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Simulando por meio da dindmica de sistemas a influéncia dos
tribunais de Contas estaduais na qualidade da gestio publica e

na atracio de investimentos privados”

A system dynamic simulation of the State Account Courts impact on public
management and on private investments attraction

Madreio Carvatho'

Resumo

A utilizagdo de simulagdes na andlise de sistemas complexos vem ganhando espago nas ciéncias sociais nos ultimos anos
{CARVALHO, 2005; RICHARDSON, 1991; VICENTE, 2005; ZELINER, 1984). A grande vantagem desse instrumental em refagdo
a outros ¢ sua possibilidade de testar diferentes cendrios que ndo podetiam ser replicados sem problemas de ordens legal,
pratica e ética.

Este artigo tem por objetivo simular o impacto das agdes dos tribunais de Contas estaduais na qualidade da gestdo
publica e, conseqientemente, na atrago de investimentos privades para os municipios. Para tal, foi desenvolvido um
modelo que simula a atuagde de um Tribunal de Contas estadual em um municipio, e o resultado revela que o tribunal
exerce um papel indireto, mas importante, na atragdo de investimentos. Essa constatacdo se dd quando o Tribunal de
Contas expande suas fungdes de instituicdo fiscalizadora para uma instituicdo de accountability de desempenho, com
énfase no capacitacdo dos funciondrios municipais e na busca de resuftados para a gestdo pabfica.

Palavras-chave: dinamica de sistemas; tribunais de Contas estaduais; accountability; atracdo de investimentos; gestdo
publica.

Abstract

Over the past years, the use of simulations in social sciences is increasing (Zellner, 1984; Richardson, 1991; Carvalho,
2005; Vicente, 2005). The advantage of this tool is the possibility to test different scenarios that would not be feasible in
real life. In this sense, this article has as objective to simulate the impact of Brazilion State Account Courts on public
management and on the investment decision made by private companies. With that objective in mind, a system dynamics
model was developed. The results of the simulation show that the State Account Courts have an indirect - but very
important - role on attracting private investments for the cities. This happens when the Account Courts expand their
original function into an accountability for performance role.

Key words: system dynamics; state Account courts; accountability; private investments attraction; public management.

Introducio

O objetivo deste artigo € simular o impacto das agdes dos tribunais de Contas estaduais na qualidade da gestio
pablica ¢ na conseqiiente atragiio de investimentos privados para os municipios. O propodsito ¢ identificar que
determinantes (ou varidveis) devem ser enfatizados nas decisdes do tribunal, visando & maior eficicia dos

* O autor estd a disposicdo para eventuais consultas detalhadas quanto a0 método, bem como para repassar o modelo € os dados que geraram as simulacGes
apresentadas neste artigo.
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investimentos publicos € melhora no ambiente geral de negécios da economia dos municipios, respeitados os
devidos limites constitucionais e legais.

Dessa maneira, parte-se do principio de que o Tribunal de Contas funciona como um instrumento minimizador
dos riscos decorrentes da nio-execugio de investimentos publicos, mais genericamente, da ndo-execugio do
previsto no Plano Plurianual (PPA), nas leis de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Orcamentaria Anual (LOA) e
do niio cumprimento das exigéncias definidas na Lei n® 4.320/64 e na Lei Complementar n® 101/00 Suas agBes
minimizam a incerteza de uma ingeréncia administrativa que venha a impactar as contas publicas dos
municipios € dos estados. Ao atuar restringindo a possibilidade de desvios do previsto no sistema de
planejamento orgamentario dos municipios e do estado, o Tribunal de Contas estadual incrementa o processo
de accountability, garantindo maior transparéncia e responsabilidade com a coisa publica. Dessa maneira, o
Tribunal de Contas assume uma posigio essencial na accountability do estado, com impacto concreto e direto
na decisiio publica e indireto na decisio privada de investimentos no estado e nos municipios.

Este artigo estd dividido em duas partes. Na primeira, ¢ apresentada uma breve discussio sobre o papel dos
tribunais de Contas. A segunda parte mostra o modelo que possibilitou as simulagdes — construido com base na
literatura sobre tribunais de Contas e accountfability —, além de entrevistas semi-estruturadas com oito
representantes de grandes empresas sediadas no Rio de Janeiro e 16 gestores pablicos de 15 municipios do
estado. Entre as varias técnicas de simulagdo disponiveis, a escolhida foi a dindmica de sistemas (do inglés
system dynamics). Essa escolha se deu, justamente, pela capacidade que esse tipo de modelagem tem de
trabalhar com dados qualitativos e quantitativos em cenérios complexos.

