grande do Sul, o periodo foi marcado por uma polarizagdo mais
intensa entre PT e PMDB. Em 1994 o pemedebista Antonio Britto venceu Olivio Dutra (PT)
no segundo turno. Dutra, por sua vez, venceu o pleito de 1998, frustrando a tentativa de
reeleicao de Britto.

Em 2002, Germano Rigotto (PMDB) ganhou de Tarso Genro (PT). Porém, a polarizacio
entre os dois partidos foi intercalada com a vitéria de Yeda Crusius (PSDB), em 2006. Na
ocasido o segundo turno foi disputado contra o ex-governador petista Olivio Dutra. Na elei¢dao
seguinte (2010), o Partido dos Trabalhadores volta ao Palacio Piratini com Tarso Genro que
venceu José Alberto Medeiros (PMDB).

A tabela 4 apresenta o resultado das elei¢des, em segundo turno, nos dois Estados.

Tabela 4 Resultado das eleicoes em SP e RS no 2° turno

Eleicdao Candidato Partido Situacdo UF
1994 Mirio Covas PSDB Eleito SP
1998 Mirio Covas PSDB Eleito SP
2002 Geraldo Alckmin PSDB Eleito SP
2006 José Serra PSDB Eleito SP
2010 Geraldo Alckmin PSDB Eleito SP
1994 Antonio Britto PMDB Eleito RS
1998 Olivio Dutra PT Eleito RS
2002 Germano Rigotto PMDB Eleito RS
2006 Yeda Crusius PSDB Eleito RS
2010 Tarso Genro PT Eleito RS
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1994 Francisco Rossi PDT Nao Eleito SP
1998 Paulo Maluf PP Nao Eleito SP
2002 José Genoino PT Nao Eleito SP
2006 Alofsio Mercadante PT Nao Eleito SP
2010 Alofsio Mercadante PT Nao Eleito SP
1994 Olivio Dutra PT Nao Eleito RS
1998 Antonio Britto PMDB Nao Eleito RS
2002 Tarso Genro PT Nao Eleito RS
2006 Olivio Dutra PT Nao Eleito RS
2010 José Alberto Medeiros PMDB Nao Eleito RS

Fonte: Elaboragdo prépria com dados do TSE.

As tabelas 6 e 7 mostram as coligagdes que mais se aproximaram de vencer as elei¢des
nos dois Estados durante todo o periodo estudado.

A tabela 6 mostra que em Sdo Paulo as coligagdes desafiantes t€ém entre 6%, em 1995,
e 32% das cadeiras na Assembleia em 1999. Nos periodos posteriores, a quantidade cadeiras

alcancadas pelos desafiantes diminuiu consideravelmente, chegando a 10% na elei¢do de 2010.

Tabela 6 Coligacoes desafiantes em Sao Paulo

Periodo Partidos N %
1995-1999 PDT, PV, PRP (6) 6%
1999-2003 PP /PSL/PRN/PST/DEM/PL (30) 32%
2003-2007 PT/PCB/PCdoB (25) 27%
2007-2011 PRB/PT/PL/PCdoB (23) 24%
2011-2014  PT, PDT, PCdoB, PR, PSDC, PTN, PRB, PRP, PRTB, PTdoB | (9) 10%

Fonte: Elaboragao prépria, com base em dados do TSE

No Rio Grande do Sul as coligacOes desafiantes alcancaram um percentual de cadeiras
mais significativo do que na ALESP, o que pode indicar uma competi¢do mais acentuada no
momento das eleicdes e se traduzir em oportunidades maiores para as oposi¢des na ALRS. Na
Legislatura que se iniciou em 1999, por exemplo, praticamente 60% dos deputados estaduais

eram filiados aos partidos da coligacio derrotada nas eleicdes para o Poder Executivo.



70
Tabela 7 Coligacoes desafiantes no Rio Grande do Sul

Periodo Partidos N %
1995-1999 PT, PSB, PPS, PC do B, PV, PSTU (10) 18%
PPB /PRP/PT do B/PSDB /PSD
1999-2003 (33) 60%
/PMDB /PSC/PL/PFL/PSL/PTB
2003-2007 PT/PCB/PMN/PCdoB (14) 25%
2007-2011 PT/PCdo B (11) 20%
2011-2014 PDT/PMDB/PTN/PSDC (15) 27%

Fonte: Elaboragao prépria, com base em dados do TSE

No Rio Grande do Sul, a participa¢do dos partidos que fazem oposi¢do a coligacdo
vencedora para o cargo de governador € constante entre 25% e 27%, sendo a Legislatura surgida
da eleicao de 1999 a que mais teve deputados eleitos pelos desafiantes, com 60% dos deputados.
Ja a Legislatura iniciada em 1995 teve o menor percentual de parlamentares eleitos pela
coalizdo desafiante, com 18%.

Por outro lado, em Sao Paulo, ha um crescimento nas coalizoes desafiantes entre as
eleicoes de 1994 e 1999 e, posteriormente, a cada legislatura a for¢a das coligagdes desafiantes
diminuiu, chegando a 10% em 2011.

Portanto, € possivel supor que no Rio Grande do Sul a polarizacdo gere mais
oportunidades para que no momento das elei¢cdes os partidos que participem das coalizdes
desafiantes, gerando um equilibrio maior entre governo e oposi¢do. Por outro lado, em Sao
Paulo, a reduc¢do das coalizdes desafiantes pode estar relacionada a baixa polarizacdo no Estado,
0 que aumentaria os incentivos para os partidos se alinhem ao governo.

Desta maneira, se na ALRS a oposicao € forte, é possivel supor que isto crie mais
oportunidades para que se coloquem como atores de veto em algumas questdes, assim como ao
exercicio da accountability horizontal. O mesmo ndo pode ser dito em relacdo a correlagdo de
forcas na ALESP.

Desta maneira, € possivel concluir que nos dois Estados as coligagdes vitoriosas nao
conseguem maioria apos as eleicdes, e 0os governadores buscam formar uma coalizdo no periodo

posterior, com a entrada no governo de partidos que ndo faziam parte da alianca eleitoral.
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3.2 Presidéncia das Assembleias e distribuicao dos poderes

Conforme mencionado na secao anterior, a distribuicao de direitos parlamentares € feita
com base no principio majoritdrio. Logo, os principais postos de poder dentro do Legislativo
tendem a ficar nas mados dos partidos com maior nimero de deputados. A mesma logica é
aplicada para a elei¢io dos membros da Mesa Diretora das Assembleias®’, 6rgio responsivel
por comandar todas as atividades administrativas e legislativas do parlamento, de modo que
este 6rgdo tem papel central na capacidade de iniciar processo legislativo e na defini¢do do
sistema de comissdes (PEREIRA; MUELLER, 2000).

No campo politico®, cabe a Mesa diretora alterar o Regimento Interno da Assembleia
Legislativa, avaliar pedido para cassa¢do de mandato de deputado estadual, promulgar emendas
a Constituicao, iniciar processo legislativo; emitir parecer e expedir “Resolucao de Mesa” sobre
matérias que tramitam no Legislativo; organizar, com o Colégio de Lideres a Ordem do Dia da
sessdo; requisitar informagdes ao Tribunal de Contas do Estado. Tais poderes dariam a este
orgdo a capacidade de disciplinar o comportamento da bancada e permitem o dominio do
governo sobre a agenda no processo legislativo (CENTURIONE, 2012).

Desta forma, por ser um 6rgao com capacidade de decisdo dentro do Legislativo, a Mesa
Diretora € um espaco importante tanto para o governo, quanto para a oposi¢do, uma vez que,
quanto mais distribuido for o poder nas instincias decisOrias, maior serd a possibilidade de
atuagdo das oposi¢oes (SILAME, 2018).

E, dado que estes 6rgdos sdo compostos respeitando-se a representacdo proporcional
dos partidos no parlamento, eles podem ser uma das maneiras pelas quais o Executivo consegue
influenciar a agenda do Legislativo. Isso aconteceria pela forma como sdo ocupados os cargos

de presidente, vice-presidente e secretdrios da Mesa Diretora. Destes, o cargo de maior prestigio

% De modo geral, este 6rgido é composto pelo presidente, secretdrios e seus respectivos suplentes, € sua elei¢io
se da pela apresentacdo de chapas que s@o votadas pelo conjunto dos deputados com assento na Assembleia
Legislativa. Na ALESP, ela é composta por trés deputados: um presidente, o primeiro e o segundo secretarios.
Na ALRS, o colegiado tem um presidente, dois vice-presidentes e quatro secretérios, e nos dois Legislativos, os
membros da mesa e os suplentes sdo eleitos por meio de voto aberto entre os demais parlamentares, em elei¢des
que ocorrem a cada dois anos. Os Regimentos Internos da ALESP e da ALRS também determinam que a
composicao da Mesa Diretora deve assegurar, tanto quanto possivel, a representacdo proporcional dos partidos
na Assembleia. Nos dois Estados, os deputados eleitos para a colegiado ndo podem se candidatar para os
mesmos cargos no periodo de um mandato.

% Na area administrativa o 6rgdo é responsavel por fixar os saldrios dos deputados, do governador e do vice-
governador, além de ter a atribuicdo de gerir o quadro de funciondrios da Assembleia e deliberar sobre questdes
or¢amentdrias do 6rgao.
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€ a presidéncia do 6rgdo, e cabe ao parlamentar que ocupa este posto, dirigir os trabalhos do

plendrio, e 0 mesmo conta com amplos poderes para decidir questdes controversas (LIMONGTI;
FIGUEIREDO, 1999b).

Especificamente em relacao as CPIs, o presidente da Mesa Diretora tem como
prerrogativa rejeitar ou mandar arquivar relatério ou parecer de uma comissdo, ou publicar o
requerimento de CPI no prazo méximo de duas sessoes, além de ter o poder para declarar extinta
a comissdo temporaria.

Em Sao Paulo, houve dez eleicoes para a mesa da ALESP. Destas, o partido do
governador venceu oito vezes, e em duas ocasides a presidéncia coube ao PTB, partido que
fazia parte da coalizdo. A tabela 5, abaixo, traz 0 nome dos presidentes eleitos para a ALESP,

a filiag@o partidéria e o periodo do mandato.

Tabela 5 Presidentes da mesa diretora da ALESP 1995-2014

DEPUTADO PARTIDO MANDATO

Ricardo Tripoli PSDB 15/03/1995 a 15/03/1997
Paulo Kobayashi PSDB 15/03/1997 a 01/02/1999
Vanderlei Macris PSDB 15/03/1999 a 15/03/2001
Walter Feldman PSDB 15/03/2001 a 31/01/2003
Sidney Beraldo PSDB 15/03/2003 a 15/03/2005
Rodrigo Garcia DEM 15/03/2005 a 15/03/2007
Vaz de Lima PSDB 15/03/2007 a 15/03/2009
Barros Munhoz PSDB 15/03/2009 a 04/03/2011
Barros Munhoz PSDB 15/03/2011 a 15/03/2013
Samuel Moreira PSDB 15/03/2013 a 31/01/2015

Fonte: Elaboragao prépria com dados fornecidos pela ALESP.

Durante o periodo analisado, a oposi¢ao ndo chegou a assumir o controle da Assembleia
Legislativa de Sao Paulo, mesmo durante os periodos em que os presidentes da Mesa Diretora
se afastaram do cargo, ou em situacdes de rentncia. Quando isto aconteceu, a presidéncia da

ALESP ficou com um deputado do partido do governador ou da coalizao®.

7 Assumiram interinamente a presidéncia da Assembleia Legislativa de Sfo Paulo os deputados: José Abelardo
Guimaraes Camarinha (PMDB); José Carlos Vaz de Lima (PSDB); Juscelino Cardoso de S4 (PSDB); Jorge Luiz
Caruso (PMDB); Waldir Agnello (PSDB); Conte Lopes (PPB/PP); Celso Giglio (PSDB).
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No Rio Grande do Sul, o Regimento Interno da Assembleia prevé que em caso de

vacancia de qualquer cargo da mesa até 30 de novembro do segundo ano do mandato do
colegiado, a vaga serd preenchida por elei¢cdes. Esta regra fez com que a ALRS tivesse grande
alternancia de presidentes no periodo, com a presidéncia da Casa sendo renovada a cada ano.

No Legislativo gadcho, a oposi¢do chegou a assumir o controle da Assembleia
Legislativa em alguns momentos. No governo Antonio Britto, a ALRS teve quatro presidentes,
sendo que em 1997 um deles, o deputado Jodo Luiz Vargas, era do PTD, partido da oposicao.

J4 no intervalo seguinte, quando o governador era Olivio Dutra (PT), os quatro
deputados que estiveram na presidéncia da Mesa Diretora eram opositores do governo. Por
outro lado, durante o mandato pemedebista de Germano Rigotto, todos os presidentes da Mesa
eram da coalizdo. Entre 2007 e 2010, na gestdo Yeda Crussius, o petista Addo Villaverde
chegou a presidir a Assembleia Legislativa mesmo sendo da oposi¢do ao governo.

No periodo posterior, durante o governo Tarso Genro, dois presidentes da ALRS foram
de partidos da coalizdo (Adao Villaverde e o pedetista Gilmar Sossella) e dois da oposicao
(Pedro Westphalen, do PP, e Alexandre Postal, do PMDB).

A tabela 6 apresenta os presidentes da Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul e

0 ano em que eles estiveram a frente da Mesa Diretora.
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Tabela 6 Presidentes da mesa diretora da ALRS 1995-2014

DEPUTADO PARTIDO MANDATO
José Otavio Germano PP 1995
José Otavio Germano PP 1996
Jodo Luiz Vargas PDT 1997
José Ivo Sartori PMDB 1998
Paulo Odone PPS 1999
Otomar Vivian PP 2000
Sérgio Zambiasi PTB 2001
Sérgio Zambiasi PTB 2002
Vilson Covatti PP 2003
Vieira da Cunha PDT 2004
Iradir Pietroski PTB 2005
Fernando Zachia PMDB 2006
Frederico Antunes PP 2007
Alceu Moreira PMDB 2008
Ivar Pavan PT 2009
Giovani Cherini PDT 2010
Adao Villaverde PT 2011
Alexandre Postal PMDB 2012
Pedro Westphalen PP 2013
Gilmar Sossella PDT 2014

Fonte: Elaboragao prépria com dados fornecidos pela ALESP.

