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RESUMO

A permanéncia e a persisténcia da corrupcao, além de dilapidarem o patrimonio da
sociedade, ocasionam o desservico nas demandas essenciais da populagao e
reduzem os investimentos nacionais e estrangeiros em decorréncia de diversas
ordens, dentre elas as fragilidades politicas e judiciais. A compreensdo da dinamica
da corrupcao no setor publico facilita a implementacao de politicas anticorrupcgao,
obedecendo o0 que preconiza a lei de responsabilidade fiscal. O estudo
desenvolvido tem a finalidade de analisar, por meio da criagdo de um modelo
analitico baseado na metodologia de dinamica de sistemas, o comportamento da
percepcao de corrupgao na trajetéria do julgamento das prestagdes de contas das
prefeituras do estado da Bahia que sdo encaminhadas para o Tribunal de Contas
dos Municipios. Para tal, escolheu-se um proceder metodolégico classificado,
quanto a natureza, como de método misto e investigativo, e de viés exploratério de
cunho experimental. Foram consideradas duas escalas — macro e micro. Para isso,
a principio, buscou-se respaldo na literatura sobre o tema e desenvolveu-se no
primeiro um protétipo simples e estilizado da corrupcdo em nivel macro,
considerando dois loops, que refletem a dindmica da corrupgao em nivel nacional,
sendo um de Balango (1) e outro de Reforgo (2). A calibragdo do modelo foi com
base no indice de percepgao da corrupgao (IPC) brasileiro entre 2012 e 2019. No
loop (1), uma maior corrupgao reduz os investimentos no pais, gera mais pressao
econdmica anticorrupgéo e influencia o judiciario a ter um desempenho mais eficaz,
reduzindo, por sua vez, a corrupgao; e no loop (2) ha a dindmica de mais corrupgao
gerando mais concentragao de renda, maior crescimento do nivel de pobreza,
aumentando a nao participagdo politica ativa da populagdo, e gerando mais
corrupgao. Sao discutidos resultados obtidos com base nas simulacdes realizadas.
O segundo setor do modelo acompanha o fluxo de prestagdes de contas, por parte
de prefeituras, passando pela auditoria e por julgamento dos Tribunais de Contas.
S&o propostas algumas premissas, baseadas na literatura, de como a percepgao
de corrupcao, em nivel nacional, pode influenciar as prestacbes de contas das
prefeituras que sdo avaliadas pelo Tribunal de Contas.

Palavras-chave: Modelo Dindmica de Sistemas; Corrupg¢ao; Percepcado de
Corrupcéo; Prestacao de Contas.
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ABSTRACT

MODEL ON THE DYNAMICS OF THE INTERFERENCE OF THE PERCEPTION
OF CORRUPTION IN THE ACCOUNTABILITY REPORTS OF THE
MUNICIPALITIES OF BAHIA

The permanence and persistence of corruption, in addition to misappropriating the
patrimony of society, causes disservice in the essential demands of the population
and reduces national and foreign investments due to political and judicial
weaknesses. Understanding the dynamics of corruption in the public sector will
facilitate the implementation of anti-corruption policies, obeying what advocates the
law of fiscal responsibility. The study developed had the purpose of analyzing,
through the creation of an analytical model based on the System Dynamics
methodology, the behavior of the perception of corruption, and its trajectory in the
judgement of the accountability reports of the prefectures of the state of Bahia that
are forwarded to the Tribunal de Contas dos Municipios. For this, the
methodological procedure classified, by nature, as a mixed and investigative was
chosen, and the exploratory bias was experimental in nature. Two scales were
considered — macro and micro. For this, at first, support was sought in the literature
on the subject and a simple and stylized prototype of corruption at the macro level
was developed, considering two loops, which considerably reflect the occurrence of
corruption at the national level, one of which is of Balance (1) and the other of
Reinforcement (2). The calibration of the model was based on the Brazilian
corruption perception index (CPIl) between 2012 and 2019. In loop (1), greater
corruption reduces investments in the country, generates more anti-corruption
economic pressure and influences the judiciary to perform more effectively, reducing
corruption in turn; and in the loop (2) there is the dynamics of more corruption
generating more concentration of income, causing greater growth in the level of
poverty, increasing the non-active political participation of the population, and
generating more corruption. Results obtained based on simulations and analysis of
scenarios performed are discussed. The second sector of the model follows the flow
of the accountability reports in the prefectures, going through the audit and judgment
by the Tribunais de Contas. Some premises, based on the literature, are proposed
on how the perception of corruption at the national level can influence the
accountability reports that are evaluated by the Tribunal de Contas.

Keywords: System Dynamics Model; Corruption; Accountability
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1 INTRODUGAO

A corrupgao € um fenbmeno criado e registrado pelo ser humano desde a
Antiguidade e que interfere no desenvolvimento de um povo. As vezes passa
despercebida, em muitos momentos, devido a complexidade existente nas relacoes
de origens, causas e efeitos. Buscar o entendimento do seu comportamento e criar
mecanismos para identifica-la e combaté-la € essencial para promover uma

sociedade mais justa.

Os desafios para a compreensdo dos efeitos da corrup¢do com o
enredamento que se apresenta, a utilizagado do indice de percepg¢ao da corrupgao
como balizador do fenbmeno em um pais e a observagdo da intensidade da
ocorréncia em areas da administragdo publica, fato gerador de um ambiente

complexo, incitam uma avaliacdo sobre uma outra dtica.

A analise das consequéncias e de fatores determinantes nao é de facil
entendimento. A necessidade de avaliar e antever o momento certo para evitar,
prevenir, reprimir e proteger a proliferagdo da corrupgao permeia por identificar
situagdes sinalizadas, com o auxilio de um modelo que emprega a dindmica de
sistemas, que busca variaveis que se interrelacionam e agem para a manutengao

do status quo, é de grande valia.

Quando as situagcbes sao complexas para serem compreendidas e as
medidas tomadas s&o repercutidas no tempo, e com efeitos que podem nao ser
aqueles que foram planejados, a dindmica de sistemas se torna uma metodologia
util de analise, pois projeta os cenarios provaveis por meio de simulagbes que

facilitam a tomada de decisoes.

A tese abarca a dindmica da percepc¢ao de corrup¢gao em uma parte do setor
publico, nas prestagdes de contas das prefeituras que foram julgadas pelo Tribunal
de Contas dos Municipios da Bahia. Demonstra que variaveis especificas podem
interferir na intensidade da corrupgdo nos municipios e dificultar a identificagdo de

provaveis irregularidades relevantes nas prestagdes de contas.



A relevancia do estudo é validada na medida em que o fenémeno corrupgéo
se tornou o foco de diversas instituigdes reguladoras em decorréncia do resultado
nefasto que provoca. A necessidade de combaté-la tornou-se uma luta global, fato
ressaltado por Moura (2013), quando registrou que, na década anterior, uma
quantidade numerosa de organizagdes governamentais e ndo governamentais se
comprometeu em combater a corrupgcédo. Dentre essas, destacam-se o Banco
Mundial, o Fundo Monetario Internacional (FMI), a Organizagao para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), a Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC), United States Agency for International Development (USAID), Canadian
International Development Agency (CIDA), Department For International
Development (DFID), a Transparéncia Internacional (Tl), a Human Rights Watch

(HRW), a Organizacao das Nagdes Unidas (ONU) e o Conselho Europeu.

Percebe-se que, na atividade diaria, a corrupgao entranhada deteriora os
paises e a populacdo sofre com servicos mal prestados referentes a educacéo,
saude, obras publicas, seguranga e outros mais, usando o bem publico com
diversas praticas de irregularidades, provocando redugdo de aplicagbes de
recursos nacionais e estrangeiros em decorréncia de vulnerabilidades politica e

judicial.

Como infere Hameed (2014), o agente responsavel que detém o crescimento
mundial e impossibilita o decréscimo da pobreza € a corrupgéo; em decorréncia,
observa-se que existe uma desigualdade dos custos da corrupgdo em paises em
desenvolvimento econdmico. Nessa perspectiva, todos os atores envolvidos devem
combater e reprimir a corrupcao com a finalidade de trazer investidores

estrangeiros.

O Banco Mundial corrobora que a corrupg¢ao atinge os mais indefesos em
todas as areas, afeta a qualidade de vida e, em alguns casos, até a sobrevivéncia.
Ha uma reducédo drastica nos servigos publicos de saude, educacgao e justica para
a populagao carente devido a interferéncia da corrupcéo, pois os custos destes
servicos aumentam. Na saude, a compra de equipamentos e medicacbes é
distorcida quando existe corrupgcao. Os custos sao acrescidos e, para se obter as

mercadorias, adquire-se produtos de baixa qualidade ou prejudiciais, o que vem a



impactar, futuramente, tanto na populagédo quanto na area financeira dos paises
que adotam essa pratica (WORLD BANK, 2020).

Estudos demonstram que a pressao contra a corrupgédo esta diretamente
ligada ao grau de tolerédncia para que comece a surtir efeito que cause a
modificagdo da situagdo anterior de estado irregular para um novo cenario
(CAMERON et al., 2009; GATTI; PATERNOSTRO; RIGOLINI, 2003).

Acrescenta-se que a corrupgdo promove uma maior evasao dos
contribuintes e o0 aumento do mercado informal, promovendo uma dindmica de
menor crescimento no pais de acordo com Johnson, Kaufmann e Zoido-Lobaton
(1998).

Ao abordar corrupcao e seu controle, percebe-se que se trata de um sistema
complexo e de entendimento dificil, pois medidas para elimina-la podem ocasionar
em mais corrup¢do, como destacam Marinkovi¢ (2015) e Ullah, Arthanari e Li
(2012).

A Transparéncia Internacional (2019) define a corrupgdo como abuso do
poder confiado para ganho privado, retratando ainda que ela fragiliza o crescimento
econdmico, intensifica a desigualdade e agrava a pobreza; portanto, a necessidade

de demonstrar a dindmica da corrupg¢ao € muito importante para tentar mitiga-la.

Outro ponto a destacar € que a percepg¢ao do custo/beneficio da corrupgao
faz com que os corruptos avaliem se os custos para driblar uma lei ou norma sao
inferiores aos seus beneficios, isto €, pesar se a probabilidade de ficar um periodo

em reclusdo vale lograr éxito financeiro (FILGUEIRAS, 2009)

Além do mais, a corrupg¢ao, em muitos casos e momentos em que ela ocorre,
nao deixa rastro; pelo préprio carater delituoso, sua medi¢ao torna-se muito dificil.
Logo, no intuito de estimar quali-quantitativamente essa situagao, a transparéncia
internacional criou o indice de Percepgdo de Corrupgéo (IPC) dos paises que, ao
longo dos anos, vem sendo aperfeigoado, inclusive sendo auditado pela OCDE
(AGUILERA, 2019).



O IPC, importante fonte de indice de corrupcio, tenta identificar tracos da
parte oculta da corrupgao, pois se vale da percepc¢ao de consultores e de empresas
que percebem indicios de corrupcdo na lentiddo dos servicos publicos. A
sensibilidade do IPC e de outros mecanismos consegue tirar uma temperatura de

como se encontra a corrupg&o no pais.

Os meios de comunicagao, da mesma forma, fazem parte desta fonte, pois
nota-se que a imprensa acompanha, pesquisa e divulga os movimentos corruptos
ocorridos em 6rgédos publicos. Exemplificando a magnitude que tém na sociedade,
destaca-se um trecho publicado no jornal A Tarde, de 12 junho de 2016, que revelou
a subtracdo no erario publico em torno de R$ 100 milhdes de reais em esquemas
fraudulentos em licitagdes. A denuncia partiu do Ministério Publico Federal na Bahia
(MPF-BA), o qual acusou 20 casos de extravio de quantias destinadas as areas de
educacéo e saude em prefeituras baianas (SANTOS L., 2016). A imprensa livre

deixa a sociedade informada e expde situacdes anormais, dentre elas a corrupgao.

A melhor forma de combater a corrupgéo € o fortalecimento da instituicdo
publica, fazendo com que os mecanismos funcionem de maneira preventiva (DYE;
STAPENHURST, 1998). O Tribunal de Contas do Estado Bahia (TCE-BA) alude
que as prestacdes de contas sdo os instrumentos que oportunizam controlar,
conferir e averiguar as responsabilidades. Tém objetivo de demonstrar,
anualmente, os procedimentos e dados da governanga publica, possibilitando uma
interpretacédo sistémica da performance e conformidade do gerenciamento dos
gestores responsaveis. As prestagdes de contas sdo uma gama documental que
contém dados das esferas orcamentarias, financeiras, econémicas, patrimoniais,
funcionais e de outras espécies, e sao catalogadas sistematicamente atendendo as
normas € aos principios morais, de modo responsavel e transparente (BAHIA,
2000).

Toda administragdo publica presta contas e as prefeituras tém a obrigagéo
de encaminha-las para o érgéo de controle, a fim de realizar a auditoria para avaliar
se os recursos destinados foram utilizados da maneira correta. Durante o processo

para a aprovacao das prestacdes de contas das prefeituras, pelo Tribunal de



Contas dos Municipios do Estado da Bahia (TCM-BA), pode haver ou n&o

corrupgao que passa despercebida pelo julgamento.

Diante do exposto, a pesquisa se propds a responder o seguinte
questionamento: Quais sao os fatores determinantes na dinamica da

percepcgao de corrupgao nas prestagoes de contas das prefeituras?

A investigagdo estudou a dindmica da interferéncia da corrupgdo na
Prestacao de Contas (PC) das prefeituras enviadas ao TCM-BA, por meio de um

modelo analitico com base numa analise de cenarios.

Para atingir os objetivos da pesquisa, a seguir destacados, foi criado um
modelo analitico baseado na metodologia de Dinédmica de Sistemas, no qual foram
empregados dados obtidos em instituigdes publicas como o Tribunal de Contas da
Uniao (TCU), o Tribunal de Contas do Estado da Bahia (TCE-BA) e o Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado da Bahia (TCM-BA), como também sites da
Policia Federal (PF) e do Ministério Publico (MP).

1.1 OBJETIVOS

A compreensdo da dinamica da percepc¢ao de corrupg¢ao no setor publico
facilitara a implementacéo de politicas anticorrup¢ao. Obedecendo o que preconiza
a lei de responsabilidade fiscal, as prefeituras devem apresentar periodicamente as
suas prestagdes de contas (PCs); assim sendo, € imprescindivel tratar sobre o

tema. A seguir sdo apresentados os objetivos do estudo: geral e especificos.

1.1.1 Objetivo Geral

A pesquisa teve como foco a compreensido da corrupcgio, tanto em nivel
“macro” quanto no “micro”, com o intuito de avaliar a dinamica da percepc¢ao de
corrupgao nas prestagcoes de contas das prefeituras do estado da Bahia que
sdao encaminhadas ao Tribunal de Contas dos Municipios para analise e

julgamento.



1.1.2 Objetivos Especificos

Para o alcance do objetivo geral foi necessario pensar e criar um modelo

capaz de simular a dindmica da interferéncia da ocorréncia da percepcao de

corrupcdo nas prestagdes de contas das prefeituras municipais que sao

encaminhadas para o Tribunal de Contas dos Municipios. Em face ao exposto,

decorreram os seguintes objetivos especificos:

(i)

Desenvolver um modelo analitico com base na metodologia de dindmica de
sistema, que possibilite simular a dindmica da percepcao de corrupcao das
prestacdes de contas das prefeituras do estado da Bahia, encaminhadas
para o TCM-Ba;

Identificar suas respectivas relagdes causais;

Analisar as relacdes de estoque e fluxo da percepcado de corrupgao e

prefeituras;
Validar o modelo;
Realizar simulagées com o modelo calibrado;

Investigar o comportamento da percepgao de corrupcdo em diversos

cenarios, a partir do Modelo de Dindmica de Sistemas;

1.20RGANIZACAO DA TESE DE DOUTORADO

A tese apresenta 8 capitulos e esta estruturada da seguinte forma:

Capitulo 1 — INTRODUCAO. Apresenta uma vis&o geral da pesquisa sobre
o tema de estudo, contextualizando-o, expondo a definicdo do problema, os
objetivos, a importancia da pesquisa, os aspectos metodoldgicos, a pergunta
de investigacao e a organizagao da tese de doutorado.

Capitulo 2 — REVISAO DE LITERATURA. Conceitua e aborda corrupgéo e
aspectos relevantes.

Capitulo 3 — CONTAS. Alude sobre os Tribunais de Contas, e as legislagoes

que os sustentam, as irregularidades encontradas na literatura que



envolveram membros de diversos tribunais e os tramites processuais das
prestacdes de contas enviadas ao 6rgao.

Capitulo 4 — PENSAMENTO SISTEMICO E A DINAMICA DE SISTEMAS.
O pensamento sistémico, base para a dindmica de sistemas, é exposto e
compara-se as defini¢des dos principais pensadores. Aborda a metodologia
da dinamica de sistemas apresentando as suas caracteristicas, traz a ideia
dos aspectos dos sistemas complexos. Pontua a complexidade na dinamica
de sistemas. Mostra os pensamentos sobre a modelagem de dinamica de
sistemas. O capitulo é concluido com a verificagado sobre os estudos que
utilizam a dinamica de sistemas sobre corrupcdo e fraude nas bases
académicas.

Capitulo 5— METODOLOGIA. Relata a maneira como foi utilizado o proceder
metodolégico. Esclarece que se usou o método misto, qualitativo-
quantitativo, de cunho exploratério para o desenvolvimento da pesquisa.
Indica o eixo da amostra selecionada para estudo. Relaciona as etapas
ocorridas na investigagdo elencando: as fundamentagdes de natureza
académica encontradas no esquadrinhamento da busca tedrica; o tema da
pesquisa; a concepg¢ado de um modelo computacional utilizando a dinamica
de sistemas; a coleta e a insergdo dos dados no modelo; a calibragdo do
prototipo; a verificagdo e analise dos resultados em varios cenarios; e as
opinides e sugestdes respaldadas nos desfechos encontrados.

Capitulo 6 — MODELO. Cita o tipo de modelo utilizado e aponta as vantagens
do modelo simplificado para problemas complexos. Anuncia a divisdo do
modelo em duas partes — macro € micro — para uma melhor compreensao
didatica. Detalha o modelo com as premissas. Pormenoriza as variaveis
endogenas e exodgenas identificando as respectivas relagdes causais,
analisa a relagao estoque e fluxo da percepcéo de corrupcao e prefeitura.
Valida e calibra o modelo. Demonstra o atendimento aos objetivos
especificos da tese.

Capitulo 7 — RESULTADOS: ANALISE DAS SIMULACOES. Analisa a
influéncia da percepcao de corrupgdo nas prestacdes de contas das
prefeituras.



Capitulo 8 — CONSIDERACOES FINAIS. Constata que os objetivos da
pesquisa foram alcangados, bem como respondido o questionamento
referente ao fato de que a percepc¢ao de corrupgao estimula o aumento da
quantidade de prefeituras irregulares. Aponta pesquisas futuras nas quais
poderdo ser testados modelos em varios outros cenarios estaduais
agregando outras variaveis no modelo para verificar se ha variagcdo no
comportamento da corrupgdo. Considera-se ainda a sua limitagao,
ressaltando-se que o estudo € bastante estilizado, mas oportuniza a

continuacgao intensificando a pesquisa.



2 REVISAO DE LITERATURA

A secado tem o objetivo de abordar alguns conceitos de grande valia para
compreensao da tematica versada em bibliografias pertinentes. Buscou-se
producdes académicas para fundamentar o referencial tedrico da pesquisa a fim de

contribuir e consubstanciar a visao da tese.

2.1 CORRUPCAO

A corrupgao € um fendmeno observado na sociedade humana, que se
difunde extensamente ao longo do tempo (GOMES, 2010; ALENCAR, 2011).

A prova encontra-se registrada em varios livros, dentre eles: o Artaxastra
escrito por Kautilya ha mais de dois mil anos; o livro Inferno, da Divina Comédia de
Dante ha mais de 700 anos; em obras de Shakespeare; e na constituicio
americana, na qual € uma das causas o impeachment presidencial. O Financial
Times assinalou o ano de 1995 como ano da corrupg¢éo, sendo o marco no mercado

literario em diversos paises sobre o tema corrupgao (TANZI, 1998).

A corrupgao acontece no mundo todo, ndo € um problema isolado no Brasil,
mas hoje existe a possibilidade de ser acompanhada mais de perto com a utilizagéo
dos portais da transparéncia (RAUSCH; SOARES, 2010).

Gire (1999) afirma que a corrupgdo € uma das mazelas sociais mais
periculosas e a compara como um virus mortal que agride paulatinamente o
organismo comprometendo a existéncia. Tal fato foi constatado em paises em
desenvolvimento, cujos recursos preciosos e raros para beneficios sociais sdo

desviados para beneficiar funcionarios governamentais.

Chuah; Loayza e Myers (2020), como também Fonseca e Sanchez (2001),
concluiram que na literatura sobre a definicdo de corrupgcdo nao existe e nem
existira um consenso, visto que os atores para a determinar sao variaveis distintas

escolhidas por diversas esferas da sociedade de cada pais.



E, para corroborar, Gomes (2010) afirma que, por ser tdo antiga e de cunho
social, a definicdo da corrupcao tende a variar dependendo do tempo e da

sociedade.

Como o foco da pesquisa é o estudo da percepg¢ao da corrupgao em uma
parte do setor publico, considerou-se para a tese a definicdo da Transparéncia
Internacional (TI): “Corrupg¢ao é o abuso de um poder confiado para ganho

privado”.

O poder confiado é quando um empregador deposita 0 comando e controle
a um empregado, na esfera publica é delegado pela populagdo a um lider do
governo. Se alguém abusa do poder confiado, as regras sao quebradas e as metas
declaradas de quem confia sdo subvertidas (ROSE-ACKERMAN E PALIFKA,
2016).

A percepcédo da corrupgdo é um conceito abstrato e Blume (2015, np)

questiona:

Como expressar em numeros algo tao subjetivo como “abuso de poder”?
[...] Mas por que medir apenas a corrupgéo “percebida”? Nao parece um
critério muito subjetivo? Por mais frustrante que possa parecer, confiar nas
percepgdes € o0 que ha de mais seguro quando o assunto é corrupgao,
tendo em vista que os atos corruptos, em geral, sdo deliberadamente
escondidos do publico, tornando-se conhecidos apenas por meio de
investigacoes e divulgacao de escandalos.

Mesmo sendo um conceito subjetivo, permite avaliar a possibilidade da
corrupcao estar descontrolada em um pais, pois nota-se a existéncia de atos
ilicitos, apesar de n&do serem divulgados por quem os fazem, muitas vezes

aparecendo em situacgdes fortuitas, o que se torna dificil mensurar diretamente.

Outra colocagao de Blume (2015) sobre a justificativa do indice de percepcéo
a corrupgao criado e utilizado pela Tl é a alegagcdo de que o levantamento
quantitativo empirico exato de casos denunciados de corrupgcdo e subornos
encaminhados a justica nao retratam a real situacéo do nivel de corrupgéo, pois

estdo relacionados a eficiéncia investigativa dos 6rgaos de controle do pais.

Rose-Ackerman e Palifka (2016) afirmam que a definicdo de corrupcao pela

Transparéncia Internacional consegue atingir o ponto nevralgico da corrupgao
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econdmica e politica, e a expressao “poder confiado” delineia o ponto focal que é
a delegacdo a um agente publico de uma determinada atividade para se fazer
cumprir a legislagdo. Eles apresentaram alguns tipos de corrupgdo que estao

elencados na Tabela 1 a seguir.

Tabela 1 - Tipos de Corrupgao

TIPO AGENTES ACAO INTENGAO
Troca de: Pagamento de beneficios
Publicos, @edinheiro em que devem ser legalmente
SUBORNO empresas |espeécie sem custos alocados em
privadas |e presentes termos diferentes da
« favores vontade de pagar.
: Exigénciade: | R T L0 Ceer de
EXTORSAO Publicos e suborno P o
. favores uncionario para quebrar
uma regra.
TROCA DE Zribllr(e;zzz’s .'Ir';'o::aa duee:bra da por Quebrar regras para obter
FAVORES P gra g POT tavores.
privadas |outra
Contratacgao de:
e Um membro da Considerar o parente
NEPOTISMO Publicos  familia escolhido em vez do
e O0u um com lacos | candidato mais qualificado.
sociais proximos
Retirada do E um crime préprio da
PECULATO Publicos | dinheiro publico | cfime proprio
) administragao publica.
para uso privado
Preferéncia de:
Colocar o grupo
» membros do grupo referencial em vez de
CLIENTELISMO |Publicos |(raciais/étnicos, P -
. o outros grupos em decisdes
religiosos, politicos :
. relacionadas ao trabalho.
OU sociais)
Decisao baseada:
JUDICIAL pos af conta o mérito do caso.
de corrupcao
e OU ameacas ao juiz
Para esconder desvio de
recursos com
FRAUDE Publicos Aduteracao: demonstragoes
CONTABIL e de documentacdo | inadequadas suportadas
por documentagdes nao
fidedignas.
. ~ . e compra de votos,
FRAUDE . Manipulacao: e OU ameacas ao eleitorado,
Publicos e dos resultados P
ELEITORAL N e Ou por falsificagéo,
eleitorais o
e OU destruicdo de votos.
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Exemplos:
e negligenciar seus
empregos para o trabalho do

Atividade que
prejudique os

FRAUDE NO requisitos legais de setor orivado
SERVICO Publicos prestacido de R roubzr su ri,mentos ara
PUBLICO servigos publicos, P P
~ revenda,
mesmo que nao o
e NA0 aparecer para o
recebam subornos.
trabalho.
] Conseguido
CLEPTOCRACIA [Piblicos | = UM estado paramaximizar a riqueza
autocratico pessoal dos principais
lideres

CONFLITO DE o Usar o poder de Para extrair subornos ou
Publicos favores das partes

INTERESSE decisao .
interessadas.
Fonte: Adaptado Ackerman e Paliftka (2016)

O Ministério Publico da Unido do Brasil elenca outros tipos de corrupgao
como: insercdo de dados falsos em sistema de informacdo; crimes de
responsabilidade; improbidade administrativa; prevaricagao; violagdo de sigilo
funcional; corrupcéo ativa; corrupgao passiva; facilitagdo de contrabando; emprego
irregular de verbas ou rendas publicas; peculato; modificagcdo ou alteragdo nao
autorizada de sistema de informagdes; trafico de influéncia, advocacia
administrativa; crimes da lei de licitagcdes; corrupcédo eleitoral; concussao;

condescendéncia criminosa conforme Figura 1 mapa da corrupgéo.
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Figura 1- Mapa da corrupgao

Corrupgdo
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em Sistemas de
Modificagdo Informagées
ou Alteragdo Condescendéncia
Ndo Autorizada Criminosa
de Sistema
de Informagdo

Corrupcgado
Crimes de

Peculato Responsabilidade
de Prefeitos e
Vereadores

Emprego
Irregular
de Verbas
ou Rendas
Publicas Corrupgdo
Ativa

Improbidade
Administrativa

Prevaricagdo
Facilitagdo de

Contrabando ou
Descaminho

Corrupgdo

Violagdo
de Sigilo
Funcional

Passiva

Fonte: MPF Combate a Corrupgao (http://combateacorrupcao.mpf.mp.br/tipos-de-corrupcao)

A Transparéncia Internacional (2019) classifica a corrupgdo em: grandiosa,
quando os atos sdo executados pelo alto escaldo governamental desvirtuando
politicas ou o desempenho central do Estado; e mesquinha, quando os atos sdo
executados cotidianamente por funcionarios publicos de médio e baixo escalao,

utilizando o abuso de poder que Ihes foi conferido.