Os tribunais de Contas

Segundo Mansour (2002), a historia dos orgios de controle no Brasil comegou no periodo colonial. Na época,
as instituigdes fiscalizadoras (juntas das Fazendas das capitanias ¢ a Junta da Fazenda do Rio de Janeiro)
ficavam subordinadas a coroa portuguesa, tendo sido substituidas mais tarde por um Erario Régio e um
Conselho Fazendario. A Constituigdo Monarquica de 1824 apresenta o primeiro registro da intengio de se criar
uma instituigio superior de fiscalizagdo, nos moldes de um Tribunal de Contas. No entanto, este s6 surge com a
Constituigio de 1891, que em seu art. 89 garantiu ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) competéncia para
examinar, revisar ¢ julgar todas as operagdes relacionadas com a receita e as despesas da Unifo. A primeira
Carta republicana do pais dava poderes ao TCU para liquidar essas contas, verificando sua legalidade antes da
prestagiio de contas ao Congresso Nacional (MANSOUR, 2002).

No Brasil, os tribunais de Contas foram algados 4 condigio de agéncias de accountability,' principalmente, a
partir da Constituigio Federal de 1988 e da Lei de Responsabilidade Fiscal, em vigor desde 2000.
Historicamente, instituigdes superiores de controle financeiro tendem a concentrar sua atuagdo na busca por
uma melhor gestio dos recursos piblicos. Em todo o mundo, ainda ¢ recente a preocupagio de ampliar o
escopo de atuagio dos tribunais de Contas para que exergam tarefas gerenciais de avaliagio do desempenho da
administragio, considerando os objetivos e resultados das a¢des governamentais (SPECK, 2000).

A partir da Carta de 1988 ¢ da Lei de Responsabilidade Fiscal, os tribunais de Contas brasileiros tém sido
levados a ampliar sua fiscalizagio além da formalidade e da legalidade, avaliando a gestio e os resultados da
agio governamental. Na produgio académica, contudo, prevalece a idéia de que essa mudanga ocormre em ritmo

! Oriundo da administragiio publica norte-americana, o termo accountability nfio tem traducfic precisa para o portugués (CAMPOS, 1990).
Porém, em sentido genérico, refere-se a responsabilidade que t&m os agentes publicos de justificar aces especificas - ou a falta delas
— perante a sociedade (BEHN, 2001). Em outras palavras, a accountability encontra-se fundamentalmente ligada a questéo da
responsabilidade e da transparéncia na administragéo publica. Trata-se, segundo Uhr (2001), de um principio representado por um
conjunto de praticas de controle destinadas a permitir que os cidadaos verifiguem se os agentes plblicos estéo, de fato, fazendo aquile
gue afirmam fazer.
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lento. Pesquisa realizada em 24 ftribunais de Contas brasileiros (incluindo o TCU, fribunais estaduais e
municipais), Guerreiro € Martinez (2006), por exemplo, verificaram que 50% deles admitem realizar apenas o
controle de conformidade, ou seja, limitam-se a averiguar se os atos da administragdo seguem as normas que
Ihes sdo pertinentes.

Cada vez mais, os debates académicos apontam a necessidade de mudar o escopo do controle exercido pelos
tribunais de Contas, que deveriam incorporar o que se convencionou chamar de accountability de desempenho.
Figueiredo (2002) observa que nio € mais suficiente o controle da legalidade, impondo-se, agora, a necessidade
de também verificar a eficacia, eficiéncia, economicidade e efetividade da agio govermamental. Segundo o
autor, “‘a sociedade n3o apenas quer saber se os recursos publicos foram geridos conforme a lei. mas, sobretudo,
se foram empregados da melhor maneira possivel, maximizando a relagio custo-beneficio e tendo por objetivo
o atendimento dos seus anseios.” (Ibid., p.5).

A accountability de desempenho contempla a idéia de que a apreciagiio de contas tem carater muito mais amplo
do que o mero conceito de contabilidade, referindo-se ao desempenho global do governo. No controle
tradicional, a orientagio ¢ verificar se os procedimentos estio de acordo com as regras; no controle de
desempenho, € otimizar o processamento de politicas € programas plblicos. No Brasil, segundo Speck (2000),
a meta basica do controle ainda € averiguar a contabilidade e a autorizagdo orgamentaria para os gastos. Nos
paises centrais, contudo, o debate académico incorpora uma crescente preocupagio com a busca por novas
formas de avaliar e orientar a administragio publica.

Simulando a atuacdo dos tribunais de Contas
Metodologia

A dinimica de sistemas ¢ utilizada, principalmente, para o estudo ¢ compreensdo de sistemas complexos cujas
varidvels interajam entre si. Isto &, ndo existe um conceito direto de variavel dependente ¢ independente. Ao
contrario de outros tipos de simulagio — como as regressdes miltiplas que partem do pressuposto que exista, na
maioria das vezes, apenas uma variavel dependente ¢ que as outras varidveis sdo independentes entre si — na
dinamica de sistema, existe uma interagio constante entre as variaveis. No meio académico — especialmente
nos EUA ¢ na Europa — essa metodologia vem sendo utilizada para a modelagem de ambientes de negdcios, de
cadeias de produgiio ¢ de sistemas sociais complexos caracterizados pela interatividade dos seus agentes
(RICHARDSON, 1996; STERMAN, 2000).