Desta maneira, € possivel observar um contraste entre Sao Paulo e Rio Grande do Sul
quanto a distribuicdo de poderes no interior do Legislativo. Enquanto no primeiro caso o
principal cargo de comando da Assembleia coube sempre ao partido do governador, no segundo
a oposicdo teve oportunidades para ocupar estes cargos. Assim, € possivel concluir que na
ALRS ha chances para a oposi¢do influenciar a agenda da Casa, enquanto na ALESP essa

possibilidade € reduzida.

3.3 Analise das CPIs

Esta secdo € dedicada ao exame das Comissdes Parlamentares de Inquérito na ALESP
e na ALRS. Nela, pretende-se verificar se existem diferencas quanto ao uso destas comissdes

nas duas Assembleias, uma vez que em S@o Paulo todos os governadores foram do PSDB,
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enquanto no Rio Grande do Sul, trés partidos (PT, PMDB e PSDB) alternaram-se no Poder

Executivo. Ou seja, no primeiro caso ndao houve alternancia de partidos no governo, o que pode
indicar menos competi¢do ou a dificuldade para a entrada de novos atores. No segundo, a
inexisténcia de reeleicdo pode ser marcada por uma polarizacdo mais aguda entre atores do
campo da direita e da esquerda, conforme assinala Grohmann (2002).

Para fins desta andlise, foi elaborado um banco de dados com informagdes relativas as
Comissoes Parlamentares de Inquérito criadas nas duas Assembleias Legislativas entre janeiro
de 1995 e dezembro de 2014%. Estas informagdes foram extraidas dos relatérios finais das

comissdes®’

e organizadas em varidveis como: o tema da CPI; nomes e partidos dos
propositores, presidentes e relatores das comissdes. Também houve uma distingdo das CPIs
entre aquelas que produziram relatério final e as que foram encerradas sem gerar uma
conclusao.

Em relagdo as comissdes que produziram relatorio final, houve uma classificacao
segundo critérios que constavam no texto aprovado pelos membros da CPI, como os érgaos
acionados pela comissao (TCE, Judicidrio, Ministério Publico, Policia, ()rgéos internos do
Legislativo, Poder Executivo) e também das medidas recomendadas pelo texto aprovado pelos
parlamentares que integraram a CPI (accountability, politicas publicas, revisdo de politicas ou
proposi¢ao de leis).

A andlise destas classificacdes resultou na tipificagdo das CPIs em trés classes: “CPlIs
que investigam o governo”, “CPIs que analisam os governos anteriores” e “CPIs criadas com
outras finalidades”. A primeira categoria ¢ composta por comissdes nas quais os parlamentares
investigaram questdes sensiveis a gestdo atual na época da realizacdo da CPI. A segunda
compreende as comissdes que investigaram o governo, ou seja, de accountability, mas tinham
como alvo as gestdes anteriores. Ja a terceira categoria engloba as CPIs que foram abertas com
o propdsito de acompanhar a implementacdo de politicas publicas e questdes relacionadas a
qualidade de servigos prestados sob regime de concessdo, ao direito do consumidor, ou de
servicos publicos. Dentre as CPIs enquadradas nesta categoria encontram-se as que

investigaram deficiéncias na prestacdo de servicos de telecomunicagdes, por exemplo.

%8 A lista das CPIS na ALRS foi obtida junto a secretaria da Assembleia Legislativa através de pedidos pela Lei
de Acesso a Informacdo (Lei 12.527/2011). J4 na ALESP essas informagdes foram retiradas do ementério de
CPIs (https://www.al.sp.gov.br/alesp/cpi-ementario/#inicio), um banco de dados da Assembleia paulista que
retne informacdes sobre comissdes parlamentares de inquérito que funcionaram na casa desde 1970.

% Os relatérios foram obtidos por meio de consultas nos sites das Assembleias e em consultas ao Didrio Oficial
do Estado.
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Entre as CPIs classificadas, aquelas identificadas como sendo de accountability foram

analisadas sob a perspectiva governo/oposi¢do, uma vez ambos os polos podem fazer leituras
diferentes sobre a natureza e o uso deste mecanismo de controle: para os partidos da oposi¢ao,
o dispositivo significa a possibilidade de investigar o Executivo e seus aliados, de produzir e
dar seguimento a dentuncias de irregularidades e corrup¢do. Pode também representar uma
forma de emplacar uma agenda politica ao grande eleitorado, objetivando se tornar o préximo
governo. Ja no caso dos partidos que compdem a coalizdo, qualquer proposta de CPI com
funcdo investigativa em drea importante para os interesses do Executivo € identificada como
ameagca a seu capital politico (CENTURIONE, 2012, p. 43).

Assim, a organizagdo destes registros permitiu avaliar os parlamentares que solicitaram
as CPIs, se o controle destas comissdes ficou a cargo de parlamentares da coalizdo ou da
oposi¢ao, e quais os resultados finais destas comissodes: 6rgaos acionados quais medidas foram
recomendadas.

Conforme explicitado nos capitulos anteriores, parte da literatura que aborda a
accountability do Executivo por meio de CPIs dd conta de que estes instrumentos seriam pouco
eficazes em um contexto no qual o partido do governador forma uma coalizdo com outras siglas
para obter apoio no Legislativo. Deste modo, Figueiredo (2001) coloca duas situacdes: a
primeira € que os parlamentares da coalizdo podem requerer a abertura de CPIs com o intuito
de impedir que a oposic@o inicie uma investigacdo de fatos sensiveis ao governo. Assim, as
comissoes até poderiam ser criadas, mas seriam ineficientes como instrumento de controle do
Poder Executivo. A segunda € que a predominancia da coalizao no interior da CPI poderia levar
a um desvirtuamento dos resultados da comissdo, uma vez que os parlamentares de partidos
que compdem o governo teriam poucos incentivos para fazer essas investigacoes.

De maneira complementar ao primeiro conjunto de informac¢des compilado, foi criado
um segundo banco de dados com os nomes e partidos dos deputados que compuseram as CPIs.
Esse registro permitiu a andlise da distribui¢do de forcas no interior das comissdes. Isso foi
importante para verificar se nas CPIs que fiscalizam o governador havia um desequilibrio entre
coalizdo e oposicao influenciou o resultado da comissao.

No periodo, ocorreram 67 Comissdes Parlamentares de Inquérito na Assembleia

Legislativa de Sdo Paulo™, enquanto no Rio Grande do Sul, foram instauradas 17 CPIs.

70 Em 1995 foram abertas duas CPIs dos Bingos no mesmo periodo. Ambas tiveram a mesma composi¢io, e,
portanto, neste trabalho foram consideradas como a mesma CPI. Nenhuma delas produziu relatério final.
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Observando a distribui¢do destas comissdes nos dois Estados ao longo das cinco

legislaturas analisadas, € possivel observar que na ALESP a quantidade de comissoes
instauradas € sistematicamente maior do que na ALRS e cresce nos dois tltimos periodos,
conforme mostra a figura 3. J4 na assembleia gaticha, hd certa estabilidade na quantidade de
CPIs abertas. A hip6tese aqui € que isto guarde relacdo com a restri¢do de nimero de CPIs que
podem funcionar a0 mesmo tempo, como serd explorado adiante. Ou seja, o limite regimental
existente em Sao Paulo, que permite o funcionamento de apenas cinco CPIs a0 mesmo tempo,
estimularia os deputados governistas apresentarem uma quantidade maior de comissdes, como
forma de evitar que opositores consigam abrir comissdes contrarias ao governo.

Essa caracteristica do regimento interno do Legislativo paulista pode explicar por que
no inicio de cada legislatura os deputados da coalizdo governista formam filas nos corredores
da ALESP para protocolar pedidos de abertura de CPIs, e, assim, frear iniciativas fiscalizatdrias

dos opositores’!.

Figura 3 Distribuicao das CPIs por Legislatura
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Fonte: Elaboracdo prépria com dados da ALESP e da ALRS.

" https://www1.folha.uol.com.br/poder/2019/03/psdb-passa-mais-de-60h-em-fila-na-assembleia-de-sp-e-
consegue-conter-cpi-sobre-paulo-preto.shtml
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Tal hipétese € refor¢cada quando consideramos o status em relacdo ao governo de quem

solicita a abertura das CPIs. A andlise desse recorte mostra que em Sao Paulo 50,7% das CPIs
foram solicitadas por membros da coalizdo. J4 no Rio Grande do Sul, a maioria das comissdes
de investigacdo foi aberta pela oposicdo, 59%.

Entretanto, a tabela 7 demonstra que, quando as legislaturas sdo observadas
isoladamente, nao € possivel notar um padrao claro de distribui¢c@o entre governo e oposi¢do na

abertura das comissOes nos Estados.

Tabela 7 Pedidos de CPI pela coalizio e oposicao

Coalizao Outros
Periodo SP RS SP RS

1995-1999 5(41,6%) 1 (33%) 7 (58,3%) 2 (67%)
1999-2003 5 (45,4%) 1 (25%) 6 (54,4%) 3 (75%)
2003-2007 0 (0%) 2 (100%) 2 (100%) 0 (0%)
2007-2011 10 (50%) 2 (50%) 10 (50%) 2 (50%)
2011-2014 14 (63,6%) 1 (25%) 8 (36,6%) 3 (75%)

Total 34 (50,7%) 7 (41%) 33 (49,3%) 10 (59%)

Fonte: Elaboracdo prépria com dados da ALESP e da ALRS.

Portanto, a anélise apenas numérica da quantidade de CPIs requeridas pela coalizdo e/ou
oposi¢ao indica que nao € factivel a hipdtese de que as regras de proporcionalidade impedem a
oposi¢ao de criar CPIs para fiscalizar o Poder Executivo. Em Sao Paulo, onde era esperado um
predominio das CPIS abertas pela coalizdo governista com a finalidade de blindar o governo,
os dados indicam um equilibrio maior do que o esperado entre governo e oposicao, tanto em
termos de criacdo das CPlIs, quanto na distribui¢do de cargos de poder nestas comissdes, como
serd demonstrado a seguir.

Mas ainda € necessario considerar o objetivo das CPIs para melhor separa-las. Como
anunciado acima, a abertura de comissdes por membros da coalizdo no Estado de Sdo Paulo
pode ser uma estratégia para impedir a instauracao de CPIs que investiguem o governo. Assim,
a discrepancia na quantidade de comissdes criadas nos dois Estados pode ser explicada pela
diferenca nas regras para abertura e funcionamento das CPIs descritas no inicio do capitulo 3.

Na ALESP, ha um limite de cinco comissdes que podem funcionar a0 mesmo tempo, o que
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seria um incentivo para que os deputados da coalizdo fagam intimeros requerimentos para a

abertura de CPIs “genéricas”, como modo de obstruir o direito da oposi¢do de fiscalizar os atos
e omissdes do Poder Executivo. Por outro lado, no Rio Grande do Sul, a adocao de tal estratégia
nao é possivel, pois nao hd limite para a quantidade de CPIs funcionando concomitantemente.

Outro ponto a ser considerado para medir a efetividade de uma CPI € como a
distribuicdo de forcas no interior da comissdo afeta sua capacidade de produzir resultados. De
acordo com Figueiredo (2001), devido ao fato de as decisdes no interior do Legislativo serem
tomadas com base no principio majoritdrio, e a distribuicdo de cargos-chave nas comissdes feita
através da regra de proporcionalidade, é possivel dizer que, quando a coalizdo que apoia o
governador € majoritdria, os partidos que a integram conseguem ocupar cargos de presidéncia
de relatoria com mais frequéncia do que a oposicao, e, assim, podem impedir que a investigacao
seja efetiva.

Ou seja, os partidos que possuem mais deputados conseguem indicar um ndmero maior
de membros, relatores e presidentes das CPls, e, desta maneira, conseguem dirigir os trabalhos
das comissoes, tornando-as menos ofensivas ao governo (FIGUEIREDO, 2001; PEREIRA,
2010). A mesma situacdo pode ocorrer quando a oposi¢do controla a maioria das cadeiras do
Legislativo, e seria possivel supor que nesta situacao as CPIs sejam mais incisivas no que diz
respeito a investigacdo dos atos e omissdes do governo.

Esta andlise € importante para compreender a capacidade fiscalizatéria das CPIs, uma
vez que o presidente tem a capacidade de fazer pedidos de informacdes, convocar autoridades,
e solicitar recursos, além de tomar outras providéncias administrativas que podem definir os
rumos da investigacdo. Estas decisdes, contudo, sdo tomadas levando-se em consideracdo as
deliberacdes aprovadas pelos demais membros da comissdo. Ja o relator pode construir um
texto que se desvie dos propdsitos iniciais da comissdo, ou suavizar seu conteido e reduzir o
impacto da dentincia sobre o governo. Desta maneira, quem detém estes postos possui a
capacidade de determinar o conteudo do relatorio final e o potencial investigatdrio da CPI.

Em Sao Paulo, diferente do esperado, quando olhamos isoladamente as legislaturas, o
controle da coalizao dos postos chaves das CPIs € menor do que no Rio Grande do Sul. Quando
comparamos o agregado das legislaturas, ao todo, as presidéncias das Comissdes foram
ocupadas pela coalizdo em 33 (49,2%) dos casos em Sao Paulo, enquanto no Rio Grande do
Sul em 7 (41,1%) das comissdes. Ja as relatorias foram ocupadas 36 (56,7%) na ALESP e 11
(16,4%) na ALRS, respectivamente. Chama a atencdo o fato de que, no Legislativo paulista,

nas legislaturas 2003 a 2006, ano em que ndo foram pedidas CPIs pela coalizdo, a presidéncia
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e a relatoria das mesmas também fiquem a cargo de outros partidos. Contudo, a partir de 2007

aumenta a presenca de partidos da coalizdo em postos de presidéncia das CPIs para 60% e na
legislatura seguinte sobe para 63%, e, portanto, estes passam a ser majoritarios no comando das
comissdes. Tal situacdo ocorre num momento em que hd o ingresso de uma quantidade maior
de partidos na coalizdo. Ja na relatoria das comissdes, a coalizdo detém 45% e 68%,

respectivamente.

