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Cadernos EBAPE.BR

Simulando por meio da dinámica de sistemas a influencia dos
tribunais de Contas estaduais na qualidade da gestan pública e
na atracáo de investimentos privados'
A system dynamic simu/ation of the State Account Courts impact on pub/ic
management and on prívate investments attraction

Mírcio Corvolho'

Resumo

A utiJizafÓo de simulafÓes na on álise de sistemas complexos vem ganhando espm;o nas ciénciassocioisnos últimos anos

(CARVALHO, 2005; RICHARDSON, 1991; VICENTE 2005; ZELLNER, 1984).A gmnde vontagem desse instrumental em re/Otilo
a outros é sua possibilidode de testar diferentes cen ários que nao poderiom ser replicados sem problemas de ordens legal,

prática e ética.

Este artigo tem por objetivo simular o impacto das ofOes dos tribunais de Cantos estoduais na quolidode do gestao

pública e, ronseqüentemente, na atrardo de investimentos privados para os municipios: Para tal, toi desenvo/vído um

modelo que simula a atua~60 d e um Tribunal de Cantas estadual em um municipio, e o resultado revela que Q tribunal

exerce um papel indireto, mas importante. na utrafÓo d e investtmentos: Essa ronstataréio se dá quando o Tribunal d e

Cantos expande suas fun,aes de institui,ao fiscalizodora para uma institui,ao de accauntobility de desempenho, com

enfuse na capacitarao dos funcionários municipoise na busca de resultados para a gestaD pública.

Palavras-chave: dinámica de sistemas; tribunais de Cantas estad uais; accountabilíty; atracáo de investime ntos; gestan
pública.

Abstrae!
Over the post years, the use of simulotions in social sciences is increasing (Zellner, 1984; Richardson, 1991; Carvalho,

2005; Vicente, 2005). Ib« advantage of tbis tool is the possibility to test different scenarios thot voutd not be feasible in
real /ife. In this sense, this articie has os objective to simulote the impoct of Brazilian State Aecaunt Courts on public

managemen t and on the inves tment decision made by privote companies. With that objective in mind, a system dynamics

model was developed. Ih« results of the simulation shaw that the Stote Aecaunt Courts hove an imi irect - but very

impartant - role on aUracting private investments ior thc cities: Ibis happens when the Accaunt Courts expand thcir
original function into an accountability for performance role.

Kc:y words: system dynamics: state Account courts: accountability; private investments att raction: public management

lntroduc ño

O objetivo deste artigo é simular o impacto das acñes dos tribunais de Contas estaduais na qualidade da gestáo
pública e na conseqüente atracño de investimentos privados para os municipios. O propósito é identificar que
determinantes (ou vari áveis) devem ser enfatizados nas decisóes do tribunal, visando a maior eficacia dos

• o autor est á iI dispo~~ao para eeen t uals coowltas detalhadas quanto 1M) m étodo, bem como para repa ssar o modelo ~ os dados q ue ~!lram as ~m\l la~cks
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investimentos públicos e melhora no ambiente geral de negócios 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 náo-execucáo de investimentos públicos, mais genericamente, da náo-execucáo do
previsto no Plano Plurianual (PPA), nas leis de Diretrizes Orcamentárias (LOO) e Orcamentária Anual (LOA) e
do nao cumprimento das exigencias definidas na Lei n" 4.320/64 e na Lei Complementar n" 10l/OOSuas acóes
minimizam a incerteza de urna ingerencia administrativa que venba a impactar as contas públicas dos
municipios e dos estados . Ao atuar restringindo a possibilidade de desvios do previsto no sistema de
planejamento orcamentário dos municipios e do estado, o Tribunal de Contas estadual incrementa o processo
de accountability, garantindo maior transparencia e responsabilidade com a coisa pública. Dessa maneira, o
Tribunal de Contas assume urna posicáo essencial na accountability do estado, com impacto concreto e direto
na decisáo pública e indireto na decisáo privada de investimentos no estado e nos municipios.

Este artigo está dividido em duas partes. Na primeira, e apresentada urna breve discussáo sobre o papel dos
tribunais de Contas. A segunda parte mostra o modelo que possibilitou as simulacñes - construido com base na
literatura sobre tribunais de Contas e accountability - , al ém de entrevistas semi-estruturadas com oito
representantes de grandes empresas sediadas no Río de Janeiro e 16 gestores públicos de 15 municipios do
estado. Entre as v árias técnicas de simulacño disponiveis, a escolhida foi a dinámica de sistemas (do inglés
system dynamicsi . Essa escolha se deu, justamente, pela capacidade que esse tipo de modelagem tem de
trabalhar com dados qualitativos e quantitativos em cenários complexos.