Observa-se a ocorréncia tanto da corrupgcdo mesquinha, com pequenos
subornos ou propinas, quanto da grandiosa com superfaturamento ou a néao
realizacao de licitagdes. Apesar dessa classificagdo, o grave nao é o tamanho do
ato que a caracteriza, mas o desvio de conduta e o desvio do poder confiado
(SILVA; FLACH, 2014; FONSECA; SANCHEZ, 2001).
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Ja Kratcoski (2018) esclarece que a corrupgédo € abuso de poder com o
intuito de adquirir beneficios ilegais. O sujeito que se envolve em corrupgao possui
cargo com autoridade, através do qual tem a possibilidade de executar atos ilegais
e improprios ou nédo interferir nas questdes de dever inerentes a funcado. Por sua
vez, Lambsdorff (2007) infere que € o uso indevido do poder publico para beneficiar
a si ou a terceiros, ou valendo-se da maquina publica, praticando o abuso de poder

ou desvio.

O que pode ser observado na evidenciagdo da dinamica do funcionamento
da corrupgao no setor publico é que o poder publico esta diretamente ligado a
corrupgao, quando é utilizado para proveitos individuais, ou de outros, por meio de
nomeagodes de burocratas e servidores judiciarios que comprometem a estabilidade
dos controles. Pode-se citar o caso, no Brasil, da Petrobras - Petréleo Brasileiro
S.A. que, devido a uma gestado fraudulenta, provocou custos excessivos nas
operagoes, perda de investimento, além de provocar graves efeitos sociais com
perdas dos investimentos de investidores (GALLOTTI, 2019).

No Brasil, o poder publico executivo nomeia gestores para érgaos de alto
escaldo, com indicagao de suas correntes politicas, para certos cargos especificos,
mas, no caso das altas cortes, o indicado pelo Presidente da Republica passa por
sabatinas no Congresso Nacional, para ser validada ou ndo a ocupag¢&o no cargo
publico. Logo, é importante a existéncia mecanismos de controles que
supervisionem os dirigentes, para que n&o ocorram situagdes que provoquem

grandes perdas para sociedade brasileira, como foi o caso Petrobras.

A sociedade vem sofrendo, ao longo dos tempos, a dilapidagdo do seu
patrimdnio por parte dos corruptos que buscam obter recursos de maneira ilegal e
antiética, ocasionando perdas fabulosas aos paises e aos cidadaos tornando-se
uma situagao sistémica, como foi colocado por Nisbet et al. (2018). Os autores
exemplificam que, de acordo com os dados estimados da Associacdo de
Examinadores de Fraudes Certificadas, houve uma perda, devido a fraudes, de 7%
nas receitas das organizagbes americanas. Alertam que se esse fato for
materializado para todas as empresas que participaram do calculo do produto
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interno bruto (PIB) dos EUA — que foi de US$ 21 trilhdes em 2016 — os prejuizos
podem atingir a US$ 1,5 trilhao.

Moura e Silva (2004) comentam que a corrupgao nao ocorre sO nos paises
em desenvolvimento como também em paises desenvolvidos, como nos EUA, na
Alemanha e outros. Citam dados obtidos pelo Federal Bureau of Investigation (FBI),
sobre desvios em torno de $ 400 bilhdes de doélares por ano, nos EUA, o que

corresponde a metade do PIB brasileiro.

O TCU, em 2018, coletou dados apds uma auditoria operacional para avaliar
os controles de prevengao e detecg¢ao da corrupgao em entidades publicas federais.
Com as informacgdes obtidas construiu-se um mapa de risco, exibido na Figura 2,
que possibilitou a analise da fragilidade quanto ao grau de exposigao ao risco de
corrupgdo. O trabalho proporcionara um instrumento as instituicées publicas para

melhorar os controles e eliminar ou mitigar o risco (BRASIL, 2018).

Figura 2 - Fragilidade dos controles contra a exposi¢ao a fraude e a corrupgao na
administragao publica federal

MAPA DE EXPOSIGAD DA ADMINISTRAGAD PUBLICA FEDERAL A FRAUDE E CORRUPGAD
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Fonte: TCU (BRASIL, 2018)
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O mapa contém faixas coloridas que determinam o grau de exposigao ao
risco: a verde (baixa), amarela (média), laranja (alta) e vermelha (altissima).
Percebe-se que a maior quantidade de instituicbes esta localizada nas faixas
laranja e amarela, sinalizando que ha muito o que se fazer para aprimorar os

controles e aperfeigoar a gestao de risco.

Como retratado por Nisbet et al. (2018), a corrupgédo ocorre em uma ampla
variedade de formas e esta sempre mudando a medida em que novas tecnologias

€ novos sistemas econdmicos e sociais se consolidam.

2.2 TECNICAS DE DETECCAO DA CORRUPCAO

Para que se possa amenizar a evolugao da corrupgcdo, em contraponto
existem técnicas que podem apontar indicios dos atos ilicitos, pois os corruptos nao
expdéem o que estdo fazendo.

Os tipos de sistemas de detecg¢ao de corrupgao para modelagem, descritos
por Nisbet et al. (2018), sdo, em sequéncia, apresentados na Figura 3. As
abordagens para modelar fatos fraudulentos empregam: sistemas especializados;

l6gica fuzzy e estatistica e mineragao de dados.

O sistema especializado utiliza-se de especialista para o levantamento de
dados tendo em vista a tomada de decisédo; ja o sistema légica fuzzy emprega a
técnica de indugédo de regras; e no terceiro tipo de sistema, o de estatistica e
mineracao de dados, pode-se utilizar: modelos lineares ou nao lineares, de arvore

de decisao e de rede neurais.
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Figura 3 - Tipos de modelos de detecgao de corrupgao
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Fonte: Nisbet et al. (2018).

Dentre as técnicas destacadas anteriormente, a machine learning (o
aprendizado de maquina), integrante do sistema de estatistica e mineragéo de
dados é amplamente utilizado para prever varias situacdes diferentes como:
previsao de rotatividade de clientes (VAFEIADIS et al., 2015; LALWANI et al.,
2022); analise de pessoas (YAHIA; HLEL; COLOMO-PALACIOS, 2021); risco de
crédito (KHANDANI; ADLAR; ANDREW, 2010); corrupgao (LIMA; DELEN, 2020;
CORDEIRO; CASSIANO; SILVA, 2020).

Durante o estudo, o autor testou uma das técnicas do sistema de estatistica
e mineracao de dados, por meio da elaboracdo de um modelo capaz de avaliar a
probabilidade de uma determinada cidade conter vestigios de corrupgédo na gestao

governamental, e publicou os resultados em forma de um artigo.

Para isso, Doria et al. (2022) utilizaram como referéncia uma operagao da
policia federal deflagrada em 9 de maio de 2018 — a operagéao "Prato Feito”. A fim
de treinar o modelo e comparar para escolher a melhor performance, foi empregado
o aprendizado supervisionado, aplicando cinco algoritmos diferentes de
aprendizado de maquina de classificagao:
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e Decision Tree (Arvore de Decisdo) que sdo algoritimos Machine
Learning (Aprendizado de Maquina) fortes, capazes de realizar
atividades de classificacdo e de regressado (GERON, 2019);

e Random Forest (Floresta Aleatdria) que € um conjunto de arvores de
decisdo (GERON, 2019);

e Gradient Boosting (Aumento de Gradiente) € um algoritimo bastante
utilizado que ajusta os preditores tentando encaixar aos preditores
nos erros residuais, isto €, uma evolugao da Floresta Aleatéria, pois
procura levar para novas arvores maiores possibilidades de
ocorréncias, realizando um refinamento quanto a sua ramificagao na
sua matriz de decisdo (GERON, 2019);

e XG Boosting (Impulsionamento de XG) é uma versdo melhorada do
Gradiente Boosting (GERON, 2019);

e [ogistic Regression (Regressédo Logistica) € a soma ponderada de
variaveis de insumo e produz a logistica do resultado (GERON, 2019);

Inseriu-se no modelo as informagdes das demonstragdes mensais de
municipios paulistas extraidas no banco de dados do Tribunal de Contas de Séo
Paulo. As referéncias foram prefeituras que estavam inseridas na investigagao da
Operacao “Prato Feito”, alusiva ao desvio de verbas federais destinadas a area

educacional dos municipios. Na Figura 4 encontra-se os resultados apurados.

Figura 4 - Curva OOT ROC dos modelos.
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Foi gerado um grafico que demonstrou as performances dos algoritmos
utilizados na simulagao. ldentificou-se que o melhor algoritmo foi XG Boosting
representado pela curva roxa com marcas "x", que teve um melhor desempenho na
sua predicdo, possuindo o verdadeiro positivo bem superior em relagcbes aos
demais, obtendo uma pontuacdo com Acuracidade de 90%. Com o resultado obtido
conclui-se que o modelo é valido para facilitar o trabalho dos 6rgaos fiscalizadores

e adequado a identificagdo de municipio com possibilidade de corrupgao.

O modelo apresentado, no artigo, teve como objetivo a identificagdo de

possiveis prefeituras corruptas, ndo se detendo na sua dindmica e suas causas.

Ja na tese, o modelo proposto é de Dinamica de Sistemas, o qual se propde
verificar e analisar a dinamica da percepg¢ao de corrupgao, ja que a corrupgao é

sistémica.

2.3 CORRUPGCAO EM PREFEITURAS

Melo (2010) destaca que a pratica da corrupgéo € bastante frequente no
Brasil, como foi identificado pelas diversas a¢des do Ministério Publico Federal e

da Policia Federal em todo o territério nacional, apresentada na Tabela 2.

Tabela 2 - Municipios brasileiros auditados segundo regido dados de Corrupcao

N° de ° . . N° de Total de
Municipios APl e casos de
T auditados () BT G ° corrupgao
Regiao o % por regido %o s
por regiao por regiao
B
(A) () ()
Norte 79 14,2 59 74,7 116
ge":ro- 59 10,6 40 67,8 69
este
Sudeste 135 24,3 58 43 96
Sul 89 16,0 36 40,4 56
TOTAL 556 100,0 354 63,7 742

Fonte: Melo (2010), extraido da Controladoria geral da Unido (CGU)
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Dos 556 municipios auditados pela Controladoria Geral da Unido (CGU), ao
longo de 2005 a 2008, foram detectados 63,7% com suspeita de terem cometido

corrupc¢ao, totalizando 742 casos suspeitos.

Especificamente no estado da Bahia, entre os anos de 2004 e 2014,
considerando o relatério da CGU que analisou 155 relatérios de municipios
baianos, foram detectados 1790 casos de irregularidades — 72,46% apresentavam
indicios de corrupgdo na utilizagdo de recursos federais (RODRIGUES; LIMA
FILHO, 2016).

Destacam ainda Ferraz, Finan e Moreira (2012, 716) que:

Em dezembro de 2008, apds longa investigagdo, a Policia Federal
prendeu 9 prefeitos, 7 secretarios municipais e 64 servidores publicos por
desviar recursos de fundos de educagao e saude em 16 municipios do
estado da Bahia. A policia estimou que aproximadamente US$ 11,5
milhdes foram desviados.

Ja Boll (2010) relata que os estados do Maranhdo, da Bahia e do Piaui
apresentam os maiores valores médios de corrupc¢ao no Brasil. Campos e Castelar
(2014) avaliaram 923 municipios e detectaram que 56,93% apresentaram
predisposi¢cao a corrupgao, sendo que os estados Maranhdo, Bahia e Alagoas

possuem 0s maiores percentuais.

No trabalho realizado por Carraro et al. (2015), a criagao de um indicador de
corrupgao colocou a Bahia como um dos estados mais corruptos do Brasil. Dessa
forma, fica evidenciado que os municipios baianos se encontram classificados com

a maior tendéncia a cometer atos de corrupgao.

A deteccdo da corrupgao pode ser observada nas prestagcdes contas dos
recursos das prefeituras que s&do auditadas pelos 6rgdos de controles; no caso da

Bahia, é o Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia.

No capitulo seguinte, a narrativa traz e elucida alguns elementos do modelo
proposto: a prestacédo de contas dos municipios; a auditoria publica nas prestacdes
de contas municipais, do controle externo, que sdo os Tribunais de Contas,
avaliando a relagdo de prefeituras com as prestagdes de contas e 6rgaos de

controle.
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3CONTAS

No presente capitulo sdo apresentados referenciais que definem a tipologia
das prestagdes de contas como uma obrigagédo constitucional. A auditoria publica
comentando a respeito da técnica e trazendo os artigos 70 a 75 da Constituigdo
Brasileira, demonstrando que os atos realizados pelos gestores publicos devem ser
avaliados por auditores publicos. Na sequéncia versamos sobre os 0rgdos
fiscalizadores que sido os Tribunais de Contas, descrevendo suas fungdes e
funcionamento, bem como sua fragilidade quanto a nomeacgéo de conselheiros e

pontos importantes para o entendimento do modelo desenvolvido.

3.1 PRESTAGAO DE CONTAS

Resumidamente, pode-se definir prestacao de contas como a comprovacao
de como foram utilizados os recursos em um certo periodo. As entidades publicas
tém a obrigac&o constitucional de prestar contas conforme art. 71, inciso |, da Carta
Magna (BRASIL, 1988).

O gestor publico administra os recursos da sociedade; logo, a transparéncia
do ato publico é primordial para a melhoria da qualidade de vida dos cidadaos que
necessitam ter a seguranca da aplicagdo dos recursos. (MARTINS et al., 2020,
AZAMBUJA; TEIXEIRA; NOSSA, 2018; CASTALDELLI JR, 2010)

A prestacao de contas é a obrigacdo de demonstrar a aplicagdo dos recursos
expondo a transparéncia publica dos gestores, sendo um instrumento de detecgao
que pode possibilitar a identificacdo da utilizacdo inadequada dos recursos
(MARTINS et al., 2020; OLIVEIRA, 2017).

Garantir a informacdo com transparéncia, atestar a responsabilidade
governamental e auxiliar nas tomadas de decisbes para destinar as verbas sao as
principais finalidades da prestacéo de contas (BRASIL, 2019). Quem administra,
arrecada, utiliza, guarda ou gerencia recursos e bens publicos é obrigado a prestar
contas, conforme determina a Constituigdo Federal. Anualmente os gestores
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publicos sao obrigados legalmente a apresentar a chamada prestagdo de contas,
isto é, todos os registros contabeis, ao respectivo Tribunal de Contas para a
averiguacao e o julgamento do cumprimento legal. Nos registros contabeis
encontram-se os documentos que atestam as receitas e despesas detalhadas, as

entradas e saidas, patriménio liquido e bruto, o total de passivos e ativos.

O 6rgao publico, ao fazer a prestagao de contas, deve mostrar os dados para
contribuir nas avaliagcdes sobre: a eficiéncia e eficacia dos servigos prestados aos
cidadaos; a melhora na prestacédo dos servicos em relacdo aos anos anteriores; a
disponibilidade dos recursos para futuras despesas e o grau de endividamento do
periodo que podera ocasionar acréscimo na futura carga tributaria sobre os
contribuintes (BRASIL, 2019).

A situacéo, os tramites e resultados dos julgamentos das prestagoes de
contas podem ser consultados por qualquer pessoa, como também qualquer
pessoa fisica ou juridica pode fazer denuncias de irregularidades, tanto no
Ministério Publico quanto no Tribunal de Contas respectivo.

3.2 AUDITORIA DAS PRESTACOES DE CONTAS

A criacdo da auditoria foi para avaliar a fidedignidade do que esta sendo
apresentado, podendo ser os relatorios contabeis de empresas, tanto publicas
quanto privadas; analisar se os controles permitem seguranga no sistema e se sao
satisfatorios; considerar se a empresa esta atendendo globalmente as expectativas
de mercado; e, dentre outras perspectivas, até para aquilatar a seguranga de um
sistema de aposta como a loteria esportiva (ALMEIDA, 2014; ATTIE, 2011;
ARAUJO; ARRUDA; BARRETO, 2008; ALMEIDA, 2009).

Araujo, Arruda e Barreto (2008) classificam a auditoria de diversos modos,
dentre eles, pelo objeto de trabalho: como Auditoria Operacional que trata situa¢des
operacionais; Auditoria de Processo que avalia como interagem os sistemas e se
estao adequados conforme parametrizacao; a Auditoria Publica que cuida da coisa

Publica e a Auditoria Contabil, que trata da avaliacdo das demonstragdes contabeis
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e dos controles que salvaguardam a organizagdo e afetam diretamente esses

registros.

Encontra-se na Constituigdo Federal do Brasil, nos artigos 70 a 75, a
validac&o da avaliagédo da gest&o publica através da verificagao dos atos praticados
pelos gestores. Essas avaliagdes passaram a servir de base para o julgamento das
contas dos dirigentes publicos pelos Tribunais de Contas. Dentre as informacgdes,
destaca-se que o Congresso Nacional sera o 6rgao fiscalizador, com o auxilio do
controle externo e interno de cada Poder, das atividades contabeis, financeiras,
orcamentarias, operacionais e patrimoniais, tanto do Pais quanto das
administragdes diretas e indiretas. A fiscalizagao verificara a conformidade com as
leis, legitimidade, se foi realizado com baixos custos, emprego das subvengdes e
renuncia de receitas. A Emenda Constitucional n® 19, de 1998, complementa que
as contas serdo prestadas por pessoa fisica ou juridica, publica ou privada que
esteja envolvida com recursos publicos, isto €, use, receba, preserve, controle ou
gerencie dinheiro, bens e valores publicos ou pelos quais o Brasil responda, ou que

em nome desse aceite compromissos de espécie monetaria (BRASIL, 1988).

Consta no manual do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
(TCE-RS) que a auditoria de conformidade/regularidade compreende o exame dos
fatos legais e constitucionais das demonstragbes contabeis e das informacdes
concernentes a area econémico-financeira. O objetivo desse tipo de auditoria, € a
averiguacao da obediéncia das disposi¢gdes constitucionais e legais em que se
pauta a gestdo publica, principalmente no que se refere ao cumprimento aos
principios constitucionais da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade, da eficiéncia da legitimidade, da motivacao e da razoabilidade.

A Lei Complementar n® 005 de dezembro de 1991 — Lei Organica do Tribunal
de Contas do Estado da Bahia — no artigo 8° explana que a auditoria governamental
consta da averiguacao direta, sem formulagao de julgamentos pessoais infundados,
de modo sistémico e autdbnomo, dos procedimentos orcamentarios, financeiros,
administrativos e de outras espécies. O objetivo, visando a eficiéncia e eficacia, é

examinar os resultados dos programas governamentais sob a otica dos
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fundamentos de legalidade, legitimidade, economicidade e razoabilidade (BAHIA,
2019).

A norma de auditoria Setor Publico — ISSAI 100 — destaca que a esfera da
auditoria publica € avaliar se os recursos oriundos da arrecadacéao, transferéncia
de verbas de governos e outras fontes, quanto a sua aplicagao, estdo de acordo
com critérios estabelecidos nas normas que regem a entidade auditada. A
observancia deve estar em conformidade ao foi determinado no planejado, de modo
adequado para o atendimento aos cidadaos, respeitando as leis e normas de modo
efetivo, segundo as exigéncias éticas, morais, legais e regulamentares aplicaveis e

que norteiam os servigos publicos (INTOSAI, 2019).

Para que ocorra uma politica de prevencao a corrupgao na entidade publica,
de modo satisfatério, € inevitavel que haja o envolvimento e o compromisso de criar
uma cultura de honestidade e comportamento ético, que pode ser reforcada por
supervisao ativa dos responsaveis pela governanga. A supervisao geral, por parte
dos responsaveis pela governanga, inclui a consideragdo do potencial de burlar
controles, ou influéncia indevida sobre o processo na elaboracdo das prestacoes

de contas para que possa ser validado os desvios de recursos publicos.

A prerrogativa de realizar a auditoria publica, seja municipal, estadual ou
federal, é por conta dos Tribunais de Contas das respectivas areas, tema que sera

tratado no item seguinte.

3.3 TRIBUNAIS DE CONTAS

Os Tribunais de Contas tém o objetivo de realizar auditorias, a fim de
salvaguardar o bem publico. Para isso, ajuda o legislativo na avaliagao anual das
prestacbes de contas do executivo, conforme o preconizado pela Constituicdo
Federal. Examina os procedimentos operacionais, patrimoniais, orgcamentarios,
financeiros e contabeis, pela 6tica dos principios primordiais de economicidade,
legalidade, legitimidade, aplicabilidade das subvengdes e a renuncia de receitas
(QUINTAL et al., 2012).
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O controle externo exercido pelo legislativo, auxiliado pelo Tribunal de
Contas, deve verificar se os recursos aplicados foram efetivamente usados de
acordo com o previsto ou se foram desviados para finalidades escusas e nao para
as atividades publicas para os quais foram destinados (MARTINS et al., 2020;
AZAMBUJA; TEIXEIRA; NOSSA, 2018). Os Tribunais de Contas avaliam as contas
considerando os trés “E” — economicidade, eficiéncia e a eficacia —, além de

observarem os principios da legalidade e publicidade. (MARTINS et al., 2020)

Na auditoria publica deve ser observado o que € emanado pelos normas de
auditoria publica. De acordo com a ISSAI 200, conforme definido na ISSAI 12007,
no comando de uma auditoria de demonstracdes financeiras, destacam-se os
seguintes objetivos gerais do auditor: conseguir confianga satisfatoria de que, na
totalidade das demonstragdes financeiras, ndo ha desvios excessivos por fraudes
ou erro, proporcionando ao auditor emitir uma posicao sobre as condi¢des, se a
elaboracdo das demonstracdes, em todos os aspectos relevantes, estdo em
concordancia com a estrutura de relatério financeiro aplicavel; fazer um relatério
sobre as demonstragdes financeiras e informar a conclusédo da auditoria respaldada

no que se encontrou.

Ha outras leis que também auxiiam o Tribunal de Contas e,
consequentemente, a sociedade brasileira. Dentre elas pode se destacar: lei
complementar n° 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a lei
Complementar n°® 131/2009 — Lei da Transparéncia (LT) e a Lei de Acesso a
Informacédo n°® 12.527/2011 (LAI), ja que obrigam todas as instituigbes publicas a
fornecerem dados especificos claros e atualizados.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000) foi um relevante progresso
no controle das atividades financeiras da area da administracdo publica, pois
estabeleceu limites de gastos conforme as receitas, com o propdsito de conservar

a situacao fiscal em equilibrio das instituicbes publicas.

A Lei da Transparéncia, de autoria do Senado Federal (BRASIL, 2009),
modificou a redagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal com a insercdo da

transparéncia na administracdo fiscal; determina que os 6rgaos publicos se
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antecipem na divulgac¢ao dos dados das receitas e dos gastos publicos por meio da
internet, assegurando o direito dos cidadaos.

A Lei de Acesso a Informacédo (BRASIL, 2011) restabeleceu o direito
fundamental de acesso a informac&o publica, de acordo com o estabelecido na
Constituicao Federal e se aplica a todo érgao publico. A corte brasileira segue o
modelo Europeu (Modelo Napolednico), composto por uma area técnica e outra

judiciaria (conselheiros ou ministros), que julgam as prestagdes de contas.

No Brasil ha 27 Tribunais de Contas Estaduais, que fiscalizam os gastos,
tanto estaduais como municipais; 2 Tribunais de Contas Municipais (TCM), criados
pelos municipios do Rio de Janeiro e Sdo Paulo que fiscalizam exclusivamente os
seus municipios e quatro Tribunais de Contas Municipais criados pelos estados —

Bahia, Ceara, Goias e Para — que fiscalizam os municipios dos respectivos estados.

Os Tribunais de Contas Municipais sdo 6rgéos independentes e técnicos,
com estrutura propria, que emitem opinido parcial a ser analisada pelas camaras
municipais, que acatardo ou n&o a analise, sendo que, para a alteragao da decisao
preliminar, é necessario o voto de dois tergos dos legisladores. (MARTINS et al.,
2020).

Mesmo com essa relativa independéncia, ocorrem situagdes em que

conselheiros sdo processados ou presos por possiveis atos de corrupgao.

Tabela 3, a seguir, é apresentada uma selec¢ao de provaveis irregularidades
de conselheiros com ocorréncias em alguns Tribunais de Contas, de diversas
esferas. Os processos por corrupcao demostram a perda da imparcialidade nos

julgamentos.
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Tabela 3 - Irregularidades de Conselheiros

CASOS DE ALGUNS CONSELHEIROS ENVOLVIDOS EM IRREGULARIDADES

TRIBUNAL |N°| ANO PROCESSO
TCU - Tribunal 2011 Dos quatros conselheiros dois foram absolvidos e dois
de Contasda |4 2014 continuam com processos ativos — Diversas acusagdes
Unidao (Operacao Lavo Jato da Policia Federal - PF)

Envolvimento na Operagdo Rodoleiros, da PF, que
investiga desvio de recursos na Corte de Contas.

O Superior Tribunal de Justica (STJ) aceitou denuncia do
Ministério Publico Federal (MPF) contra conselheiros do
TC acusados de desviar aproximadamente R$ 100
milhdes. Na época, todos foram afastados do cargo.

O presidente do TC afastado do cargo pela Justica,
acusado de coordenar grupo que desviou verba publica.
O conselheiro foi condenado por improbidade
administrativa pelo Tribunal de Justica do Distrito Federal,
TCE - | Distrito > 2009 | acusado pelo MP de manipular uma auditoria sobre o

Alagoas| 3| 2017

Amapa |4 | 2015

Ceara [ 1| 2011

Tribunal | Federal 2015 | trabalho de taxistas em Brasilia. Conselheiro envolvido na
de Operagao Caixa de Pandora, afastado em 2009 e, em
Contas 2015, renunciou a Corte para protelar seu julgamento.
do Acusado de receber propina de contratos para construir
Estado ginasios em municipios do estado, entre 1997 e 2001.