Tabela 8 Distribuicao de forcas nas CPIs da ALESP

Sao Paulo
Periodo Coalizao Outros
Presidente Relator Presidente Relator

1995-1999 3 (16,6%) 7 (58,3%) 9 (83,4%) 5 (41,6%)
1999-2003 4 (36,3%) 5 (45,4%) 7 (63,6%) 6 (54,5%)
2003-2007 0 (0%) 0 (0%) 2 (100%) 2 (100%)
2007-2011 12 (60%) 9 (45%) 8 (40%) 11 (55%)
2011-2014 14 (63,6%) 15 (68,1%) 8 (36,3%) 7 (31,8%)

TOTAL 33 (49,2%) 36 (53,7%) 34 (50,74%) 31 (46,2%)

Fonte: Elaboracdo prépria com dados dos relatdrios finais das CPIs na ALESP e na ALRS.

No Legislativo gaticho, os parlamentares da coalizao ocuparam a maioria dos cargos de

presidéncia e relatoria das CPIs em praticamente todas as legislaturas, com exce¢do do periodo

que compreende os anos de 1999 a 2003, quando Olivio Dutra fez um governo minoritario. Em

todas as demais legislaturas a presenca de governistas nos principais postos de poder dentro das

CPIs supera os 50%.

Tabela 9 Distribuiciao da presidéncia e relatoria nas CPIs

Rio Grande do Sul
Periodo Coalizao Outros
Presidente Relator Presidente Relator
1995-1999 2 (67%) 2 (67%) 1 (33%) 1 (33%)
1999-2003 1 (25%) 2 (50%) 3 (75%) 2 (50%)
2003-2007 2 (100%) 2 (100%) 0 (0%) 0 (0%)
2007-2011 2 (50%) 2 (100% 2 (50%) 0 (0%)
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2011-2014 0 (0%) 3 (100%) 0 (0%) 0 (0%)

Total 7(41,1%) 11 (64,7%) 10 (58,8%) 6 (35,2)

Fonte: Elaboragdo prépria com dados dos relatérios finais das CPIs na ALESP e na ALRS.

* Na legislatura 2011 a 2014 houve uma CPI que nio teve relator.

7z

No entanto, para melhor compreensdao da capacidade fiscalizatéria das CPIs, é
necessdrio separar aquelas que tém como objetivo investigar o governo, € as que foram
instauradas com outros designios.

Das 17 CPIs que funcionaram na ALRS durante o periodo analisado, cinco tiveram
como objetivo analisar dentncias contra o governo. Destas comissoes, duas foram destinadas a
investigar irregularidades ocorridas no Detran (1997 e 2007). Houve também uma CPI
destinada a debater a responsabilidade do governador Olivio Dutra na desisténcia da Ford e da
General Motors de implantar de fabricas no Estado. Ja a CPI da Seguranca Publica teve como
objetivo averiguar um suposto desmonte nas forcas policiais do Estado; enquanto a CPI da
Corrupgdo investigou a participacdo de agentes publicos em crimes contra a lei de licitagdes,
lavagem de dinheiro e ocultacdo de bens, e corrupcao ativa.

Ja na ALESP, apenas 4 de 67 Comissdes Parlamentares de Inquérito instauradas entre
1995 e 2014 tinham esse objetivo. Na primeira das cinco legislaturas que fazem parte da
andlise, a ALESP teve 12 Comissdes Parlamentares de Inquérito, sendo que trés delas visavam
algum tipo de investigacdo sobre atos e omissdes do Poder Executivo. No entanto, nenhuma
delas tinha como objetivo investigar a gestdo Mério Covas, € as duas CPIs que visavam cumprir
com esta meta, eram direcionadas a investigar problemas ocorridos no governo anterior em
relacdo ao Banco do Estado de Sao Paulo (Banespa).

Este tipo de fiscalizagdo sé aconteceu em 1999, no segundo mandato de Covas, com a
CPI das Verbas para Educacdo, que investigava o descumprimento pelo governo da destinagao
minima obrigatdria de recursos para manutencao e desenvolvimento do ensino e a avaliagdo
das consequéncias da sonegacao de tais recursos para a educagdo, bem como propor formas de
reparacdo de eventuais danos, além da caracteriza¢do da responsabilidade de todos os agentes
desse descumprimento.

A segunda comissdo destinada a fiscalizar atos do governo PSDB ocorreu apenas em
2006, com a CPI da Eletropaulo, que tinha como missao analisar o processo de privatiza¢do da
distribuidora de energia elétrica do Estado. Apenas trés anos depois a ALESP voltaria a ter uma

CPI investigando o governo paulista, ou seja, a CPI da CDHU. Por fim, em 2014 os deputados
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voltaram a investigar o governo com a CPI das Tarifas de Peddgio. Nenhuma dessas comissoes

pediu a alguma responsabilizacdo de membros do governo.

Tabela 10 CPIs que investigam o governo de 1995 a 2014

ANO ESTADO CPI

1997 RS Detran 1

1999 RS Ford

2001 RS Seguranca Publica
2007 RS Detran 2

2009 RS Corrupcao
1999 SP Verbas da Educacio
2006 SP Eletropaulo
2007 SP CPI da CDHU
2014 SP Tarifas de Pedédgio

Fonte: Elaboracgdo prépria com dados da ALESP e da ALRS.

3.4 Efetividade das CPIs: analise dos relatorios finais

Durante o funcionamento de uma CPI os deputados tém reunides periddicas nas quais
podem ouvir testemunhas, analisar provas, e discutir os proximos passos da investigacdo. E, ao
final dos trabalhos, cada comissdo deve produzir um relatério final com um resumo do que foi
realizado, as conclusdes da investigacdo e os encaminhamentos. Estes ultimos podem conter
resolugdes, projetos de lei e recomendagdes a outros Poderes, como oJudicidrio ou Ministério
Publico, por exemplo, para que estes fagcam as responsabilizagdes civil ou criminal, quando
necessario. O relatdrio final também pode pedir que a policia ou o0 Ministério Publico continuem
a investigacdo realizada pela Assembleia Legislativa, com a finalidade de gerar a
responsabilizacdo juridica.

Figueiredo (2001) afirma que, mesmo que as ComissOes Parlamentares de Inquérito
sejam criadas, elas podem ndo chegar a produzir um relatério final, e, desta forma, se tornariam
ineficientes como meio de controle do Executivo. Isso aconteceria especialmente quando ha
um limite regimental para o funcionamento das comissdes, de modo que a simples abertura de
uma poderia impedir que outras fossem criadas. Figueiredo (2001) argumenta também que um
politico pode propor uma Comissdo Parlamentar de Inquérito como parte de uma estratégia em

particular, em busca de estabelecer um registro em determinada ocasido. Desta maneira, em
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alguns casos, ela ndo precisa chegar ao final dos trabalhos para cumprir com a finalidade do seu

autor. Basta a instauracdo para que seu propositor atinja os fins desejados.

Mesmo quando as CPIs chegam a apresentar um relatdrio final, este pode ndo implicar
em custos para o governo, uma vez que as CPIs nem sempre precisam investigar desvios do
governante, € mesmo quando tém este foco, seu conteido ndo necessitam indicar uma
malversacao dos recursos e bens publicos, uma vez que os investigados podem ser inocentes.

Por conta disso, € necessario observar quais encaminhamentos foram dados nos
relatérios produzidos nestas comissdes, para compreender a efetividade da CPI como
instrumento de accountability horizontal. Na ALESP, as comissdes abertas com finalidade de
investigar questoes sem relacdo com o Poder Executivo ocorreram com mais intensidade nas
legislaturas entre 2007 a 2010 e 2011 a 2014, quando houve uma quantidade maior de
comissoOes instaladas, sendo que a minoria tinha como objetivo analisar temas relacionados ao
governo. No primeiro periodo, 15% das CPIs foram direcionadas a analisar fatos sensiveis ao
Poder Executivo, enquanto na legislatura seguinte, das 22 Comissdes Parlamentares de
Inquérito instauradas, nenhuma era direcionada a investigar o governo.

A observagdo das CPIs que produziram relatorio final apresentada na tabela 9 mostra
que, nos dois Estados, mais da metade das comissdes chega a conclusdo dos trabalhos. O Rio
Grande do Sul € onde a maioria das CPIs foram concluidas, e das 17 comissdes que foram
instaladas na ALRS, no periodo analisado, apenas duas nao apresentam relatério final. Por outro
lado, em Sa@o Paulo foram 22 das 67 CPIs abertas entre 1995 e 2014 ndo chegam a uma

conclusdo.

Tabela 9 CPIs quantidade que produziram relatério final

Sao Paulo Rio Grande do Sul
Governo Total % Governo Total %
Covas I 12 (7) 58% Britto 3 (3)100%
Covas II 11 (9) 82% Dutra 4 (4) 100%
Alckmin I 2 (2) 100% Rigotto 2 (2) 100%
Serra 20 (19) 95% Crussius 4 (4) 100%
Alckmin IT 22 (8) 36% Genro 4 (2) 50%
Total 67 (45) 67% Total 17 (15) 88%

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos relatérios finais das CPIs na ALESP e na ALRS.
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Além de verificar os encaminhamentos a aferi¢do da competéncia de uma CPI fiscalizar

os atos e omissdes do governo dependem de sua capacidade de integrar diversos 6rgaos de
fiscalizacdo. De acordo com O’Donnell (1998, 2002) a eficdcia da accountability horizontal
depende da integracdo entre as diversas institui¢des de controle, de forma que elas funcionem
como uma rede que tem como finalidade a responsabiliza¢do nos Tribunais. Portanto, para que
a accountability horizontal tenha efeitos, ndo basta que o Legislativo aponte eventuais falhas
na condugdo das politicas, € necessdrio que suas conclusdes sejam compartilhadas com outros
orgaos igualmente responsdveis por fazer a fiscalizag@o e o controle do Poder Executivo.

Tendo em vista que o relatério final de cada CPI pode acionar diversos 6rgdos de
controle a0 mesmo tempo, estas comissdes se tornam instrumentos eficientes para integrar as
institui¢cdes responsdveis por fazer a accountability sobre o Poder Executivo. Neste caso,
caberia a Comissdo Parlamentar de Inquérito fazer os apontamentos iniciais e produzir a
responsabilizacdo politica, além de encaminhar o relatério com suas conclusdes e as provas
colhidas durante a investigacdo para 6rgdos como a policia, Ministério Publico ou Poder
Judicidrio para que estes promovam as responsabiliza¢des civis e criminais, conforme a
necessidade. Instancias do Poder Legislativo e Executivo, como Comissdes e Secretarias, ou a
direcdo de empresas publicas, também podem ser acionadas em um mesmo relatorio para que
consigam promover politicas ptblicas ou corre¢des em medidas ja em andamento. Nao ha um
limite de 6rgaos que podem ser mobilizados pelos relatérios e uma mesma CPI € capaz de pedir
providéncias de inumeras entidades publicas, provocando, assim, uma integracdo entre diversas
esferas de governo e 6rgios de controle.

Como as Comissdes Parlamentares de Inquérito t€ém apenas poderes instrutérios, suas
conclusdes costumam acionar outros 6rgdos para que estes deem prosseguimento as
investigacdes ou tomem providéncias em relacdo ao que foi apurado pelos trabalhos da
comissdo. Portanto, compreender como tais instituicdes foram acionadas € um dos pontos
fundamentais para se entender a efetividade destas comissdes. Para fazer esta avaliagdo foi
realizada uma classificacdo das instituicdes demandadas pelos relatérios, como Ministério
Puablico, Judicidrio, 6rgaos do Poder Executivo, Policia, Mesa Diretora da Assembleia
Legislativa e Tribunal de Contas.

Ap6s a classificag@o dos 6rgados acionados por cada CPI, esse dado foi contabilizado de
modo a verificar quais institui¢des foram mobilizados pelos relatérios. Neste sentido, foi
possivel observar que na maior parte dos casos, as Comissdes Parlamentares de Inquérito

demandaram o Poder Executivo e o Ministério Pablico, como serd demonstrado adiante.
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Desta maneira, € possivel observar que em ambos os Estados o Poder Executivo, o

Ministério Publico e a Mesa Diretora das Assembleias, sdo os 6rgaos mais acionados. Contudo,
os relatdrios finais das comissdes também sdo frequentemente encaminhados para o Judicidrio
e o Tribunal de Contas dos Estados, para que estes deem continuidade as investigacdes dentro
de suas alcadas ou para que tomem as providéncias que lhes cabem.

Na ALESP, o 6rgao mais acionado pelas CPIs € o Poder Executivo para que este adote
politicas sobre o assunto analisado pelos parlamentares nas comissdes ou para que 0 governo
altere acdes j4 em curso. Considerando as cinco legislaturas estudadas, 51% dos relatérios
produzidos continham indicag¢des deste tipo. Pelos mesmos motivos, a Mesa Diretora foi a
segunda institui¢do mais acionada pelos relatérios a tomar alguma medida administrativa. De
modo geral, os pedidos feitos ao 6rgdo solicitavam que fosse criada uma comissao para debater
a criacdo de uma lei ou de uma politica relacionada ao tema da CPIL.

O Ministério Publico (27%) e o Judiciério (19%) também receberam intimeros pedidos
para que continuassem investigagdes iniciadas pela ALESP. Em ambos os casos os
encaminhamentos eram para que fossem tomadas medidas relacionadas ao direito do
consumidor, ou para coibir o crime organizado, pedofilia e maéfias que adulteravam
combustiveis em postos de gasolina. Entretanto, estes Orgdos também receberam
recomendacdes para agir em relacdo a guerra fiscal, que estaria provocando perda de
arrecadacdo para o Estado.