Os tribuna is de Contas

Segundo Mansour (2002), a história dos órgáos de controle no Brasil comecou no periodo colonial. Na época,
as instituicóes fiscalizadoras (juntas das Fazendas das capitanias e a Junta da Fazenda do Río de Janeiro)
ficavam subordinadas a coroa portuguesa, tendo sido substituidas mais tarde por um Erário Regio e um
Conselho Fazendário. A Constituicáo Monárquica de 1824 apresenta o primeiro registro da intencáo de se criar
urna instituicáo superior de fiscalizacáo, nos moldes de um Tribunal de Contas. No entanto, este só surge com a
Constituicáo de 1891, que em seu arto89 garantiu ao Tribunal de Contas da Uniáo (TCU) competencia para
examinar, revisar e julgar todas as operacóes relacionadas com a receita e as despesas da Uniáo, A primeira
Carta republicana do pa ís dava poderes ao TCU para liquidar essas contas , verificando sua legalidade antes da
prestacáo de cantas ao Congresso Nacional (MANSOUR, 2002).

No Brasil, os tribunais de Contas foram aleados acondicáo de agencias de accountability.: principalmente, a
partir da Constituicáo Federal de 1988 e da Lei de Responsabilidade Fiscal, em vigor desde 2000.
Historicamente, instituicóes superiores de controle fínanceiro teodem a concentrar sua atuacáo na busca por
urna melhor gestáo dos recursos públicos . Em todo o mundo, ainda e recente a preocupacáo de ampliar o
escopo de atuacáo dos tribunais de Contas para que exercam tarefas gerenciais de avaliacáo do desempenbo da
administracáo, cons iderando os objetivos e resultados das acóes governamentais (SPECK, 2000).

A partir da Carta de 1988 e da Lei de Responsabilidade Fiscal , os tribuna is de Cantas brasileiros tém sido
levados a ampliar sua fiscalizacáo além da formalidade e da legalidade, avaliando a gestáo e os resultados da
acáo govemamental. Na producáo académica, contudo, prevalece a id éia de que essa mudanca ocorre em ritmo

1 Oriundoda admmsíracáo pública ncete-amencana. o termo accountabiJity náo tem íraduc áo precisa para o portugués (CAMPOS, 1990).
pceérn, em sentoo genérico, refere-se arespoosabilidade que tem os agentes públicos de justificar aeóes específicas - ou a falta delas
- perante a scctedade (BEHN, 2001). Em cutres palavras, a accountability encontra-se fundamentalmente ligada a questáo da
rescco sablüdade e da transparencia na adrninistracác pública. Trata-se, segundo Uhr (:2001), de um prtnclpío representado por um
coojuntode práticas de contrde destinadas a permitir Queos cidadáos verifiquem se os agentespúblicos estáo, de fato, fazendo aquilo
que afimlamfazer.
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lento . Pesquisa realizada em 24 tribunais de Contas brasileiros (incluindo o TCU, tribunais estaduais e
municipais), Guerreiro e 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 administracáo seguem as normas que
!hes sao 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 nao e mais suficiente o controle da legalidade, impondo-se, agora, a necessidade
de também verificar a eficácia, eficiencia, economicidade e efetividade da acáo govemamental. Segundo o
autor, "a sociedade nao apenas quer saber se os recursos públicos foram geridos conforme a lei, mas, sobretudo,
se foram empregados da me!hor maneira poss ível, maximizando a relacáo custo-beneficio e tendo por objetivo
o atendimento dos seus anseios." (Ibid., p.5).

A accountability de desempenho contempla a id éia de que a apreciacáo de contas tem car áter muito mais amplo
do que o mero conceito de contabilidade, referindo-se ao desempenho global do governo. No controle
tradicional, a orientacáo e verificar se os procedimentos estáo de acordo com as regras; no controle de
desempenho, e otimizar o processamento de políticas e programas públicos. No Brasil, segundo Speck (2000),
a meta básica do controle ainda e averiguar a contabilidade e a autorizacáo orcamentária para os gastos. Nos
países centrais, contudo, o debate académico incorpora urna crescente preocupacáo com a busca por novas
formas de avaliar e orientar a administracáo pública.

Simulando a atuacño dos tribunais de Contas

Metodología

A din ámica de sistemas e utilizada, principalmente, para o estudo e compreensño de sistemas complexos cujas
vari áveis interajam entre si. Isto e, nao existe um conceito direto de vari ável dependente e independente. Ao
contrário de outros tipos de simulacáo- como as regress ñes múltiplas que partem do pressuposto que exista, na
maioría das vezes, apenas urna vari ável dependente e que as outras vari áveis sao independentes entre si - na
dinámica de sistema, existe urna interacáo constante entre as vari áveis. No meio académico - especiahnente
nos EUA e na Europa - essa metodología vem sendo utilizada para a modelagem de ambientes de negócios, de
cadeias de producáo e de sistemas soc iais complexos caracterizados pela interatividade dos seus agentes
(RICHARDSON, 1996; STERMAN, 2000).