Uma caracteristica importante desse tipo de modelagem € a nogido de retroatividade (feedback). A
retroatividade vai se referir aquelas situagdes onde X afeta Y e Y acaba afetando X, possivelmente, por
intermédio de uma cadeia de causas e efeitos. Dessa maneira, seria errado tentar analisar o impacto de X em Y,
g, posteriormente, de maneira isolada, o impacto de Y em X, tentando desse modo avaliar como o sistema se
comporta. Somente o estudo do sistema como um todo, considerando a relagio de retroatividade entre X e Y,
poderia nos levar a uma analise correta do problema.

Antes de apresentar o modelo e as simulagbes propriamente ditas, € necessario levar em conta alguns principios
basicos. O primeiro € o de estoque, um acimulo no sistema, alimentado por vazdes (flows) que
simultaneamente adicionam e subtraem do estoque do estoque, conforme mostra a figura 1.

Figura 1. Representaciio de estoque e vazoes

(D#’ Estoque #’Q

Entrada Saida
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Uma vez que a vazio de entrada dos estoques ¢ maior do que a de saida, ha um acmulo no estoque. Se o
contrario acontecer, este diminuird, podendo atingir valores negativos.

O segundo principio basico é o de que o relacionamento entre as varidveis ¢ demonstrado por setas que ligam
essas variaveis. Dessa maneira, quando se quer afirmar que, por exemplo, as agGes do Tribunal de Constas
interferem na transparéncia da “coisa piblica”, essa relagio é demonstrada conforme a figura 2. O smal
positivo junto 4 seta quer dizer que as duas varidveis se movem na mesma diregio.” Isto é, aumentando a agio
do tribunal, aumentariamos também a transparéncia; diminuindo a agdo, diminuiriamos também a transparéncia
do processo.

Figura 2. Relacionamento entre varidveis

Tribunal de
Contas do estado

+
Transparéncia

Uma terceira nogdo importante sio os /oops, base da estrutura desse tipo de modelagem. Por trabalhar com
retroatividade, o sistema deve se fechar (assim como acontece na figura 4). Dessa maneira, os loops podem ser
positivos ou negativos, dependendo do relacionamento entre as variaveis.

A figura 3 traz um exemplo de Joop positivo na exposicdo A. Quanto mais dinheiro se investe, maior vai ser o
retorno do investimento, ¢ conseqilentemente, maior vai ser o dinheiro na conta. Ji na exposi¢io B, quanto
maior a populagio de certa regido, maior serd a emigragiio; conseqilentemente, quanto maior a emigragio,
menor a populagio dessa regido.

Figura 3. Exemplos de loops

A B
Dinheiro investido Populagfo em
no banco certa regidio
A -
A1) :
+
+
Retorno do
myestimento Emigragio

Outro principio basico na simulagfio por meio da dindmica de sistemas surge da possibilidade de se trabalhar
com situagdes onde o relacionamento entre as variaveis ndo ¢ linear, resultando em performances no tempo que
também ndo sfo lincares. Esse relacionamento é demonstrado nas figuras 7 ¢ 10.

g importante notar que a sinalizacdo entre variaveis ajuda no entendimento da simulacdo, mas néo € necessaria. Desse modo, nem
sempre € utilizada na formulagéio dos modelos mais complexos.
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Construgdo do modelo

Junto com a dindmica de sistemas, surge a conceitualizagio da modelagem por parte de modelos mentais. Os
modelos mentais apresentam a conceitualizagio da idéia com o objetivo de mostrar um pouco da rede de
interagdes dentro do sistema (RICHARDSON et al, 1994).

Figura 4. Modelo mental da inser¢io dos tribunais de Contas
i
Tribunal de
Contas do estadn

N

Solidez da
democracia L, .

+ Desenvolvimento i :
econdmico, Cenirio

UCTCECOHOHIICO

Fatores externos

Accountabzhiy

+ Confianga dos
investidores privados

.J,.
Investimentos
Qualidade dos privados

investimentos publicos

Desenvolvimento +
social

A figura 4 representa 0 modelo mental desenvolvido para este artigo. Essa representagio retrata, de maneira
simplificada e por simulagio, o ambiente no qual se insere o Tribunal de Contas, bem como sua influéncia no
investimento privado no estado. Por meio de suas agles, o Tribunal de Contas estadual possibilita maior
transparéncia ¢ accountability, além de consolidar a democracia, inclusive, nos municipios. Essa maior
accountability ¢ transparéncia tem um claro impacto na confianca da iniciativa privada, haja vista que
contas publicas sanadas abrem caminho para investimentos em infra-estrutura ¢ em outros setores,
impulsionando os negdcios privados. Por sua vez, novos investimentos privados impactam positivamente o
cenédrio macroecondmico e, em conseqiiéncia, o desenvolvimento econdmico, gerando pressio por maior
qualidade nos investimentos piblicos. Além disso, a melhora do cenario macroeconémico também impacta
positivamente o desenvolvimento social. que junto com o desenvolvimento econémico, consolida a
democracia, que realimenta a accountability ¢ a transpareéncia, fortalecendo ainda mais o sistema.