O Tribunal de Contas do Estado (TCE) foi provocado em 7% das Comissoes
Parlamentares de Inquérito abertas no Legislativo paulista. Embora o TCE tenha entre suas
principais funcdes a auditoria das contas publicas, nas CPIs ocorridas em Sao Paulo ele foi
provocado a analisar as tarifas praticadas pelas concessiondrias de peddgios, as Santas Casas, a
Fundagdo para o Bem-Estar do Menor (Febem), obras da Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano (CDHU) e uma mafia que fraudava indenizagoes ambientais. Dentre as
CPIs consideradas de accountability, apenas a que apurava fraudes em licitagcdes no CDHU
pediu o acionamento do TCE. J4 os pedidos de acionamento de forgas policiais ocorreram em
6% dos relatorios.

Quando observadas as conclusdes das CPIs que funcionaram na ALRS, o acionamento
de 6rgdos de controle é semelhante ao visto na ALESP, com o Poder Executivo sendo a
instituicdo mais provocada pelos relatdrios finais das comissdes e recebendo recomendagdes de
71% das CPIs. De modo geral, estes encaminhamentos pediam criagdo ou melhoramento de

politicas publicas. Em seguida vem o Ministério Publico, que foi acionado em 53%, com
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recomendacdes para que continuasse as investigacdes, € a Mesa Diretora da ALRS, com 35%,

com pedidos de criagdo de projetos de lei ou assuntos abordados nas CPIs fossem levados a
discussao em comissdes permanentes ou temporarias.

A principal diferenca em relagdo aos encaminhamentos das CPIs ocorridas em Sao
Paulo é que no Rio Grande do Sul o Tribunal de Contas é acionado com mais frequéncia. Em
35% dos relatérios o 6rgao € provocado a agir. Das comissdes que investigavam o governo,
apenas na CPI da Seguranga Publica o TCE nao foi acionado no relatério final. Em todas as
demais foi solicitada a a¢do do 6rgao.

A figura 5 apresenta o nimero de vezes que cada instituicdo de controle foi acionada
nas CPIs.

Figura 4 Instituicées acionadas pelas CPIs em %
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Fonte: Elaboragdo prépria com informagdes dos relatdrios finais das CPIs

O dado mostra que entre as CPIs que produziram relatério final na ALESP, ha uma
predominancia de relatérios que tiveram como conclusdo a criagdo ou reformulacio de
politicas, ou alguma proposta legislativa. Considerando todos os periodos, 52% das CPIs
tiveram como principal conclusdo a criagdo de politicas publicas, enquanto 28% pediram, além
disso, medidas de correcdo das acdes ja em curso pelo governo. Do total de CPIs que
produziram um relatério final na ALESP, 35 tiveram como conclusio a necessidade de adogao

de politicas publicas, sendo que 14 delas apresentaram projetos de lei e 19 pediram corre¢des
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em politicas ja em andamento. J4 outras 6 tinham como principal conclusido a accountability

horizontal. Ou seja, pedia algum tipo de responsabilizacdo do Poder Executivo.

Ja na ALRS, foram 7 CPIs que propuseram a ado¢do Politicas Publicas e apenas um
relatério teve também a apresentacdo de um projeto de lei. A corre¢do de politicas pedida em
11 comissdes, enquanto 10 CPIs pediram alguma responsabilizagcdo de integrantes do governo,

conforme demonstra a tabela 11.

Tabela 11 Tipo de encaminhamento das CPIs

Tipo de conclusao ALESP ALRS
Politicas Puablicas 35 7
Correcao de Politicas 19 11
Projeto de Lei 14 1
Accountability 6 10

Fonte: Elaboragdo prépria com informagdes dos relatdrios finais das CPIs

3.5 Analise das CPIs que investigavam o governo

Esta secdo é dedicada a andlise das Comissdes Parlamentares de Inquérito que foram
abertas com a finalidade de investigar o governo. Para tanto, foram classificadas nesta categoria
as comissdes que analisaram possiveis desvios do governador, do vice-governador e dos
secretdrios de Estado ou presidentes de 6rgaos e autarquias ligadas ao Poder Executivo, ou que
tinham como foco problemas de gestao ou desajustes em alguma drea das politicas publicas. O
foco principal da andlise € a dindmica entre governo e oposi¢ao no interior destas comissoes e
uma exposicao dos resultados aos quais elas chegaram.

Durante o periodo da anélise, ocorreram cinco CPIs desta natureza na ALRS: CPI do
Detran, da Ford, da Seguranca Publica, Detran 2 e da Corrupg¢do. J4 na ALESP, chegaram a
funcionar seis comissdes deste tipo: Banespa 1, Banespa 2, CDHU, Verbas para Educagdo e
Eletropaulo 1 e Eletropaulo 2. Das 6 comissdes que funcionaram no Legislativo paulista, duas
eram dedicadas a averiguar questdes relacionadas ao governo anterior e nao foram inclusas no
estudo de caso.

Enquanto na Assembleia gaicha todas as CPIs que investigam o governo chegaram a

ter um relatodrio final, em S3o Paulo apenas duas chegaram a alguma conclusdo, e ainda assim,
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nenhuma delas pediu a responsabilizacao de agentes publicos. Os estudos de caso destas

comissdes procuram mostrar como a dinamica governo/oposicao afetou os resultados das CPIs.
A tabela 11 mostra a composi¢do dos cargos de presidente e relator nas CPIs que investigavam
os governos tanto na ALESP, quanto na ALRS. Como esperado, nas duas Assembleias
Legislativas os parlamentares da oposi¢c@o foram os principais autores dos pedidos de abertura
das comissdes que investigam o governo e conseguem a presidéncia da comissao.

Quando observado o total de CPIs, em Sdo Paulo 58% das comissdes sdao pedidas pela
coalizdo e 42% da oposi¢do, enquanto no Rio Grande do Sul 41% dos requerimentos sao
coalizdo e 59% foram da oposi¢do. Observando apenas as comissdes destinadas a investigar o
governo, todas as 11 foram solicitadas por deputados da oposic¢ao.

Contudo, os deputados da coalizdo costumam ficar estrategicamente com a relatoria
destas comissdes, uma vez que cabe ao relator fazer o texto final que pode indicar a culpa dos

agentes publicos nos problemas investigados pela CPI e fazer os encaminhamentos.

Tabela 12 Participacao da coalizio nos cargos de poder das CPIs

Estado Cargo Coalizao %o
SP Solicitante 0 0%
SP Presidente 1 17%
SP Relator 2 33%
RS Solicitante 0 0%
RS Presidente 2 40%
RS Relator 2 40%

Fonte: Elaboragdo prépria com dados dos relatérios das CPIs

Rio Grande do Sul

Detran 1 - 1997

A CPI do Detran foi criada em 1997 para investigar o processo de autarquizacdo e
terceirizagdo de servicos pelo Departamento de Transito do Rio Grande do Sul (Detran-RS),
durante a gestdo do governador Anténio Britto (PMDB). A comissdo investigou também a

denuncia de que o engenheiro Jorge Correia Karam, participante da equipe responsdvel pela
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reforma do 6rgdo, havia direcionado as licitagdes de terceirizagao de servigos para beneficiar

empresas ligadas ao Instituto Nacional de Seguranca no Transito (INST), que dirigia os editais.
A CPI chegou a conclusdo de que ndo existiria comprovacgao de irregularidades dignas de nota
ou capazes de anular o processo licitatério. Como principal medida a CPI recomendou um
acompanhamento cauteloso dos processos licitatérios do Detran-RS. Embora tenha sido
solicitada pelo deputado oposicionista Beto Albuquerque (PSB), a CPI do Detran foi totalmente
composta por deputados de partidos da coalizdo e teve Francisco Appio (PP) como presidente

e Alexandre Postal (PMDB) no posto de relator.

Tabela 13 Composicao da CPI do Detran 1
Membros Partido

Francisco Appio | PP

Valdir Andres PP
Vilson Covatti PP
Alexandre Postal | PMDB
Paulo Odone PMDB

Caio Repiso Riela | PTB
Edemar Vargas PTB

Paulo Vidal PSDB
Fonte: Elaboragdo prépria com informagdes da ALRS

CPI da Ford - 1999

A CPI da Ford foi aberta em 1999 e pretendeu investigar a culpa do governo Olivio
Dutra (PT) na desisténcia da Ford de se instalar no municipio de Guaiba. Tal fato teria ocorrido
porque o governo congelou repasses de dinheiro para obras e financiamentos da Ford e da
General Motors, deixando de honrar compromissos firmados entre as montadoras e gestoes
anteriores do Estado. Desta maneira, a desisténcia dos investimentos teria acarretado problemas
para a economia gaticha e perda de postos de trabalho no Estado.

Em sua defesa, o governo alegou que nao cumpriria o acordo porque nao tinha verba
suficiente e porque entendia que o contrato tinha vicios de ordem legal e constitucional, além
de ser socialmente injusto.

Esta CPI foi uma das mais emblematicas no sentido de pedir a responsabilizacdo de
agentes publicos por supostos erros na condugdo de politicas sob sua responsabilidade. O
relatdrio final teve como conclusdo um pedido de afastamento de secretdrios estaduais e outras

autoridades, como do secretario de Estado do Desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais,
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José Luiz Vianna Moraes; do Procurador-Geral do Estado, Paulo Torelly; do superintendente

do Porto de Rio Grande, Luiz Francisco Spotorno.

Além disso, a CPI da Ford procurou impor custos politicos ao governador, uma vez que
pediu uma retratacdo de Olivio Dutra com a sociedade e investidores, além do ressarcimento,
pelo Estado, de eventuais prejuizos causados. A CPI da Ford foi solicitada pelo opositor Otomar
Vivian (PP) e presidida pelo mesmo, e o relator foi Berfran Rosado (PMDB). Dos 12 deputados

que compuseram a CPI, 33% eram da coalizdo e os 67% restantes eram de outros partidos.

Tabela 14 Composicao da CPI da Ford

Membros Partido
Elvino Bohn Gass |PT
Paulo Pimenta PT
Vilson Covatti PP
Iradir Pietroski PTB
Cézar Busatto PMDB
Vieira da Cunha PDT
Ciro Simoni PDT
Onyx Lorenzoni DEM
Adilson Troca PSDB
Otomar Vivian PP
Manoel Maria PTB
Berfran Rosado PMDB

Fonte: Elaboragéo prépria com informagdes da ALRS

Seguranca Publica - 2001

Inicialmente, a CPI da Seguranga Publica foi aberta em 2001 para apurar os seguintes
fatos determinados: desestruturacdo do aparelho policial, os termos circunstanciados,
sucateamento do Instituto Geral de Pericias, fraudes na expedi¢do de carteiras de identidade,
convénio celebrado entre a Secretaria de Justica e da Seguranca e o Sindicato dos
Estabelecimentos Funerarios do Rio Grande do Sul, fechamento de delegacias regionais de
policia, iminéncia de greve dos servidores da seguranca, introducdo da Brigada Militar na
Febem, despropor¢do entre nimero de ocorréncias e de inquéritos policiais, emprego de
técnicas ilicitas de espionagem, fundo especial de seguranca publica, e empresas de seguranca

privada.
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Contudo, apds o inicio dos trabalhos, foi realizado um aditamento para investigar o que

foi chamado de “banda podre da policia”, que agiria de modo a acobertar o crime organizado e
ainda estaria protegida por partidos politicos.

Esta relacdo entre policiais corruptos e politicos veio a tona quando o delegado Carlos
Santana entregou documentos que ligaria politicos ao jogo de bicho. A acusacdo era
basicamente que esses politicos se aproveitariam do dinheiro movimentado pela contravengao
para financiar suas campanhas eleitorais.

Entre as dentncias desta natureza estava uma de que o material de propaganda do
candidato a governador Olivio Dutra (PT) teria sido transportado gratuitamente pela empresa
Planalto, e que parte dela teria sido financiada por contraventores do jogo do bicho. A dentncia
teria sido feita pelo ex-tesoureiro do PT, Jairo Carneiro, através de uma fita entregue pelo
jornalista Carlos Henrique Nunes, do Jornal “Diério Gatcho”. A gravagdo era de uma conversa
entre Carneiro e jornalistas gatuchos.

A CPI chegou a conclusdo de que o governador Olivio Dutra teria permitido que
Didgenes de Oliveira, presidente do Clube de Seguros, agisse em nome do governo para
arrecadar dinheiro com sindicatos, empreiteiros, associagdes e contraventores. Por isto,
entenderam que o governador teria cometido crime de responsabilidade e de improbidade
administrativa, o que motivou um pedido de abertura de processo contra o governador. Os
partidos da coalizdo tiveram 30% das cadeiras na CPI, enquanto os outros 70% pertenciam a
partidos da oposi¢@o. A CPI da Seguranga Publica foi pedida pelo opositor Valdir Andres (PP)
e presidida por ele. O relator foi o deputado Vieira da Cunha (PDT).

Tabela 15 Composicao da CPI da Seguranca Piblica
Membros Partido
Valdir Andres PP
Elmar Schneider | PMDB
Vieira da Cunha PDT
Francisco Appio | PP
Germano Bonow | DEM

Jodo Osério PMDB
Ivar Pavan PT
Ronaldo Zulke PT
Manoel Maria PTB

Luis Augusto Lara | PTB

Fonte: Elaboracdo prépria com informagdes da ALRS

Detran 2 - 2007
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O Detran-RS voltou a ser motivo de uma CPI em 2007, desta vez na esteira da Operacao

Rondin’?, desta vez para investigar a contratacdo de servicos, pelo 6rgio, com fundacdes e
autarquias publicas sem licitacdo. A comissdo pretendeu investigar se os altos valores cobrados
para a emissdo de carteiras de motorista e os indices crescentes de reprovacao nos exames
favoreciam um esquema de pagamento de propinas a agentes publicos e privados para a
obten¢do do documento por motoristas. A CPI também investigou se haveria um esquema
relacionado a execucdo de servigos de depdsito e guarda de veiculos, sucatas e similares.

Durante seus trabalhos foi aprovado requerimento para a convocacdo das seguintes
autoridades: o ex-secretario Geral de Governo, Délson Martini; ex-secretario de Estado de
Planejamento, Ariosto Culau; ex-secretdrio de Estado Chefe da Casa Civil, Cezar Busatto, vice-
governador do Estado, Paulo Feijo, ex- secretdrio Marcelo Cavalcanti, e do presidente do
TCE/RS, Joido Luis Vargas, deputado Federal José Otdvio Germano, e deputado Federal Enio
Bacci.