Urna característica importante desse tipo de modelagem e a nocáo de retroatividade (feedback). A
retroatividade vai se referir áquelas situacóes onde X afeta Y e Y acaba afetando X, possivehnente, por
intermedio de urna cadeia de causas e efeitos. Dessa maneira, seria errado tentar analisar o impacto de X em Y,
e, 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 relacáo de retroatividade entre X e Y,
poderia nos levar a urna an álise correta do problema.

Antes de apresentar o modelo e as simulacóes propriamente ditas , e necessario levar em conta alguns principios
básicos. O primeiro e o de estoque, um acúmulo no sistema, alimentado por vazóes (flaws) que
simultaneamente adicionam e subtraem do estoque do estoque, conforme mostra a figura 1.

Figura 1. Representacüo de estoque e vazóes

X ~
Saída

Estoque(;) X ~
Entrada 1 .....
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Urna vez que a vazño de entrada dos estoques é maior do que a de sa ída, há um acúmulo no estoque. Se o
contrário acontecer, este diminuirá, podendo atingir valores negativos.

o segundo principio básico é o de que o relacionamento entre as vari áveis é demonstrado por setas que ligam
essas vari áveis. Dessa maneira, quando se quer afirmar que, por exemplo, as acóes do Tribunal de Constas
interferem na transparencia da "coisa pública", essa relacáo é demonstrada conforme a figura 2. O sinal
positivo junto aseta quer dizer que as duas variáveis se movem na mesma direcáo.' Isto é, aumentando a acáo
do tribunal, aumentaríamos também a transparencia; diminuindo a acáo, diminuiríamos também a transparencia
do processo.

Figura 2. Relacionamento entre variáveis

Tribunal de
Contas do estado

~TransparénCia
Urna terceira nQ9aO importante sao os loops, 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 vari áveis.

A figura 3 traz um exemplo de loop positivo na exposicao A Quanto mais dinheiro se investe, maior vai ser °
retorno do investimento, e conseqüentemente, maior vai ser ° dinheiro na conta. Já na exposicao B, quanto
maior a populacáo de certa regiáo, maior será a emigracño; conseqüentemcnte, quanto maior a emigracáo,
menor a populacáodessa regiáo,

Figura 3. Exemplos de loops

A

Dinheiro investido
no banco

(~)
investimento

B

Populacáo em

-O)
Emigracáo

Outro principio bás ico na simulacáo por meio da din ámica de sistemas surge da possibilidade de se trabalhar
com situacñes onde o relacionamento entre as vari áveis nao é linear, resultando em performances no tempo que
também nao sao lineares. Esse relacionamento é demonstrado nas figuras 7 e 10.

2 É impcrtante nctar que a slnefzacáo entre variáveis ajuda no entendimento da stmutacáo. mas nao é necessária. Desse modo , nem
sempre é utñizada na formulaC;ao dos modelos mais complexos.

Cadernos EBAPE.BR - Volume VI - Número 5 - Mar~o 2008 4



Simulando por me io da dinám ica de sistemas a inñuéncte dos
tribunais de Cantas est aduais na quaf idade da gr:stao pública e na
atracáo de investimentos privados Márcio Carvalho

Construpio do modelo

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

Figura 4. Modelo mental da insercáo dos tribunais de Contas
1

Tribunald~~
Contas do estado -'- A+ t b 'lity......~ ~ ccaun a J l •

''1"- -.
- ..,,- _. + Confianca dos

+ investidores privados

Transpa~ncia <,"'.,.. -+;JI '\
+ ~'......, +

" Investimentos
Qualidade dos privados

Solidez da r: P\ÚbliCOS )

dernocracia+ +

\:

'" Desenvolvirnento + , .
~ económic o Cenano+ • .
~roeconorn lco

Desenvolv iment~ ~Fatores externos

social

A figura 4 representa o modelo mental desenvolvido para este artigo. Essa representacño retrata, de maneira
simplificada e por simulacáo, o ambiente no qual se insere o Tribunal de Contas, bem como sua influencia no
investimento privado no estado. Por meio de suas acñes, o Tribunal de Contas estadual possibilita maior
transparencia e accountability, além de consolidar a democracia, inclusive, nos municipios . Essa maior
accountability e transparencia tem um claro impacto na conflanca da iniciativa privada, haja vista que
contas públicas sanadas abrem caminho para investimentos em infra-estrutura e em outros setores,
impulsionando os negócios privados. Por sua vez, novos investimentos privados impactam positivamente o
cenário macroeconómíco e, em conseqüéncia, o desenvolvimento económico, gerando pressáo por maior
qualidade nos investimentos públicos. Al ém disso, a melhora do cenário macroeconñmico também impacta
positivamente o desenvolvimento social, que junto com o desenvolvimento económico, consolida a
democracia, que realimenta a accountability e a transparencia, 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 nao tenham suas contas públicas sanadas.
Segundo, como diminuidor da assimetria de informacóes entre municipio e empresa, haja vista que as contas
municipais devem ser aprovadas pelo TCE anualmente. Essa aprovacáo é urna clara indicacáo para o mercado
(signaling) de que o risco de investimento naquele municipio que teve aprovacáo pelo Tribunal de Contas é

menor do que naquele municipio que teve as contas rejeitadas.