Dessa maneira, o Tribunal de Contas do estado age —mesmo indiretamente — de duas maneiras. Primeiro, como
mediador no relacionamento entre agentes (representados pelos municipios) e principais (representados pelas
empresas), diminuindo o risco de investimentos em municipios que ndo tenham suas contas publicas sanadas.
Segundo, como diminuidor da assimetria de informagdes entre municipio ¢ empresa, haja vista que as contas
municipais devem ser aprovadas pelo TCE anualmente. Essa aprovagiio é uma clara indicagfio para o mercado
(signaling) de que o risco de investimento naquele municipio que teve aprovagio pelo Tribunal de Contas &
menor do que naquele municipio que teve as contas rejeitadas.

O modelo construido é composto de trés partes principais que interagem entre si: (i) investimentos privados no
municipio; (77) as contas pablicas do municipio e (iif) qualidade da gestdo publica. O tempo para a simulagio é
de 48 meses, tendo como medida o mandato de um prefeito eleito. Assim, as agdes do modelo sfo computadas
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mensalmente. A idéia central ¢ modelar um determinado municipio. Dessa maneira, diferentes aspectos
relativos ao municipio, sua gestio e a atuagio do Tribunal de Contas estadual podem ser simulados.

Investimentos privados nos municipios

A parte relativa aos investimentos privados no municipio € destacada na figura 5. O estoque “investimento
privado™ ¢ alimentado pelos investimentos ali realizados anualmente. Esses investimentos s3o frutos de uma
“atragdio natural de investimentos para o municipio™ — por exemplo, os municipios que ficam na costa ou perto
do mar tém uma atratividade maior para o turismo, isto €, uma propensio natural para esse tipo de investimento
—mais os “investimentos privados™ verificados no mesmo.

A teoria econdmica ¢ as entrevistas realizadas mostraram que os investimentos privados se dio, entre outras
razdes, pela “percepgio da estabilidade econdmica do municipio™, isto €, se os empresarios percebem um bom
potencial econdmico naquele municipio, investimentos serdo feitos. Essa estabilidade econdémica estaria
relacionada com a “qualidade da gestio pablica™ Se a gestio for positiva, maior serd a capacidade de
estabilizagio econémica no municipio € conseqiientemente, maior a atragiio de investimentos para o mesmo.

Conjuntamente, existe uma “fuga de investimentos™. Para o modelo, essa fuga ocorre (i) por existir uma “fuga
natural de investimentos”, seja para outros municipios como para outros estados, ¢ também (ii) pela
“interferéncia da estabilidade econémica do municipio na fuga de investimentos™, em outras palavras, um
municipio cuja economia nio ¢ sanada, ndio 86 ndo atrai investimentos, como também afugenta aquelas
empresas que tém investimentos no local.

Figura 5. Visdo da parte relativa aos investimentos privados em um municipio

Fuga natural de
investimentos

Investimento . ;
realizado nvestimentos
Atragfio natural de /' \ /
mnvestimentos s A
o Interferéncia da estabilidade
B SIS vacon econdmica do municipio na fuga
\ de investimentos
Fungiio de atraciio pela Percepgdo da estabilidade
estabilidade econdmica econdmica do municipio
Fungio de IEE
Estabilidade
econdmica do
<(Jualidade da municipio 5 o
gestiio piblica> \\ Fungdo da estabiliade em
E" ' relacfio 4 gestio publica
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Contas piblicas do municipio

O segundo componente do modelo sdo as contas publicas do municipio (figura 6). Existe um elemento de
“arrecadacio™ das contas que é formado pelos recursos originados dos “impostos municipais™ mais as
“transferéncias constitucionais” que o municipio recebe. O objetivo, aqui, foi aproximar um pouco mais o
modelo da realidade, haja vista que as transferéncias constitucionais compdem boa parte dos recursos
municipais.

Os “impostos municipais’ foram divididos em “outros impostos™ (relativos a toda a arrecadagio devida ao
municipio) € em “impostos sobre investimentos privados™ (os impostos e outros beneficios diretos e indiretos
trazidos pela iniciativa privada para as localidades). O motivo da jungio € simplificar a realidade necessaria
para esse tipo de modelagem

Figura 6. Visdo da parte relativa as contas pitblicas dos municipios

Porcentagem gastos Fungdo da qualidade da
mal apicados gestilo publica em
relagiio aos gastos
Pixgi o Recursos Mal v
Investimento il aplicados
Privado s
/ <Qualidade da
Contas Gestio Publica
Inpoms sobre
ol i - Pliblicas
investimento prwad A ccadm;aﬂ <p.Gaso Pubhoo
tos _—"
b \E Porcentagem
/lemﬂll OULros usos
CGIBt!:JClOHﬂIS
Outros mpostos Transferéncias Ano Fiscal /
Constitucionais
pubhco Parcela para

\——r OUIToS Us0s
Perda de i oy‘
Ana:adagao
Parceh para ganho
qaldade pestio piblica  © Creeriagem ganho
Fungéo Perda em -
relagio 4 Gestio
Piiblica Parcela

<(ualidade da :
Gestio Publica> Fm;a@‘dos G“mﬁ? e Ll Porcentagem
relagio a Gestdo Publica infa- estrutura

Existe uma variavel que influencia os dois componentes da arrecadagdo (“transferéncias constitucionais™ e
“impostos municipais’) que € a “perda de arrecadagio”, diretamente impactada pela “qualidade da gestio
publica™, A idéia € que se a gestio publica de um municipio for boa, diminui a perda de arrecadagio.