Sspiliie 1| 2001 | Passados 13 anos da denuncia do MPF, o ex-conselheiro
Santo . . .
foi condenado pelo STJ a 10 anos de prisdo em regime
fechado, pagar multa e perder o cargo no TC.
A Justica suspendeu a nomeagao de um conselheiro para
1| 2015 |a Corte, sob alegagdo de que ele nao preenchia os
requisitos, mas ele reverteu o caso e tomou posse.
Goias O presidente do conselho foi denunciado pelo MPF por
improbidade administrativa, por dispensa indevida de
112017 | . > ~~ R . .
licitacdo de trés obras. A Justica acolheu a denuncia, mas
reduziu a pena. Ele segue no cargo.

Fonte: Adaptado de Teixeira (2017); Carvalho e Schmitt (2017)
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Tabela 3 - Irregularidades de Conselheiros — continuagao

CASOS DE ALGUNS CONSELHEIROS ENVOLVIDOS EM IRREGULARIDADES

TRIBUNAL N°/ANO PROCESSO
Mato 112017 Conselheiro afastado do cargo acusado de comprar a
Grosso vaga no TC e teve os bens bloqueados em R$ 4 milhdes.
Mato
Grosso | 1|2017| O MP pediu para investigar o ex-presidente do Conselho
do Sul de Contas, envolvido no caso da farra das passagens.
Conselheiros apontados pela PF como participantes de
: esquema de desvio de verbas. O 6rgao é alvo frequente
Minas 2002 e s S
13 de polémicas: o MP denunciou casos de funcionarios
Gerais 2008 . ~
fantasmas e, em 2002, servidores do alto escaldo foram
acusados de incéndio criminoso para destruir provas.
O MP do Parana denunciou diretores do TC por crimes
Parana |4 2015 dg associagao criminosa, fraude a licitagéo € corrupgao
ativa e passiva. Quatro dos sete conselheiros ja se
envolveram em polémicas.
JR'O (.je 5(2017| Conselheiros acusados - Operagédo Quinto do Ouro
aneiro
TCE - Rio Conselheiro denunciado pelo MP pela contratacao de
Tribunal funcionarios fantasmas. E outro acusado pela imprensa
d Grande |2 (2017 : , o
e do Sul de irregularidades no uso de diarias quando era
Contas deputado.
do Estado O conselheiro preso — Operacdo Dominé da Policia
Rondénia| 1 [2006| Federal. A Justica acatou parcialmente a denuncia do
MPF e mandou solta-lo.
Réu por suspeita de desvio de recursos publicos, o STJ
Roraima | 1 |2017| determinou o afastamento de conselheiro, por suspeita
de desvio de recursos publicos.
Santa O conselheiro Cesar Filomeno Fontes foi alvo de agao
. 112017 penal apresentada pela Procuradoria-Geral da Republica
Catarina : . .
no STJ por falsidade ideoldgica.
Um executivo assinou acordo de delagdo premiada na
Sao Operacéao Lava-Jato e afirmou que pagava propina para
112016 ~ L
Paulo que o TC nao apontasse problemas em licitagcbes de
obras, principalmente a do Metro.
Conselheiro denunciado por improbidade administrativa.
. Na agao, o MP defendeu a perda de fung¢ao do integrante
Sergipe | 12017 ~ p e
da Corte sob acusacao de que ele usou veiculo publico
em beneficio particular.
TCM - Bahia | 112011 STJ autorizou abertura de inquérito contra o ex-ministro
Tribunal de das Cidades, hoje conselheiro.
Contas dos 2013
Municipios | Para |1 Conselheiro € afastado de Tribunal de Contas no Para
do Estado 2015 suspeito de receber propina de r$ 2,8 milhdes.
Fonte: Adaptado de Teixeira (2017); Carvalho e Schmitt (2017)
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Paiva e Sakai (2014) mencionam que dos 34 (trinta e quatro) Tribunais de
Contas, 28 (vinte e oito) tém conselheiros sendo investigados ou condenados por

diversas razoes enumeradas na Tabela 4.

Tabela 4 - Ocorréncias

TIPIFICAGCAO N° DE OCORRENCIAS N° DE OCORRENCIAS
Improbidade administrativa 44
Peculato 12

Nulidade da homeagao como conselheiro

Corrupgéo passiva

Lavagem de dinheiro

Formacéao de quadrilha

Contas eleitorais rejeitadas

Irregularidades em prestacao de contas de gestéo

Ordenacéao de despesas nao autorizadas em lei

Falsidade ideoldgica

Conduta vedada a agente publico

Crime da Lei de Licitagdes

Inquérito penal

Compra de votos

Porte ilegal de armas

Uso irregular de recursos publicos

Prevaricacao

Irregularidade em contratos

Abuso de poder econémico

Crime contraordem tributaria

Acumulagao indevida de cargos em comissao

Prestacéo de contas eleitorais ndo apresentada

Cumulagéao de beneficios

Tortura

Nepotismo ou nepotismo cruzado

Venda ficticia

AlAalAalAalAalaAalaAalalaAalalala]lmalaalWwWlWlWlDAAIDRIDDRIOlOlOO)| N

Associacao criminosa

Fonte: Paiva e Sakai (2014)
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Observa-se que o numero de acdes contra os conselheiros é bastante
elevado; além do mais, uma grande gama de conselheiros foi da area politica, teve
parentes ocupando cargos nos tribunais ou cargos eletivos (legislativo ou
executivo), foi gestor publico (secretario ou ministro), e isso pode interferir na

independéncia necessaria para o exercicio do cargo (PAIVA; SAKAI, 2014).

Na Tabela 5 observa-se as quantidades de conselheiros com relacbes de

parentesco politico.

Tabela 5 - Relagbes de parentesco dos Conselheiros

CONSELHEIROS COM
PARENTE POLITICO

TRIBUNAL TOTAL DE CONSELHEIROS

TCU
TCE-RN
TCE - SE
TCE - AL
TCE - PI
TCE - CE
TCE-SC
TCM - CE
TCE-PB
TCE - PE
TCE - AM
TCE - MS
TCM -BA
TCM - PA

TCE-RJ 3
Fonte: Paiva e Sakai (2014)

Wlwjlw|lw|lwlwlpdldld|lPlOojlo|O | O
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O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia (TCM-BA) possui
a missao de orientar e fiscalizar os jurisdicionados na gestao dos recursos publicos
municipais, em beneficio da sociedade. E um 6rgédo de controle externo, tem
jurisdicao propria e privativa no Estado da Bahia, em conformidade com a
legislagao vigente (BAHIA, 2020). Na Tabela 6, a seguir, encontra-se a relagao de
jurisdicionados do TCM-BA.
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Tabela 6 - Relagdes dos jurisdicionados do TCM-BA

NATUREZA QUANTIDADE

Prefeitura 417
Camara Municipal 417
Autarquia 104
Consorcio 50
Empresa Publica 06
Fundagao Publica 11
Fundagao Publica de Direito Privado 1
Sociedade de Economia Mista 1

TOTAL 1007

Fonte: Bahia (2021)

A estrutura dos Tribunais de Contas dos Municipios € composta por técnicos,
auditores e procuradores de contas que ingressam através de concurso publico e
de conselheiros que sdao nomeados pelo legislativo. (AZAMBUJA; TEIXEIRA;
NOSSA, 2018)

Conforme a resolugao 1397/2020 do TCM-BA (BAHIA, 2020), os artigos 5°,
7° e 8° tratam da composicdo e nomeacao dos conselheiros que sao em numero
de 7 (sete), nomeados em conformidade com a Constituicdo do Estado da Bahia e
escolhidos, apos aprovagao pela Assembleia Legislativa: um tergo pelo Governador
do Estado, sendo um de sua livre escolha e os demais membros, alternadamente,
dentre auditores e integrantes do Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados em
lista triplice pelo Tribunal, segundo os critérios de antiguidade e merecimento; e
dois tergos escolhidos pela Assembleia Legislativa.

A resolugao ainda determina que conselheiros do Tribunal serdo nomeados
pelo Governador, dentre brasileiros que satisfagam os seguintes requisitos: idade
superior a 35 e inferior a 65 anos; idoneidade moral e reputacéo ilibada; notoérios
conhecimentos juridicos, contabeis, econémicos e financeiros ou de administragao
publica e mais de 10 anos de exercicio de fungcdo ou de efetiva atividade
profissional. Na Figura 5 € apresentado o organograma do Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado da Bahia.
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Figura 5 - Organograma TCM-BA

I ARSI e I
1% Camara 2* Camama
Gabinete do Gabinete do Gabinete do Gabinete do RIS 0D w Gabinete do Ministério Piblico
Conselheiro Conselheiro Diretor Canselheiro Vice- Conselheiro Pmclui'dla“mluudal 01. Presidente da 2* Conzelheiro Especial de
Ouvidor o Escola de Conias| Presidenie Presidenta Comars Canara Corregedor Contas
Asspssoriate
| | | Conbobdosa
Ouvidoria Escola de Contas m‘ intema Comegedoria
Assesscria de
—d- =] ilrmacBes wﬂ abrcia
Plareamento Estrateyicas mm
Gestéo Assessoria
e Técnica
Deetona Direlona g2 Diretora de
d Diretoria de Dratora de , " Dretotade | | 2 Diretoriace | | 3 Diretora de
Acminstraiva e | | recnobgacs | | Plansiamentos Secretans Geral et | | Aiire 2 | | conrie Exiemo | | Controle Exten | | Gontoie Extema
Financeira Infarmagao Modernizagdo - i
Fonte: TCM- BA (BAHIA, 2020). https://www.tcm.ba.gov.br/organograma/
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Na Resolugcao 1392, em seu Art. 5° esta disposto que o Tribunal é composto
por 07 (sete) conselheiros, nomeados em conformidade com a Constituicdo do
Estado da Bahia. O Tribunal Pleno é o 6rgdo maximo de deliberagéo. E comandado
pelo Presidente e nos seus impedimentos, sucessivamente, pelo Vice-Presidente,
pelo Corregedor e pelo Conselheiro mais antigo no exercicio da fungdo (BAHIA,
2020).

No processo do julgamento das prestag¢des de contas, o Tribunal de Contas
emite uma opiniao, o chamado parecer prévio. No parecer as prestacdes de contas
podem ser: aprovadas; aprovadas com ressalvas ou reprovadas. Salienta-se que
Tribunal de Contas elabora o parecer prévio com a particularidade indicativa e é
desassociado do veredito final da camara legislativa, mas a importancia do parecer
do tribunal é inquestionavel, pois sem ele ndo havera o julgamento da prestagao de
contas pelos vereadores. Normalmente o legislativo acompanha o veredito dado
pelo tribunal (NOGUEIRA, 2018).

Destaca Furtado (2007) que as contas das prefeituras, para serem julgadas
nas camaras municipais, necessitam do parecer prévio do Tribunal de Contas. O
maximo que a camara pode fazer sdo cobrangas para agilizar os trabalhos do
Tribunal, pois os dois julgamentos sdo indissociaveis, mesmo que na camara

municipal o parecer seja diferente.

Conforme argumenta Nogueira (2018), existem critérios subjetivos
(discricionariedade) na avaliagdo das contas pelo TCM-BA - uma mesma
irregularidade encontrada em prestagdes de diferentes municipios pode indicar
uma aprovagao com ressalvas ou uma reprovagao. Um exemplo encontrado de
pareceres prévios com dubiedades de posicionamentos sdo os que contemplam a
interpretacdo do limite legal de pessoal, estabelecido no art. 19 pela Lei de
Responsabilidade Fiscal 101/2000:

Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a despesa
total com pessoal, em cada periodo de apuragdo e em cada ente da
Federagdo, ndo podera receita corrente liquida, a seguir discriminados
exceder os percentuais da

| — Uni&do: 50% (cinquenta por cento);

Il — Estados: 60% (sessenta por cento);

[l — Municipios: 60% (sessenta por cento).
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No que diz respeito ao limite de gasto com pessoal nos municipios, o
percentual é de 60%, quando 54% é o relativo de gastos com pessoal do
executivo municipal, e 6% ¢é de gastos com pessoal do legislativo
(BRASIL, 2000).

Na Tabela 7 destaca-se alguns processos com os indices de pessoal acima

do limite, sendo que alguns tiveram as suas contas aprovadas e outros tiveram as

contas reprovadas.

Tabela 7 - Relagdes dos jurisdicionados do TCM-BA

PROCESSO | MUNICIPIOS SITUAGAO OPINIOES
Tendo em vista que a despesa Opina pela
Dom total com pessoal ao final do 2° | Aprovagao
N°02447e16 | Macédo ) .
Costa quadrimestre do eXercicio de com
2013 correspondia a 56,96% ressalva
A despesa total com pessoal do Obina pela
Poder Executivo, no valor de Aprovz 30
N°02247¢16 | Ubata R$21.482.045,21 foi cgm ¢
correspondente a 62,21% da ressalva
Receita Corrente Liquida
Reiterado descumprimento do art.
N°02465¢16 | Aratuipe ZQ da Lei de Responsabilidade Op.ln.a Eela
Fiscal (despesa com pessoal), Rejeicao
com aplicagao de 56,74%
A despesa realizada com
pessoal no 3° quadrimestre de
2015, ultrapassou o limite LRF Opina pela
(o]
NTEZHIEELE | AEiEe 60,21% (sessenta virgula vinte € | Rejeigao

um por cento) da Receita
Corrente

Fonte: Adaptado Nogueira (2018)

Diante do exposto na Tabela 7, Nogueira (2018) evidencia que fica latente a

dicotomia do julgamento das prestagcdes de contas, perante o determinado pela

legislacéo, e as justificativas para o ndo seguimento da lei sdo de critérios

generalistas como a situagdo do pais e a crise econdmica, ndo apresentando

objetividade nos pareceres.
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Na Figura 6 destaca-se o fluxo da tramitagcdo da prestagdo de contas do
municipio para o Tribunal de Contas do Municipio até o seu veredito final, que cabe

ao legislativo municipal.

Figura 6 - Fluxograma da tramitacdo da prestagado de contas do municipio no TCM

-
=
e

Fonte: Adaptado de Azambuja, Teixeira e Nossa (2018)

A dinamica do fluxo ilustrado na Figura 6 retrata o trajeto da prestagao de
contas, sob a responsabilidade da Prefeitura. A prestacéo de contas da Prefeitura
€ encaminhada para o Tribunal de Contas, sendo auditada pelos técnicos do
Tribunal (auditores concursados), que encaminham o relatério para a Procuradoria
de Contas (concursados). Esta se manifesta e encaminha o parecer expressando-
se favoravel ou nao, juntando ao relatério (processo) que € remetido para o
Conselheiro Relator (indicagao politica), que expressa o seu voto em relatério
préprio, e tramita para a plenaria do Tribunal Pleno (conselheiros) para julgamento.
Confirmado ou nao o voto do Conselheiro Relator, o Tribunal Pleno emite o parecer

prévio, que € encaminhado para apreciagdo da Camara Municipal (eleitos pelos

35



cidad&os), podendo ou ndo ser acatado. Caso n&o concorde, devera ter uma
maioria de, no minimo, 2/3 (dois tergos) da Camara Municipal para alteragao da
decisdo proviséria do parecer do Tribunal de Contas (AZAMBUJA; TEIXEIRA;
NOSSA, 2018).

A Tabela 8 demonstra as agdes em cada fase da fiscalizacdo extraida da
cartilha TCM-BA (BAHIA, 2016).

FASES DA FISCALIZAGCAO NO TCM-BA
12 INSPETORIAS REGIONAIS/DIRETORIAS DE CONTROLE EXTERNO

. Analise Relatério Relatério de
Envio da Exame |Notificacdo| das Mensal Cientificagdo
documentacao defesas | Complementar Anual
Pelos
Pelos juris- auditores | pos
. Condensa todo
Através dos R petort nados inspetores | : tificativas d realizado nas
sistemas: egionais 15 di regionais justinicativas dos Inspetorias
' de Controle 1as nao sanados) o
e-TCMe Externo para defesa Reglonals
SIGA (IRCEs)

22 PELAS DIRETORIAS DE CONTROLE EXTERNO (SEDE)

Elaboragao do
Pronunciamento
Técnico

Insercdo pelos jurisdicionados da
Prestacdo de Contas Anual no e-
TCM

Exame pelos Auditores
lotados na Sede

32 PELA SECRETARIA GERAL (SGE)

Sorteio das Prestacbes de Contas para os Gabinetes de Conselheiros

42 PELOS GABINETES DE CONSELHEIROS

Encaminhamento da
Prestacdo de Contas a
Ministério Publico de
Contas (MPC)

Notificacdo dos

urisdicionad Elaboracao do Relatério e Voto;
jurisdicionados

apos recebimento do Parecer

(20 dias para defesa) do MPC

5° MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS (MPC)

Analise da Prestacao de Contas pelos Procuradores | Elaboracao do Parecer

62 PELO TRIBUNAL PLENO

Julgamento das Contas

Tabela 8 - Acbes em cada fase da fiscalizacdo do TCM-BA
Fonte: Adaptado da Cartilha do TCM-BA (BAHIA, 2020)
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A emissao do Parecer prévio esta prevista na resolugcédo 1392/2020 e busca
avaliar as demonstragbes contabeis, de forma clara e objetiva; conformidade de
projetos e roteiros de trabalho com conclusdes da execugao orgamentaria; a exata
transferéncia dos créditos orcamentarios; e o cumprimento das leis constitucionais
e legais (BAHIA, 2020).

As contas sao reprovadas quando s&o detectadas situagdes graves que nao
podem ser contornadas, como por exemplo: relevante violagdo das normas legais;
infundamentados prejuizos ao tesouro publico; e roubos e extravios de montantes,
bens e valores publicos. (BAHIA, 2020)
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4 PENSAMENTO SISTEMICO E A DINAMICA DE SISTEMAS

O capitulo traz a figura de pensamento sistémico do sistema complexo,
instrumentalizado pela dinamica de sistemas, com a finalidade de ser a base de um
modelo que busca demonstrar como a corrup¢ado, de maneira macro, afeta as
prefeituras e interfere nas suas prestacoes de contas. Ressalta-se que a

compreensao do todo é importante para poder defender essa narrativa.

4.1 PENSAMENTO SISTEMICO

A expressao "pensamento sistémico", surgida em 1987, é crédito de um dos
expoentes na area do pensamento sistémico e da dinamica de sistema — Barry
Richmond. Richmond fez uma metafora para explicar que o pensamento sistémico
€ semelhante ao ato de alguém se colocar em uma posicdo na qual pode se

observar, ao mesmo tempo, as arvores e a floresta (ARNOLD; WADE, 2015).

Meadows (2008) afirma que um pensamento sistémico é composto de trés
caracteristicas basicas: informagdes ou elementos, objetivo ou propédsito e
interconexdes que relacionam entre si e se sustentam. Sweeney e Sterman (2000)
explicam que o pensamento de sistémico tem o objetivo de representar e avaliar a

complexidade dinamica.

Por outro lado, Senge (2014) esclarece que o pensamento sistémico permite
uma visao do todo sem fragmentagao que pode desviar do ponto focal, pois, dentro
de um sistema, as engrenagens funcionam simultaneamente e o entendimento
desse mecanismo permite um olhar diferente de como pode ser visto. Ele refere
que o pensamento sistémico € um mapa conceitual, um grupo de informacgdes e
ferramentas concebido, durante o periodo de 50 anos, com a finalidade de

compreender os padrdes como um todo e entender como muda-los.

No livro A Quinta Disciplina, no topico pensamento sistémico, Senge (2014)

explana que as partes isoladamente ndo permitem uma visdo sistémica, o que
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dificulta o entendimento dindmico para que possam existir medidas

transformadoras.

Pode-se destacar que os executivos e as pessoas decidem pelos seus
modelos mentais — um conjunto de conhecimentos que sao adquiridos ao longo do
tempo e interpretados pelas suas visées que, em muitos casos, podem distorcer a
realidade do que esta ocorrendo, ou melhor, impedem de observar o cenario ou

cenarios que podem acontecer com a empresa ou com a vida pessoal de cada um.

Nenhuma pessoa consegue carregar tudo de uma empresa, de uma familia
ou de uma comunidade s6 na mente. A mente detém imagens, principios e
historias. As questdes relacionadas aos modelos mentais remetem a época dos
antigos filésofos, vide o mito da caverna de Platdo. Uma historia classica infantil, a
roupa nova do imperador, ilustra bem como existem as pessoas limitadas por
modelos mentais; o0 conceito arraigado pela autoridade do rei, as impossibilitavam

de perceber a nudez do monarca (SENGE, 2014).

O comentario, exposto no conto, descreve de forma figurada como é dificil
se desprender de situacdes preconcebidas sem uma visdo dindmica do sistema. A
abordagem é muito interessante, pois na continuagdo do conto, uma crianga
consegue ver o rei nu, mostrando que ela estava livre, naquele momento, das
engrenagens do sistema; o seu mapa mental estava sem dogmas. Por conseguinte,
a dindmica de sistema permitiu descobrir 0 que nao estava sendo visto até aquele

momento.

Para o pensamento ser sistémico, ndo basta o entendimento superficial,
acreditar que conhece o sistema sem entender a dindmica do sistema; sob essa
otica, Forrester (1999) prega que as simulagcées de uma abordagem experimental

sao fundamentais para ndo haver a interpretacdo de forma equivocada.

Senge (2014) aconselha as empresas sobre a necessidade de sempre se
buscar novos conhecimentos; inclusive seleciona cinco areas de género humano,
que devem ser relacionadas: dominio pessoal; modelos mentais; visdo

compartilhada; aprendizagem em equipe e pensamento sistémico. Modelos
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mentais afetam profundamente o que se faz, pois sdo intensamente arraigados
sendo construgdes de mundo que cada um acumula ao longo da sua historia. [...]
Logo, o modelo mental, tanto nas organizagbes como no pensar humano carrega
uma historicidade que conduz a maneira que dirigimos uma organizagdo ou

vivemos a nossas vidas (SENGE, 2014).

Arnold e Wade (2015) definem pensamento sistémico como uma série de
habilidades analiticas sinergéticas que sao usadas para melhorar a capacidade de
identificar e entender sistemas, prevendo o comportamento deles, e criando
modificagdes para produzir o efeito desejado. Essas habilidades funcionam juntas
como um Sistema. Em uma publicagéo, construiram um diagrama, conforme Figura
7, para comparar as definicbes de diversos estudiosos sobre o pensamento

sistémico.
Figura 7 - Comparacgao da definigdo sobre pensamento sistémico

Comparacio de Definicdo

zobre o Pensamento Interconexdes /
Sistémico Inter-relacoes
o @
Inteiros em vez 3 b Relacoes nio
| | . de partes lineares
Richmond | ® | e Relacdes de G
estogue e fluxo
¢ @
I . Comportamento o0
Rouse | n .Dinimim Loops de feedback
T ® b
Stem:fty o & oe Reconhecendo que @e
J sistemas sio
Hopper and | ® importantes |
o | Sistemas como a E_ﬂtl-"“f“ﬂ do
Kopainsky, Alessil _ causa do zen sistema gera
and Davidsen | - o comportamento @ comportamento
Squires, Wade, |
Dominick and ‘ @ ee e
Gelosh Atrazos
Forrestar -,"_'_; .

Fonte: Arnold e Wade (2015)
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Com essa comparacéo, Arnold e Wade conseguiram expor os fundamentos
que norteiam o pensamento sistémico, o que facilita o aprofundamento para

entender a especificidade dos sistemas complexos.

4.2 SISTEMAS COMPLEXOS

Quando se pensa em pensamento sisttmico vem a tona sistemas
complexos, que se referem a relagao das partes com o todo, sem o qual ndo pode
ser interpretado ou entendido (FORRESTER, 2013; ANDRADE, 1997).

Segundo Meadows (2008, p. 11)

Um sistema ndo é uma colegcdo de coisas. Um sistema é um conjunto
interconectado de elementos que & coerentemente organizado de uma
forma que alcanga algo. Se vocé olhar para essa definigdo de perto por
um minuto, vocé pode ver que um sistema deve consistir em trés tipos de
coisas: elementos, interconexdes, € uma fungado ou proposito.

O comportamento do sistema complexo deve ser entendido como as partes
que agem juntas formando o todo. Bar-Yam (2019) explica que, para se
compreender o comportamento de um sistema complexo, deve-se perceber que
nao basta considerar s6 o comportamento das partes, mas o modo como atuam
juntas para o todo funcionar; cada parte se relaciona com o todo e com as outras
partes, por isso, os sistemas complexos ndo s&o de facil entendimento. Logo, os
sistemas devem ser entendidos pela interrelacéo, que se forma em relagcao ao todo,
considerando a simbiose das partes. (ALBUQUERQUE, 2013; MEADOWS, 2008;
ANDRADE, 1997).

Muitos dos sistemas que nos cercam séo complexos. O objetivo de entender
suas propriedades motiva muito a investigacao cientifica. Apesar da grande
complexidade e variedade de sistemas, as leis e fendmenos universais sao
essenciais para a investigagdo e para a compreensao. Entender como as partes
agem, as conexdes entre elas e como reagem quando se observa o todo facilita o
entendimento do sistema complexo em relagdo as partes. Isso nao significa o
entendimento do sistema como o todo, pois as reagdes vao depender de diversos

outros fatores que nao estdo previstos naquele momento, mas podem mudar o
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comportamento do sistema completamente quando acontecem outros

determinantes ou outras atividades de estresse no sistema (BAR-YAM, 2019).

Conforme Bar-Yam (2019), partindo de sistema complexo, pode-se inferir

que existem partes complexas isoladas do sistema, mas pode haver a possibilidade

que as partes simples, quando observadas como o todo, se transformem em um

sistema complexo, situagdo denominada complexidade emergente, mostrando que

os sistemas complexos possuem propriedades descritas a seguir:

Unidade Coletiva - € o resultado da unido das partes ligadas por meio
de uma teia de relacdes e normas especificas para manutencido do
sistema, qualquer elemento que seja anexado fica subordinado as
diretrizes do conjunto. Para conseguir analisar é fundamental
compreender como se unem.

Organicidade funcional - € a agao existente no Sistema Complexo
que um agrupamento de partes e subsistemas se relacionam entre si
funcionalmente por deterem processamento interno de dados
especificos, alguns podem possuir processamentos iguais e gerar
propriedades coletivas complexas, distintas ou ndo, mas mantendo
sempre a unidade funcional.

Propriedade emergente - € o produto resultante que foi criado pelo
padrao coletivo gerado dos intercambios entre as partes, isto é, as
partes possuem propriedades especificas proprias, mas a partir do
momento que interagem com as outras partes surge a propriedade
emergente em um grau de grandeza bastante elevado.