O modelo construido é composto de tres partes principais que interagem entre si; (1) investimentos privados no
municipio; (iI) as contas públicas do municipio e (i ii) qualidade da gestáo pública. O tempo para a simulacño é

de 48 meses, tendo como medida o mandato de um prefeito eleito. Assim, as acñes do modelo sao computadas
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mensahnente. A id éia central é modelar um determinado mUnICIpIO. Dessa maneira, diferentes aspectos
relativos ao municipio, sua gestáo e a atuacáo do Tribunal de Contas estadual podem ser simulados.

!nvestímentos privados nos munícípíos

A parte relativa aos investimentos privados no municipio é destacada na figura 5. O estoque "investimento
privado" é alimentado pelos investimentos ali realizados anualmente. Esses investimentos sao frutos de urna
"atracáo natural de investimentos para o municipio" - por exemplo, os municipios que ficam na costa ou perto
do mar tém urna atratividade maior para o turismo, isto é, urna propensáo natural para esse tipo de investimento
- mais os "investimentos privados"verificados no mesmo.

A teoria económica e as entrevistas real izadas mostraram que os investimentos privados se dáo, entre outras
razñes, pela "percepcáo da estabilidade económica do municipio", isto é, se os empresários percebem um bom
potencial económico naquele municipio, investimentos seráo feitos . Essa estabilidade económica estaria
relacionada com a "qualidade da gestáo pública". Se a gestáo for positiva, maior será a capacidade de
estabilizacáo económica no municipio e conseqüentemente, maior a atracáo de investimentos para o mesmo.

Conjuntamente, existe urna "fuga de investimentos", Para Omodelo, essa fuga ocorre (1) por existir urna "fuga
natural de investirnentos", seja para outros municipios como para outros estados, e também (iI) pela
"interferencia da estabilidade económica do mun icipio na fuga de investimentos"; em outras palavras, um
municipio cuja economia nao é sanada, nao só nao atrai investimentos, como também afugenta aquelas
empresas que tém investimentos no local.

Figura 5. Visiio da parte relativa aos investimentosprivados em um municipio

Fuga natural de
investirnentos

Investimento Fuga de
realizado investirnentos

Atracáo ~atural -:> \ <, / -.
mvestirnentos .Ano fisca l> \

Atracño de Interfer éncia da estabilidade

/

investimento, vados económica do municipio na fuga

~ de investimentos

Funcáo de atracá o pela Percepcño da estabilid? \

estabilidade económica económica d\ municipio Funcño de lEE

...---- Estabilidade
/' econ6~i~a. do

<Qualidade da municipio
_ 001" ~ Funcáo da estabiliadeem

gestao puouca> __ relacáo agestáo pública
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Contas públims do municipio

O segundo componente do modelo sao as contas públicas do município (figura 6). Existe um elemento de
"arrecadacáo" das contas que é formado pelos recursos originados dos "impostos municipais" mais as
"transferencias constitucionais" que o município recebe. O objetivo, aqui , foi aproximar um pouco mais o
modelo da realidade, haja vista que as transferencias constituciona is cornpñem boa parte dos recursos
mumcipais ,

Os "impostes municipais" foram divididos em "outros impostes" (relativos a toda a arrecadacáo devida ao
município) e em "impostes sobre investimentos privados" (os impostos e outros beneficios diretos e indiretos
trazidos pela iniciativa privada para as localidades). O motivo da juncáo é simplificar a realidade necess ária
para esse tipo de modelagem

Figura 6. Visüo da parte relativa as contas públicas dos municípios

<Qualdadeda
Gestiio Públca> FlU1I'iío dos Gases em

rela¡iio i ae&iío Pública

Existe urna vari ável que influencia os dois componentes da arrecadacáo (vtransferéncias constitucionais" e
"impostes municipais") que é a "perda de arrecadacáo", diretamente impactada pela "qualidade da gestáo
pública". A idéia é que se a gestáo pública de um município for boa, diminui a perda de arrecadacáo.