A figura 7 traz a representagio grifica da relagfio entre essas duas varidveis. Quando a “qualidade da gestio
publica” for igual a zero, existe uma “perda de arrecadagiio” da ordem de 95%. Da mesma maneira, quando a
qualidade for igual a 1, existe uma “perda de arrecadagio™ de 10%. A idéia por tras desses niimeros & a de que
sempre ha uma perda de arrecadagio do municipio € que essa perda ndo esta sob controle do gestor municipal.
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Figura 7. Fungiio da perdie de arreciadacie em relaclio d gesida pihiicd
Graph Lookup - Fungao Perda em relacéo a Gestdo Ptiblica
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Em relacio an “gasto pithlico”™ (lado diretto do diagrama representado na figura ), este & composto por trés
elementos

= pelos “gastos constitucionals”™ —aplicacfies que o mund cipio constitucionalmente deve realizar,
= pelo “investimento publico™  gue seria aguele recurso disponivel paramelhorias no mun cipio; e

= por “outros gastos”  que representatiam os custos fizos do municipio com pessoal, previdéncia eto,

A relaciio dessas wvanavels fol construida da seguinte maneira:
Dvestimento piblico = 1 — gastos corsRtuciondis — outros gastos

[sso quer dizer que as trés wvandvels s8o responsdvels por 100% dos gastos pablicos. Mo entanto, pameiro de
tudo, o8 recursos sdo investidos nos “gastos constitucionats”, depois, nos “outros gastos”, & 03 recursos que
sohrarem sio utilizado s como “investimentos pithlicos” . De acordo com o modelo, os “investimentos piblicos”
sin utilizados de trés maneiras:

»  “parcela dainfra-estrutura”  representando investimentos nas vias, iluminacdo et

= “parcela para ganho da qualidade da gestio publicd” representando investimentos que o municipio
pode fazer para melhorar sua qualidade administrativa (capacitacio de pessoal, novos computadores
el e

= “parcela paraoutrosusos”  gue seria o uso desses recursos ndo necessanamente parainvestimentos de
melhona no mun cipio.

Utna quarta vanavel que acaba por influenciar 05 gastos piblicos foi chamada de “recursos mal aplicados”™, que
tentam representar agueles recursos desviados por atos degais ou que foram utilizados fora da programacio
fnanceira do municipio. Essa vanéavel também & influenciada pela “qualidade da gestfo piblica”, & a ldgica
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utilizada € a de que quanto maior for essa qualidade, menor sera o impacto dos “recursos mal aplicados™ nas
contas publicas municipais.

Qualidade da gestio piblica

A mensuragio de qualidade € sempre um desafio em qualquer tipo de modelagem (Trost, 2002). Dessa
maneira, a opgio foi considerar a “qualidade da gestio publica” de um municipio como um estoque, ja que a
mesma pode aumentar e/ou diminuir de acordo com o tipo de politica que a prefeitura municipal adotar (figura
8).

Figura 8. Qualidade da gestio piblica como um estoque

oS sz - Qualidade da Z#b(:)
Zs

s gestio piblica Perdit

Desse modo, o “ganho™ de qualidade na gestdo piblica envolve trés fatores que o influenciam de maneira
direta: (7) “influéncia politica™, (i) “transparéncia e accountability” e (i) “qualidade dos servigos™ A
“influéncia politica” se verifica em fungio da “estabilidade politica™ no municipio. O principio € o de que
aquelas localidades com maior estabilidade terio um ganho na gestio publica, pois nio ocorrem grandes
rupturas na administragio local. A variavel “estabilidade politica™ pode ser escalonada de 0 a 1, sendo 1
atribuido aquele municipio totalmente estavel politicamente.