Multiescalas € quando ocorre a interagdo de diversos sistemas
derivando um agrupamento com diversas escalas com leis proprias,
progressivamente amplas, restringidas e associadas que se

modificam de forma n&o linear.
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Pode ser observado que, nos sistemas lineares, as agdes empregadas
respondem diretamente proporcional a sua intensidade; ja nos sistemas complexos
as modificagdes nao interferem apenas com a intensidade empregada, mas com
outras variaveis do sistema, sendo avaliado causa e efeito e feedbacks e o delay
entre eles (ANDRADE, 1997).

A dindmica do modelo pode ser tratada por contexto de comportamento,
quando pressupostos ndo lineares e complexos sao estudados através da dindmica
de sistema (STERMAN, 2000). As atividades desenvolvidas sempre guardam
complexidades inerentes envolvendo delays e variaveis em decorréncia de ciclos
dindmicos. Esses tendem a equilibrar ou reforgar o sistema caracterizado como nao
linear, que depende de decisdes que mudam o cenario completamente, como o

comportamento da corrugéo ao longo do tempo (DIEHL; STERMAN, 1995).

4.3 A DINAMICA DE SISTEMAS

Nesta secao sera tratada a compreensao sobre modelagem da Dindmica de
Sistemas com a exposigcao da técnica para atingimento do marco conceitual, hora
proposto, buscando delinea-la com o pensamento sistémico, sistemas complexos

e a interagcdo do modelo.

Antes de discorrer sobre dindmica de sistemas, ha a necessidade de reforgar
0 conceito de sistema — um conjunto de componentes interconectados que s&o
interdependentes e atuam para atingir um objetivo, dependente do tempo. Como
exemplo pode-se considerar o sistema de defesa de um organismo — os anticorpos
sdo as unidades que tém por objetivo manter o ser protegido contra-ataques de
invasores ou de organismos hostis, e as interconexdes representam a simbiose

com todo o organismo que esta protegendo (MEADOWS, 2008).

Uma definicdo de Dindmica de Sistemas pode ser: forma de observacgao da
atuacdo de um sistema, de uma outra maneira, para intepretacdo diferente em

situacdes que sao estudadas ha muito tempo, mas com os problemas recorrentes.
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A Dinamica de Sistemas permite a simulagédo no decorrer do tempo e com uma

nova perspectiva do que esta ocorrendo, de modo e complexo.

Dizia Einstein que se vocé nao é capaz de resolver um problema pela forma
de pensar de sempre, vocé deve pensar nele de outra forma (GARCIA, 2017, p.
21).

A Dindmica de Sistemas teve como criador e divulgador John Forrester que,
em 1961, tornou-se inicialmente conhecido com a publicagdo do livro Industrial
Dynamics (Dinamica Industrial), revelando um jeito diferente de realizar simula¢des
de sistemas complexos. Logo apds, em 1968, publicou Urban Dynamics (Dinamica
Urbana) e World Dynamics (Dindmica Mundial), em 1971, sendo os dois best
sellers, que a consolidou e impulsionou para o aprofundamento do conhecimento
desta area (VILLELA, 2005).

Forrester (1961) afirma que Dinamica de Sistema é uma metodologia que
visa simular, através de computadores, o comportamento do sistema. Trata-se de
uma particularizagdo da teoria de sistemas, utilizando-se de metodologia para
simular comportamento com grau de complexidade mais elevada dos sistemas,

avaliando o seu comportamento (JADER, 2002).

Albuquerque (2013) complementa a teoria citando a existéncia de trés
componentes: (1) ciclos de retroalimentagao (feedbacks), que avalia as causas e
os efeitos dos componentes dos sistemas entre eles; (2) os estoques que séo

acumulos do que esta sendo medido; e (3) os fluxos — como fluem no sistema.

4.4 COMPONENTES DA DINAMICA DE SISTEMAS

Na modelagem da dindmica de sistemas existe uma linguagem propria para
a construcao e interpretacdo do modelo. Sdo necessarios o entendimento e o

conhecimento do seu comportamento, conforme as informagdes pertinentes:
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a) Diagrama de Lago Causa (Loops ou Feedbacks)

No diagrama de lago e causa procura-se identificar as causas e os efeitos

que impulsionam o sistema — Feedback.

Segundo Sterman (2000, p. 12)

Grande parte da arte da modelagem da dindmica do sistema esta
descobrindo e representando os processos de feedback, que, juntamente
com estruturas de estoque e fluxo, atrasos de tempo e nao linearidades,
determinam a dindmica de um sistema. Vocé pode imaginar que tem uma
imensa gama de diferentes processos de feedback e outras estruturas a
serem dominadas antes do que se poderia entender a dindmica de
sistemas complexos. De fato, os comportamentos mais complexos
geralmente surgem das intera¢des entre os componentes do sistema, ndo
da complexidade dos préprios componentes.

Sterman (2000) ainda coloca que toda interatividade possui dois tipos de
Loops — o Lago reforgo (positivo) e o lago de equilibrio (negativo). Nesse caso, o
positivo procura aumentar as interagdes do sistema tentando amplifica-lo sempre,

conforme exemplificado na Figura 8:

Figura 8 - Exemplo de Loop de reforgo — Galinhas x Ovos

Dinamica

+
Ovos Galinhas

Tempo
Fonte: Adaptado Sterman (2000)

Na Figura 8 o loop de refor¢go é demonstrado por meio da agao de galinhas
e produgao de ovos: quanto mais galinhas, mais ovos; maior quantidade de ovos,
mais galinhas nascerdo e produzirdo mais ovos, gerando um ciclo. Nota-se que
existe uma diferenga na curva galinhas X ovos. Isso ocorre devido ao fato de que
as galinhas nao péem ovos uniformemente e diariamente e existe um intervalo de

tempo para que a galinha chegue a fase adulta para colocar ovos.
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Todo o sistema possui limites, e estes sdo os Loops de equilibrio ou negativo
para tentar manter o sistema estavel. O Feedback de autocorrec¢ao ou de equilibrio
se opde a mudanca tentando manter o sistema sem alteracbes. Um exemplo
classico citado por Sterman (2000) é o caso demonstrado na Figura 9, na qual
apresenta as galinhas x travessia das galinhas em uma estrada movimentada,
ocasionando uma variavel da aceleragdo de morte de galinhas produtivas, pois o

aumento de cruzamento das galinhas na rodovia promove a redu¢do dos animais.

Figura 9 - Exemplo de Loop de equilibrio — Galinhas x Travessia de estrada
Estrutura: Dinamica

Travessia de Estrada
+ .
Galinhasz Travessia de

- estrada Galinhas

Tempo
Fonte: Adaptado Sterman (2000)

Diante do exposto, o Feedback nao significa que sera algo bom ou ruim; vai
depender do cenario a ser analisado, pois trata-se de um processo de autorreforgo.
Entao, no caso das galinhas, o Feedback negativo é o mecanismo de autocorrecao,
sendo os dois /oops mecanismos para a compreensao de um sistema complexo.

Na Figura 10 apresenta-se os dois /loops.

Figura 10 - Exemplo da interag&o dos dois Loops

Estrutura
ﬁ ﬁ
o E ol g
7 \ A . X
i g P 7 B\ A
Ovns { Rj (alinhas * Travessia de

\{ i S estrada

B s 4 '\\ v

Fonte: Adaptado Sterman (2000)
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Ressalta-se que podem ocorrer diversos loops em inter-relagcédo, ocorrer a
predominéncia de um em relagéo ao outro, e haver alternancias ao longo do tempo.

Vai depender das circunstancias apresentadas.
b) Atrasos ou Delays

Sao atrasos dos efeitos em relagdo a causa que provocou o problema. As
consequéncias ocorrem em momentos diferentes, como por exemplo: o efeito
acumulativo de alguns medicamentos ao longo do tempo que pode ocasionar mais

problemas de saude ou a cura.
c) Estoque (Stocks) ou Nivel e Fluxo

O estoque representa os elementos de um sistema que se acumulam ou se
esgotam ao logo do tempo através de fluxos de entradas e de saidas (STERMAN
2000).

Os fluxos de entrada e saida sao elementos que fluem ao longo do tempo,
sendo acumulados nos estoques ou saindo deles (ALBUQUERQUE, 2013). Trata-

se do comportamento dinamico do sistema.

A compreensdo dos fluxos fica bem clara quando se aplica a analogia
utilizada por Sterman (2000) que, para descrever os fluxos, o fez por meio de uma
banheira com sua entrada de agua e saida; quando as entradas sdo maiores do
que as saidas, o estoque vai acumulando e quando € o inverso os estoques vao

diminuindo, e sempre se relacionado no tempo, como o mostrado na Figura 11.

Figura 11 - Exemplo do fluxo de entrada e saida da agua em uma banheira

L I
- 1
Fluxo de Entrada Maior Fluxo de Entrada Menor
Estoque Maior \ Estoque Menor ]
Fluxo de Saida Menor Fluxo de Saida Maior

Fonte: Adaptado Sterman (2000)
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A Figura 12 demonstra a representagéo em dinamica de sistema dos fluxos

e estoque, conforme o programa Vensim.

Figura 12 - Representacao dos fluxos e estoque em dindmica de sistema

31

»| ESTOQUE -

I3

Fluxo de

Fluxo de Saida

Entrada

Fonte: Adaptado Sterman (2000)

4.4.1 Complexidade e Dinamica dos Sistemas

Muitas dificuldades enfrentadas no meio ambiente, nos comportamentos
econdmicos, no agravamento da corrupgdo e outras, sdo efeitos da néao
compreensdao da complexidade dos sistemas, como sdo observados esses
mecanismos e como as agbes mitigadoras sdo praticadas promovendo efeito
colaterais. Isso porque, posi¢cdes tomadas no passado refletem no futuro, podendo
ser até politicas, mas que no presente trardo avancos, contudo sem a certeza de
sua manutengao no futuro. Logo, a dindmica de sistema possibilita um mecanismo
para que decisdes sejam tomadas avaliando-se os cenarios que vao melhorar a
vida das pessoas (STERMAN, 2000)

Governos adotam medidas que acreditam estarem resolvendo os
problemas, mas, muitas vezes, estao criando um cenario fértil que, invariavelmente,
pode provocar anomalias ndo antecipadas na tomada de decisdo (STERMAN,
2002).

A Dinamica de Sistema foi concebida para facilitar esse entendimento e ser
uma alavancagem para abrir um leque de alternativas e possiveis decisdes com
simulagdes de diversos cenarios. (STERMAN, 2002). Essa € uma abordagem para
o estudo dos sistemas complexos utilizando-se da interdisciplinaridade com areas
exatas, mas também permite analisar os comportamentos humanos, utilizando a

analise cognitiva, a psicologia, as teorias econdmicas e da administragao, para
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avaliagdo de politicas e comportamento organizacional (STERMAN, 2002). O

referido autor relaciona alguns principios dos sistemas:

a) Dinamico: alteragao do sistema ao longo do tempo;

b) Interconectados: trata da conex&o desses sistemas e de suas fronteiras

considerando os observadores que analisam um problema;
c) Nao lineares: ndo se segue uma logica linear ao longo do tempo;

d) Histdérico-dependentes: os sistemas evoluem ao longo do tempo e quase

sempre as mudancgas advindas sao irreversiveis;

e) Auto-organizaveis e adaptaveis: sdo adaptaveis e mantém uma interacéo
entre os seus componentes promovendo ajustes, incorporando ajustes e

novos comportamento no sistema;

f) Nao Intuitivo: os efeitos das agdes poderdo acontecer apds um longo
periodo.

4.4.2 Modelagem de Dinamica de Sistemas

Para trabalhar com um modelo é necessario entender que nao existem
verdades absolutas, mas uma maxima de que todos os modelos estdo errados.
Entretanto, nem por isso eles sdo menos importantes, pois sdo abstragdes e
iluminagbes para insights que buscam se aproximar cada vez mais da verdade
(EPSTEIN, 2008). Logo, o modelo é a concepgao do entendimento com o intuito de
mapear um determinado cenario; portanto, uma pequena unidade de uma realidade
(STERMAN, 2002).

Paracil e Gordillo (1997) comentam que um modelo atende as premissas
que o seu idealizador planejou e demostra uma situagdo real especifica. A
modelagem utilizando a técnica de Dinamica de Sistemas oportuniza o
conhecimento integrado e a possibilidade de ajustar os eventos a tempo de

conduzir a melhores oportunidades.
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Forrester (1999) menciona que a Dinamica de Sistemas € uma area
profissional que labuta com a complexidades do sistema, e é o fundamento basilar
para a compreensao real sobre sistemas. A Dinamica de Sistemas ocupa-se com
0 como as coisas se modificam em um periodo, e o que engloba a maior parte do
que o maior numero de pessoas julgam essenciais. Abrange a interpretacao de
sistemas de vida real em modelos de simulagcdo computacionais, os quais

proporcionam a visao comportamental da estrutura e das politicas decisorias.

A modelagem oferece a base para que possa ser avaliado, de maneira
adequada, com simulag¢des que facilitam o entendimento do sistema complexo,
possibilitando e oportunizando medidas de correcdo dos rumos. Afora isso,
identifica os fatores-chave ndo observados anteriormente pela falta de visao

sistémica.

Cosenz (2017) afirma que disponibilizar meios apropriados e metodoldgicos
para elucidar a compreensao do sistema complexo é a fungdo da modelagem. Um
exemplo é o apoio metodoldgico viabilizado pelo design do modelo de negocios,
que é realmente capaz de melhorar a comunicabilidade da estratégia de negocios
e a gestdo de desempenho. Isso ocorre por meio da preferéncia de um ponto de
vista sistémico e adaptavel, preparado para distinguir e examinar as relevantes
relacbes de causa e efeito entre os elementos importantes da estratégia de
negocios, e a utilizacgdo de um método de simulagdo que colabora para o
entendimento do funcionamento operacional de uma organizagao e a performance

futura.

Um sistema que ao longo do tempo sofre alteracbes tem areas que
necessitam ser avaliadas com base nos seus ciclos de realimentagao (loops), pois
ocorrem ao longo do tempo (delays) transformacdes que sé aumentam sua
complexidade dinamica, j4 que ndo ha uma linearidade dos acontecimentos. E
necessario entdo avaliar as variaveis que influenciam o sistema e como ocorre
preponderancia de uma das variaveis sobre outras em um determinado ambiente.
Um loop podera perder a hegemonia para outro, modificando as for¢gas que regem
o sistema (SENGE, 2014).
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4.4.3 Estudos de Dinamica de Sistemas sobre Corrupgao

Ao longo dos 60 anos de desenvolvimento da Dinamica de Sistemas foram
encontrados poucos estudos que a utilizam para modelar a corrupgao. A pesquisa

realizada considerou as fontes listadas na Tabela 9:

Tabela 9 - Fontes de pesquisas bibliograficas utilizadas
FONTES

Google scholar
Scielo - Scientific Electronic Library Online
ScienceDirect

Scopus

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
Método de busca:

Procurou-se avaliar a Dindmica de Sistemas e Corrupgao, e as palavras-

chave foram:

e "Model" AND "Systems Dynamics" AND "corruption”
e "Model" AND "Systems Dynamics" AND "public sector”
o "System Dynamics” AND “model" AND "fraud"

e “corruption” AND “system dynamics” AND “public sector”

Periodo considerado para busca:

Foram selecionados artigos do ano de 2009 a 2020 (25 de outubro de 2020),

em virtude da necessidade de explorar um periodo relevante.
Critérios de inclusao e exclusao:

Para a selecdo do material foram adotadas quatro fases (Tabela 10).
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Tabela 10 - Critérios de inclusio e exclusdo

FASES Fase | Fase ll Fase Il Fase IV
Captagao de bibliografia Filtro das Leitura das Analise das
AGCAO bibliografias bibliografias b|bl|qgraflas
selecionadas
Através da pesquisa de Através da Através da Através dos filtros
palavras-chave em pesquisa palavras- pesquisa do utilizados
MEIO qualquer ambiente do chave em titulo e titulo e resumo
texto em resumo

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
O Resultado da exclusao referente as fases de | a lll é retratado na Tabela 11.

Tabela 11 - Quantidade de bibliografias verificadas nas fontes

FONTES Fase | Fase Il Fase lll
Google Scholar 1.057 17 7
Scielo - Scientific Electronic Library Online - - -
Science Direct 146 2 2
Scopus - - -

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
A analise dos trabalhos selecionados foi baseada na resposta as perguntas

pré-selecionadas, a seguir:

Questao1. E utilizada a Dinamica de Sistema para avaliar corrupgao?
Questao 2. A Dinadmica de Sistemas avaliando Corrupgao € na area publica?

Questao 3. E de facil entendimento?
Os critérios utilizados para pontuar os artigos foram:

e Atendia totalmente a pergunta atribuiu-se o valor “1”
e Atendia parcialmente a pergunta atribuiu-se o valor “0,5”

e Nao atendia totalmente a pergunta atribuiu-se o valor “0”

Resultado da anadlise das bibliografias selecionadas na Fase |V, retratado na
Tabela 12. Foi utilizado o software EndNote Desktop.
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Tabela 12 - Analise das bibliografias selecionadas na Fase IV

QUANTIFICAQAO DAS QUESTOES
Titulo Q1 Q2 Q3 Total

Enhancing the understanding of corruption Ullah Arthanari e
1 through system dynamics modelling: a case : 1 1 05 25
) ! Li (2012)
study analysis of Pakistan

2 Enhancing the Understanding of Corruption Ullah Arthanari e
through System Dynamics Modelling Li (2012)

—_
—_

05 25

3 Corruption- Can Brazil win this war? Queiroz (2015) 1 1 05 25

4 Transparency and openness in government: a  Scholl e Luna-

system dynamics perspective Reyes (2011) 1 105 2,5

5 The Rotten Mango: The Effect of Corruption on

International Development Projects Dleley (20T L 1 0s e

Soto-Torres,

A system dynamics model about public Fernandez-
6 corruption: the influence of bribes on economic Lechon e 1 1 05 2,5
growth Fernandez-Soto,
(2007)

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

Apds essa busca preliminar nas bases Google Scholar, Scielo, Science

Direct e Scopus, os trabalhos relevantes descobertos foram:

a) Modelos Dinamica de Sistemas — 4 (quatro) artigos apresentados em
congresso; 1 (um) dissertagdes e 1 (uma) tese.

b) Modelo de Dinamica de Sistemas sobre fraudes em PCs - nada foi
encontrado.

c) Modelo de Dinamica de Sistemas sobre corrupgdo em nivel nacional

(macro) - nada foi encontrado.

Na Tabela 13 s&o descritos e destacados os artigos encontrados de acordo
com as palavras-chave adotadas. Uma busca adicional foi realizada
exclusivamente na base Science Direct até a data de 28 de abril de 2021, com as
palavras-chave "Model" AND "Systems Dynamics"” AND "corruption"”, que
resultou em 145 trabalhos, e uma busca com as palavras-chave “Models™ AND
"System Dynamics"” AND "Fraud", que resultou em um total de 52 trabalhos.

Nessa segunda busca foram avaliados os titulos, resumos e palavras-chave, sendo
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que todos foram descartados, pois ndao abordavam a dinamica de sistemas ou

tratavam de outro tema que n&o é o foco deste estudo.

Tabela 13 - Literatura (até a presente data)
TIPO TEMA MODO SITUAGAO
Publicado em revista cientifica Nenhum
encontrado
DS sobre fraude PC
Apresentado em congressos Nenhum
encontrado
A corrupgdo em nivel Publicado em revista cientifica Nenhum
nacional (macro) com encontrado
um modelo de Apresentado em congressos Nenhum
din@mica de sistemas. encontrado
Livro — OECB Anti-Corruption Division.
Artigos Uma visao geral da corrupgao das FDs
baseia-se na ideia citada de que a
"quantidade de corrupgao"” faz parte de Dudley (2001)
o ciclos refor¢gados ligados a "uma
Modelos Dinamica de |quantidade de burocracia”
Sistema (nédo
publicados em revista [Conference of the System Dynamics
cientifica) Spmety. Boston, Massachusetts, USA, Soto-Torres:
Citeseer. s
DA . Lechon;
Modelo de dindmica do sistema para
. L Fernandez
estudar o impacto de algumas atividades
. . Soto (2007)
de corrupgao publica no crescimento
econdmico
Universidade
Modelo macro de dinéamica de
\ ~ . Ullah e
sistemas de corrupgéo desenvolvido .
Y Arthanari
nesse estudo seria util para a
= (2011)
compreensao da natureza complexa
Modelos Dinamica de da corrupgao.
Arti Sistema (ndo
I90s 52 Conferéncia Internacional de

publicados em revista
cientifica)

Teoria e Pratica de Governanca
Eletronica.
Dindmica de sistema de fatores

Scholl e Luna-

dindmicos entre o Poder Executivo, o Reyes (2011)
Poder Legislativo, a imprensa e o
publico em geral.
. . Modelos Dinamica de . . Queiroz
Dissertacao Sistemas Universidade (2015)
A Ullah,
Teses Modelos Dinamica de Universidade Arthanari e Li
Sistemas (2012)

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
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Observa-se que existe, na literatura pesquisada, uma grande quantidade de
estudos focados em corrupcéo. Porém, com a utilizacdo de dinamica de sistemas,
até a presente data na nossa pesquisa, nao foi encontrado nenhum artigo cientifico
publicado em revista cientifica, em relagao ao tema especifico da investigacéo. Nao
se encontrou também nenhum modelo empregando a Dinamica de Sistemas de
percepcao de corrupgdo que envolvesse PCs e prefeituras, o que justifica a

importancia da construgdo de um modelo sob esse enfoque.

A compreensdo da dinamica de sistemas e dos seus componentes, bem
como a analise da sua complexidade trazem luz ao efeito do sistema complexo que
€ apreciado sobre outras perspectivas, propiciando condi¢cdes para o entendimento

dos fenbmenos como a corrupgao.

A corrupgédo em conjunto com a dinamica de sistemas sao temas que ainda
nao estdo devidamente explorados, pois existem poucos trabalhos que os
abordam. Perante o exposto, o desenvolvimento da presente tese é validado, visto
que é um trabalho impar referendado com a criagcdo de um modelo em dindmica de
sistemas que mostra possiveis efeitos da corrupcdo em microprocessos na

administragao publica.
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5 METODOLOGIA

Neste capitulo sera abordada a metodologia com intuito de esclarecer como

foi o procedimento metodoldgico e o desenvolvimento do modelo.

O método utilizado na pesquisa foi misto. Cresweel J. W e Creswell J. D.
(2021) indicam que quando o desenvolvimento e a legitimidade sdo notados, tanto
na pesquisa qualitativa quanto na quantitativa, utiliza-se a combinagao de ambas,

que se denomina pesquisa de método misto.

Oliveira (2010) descreve as duas etapas que devem ser seguidas na
pesquisa qualitativa: a) a divisdo entre o detalhamento e o procedimento de
interpretacdo; e b) escolher momentos significativos e impressionantes da
observacado para esclarecer em detalhes. O mesmo autor refere ainda que a
observacao é a ferramenta essencial para se obter os pormenores necessarios em

pesquisa qualitativa.

A pesquisa também foi exploratéria, porquanto Gil (2019) aponta que
pesquisas provenientes da academia, a principio, sdo exploratorias, tendo em vista
que o objeto em estudo ainda ndo esta totalmente compreendido. Nesse tipo de
pesquisa, na coleta de dados, utilizou-se a investigagao bibliografica. Os métodos
aplicados para fundamentar a investigagdo foram alicercados no exame
documental, bibliografico e experimental.

Marconi e Lakatos (2003, p. 183) ressaltam que “[...] a pesquisa bibliografica
nao é mera repeticdo do que ja foi dito ou escrito sobre certo assunto, mas propicia
0 exame de um tema sob novo enfoque ou abordagem, chegando a conclusdes
inovadoras.”, 0 que vem a atender ao interesse da presente investigagao, ja que se
tem o intuito de explorar novas areas permitindo ao cientista um reforco em sua

analise.

De acordo com citados autores (2003, p. 90), em uma investigagao, feita a
delimitacdo da pesquisa, e o levantamento bibliogréafico, a fase da amostragem é

relevante para a forga indutiva do argumento, pois esta pode interferir na
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legitimidade da inferéncia. Amostra € uma parte que foi separada do universo da
pesquisa. Apos a selegao do tema, o investigador define se opta pelo estudo total
do universo da pesquisa ou sO por uma amostra. Se a escolha recair pela amostra,

ela deve ser representativa ou relevante.

Destarte, trata-se de um estudo exploratério de cunho experimental.
Primeiramente, foi feita busca em fontes primarias (artigos, dissertagdes e teses,
arquivos oficiais e registros em geral, sites de 6rgao publicos) e fontes secundarias
(imprensa em geral e obras sobre o tema). Fundamentados nas informagdes
obtidas, construiu-se um modelo analitico de percep¢do de corrupgao na
administracao publica, levando em consideracao as Prestacdes de Contas com

abordagem metodolégica da Dindmica de Sistemas.

Na primeira etapa da pesquisa imaginou-se o esbogo do trabalho voltado
para a corrupcao recorrente no setor publico brasileiro com a utilizagdo da dindmica
de sistemas para investigacao. Na literatura, procurou-se subsidios para corroborar

e validar a fundamentagéo tedrica e pratica.

Ja na segunda etapa definiu-se que a investigagao se pautaria em analisar
a influéncia da percepg¢ao de corrupgao no poder publico. Para delimitar o estudo
optou-se por pesquisar as prestacdes de contas de prefeituras, e por prefeituras
baianas, devido ao fato de o autor residir no estado da Bahia. Identificou-se 417
(quatrocentos de dezessete) municipios no estado. O érgao publico para receber
as prestacbes de contas dos municipios na Bahia é Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado da Bahia (TCM-BA).

Com o entendimento do fluxo do processo das prestacdes de contas das
prefeituras no TCM-BA, pdde-se iniciar a construcdo do modelo computacional,
baseado na metodologia de Dindmica de Sistemas, assim se constituindo a

terceira etapa.

Para recortar o estudo, no aspecto temporal, estabeleceu-se o periodo de
2006 a 2019, com a finalidade de extrair informacdes que foram inseridas no

modelo. Nessa quarta etapa, ainda se realizou a coleta de dados, no site do TCM-
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-BA: https://www.tcm.ba.gov.br/resumo/index.html e em outras fontes, sobre a
corrupgao em relatérios de prestacdes de contas das prefeituras encaminhados ao
TCM-BA e sobre as aprovacgoes e reprovagoes das prestagdes de contas ocorridas
entre o periodo de 2006 a 2019.

A quinta etapa, foi 0 momento em que se coletou os dados destinados a
viabilizar a validacao e calibracdo do modelo identificando as variaveis: total de
prefeituras; N° de prestagdes de contas geradas por ano; tempo médio para uma
populacdo de PC ser enviada para a auditoria, tempo médio para uma populacéo
de PCs ser auditada; tempo médio que leva para as prefeituras mudarem de
irregulares para regulares e vice-versa; valor "tipico" de vereditos dos Tribunais de
Contas; estimativa da eficacia das auditorias em detectar que uma PC esta
irregular; quantidade “tipica”, do momento atual, de PCs que foram reprovadas nas
auditorias e que estdo acumulando nos Tribunais de Contas a espera de veredito

e capacidade maxima total dos Tribunais de Contas em gerar vereditos.