A figura 7 traz a representacño gráfica da relacáo entre essas duas variáveis. Quando a "qualidade da gestáo
pública" for igual a zero , existe urna "perda de arrecadacáo" da ordem de 95%. Da mesma maneira, quando a
qualidade for igual a 1, existe urna "p erda de arrecadacáo" de lO%. A id éia por trás desses números é a de que
sempre h áurna perda de arrecadacáo do municipio e que essa perda nao está sob controle do gestor municipal.
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Figura 7. Fu"{'iío daperda de arrecada{:iío em rela{:iio agestiío pública

M'ircio en""lho

Graph lOOkup - fu"";;,,P" rilli em r,,¡;;¡;;;,,;" csnsa Púb lica
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Em rel,,>ao ao "gasto público" (lado direito do diagrama representado na figura 6), este é composto por Irés
elementos

• pelo s "gastos constituclOnalS" - aplica,ü es que o mUlU áplO constituclOnalmente delle rd .lzar;

• pelo "mvestimento público" que sena aquel e recurso disponivel para melhonas no mUlU áplO; e

• por "oulro s gastos" que representanam os custos fixos do mUll1cípl o com pesso,., preVidéncla etc

A rela,ao dessas vanávels f01 construida da segumte manelra

I=timento público = 1 - gpstos constilzv;jonais -outros gpstos

Isso que!' dize!' que as Irés vanáv elS sao responsávelS por 100% dos gastos públicos No ent,.,to, pnmelro de
tuda, os recursos sao mvestidos nos "gastos constituclOnalS", depolS, nos "oulros gastos", e os recursos que
sobrarem sao utilizado s como "investimentos públicos" De ocordo com o modelo, os "investim entos públicos"
sao utilizado s de Irés manelras

• "parcela da mfra- eslrutura" repr esent,.,do mvestimento s nas Vi as, dumm ,,> ao etc.,

• "parcela para g,.,ho da qualidal e da gestao pública' repr esentando mvestimentos que o mUll1áplO
pod e fazer para melhorar sua qualidade alm1luslrativa (capocita,ao de pessoal , novas computadores
etc.); e

• "parcela para oulros usos" que sen a o uso desses recursos nao necessan 3llente para mv estimentos de
melhonano muruáplo

Uma quarta vanável que ocaba por mfluenaar os gastos públicos f01 chamada de "recursos m" aplicados", que
tentam repr esentar aqueles recursos desvlados por atas ilegas ou que foram utilizalos fora da progr3lla,ao
financelra do mUll1cíplO Essa vanáveltambém é mflu enclada pela "qualidade da gestao pública" , e a l6gica
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utilizada é a de que quauto maior for essa qualidade, menor será o impacto dos "recursos mal aplicados" nas
cantas públicas municipais .

Ouslidedc da gestao pública

A mensuracáo de qualidade é sempre um desafio em qualquer tipo de modelagem (Trost, 2002). Dessa
maneira, a 0P9ao foi considerar a "qualidade da gestáo pública" de um municipio como um estoque, j á 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 gestáo pública como um estoque

X
Ganbo Perda

·w

Desse modo, o "ganho" de qualidade na gestáo pública envolve tres fatores que o infiuenciam de maneira
direta: (i) "influencia pol ítica", (il) "transparencia e accountability" e (iii) "qualidade dos servicos", A
"influencia pol ítica" se verifica em funcáo da "estabilidade política" no municipio. O principio é o de que
aquelas localidades com maior estabilidade teráo um ganbo na gestáo pública, pois nao ocorrem grandes
rupturas na administracáo local. A variável "estabilidade pol ítica" pode ser escalonada de O a 1, senda 1
atribuido áquele municipio totalmente estáve1 politicamente.

Figura 9. Vistio da parte relativa aqualidade da gestáo pública

municipio
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po lítica "" Ganho rnrginal de llJalidade
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Fm~aoda~
est<ilil idade

A segunda variável que se soma ao ganbo de qualidade da gestáo pública é a "transparencia e accountability"
das cantas municipais . O principio é o mesmo da variáve1 anterior: quanto maior a transparencia e
accountability, maior será o ganbo na qualidade. O modelo tentou seguir a percepcáo dos gestores públicos;
assim, a "transparencia e accountability" será a juncáo da capacidade de "fiscalizacáo interna" do pr óprio
municipio com a "fiscalizacáo externa das cantas do municipio". Em termos matemáticos :
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Transparencia e
acccuntab íluy

Fiscalizacáo interna + Fiscalizacáo externa

2

Nessa ótica, a -fiscalizacao externa" se verifica em funcao do 'impacto da acao do TCE na fiscalizacño'' das
contas municipais. Nas simulacñes, as acces do TCE na fiscalizacao do municipio variam de O al. É atribuído
zero ao municipio que nao sofreu nenhum tipo de fiscalizacño do tribunal e 1 ao que teve todas as suas contas
escmtinadas pelo TCE. Desse modo, quanto maior a acao fiscalizadora do TCE, maior será o impacto da
fiscalizacao externa. No entanto, a simulacáo nao admite urna relacao linear (figura 10) entre as acces de
fiscalizacao do tribunal e seu impacto na fiscalizacao externa, por acreditar que exista um limite3 nas acces do
Tribunal em relacao aos municipios fiscalizados.