Figura 9. Visio da parte relativa a qualidade da gestio piblica
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A segunda variavel que se soma ao ganho de qualidade da gestdo publica € a “transparéncia e accountability”
das contas municipais. O principioc ¢ o mesmo da varidavel anterior: quanto maior a transparéncia e
accountability, maior sera o ganho na qualidade. O modelo tentou seguir a percepgao dos gestores publicos;
assim, a “transparéncia € accountability” sera a jungdo da capacidade de “fiscalizagio interna™ do préprio
municipio com a “fiscalizagdo externa das contas do municipio”. Em termos matematicos:

Cadernos EBAPE.BR - Volume VI — Niimero 5 —= Margo 2008 9



Simulando por meio da dindmica de sistemas a influ€ncia dos
tribunais de Contas estaduais na qualidade da gestao piblica e na ..
atracio de investimentos privados Marcio Carvalho

Transparéncia e

i = Fizcalizacio interna + Fiscalizacio externa
aceatintability ¢ v

Nesgza ofica, a “fiscalizacio externa” se verifica em funcio do “impacio da agio do TCE na fiscalizacio” das
contas municipais. Nas simulagées, as agtes do TCE na fiscalizaciio do municipio variam de 0 a 1. E atribuido
Zero a0 municipio que ndo sofreu nenhum fipo de fizcalizacdo do tribunal e 1 ao que teve todas as suas confas
escrutinadas pelo TCE. Degse modo, quanto maior a agio fiscalizadora do TCE, maior sera o impacto da
fizcalizacio externa. No entanto, a zsimulacio nio admite uma relaciio linear {figura 10) entre as acdes de
fiscalizagdo do tribunal e seu impacto na fiscalizagio externa, por acreditar que exista um limite’ nas agoes do
Tribunal em relaciio aos municipios fizscalizados.

Figura 10. Funcio da acio do TCE na fiscaliyacio exierna do nuinicipio
Graph Lookup - Funcao da Acao TCE na Fiscalizacao '

Input Cutput

B [ =
|0.1254 |0.03509
0211 |0.09211
0315 01711

03314 |0.2807

04525 |0.4123

05199 {05526

0.5963 !U.E?‘SE
0.685 iD.S‘I 58

{07554 |0.9zZ98
08225 0977  +|

Hew

[
Irmipart ' als | X-min:iU _:jH=D.1315 p=0.8728 ><-max:11 .;1 HesetScaingi

DKJ EIearPnint&i EIearﬂIIF‘oint&i Cur->F|efi CIealHeference‘ F!ef->I:ur‘ Cance i

Ewport

Pt
Yonax
|1 vi

[Dmnl

-t

O zegundo elemento que influi na “transparéncia ¢ accountability no municipio é a “fiscalizagio interna™ do
proprio municipio, a qual decorre de duas outras varidveis:

» “capacidade de figcalizagdo do municipio” — isto é, se 0 municipio possui uma estrutura capaz de
desenvolver esse tipo de atividade. Essa variavel tem também valores que podem ser escalonados de
zero a 1, atribuindo-se zero aquele municipio sem nenhuma capacidade de fiscalizaciio interna e 1 ao
que atende a todos os requizitos neceszarios ao exercicio dessa funcio;

» influéncia da “acio do TCE na capacitacio” das pessoas que frabalham com a “fiscalizagio interna”.
Nesgze caso, essa variavel é afetada pela “acgéio do TCE em capacitacio”. Essa acfio varia de zero a 1,
aplicando-se zero dquele municipio que nio tenha funcionario algum capacitado pelo TCE e 1 para o
que garanta a capacitacio de todo o seu quadro. Quanto maior a “agéo do TCE em capacitagio”,
melhor preparados os funciondrios que trabalham na fizcalizagio e, conseqilentemente, melhor a

fiscalizagio do municipio como um todo, aumentando a accountability, e garantida a maior “qualidade
da gestio piblica”.

5 Como, por exemplo, os limites relacionados 3 capacidade de estrutura do municipio, 3 capacidade de pessoal do triounal ete,
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A “agdo do TCE em capacitagio™” tambeém influencia a (iff) “capacidade da mio-de-obra™ do municipio como
um todo, o que impacta na “qualidade dos servigos™ e também na “qualidade da gestio pablica™ Ademais,
existe um “ganho marginal de qualidade™ que tem como premissa que uma administragio que tenha boas
condigdes acaba por gerar por si $6 uma qualidade maior.

Finalmente, 0 modelo assume que exista uma “perda” de “qualidade da gestio publica™ a qual se
convencionou chamar na simulagio de “perda normal de qualidade™. Essa “perda” pode ser entendida de duas
maneiras: primeiro, como a saida de pessoas capacitadas ou depreciagio de materiais, que levam a um provavel
impacto nos trabalhos e, conseqilentemente, a uma diminuigio da qualidade. A segunda interpretagio poderia
ser a de diminuigio da qualidade devido a um aumento da expectativa dos clientes dos servigos. Como o
servigo atingiu um patamar X, espera-se que daquele momento em diante os servigos sejam melhores que X.
Assim, mesmo bem prestado, caso um servigo niio atinja o patamar estabelecido, vai ser considerado ruim. Essa
dinamica pode ser interpretada como perda da qualidade.

Simulacbes

O objetivo por tras das simulagdes € mostrar o encadeamento de resultados e impactos entre os trés grandes
estoques do sistema montado: o “investimento privado no municipio™, as “contas publicas™ e a qualidade da
gestdo publica (figura 11). Para tal, foram realizadas trés simulagoes utilizando o modelo construido.