Realizou-se diversas simulagcdes e analises de cenarios, na sexta etapa,
com o intuito de estudar o comportamento do modelo em diferentes condi¢des e

configuragdes.

Por fim, na sétima etapa, de posse dos resultados obtidos, pode-se tecer
consideragdes sobre a investigagdo, permitindo assim sugestdo de possiveis
politicas para mitigar o problema, sinalizar a probabilidade de continuidade da

pesquisa, como também as suas limitagdes.
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6 O MODELO

Para a construcéo, validacao e calibragao do modelo valeu-se da Técnica de
Modelagem Matematica do Sistema Dinamico — SD, que analisou o vinculo entre
os elementos-chave e as variaveis-chave da corrupgdo no setor publico e as

implicagcbes nas prestagdes de contas (PC).

Avaliar-se-a a relacao entre as variaveis do fenbmeno da percepcido de
corrupgcado na area publica, e seus possiveis efeitos sobre as prefeituras que
encaminham as suas prestacbes de contas a serem auditadas e julgadas pelo
Tribunal de Contas (TC), por meio do desenvolvimento e calibragdo de um modelo

matematico.

O modelo é dotado de uma base matematica elegante e rigorosa, baseado
na teoria pertinente e na realidade encontrada nos sistemas de gerenciamento
publico. A questdo foi desenvolver um modelo estilizado que refletisse
razoavelmente o fendbmeno estudado. Realizou-se simulacbes e avaliou-se os
cenarios para examinar a sensibilidade de probabilidade de corrupgdo em
diferentes condi¢cdes de contorno.

Conforme afirmam Ghaffarzadegan, Lyneis e Richardson (2015), o
entendimento integral de um modelo permite uma visdo diferenciada, um outro
olhar sobre os fendmenos, e a percepc¢ao da existéncia de feedback, podendo se
gerar insights, melhorando a é6tica de quem faz politica, provendo o entendimento

desses mecanismos de maneira simplificada, mas sem perder relevancia.

6.1 VANTAGENS DE MODELO SIMPLES PARA PROBLEMAS COMPLEXOS

Ghaffarzadegan, Lyneis e Richardson (2015) destacam as caracteristicas
centrais que tornam os modelos de dindmica pequenos em sistemas especialmente
adequados para aprender e projetar politicas eficazes como: énfase nas
explicagdes enddgenas do comportamento e abordagem de feedback; abordagem
agregada; abordagem de simulagdo; e dimensédo pequena, na medida certa, de
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modo que a estrutura seja de facil entendimento e a vinculagdo entre

comportamento e estrutura seja clara e visivel por meio de experimentagéao.

Ghaffarzadegan, Lyneis e Richardson (2015) ainda salientam que s&o dois
beneficios principais em um tamanho pequeno do modelo: 1) facilita uma
experimentacao exaustiva, por meio de modificagdes de parametros, propiciando o
reconhecimento sem complicagdes de pontos significativos de alavancagem; 2) a
garantia de que as respostas dos experimentos consigam ser completamente e
descomplicadamente compreendidas pelos elaboradores de politicas. Uma
exibicdo pequena promove um olhar integral, os sujeitos sdo capazes de observar
a estrutura de feedback na totalidade e ndo se desanimam com a obrigacao de

rastrear muitas variaveis e links simultaneamente.

A facilidade de aceitacdo do modelo simples permite a interpretacdo dos
fatos e das informagdes e atingem uma gama maior de usuarios (LYNEIS, 1999;
MORGAN; GRABER-NAIDICH, 2019). Um modelo estilizado pode ter pouca
validade interna, porque deixa de lado varios fatores determinantes da corrupgao e
fatores determinantes das variaveis socio/politico/econémicas, em especial. Nao
obstante, como foi argumentado no texto, modelos simples tém varias vantagens;
em especial, permitem um entendimento completo do modelo e dos determinantes
de sua dinémica, por parte dos gestores, ao focarem nos fatores determinantes
mais importantes. Além do mais, o que se leva em conta, conforme explica Sterman

(2000), é avaliagao dos limites representados nos modelos.

6.2 DESCRIGAO DO MODELO

O modelo construido procura retratar, de forma bastante estilizada, a
Dindmica da Corrupgao, tanto em nivel nacional quanto em uma parte especifica

do setor publico municipal brasileiro.

Para a compreensao da sistematica do modelo, subdividiu-se o0 modelo em

duas partes: a corrupgdo em nivel macro, mostrada na Figura 13 e a percepgéao de
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corrupgao no ambiente das prefeituras (nivel “micro”), mostrada na Figura 14,

ambas a seguir.

6.2.1 Macromodelo

Buscou-se focar em dois loops considerados como as molas mestras do
fenbmeno, adicionando uma camada de complexidade a mais, em relagdo ao
estudo de Lee et al. (2019).

O modelo de Lee et al. (2019) é baseado na Teoria dos Jogos Evolutivos,
destacando um unico loop que interfere no sistema judiciario e de investimento.
Para o autor, a corrupgéo tem diversas facetas, mas o fenédmeno especifico que foi
modelado é importante e foca em variaveis ou areas-chave ao entendimento da
dindmica da corrupgao. Esse estudo, baseado em teoria dos jogos, investiga o
fendbmeno oscilatério da corrupgéo, representado no /oop de balangco do modelo

aqui proposto.

No estudo de Lee et al. (2019), a intensificagcdo da corrupgédo reduz os
investimentos estrangeiros e domésticos no pais, provocando pressao econémica
anticorrupgdo, promovendo ag¢des anticorrupgédo e, por conseguinte, tornando o
sistema judicial mais eficiente, reduzindo a corrupgdo e completando o ciclo de

balanco.

E importante notar que existe uma ocorréncia de dominancia quando um
loop de feedback esta inserido em outro /loop. Ha sempre um /oop que assume a
dominancia; contudo, no decorrer do tempo, pode haver a variagcdo do loop

dominante.

Existindo a dominancia do loop negativo, havera comportamentos de
estabilizagao ou oscilatérios; quando os loops de reforco dominarem, ha tendéncia
de comportamentos de crescimento ou decréscimo exponencial (STERMAN,
2000).
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A Figura 13 representa o pequeno modelo estilizado que espelha o
comportamento sistémico da corrupgao “macro”, em nivel nacional, destacando
dois loops que acompanham a variavel Corrupgao: o loop da eficacia juridica e loop
do nivel de participagao politica, que sado loops de balanco e de reforco

respectivamente.

Figura 13 - Setor da dindmica da corrupgao em nivel nacional
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Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM
6.2.1.1 Loop de Reforcgo: ineficacia dos bens publicos — pobreza

A corrupgdo aumenta a pobreza devido ao baixo crescimento econémico,
aos sistemas fiscais injustos que favorecem a alta renda e ao direcionamento
ineficiente de programas sociais. As classes sociais mais abastadas sao
beneficiadas pelas politicas publicas, porque o direcionamento tem a finalidade de
atender aos retornos dos ativos em detrimento aos ativos pertencentes aos pobres
que sao diminuidos e, consequentemente, aumentando o fosso social, econémico
e educacional entre as classes. A politica € o principal motor que os mais

privilegiados se utilizam para manter e controlar uma conjuntura que atenda
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plenamente os proprios beneficios em detrimento aos interesses da sociedade
como um todo. Para tal conseguem criar leis e influenciar as diretrizes das politicas
publicas, buscando beneficios proprios para a remuneragao dos seus ativos.
(GUPTA; DAVOODI; ALONSO-TERME, 1998).

Gupta, Davoodi e Alonso-Terme (2002) afirmam que a amplificacdo da
corrupgao e o subdesenvolvimento se devem a diversos meios, como conjuntos de
leis tributarias facciosas e politicas publicas sociais deficitarias impactando nos
contrastes, nos setores da educacdo, nas riquezas de patrimoniais € no
desenvolvimento humano. A alocagao ineficiente de recursos publicos € um fator
preponderante para manter o ciclo da corrup¢ao. Parte-se do principio de que
quando existe mais corrupgao, havera maior concentracdo de renda nas maos das
elites econdmicas, causando maior crescimento do nivel de pobreza; por
conseguinte, influenciando no nivel de auséncia de participagéo politica ativa da
populagdo, que ndo possui instru¢do educacional e pecuniaria para exigir os

direitos, gerando mais corrupgao.

Para respaldar o loop de reforco, € importante considerar o estudo dos
referidos autores. As desigualdades entre as classes sociais sdo agravadas pelas
acdes corruptivas com a interferéncia na educacao e no sistema de arrecadacao
que beneficiam as elites que s&o possuidoras de ativos. Dessa forma, agrava-se
ainda mais a desigualdade.

A corrupcdo tem um impacto desproporcional sobre os pobres e mais
vulneraveis, aumentando os custos e reduzindo o acesso aos servigos, incluindo
saude, educacéo e justica (WORLD BANK, 2020).

Gupta, Davoodi e Alonso-Terme (2002) mostraram evidéncias empiricas de
que a corrupgao tem impacto significante na diminui¢do da renda para os 20% mais

pobres de um pais.

A posse de mais ativos nas m&os dos mais ricos traz como resultado um
governo que desenvolve politicas para favorecé-los, aumentado a disparidade

social. Como o maior valor agregado desses ativos pertence a elite, evidentemente
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conseguem obter melhores financiamentos, pois os ativos sdo usados como
garantia, provocando mais desigualdades entre classes (GUPTA; DAVOOQODI;
ALONSO-TERME, 2002).

Arrivabene (2018) destaca a existéncia de outro fator importante: o
desinteresse dos cidadaos na participacdo das eleicdes em decorréncia da
percepcdo da corrupcdo no financiamento partidario, bem como da néo
disponibilidade dos servigos publicos, devido ao agravamento da pobreza por conta
da corrupcgao, reforcando o ciclo de sub-representacdo politica, perpetuando o

mecanismo da corrupgao.

Nota-se que, no modelo, um aumento do grau de corrupgao implica em
acumulo de riqueza, para uma pequena parcela da sociedade, provoca um
crescimento da pobreza e, consequentemente, um atraso (delay de informagao que
€ definido como uma fungédo de exponential smoothing de primeira ordem, pois
assume-se que variagbes abruptas sao amortecidas), o que resulta na fraca
participagéo politica da populagdo, ocorrendo um loop de reforgo que gera mais
corrupgao (KIRKWOOD, 2010).

Varios fatores afetam a sensibilidade do efeito da pobreza na participacao
politica da populagdo. No modelo aqui apresentado, considerou-se a educagéo e a
liberdade da imprensa como variaveis que impactam essa sensibilidade.

A relacao direta entre a participacao politica e o nivel educacional de um pais
€ corroborada por diversos autores, dentre eles: Kuenzi (2006) destaca que no
Senegal houve a comprovagdo de que o grau de instrucdo esta associado
diretamente com a participagao politica; e Kam e Palmer (2008) que encontraram
a interferéncia das experiéncias de aprendizagem do jovem na conexao entre a

participacao politica e o nivel universitario.

A liberdade de imprensa reduz a desigualdade do conhecimento
promovendo uma conscientizagao politica e, com a efetiva informagao, pode haver
a melhoria econdmica, melhor participacéo politica da populacdo e a reducéo da
corrupgao (SITJA; BALBINOTTO NETO, 2016; WOLFENSOHN, 1999).
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O artigo 19 da Declaragéo Universal de Direitos Humanos da ONU destaca
que todo ser humano tem o direito de se expressar, de procurar informacdes
divulgadas em qualquer meio sem interferéncias ou fronteiras. A imprensa livre é
fundamental para a redug¢ao da corrupgao no pais, pois possibilita a descoberta de
atos improprios que afetam o patriménio publico, porquanto a corrupgéao, pelo que
representa, ndo é declarada por quem comete o ato; necessita ser garimpada. A
imprensa auxilia nessa busca, diminuindo o incentivo para praticar tais atos
corruptos, e avaliam o custo-beneficio em sua investida. (SITJA; BALBINOTTO
NETO, 2016; BRUNETTI; WEDER, 2003; WOLFENSOHN, 1999).

A liberdade de imprensa permite promover mudancas, quanto a distribuicao
de recursos mais equitativamente, ja que combatendo a corrupgao acarreta-se
transformacéo social, modificando o perfil da pobreza, permitindo que mais verbas
sejam destinadas as atividades sociais promovendo mais igualdade. (SITJA;
BALBINOTTO NETO, 2016; WOLFENSOHN, 1999).

6.2.1.2 Loop de Balancgo: pressao econdémica contra corrup¢ao — a eficacia
judicial

O modelo apresenta um /oop de balango que se originou do estudo da teoria

dos jogos evolutiva aplicada a corrupgao.

Se as organizagbes sao consideradas como "Defensoras” do povo, logo
convém o povo proteger e vigiar as defensoras. Esta atitude é onerosa. Quando ha
negligéncia, a corrupgao tende a se ampliar. E a ag&o para conter o aumento da
corrupgao é fortalecer, nos participantes, uma vigilancia proxima a instituigao
estabelecendo regras e s6 as aplicando quando houver confiabilidade no sistema
judicial. Com isso, a corrupg¢ao diminui, crescem os investimentos e gera um ciclo

quando houver um novo relaxamento, promovendo oscila¢des (LEE et al., 2019).

Lee et al. (2019) ainda alegam que a corrupgao € universalmente vista como
enorme problema. O suborno no judiciario danifica a confianga necessaria para
realizar investimentos econémicos. A transparéncia pode restaurar a credibilidade,

mas por meio de uma vigilancia continua das institui¢des. Diminuir a vigilancia é
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lucrativo a curto prazo. A longo prazo, acarreta mais corrupgado e menos
participacdo da comunidade. Ocasiona manifestacdes ciclicas de corrupgcdo ou

conserva a corrupcao na estabilidade.

Assim sendo, os investimentos no pais sofrem reducédo quando a incidéncia
da corrupgao no sistema judiciario esta elevada, provocando uma suspenséo ou
reducao destes (LEE et al., 2019; ROSE-ACKERMAN, 1996; NORTH, 1990).

O feedback negativo ocorrera quando a corrupgao comegar a influenciar
diretamente e negativamente nos investimentos, com um atraso de informagdes ou
information delay, denominado como atraso de informagdes de primeira ordem ou
como amortecimento exponencial de primeira ordem (exponential smoothing). A
queda nos investimentos intensifica a pressdo no sistema judicial, por parte dos
investidores e da sociedade, para coibir os desvios dos agentes publicos. Isso
aumenta a eficiéncia do sistema judicial e assim diminui a corrupgao, aumentando
os investimentos, tanto nacional como estrangeiros. No modelo, as relagbes entre

pares das mencionadas variaveis endogenas sao definidas como lineares.

6.2.2 Micromodelo

O Micromodelo procurou identificar a influéncia da percepc¢ao da corrupgao
em nivel macro nas prefeituras e suas prestagdbes de contas, que sao

encaminhados ao Tribunal de Contas para avaliagao e emissao de parecer prévio.

Conforme estudos de Ghatak e lyengar (2014), a corrupgdo gera mais
corrupcado. Pode-se inferir que prefeituras serdo mais ou menos corruptas a

depender de a percepg¢do da corrupgao ser maior ou menor.

A Figura 14 representa um Micromodelo que espelha o comportamento
sistémico da percepcado de corrupcdo e seus efeitos na administragcdo publica
municipal. Hd um fluxo de Prestacbes de Contas (PC) que se inicia por uma
demanda anual, e essas PCs passam por auditorias e julgamentos pelo Tribunal

de Contas dos Municipios.
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6.2.3 Percepcgao Corrupgao nas Prefeituras — Alternancia de Situagao

A denominacgédo de Prefeituras Regulares refere-se aquelas em que, até o
momento analisado pelos auditores, ndo foram detectadas irregularidades nas
prestacbes de contas que as levassem a uma reprovagcao e sdo aprovadas pelos
conselheiros. No modelo, todas as PCs regulares sao invariavelmente aprovadas nas

auditorias, e isso constitui outra premissa simplificadora.

Ja Prefeitura Irregulares sdo as que possuem probabilidade de ter cometido:
atos de corrupgao, erros graves; o ndo cumprimento da lei de responsabilidade fiscal,
0 nado atendimento as obrigagdes constitucionais que interferem diretamente na

educacao; dentre outros.

Nota-se que, no modelo, o nivel de incidéncia de Prefeituras Irregulares pode
estar diretamente ligado a percepgado dos corruptos quanto a corrupgédo em nivel
nacional. Um maior nivel de corrupcdo em nivel nacional aumentara o numero de
prefeituras Irregulares (SADAF et al., 2018).

Ghatak e lyengar (2014), no artigo que trata da teoria dos Jogos Evolutivos,
demonstram que o crescimento da percepgao da corrupgao identifica a fragilidade do
limiar do honesto para o desonesto, e que pode ser influéncia pela percepcédo de
corrupgao, provocando sucessado de inter-relacdo; portanto quanto maior for a
percepcao da corrupgao o campo fica frutifero para mais corrupcao, e ocorre o inverso
quando se reduz essa percepcao. Consequentemente, quando a corrupgdo aumenta,
interfere no fluxo da sua manutengao ou sua intensificacdo de cometer o ato delituoso,
pois, aliado a isso, vem a sensacao de impunidade correlacionada com o aumento da

percepc¢ao da corrupcao.

Conforme Oliveira (2017, p. 67)

[...] desempenho do Estado brasileiro no IPC, com indicadores econdmicos e
financeiros, as observagdes permitem propor a existéncia de uma relagédo
entre o desempenho dos indicadores, considerando que os resultados
variaram em maior parte em sentido convergente, ou seja, quanto melhor o
desempenho do Brasil no IPC (menor percepgéo de corrugdo), menor a taxa
de desemprego (ou desocupagdo), maior o produto interno bruto (PIB) per

68



capita, maior a renda domiciliar per capita; ou quanto pior o desempenho do
Brasil no IPC (maior percepc¢éo de corrupgéo), maior a taxa de desemprego,
menor o produto interno bruto (PIB) per capita, menor a renda domiciliar per
capita.

Na pesquisa realizada por Wolaniuk e De Macedo (2020) no universo de 169
paises, na qual selecionou-se duas amostras de 30 paises que possuiam indicadores
de desenvolvimento humano (IDH) baixos e altos, que envolveram a saude, a
educacao e a renda, ficou evidenciado e correlacionado que o aumento ou diminuigao
do indice de Percepgao de Corrupgao (IPC) afeta a intensidade da corrupgédo nos

paises — se o IDH é baixo mais corrupcao envolvida e vice-versa.

Por consequéncia, infere-se que 0 mesmo ocorre em relagdo as prefeituras,
quanto a percepcado da corrupcdo — quanto maior a sensacdo ou percepg¢ao da
corrupgdo, aumenta a probabilidade de prefeituras irregulares e quanto menor a

percepcgao probabilidade de ser irregular diminui.

Visto que o modelo é baseado no impacto da corrupcéo de forma macro nas
prefeituras, entdo ha interferéncia com o aumento ou diminui¢ao das irregularidades;
promove assim a conversao de prefeituras para regulares ou para irregulares a cada
momento (uma taxa mensal, no modelo). Destarte, a taxa de conversao vai depender
da percepcao de sensibilidades para a irregulares e a percepgao de sensibilidade para
regulares, e os valores desse fluxo correlacionam-se com a percepgao da corrupgao
em nivel nacional. Se houver mais percepg¢ao da corrupgao, havera um fluxo liquido
de mais prefeituras regulares se tornando irregulares e se tiver menos, acontecera a
situagao inversa, um fluxo liquido de prefeituras irregulares se transformando em

regulares.

Podemos demonstrar matematicamente a Taxa de Conversao para Irregulares

(TCI), na equagao a seguir:

TCl= ((Corrupgdo (t—At)) *Prefeituras Regulares (t—At)
*Sensibilidade Percepgado Regulares (t—At)) - (1-Corrupgao
(t—At) *Prefeituras Irregulares (t—At) *Sensibilidade

Percepcao Irregulares (t—At) ) / Tempo Conversao
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((C(t — At)) * PR(t — At) = SPR(t — At)) — ((1 = C(t — AY) * PI (t — At) * SPI(t — At))

Tempo Conversao

TCI =

Na qual:
TCIl= Taxa de Converséao para Irregulares
C= Corrupgao
t = Tempo
At = Tempo
PR = Prefeituras Regulares.
SPR = Sensibilidade Percepg¢ao Regulares.
Pl = Prefeituras Irregulares.
SPI = Sensibilidade Percepcgao Irregulares.

A estrutura basica e a légica do modelo sao simples. Sdo consideradas as
prefeituras que cometem irregularidades e prefeituras regulares. O efeito dos atos
irregulares, por parte das prefeituras, influencia as prestacbes de contas. As
prestacbes de contas devem refletir o que ocorreu no exercicio; as variagdes
patrimoniais e documentagdes que suportam os gastos e as licitagdes realizadas, que
sao encaminhadas para o Tribunal de Contas realizar; posteriormente, auditorias e
julgamento das contas publicas, onde podera ser emitido o parecer prévio, que pode
ser de aprovado ou reprovado.

6.2.3.1 A eficacia do Tribunal de Contas

Esta secdo do modelo é influenciada pela eficacia dos trabalhos dos auditores
e dos Tribunais de Contas. Os auditores realizam auditorias nas prefeituras aprovando
ou rejeitando contas com irregularidades no setor publico do governo brasileiro. A
classificagao das prefeituras como regulares ou irregulares pode ter influéncia do nivel
nacional de corrupcao e da sensibilidade dessas prefeituras, em nivel macro, no que
tange a corrupgao. Sob a 6tica de Buscaglia (1996), o sistema judicial como insumo é

necessario no desenvolvimento de uma democracia.

Prefeituras Irregulares encaminham prestagées de contas irregulares para o
TCM, que sdo auditadas. Apdés a auditoria ocorre a seguinte situagcdo: as PCs

irregulares que foram identificadas pelos auditores e Ministério Publico de Contas
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podem ser aprovadas ou ndo pelos conselheiros. A eficacia das auditorias é tida, no
modelo, como uma variavel exégena e constante, ou seja, os auditores tém uma
eficacia que independe de outras variaveis. Isso constitui uma premissa

simplificadora.

Azambuja, Teixeira e Nossa (2018) destacam que pode haver divergéncia entre
o corpo técnico e o Conselheiro relator gerando reverséo do parecer prévio dado pelos
auditores e Ministério Publico de Contas.

De acordo com os referidos autores (2018) em analise no Tribunal de Contas
do Mato Grosso foram identificadas contas analisadas com irregularidades

gravissimas, apontadas pelos técnicos, porém foram aprovadas.

Segundo Lino e De Aquino (2020) essa divergéncia pode ocorrer por erro do
corpo técnico, desde que tenha fundamentos técnicos. Entretanto, em entrevista
realizada com membros de 13 Tribunais de Contas, houve relato que o conselheiro
nem sempre obedece a esse critério e segue o seu pensamento. Ainda transcrevem
uma outra entrevista corroborando com esta argumentagdo sem citar o Tribunal de
Contas pertinente e nome e autores da referida entrevista, guardando o devido sigilo

necessario a pesquisa:

[A influéncia nos processos ocorre, na maioria das vezes,] s6 no final. O corpo
técnico faz a instrugdo, segue pelo Ministério Publico [de Contas] e vai ao
plenario, depois da analise do relator. Esses relatores eram sorteados com
antecedéncia, né? Entao ja se sabia que determinado municipio iria ter o voto
proferido por determinado Conselheiro. Essa informacdo permitia também
negociagodes, pois o prefeito ja sabia quem procurar. Tem algum problema
em prefeito falar com o Conselheiro? A principio, ndo. O problema é que as
conversas geralmente ndo eram republicanas... tinham trocas de vantagens.

(LINO E DE AQUINO, 2020, p.10)

Existe uma relacéo direta entre a percepg¢ao de corrupgdo em nivel macro e a
corrupgao num contexto especifico. Por exemplo, Sadaf et al. (2018) averiguaram que
o decréscimo de corrupcdo em muitos paises poderia ocorrer devido a estabilidade
politica e a corrupcédo controlada. O impacto da variavel "corrupgcdo controlada" é
robusto e tem valor estatisticamente significativo. Em outras palavras, a corrupgao

mais controlada pode diminuir o numero de casos de corrupgéo contabil. A auditoria
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atende a determinacbes legais constitucionais, e a fragilidade ou erros levam a

incidéncia de maior indice de PC com irregularidades.

Na tese levou-se em consideracdo as auditorias realizadas nas prestacoes de
contas anuais, e ndo as auditorias especiais realizadas sobre demandas especificas
para apuracao ou avaliagao da eficiéncia de algum projeto. O processo refletido no

modelo, que simplifica algumas dessas etapas, € o seguinte:

1) Inicia-se com um estoque da PC das prefeituras, que podem ser irregulares
ou regulares.

2) As PCs s&o auditadas, por auditores que elaboram relatérios com o objetivo
de auxiliar a emissao do parecer prévio e poderao ser identificadas ou nao as
irregularidades nas prefeituras, dependendo da eficacia das auditorias
(AZAMBUJA; TEIXEIRA; NOSSA, 2018).

3) Os relatorios dos auditores sdo avaliados pelos procuradores de contas que
emitem o seu parecer.

4) Os relatorios técnicos realizados pelos auditores junto com o parecer dos
procuradores de contas seguem para julgamento dos conselheiros podendo
ser acatados ou n&o.

5) O conselheiro relator avalia os relatorios, emite seu voto que normalmente é
acatado pelo plenario (AZAMBUJA; TEIXEIRA; NOSSA, 2018).

6) A plenaria avalia os relatérios junto com o voto do relator e emite o Parecer
Prévio.

7) Pode existir irregularidade que ndo € identificada pelo Tribunal de Contas, por
erro ou interferéncia politica (AZAMBUJA; TEIXEIRA; NOSSA, 2018).

8) E gerado o parecer prévio que pode ser: plenamente aceito, com ressalva ou
reprovado.

9) Segue para o legislativo que pode alterar o parecer prévio com 2/3 da votagao.

6.2.4 Premissas Simplificadoras do Modelo

Para delimitacdo do modelo em DS, detalha-se as suas 11 premissas, na
Tabela 14.
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Tabela 14 - Detalhamento das Premissas simplificadoras do Modelo Dindmico

Descrigao

Os outros fatores que afetam as variaveis no modelo, em
especial as em nivel macroecondmico, permanecem
estaveis no periodo simulado, ndo sendo levados em conta.