Figura 10 Funfiio da ariio do TCE najiscali:.ariio externa do municipio
Gr4pli [ <>olíup · u"",,,,,J~-rctl:if~~ iz""""

Y-",,",
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~
II I o _ .::
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:::1:::-- mmmu/
0.8226Ne:
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Ir-----",--- "'1 ==:=======~
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~ CleorPoinls I

o segundo elemento que influí na "transparencia e accountability no município é a -fiscalizacao interna" do
próprio municipio, a qual decorre de duas ontras variáveis:

• "capacidade de fiscalizacao do municipio" - isto é, se o municipio possui uma estrutura capaz de
desenvolver esse tipo de atividade. Essa variável tem também valores que podem ser escalonados de
zero al, atribuindo-se zero áquele municipio sem nenhuma capacidade de fiscalizacño interna e 1 ao
que atende a todos os requisitos necessáríos ao exercicio dessa funcño;

• influencia da "acao do TCE na capacitacño'' das pessoas que trabalham com a -fiscalizacao interna".
Nesse caso, essa variável é afetada pela -acao do TCE em capacitacao''. Essa acao varia de zero a 1,
aplicando-se zero áquele município que nao tenha funcionário algum capacitado pelo TCE e 1 para o
que garanta a capacitacao de todo o seu quadro. Quanto maior a -acao do TCE em capacitacao",
melhor preparados os funcionários que trabalham na fiscalizacño e, conseqiientemente, melhor a
fiscalizacao do municipio como um todo, aumentando a accountabílity , e garantida a maior "qualidade
da gesteo pública".

3cono,ptr exernpro. 05 lim tes retecrcoeoos á capeccaoe de estnnura do mu n coro, á capecroaoe de pessoa 00trt nna etc
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A "acáo do TCE em capacitacáo" também influencia a (iil) "capacidade da máo-de-obra" do município como
um todo, o que impacta na "qualidade dos servicos" e também na "qualidade da gestáo pública". Ademais ,
existe um "ganho marginal de qualidade" que tem como premissa que urna administracáo que tenba boas
condicóes acaba por gerar por si s óurna qualidade maior.

Finalmente, o modelo assume que exista urna "perda" de "qualidade da gestáo pública", a qual se
convencionou chamar na simulacáo de "perda normal de qualidade" . Essa "perda" pode ser entendida de duas
maneiras : primeiro, como a saída de pessoas capacitadas ou depreciacáo de materiais , que levam a um provável
impacto nos trabalhos e, conseqüentemente, a urna diminuicáo da qualidade. A segunda interpretacáo podería
ser a de diminuicáo da qualidade devido a um aumento da expectativa dos clientes dos servicos, Como o
servico atingiu um patamar X, espera-se que daquele momento em diante os servicos sejam melhores que X
Assim, mesmo bem prestado, caso um servico nao atinja o patamar estabelecido, vai ser considerado mim. Essa
dinámica pode ser interpretada como perda da qualidade.

Símular¡Oes

O objetivo por trás das simulacóes é mostrar o encadeamento de resultados e impactos entre os tres grandes
estoques do sistema montado: o "investimento privado no municipio", as "contas públicas" e a qualidade da
gestáo pública (figura 11j . Para tal, foram realizadas tres simulacóes utilizando o modelo construido.

Figura 11. Encadeamento dos estoques da simuladio

Investimento Privado
no MunicIpio

Comas Públicas

Qualldade da Gesláo ~

Pública

Com o objetivo de possibilitar a comparacño entre as tres simulacñes , apenas cinco vari áveis do modelo
tiveram seus valores modificados . As variáveis e os valores assumidos para as mesmas sao apresentados na
tabela 1.
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Simulando por meio da dinámica de sistemas a inñuéncte dos
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Tabela 1. Valores das variáveis para as trés simulacses

Márcio Carvalho

Variável Simulacáo 1 Simulacáo 2 Símulacáo 3

Atracáo natural de 2' 2 2investirnentos privados
Aeáo do TCE na O,Sii 0,5 O,65iii
fiscali zacño