Figura 11. Encadeamento dos estoques da simulacio

__| Investimento Privado |
no Municipio

Contas Plblicas

Qualidade da Gestio
Publica

Com o objetivo de possibilitar a comparagiio entre as trés simulagdes, apenas cinco varidveis do modelo
tiveram seus valores modificados. As varidveis e os valores assumidos para as mesmas sdo apresentados na
tabela 1.
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Tabela 1. Valores das varidveis para as trés simulagdes

Variavel Simulaggio 1 Simulagio 2 Simulacdo 3
Atragdo natural de 5 B 2
investimentos privados
Agio do l;CE na 0.5" 0.5 0,654
fiscalizagho
o i o 0.65" 0,65
capacitacio
Estabilidade politica 0,5" 0,5 0,5
Capacidade de )
fiscalizagdo do [z 02 [ S
municipio

Observagioes sobre a fabela 1:

i)

vii)

numa escala de 0 a 10, representa um municipio com pouca atratividade para os investimentos
privados;

numa escala de 0 a 1, representa um municipio com uma atuagio normal do Tribunal de Contas;

numa escala de 0 a 1, representa um municipio ao qual o TCE dispensou uma maior atengio na
fiscalizaglio — representa um municipio que passou por uma fiscaliza¢fio do TCE mais rigorosa;

numa escala de 0 a 1, mostra um municipio com baixa capacitagio de pessoal pelo TCE;
numa escala de 0 a 1, mostra uma capacitagio de pessoal acima da media;

numa escala de 0 a 1, representa um municipio estavel politicamente, mas sujeito a rupturas no
processo €, conseqilentemente, na administragiio pablica;

numa escala de 0 a 1, mostra um municipio com baixa capacidade de fiscalizagdo interna das suas
contas; e

viii) numa escala de 0 a 1, indica um municipio com uma capacidade mediana de fiscalizagio interna

de suas contas.

Em resumo, a primeira simulagio levou em consideraciio um municipio pequeno que tenha uma capacidade
baixa de atragio de investimentos privados e uma baixa capacidade de fiscalizagiio interna, em conjungdo com
0 que poderiamos considerar uma agfio moderada de fiscalizagio do TCE. Ademais, esse municipio teria
poucos funcionérios piblicos treinados pelo tribunal. Na segunda simulacgio os valores de todas as varidveis do
sistema foram mantidos, com excegdo da “agdo do TCE para capacitagio™ de funcionarios. O objetivo foi testar
o impacto de uma melhora de 0,2 para 0,65; o que seria 0 mesmo que dizer que 65% dos funcionarios da
prefeitura foram capacitados pelo Tribunal de Contas do estado. Na terceira simulagiio sdo mantidos os valores
da simulagdo 2, acrescendo uma maior fiscalizagio por parte do Tribunal de Contas, bem como uma maior
capacidade de fiscalizagdo do municipio simulado.
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Resultado das simulagées'

A primeira observago que se faz pertinente acontece em relagio a “qualidade da gestio publica™ A figura 12
compara 0 mesmo municipio nos trés cenarios descritos anteriormente. A linha verde — representando a
primeira simulagio — mostra a tendéncia natural de que essa qualidade diminua ao longo do tempo se ndo
houver algum tipo de intervengdo. A linha vermelha — representando a segunda simulagio — mostra um
incremento da qualidade da gestdo pablica devido a capacitagiio do quadro de funciondrios municipais por meio
da agio do Tribunal de Contas do estado. Por altimo, a linha azul representa o cendrio onde, além da
capacitagdo, acontece também um aumento da fiscalizag3io por parte do tribunal. Dessa maneira, se nada for
feito, existe uma tendéncia natural de que a qualidade da gestdo publica no municipio piore. O advento da
capacitagiio de pessoal e fiscalizagio forga um aumento dessa qualidade da gestio.

Figura 12. Qualidade da gestio pablica
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A qualidade da gestdo publica impacta na “estabilidade econémica do municipio™ €, conseqilentemente, na
“atragio de mvestimentos privados™ (figura 13). E importante notar que, pela simulagdo, a atragiio de
investimentos privados tem um grande ganho entre a situagdo original — simulagdo 1 (linha verde) — e a
situagdo onde ha a capacitagio do quadro de funcionarios — simulagio 2 (linha vermelha). No entanto, o ganho
com o aumento da fiscalizagio — simulagio 3 (linha azul) — em relagio a segunda simulagio nio € tdo
expressivo, Graficamente, as duas linhas acabam, na pratica, sobrepondo-se.

* O ideal seria apresentar separadamente o resultado de cada simulaco. No entanto, para maior fluéncia do texto, as trés simulagdes
serfo mostradas de modo comparativo.
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Figura 13. Atragdo de investimentos privados
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O mesmo comportamento € notado também nas “contas publicas do municipio™ (figura 14). Na situagio
original (linha verde), o municipio acaba por ter um ganho e, posteriormente, uma perda dos recursos. Com a
capacitagdo (linha vermelha) ¢ com a capacitagio mais fiscalizagio (linha azul) hé um incremento consideravel
das contas pliblicas. Novamente, o ganho das contas piblicas do segundo para o terceiro cendrio € pequeno.