O principal resultado da CPI foi sugerir o indiciamento das pessoas apontadas como
responséveis por irregularidades no Detran-RS. Esta CPI foi solicitada pelo o deputado da
oposi¢ao Fabiano Pereira (PT) e presidida por ele mesmo. O relator, no entanto, foi Adilson
Troca (PSDB). Nesta comissao a coalizdo teve 84% das cadeiras e a oposi¢ao ficou com apenas
16%.

Tabela 16 Composicao da CPI do Detran 2

Membros Partido
Fabiano Pereira PT
Paulo Azeredo PDT
Adilson Troca PSDB
Stela Faria PT
Marco Peixoto PP

Pedro Westphalen | PP
Alexandre Postal PMDB
Gilberto Capoani PMDB

Gerson Burmann PDT
Cassid Carpes PTB
Carlos Gomes PPS

Marquinho Lang DEM
Fonte: Elaboracdo prépria com informagdes da ALRS

2 A operagdo foi deflagrada em novembro de 2007 e procurava investigar irregularidades ocorridas entre 2003 e
2007 na realizacdo de exames tedricos e praticos para a expedicdo de carteira nacional de habilitacdo pelo
Detran.
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CPI DA CORRUPCAO - 2009

A CPI da Corrupcao foi aberta em 2009 a pedido da deputada Stela Farias (PT) e tinha
como finalidade investigar a participacdo de agentes publicos em crimes de lavagem de dinheiro
e ocultacdo de bens, corrupcdo ativa, e contra a lei de licitagdes. Também foram analisadas
denuncias sobre irregularidades financeiras na campanha eleitoral de 2006. A investigacdao
partiu de dentincias feitas na midia e em investigacdes, até entdo sigilosas, feitas pelo Ministério
Publico, sobre improbidade administrativa no Detran e procurava analisar fatos relacionados a
opera¢ao Rondin.

Entretanto, o relator Coffy Rodrigues (PSDB), em seu texto final, procurou revisar as
acoes das CPIs do Detran, ocorridas em 1997 e 2007, e que teriam acusado politicos do PMDB
de cometerem crimes de corrupcao a frente do 6rgdo. Além disso, ele direcionou seu texto para
uma destacar supostos desvios ocorridos no Detran durante a gestdo Olivio Dutra, quando o
orgao teria sido usado para a contratacdo, sem licitacdo, da Organizacdo Nao-governamental
RUAVIVA, que segundo relator seria uma forma mascarada para contratar sem licitacdo os
dirigentes da ONS que utilizavam empresas das quais eram socios para atestar a prestacao de
servigos, burlando a obrigatoriedade de licitagdo.

O relator também alegou no texto que pretendeu aprofundar-se sobre tais fatos, porém
a presidente da CPI, Stella Farias teria utilizado de suas prerrogativas regimentais para levar a
deliberacdo do Plendrio sobre da convocacao de Mauri Cruz e Nazareno Afonso, genericamente
indeferindo os requerimentos, sob a justificativa de antirregimentais.

Assim, o relatério final produzido por Coffy Rodrigues foi considerado por alguns
deputados uma desvirtuacdo da comissdo, o que provocou uma manifestagdo formal intitulada
"Declaragdo de voto contrério das bancadas do PT, PC do B, PDT e DEM".

Neste manifesto, as bancadas que rejeitaram as conclusdes apresentadas pelo relator
alegaram que as provas colhidas durante os trabalhos da comissdo apontavam a “existéncia de
operadores privados, empreiteiros e lobistas que, para perpetrar o direcionamento de licitagdes
e contratos, contavam com a protecao e auxilio remunerados de agentes politicos de grande
influéncia em nosso Estado, utilizados para o enriquecimento ilicito dos mesmos e para
financiamento de campanhas eleitorais e estruturas partidarias”.

Os representantes dos partidos contrdarios ao relatério disseram também que o texto

apresentado por Coffy Rodrigues ndo apurou os fatos determinados da CPI. Nesta Comissao



94
Parlamentar de Inquérito a oposicao foi minoritaria com 16% das cadeiras, enquanto a coalizao

ficou com 84% das posicdes. A abertura da comissao foi solicitada e presidida pela deputada

Stela Farias (PT). O relator foi o oposicionista Coffy Rodrigues (PSDB).

Tabela 17 Composicao da CPI da Corrupcao
Membros Partido
Stella Farias PT
Gilberto Capoani | PMDB
Coffy Rodrigues | PSDB
Daniel Bordignon PT
Sandro Boka PMDB
Jodo Fischer PP
Pedro Westphalen PP
Adilson Troca PSDB
Gilmar Sossella PDT
Iradir Pietroski PTB
Paulo Borges DEM
Luciano Azevedo | PPS

Fonte: Elaboragéo prépria com informagdes da ALRS

Sao Paulo

Verbas da Educacao - 1999

Esta Comissdo Parlamentar de Inquérito teve como objetivo apurar o descumprimento,
por parte do Governo do Estado de Sdo Paulo, da destinacdo minima obrigatdria de recursos
para manutencdo e desenvolvimento do ensino e a avaliacdo das consequéncias da sonegagao
destes recursos para a educacdo. A CPI ainda pretendeu propor formas de reparacdo de
eventuais danos, além da caracterizacdo da responsabilidade de todos os agentes desse
descumprimento.

Esta CPI também ndo teve um relatério final aprovado, pois o texto produzido pelo
relator Roberto Engler (PSDB) foi considerado nulo. Dos 7 membros da comissao, 42% eram
da coalizdo e 58% da oposi¢do. A CPI foi requerida e presidida por Cesar Calegari (PSB), da

oposi¢do, e relatada por Roberto Engler (PSDB), partido do governador.

Tabela 18 Composicao da CPI Verbas para Educacao
Membro Partido
Roberto Engler PSDB




95

Maria do Carmo Piunti | PSDB
Mariangela Duarte PT
Wadih Heli PP
Nelson Salomé PR
Eli Corréa Filho DEM
Cesar Callegari PSB

Fonte: Elaboragao prépria com informacgdes da ALESP

Eletropaulo - 2006

Esta CPI foi criada em 2006, a pedido do deputado Antdnio Mentor (PT), para investigar
os empréstimos feitos pelo Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)
a Eletropaulo no periodo posterior a privatizacdo da empresa, ocorrida em 1998.

Entre motivos apontados para a abertura da CPI estavam: o fato de o banco ter
financiado a empresa a0 mesmo tempo em que eram distribuidos US$ 318 milhdes em
dividendos aos acionistas da AES, no exterior. Entretanto, no ano anterior a companhia teria
registrado um prejuizo de US$ 3,5 bilhdes.

O relatério da CPI também procurou questionar a demissao de funciondrios e o aumento

nos gastos com publicidade entre 1999 e 20017*

. Também questionou o fato de os empréstimos
feitos pelo banco estatal terem como garantia apenas as acdes da empresa como caug¢do, o que
poderia dificultar o recebimento dos valores devidos em caso de um calote.

Por fim, o relatério retomou as investigagdes quanto as dentdncias de que o consorcio
vencedor teria fraudado a licitagdo para a compra do controle da Eletropaulo. Isso teria
acontecido por meio de um acordo para que os principais concorrentes desistissem de participar
do leildo que foi arrematado pelo lance minimo, sem agio. Nesta CPI 44% dos deputados eram
de partidos da coalizdo e 66% da oposi¢do. O deputado solicitante foi Antdnio Mentor (PT),

que também foi o presidente da comissdo. O relator foi Jonas Donizette (PSB), ambos da

0posi¢ao.

Tabela 19 Composicao da CPI da Eletropaulo
Membros Partido
Candido Vaccarezza |PT
Sebastido Arcanjo PT

73 Segundo o relatério da CPI a empresa gastou com publicidade: R$ 8.416.159,31 em 1999; R$13.250.404,02
em 2000; e R$ 14.045.377,20 em 2001.
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Ricardo Tripoli PSDB
Joao Caramez PSDB
Aldo Demarchi DEM
Roberto Alves PTB
José Bittencourt PDT
Afonso Lobato PV
Jonas Donizette PSB

Fonte: Elaboracgdo prépria com informagdes da ALESP

Eletropaulo - 2007

A CPI da Eletropaulo foi aberta pelo deputado Antdnio Mentor (PT) e teve como
objetivo investigar o processo de venda do controle da distribuidora de energia elétrica para a
um consoércio do grupo AES pelo preco minimo do leildao, sem 4gio, e a desisténcia de participar
do leildo pelas principais concorrentes Enron e VBC.

No processo de privatiza¢ao a empresa foi vendida por R$ 1,7 bilhdo e metade desse
valor foi financiado pelo BNDES™.

A CPI concluiu que houve irregularidades no processo de privatizacao da Eletropaulo e
que foi caracterizada ilegalidade e lesividade ao erdrio, uma vez que a empresa teria sido
avaliada abaixo de seu valor de mercado, gerando um prejuizo de R$ 2,414 bilhdes para os
cofres publicos, segundo célculos produzidos por especialistas a pedido da CPI. Teria havido
também ilegalidades formais devido a desconformidade do processo licitatério, e inclusive pela
insuficiente divulgacdao do edital; pela auséncia de autorizacdo legislativa especifica para
alienacdo dos ativos estatais; criacdo da EMAE, uma empresa deficitaria, como resultado do
desmembramento da Eletropaulo, gerando 6nus de R$ 160 milhdes ao ano; e revisdo
fraudulenta dos bens operacionais para ndo operacionais, o que consistiria em um artificio para
contornar a vedagdo legal a venda da empresa, prevista na lei das concessoes e resolucoes da
Agéncia Nacional de Energia Elétrica.

O relatério conclui também que haveria evidéncias de irregularidades nos contratos
firmados entre a Eletropaulo e o grupo Alstom, e que estes teriam gerado propinas a agentes
publicos do Estado de Sao Paulo. Além disso, o texto diz que foi comprovada improbidade
administrativa por agentes do BNDES na concessdo do empréstimo ao consdércio adquirente da

distribuidora de energia, em especial por parte de José Pio Borges e Fernando Perrone, e que

74 https://www 1.folha.uol.com.br/fsp/opiniao/fz0103200509.htm
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teria sido caracterizada uma gestao imprudente da empresa concessiondria de servigo publico,

uma vez que os resultados da privatizacao teriam sido danosos para a coletividade, com apagao
de energia, aumento de tarifas e acidentes.

O relatorio foi encaminhado ao Ministério Pablico Federal e ao Estadual, a Procuradoria
de Sao Paulo e do Rio de Janeiro, para que estes 6rgaos procedessem a responsabilizacio dos
agentes indicados pela CPI, e ao Ministério Publico do Trabalho para que este analisasse os
relatos de infracdes trabalhistas. Por fim, a Procuradoria de Justica e Cidadania foi acionada
para adotar medidas relativas aos danos causados aos consumidores. Ao todo, 55% dos
deputados com assento na CPI eram da coalizdo e outros 45% da oposi¢cdo. Assim como na
primeira CPI da Eletropaulo o solicitante foi Antdnio Mentor (PT), que também assumiu a

presidéncia da comissdo. J4 a relatoria coube a Joao Camarez (PSDB).

Tabela 20 Composicao da CPI da Eletropaulo
Membros Partido
José Augusto PSDB
Jodo Caramez PSDB
Antbnio Mentor | PT
Enio Tatto PT
Aldo Demarchi | DEM
José Bittencourt |PDT
Roque Barbieri | PTB
Edson Giriboni | PV

Jonas Donizette | PSB
Fonte: Elaboragao prépria com informagdes da ALESP
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CPI da CDHU - 2007

A CPI foi pedida pelo deputado Mdrio Reali (PT) para investigar as denidncias de
praticas de supostas fraudes em licitagcdes promovidas pela Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo (CDHU) na constru¢dao de moradias populares.

A dentncia que motivou a abertura da CPI foi uma reportagem publicada pelo jornal
Folha de Sdo Paulo’® em 16 de maio de 2007 e relatou que existiria um esquema envolvendo
politicos, empresdrios, advogados e funciondrios da CDHU com o objetivo de fraudar as
licitagcdes destinadas a constru¢do de moradias populares. A comissdo também pretendeu
analisar as informagdes produzidas pela Operacdo Pomar, deflagrada pela Policia Civil do
Estado, e que teria sido motivada apds constatacio pelo Tribunal de Contas do Estado de que
as licitacdes para moradias populares em Prefeituras do Estado, e financiadas com dinheiro do
programa Habiteto, da CDHU, eram vencidas pelas mesmas empresas, o que indicava algum
tipo de favorecimento.

O relatério final concluiu que a CDHU seria uma caixa preta e que o 6rgao criou uma
auditoria interna de fachada com a finalidade de atender aos pedidos da comissdo, mas sem
apresentar resultados satisfatérios. Devido a isto, foi pedida a realizacdo de uma auditoria nas
licitagdes e contratos da CDHU, para verificar se os mesmos atenderiam aos critérios da lei de
licitagOes e aferi¢do da compatibilidade dos precos praticados nestas licitagdes.

Também foi solicitada a suspensdo da execu¢do de contratos com irregularidades
detectadas pelo TCE e de medidas judiciais visando a reparagdo dos cofres publicos nos casos
em que o Estado foi lesado.

No relatério também foi descrito de que houve dificuldade’® na provagio de
requerimentos de informacao e de pedidos para a realizacdo de diligéncias e para a oitiva de
testemunhas pela CPI. Esta comissao foi solicitada pelo deputado oposicionista Mério Reali
(PT) e presidida por José Augusto (PSDB). A relatoria ficou com Roberto Morais (PPS). A
comissdo teve 7 deputados nomeados, sendo que 55% eram da coalizdo e outros 45% da

oposicao.