Acáo do TCE na o,i v 0,65v 0,65capa citacño

Estabilidade política Oyi 0,5 0,5

Capacidade de
O.2vii O.5viiifiscalizacñodo 0,2

municipio

ObserY.lfÓeS sobre atabe/a 1:

i) numa escala de °a 10, representa um município com pouca atratividade para os investimentos
privados;

ii) numa escala de Oa 1, representa um município com uma atuacáo normal do Tribunal de Contas;

iii) numa escala de °a 1, representa um município ao qual o TCE dispensau urna maior atencáo na
fiscalizacáo- representa um munic ipio que passou por uma fiscalizacáo do TCE mais rigorosa;

Iv) numa escala de Oa 1, mostra um municipio com baixa capacitacáo de pessoal pelo TCE;

v) numa escala de Oa 1, mostra urna capacitacáo de pessoal acima da média;

vi) numa escala de °a 1, representa um município estável politicamente, mas sujeito a rupturas no
processo e, conseqüentemente, na administracáo públ ica;

vii) numa escala de °a 1, mostra um município com baixa capacidade de fiscalizacáo interna das suas
contas; e

viii) numa escala de °a 1, indica um município com urna capacidade mediana de fiscalizacño interna
de suas contas .

Em resumo, a primeira simulaclio levou em consideracáo um municipio pequeno que tenba uma capacidade
baixa de atracáo de investimentos privados e urna baixa capacidade de fiscalizacáo interna , em conjuncño com
O que poderiamos considerar urna a910 moderada de fiscalizacáo do TCE . Ademais , esse município teria
poucos funcionários públ icos treinados pelo tribunal. Na segunda simulaclio os valores de todas as vari áveis do
sistema foram mantidos, com excecáo da "acáo do TCE para capacitacáo" de funcionários . O objetivo foi testar
o impacto de urna melhora de 0,2 para 0,65; o que seria o mesmo que dizer que 65% dos funcionários da
prefeitura foram capacitados pelo Tribunal de Contas do estado. Na terceira simulacao sao mantidos os valores
da simulacáo 2, acrescendo urna maior fiscalizacáo por parte do Tribunal de Contas, bem como urna maior
capacidade de fiscalizacáo do município simulado.
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Resultado das simulafÓel

A primeira observacáo que se faz pertinente acontece em relacáo á "qualidade da gestáo pública". A figura 12
compara o mesmo municipio nos trés cenários descritos anteriormente. A linha verde - representando a
primeira simulacáo - mostra a tendencia natural de que essa qualidade diminua ao langa do tempo se nao
houver algum tipo de intervencáo, A linha vermelha - representando a segunda simulacáo - mostra um
incremento da qualidade da gestáo pública devido á capacitacáo do quadro de funcionários municipais por meio
da a9iio do Tribunal de Contas do estado. Por último, a linha azul representa o cenário onde, além da
capacitacáo, acontece também um aumento da fiscalizacáo por parte do tribunal. Dessa maneira, se nada for
feito, existe urna tendencia natural de que a qualidade da gestáo pública no município piore, O advento da
capacitacáo de pessoal e fiscalizacáo forca um aumento dessa qualidade da gestáo,

Figura 12. Qualidade da gestiio pública

2

15

V0.5 r-....
~--------------f

o
O 3 6 9 12 15 18 21 24 27 30 33 36 39 42 45 48

Tirre (Month)

Qtnlidade da Gestáo PUblica :pequerocapacitacao fscalizacao ---- Dnnl
Qtnlidade da Gestáo PUbl:ca ;pequero com capacitacao Dnnl
Qtnlidade da Gestáo PUblica ;I""l"'oo ---------- Dnnl

A qualidade da gestáo pública impacta na "estabilidade econ ómica do município" e, conseqüentemente, na
"atracáo de investimentos privados" (figura 13). É importante notar que, pela simulacáo, a atracáo de
investirnentos privados tem um grande ganho entre a situacáo original - simulacáo 1 (Iiuha verde) - e a
situacáo onde há a capacitacáo do quadro de funcionários - simulacáo 2 (linha vermelha). No entanto, o ganho
com o aumento da fiscalizacáo - simulacáo 3 (Iiuha azul) - em relacáo á segunda simulacáo nao é tao
expressivo . Graficamente, as duas linhas acabam , na prática, sobrepondo-se.

o ideal seria apresentar separadamente o resultado de cada slmutacéo. No entanto, para malo- fluéncia do texto, as tres simulaCOes
seráo mostradas de modoccmparativo.
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Figura 13. Atrafdo de investimentos privados
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o mesmo comportamento é notado também nas "contas públicas do municipio" (figura 14). Na situacáo
original (linha verde), o municipio acaba por ter um ganbo e, posteriormente, urna perda dos recursos. Com a
capacitacño (1inba verme1ha) e com a capacitacáomais fiscalizacáo (1inba azul) h áum incremento considerável
das contas públicas . Novamente, o ganbo das contas públicas do segundo para o terceiro cenário é pequeno.