Figura 14. Contas publicas do municipio
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Os Tribunais de Contas no Brasil representam uma grande evolugio na manutenglio ¢ aprimoramento da
Republica. Desde sua concepgiio, essas instituigbes vém avangando nas suas fungfes, que evoluiram da
auditoria das contas publicas para fungdes mais ligadas a accountability, isto €, de auxilio aos entes federados
por uma maior responsabilidade e transparéncia na administragao publica.

Nesse sentido, 0 objetivo deste artigo foi simular os resultados das agdes dos tribunais de Contas estaduais pela
qualidade da gestdo pablica ¢ pela atragiio de investimentos privados para os municipios. E importante salientar
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que o modelo desenvolvido € apenas uma representagio simplista da realidade, e que devido a essa
caracteristica, utiliza uma série de preceitos e suposigdes retiradas das entrevistas e das teorias economicas e
sociais. Dessa maneira, a auséncia de algumas varidveis pode ser contestada, bem como algumas vinculagdes
que haja entre elas. Ademais, o modelo aqui apresentado nfio ¢ uma obra totalmente acabada, haja vista que a
simulagdo pode ser expandida a niveis maiores de complexidade. No entanto, as entrevistas feitas ¢ a literatura
que trata do assunto validam o modelo, refletindo de maneira relativamente adequada as relagdes entre um
Tribunal de Contas estadual e os municipios, no que tange a qualidade da gestdo plblica ¢ aos investimentos
nesses municipios. Vale salientar que o objetivo da simulagfio ndo ¢ prever possiveis cenarios, mas entender
como as agbes de fiscalizagdo ¢ de capacitagio de mio-de-obra dos municipios por parte de um Tribunal de
Contas impactam na qualidade da gest3o publica e na atraglio de investimentos privados.

Assim, com base em trés simulagdes de um municipio de pequeno porte, sem muitos atrativos para as empresas
privadas, notou-se que a ndo-agio do Tribunal de Contas do estado leva a uma perda da qualidade da gestio
publica. Consegiientemente, hd uma diminuigdo da atratividade do municipio, seja para empresas privadas
como para os proprios moradores.

A partir do momento em que ¢ adotada uma agiio mais efetiva do Tribunal de Contas na capacitagio da mdo-
de-obra das administragdes municipais, o modelo se comporta de maneira diferente, mostrando maior
qualidade da gestio pablica ¢ em relagdo a outras variaveis, principalmente, no que diz respeito a atragdo de
investimentos privados. No entanto, o mesmo grau de acréscimo ao modelo n3o foi constatado quando se
manteve a capacitagio e aumentou-se o componente de fiscalizagio do tribunal. Esse fato leva a dedugdo de
que o ganho para a gestio pablica municipal € maior quando ocorre a capacitagio de seus funcionarios, do que
quando se exerce apenas uma fiscalizagio mais rigorosa das contas pablicas. Ademais, a capacitagio acaba por
ter um impacto maior na gestio municipal, pois gera conhecimento que ¢ acumulado pela administragio
publica local, fazendo com que no futuro a aglio punitiva via fiscaliza¢lio seja reduzida, uma vez que os
municipios estardo em conformidade com as regras estabelecidas pelo tribunal.

Dessa maneira, a mudanga de enfoque da fiscalizaciio para a capacitagio como instrumento de agdo, faz com
que os tribunais de Contas dos estados se aproximem do que a literatura designa accountability de
desem penho. Isto €. o foco passa a ser a verificagio se as agGes produzem os resultados esperados e se estes se
mostram em evolugio quando comparados com aqueles obtidos no passado. A filosofia desse tipo de
accountabilify € a de que o govemno ndo deve apenas usar o dinheiro de forma prudente e tratar a todos de
maneira igual, mas, também, esforgar-se para alcangar o proposito piblico. A preocupagio primordial € com a
qualidade e a conseqiiéncia das suas agdes, € também com a gestio publica. Na accountability de desempenho,
parte-se do principio de que os 6rgios de controle incorporam agdes preventivas, ou sgja, sacm das agdes ex
post para agdes ex ante (BEHN, 2001; FIGUEIREDO, 2002). No caso dos tribunais de Contas estaduais, isso
funcionaria pela capacitagiio da mdo-de-obra municipal ¢ pelo atendimento as solicitagdes dos gestores
publicos municipais € pelo esclarecimento das davidas levantadas pelos gestores pablicos municipais.

Com uma maior atuagiio dos tribunais de Contas estaduais buscando a accountability de desempenho, ha uma
melhora da capacidade administrativa do municipio através de uma gestio mais eficiente da coisa publica. Isso
proporciona maior estabilidade politica € econémica, tornando o municipio mais atraente para a iniciativa
privada. Assim, a contribuigio direta dos tribunais de Contas para a gestio publica acaba impactando
indiretamente na atragdo de investimentos privados.
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