75 Reportagem foi publicada no jornal impresso, na pagina C7, Edigdo de 16/05/2007.

76 “Diversos desses requerimentos foram rejeitados pela Comissdo, num claro sinal de que os representantes da
base governista numa postura vassalar ao Executivo ndo tinham qualquer intencao de investigar os graves fatos
que originaram ao pedido de instauracdo de CPI pelos deputados de oposicao. Vale ressaltar que, a bancada de
oposi¢do protocolou dezenas de pedidos de CPI que foram solenemente ignorados pela Presidéncia da Casa fatos
que levaram a bancada do PT a recorrer ao STF para que fosse garantido o direito de investigar os atos
irregulares do Governo do Estado”.
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Tabela 21 Composicao da CPI do CDHU
Membros Partido
Bruno Covas PSDB
José Augusto PSDB
Milton Flavio PSDB
Enio Tatto PT
Antonio Mentor | PT

Eli Corréa Filho | DEM
Roberto Morais | PPS

Chico Sardelli PV
Fonte: Elaboracgdo prépria com informagdes da ALESP

TARIFAS DE PEDAGIO - 2014

A CPI das Tarifas de Pedégio foi aberta em 2014 a pedido do deputado estadual Anténio
Mentor (PT) com a finalidade de avaliar a conformidade dos valores praticados em pragas de
pedagio do Estado de Sdo Paulo concedidas a iniciativa privada, e os sucessivos aditivos aos
contratos de concessao das rodovias. A comissao teve como presidente Bruno Covas (PSDB) e
foi relatada por Davi Zaia (PPS).

Essa comissdao apontou também problemas na Agéncia de Transportes do Estado de Sao
Paulo (Artesp), que, segundo relatério da CPI, gasta 2/3 de seu or¢amento, o equivalente a R$
800 milhdes com contratos de consultoria, € uma denudncia de que a empresa Sondotécnica,
integrante do consércio EAG, teria participado de um esquema para pagamento de propinas de
4% a 4,5% dos valores de contratos firmados entre o Departamento de Estradas e Rodagem
(DER) e o consorcio no ano de 2012.

A CPI também procurou aproximar as denuncias do gabinete do governador, uma vez
que o superintendente do DER a época do esquema, Clodoaldo Pelissioni, também foi
tesoureiro de campanhas do entdo governador Geraldo Alckmin em 2008 e em 2010.

Outro ponto sensivel ao governo e apontado pela comissao foi o descumprimento de
promessa de campanha, uma vez que durante as elei¢des, Alckmin havia defendido a redugdo
nos valores praticados nas pragas de pedagio. “O tempo passou e nada ocorreu”.

Contudo, embora tenha levantado indicios de irregularidade no segmento de transportes
do Estado, a CPI ndo constatou qualquer irregularidade nas concessdes de pedagio e concluiu
que os contratos e reajustes estavam de acordo com os editais de licitacdo e com a Legislagcdo

que rege o assunto.
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Tabela 22 Composicao da CPI1 do CDHU

Membros Partido
Bruno Covas PSDB
Caué Macris PSDB

Antonio Mentor PT
Gerson Bittencourt | PT
Edson Giriboni PV
Aldo Demarchi DEM
Orlando Bolcone PSB
Campos Machado | PTB
Davi Zaia PPS

Fonte: Elaboragao prépria com informacdes da ALESP

3.6 Consideracoes acerca das CPIs que investigam o governo

Como esperado, nos dois Estados, as CPIs que investigam o governo sao
majoritariamente pedidas por deputados da oposicdo. Contudo, dadas as regras de
proporcionalidade que norteiam a distribui¢do de cadeiras e o fato de o presidente e relator
serem eleitos para estes postos, em Sao Paulo, 17% das CPIs tiveram deputados da coalizao
alocados na presidéncia das CPIs e 33% na relatoria. No Rio Grande do Sul 40% dos cargos de
poder das comissdes ficaram com deputados da coalizao.

Uma andlise destas comissdes mostra que o resultado das CPIs pode ser diferente
quando a presidéncia ou a relatoria ficam a cargo de um deputado governista. Este foi o caso
das CPIs do Detran 1 e da Corrup¢ao, na ALRS. No primeiro caso, a conclusao foi a de que
existia comprovacdo de irregularidades capazes de anular o processo licitatério do 6rgdo. A
segunda, teve um relatério que procurou acusar a oposi¢ao e motivou uma declaracdo de voto
contrario das bancadas do PT, PC do B, PDT e DEM.

O mesmo pode ser observado nas ComissOes Parlamentares de Inquérito que
aconteceram na ALESP com esta caracteristica. A CPI das Verbas para Educagao, por exemplo,
que analisava o descumprimento por parte do governo da destinacdo minima obrigatdria de
recursos para manutenc¢do e desenvolvimento do ensino, tinha como relator o deputado Roberto
Engler (PSDB) e terminou sem ter um relatorio final aprovado.

Por outro lado, as comissdes nas quais a oposicdo ocupou os postos de comando dos
trabalhos foram mais incisivas em apontar problemas do governo. Exemplo disso foram as CPIs

da Ford e da Seguranca Publica. Ambas tiveram como conclusdo pedidos de responsabilizagao



101
do governador e de funciondrios publicos. No primeiro caso, o relatério recomendou que o

governador Olivio Dutra se retratasse com a sociedade e com as empresas Ford e General
Motors, por ter descumprido acordo para investimentos das montadoras no Estado. J4 no
segundo, o relatério apontou um suposto esquema de arrecadagdo de verbas que envolvia
sindicatos, empreiteiros, associacdes e contraventores. A maioria dos deputados da CPI
entendeu que o governador teria cometido crime de responsabilidade e improbidade
administrativa, e, por conta disto, pediram a abertura de processo contra ele.

Situacdo semelhante ocorreu na ALESP em 2006 a CPI da Eletropaulo, que foi
composta por 66% de deputados oposicionistas e seus trabalhos foram direcionados a analisar
as dentncias de fraude na privatizacdao da estatal. Embora a comissdo tenha concluido que
houve irregularidades no processo de licitac@o, e que o preco de venda da estatal foi abaixo do
valor de mercado, ndo foi suficiente para anular a licitacdo. O relatério foi encaminhado aos
Ministérios Publicos Federal e Estadual e para a Procuradoria do Estado de Sao Paulo, entre
outros 6rgdos que teriam a missao de tomar providéncias juridicas quanto as dentdncias da CPI.
Assim, o andamento destes processos fora do ambito do Legislativo ndo foi objeto desta
dissertacgao.

Contudo, este debate foi retomado um ano depois em nova CPI da Eletropaulo, que
investigou também a concessdo de empréstimos do BNDES ao consércio comprador da
empresa e a reducdo do nimero de empregados da companhia. O relatério final foi
encaminhado ao Ministério Publico para que este pudesse tomar as medias cabiveis quanto as
demissdes promovidas pela empresa ap0s a privatizacao. Por fim, a CPI da CDHU pediu uma
auditoria para aferir a compatibilidade dos precos praticados em licitagdes feitas pelo 6rgao.

Assim, a observacdo da dindmica governo/oposicdo no interior das CPIs mostra que
ocupar um cargo de presidente ou de relator pode ser decisivo para o sucesso da investigagao,
uma vez que quem preside os trabalhos pode impor um ritmo diferente aos requerimentos feitos
pelos deputados que compdem a comissdo, como ocorreu na CPI da Corrupcao, na ALRS.
Tendo em vista que as CPIs sdo tempordrias, este tipo de comportamento pode, além de atrasar
os trabalhos, levar uma comissao a nao ser concluida.

De igual modo, tendo em vista que € o relator quem terd a oportunidade de construir o
texto final que serd levado a aprovacdo dos demais membros da comissao, estar na relatoria de
uma CPI pode ser ainda mais decisivo para os rumos que a comissao tomara.

Esta andlise confirma a hipétese levantada por Figueiredo (2001): ter maioria na

comissao também pode ser decisivo para o contetudo final a ser produzido numa CPI, uma vez



102
que o relatério € votado pelo conjunto dos deputados que participaram da comissdo e estes

podem rejeitar o texto ou aprovar um voto em separado como relatério ou mesmo apensar uma
manifestacdo contrdria as conclusdes da comissao. No entanto, isso ndo significa que a regra de
proporcionalidade torna a CPI inécua como argumentam Figueiredo (2001) e Pereira (2010).
Afinal, apenas a abertura da comissido j4 pode gerar consequéncias politicas, € mesmo o0s
embates entre governo e oposicdo durante a vigéncia da CPI também podem provocar tais
efeitos.

Cabe lembrar que mesmo as CPIs que se propuseram a fazer uma investigacdo mais
incisiva parecem nao ter sido capazes de provocar o afastamento dos governadores (Ford e
Seguranca Publica) no Rio Grande do Sul ou a reversdo de medidas ja adotadas (Eletropaulo
2006 e 2007) em Sao Paulo. Isso ndo quer dizer que elas tenham terminado em pizza, pois além
dos escandalos e informagdes negativas que geraram sobre os governadores, ainda produziram
outros custos politicos que ndo foram objeto desta pesquisa.

Neste sentido, compreender a eficicia das CPIs de forma mais ampla demandaria a
andlise de como estes relatdrios sdo tratados pelas demais instancias de accountability, como o

Ministério Publico e a Justiga.
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CAPITULO 04 - Consideracdes finais e conclusdes

Esta pesquisa procurou compreender se a alternancia de partidos no Poder Executivo
pode ser um incentivo para que os deputados tenham mais disposi¢cdo a fiscalizar os atos e
omissdes do governo (accountability horizontal). Para tanto, foi empreendido um estudo de
caso de dois Estados: Sao Paulo e Rio Grande do Sul, levando em consideragao o periodo entre
1995 a 2014 (cinco governos). A escolha dos casos deu-se pelo fato de ambas as unidades
federativas apresentarem padrdes distintos de alternancia: enquanto no primeiro caso 0 mesmo
partido venceu cinco elei¢des consecutivas para o cargo de governador, no segundo ndo houve
reelei¢do, e trés partidos se alternaram no Poder.

Os dois Estados também sao retratados de forma diferente pela literatura. Parte relevante
dos estudos mobilizados nesta dissertacdo apontam para a existéncia de um sistema
ultrapresidencialista em Sao Paulo. Nesta situacdo, os partidos seriam fracos e incapazes de ter
unidade, abrindo espaco para os deputados negociarem individualmente com o governador.
Este seria dotado de poderes de agenda e deteria recursos fundamentais para a progressao da
carreira dos legisladores. Desta maneira, a Assembleia Legislativa tenderia a aprovar
incondicionalmente as propostas do Executivo, e, ainda, ndo teria incentivos para fiscalizar o
governo (ABRUCIO, 1994).

Por outro lado, o Rio Grande do Sul é descrito como um Estado no qual haveria uma
forte disputa pelo Poder Executivo, e esta serviria como estimulo para que o Legislativo
adotasse uma postura mais vigilante frente ao governador.

Como forma de compreender estas diferencas, o presente trabalho foi estruturado da
seguinte forma: no primeiro capitulo procurei construir uma revisao bibliografica que fosse
capaz de apresentar os conceitos de accountability horizontal e vertical, bem como sua
aplicagdo na ciéncia politica. Em seguida, foi apresentada a discussdo sobre fiscalizacio e
controle do Poder Executivo pelo Legislativo tanto em ambito nacional como no subnacional.

O segundo capitulo procura apresentar o conceito de alternancia politica e mostrar como
a possibilidade de chegar ao poder aumenta os incentivos dos partidos em disputa para fiscalizar
os atos e omissdes daquele que vence a eleicao para o Poder Executivo.

No terceiro capitulo sdo descritas as regras para a abertura e o funcionamento das CPIs
nos dois Estados, de modo a verificar se ha condicdes para que os partidos que ficam na

oposi¢ao possam exercer seu papel de accoutability horizontal.
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O quarto e capitulo traz as composi¢des das Assembleias Legislativas de Sao Paulo e

Rio Grande do Sul, a configuracdo da coalizdo, dos partidos desafiantes, e dos partidos que
estiveram fora do governo durante o periodo analisado, e a composicao das presidéncias da
ALESP e da ALRS, posto que pode influenciar na abertura e no desenvolvimento das CPIs.
Este capitulo também € dedicado a analisar as Comissdes Parlamentares de Inquérito e seu
desempenho.

Deste modo, as principais conclusdes desta dissertacdo sdo: que em Sao Paulo
funcionaram 67 CPlIs, enquanto no mesmo periodo, foram abertas 17 Comissdes Parlamentares
de Inquérito no Rio Grande do Sul, sendo a maioria delas direcionadas a analisar questdes
externas a dimensao politica. Na ALESP 8,9% (6 CPIs) das comissdes abertas tinham como
direcionamento investigar o governador, o vice-governador ou secretdrios de Estado. As demais
estavam focadas na qualidade de servicos publicos e privados, questdes relacionadas ao direito
dos consumidores, questdes administrativas, seguranca publica, saude, educacdo, meio-
ambiente, e questdes tributdrias, entre outros assuntos. J4 no Rio Grande do Sul 29,4%
(5) das comissdes tinham esta finalidade. E possivel acreditar que a discrepancia entre os dois
Estados neste quesito esteja relacionada ao fato a existéncia de regras que limitam a quantidade
de CPIs funcionando ao mesmo tempo na ALESP. Este fato possibilita que uma comissao seja
criada pelos membros da coalizdo com o intuito de impedir que a oposi¢ao proponha outra CPI,
com potencial de prejudicar o governo, segundo (FIGUEIREDO, 2001d) . Esta proposicao ndo
pode ser testada porque as Assembleias ndo disponibilizam os requerimentos de criagdao de CPIs
rejeitados, mas somente aqueles que chegaram a ser aprovados.

Na ALRS, por outro lado, a andlise das CPIs mostrou que elas estavam mais
direcionadas a investigar os atos e omissdes do governador, de secretdrios ou outros membros
do Poder Executivo, o que pode ser um indicativo de que a disputa politica no Estado, e a
polarizacao entre os partidos que disputam o Poder Executivo, levariam a um maior uso politico
das comissodes instauradas na ALRS.

Embora a anédlise das CPIs no Rio Grande do Sul aponte que a competicdo politica
funcione como incentivo para que o Legislativo fiscalize mais o governo, a generalizagao desta
hipdtese ainda precisa ser testada em uma pesquisa com um nimero maior de casos, como
forma de comprovar se de fato um ambiente mais competitivo serve como incentivo para que a
accountability horizontal seja mais utilizada.