Figura 14. Contas públicas do municipio
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Observacóes fina is

Os Tribunais de Contas no Brasil representarn urna grande evolucáo na manutencáo e aprimoramento da
República. Desde sua concepcáo, essas instituicóes vém avancando nas suas funcóes, que evoluiram da
auditoria das contas públicas para funcóes mais ligadas aaccountability; isto é, de auxilio aos entes federados
por urna maior responsabilidade e transparencia na administracáo pública.

Nesse sentido, o objetivo deste artigo foi simular os resultados das a<;í5es dos tribunais de Contas estaduais pela
qualidade da gestáo pública e pela atracáo de investimentos privados para os municipios . É importante salientar
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que o modelo desenvolvido é apenas urna representacáo simplista da realidade, e que devido a essa
característica, utiliza urna série de preceitos e suposicóes retiradas das entrevistas e das teorias económicas e
sociais . Dessa maneira, a auséncia de algumas variáveis pode ser contestada, bem como algumas vinculacóes
que haja entre elas . Ademais, O modelo aqui apresentado nao é urna obra totalmente acabada, haja vista que a
simulacáo pode ser expandida a níveis maiores de complexidade. No entanto, as entrevistas feita s e a literatnra
que trata do assunto validam O modelo, refletindo de maneira relativamente adequada as relacñes entre um
Tribunal de Contas estadual e os municipios, no que tange á qualidade da gestáo pública e aos investimentos
nesses municipios. Vale salientar que o objetivo da simulacáo nao é prever possíveis cenários, mas entender
como as acñes de fiscalizacáo e de capacitacño de máo-de-obra dos municipios por parte de um Tribunal de
Contas impactam na qualidade da gestáo pública e na atracáo de investimentos privados .

Assim, com base em trés simulacóes de um municipio de pequeno porte, sem muitos atrativos para as empresas
privadas, notou-se que a náo-acáo do Tribunal de Contas do estado leva a urna perda da qualidade da gestáo
pública. Conseqüentemente, há urna diminuicáo da atratividade do municipio, seja para empresas privadas
como para os próprios moradores .

A partir do momento em que é adotada urna acáo mais efetiva do Tribunal de Contas na capacitacáo da máo­
de-obra das administracñes municipais, o modelo se comporta de maneira diferente, mostrando maior
qualidade da gestáo pública e em relacáo a outras vari áveis, principalmente, no que diz respeito aatracáo de
investimentos privados. No entanto, o mesmo grau de acréscimo ao modelo nao foi constatado quando se
manteve a capacitacáo e aumentou-se o componente de fiscalizacáo do tribunal. Esse fato leva adeducáo de
que o ganho para a gestáo pública municipal é maior quando ocorre a capacitacáo de seus funcionarios, do que
quando se exerce apenas urna fiscalizacáo mais rigorosa das contas públicas . Ademais, a capacitacáo acaba por
ter urn impacto maior na gestáo municipal, pois gera conhecimento que é acumulado pela administracáo
pública local, fazendo com que no futuro a a~ao punitiva via fiscalizacáo seja reduzida, urna vez que os
municipios estarño em conformidade com as regras estabelecidas pelo tribunal.

Dessa maneira, a mudanca de enfoque da fiscalizacáo para a capacitacáo como instrumento de acáo, faz com
que os tribunais de Contas dos estados se aproximem do que a literatnra designa accountabiIity de
desem penho. Isto é, o foco pass a a ser a verificacáo se as acóes produzem os resultados esperados e se estes se
mostram em evolucáo quando comparados com aqueles obtidos no passado. A filosofia desse tipo de
accauntability é a de que o governo nao deve apenas usar o dinheiro de forma prudente e tratar a todos de
maneira igual, mas, também, esforcar-se para alcancar o propósito público. A preocupacáo primordial é com a
qualidade e a conseqüéncia das suas ac ñes, e também com a gestáo pública. Na accountabihty de desempenho,
parte-se do principio de que os órgños de controle incorporam a<;Xies preventivas, ou seja, saem das a~5es ex
post para acñes ex ante (BEHN, 2001; FIGUEIREDO, 2002). No caso dos tribunais de Contas estaduais, isso
funcionaria pela capacitacáo da mño-de-obra municipal e pelo atendimento ás solicitacóes dos gestores
públicos municipais e pelo esc1arecimento das dúvidas levantadas pelos gestores públicos municipais .

Com urna maior atuacáo dos tribunais de Contas estaduais buscando a accauntability de desempenho, há urna
melhora da capacidade administrativa do municipio através de urna gestáo mais eficiente da coisa pública. Isso
proporciona maior estabilidade política e económica, tornando o municipio mais atraente para a iniciativa
privada. Assim, a contribuicáo direta dos tribunais de Contas para a gestáo pública acaba impactando
indiretamente na atracáo de investimentos privados.
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