Nao ha reprovacgoes por erro nas auditorias das prestagoes

Prefeituras irregulares sao prefeituras que podem ter
cometido atos de corrupc¢éo e erros materiais graves e leves

Nao se leva em conta o efeito das mudangas no poder
publico, devido as eleicbes de 4 em 4 anos. O numero de
corrupgdo e de prefeituras irregulares nao é afetado por

A eficacia das auditorias nas PC irregulares é exdgena e

Foi considerada a Prestagdo de Contas anual da Prefeitura

A ocorréncia de fraudes contabeis pelos agentes das
prefeituras pode ser influenciada pelo nivel de percepgao

A “sensibilidade da participagao politica a pobreza” depende
de transparéncia e saliéncia de divulgagdo do combate a

A 'eficacia judicial" depende apenas da pressao
social/lecondbmica que afeta os investimentos no setor
publico. Supbe-se que o nivel de eficacia no setor judicial
depende apenas da pressdao social/econdbmica, e que
fatores como a sobrecarga, devido ao acumulo de agdes

A sensibilidade da eficacia judicial as pressbées econdmicas

. . Premissas
Premissa Maior e
Especificas
Premissa 1
Premissa 2 Populagao de prefeituras nao se altera.
Premissa 3
de conta regulares.
Premissa 4
Premissa 5
O nivel de - . S
incidéncia de eleigdes. Ha continuidade.
Praticas de Premissa 6
Corrupgao esta constante.
diretamente ligado .
a percepgao dos FEmiEse) o para Tribunal de Contas dos Municipios
Fraudadores
quanto a
corrupgao em nivel Premissa 8
nacional (Sadaf et = ;
corrupgao no pais.
al 2018) pgaonop
Premissa 9
corrupgao
Premissa 10
judiciais, sao constantes
Premissa 11

é afetada pelo fortalecimento e melhoria das leis
anticorrupgao.

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

6.3 CALIBRAGCAO E VALIDAGAO DO MODELO

Os subitens seguintes apresentam a calibragdo do macro e micromodelo, bem

como a metodologia para a validagdo do modelo.
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6.3.1 Calibragao da Variavel Corrup¢ao e Loops de Balango e Reforgo

Como o modelo é estilizado ndo se aplicou as informagdes empiricas para
confrontar com todas as variaveis no decorrer do periodo examinado. A performance
do modelo e especificamente os coeficientes para as relacbes entre variaveis
endégenas, nao foram calibrados no que tange a categoria temporal para todos os
indicadores de interesse Para tal, optou-se escolher uma quantidade coerente de
critérios de insercdo e o comportamento da evolugdo do modelo completo foi
investigado de forma organizada e disciplinada empregando o indice de Percepgao
da Corrupgéo (IPC) da Transparéncia Internacional, atribuido ao Brasil, pois € o
principal indicador de corrup¢do do mundo que € aplicado por gestores mundiais dos
setores publico e privado, para o planejamento das agdes e calculo de riscos; logo foi
escolhido como modo de referéncia para a variavel Corrupgao.

O IPC, criado desde 1995, a partir do ano de 2012 comecgou a ser o baseline
adotado para calculos comparativos nos anos subsequentes. Indicadores base foram
recalculados novamente em 2016, mas a diferenga de valores foi considerada
estatisticamente insignificante, permanecendo o baseline o ano de 2012. Treze fontes
de dados internacionais colhem o julgamento de especialistas e executivos de
diversas organizagdes sobre um conjunto de condutas corruptas, como também os
instrumentos disponiveis para prevenir a corrupcao no setor publico dos 180 paises

avaliados.

S&o utilizados indicadores como nepotismo, suborno, uso de cargo publico para
ganho privado, redirecionamento de patriménio publico, competéncia do regime de
instituir mecanismos de integridade, denuncia efetiva de servidores corruptos,
burocracia e carga burocratica excessiva, leis adequadas sobre transparéncia
financeira, choque entre os interesses pessoais e as obrigacbes do cargo, e
prevencgao e acesso a informacgéo e protecdo legal para denunciantes, jornalistas e
investigadores. A partir dessa avaliagdo sao obtidas notas para cada indicador. As
notas sao redimensionadas para uma escala de 0 a 100, sendo concedido valor 0
onde percebe-se que a corrupgao € maior e 100 ao que se percebe como incorruptivel,
de acordo com a equagao a seguir:
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10X — Mlxt=baseline

IRX = DP] Xxt=baselin * 20 + 45

Na qual:
t = baseline= Tempo do Ano Base
IRX = Indicador Redimensionado de um Pais.
IOX =Indicador Original do Pais no ano estudado.
MIX = Média imputada do Indicador X no ano base 2012
DPIX = Desvio padrao imputado do indicador X no ano base 2012.

O calculo do IPC final de cada organizagao é a média simples dos indicadores
redimensionados disponiveis no ano. Para o valor final do IPC também é feita uma
média simples dos resultados de cada organizagdo. Somente se mais de 3 (trés)
fontes de dados estiverem disponiveis sera dada uma nota para o pais.

O modelo foi calibrado com base no IPC brasileiro entre os anos de 2012 e
2019. Para tal, construiu-se a Tabela 15 com dados desse periodo — os dados do IPC

do Brasil obtidos no site da Transparency International (2020).

Tabela 15 - indice de Percepcdo de Corrupgdo 2020: série de pontuacdo desde 2012

INDICE DE PERCEP(}AQ DE CORRUPGAO 2020: SERIE REAJUSTE DA
DE PONTUACAO DESDE 2012 A 2019 PONTUACAO

Ano ngt;‘gg_ﬁoo Classificacao | Fontes | Padrao e RZ:;‘J:; %500(:5%0

2012 43 69 8 3.30 57

2013 42 72 8 3.70 58

2014 43 69 7 4.01 57

2015 38 76 7 5.29 62

2016 40 79 8 4.34 60

2017 37 96 8 4.24 63

2018 35 105 8 4.05 65

2019 35 106 8 4.00 65

Fonte: Transparency International (2020)

Os valores do modelo foram calculados através dos ajustes baseados,
correlacionando as variaveis endogenas ao IPC, chegando aos valores da Tabela 16.
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Tabela 16 - indice de Percepgdo de Corrupgdo 2020: série de pontuagdo desde 2012
VALORES CALIBRADOS DO MODELO

Ano Pontuagao %
2012 57 0,57
2013 59,4664 0,596
2014 61,3399 0,61
2015 62,6273 0,62
2016 63 0,63
2017 64 0,64
2018 65 0,65
2019 65 0,65

Fonte: Transparency International (2020)

Para calibrar o modelo utilizou-se do método interativo de Wolstenholm (1990),
isto é, a calibragao foi realizada manualmente. Ao analisar as curvas de corrupcao,
para comparac&o, geradas pela Tabela 16 - indice de Percepcéo de Corrupgéo e pelo
modelo, fica evidente que ha um bom ajuste, o que se comprova pelas estatisticas,

como esta apresentado na Figura 15 e a Tabela 17.

Figura 15 - Relagao entre o IPC e Modelo Proposto

70,00
68,00
66,00
64,00 —a a

62,00 f\ e

60,00 : [N/ ——IPC

58,00 k;;;ﬁ“\ms\{f Modelo de
56,00 Corrupgao

54,00
52,00
50,00

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
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Tabela 17 - Acuracia da Calibracao
ESTATISTICAS DE PRECISAO DE CALIBRACAO

R2=0,7493

Erro percentual absoluto médio = 2.46%

Erro quadratico médio = 3.60%

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

6.3.2 Calibragao para os Valores Iniciais das Variaveis Referentes as
Prefeituras e ao TCM-BA

Foram utilizados parametros: das prefeituras irregulares e regulares
encontrados no Tribunal de Contas; dos valores iniciais dos indicadores estimados
com base na avaliagao de atas do Tribunal Pleno do TCM-BA; da relagao de gestores
municipais com contas reprovadas e impossibilitados de participar das elei¢des no
pleito de 2018, obtida na lista encaminhada pelo TCM-BA para o Tribunal Regional
Eleitoral (TRE); da planilha do TCM-BA com relagao das prefeituras dos anos de 2004

a 2018; bem como pesquisas nos sites do MPF e em sites de informacéo jornalistica.

Com a finalidade de deixar bem esclarecida a valoragdo das variaveis,
consideradas para o modelo, seguem descrigdes sobre os aspectos das escolhas e

respectivos calculos.

Na Figura 16 demonstra-se o fluxo de prefeituras regulares e irregulares que
sao influenciadas diretamente pelas variaveis que interferem no processo: a
corrupgao, sensibilidade percepgéao irregulares, sensibilidade percepg¢do regulares,
tempo de conversdo e populacdo das prefeituras e o fluxo da conversdo para

irregulares.

A seguir, sdo registrados na Tabela 18 o fluxo e as variaveis utilizadas no
modelo, bem como: o tipo da variavel, os valores iniciais, a descricao da variavel e a
base de dados de onde se obteve os valores da variavel. Para nao ficar repetitivo, ndo
serdo mostradas em nova tabela fluxos e variaveis com repeticoes, os valores iniciais,

a descrigédo da variavel e a base de dados, ja exibidos em tabelas anteriores. A seguir,
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apresenta-se na sequéncia das Tabela 19 a Tabela 36 os calculos e a discriminagao

das fontes.

Contexto de Comportamento 1- Transicao de Prefeituras Regulares para

Irregulares e Vice-versa: foi escolhido pela importancia da identificacdo das

variagdes temporais de transicao nas prefeituras a depender da sensibilidade a

percepcao de corrupgao.

Portanto, prefeituras irregulares podem cometer atos de improbidade,
corrupgdao ou erros graves e prefeituras regulares que demonstram as suas

prestacdes de contas sem irregularidades.

O desenvolvimento do modelo no contexto 1 representa a dindmica das
conversdes nas prefeituras regulares e irregulares e o mecanismo que promove a
alternancia ao longo do tempo, quando aumenta a percepgdo da corrupgao

aumentando a incidéncia de prefeituras irregulares.

Figura 16 - Contextualizagao do mecanismo da conversao das prefeituras regulares em
irregulares e vice-versa

Prefeituras.
rregulares

A

Tempo
conversio

<Clormmepgio=

Sy B :

Taxa conversio 1 P:}pu..lag =
s . p irregulares prefeituras.
Sensibilidade L
percepgio +
nregulares
+ +
Sensibilidade
percepgio -
regulares Prefeituras

/ regulares

Fonte: Elaborado pelo autor (2020), a partir do Software VENSIM

O contexto 1 possui as variaveis: prefeituras regulares, populacao prefeituras;

sensibilidade de percepgao regulares; sensibilidade de percepgao irregulares; tempo
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de conversao; e corrupcao. No contexto 1 ocorre o fluxo da taxa de conversdo como

fator de transmutacgao das prefeituras afetando o comportamento de regularidade.

Tabela 18 - Variaveis

tipo, valores iniciais, a descricdo e base de dados do contexto 1.

VARIAVEL / VALOR .
TIPO DESCRICAO BASE DE DADOS
FLUXO INICIAL ¢
Populagcao |Variavel Populacdo de prefeitura |https://www.tcm.ba.gov.br/
. o 417 :
prefeituras  |Auxiliar em um estado resumo/index.html
Prefeituras |Variavel . https://www.tcm.ba.gov.br/
- 124 | Prefeituras regulares :
irregulares  [Estoque resumo/index.html
Prefeituras |Variavel 203 Prefeituras que estao https://www.tcm.ba.gov.br/
regulares Estoque regulares resumo/index.html
Periodo que tanto
Tempo Variavel 48 prefeituras regulares como
~ . : O autor
conversao |Auxiliar | meses [irregulares podem
modificar o seu estado
Sensibilidade o Percepcéao de prefeituras Do au~tor para |gualar a
- \Variavel > . equagdao, a fim de
percepgao |, ijigy | 0,626444 do cenario saindo de identificar  sensibilidade
irregulares irregular para regular ~ :
percepcao de irregulares
Sensibilidade y Percepg;e_xo de prefeituras | Do auNtor para !gualg_r a
ercepcio \Variavel 0.2 do cenario de Irregulares  |equacgao para identificar
P S Auxiliar ’ saindo de regular para sensibilidade  percepcéao
regulares ) .
irregular de irregulares
Taxa ~ Dado |E ataxa de transformacao )
conversao : https://www.tcm.ba.gov.br/
Fluxo pela [do sistema de regular para .
para ~ |- . resumo/index.html
: Equacao|irregular ou vice-versa
irregulares
Corrubcio \Variavel 0.57 Valores ajustados Transparéncia
Ps Auxiliar ’ mediante ao IPC Internacional

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
1. VARIAVEL POPULACAO DE PREFEITURAS

Pela base de dados, informada na Tabela 19, encontrou-se o nimero de

prefeituras do estado da Bahia.

Tabela 19 - Numero de prefeituras do Estado da Bahia

- VALOR
CRITERIOS ADOTADO BASE DE DADOS
https://www.tcm.ba.
Municipios no estado da Bahia é de 417 417 gov.br/resumo/inde
x.html

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
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2. VARIAVEL PREFEITURAS IRREGULARES

Faz-se necessario verificar os dados de regularidade por meio das prestagdes
de contas para se obter o indice de percentual de prefeituras que obtiveram a
reprovacdo das prestacdes de contas pelo Tribunal de Contas. E apresentado, a
seguir, na Tabela 20, o célculo da média das prefeituras que tiveram prestagdes de

contas reprovadas (Valores iniciais).

Tabela 20 - Média das prefeituras que tiveram prestacdes de contas reprovadas (valores

iniciais )

B VALOR BASE DE
CRITERIOS ADOTADO DADOS

Média Geral

As prefeituras que cometeram ato de improbidade, ou di ;;:ri:c:z
corrupgao ou erros graves que prejudicaram de alguma forma das https://ww
0S municipios e tiveram as suas prestacbes de contas Prestacées de| W.tcm.ba.
reprovadas. Contas |9ov.br/res
Considerou-se a média das prefeituras irregulares do | Reprovadas: |umo/inde

periodo de 2005 a 2016 totalizando 12 anos referentes a trés x.html

29,94% (124)

legislaturas completas. ’
de irregulares

DADOS
ANOS PCs REPROVADAS %
2005 /2016 1498 29,94
CALCULOS

A Média Anual de Prestagcoes de Contas Reprovadas - MAPCR:
MAPCR = 1498 / 12 = 124,83 por ano
% PCR =124,83 /417 = 0,2994 = 29,94%
EQUACAO DINAMICA

t

Prefeituras Irregulares(t) = J [Taxa conversio p Regulares(t)]dt
t0

Numero Inicial Regulares( t0)
Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

3. VARIAVEL PREFEITURAS REGULARES

As prefeituras regulares sao consideradas aquelas em que n&o se identificou
desvios por erros, por improbidades administrativas ou indicio de corrupgao que
desaprovam a prestacdo de contas, considerando-se no dmbito das prestacdes de
contas das prefeituras enviadas ao Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da
Bahia.
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Calculos, critérios, base de dados, equacéao e valores adotados séo vistos na

Tabela 21

Tabela 21 - Média das prefeituras que tiveram prestagdes de contas (PCs) regulares

(valores Iniciais).

VALORES

CRITERIOS ADOTADOS

BASE DE DADOS

293 Prefeituras
Regulares (70,26%).

Numero de prefeituras regulares

calculadas na amostra do estudo.

https://www.tcm.ba.gov.

br/resumo/index.html

10/01/2021

CALCULOS

MGPCA = 417-124 = 293

o numero das prefeituras regulares ¢é de 293, ou seja 70,26%

A Média Geral das Prestagcoes de Contas Aprovadas (MGPCA):
% MGPCA = 70,26

A média geral encontrada no periodo de prefeituras irregulares foi 29,94% (124), logo

EQUACAO DINAMICA

t

Prefeituras Irregulares (t) = J
t0

Numero Inicial Regulares( £t0)

[Taxa conversio p Regulares(t)]dt

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

4. VARIAVEL TEMPO DE CONVERSAOQO

Tempo conversao adotado das PCs acha-se na Tabela 22.

Tabela 22 - Tempo Conversao das Prestagdes Contas (PCs).

estrutural da Prefeitura alterando o prefeito ou nao.

B VALOR BASE DE
CRITERIE ADOTADO | DADOS
Ciclo de gestor de 4 anos. Ciclo de prestagéo de contas de
48 meses, para que haja a possibilidade de mudanga de Mudanca
irregular para regular. 48 da estrutura
~ . . Municipal
Intengdo de manter a situagao irregular. meses pelas
Considerado um periodo de 48 meses para mudanca eleicoes

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
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5. VARIAVEL SENSIBILIDADE PERCEPCAO REGULARES

Encontra-se na Tabela 23 os critérios e valor adotado para a variavel

sensibilidade percepgéo regulares das prestagdes de contas.

Tabela 23 - Variavel Sensiblidade Percepcao Regulares (PCs)
8 VALOR |BASE DE
SRR ADOTADO| DADOS

Para calibrar o modelo e equilibrar a equagé&o arbitrou-se o valor
sensibilidade das regulares em 0,2. Considerado zero eficiéncia 0,2 Autor

maxima, levando a 0 conversdes para prefeituras irregulares.

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

6. VARIAVEL SENSIBILIDADE PERCEPCAO IRREGULARES

Com dados anteriores de valores adotados e inseridos em equacao obtém-se

o valor adotado para Sensibilidade Percepcgéo Irregulares, conforme Tabela 24.

Tabela 24 - Sensibilidade Percepc¢ao Irregulares.
CRITERIO VALOR | BASE DE

ADOTADO DADOS
As duas sensibilidades (das prefeituras foram escolhidas de

- Sensibilidade | Calculo
modo a estabilizar (zerar) o fluxo no Base Case, com os valores | |rregulares do Aut
o Autor

iniciais de prefeituras irregulares e dos dois estoques. =0,626444

DADOS

Arbitrado a sensibilidade das regulares em 0,2
EQUACAO
(((Corrupcao) * Prefeituras Regulares * Sensibilidade Regulares) — ((1 — Corrupg¢ao)
* Prefeituras Irregulares
* Sensibilidade Irregulares)))/Tempo Conversio) = 0
CALCULOS
((0, 57 * 293 * Sensibilidade Regulares) — (0,43 * 124 * Sensibilidade Irregulares )) 0
48

(167,01 * Sensibilidade Regulares — 53,32 * Sensibilidade Irregulares) /48 =0

167,01 Sensibilidade Regulares = 53,32 Sensibilidade irregulare

Se Sensibilidade das regulares = 0,2, entao:
167,01*0,2 = 53,32* Sensibilidade Irregulares

33,402 = 53,32* Sensibilidade Irregulares
Sensibilidade Irregulares =0.626444
Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
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Contexto de Comportamento 2 — Eficacia do Tribunal de Contas: Area

importante para o entendimento da eficacia do Tribunal de Contas quanto a variacéo

da sensibilidade de identificagédo de irregularidades.

O desenvolvimento do modelo no contexto 2 representa a dindmica da
influéncia da percepc¢ao de corrup¢ao do cenario nacional, aplicada diretamente no

numero de prestacédo de contas.

A Figura 17 contextualiza a dinamica da sensibilidade do Tribunal de Contas

quanto a sua eficacia no julgamento das Prestagdes de Contas.

Figura 17 - Eficacia do Tribunal de Contas

Sensibilidade TC a

irregularidade

Eficicia TC

b

<Cormupgio:

Fonte: Elaborado pelo autor (2020), a partir do Software VENSIM

Presentes no contexto 2, a Tabela 25 traz as variaveis: sensibilidade do
Tribunal de Contas a irregularidade e a influéncia da percepgéo da corrupgao sobre a

eficacia que ocorrem no fluxo.

Tabela 25 - Variaveis, tipo, valores iniciais, a descri¢cao e base de dados do contexto 2.

VARIAVEL | TIPO Vlﬁ:'gARIESS DESCRIGAO BASE DE DADOS

https://www.tcm.ba.gov.b
riwp-
content/uploads/2020/10/
01_-lista-gestores-
prefeituras_rejeitadas_tre
_20-10.pdf

https://www.tcm.ba.gov.b
Referente a eficacia |r/wp-

Referente a
sensibilidade do
2,04023 | Tribunal de Contas
quanto a
irregularidade

Sensibilidade a| Variavel
irregularidade | Auxiliar

Eficacia Vang_vel 87.72% do Trlbunall _de Contas conte_nt/uploads/2020/10/
Auxiliar na analise da |01_-lista-gestores-
prestagado de contas. |prefeituras_rejeitadas_tre
~20-10.pdf

Fonte: Elaborado pelo autor (2020), a partir do Software VENSIM

83



Valores similares foram encontrados na pesquisa de Azambuja (2018) em
levantamento no Tribunal de Contas do Mato Groso: “O voto do relator é diferente do
voto do MPC em 14% dos casos”. Verificou-se que nas prestagdes de contas
estudadas no trabalho de Azambuja ha divergéncia do voto do MPC em 14% das
prestacdes de contas analisadas, isto €, 86% de eficacia do Tribunal de Contas, bem

proximo do encontrado na pesquisa.

As mesmas semelhangas foram encontradas na pesquisa de Melo (2012),
referentes ao Tribunal de Contas do Estado da Paraiba, sendo que a divergéncia ficou

em 20%, isto &, 80% de eficacia, também semelhante ao achado na pesquisa.

O calculo do Valor "tipico" da fragao de vereditos dos Tribunais de Contas com
algum tipo de divergéncia com o Ministério Publico de Contas é considerado como
valor inicial para calibragdo sendo usado para calcular a “EFICACIA TC?”, visto na

Tabela 26, a seguir.

7. VARIAVEL SENSIBILIDADE DO TRIBUNAL DE CONTAS A IRREGULARIDADES

Tabela 26 - Sensibilidade do Tribunal de Contas as Irregularidades.

VALOR BASE DE
ADOTADO DADOS

CRITERIO

https://lwww.tc

Considerado o valor "tipico" de fragdo de vereditos dos Tribunais m.ba.gov.br/w

de Contas, com algum tipo de divergéncia, os pareceres da p-

Procuradoria de Contas sendo divergentes do Veredito do Tribunal con2tegt/ u1p|oa

Pleno do TCM. O parecer do Tribunal. 2,04023 ?S/IigtaO/ 0/0
Para obter o valor analisou-se pareceres disponibilizados no site gEstores-

do Tribunal de Contas. Adotou-se uma amostra de 179 municipios e

refeituras_re
as prestacdes de contas dos anos de 2015 a 2017. b =

jeitadas_tre 2

0-10.pdf
CALCULO DO PERCENTUAL DA DIVERGENCIA DE PARECERES
PRESTAGCAO DE CONTAS QUANTIDADES -
ANO ANALISADAS DIVERGENTES DIVERGENCIA
2017 179 29
2016 179 21 o
2015 179 16 12,27%
Média 179 22
DADOS
% Vereditos Divergentes:12,27 Valor inicial do modelo macro da Corrupgéo do Caso Base = 57
EQUAGAO

Eficicia TC = (1 — Corrupcgio) * Sensibilidade TC a irregularidade
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CALCULOS
Eficacia = 100% - % Vereditos divergentes = 100%- 12,27% = 87,72%.
Corrupgdo= 57/ 100 = 0,57 (Valor inicial do Caso base)
(1 — Corrup¢io) = (1—-0,57) = 0,43

E uma medida de como a eficiéncia e eficacia do Tribunal de Contas percebe niveis maiores ou
menores de corrupgdo em nivel macro.

Eficacia TC = (1 — Corrupgio) * Sensibilidade TC a irregularidade
0,8773 = 0,43 * Sensibilidade TC a irregularidade
Sensibilidade TC airregularidade = 2.04023
Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

Contexto de Comportamento 3 — Variacdo de Prestacdo de Contas
Irregulares Para Regulares e Vice-versa: Area chave que permite entender que nem
sempre prefeituras irregulares terdo prestagcdes de contas irregulares e vice-versa,
dependera da sensibilidade a irregularidade que é a. fragdo média de PCs com

irregularidades por parte de prefeituras irregulares.configuarando um quadrante
importante do modelo.

Assume-se que uma prefeitura irregular ndo tera irregularidade em todas as
suas PCs. A fragdo meédia de PCs lIrregulares incide diretamente no fluxo de
prefeituras irregulares, pois considera-se que nem sempre uma prefeitura irregular

continuara sendo irregular nos anos seguintes. O mesmo ocorre de maneira oposta
no fluxo das prefeituras regulares.

A Figura 18 exibe a dinamica da alternéncia de regularidade baseada na
premissa de que nao havera sempre prestagcdes contas irregulares do mesmo
municipio ao longo tempo e vice-versa para as prestagdes contas regulares.

Figura 18 - Fracdo média de PCs de alternancia de regularidade
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irregularidade ‘
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taxa demand.
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_w TaxaPCs
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- al " -r-““"*-u_,__h
) s Tempo médio PCs TS

\ submetidas auditoria Tm—
repnlares \

E T ca0 de
nliidat

autor (2020), a partir do Software VENSIM

B

Fonte: Elaborado pelo
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A Tabela 27, do contexto 3, possui as informacdes baseadas variaveis: Fracao

de Irregularidade, tempo médio de PCs submetidas a auditoria, PCs por prefeitura por

més; populagéo prefeituras. No contexto 3 ocorre o fluxo da taxa de PCs irregulares e

regulares como fator de transformacao, pois nem sempre uma prefeitura irregular

naquele periodo sera irregular ou vice-versa.

Tabela 27 - Variaveis, tipo, valores iniciais, a descricdo e base de dados do contexto 3.