No Legislativo gatcho, o caso mais acentuado foi o da CPI do Crime Organizado, que

teve como conclusdo um pedido a Comissao de Constitui¢do e Justica (CCJ) para abertura de
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processo por crime de responsabilidade contra o governador Olivio Dutra. Outro exemplo seria

a CPI da Ford, que, no mesmo periodo, pediu o afastamento de secretdrios de Estado e outras
pessoas ligadas ao Executivo. Ja a CPI da Corrupg¢do, que investigou crimes denunciados pela
Operacao Rondin, da Policia Federal, e tinha o presidente do Tribunal de Contas do Estado,
funciondrios do Detran e de outros 6rgaos publicos, como os principais acusados de desvio
cobrancas irregulares para a expedi¢do de Carteira Nacional de Habilitacdo (CNH).

Por outro lado, em Sao Paulo, as CPIs da Eletropaulo e da CDHU foram as mais
incisivas no sentido de questionar o governo. Contudo, o relatério final desta dltima comissao
registra dificuldades encontradas pelos parlamentares da oposicdo para terem aprovados seus
requerimentos de informagdo e convocagdo de pessoas para depor na CPL

Também vale mencionar que na ALESP, denincias amplamente veiculadas na imprensa

de favorecimento em licitacdes do Metrd e em pedagios’’

nao chegaram a ser temas de CPIs no
periodo analisado nesta dissertacao.

Ainda assim, como as CPIs ndo precisam pedir diretamente a responsabilizacdo do
governo para que sejam efetivas, e como estas comissdes ndo tém poderes para punir civil ou
criminalmente quem tenha cometido erros na administracdo publica, o objetivo e as
consequéncias da instauracdo de uma CPI podem ser de natureza politica. Ou seja, buscam
criar um fato que possa ser explorado na préxima elei¢do como forma de fazer um contraponto
ao governo. Desta maneira, em muitos casos, basta que ela seja instaurada para que desperte o
interesse da opinido publica por determinado assunto.

Ainda que em Sao Paulo as CPIs estejam menos direcionadas a investigar o governador,
ndo é possivel dizer que estas comissdes sejam ineficientes, uma vez que elas podem ser
instrumentos para que os legisladores analisem fatos que impactam no cotidiano dos cidadaos,
de modo a propor novas politicas ou corrigir as que ja estdo em pratica. Deste modo, seria
possivel dizer que ha uma diferenca na conducao das CPIs nos dois Estados. Enquanto no Rio
Grande do Sul os deputados demonstram maior disposicdo para investigar e criticar o
governador, em Sao Paulo a Assembleia Legislativa estaria mais inclinada a produzir
informagdes que auxiliem o Poder Executivo a formular politicas mais aderentes as

necessidades dos cidadaos.

7 A CPI dos peddgios aberta na ALESP se limitou a investigar se os valores cobrados pelas concessionarias
estava de acordo com as especificagdes dos contratos de concessdes e dos editais das licitagdes promovidas pelo
governo.



106

4 Bibliografia

ABRUCIO, F. Os Baroes da Federacao: os governadores e a redemocratizacio brasileira. Sao
Paulo: Editora Hucitec, 1998.

ABRUCIO, F. L.; COSTA, V. M. F. Reforma do Estado e o contexto federativo brasileiro. [s.1.]
Konrad-Adenauer-Stiftung, 1998. v. 12

AMORIM NETO, O. Presidencialismo e governabilidade nas Américas. [s.1.] FGV Editora, 2006.

ANASTASIA, F. Transformando o legislativo: a experiéncia da Assembleia Legislativa de Minas
Gerais. O Poder Legislativo nos Estados: diversidade e convergéncia. Rio de Janeiro: FGV, p.
23-83, 2001.

ANASTASIA, F.; INACIO, M. Democracia, Poder Legislativo, interesses e capacidades. Cadernos
ASLEGIS, n. 40, p. 33-54, 2010.

ANASTASIA, F.; MELO, C. R.; SANTOS, F. G. M. Governabilidade e representacio politica na
América do Sul. Rio de Janeiro: Konrad Adenauer; Fundacdo Editora Unesp, 2004.

ANDRADE, R. DE C. Processo de Governo no Municipio e no Estado. 2. ed. Sdo Paulo: EDUSP,
1998.

ARAUIJO, V. Mecanismos de alinhamento de preferéncias em governos multipartidarios:
controle de politicas publicas no presidencialismo brasileiro. Dissertagio de Mestrado—Sao Paulo:
Universidade de Sao Paulo, 2016.

ARAUIJO, V. Mecanismos de alinhamento de preferéncias em governos multipartidarios: controle de
politicas publicas no presidencialismo brasileiro. Opinido Publica, v. 23, n. 2, p. 429458, 2017.

ARRETCHE, M. Democracia, federalismo e centralizacao no Brasil. Rio de Janeiro: Editora
Fiocruz; FGV Editora, 2012.

BALAN, M. Competition by denunciation: the political dynamics of corruption scandals in Argentina
and Chile. Comparative Politics, v. 43, n. 4, p. 459-478, 2011a.

BALAN, M. La denuncia como estrategia: escandalos de corrupcién en Argentina y Chile. Desarrollo
Econémico: Revista de Ciencias Sociales, p. 163187, 2011b.

CADAH, L.; CENTURIONE, D.; VASSELALI F. Controle legislativo e accountability no Brasil: as
Comissoes Parlamentares de Inquérito no contexto do presidencialismo de coalizao. Brasil: jul.
2013aDisponivel em: <http://conferencias.fflch.usp.br/sdpscp/IIsem/paper/view/70/70>. Acesso em:
28 maio. 2017

CAREY, J. M. Discipline, accountability, and legislative voting in Latin America. Comparative
Politics, p. 191-211, 2003.

CENTURIONE, D. Cooperaciao e controle: o papel do legislativo em 20 estados da federacao na
legislatura 2007-2010. Dissertacdo de Mestrado—Sao Paulo: Faculdade de Filosofia, Letras e
Ciéncias Humanas daUniversidade de Sao Paulo, 2012.

COX, G.; MORGENSTERN, S. Latin America’s reactive assemblies and proactive presidents.
Comparative Politics, p. 171-189, 2001a.

DAHL, R. Poliarquia: participacio e oposicao. Sao Paulo: Edusp, 1997a.



107
DAHL, R. A. Political opposition in Western democracies. In: Comparative Government. [s.1.]
Springer, 1969. p. 229-234.

DOMINGUES, M. P. Espirito Santo: producio legal e relagdes entre os poderes Executivo e
Legislativo entre 1995 e 1998. O Poder Legislativo nos Estados. Rio de Janeiro: FGV, 2001.

EMERIQUE, L. M. B. O direito de oposicao politica no estado democratico de direito. . In: XV
ENCONTRO PREPARATORIO PARA O CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI. 2006

FIGUEIREDO, A. Institui¢des e politica no controle do Executivo. Dados - Revista de Ciéncias
Sociais, v. 44, n. 4, p. 689-727, 2001a.

FIGUEIREDO, A.; LIMONGI, F. Executivo e legislativo na nova ordem constitucional. 1999.

FREITAS, A. O papel fiscalizador do Poder Legislativo. In: DANTAS, H. (Ed.). . Legislativo e
Democracia Representativa. 1* ed. Sdo Paulo: Oficinal Municipal, 2015. v. 3p. 41-64.

FREITAS, A. O presidencialismo da coalizao. 1° ed. Rio de Janeiro: Fundagdo Konrad Adenauer,
2016a.

GRACA, L. O Governo do Estado e a Assembleia Legislativa: Entre a submissao e os limites da
Independéncia. 1* ed. Curitiba: Appris, 2016.

GROHMANN, L. G. M. O processo legislativo no Rio Grande do Sul: 1995 a 1998. In: O poder
legislativo nos estados: diversidade e convergéncia. Rio de Janeiro: Editora Fundagdo Getulio
Vargas, 2001.

GROHMANN, L. G. M. As oposi¢des no Rio Grande do Sul: balango e perspectivas. Conjuntura
Politica FAFICH UFMG, 2002.

GROHMANN, L. G. M. A Polarizacao Politica no RS e a Relagdo Executivo-legislativo (1995- 2001).
Revista de Estudos Legislativos, 2006.

HUNTINGTON, S. P. A terceira onda: a democratizaciio no final do século XX. Sio Paulo: Atica,
1994.

JENSEN, M. C.; MECKLING, W. H. Theory of the firm: Managerial behavior, agency costs and
ownership structure. Journal of financial economics, v. 3, n. 4, p. 305-360, 1976.

KIEWIET, R.; MCCUBBINS, M. The Logic of Delegation: Congressional Parties and the
Appropriations Process. Chicago: Chicago University Press, 1991.

LACERDA, F. Seriam as Assembleias Legislativas Irrelevantes? Presidencialismo Estadual e
Participagdo Legislativa em S&o Paulo (2003-2006). SEMINARIO DISCENTE DA POS
GRADUACAO EM CIENCIA POLITICA, v. 2, 2012.

LAVER MICHAEL; SCHOFIELD NORMAN. Multiparty Government: The Politics of Coalition
in Europe. United States: University of Michigan Press, 1998.

LEMOS, L. O controle legislativo no Brasil p6s-1988. In: POWER, T.; NICOLAU (Eds.). .
Instituicoes representativas no Brasil: balanco e reforma. 1* ed. Belo Horizonte: Editora UFMG,
2007. p. 171.

LEMOS, L.; LLANOS, M. O Senado e as aprovagdes de autoridades: um estudo comparativo entre
Argentina e Brasil. Revista Brasileira de Cié€ncias Sociais, v. 22, n. 64, p. 115-138, 2007.



108
LEMOS, L.; POWER, T. Determinantes do controle horizontal em parlamentos reativos: o caso do
Brasil (1988-2005). Dados-Reyvista de Ciéncias Sociais, v. 56, n. 2, p. 383—412, 2013.

LIJPHART, A. Modelos de democracia: desempenho e padrdes de governo em 36 paises. Rio de
Janeiro: Civilizagdo Brasiliera, 2003.

LIMA JR., O. B. Partidos politicos brasileiros: a experiéncia federal e regional 1945-64. Rio de
Janeiro: Graal, 1983.

LIMA JR., O. B. O sistema partidario brasileiro: diversidade e tendéncias, 1982/1994. Rio de
Janeiro: FGV, 1997.

LIMONGI, F.; FIGUEIREDO, A. Executivo e Legislativo na nova ordem constitucional. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 1999.

LIMONGI, F.; FIGUEIREDO, A. C. A crise atual e o debate institucional. Novos Estudos, n. 109, p.
78-97, 2017.

LIPSET, S. M. Political man: The social bases of politics. 1959.

LLHANOS, M.; MUSTAPIC, A. M. (EDS.). Controle Parlamentar na Alemanha, na Argentina e
no Brasil. Rio de Janeiro: Konrad Adenauer, 2005.

LOUREIRO, M. R. O controle da burocracia no presidencialismo. Cadernos Adenauer, v. 3, 2001.

LUEBBERT, G. M. Comparative democracy: policmaking and governing coalitions in Europe
and Israel. [s.l.] Columbia University Press, 1986.

LUPIA, A. et al. Delegation and its perils. In: Delegation and Accountability in Parliamentary
Democracies. 1° ed. Oxford/New york: Oxford University Press, 2003. p. 33-54.

MADISON, J.; HAMILTON, A.; JAY, J. The federalist papers. United Kingdom: Oxford University
Press, 2008.

MARTINEZ, J. M. DE S. Comissdes Parlamentares de Inquérito. Jus Navigandi, 2015.

MCCUBBINS, M.; SCHWARTZ, T. Congressional oversigth overlooked: police patrols versus fire
alarms. American Journal of Political Science, p. 165-179, 1984.

MELO, M. A.; PEREIRA, C. Making Brazil Work Checking the President in a Multiparty
System. New York: Palgrave Macmillan, 2013.

MORENGO, E.; SHUGART, M.; CRISP, B. Accountability deficit in latin america. In:
MAINWARING, S.; WELNA, C. (Eds.). . Democratic accountability in latin america. New York:
Oxford University Press, 2003.

NINA, C. H. V. Comissao parlamentar de inquérito nas constituicdes brasileiras. Revista de
Informacao Legislativa. Brasilia a, v. 42, 2005.

NUNES, F. Coalizdes legislativas estaduais: uma anélise comparativa dos governos de Minas Gerais e
Rio Grande do Sul entre 1998-2006. Revista Teoria & Sociedade, v. 1, n. 1, 2011.

O’DONNELL, G. Democracia Delegativa. Novos Estudos, n. 31, p. 25-40, 1991.

O’DONNELL, G. Accountability horizontal e novas poliarquias. Lua Nova, n. 44, p. 27-52, 1998.



109
O’DONNELL, G. Acerca de varias accountabilities y sus interrelaciones. In: SMULOVITZ, C.;
PERUZZOTTI, H. (Eds.). . Controlando la politica: ciudadanos y medios en las luevas
democracias. Buenos Aires: Temas, 2002. p. 87-192.

O’DONNELL, G. Accountability horizontal: la institucionalizacion legal de la desconfianza politica.
Revista Espaiiola de Ciencia Politica, n. 11, p. 11-31, 2004.

OLIVEIRA, A. N. C. Partidos e coalizdes no Rio Grande do Sul: questdes de governabilidade e
representatividade. Indicadores Economicos FEE, v. 44, n. 2, p. 79-92, 2016.

PAIM, G. B. Comissoes Parlamentares de Inquérito. 2008.

PEREIRA, A. Por baixo dos panos: governadores e assembléias no Brasil contemporaneo.
Vitéria/Espirito Santo: EDUFES, 2014.

PEREIRA, C.; MUELLER, B. Uma teoria da preponderincia do poder Executivo: O sistema de
comissdes no Legislativo brasileiro. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 15, n. 43, p. 45-67,
2000.