VARIAVEL Tipo | VALORES | nescricAo BASE DE DADOS
INICIAIS
Fracao de Varl_a_vel 51 !nd|C|o de prefeituras Tabela 28
Irregulares Auxiliar irregulares graves
Artigo 225 contas
Tempo médio que leva anuais
Tempo médio PCs . P 9 https://www.tcm.ba.g
- Variavel para uma PC ser
submetidas o 12 ov.br/wp-
. Auxiliar levada formalmente ao
auditoria rocesso de auditoria content/uploads/2019
P /12/resolucao-1392-
19.pdf
Fluxo de prefeituras https:/ /www.tc_m.ba.g
Taxa Irregular PCs | Fluxo Fluxo . ov.br/resumo/index.ht
irregulares mi
Resolugdo TCM — Ba
Quantidade de n°® 1392/2020, Artigos
PCs por Prefeitura | Variavel prestacdes de contas |225 e 226
~ o 1/12 ~ .
por més Auxiliar que sao https://www.tcm.ba.g
encaminhadas por ano | ov.br/wp-
content/uploads/20
Capacidade de
Eflc_acu? da Varlgvel 40% |dent|f|c?r sea Tabela 31
auditoria Auxiliar prestacédo de contas
se encontra irregular.
E o fluxo de
Taxa PCs prestacdes de contas
regulares Fluxo Fluxo _regul_a_res sem
identificagdo de
irregularidade

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

8. VARIAVEL FRACAO DE IRREGULARIDADE

Na Tabela 28 encontra-se os critérios e a base de dados para os calculos da

fragcdo média de irregularidade em PCs por parte de prefeituras irregulares.
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Tabela 28 - Média das prefeituras que tiveram prestacdes de contas

PCs) irregulares

. VALOR
CRITERIOS ADOTADO BASE DE DADOS
Quadro geral
. ~ . prestacdo de contas
Assume-se que uma Prefeitura Irregular ndo vai ser 2004 2 2018
irregular em todas as suas PCs. o ,
. P 51% https://www.tcm.ba.g
Considera-se a meédia das contas reprovadas do br/ ita/leis|
eriodo de 2005 a 2018. ov.oriconsultariegisia
P cao/decisoes/contas-
anuais/

CALCULOS

PERIODO

PRESTAGOES DE CONTAS IRREGULARES

ID ANO MUDANGA PARA REGULARES |% DE IRREGULARES
ANTERIOR NO ANO SEGUINTE
1 | 2005/2006 68 35 51,47%
2 | 2006/2007 90 36 40,00%
3 | 2007/2008 125 29 23,20%
4 | 2008/2009 191 144 75,39%
5 | 2009/2010 67 34 50,75%
6 | 2010/2011 74 20 27,03%
7 | 2011/2012 180 46 25,56%
8 | 2012/2013 190 156 82,11%
9 | 2013/2014 39 17 43,59%
10 | 2014/2015 111 20 18,02%
11| 2015/2016 160 35 21,88%
12| 2016/2017 203 179 88,18%
13| 2017/2018 27 21 77,78%
TOTAIS 1525 772 50,62%

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

9. VARIAVEL PRESTACOES DE CONTAS POR PREFEITURA

Encontra-se na Tabela 29 os critérios e a base de dados para os calculos da

PCs por prefeitura anualmente.

Tabela 29 - Prestacbes de Contas por prefeitura anualmente.

: VALOR BASE DE
IS ADOTADO | DADOS
Resolugdo TCM-
Conforme Art. 225. As contas anuais dos Prefeitos e BA_ n® 1392/2020
dos Presidentes de Camaras serdo apresentadas ao | 1 (uma) (Artigos 225 e 226
Tribunal, para fins de parecer prévio, em relagéo aquelas, | prestagdo |https://www.tcm.b
na forma e nos prazos estabelecidos na Constituigdo do | de conta 3 gov.br/wp-
Estado, na Lei Complementar n® 06/91, neste Regimento anual  |content/uploads/2
Interno e demais atos normativos do Tribunal. 0 19/12/resolucao-
1392-19.pdf

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
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10.VARIAVEL TEMPO MEDIO PRESTACAO DE CONTAS SUBMETIDAS AO

TRIBUNAL DE CONTAS

O tempo médio que a prestacao de contas é submetida a auditoria do Tribunal

de Contas esta ressaltado na Tabela 30.

Tabela 30 - Tempo médio da submissio ao Tribunal de Contas

- VALOR

CRITERIOS ADOTADO BASE DE DADOS

Artigo 225 contas
. ~ anuais
Tempo médio que leva para uma Prestacido de Contas httos://www.tcm.ba
ser levada formalmente ao processo de auditoria é pS- T
3 . . : 12 meses gov.br/wp-

apos o exercicio social. Trata-se de PCs anuais das content/uploads/201

prefeituras. 9/12/resolucao-
1392-19.pdf

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

11.VARIAVEL EFICACIA AUDITORIAS

Na Tabela 31, a eficacia da auditoria do Tribunal de Contas é calculada.

Tabela 31 - Calculo da Eficacia da Auditoria

CRITERIOS

VALOR
ADOTADO

BASE DE DADOS

Eficacia das auditorias em detectar
efetivamente que uma Prestacido de Contas
esta irregular é dada em percentual.
Trata-se de detectar efetivamente se uma
Prestacdo de Contas esta com indicio de
corrupgao ou erro grave. Considerou-se as
contas reprovadas que podem ser por
fraudes, erros, descumprimento  da
legislagdo, comparando com acbes do
Ministério Publico Federal, Controladoria
Geral Unido e Ministério Publico Estadual.
Avaliadas 55 PCs de 18 prefeituras e casos
relacionados com indicios de corrupgéo
dessas  prefeituras, nesse  periodo,
identificadas pela Policia Federal e
Controladoria Geral da Unidao que tiveram
suas contas aprovadas e nao identificados
0s problemas

40,00%

http://www.mpf.mp.br/ba/sala-
de-imprensa/ e imprensa

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
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Tabela 31 - Calculo da Eficacia da auditoria - Continuagao

DADOS
INVESTIGACAO
ID . CONDE- |APRO-[ORGAO FONTE DOS DADOS
MUNICIPIO |ANO NADA |VADA
Santa Cruz 2009 https:.//q1.qIobo.com/ba/bahla/not|C|a/202.1(O4/O7/mpf—ba-d§nun0|a-
1 i 7 2 MPF [suspeitos-de-corrupcao-em-contratos-de-licitacao-em-prefeituras-da-
Cabralia 2017 ba.ghtml
Porto 2010 https://g1.globo.com/ba/bahia/noticia/2021/04/07/mpf-ba-denuncia-
2 7 1 MPF [suspeitos-de-corrupcao-em-contratos-de-licitacao-em-prefeituras-da-
Seguro 2017 R
2011 https://g1.globo.com/ba/bahia/noticia/2021/04/07/mpf-ba-denuncia-
3 | Eunapolis 2017 4 3 MPF [suspeitos-de-corrupcao-em-contratos-de-licitacao-em-prefeituras-da-
ba.ghtml
Caldeirio http://www.mpf.mp.br/ba/sala-de-imprensa/noticias-ba/prefeito-de-
4 2004 0 1 MPF saude-ba-e-condenado-por-improbidade-cometida-quando-era-
Grande -
gestor-de-caldeirao-grande-ba-em-2004
2009 https://g1.globo.com/ba/bahia/noticia/2019/10/04/justica-federal-
5 Conde a 1 3 MPF | bloqueia-r-53-milhoes-de-ex-prefeito-na-ba-apos-mpf-ajuizar-acao-
2012 por-corrupcao-passiva-e-lavagem-de-dinheiro.ghtml
. . 2013 https://diariodopoder.com.br/brasil-e-regioes/mpf-denuncia-sete-ex-
6 | Iblassuce 2015 0 3 LA prefeitos-por-esquema-de-r-88-milhoes-no-centro-sul-da-bahia
7 Pindai 2013 0 1 MPF httDs://qlarlodopoder.com.br/braS|I-g-reqloes/mDf—denunma-sete.-ex-
prefeitos-por-esquema-de-r-88-milhoes-no-centro-sul-da-bahia
8 | Mortugaba [2013 0 1 MPF https://Qlarlodopoder.com.br/bra5|I-q—reqmes/mpf—denunma-sete.-ex-
prefeitos-por-esquema-de-r-88-milhoes-no-centro-sul-da-bahia
9 Matina 12013 0 1 MPF httDs://qlarlodopoder.com.br/braS|I-g-reqloes/mDf—denunma-sete.-ex-
prefeitos-por-esquema-de-r-88-milhoes-no-centro-sul-da-bahia
10 Palmas de 2015 0 1 MPF https://diariodopoder.com.br/brasil-e-regioes/mpf-denuncia-sete-ex-
Monte Alto prefeitos-por-esquema-de-r-88-milhoes-no-centro-sul-da-bahia
1 Urandi 2013 0 1 MPF https://qlarlodopoder.com.br/bra5|I-q—reqmes/mpf—denunma-sete.-ex-
prefeitos-por-esquema-de-r-88-milhoes-no-centro-sul-da-bahia
Tanque https://diariodopoder.com.br/brasil-e-regioes/mpf-denuncia-sete-ex-
12 2013 0 1 MPF ; - -
Novo prefeitos-por-esquema-de-r-88-milhoes-no-centro-sul-da-bahia
2008 https://mpf-prr01.jusbrasil.com.br/noticias/164560034/operacao-
13| Brejoes [2009] 1 2 MPF | carcara-mpf-denuncia-prefeito-de-brejoes-ba-e-empresarios-por-
2010 desvio-de-recursos-publicos
14| Saubara 2008 0 1 MPE http://www.qufon.com.br/not|C|as/mpe—-prg—ba-denunC|a-prefe|to-de-
saubara-por-corrupcao-eleitoral-14036
15| Mirante 2015 1 1 CGU https://www.uol/noticias/especiais/cidade-pequena-corrupcao-
2015 e PF grande---nordeste.htm#tematico-1
16| caatiba 2015 0 1 CGU https://www.uoI/not|C|as/espeC|a|s/C|dade-p§quena-corrupcao-
e PF grande---nordeste.htm#tematico-2
17 | cansancio 2015 1 1 CGU https://www.uol/noticias/especiais/cidade-pequena-corrupcao-
¢ 2017 e PF grande---nordeste.htm#tematico-3
Palmas de [2014 CGu, https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2017/09/cqu-pf-e-mpf-
18 0 4 PF e :
Monte 2017 MPF deflagram-operacoes-de-combate-a-corrupcao-na-bahia
2014 CGu, https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2017/09/cgu-pf-e-mpf-
19| Aracatu 0 4 PF e -
2017 MPF deflagram-operacoes-de-combate-a-corrupcao-na-bahia
TOTAL SIGLAS: Ministério Publico Federal (MPF); Ministério Publico
Eleitoral (MPE); Controladoria Geral da Unido (CGU); Policia
PERCENTUAL  40%|60% nE JeiL

Federal (PF)

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
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Tabela 31 - Calculo da Eficacia da Auditoria - Continuacao
CALCULOS

Prestacoes de contas examinadas = 55 avaliadas
Municipios com prestagoes de contas reprovadas = 22
Municipios com prestagoes de contas aprovadas= 33

EFICACIA = 22/55 = 40%

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

Contexto de Comportamento 4: Avaliagcao e Julgamento do Tribunal de

Contas: area relevante devido as avaliagbes dos técnicos e julgamentos dos
Conselheiros tendo como destaque quatro fluxos que sao: a taxa de irregularidade
nao detectada pelos técnicos; taxa irregularidade detectada pelos técnicos; taxa de
veredito de absolvicio; e taxa de veredito de condenacdes, na qual se pode observar
a influéncia da eficacia da auditoria.

O desenvolvimento dessa parte do modelo representa o contexto que
demonstra o mecanismo da dindmica da eficacia do Tribunal de Contas avaliando
duas situagdes. Na primeira, o exame técnico e a identificagdo, ou nao, de
irregularidades graves e, na segunda situagdo, a analise dos pareceres dos

conselheiros.

O fluxo da taxa de irregularidades detectadas que foram influenciadas pelas
variaveis sao: eficacia da auditoria; tempo da auditoria. O fluxo da taxa de vereditos
de condenacdes € influenciado pela eficacia do Tribunal de Contas e pelo tempo
meédio do processo. O mesmo ocorre com o fluxo da taxa de veredito de absolvigdo
de prestacdes de contas, observando a variagdo da eficacia do Tribunal de Contas.

A Figura 19 contextualiza a dindmica do mecanismo de julgamento e eficacia

Tribunal de Contas.
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Figura 19 - Mecanismo de julgamento e eficacia do Tribunal de Contas
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Fonte: Elaborado pelo autor (2020), a partir do Software VENSIM

O contexto 4 possui as variaveis: eficacia da auditoria; tempo da auditoria;
capacidade maxima do Tribunal de Contas (max TCs); tempo médio de processo; e a

eficacia do TC apresentadas na Tabela 32.
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Tabela 32 - Variaveis, tipo, valores iniciais, a descricao e base de dados do contexto 4.

VARIAVEL | Tipo | VALORES DESCRICAO BASE DE DADOS
Auditorias a
fazer PCs Estoque Acumulos de PCs irregulares
irregulares
http://www.mpf.mp
Eficacia da ., o Eficacias para identificagao de | .br/ba/sala-de-
e e Variavel 40% ~ ) . )
Auditoria prestacdo com irregularidade |imprensa/ e
imprensa
Fluxo de prestacédo de contas
Taxa de que serdo julgadas pelo
irregularidades |Fluxo Tribunal de Contas que ja
detectadas apresentam irregularidade
pelo corpo técnico.
https://www.youtu
Tempo pbara que o Coroo be.com/watch?v=l
técnizo gonsiqa eIaborZr duONmm8Pcs&lis
Tempo g cO gae t=RDCMUC7QNP
o . Variavel 2,5 relatério que sera
auditoria . 7pUpmQAxCAcLV
encaminhado para os EDg7a&start radi
conselheiros grgastart_radl
0=1&rv=l[duONmm
8Pcs&t=430
Taxa de Fluxo de PCs que os
irregularidades | Fluxo auditores nao identificaram
nao detectadas irregularidades, mas existem.
https://www.tcm.b
a.gov.br/wp-
content/uploads/2
PCs irregulares _Estoque_ de ~ PCs ~ com 020/10/01_-lista-
Estoques 96 irregularidades graves com
TC L gestores-
saldo inicial . -
prefeituras_rejeita
das_tre 20-10.pdf
Taxa vereditos Fluxo de PCs com
~ Fluxo . .
condenagdes irregularidade graves
Capacidade maxima de emitir
Capacidade parecer prévio referente as
P Variavel 151/12 |PCs irregulares de ano que
max TCs ~ .
serdo julgadas no ano
seguinte.
. Fluxo de PCs que sao
Taxa vereditos . .
. Fluxo aprovadas com irregularidade
absolvigao
relevante
Condenagoes E Prefeituras condenadas ao
stoque

acumuladas

longo do tempo

Eficacia TC

Eficacia TC referente ao
julgamento de PCs

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
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12.VARIAVEL TEMPO DA AUDITORIA

Na Tabela 33 tem-se o tempo médio que leva o volume de PC para ser

auditada.

Tabela 33 - Tempo médio da PC para ser auditado

z VALOR BASE DE
HrvEier ADOTADO  DADOS

. ~ . https://www.youtube.
Considerando a chegada da prestagao de Contas no final cor?1/watch?\\//=lduON

de margo até o encaminhamento para o conselheiro relator, 25 mm8Pcs&list=RDCM
em torno de 2,5 (dois meses e meio), conforme Auditora do ’ UC7QNP7pUpmQAX
TCM-BA, Juliana Ferreira, em aula proferida no canal do | M€S€S | CAcLVEDg7gastart
YouTube radio=1&rv=IduONm

m8Pcs&t=430

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

13.VARIAVEL TEMPO MEDIO PARA UMA POPULACAO DE PROCESSOS SER

JULGADA PELO TRIBUNAL DE CONTAS

O tempo médio de julgamento das prestagcbes de

contas pelo Tribunal de

Contas, com os critérios, calculos e base de dados estao presentes na Tabela 34.

Tabela 34 - Média das prefeituras que tiveram PCs regulares.

CRITERIOS VALOR ADOTADO

BASE DE DADOS

Considerou-se a média dos ultimos 10
anos de 2009 a 2018. Informacéo extraida
da relacdo dos prefeitos com contas
rejeitadas encaminhada para o TSE pelo
TCM em 22/09/2020. Considerou-se que
de um total de 4170 prestacdes de contas
dos ultimos 10 anos, 960 tiveram um prazo
médio de 16 meses e 3.270 com prazo
médio de 8 meses com a média geral de 12
meses. Média das demais = 8 meses inicio
emissao prestacéo conta abril de cada ano
com previsdo de concluir até dezembro,
conforme atas do TCM com julgamentos
em plenaria das PCs em curso.

12 meses

TSE - Relagdo de responsaveis
por contas julgadas irregulares.

https://www.tcm.ba.gov.br
Iwp-
content/uploads/2020/10/
01 -lista-gestores-
prefeituras rejeitadas _tre

20-10.pdf
Atas TCM com os julgamentos

em plenaria das prestagdes em
CUrso:

https://www.tcm.ba.gov.br
/consulta/legislacao/decis
oes/resumo-de-
decisoes/page/11/-

CALCULOS DAS MEDIAS

474 dias

Média referente as 960 prefeituras =

16 meses+ 8 meses
2

Média geral == = 12 meses

Média das 96 prestacoes de contas para julgamento
= 16 meses

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
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14.VARIAVEL CAPACIDADE MAXIMA DE JULGAMENTO DOS TRIBUNAIS DE

CONTAS

O célculo da capacidade maxima de julgamento pelos Tribunais de Contas,

bem como a base de dados e critérios adotados estao expostos na Tabela 35.

Tabela 35 - Capacidade Maxima de Julgamento pelos Tribunais de Contas

CRITERIOS

VALOR
ADOTADO

BASE DE DADOS

Foi calculado conforme levantamento de todas
as Reunides Plenarias do ano de 2015 e 2016,
considerando as atas as prestagdes de contas do
ano anterior, pois 2015 é analisado em 2016 e
2016 é analisado 2017

Foram levantadas as contas irregulares que séo
julgadas, ndo avaliando as regulares, pois
considerou-se as premissas de que todas com
parecer favoravel do relator sdo aprovadas.

151 vereditos
referentes ao
exercicio
anterior

https://www.tcm.ba
.gov.br/consulta/leg
islacao/decisoes/re
sumo-de-
decisoes/page/11/

CALCULOS
ANO REséggTNA TOTAL DE PRESTAGOES PRESELAR%(\);%RE Kgg;As
BASE g DE CONTAS REPROVADAS A :
ANALISE REUNIAO PLENARIA

2015 2016 160 130
2016 2017 203 171

Total 363 301

Média 1815 150,5

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
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15.VARIAVEL PRESTACOES DE CONTAS ACUMULADAS PARA
JULGAMENTO NO TRIBUNAL DE CONTAS

Aponta-se o resultado dos calculos na Tabela 36, como também as bases de
dados, os critérios e as formulas utilizados para calcular a quantidade de prestacoes

de contas irregulares acumuladas no Tribunal de Contas.

Tabela 36 - PCs irregulares acumuladas no TC (Valor acumulado inicial).
VALOR BASE DE

CRITERIES ADOTADO | DADOS
Quantidade “tipica”, do momento atual, de PCs que
foram reprovadas nas auditorias e que estdo acumulando https://www.tcm
nos Tribunais de Contas a espera de veredito. Esse valor é .ba.gov.br/wp-
o total para a populagao de prefeituras. content/uploads
Consi o . /2020/10/01_-
onsiderou-se, para os valores iniciais, que existe um 96 —Iista- ostores.
acumulo de 23,02% referente as 417 prefeituras. Isso ista-gestores-

prefeituras reje
itadas tre 20-

10.pdf -

representa 96 prestagdes de contas que levam em média
16 meses para serem concluidas, enquanto normalmente
as demais necessitam 8 meses, observado em 10 anos de
2009 a 2018.

DADOS PCs AGUARDANDO JULGAMENTO INICIAIS

PREFEITURA ANO QUANTIDADES DE o AcCUMULO
ENCAMINHADAS PARA TSE PRESTACOES DE CONTAS ° NO ANO
Prestagbes de Contas referéncia o
2009 a 2018 nao encaminhadas TSE 3.210 76,98%
96
Prestagbes de contas atrasadas, o
reprovadas e encaminhadas ao TSE 960 23,02%
Total em 10 anos 4.170 100 %
CALCULOS

PCs Irregulares TC
= Taxa Irregularidades detectadas — Taxa vereditos condenac¢des
— Taxa vereditos absolvicdo

Valores Inicial = 96 prestacoes de contas
417 x 23,02% = 96
EQUAGAO DINAMICA
Auditorias a fazer nas Irregulares

t
) = j [taxa irregulares PC(t) — taxa vereditos condenacdes(t)
t0

— Taxa vereditos absolvicio]dt + Valor Inicial( t0)
Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
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6.3.3 Validagcao do Modelo

A validade do modelo em estudo ou de qualquer modelo € limitada, e busca
sempre a sua comprovagao ao longo do tempo. Para tanto, é preciso observar alguns
critérios de contornos propostos por Forrester e Senge (1980):

esimilaridade estrutural ao sistema real;
ecomportamento razoavel sobre uma ampla gama de valores de entrada;

esemelhanga comportamental com sistemas reais.

A validacdo de um modelo trata de verificacdo vinculada as premissas
estabelecidas no modelo util para orientar mais estudo (STERMAN, 2000; ORESKES;
SHRADER-FRECHETTE; BELITZ, 1994). O modelo foi testado em condi¢des
extremas para avaliar a razoabilidade, e aferir a integridade na estrutura e suas
variaveis. Com esse objetivo, foi usada uma ampla gama de valores de entrada
(FORRESTER; SENGE, 1980).

O comportamento do modelo permaneceu razoavel nesse teste, desde que
efeitos do teto (ceiling effects) nao estivessem presentes. Ao basear o modelo na
literatura sobre corrupcdo, a semelhanga estrutural do modelo com a corrupgao
sistémica € melhorada, porém limitada, ja que se trata de um modelo estilizado com
foco especifico e ndo abrangente, uma vez que ha o interesse em apenas dois

determinantes principais do fendbmeno da corrupgao em nivel nacional.

Ha uma interdependéncia da corrupgcado com fatores extremamente complexos,
como fatores macroecondmicos, culturais, legais, comportamentais e politicos
(HUSTED, 1999). Esses fatores, por sua vez, sédo influenciados por uma ampla gama
de outros fatores. A interdependéncia da corrupgéao a toda essa gama de fatores torna-

se um problema "insoluvel", se um alto nivel de validade interna é destinado.

O modelo foi construido com base na fundamentagdo tedrica sem haver,

contudo, a pretensdo de captar toda a complexidade do problema.
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7 RESULTADOS: ANALISE DAS SIMULAGOES

E fundamental ressaltar que o modelo apresentado é diferente, em comparacao
com outros modelos, na formulagdo da variavel Corrupgdo. Por exemplo, Ullah e
Arthanari (2011), Ullah, Arthanari e Li (2012), e Dudley (2001) definem a corrupgao
como um estoque, ou seja, esses autores se concentram em rastrear um grupo de
agentes corruptos. A suposi¢cao aqui € que, em um nivel macro, os atos corruptos na
populagdo aumentarao ou diminuirdo, dependendo de dois fatores principais, e que
os agentes podem agir de forma irregular ou parar de agir de forma irregular em um
determinado momento. Em um nivel micro, no entanto, o modelo aqui apresentado
acompanha populag¢des de prefeituras com probabilidade de serem irregulares e

prefeituras regulares.

E importante ressaltar que esse modelo n3o procura estabelecer uma relacéo
deterministica de causa e efeito, mas possibilitar o entendimento dos efeitos da
corrupcao da esfera macro que afetam comportamento da percepg¢ao de corrupgao
das prefeituras. Foram realizadas simulagdes considerando diversos cenarios para
estudar como as variaveis-chave do modelo se comportam em funcao de diferentes

parametros.

Foram analisados 7 (sete) cenarios através de simulagdes, sendo os dados
inseridos mediante a proporcionalidade, contextualizado em 11 variaveis e seus
efeitos em cada uma, analisando o espacgo temporal de 360 meses. Foi verificado o
comportamento das variaveis ao longo tempo, sempre comparando com o “base-
case”, que representa a condicdo calibrada do modelo. Foi estudado o setor do
modelo que acompanha a corrupgcao em nivel “macro” e o setor que acompanha a

percepcao de corrupgao nas PCs enviadas ao Tribunal de Contas.

Os resultados das simulagdes que foram realizadas para diferentes cenarios
sdo apresentados na Tabela 37 a seguir. Os valores de caso-base (base case)

encontram-se na Tabela 37 e na Tabela 38.
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Tabela 37 - Resultados das simulacdes para os cenarios

Variaveis de configuragcao de cenario Variaveis de resultado
Sensibilidade Delay Prestagio de
Contas Condenagoes|Corrupgao| Irregulares
icipaca i Acumuladas no | Acumuladas| t= 360 t =360
. .. _ [Participagao Tribunal - .
Regulares|irregulares| Juridica Polizcg de Contas Pobreza| Pressao| Tribunal de Contas| t=360 meses| meses meses
t=360 meses
BASE CASE 0.2 0,62 1.1 1.33 2,04 60 60 54 866 0.74 178
Alta
Sensibilidade 0.2 0,62 1.5 1.33 2,04 60 60 38 998 0.58 127
Juridica
Alta
Sensibilidade
L 0.2 0,62 1.1 1.5 2,04 60 60 80 515 0.98 272
Participacao
Politica
Alta
Sensibilidade 0.3 0,62 1.1 1.33 2,04 60 60 67 1026 0.74 222
Regulares
Cenario Alta
Sensibilidade 0.2 0.8 1.1 1.33 2,04 60 60 48 792 0.74 158
Irregulares
Baixo Delay
Pressao 0.2 0,62 1.1 1.33 2,04 60 12 50 899 0.72 167
judicial
Baixo Delay | ) , 0,62 11 133 2,04 12 60 61 779 0.75 201
Pobreza
Baixa
Sensibilidade) ., , 0,62 1.1 1.33 1,5 60 60 54 637 0.74 178
Tribunal de
Contas

OBSERVAGAO: Unidade de tempo s&o meses, simulagéo roda por 360 meses. Numero total de prefeituras: 417

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
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Tabela 38 - Valores Iniciais

Peso eficacia 0.3
Valor inicial eficacia 0.43
Valor inicial participagao 0.57

Tempo de conversao irregulares | 48 meses

Numero inicial de irregulares 124

Numero inicial de regulares 293

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

7.1 ANALISES
1. Cenario Alta Sensibilidade Juridica

O Cenario foi elaborado com a intencdo de demonstrar que o fator da Alta
Sensibilidade Juridica pode influenciar diretamente na intensidade da Corrupgao, pois
guanto mais sensivel o judiciario as pressdes econdmicas para redu¢ao da corrupgao
mais eficaz fica o sistema, promovendo efeitos benéficos quanto a redugdo da

corrupcao. A Tabela 39 mostra as variaveis desse cenario.