PEREIRA, V. Comissdo Parlamentar de Inquérito, Representacdo Proporcional e Minoria
Parlamentar: Estudo de Caso. E-Legis-Revista Eletronica do Programa de Pés-Graduacio da
Camara dos Deputados, v. 5, n. 5, p. 20-30, 2010.

PRZEWORSKI, A. Democracy and the market: Political and economic reforms in Eastern
Europe and Latin America. [s.1.] Cambridge University Press, 1991.

PRZEWORSKI, A.; ORTEGA, J. M.; RAPOPORT, S. G. Una defensa de la concepcién minimalista
de la democracia. Revista mexicana de Sociologia, p. 3-36, 1997.

PRZEWORSKI, A.; STOKES, S. C.; MANIN, B. Democracy, accountability, and representation.
[s.1.] Cambridge University Press, 1999. v. 2

RICCI, P.; TOMIO, F. Governadores e Assembleias Legislativas: instituicoes e oliticas nos estados
brasileiros. 1* ed. Sdo Paulo: Alameda Casa Editorial, 2018.

ROCHA, M.; SILAME, T. As Assembleias estaduais brasileiras e o controle do Poder Executivo.
2012

SANTI, M. E. C. Controvérsias juridico-constitucionais na criagdo de Comissdes Parlamentares de
Inquérito. Revista de Informacio Legislativa, Brasilia, v. 44, n. 173, p. 161-174, 2007a.

SANTI, M. E. C. Criacdo de Comissoes Parlamentares de Inquérito: tensio entre o direito
constitucional de minorias e os interesses politicos da maioria. [s.1.] SA Fabris, 2007b.

SANTOS, F. G. M. O poder legislativo nos estados: diversidade e convergéncia. Rio de Janeiro:
FGYV Editora, 2001.

SCHUMPETER, J. Capitalismo, Socialismo e Democracia. 1* Edi¢do ed. Sao Paulo: Editora Unesp,
2017.

SHUGART, M.; CAREY, J. Presidents and Assemblies Constitutional Desing and Electoral
Dynamics. United Kingdom: Cambridge University Press, 1997.



110
SILAME, T. R. Assembleias Legislativas de Minas Gerais, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul:
Politica de Recrutamento para as Comissoes Permanentes. [s.1.] Appris Editora e Livraria Eireli-
ME, 2018.

SIMOES, J. Conexio Eleitoral e Comportamento Parlamentar no Estado do Espirito Santo. Anais do
Seminario de Ciéncias Sociais, v. 1, 2017.

STR®M, K. Delegation and accountability in parliamentary democracies. European journal of
political research, v. 37, n. 3, p. 261-289, 2000.

STROM, K. Parliamentary democracy and delegation. New York: Oxford University Press, 2013.

STROM, K.; LUPIA, A. Delegation and its perils. In: Delegation and Accountability in
Parliamentary Democracies. Oxford/New york: Oxford University Press, 2003.

STRGM, K.; MULLER, W.; BERGMAN, T. Delegation and Accountability in Parliamentary
Democracies. 2* ed. New York: Oxford University Press, 2006.

TOMIO, F. R. DE L.; RICCI, P. Instituicdes e decisdes: estudo comparativo do processo legislativo
nas Assembleias Estaduais. 70 Encontro da ABCP-Associacio Brasileira de Ciéncia Politica, 2010.

TOMIO, F.; RICCI, P. O governo estadual na experiéncia politica brasileira: os desempenhos
legislativos das assembléias estaduais. Revista de Sociologia e Politica, v. 20, n. 41, p. 193-217,
2012.

TSEBELIS, G. Atores com poder de veto: como funcionam as instituicoes politicas. [s.1.] Editora
FGV, 2014.

ZAULL E. M. Judicializacio da politica, poder judicidrio e Comissdes Parlamentares de Inquérito no
Brasil. Revista de sociologia e politica, v. 19, n. 40, 2011.



Anexo 1 Lista de CPIs nos Estado de Sao Paulo

2007

CPI PROCESSO ANO
CPI Guerra Fiscal Ato n2 30 de 1995 1995
CPI Sonegacdo de ICMS nos Combustiveis Ato n? 29 de 1995 1995
Ato n? 23 de
CPI Estabelecimentos Prisionais 1995
1995
CPI Crime Organizado Ato n? 7 de 1995 1995
CPI Casas de Bingo Ato n? 4 de 1995 1995
CPI BANESPA Ato n2 1 de 1995 1995
CPI Casas de Bingo Ato n2 8 de 1995 1996
CPI Manicémios Aton?2 1 de 1996 1996
CPI Banespa Ato n2 47 de 1997 1997
CPlI FEBEM Ato n?2 43 de 1997 1997
CP1 0900 Ato n? 44 de 1997 1997
CPI Favela Naval - Caso Diadema Ato n? 13 de 1997 1997
Ato n.2 69 de
CPI Narcotrafico 1999
1999
CPI Industria da Indenizagdo Ambiental Ato n2 55 de 1999 1999
CPI Pedagio Ato n2 56 de 1999 1999
Ato n.2 53 de
CPI Transporte Intermunicipal 1999
1999
CPI Verbas da Educagao Ato n2 54 de 1999 1999
CPI Precatérios Municipais Ato n? 57 de 1999 1999
CPI Telefbnica Ato n2 7 de 1999 1999
CPI Financeiras - 22 Ato n?2 32 de 2001 2001
CPI Sistema Prisional Ato n? 26 de 2001 2001
CPl Combustiveis Ato n29 de 2001 2001
Ato n.2 08 de
CPI Financeiras - 12 2001
2001
CPI Eletropaulo Ato n2 34 de 2006 2006
CPI Guerra Fiscal Ato n2 35 de 2006 2006
Aton.2 118 de
CPI Eletropaulo 2007
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Aton.2 119 de

CPI Guerra Fiscal 2007
2007
Aton.2 120 de
CPl Queima da palha da cana-de-agucar 2007
2007
Aton.2 122 de
CPl Remuneracgao dos servigos médico-hospitalares 2007
2007
Aton.2 121 de
CPI Telefonia 2007
2007
Ato n.2 52, de
CPI Contamina¢Ges Ambientais 2008
2008
Ato n.2 53, de
CPI ECAD 2008
2008
Ato n.2 51, de
CPI Febre Aftosa 2008
2008
Ato n.2 54, de
CPIl Operadoras de Seguro 2008
2008
Ato n.2 55, de
CPI Santas Casas 2008
2008
Ato n.2 41 de
CPI CDHU 2009
2009
Ato n.2 38, de
CPI Cursos de Medicina 2009
2009
Ato n.2 39 de
CPI Erro Médico 2009
2009
Ato n.2 40 de
CPI Sistema Ferroviario 2009
2009
Ato n.2 42 de
CPI Transporte Aéreo 2009
2009
Ato n.2 31 de
CPI Segurancga Alimentar 2010
2010
CPI Gorjetas Ato n.29 de 2010 2010
CPI IPVA Aton.21de 2010 2010
CPI Pedofilia Ato n.2 7 de 2010 2010
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CPI BANCOOP Ato n.2 8 de 2010 2010
) Ato n? 22, de
CPl Consumo Abusivo de Alcool 2011
2011
Ato n.2 23 de
CPI Ensino Superior 2011
2011
CPI Operadoras de Planos de Saude Ato n2 33, 2011 2011
Ato n.2 24 de
CPI Servicos Odontoldgicos 2011
2011
Ato n.2 20, de
CPI'TV por Assinatura 2011
2011
Ato n2 22, de
CPI Parcelamento "sem juros" 2012
2012
Ato n2 21, de
CPI Reproducdo Assistida 2012
2012
Ato n2 96, de
CPl Compra e Venda de Ingressos 2013
2013
Ato n2 65, de
CPI Desaparecimento de Pessoas 2013
2013
Ato n.2 67 de
CPI Eletropaulo 2013
2013
Ato n.2 66 de
CPI Violéncia Contra Mulheres 2013
2013
Ato n.2 10 de
CPl Gordura Trans 2013
2013
Ato n.2 03 de
CPI Cartelizagdo do mercado de autopegas de reposi¢ao 2013
2013
Ato n.2 05 de
CPl Empresas de Telemarketing 2013
2013
Ato n.2 04 de
CPI Pesca Predatoéria 2013
2013
Ato n2 54, de
CPI Epidemia do Crack 2014

2014
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CPI Violagdes dos Direitos Humanos nas Faculdades

Ato n2 55, de

2014
Paulistas 2014
CPI Telefonia Movel Ato n248,de 2014 2014
Ato n2 46, de
CPI Fundacdo para o Desenvolvimento da Educagao - FDE 2014
2014
) Aton217,de
CPI Areas Contaminadas do Estado de SP 2014
2014
Aton217,de
CPI Tarifas dos Pedagios 2014
2014
CPI Trabalho Escravo Ato n27 de 2014 2014
CPI Aterro Pajoan Aton?1, de 2014 2014
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Anexo 2 Lista de CPIs nos Estado do Rio Grande do Sul

CPI PROCESSO ANO
] RCP 1 de
CPI das Agdes Trabalhistas em Orgaos do Poder Executivo 1995
1995
RCP 2 de
CPI da CCEEE relativa aos contratos dos Consdrcios Sulino/Conesul 1995
1995
RCP 1 de
CPI do Departamento de Transito (Detran) 1997
1997
RCP 2 de
CPI da Ford 1999
1999
RCP 3 de
CPI que investiga o Crime Organizado 1999
1999
RCP 2 de
CPI da Seguranca Publica 2001
2001
RCP 3 de
CPIl do Preco do Leite 2001
2001
RCP 1 de
CPI das Carnes 2003
2003
RCP 1 de
CPI dos Combustiveis 2005
2005
. . RCP 1 de
CPI dos Polos de Pedagios 2007
2007
CPIl do Detran RCP 2 2007 2007
CPI dos Insumos Agricolas RCP 12008 2008
RCP 1 de
CPI da Corrupgao 2009
2009
RCP 1 de
CPIl do Arroz 2011
2011
RCP 1 de
CPI da Telefonia 2013
2013
CPI da Energia Elétrica RCP 12014 2014




Anexo 3 Distribuicdo de cadeiras por partido na ALESP
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1995 1999 2003 2007 2011
Partido N % N % N % N % N %
PMDB 23 24% 8 9% 4 4% 4 4% 5 5%
PSDB 17 18% 21 22% 18 19% 24 26% 22 23%
PTB 7 7% 5 5% 5% 4 4% 4 4%
PSD 2 2% 0 - - 0 - -
PDT 3 3% 7 7% 4 4% 5 5% 4 4%
PT 16 17% 14 15% 23 24% 20 21% 24 26%
PV 1 1% 1 1% 5 5% 8 9% 9 10%
PCDOB 2 2% 2 2% 2 2% 0 - 2 2%
PRP 2 2% 1 1% 1 1% 0 - 0 -
PSB 1 1% 2 2% 6 6% 4 4% 3 3%
PPR/PPB/PP 9 10% 11 12% 7 7% 2 2% 1 1%
PPS 0 - 3 3% 5 5% 5 5% 4 4%
PTN 0 - 0 - 0 - 0 - 0 -
PSC 0 - 0 - 0 - 2 2% 4 4%
PSOL 0 - 0 - 0 - 2 2% 1 1%
PFL/DEM 5 5% 11 12% 6 6% 11 12% 8 9%
PGT/PL/PRONA/PR | 6 6% 8 9% 8 9% 3 3% 1 1%
PRB 0 - 0 - 0 - 0 - 2 2%
TOTAL 94 100% 94 100% 94 100% 94 100% 94 100%

Fonte: Elaboragdo prépria com dados coletados junto ao TSE.




Anexo 4 Distribuicio de cadeiras por partido na ALRS
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1995 1999 2003 2007 2011

PARTIDO N % N % N % N % N %
PTB 10 18% |10  18% 6 11% 9% 6 11%
PMDB 10 18% |10  18% 9 16% 9 16% 8 15%

PSDB 1 2% 2 4% 5% 5 9% 5 9%
PDT 9 16% 7 13% 7 13% 7 13% 7 13%

PSB 3 5% 1 2% 2 4% 2 4% 3 5%
PT 6 11% |12 2% |13 24% |10 18% |14  25%

PFL/DEM 1 2% 2 4% 1 2% 3 5% 1 2%

PCDOB 1 2% - - 1 2% 1 2% 1 2%

PGT/PL/PRON
1 2% - - - - - - - -
A/PR

PPS - - - - 3 5% 4 7% 2 4%
PPR/PPB/PP | 13  24% |11  20% |10  18% 9 16% 7 13%

PRB - - - - - - - - 1 2%
TOTAL 55 100% |55 100% |55 100% |55  100% | 55  100%

Fonte: Elaboragdo prépria com dados coletados junto ao TSE.



Anexo 5 Solicitantes, presidentes e relatores das CPIs que investig

am 0 governo
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Comissao ‘ Solicitante Partido | Presidente | Partido | Relator Partido
Rio Grande do Sul
Beto Francisco Alexandre
Detran 1 Albuquerque |PSB Appio PP Postal PMDB
Fabiano Fabiano Adilson
Detran 2 Pereira PT Pereira PT Troca PSDB
Otomar Berfran
Ford Otomar Vivian | PP Vivian PP Rosado PMDB
Seguranca Valdir Vieira da
Publica Valdir Andres | PP Andres PP Cunha PDT
Cofty
Corrupcado Stela Farias PT Stella Farias |PT Rodrigues PSDB
Sao Paulo
PC do
Banespa 1 Lucas Buzato |PT Jamil Murad |B Lucas Buzato | PT
Sidney
Banespa 2 Lucas Buzato |PT Nabi Chedid | PSD Beraldo PSDB
Verbas da Cesar Cesar Roberto
Educacio Callegari PSB Callegari PSB Engler PSDB
Antdnio Antonio Jonas
Eletropaulo Mentor PT Mentor PT Donizette PSB
Antdnio Antonio Jodo
Eletropaulo 2 Mentor PT Mentor PT Camarez PSDB
José Roberto
CDHU Mario Reali PT Augusto PSDB | Morais PPS

Fonte: Elaboracdo prépria com informacdes dos relatdrios finais das CPIs