Tabela 39 - Alta Sensibilidade Juridica

Variaveis de configuracao de cenario Variaveis de resultado
L Prestacéo de
Cenari Sensibilidade Delay Contas Condenagoes| Corrupgéo | Irregulares
enario Participagao | Tribunal Acumuladas | Acumuladas | t=360 t =360
Regulares |Irregulares | Juridica Politica | de Contas Pobreza | Press@o | no Tribunal de| t=360 meses | meses meses
Contas t=360
BASECASE| 0.2 0,62 1.1 1.33 2,04 60 60 54 866 0.74 178
Alta
Sensibilidad| 0.2 0,62 1.5 1.33 2,04 60 60 38 998 0.58 127

e Juridica
OBSERVACAO: Unidade de tempo sdo meses. simulacao roda por 360 meses. Numero total de prefeituras: 417
Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

O aumento do nivel da Sensibilidade Juridica de 1,1 para 1,5 promove a
reducao dos niveis de corrupcgao de 0,74 para 0,58 e das quantidades de prefeituras
irregulares em 28,65% em relagdo ao base case. Portanto, quando a sensibilidade
judicial é alta, os niveis de corrupgao e o numero de prefeituras irregulares diminuem,
e isso pode ser alcangado por meio de melhorias no sistema judiciario. Leis novas ou
aprimoradas e processos aprimorados poderiam ser utilizados para esse fim (SILVA,
2015; FIESP, 2018; FAZEKAS; CINGOLANI; TOTH, 2016; VINOD, 1999).
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A Figura 20 mostra que a sensibilidade juridica produz o efeito de reducgao da

corrupgao, pois havera mais rigidez em relagéo as condenacgoes.

Figura 20 - Corrupgéo em Cenario de Alta Sensibilidade Juridica

Corrupcao
0.8
E 0.4
0.2
0
0 100 200 300

Time {Month)
Alta Sen. Juridica

Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM

Base Case

A Figura 21 apresenta que o mesmo efeito ocorre em relagéo as prefeituras
irregulares, visto que a melhoria da sensibilidade juridica promove a redugédo de

prefeituras irregulares.

Figura 21 - Prefeituras Irregulares em Cenario de Alta Sensibilidade Juridica
Prefeituras irregulares

200

Z 100
5
0
0 100 200 300
Time (Month)
—— Base Case Alta Sess Jur

Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM
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A Figura 22 mostra que a alta sensibilidade juridica também tem o efeito de

aumentar as condenacoes realizadas pelos Tribunais de Contas.

Figura 22- Condenagdes acumuladas em Cenario de Alta Sensibilidade Juridica

Condenacdes acumuladas
1000

800

600

P

400

0 100 200 300
Time (Month)

Alta Sen. Juridica
Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM

Base Case

2. Cenario Alta Sensibilidade da Participagao Politica a Pobreza

Neste cenario ha um aumento na sensibilidade dos cidad&os a assimilar fatores
como a concentragdo de renda e o aumento da pobreza, que desestimula a
participacao politica da sociedade e tem forte influéncia em fatores como a educacao
e a liberdade de imprensa tornando-se importante no modelo quando se descreve o
loop de reforgo, pois quanto mais aumenta esta variavel mais falta de participagao
politica teremos da sociedade. A Tabela 40 mostra as variaveis desse cenario.

Tabela 40 - Alta Sensibilidade Participacao Politica

Variaveis de configuracao de cenario Variaveis de resultado
L Prestagao de
Conari Sensibilidade oL Contas  |Condenagdes|Corrupgcao | Irregulares
el - Acumuladas | Acumuladas | t=360 | t= 360
Regulares |Irregulares|Juridica Participagdo | Tribunal Pobreza | Pressdo i =
gu gu uridi Politica |de Contas Z no Tribunal de| t=360 meses | meses meses
Contas t=360
BASE CASE 0.2 0,62 1.1 1.33 2,04 60 60 54 866 0.74 178
Alta Sensibilidade
Participagéo Politica 0.2 0,62 1.1 1.5 2,04 60 60 80 515 0.98 272

OBSERVAGAO: Unidade de tempo sdo meses, simulagao roda por 360 meses. Numero total de prefeituras: 417

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
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O aumento do nivel da Sensibilidade de participagao politica de 1,33 para 1,5
promove os aumentos dos niveis de corrupcao de 0,74 para 0,98 e quantidades de

prefeituras irregulares aumentadas em 52,80% em comparag&o com o caso-base.

Com os resultados obtidos, compreende-se que a divulgagao das informagdes
a populacao sobre corrupgao aliada a um alto grau de transparéncia contendo uma
boa qualidade e quantidade de dados (OCDE, 2011; FAZEKAS, CINGOLANI; TOTH,
2016) sdo capazes de atuar de modo que diminua a corrupgao, reduzindo essa
sensibilidade. Kam e Palmer (2008); Kuenzi (2006); Armingeon e Schadel (2015);
Mayer (2011) inferem que a falta de interesse dos mais pobres na participagao politica

pode ser evitada se houver investimentos especificos na area educacional.

Os resultados aqui apresentados sugerem que as politicas publicas de longo
prazo devem considerar essas questdes. Além disso, a participagao politica depende
de informagdes. A liberdade de imprensa parece ser uma pré-condicdo muito
necessaria, tendo um efeito potencial importante sobre essa sensibilidade
(CHARRON, 2009; LESSMANN; MARKWARDT, 2010; BRUNETTI; WEDER, 2003).
Por isso, € mister que a presenca da liberdade de imprensa seja garantida a todo

momento.

A Figura 23 revela que corrupgao aumenta com uma alta sensibilidade da

participacao politica a pobreza.

Figura 23 - Corrupgcéo em Cenario de Alta Sensibilidade de Participagao Politica
Corrupcao
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Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM
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A Figura 24 salienta que uma alta sensibilidade da participagao politica a
pobreza pode aumentar a quantidade de prefeituras irregulares (SODRE; RAMOS,
2018).

Figura 24 - Prefeituras Irregulares em Cenario de Alta Sensibilidade de Participagao Politica
Prefeituras irregulares
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Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM

A Figura 25 explica que, com uma alta sensibilidade da participagdo politica a
pobreza, a eficacia das condenacdes por parte dos Tribunais de Contas diminui.

Figura 25 - Condenacgdes acumuladas em Cenario de Alta Sensibilidade de Participagao
Politica

Condenacdes acumuladas
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—— Base Case Alta Sens Part Pobreza

Fonte: Elaboragao proépria (2020), a partir do Software VENSIM
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3. Cenario Baixos Delays de Pressao Judicial

O cenario de Baixo Delay de pressao judicial foi orquestrado para demonstrar
que a reducdo do tempo para entendimento das pressbes econbdmicas contra

corrupgcao pode reduzir este fenbmeno. A Tabela 41 mostra as variaveis desse

cenario.
Tabela 41 - Baixo Delay Pressao Judicial
Variaveis de configuracao de cenario Variaveis de resultado
Sensibilidade Delay piostaciolce
- Contas Condenagdes| Corrupgao | Irregulares
Cenario N — . Act fas | Acumuladas | t=360 | t=360
- pacgédo | Tribunal ~ »

Regulares |Irregulares|Juridica Politica de Contas Pobreza | Pressdo | no Tribunal de | t=360 meses | meses meses

Contas t=360
_BASE CASE__ 0.2 0,62 1.1 1.33 2,04 60 60 54 866 0.74 178
B | 02 | 062 | 1.1 133 | 204 | 60 | 12 50 899 072 | 167

OBSERVAGCAO: Unidade de tempo sdo meses, simulagéo roda por 360 meses. Niimero total de prefeituras: 417

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

Diminuido o nivel do delay do impacto da pressao anticorrupgao na eficacia do
sistema judicial, de 60 para 12 meses, reduz-se os niveis de corrupg¢ao de 0,74 para
0,72 e das quantidades de prefeituras irregulares em 6,18 % em comparagao ao base
case (BUSCAGLIA, 1996; DOIN et al., 2012).

A Figura 26 demonstra o efeito da assimilagéo rapida da pressao da sociedade
no judiciario, melhorando o seu desempenho e afetando a corrupgéo (VINOD,1999).

Figura 26 - Corrupgéo em Cenario de Baixos Delays de Pressao Judicial
Corrupcao
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Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM
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A Figura 27 mostra que a redugao da corrupgdo diminui a quantidade de
prefeituras irregulares no cenario de baixo delay do impacto da pressao anticorrupgao
no sistema judicial.

Figura 27 - Prefeituras Irregulares em Cenario de Baixos Delays de Pressao Judicial
Prefeituras irregulares
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Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM
A Figura 28 explicita 0 aumento do numero de condenagdes no cenario de baixo

delay do impacto da pressao anticorrupgao no sistema judicial.

Figura 28 - Condenagdes acumuladas em Cenario de Baixos Delays de Pressao Judicial
Condenacdes acumuladas
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Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM
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4. Cenario Baixo Delay Pobreza

Este cenario demonstra que quanto menor o tempo para a sociedade sofrer o
impacto do aumento da pobreza, que provoca a falta de participagado politica da
sociedade, ocorrera uma oscilacdo amortecida positiva com o aumento da corrupgao
com um retorno ao longo do tempo a situagao anterior. A Tabela 42 mostra as

variaveis desse cenario.

Tabela 42 - Baixo Delay Pobreza

Variaveis de configuracdo de cenario Variaveis de resultado
Sensibilidade Delay Riestacaoke
Cenari Contas Condenagdes|Corrupgao | Irregulares
EELE } Participagdo | Tribunal Acumuladas | Acumuladas | t=360 | t=360
Regulares |Irregulares | Juridica Politica de Contas Pobreza | Pressao | no Tribunal de| t=360 meses meses meses
Contas t=360
BASE CASE 0.2 0,62 1.1 1.33 2,04 60 60 54 866 0.74 178
Bajobely | 02 | 062 | 1.1 | 133 | 204 | 12 | 60 61 779 | 075 | 201

OBSERVAGAO: Unidade de tempo sdo meses, simulagdo roda por 360 meses. Niimero total de prefeituras: 417
Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

O baixo delay do impacto da pobreza na falta de participagéao politica de 60
para 12 meses gera uma oscilagdo amortecida. H4 um comportamento dindmico
marcadamente diferente no indice de corrupg¢do. Além disso, a corrupgéo, ao final da
simulagdo, aumenta de 0,74 para 0,75 e a quantidade de prefeituras irregulares

aumenta em 12.92%, com relagédo ao caso-base (AMORIM, 2007).

A Figura 29 esclarece que com o baixo delay do impacto da pobreza na falta
de participagao politica a corrupgédo promove um efeito transiente, com a reacdo mais

rapida da populacao, ocorrendo oscilagdo amortecida.
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Figura 29 - Corrupcédo em Cenario de Baixo Delay Pobreza — Oscilacado Amortecida
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Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM

A Figura 30 mostra que existe um aumento de prefeituras irregulares nesse
cenario.

Figura 30 - Prefeituras Irregulares em Cenario de Baixo Delay Pobreza
Prefeituras irregulares
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Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM

Figura 31 A evidéncia que a quantidade de condenagdes é reduzida devido ao
menor delay do impacto da pobreza na falta de participagao politica gerando uma

oscilagao amortecida
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Figura 31 - Condenacdes acumuladas em Cenario de Baixo Delay Pobreza
Condenacdes acumuladas
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Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM

5. Cenario Alta Sensibilidade de Prefeituras Regulares

O Cenario da Alta Sensibilidade de Prefeituras Regulares é o efeito da
percepcao da corrupgado das prefeituras no qual o sistema judicial e o controle da
sociedade ndo estao funcionando adequadamente promovendo possivel redugao de

prefeituras regulares. A Tabela 43 mostra as variaveis desse cenario.

Tabela 43 - Alta Sensibilidade Regulares

Variaveis de configuragao de cenario Variaveis de resultado
- Prestagao de
Cendri Sensibilidade Delay Contas  |Condenacdes|Corrupgao |Irregulares
S - Acumuladas | Acumuladas| t=360 | t=360
Reaul | | Juridi Participagdo | Tribunal Pob Pressa . _
RS R RICE RUMCIEE | oo | | LM D) i Tribunal de| t=360 meses | meses meses
Contas t=360
BASE CASE 0.2 062 | 1.1 1.33 204 | 60 60 54 866 0.74 178
Alta Sensibilidade
Ei 03 | 062 | 11| 133 | 204 | 60 | 60 [ 67 1026 | 074 | 222

OBSERVAGAO: Unidade de tempo sdo meses, simulagdo roda por 360 meses. Niimero total de prefeituras: 417

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

Ao aumentar o nivel de sensibilidade a corrupgao de prefeituras regulares de
0,2 para 0,3, aproximando de 1, saindo de 178 prefeituras irregulares, conforme dados
iniciais, na pagina 124, simulados para 360 meses, para 222, aumenta em 24,72% a

quantidade de prefeituras irregulares.
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A Figura 32 indica que o indice de corrupg¢ao nao é afetado, pois o pressuposto

nao afeta a corrupcdo de maneira macro, mantendo os valores do base case.

Figura 32 - Corrupgdo em Cenario de Alta Sensibilidade Prefeituras Regulares
Corrupcao

Drmnl
]
=

0:2

1] 100 200 300

Time (Month)

Base Case Alta Sens Fegulares
Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM

A Figura 33 ostenta que quando a sensibilidade das prefeituras regulares

aumenta, promove um acréscimo de prefeituras irregulares.

Figura 33 - Prefeituras Irregulares em Cenario de Alta Sensibilidade Prefeituras Regulares
Prefeituras irregulares

300
200 _“““mmmm_““_
B 100
0
| N - 300
Time (Month)
e Alta Sens Regulares

Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM
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A Figura 34 demonstra que o efeito da corrupgdo no Cenario de Alta

Sensibilidade Prefeituras Regulares ha mais “PCs julgadas irregulares”

Figura 34 - Condenagdes acumuladas em Cenario de Alta Sensibilidade Regulares
Condenacdes acumuladas

1500
1000 —
500
0
0 100 200 300
Time (Month)
—— Base Case Alta Sens Fegulares

Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM

6. Alta Sensibilidade de Prefeituras Irregulares

O cenario da Sensibilidade de Prefeitura Irregulares funciona de forma inversa
ao cenario anterior, isto €, prefeituras irregulares tendo a sensibilidade de que o
sistema judiciario esta fortalecido e que a o aumento da participagdo da sociedade
tem tido uma fiscalizagdo mais acirrada, a tendéncia € que prefeituras irregulares

passem para ser regulares. A Tabela 44 mostra as variaveis desse cenario.

Tabela 44 - Alta Sensibilidade Irregulares

Variaveis de guragédo de cendrio Variaveis de Itad
oo Prestacao de
Cenéri Sensibilidade Delay Contas Condenagoes | Corrupga | Irregulares
enario .| Participag#o | Tribunal _ |Acumuladas no| Acumuladas | 0t=360 | t=2360
Regulares | Irregulares | Juridica Politica |de Contas Pobreza | Pressdo | Tribunalde | t=360 meses | meses | meses
Contas t=360
BASE CASE 0.2 0,62 1.1 1.33 2,04 60 60 54 866 0.74 178
Alta Sensibilidade
g 0.2 0.8 1.1 1.33 2,04 60 60 48 792 0.74 158
OBSERVAGAO: Unidade de tempo sdo meses, simulagéo roda por 360 meses. Nimero total de prefeituras: 417

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
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Ao aumentar o nivel de sensibilidade de prefeituras irregulares de 0,2 para 0,8

aproximando de 1, reduz-se em 11,23% a quantidade de prefeituras irregulares.

A Figura 35 revela que a corrupgdo nao € afetada nesse cenario,

permanecendo os dados iniciais do base case.

Figura 35 - Corrupgado em Cenario de Alta Sensibilidade Irregulares

Corrupcio
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02
0
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Base Case Alta Sens Irregulares

Elaboracao propria (2020), a partir do Software VENSIM

Fonte:

A Figura 36 retrata uma reducédo de prefeituras irregulares nesse cenario,

porquanto as prefeituras irregulares se tornam regulares.

Figura 36 - Prefeituras Irregulares em Cenario de Alta Sensibilidade Irregulares
Prefeituras irregulares
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Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM

111



A Figura 37 mostra uma reducgao de condenagdes, devido ao menor numero de

prefeituras irregulares, sendo que a eficacia do Tribunal de Contas nao é afetada.

Figura 37 - Condenagdes acumuladas em Cenario de Alta Sensibilidade Irregulares
Condenacdes acumuladas
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Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM
7. Baixa Sensibilidade do Tribunal de Contas
Este cenario teve o objetivo de observar o comportamento da sensibilidade do
Tribunal de Contas quanto ao aumento ou reducdo da sua eficacia, que pode

respectivamente aumentar ou diminuir prefeituras consideradas irregulares. A Tabela

45 mostra as variaveis desse cenario.

Tabela 45 - Baixa Sensibilidade Tribunal de Contas

Varidveis de configuragdo de cenario — 3 Variaveis de resultado
e restacao de
L. Sensibilidade Delay Contas Condenagoes | Corrupga | Irregulares
Cenario Participago | Tribunal Acumuladas no| Acumuladas | ot=360 | t=360
Regulares | Irregulares |Juridica Politica |de Contas Pobreza | Pressdo | Tribunal de | t=360 meses | meses meses
Contas =360
BASE CASE 0.2 0,62 11 1.33 2,04 60 60 54 866 0.74 178
Baixa
Sensibilidade 0.2 0,62 1.1 1.33 1,5 60 60 54 637 0.74 178
Tribunal de Contas
OBSERVAGAO: Unidade de tempo sdo meses, simulagio roda por 360 meses. Niimero total de prefeituras: 417

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

Ao reduzir o nivel de sensibilidade do Tribunal de Contas, de 2,04 para 1,5, a
quantidade de prefeituras irregulares permanece a mesma em relagdo a base case,

mas o numero de condenagdes acumuladas reduz em 26,5%. Gomes (2017) comenta
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sobre a interferéncia em Tribunais de Contas, sinalizando que os Tribunais deveriam

ser despolitizados, a fim de aumentar a eficiéncia.

A Figura 38 mostra que o indice de corrupg¢éo nao € afetado, pois o pressuposto

nao afeta a corrupcdo de maneira macro, mantendo os valores do base case.

Figura 38 - Corrupgédo em Cenario de Baixa Sensibilidade do Tribunal de Contas

Corrupcao
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0
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Base Case Baixa sens TC

Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM
A Figura 39 demonstra que o cenario nao tem efeito em reducéao de prefeituras

irregulares, ja que a corrupgao em nivel macro nao é afetada.

Figura 39 - Prefeituras Irregulares em Cenéario de Baixa Sensibilidade do Tribunal de Contas
Prefeituras irregulares
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Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM
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A Figura 40 exibe que a reducédo das condenacgbes se deve a reducédo da

eficacia do tribunal, quando do julgamento das presta¢des de contas.

Figura 40 - Condenagdes acumuladas em Cenario de Baixa Sensibilidade do Tribunal de
Contas

Condenacdes acumuladas
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"
800 /
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200 /Jr#
o k2
0 100 200 1
Time (Month)
—— DBase Case Baixa sens TC

Fonte: Elaboragao proépria (2020), a partir do Software VENSIM

As figuras Figura 41, Figura 42 e Figura 43, a seguir, apresentam o resumo de
todos os cenarios mencionados com as respectivas performances da percepgcao

corrupgao, das prefeituras irregulares e das condenagdes acumuladas.

114



Figura 41 - Influéncia dos Cenarios na Corrupg¢ao
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Alta Sens Regulares
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Alta Sens Irregulares
Baixo Delayv Pobreza

Fonte: Elaboragao proépria (2020), a partir do Software VENSIM

Nesse panorama percebe-se o conjunto das interferéncias nos cenarios, ora expostos, que afetam a corrupgao. As

variagbes ocorrem devido a participagéo politica e ao delay de participagéo politica, no qual pode-se notar uma variagdo com

oscilagbes amortecidas ao longo do tempo com o baixo delay, além dos efeitos da alta sensibilidade juridica e a redugdo do

delay juridico. Constata-se que a alta sensibilidade juridica promove a redugéo consideravel da corrupgao.

Os demais cenarios mostram que o panorama geral do comportamento da alta sensibilidade regulares e irregulares e a

baixa sensibilidade do Tribunal de Contas, sao situacdes que afetam apenas o cenario micro, prefeituras e Tribunal de Contas,

com mais ou menos condenagdes por parte do TC, mas nao interferem na dindmica da corrup¢cao de maneira macro.
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Figura 42 - Influéncia dos Cenarios na Corrupg¢ao das Prefeituras Irregulares
Prefeituras irregulares
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Fonte: Elaboragao propria (2020), a partir do Software VENSIM

Percebe-se, nesse panorama, a influéncia do efeito da corrupgao, conforme as curvas de baixo delay presséo judicial, de
alta sensibilidade juridica, de alta sensibilidade de participagdo no quesito pobreza e de baixo delay de participacdo a pobreza
aumentando ou diminuindo a quantidade de prefeituras irregulares. A existéncia da curva de alta sensibilidade de regulares
demonstra o cenario favoravel a irregularidades, as prefeituras ficam mais irregulares e quando se analisa a curva da alta
sensibilidade de irregulares nota-se a diminuicao de prefeituras irregulares. A curva de baixa sensibilidade do Tribunal de Contas

permanecera inalterada em relagcao ao base case, pois, a baixa eficacia do TC nao afeta diretamente as variaveis dependentes

das prefeituras irregulares.
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Figura 43 - Influéncia dos Cenarios na Corrupgao nas Condenagdes Acumuladas
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2000

4
.

1000

P

Time {Wonth)

Base Case Alta Sens Eegulares
Baixo Delay Pressio Judicial —— Alta Sens Par Pobreza
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Alta Sess Jur
Fonte: Elaboragao proépria (2020), a partir do Software VENSIM

Baixo Delav Pobreza

A eficacia do Tribunal de Contas € elevada e sofre podendo ocorrer efeito na eficacia da percepg¢ao da corrupcédo de
maneira macro amentando ou reduzindo as condenacgdes de prefeituras, conforme as curvas do baixo delay pressao judicial,
alta sensibilidade juridica, baixo delay a pobreza e alta sensibilidade a participacdo a pobreza. Com o aumento da curva da
sensibilidade de prefeituras irregulares existirdo poucas condenagdes, pois possuirdo menos prefeituras que realizaram
irregularidades. Havera mais condenag¢des com o aumento da sensibilidade de prefeituras regulares, conforme a curva, pois a

quantidade de prefeituras irregulares aumentara.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

Para o trabalho ora exposto, utilizou-se da Dindmica de Sistemas que
culminou no desenvolvimento de um modelo com as premissas, variaveis e
cenarios adotados, o que abriu a perspectiva para responder a indagagao
preponderante da tese — Quais sdo os fatores determinantes na dindmica do

comportamento da percepg¢éo de corrupg¢ao nas prestagoes de contas?

A pesquisa considerou a interferéncia da corrupgédo, com uma analise do
indice Percepgdo da Corrupgéo (IPC), por meio de um modelo analitico simples e
estilizado, modelando a dindmica das irregularidades das prestag¢des de contas das
prefeituras do estado da Bahia que sdo encaminhadas, por forga de lei, para o

Tribunal de Contas dos Municipios.

Alcangou-se o objetivo geral do estudo que foi analisar a dindmica da
percepcao de corrupcdo em uma amostra de uma parte do setor publico do Brasil,
especificamente nas prestacdes de contas das prefeituras do estado da Bahia
encaminhadas ao Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia,

utilizando-se um modelo dindmico em atuagdes nos cenarios propostos.

Com o propdsito de validar o indice de corrup¢gdao do modelo houve a
calibracéo com o indice de Percepcédo da Corrupgéo (IPC). Foi feita a calibracéo e
validagdo do modelo: executaram-se varias simulagbes até encontrar uma curva
que se aproximasse da curva do IPC. Destarte, pode-se ter um indice de Percepcao
a Corrupgdo do modelo préximo ao IPC consagrado pela Transparéncia

Internacional.

Realizou-se diversas simulacdes, conforme as retratadas na analise de
dados, com a finalidade de corroborar se a atuagdo da corrupgdo no modelo
proposto simulava aspectos que poderiam ocorrer com a variacido, 0 aumento ou o
decréscimo da corrupcao, ocasionando o estresse ao modelo. As conclusdes das

analises indicaram que o nivel da percepcao de corrupgao pode interferir nas
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prestagcdes de contas irregulares e € dependente da sensibilidade dos atores e dos

efeitos de atrasos temporais no sistema — delay.

O trabalho apontou, nos resultados encontrados, dois aspectos importantes
do comportamento da corrupgado: a fragilidade juridica e a falta de participagéo
politica.

A fragilidade juridica interfere na intensidade da corrupc¢do. Considera-se
que a vulnerabilidade juridica gera uma redugédo dos investimentos promovendo
pressdes econdmicas para que se reverta essa situacéo, ocorrendo a reducio da
corrupgao. Entretanto, em um determinado momento, sem as devidas pressées, o
sistema tende a retornar com o aumento da corrupgao promovendo o loop de

equilibrio de balanco.

Ja no segundo aspecto observou-se que a falta de participagao politica é
interdependente da educacao e da liberdade de imprensa que sao fatores
preponderantes, promotores para a existéncia de um loop de Reforgo, isto €, a falta
da participacao politica devido a um baixo nivel educacional e a falta da liberdade
de imprensa tendencia o aumento da corrup¢do, gerando a desigualdade e a
concentracdo de renda, tornando-se um Joop de reforco com aumento da

desigualdade e corrupgéao, afetando toda a sociedade.

Diante do exposto, infere-se que a melhoria do nivel educacional da
populagao interfere no desenvolvimento social de um povo, pois é fundamental

devido a atuagao politica com pressbes e escolhas nos atores dos o6rgédos

governamentais.

Atrelada a educagédo, figura a impressa livre, pois com leitores mais
instruidos as informagdes sobre corrupgdo serdo externadas e a sistematica
compreendida, possibilitando que a descoberta dos atos improprios que afetam o
patriménio publico e a sociedade seja reduzida. Outrossim, o bom nivel

educacional, respalda, mantém e exige a existéncia da impressa livre.

Ao rodar o modelo para avaliar os efeitos resultantes da corrupcao na area

publica, especificamente nas prefeituras, atesta-se que a corrupgao pode ampliar o
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numero de prefeituras consideradas irregulares. Pondera-se que parte das
prefeituras irregulares ndo permanecem, necessariamente, no ano seguinte
irregulares, chegando a valores iniciais de um ano para o outro de 51% (cinquenta
e um por cento) de permanéncia como irregulares. Porém, ocorrem situagées em
que algumas prefeituras ficam irregulares por varios anos, conforme processos

juridicos retratados pela midia e exibidos em tabelas, no corpo desta tese.

Nos cenarios definidos, quando o judiciario funciona com mais eficiéncia, as
prefeituras irregulares passam para regulares e existe um maior numero de
reprovacao de prestacbes de contas pelo Tribunal de Contas, decorrente do

aumento da eficacia.

Conforme as simulagbes, a falta da participacdo politica implica na
inexisténcia de fiscalizagcdo da sociedade causando a tendéncia do aparecimento
de uma quantidade maior de prefeituras irregulares e, consequentemente, pode

estimular o aumento da corrupgao que origina o aumento de prefeituras irregulares.

Constatou-se, portanto, que a percepgao de corrupg¢ao afeta os municipios,
logo, a sociedade, pois os recursos que deveriam ser aplicados na infraestrutura,
saude, educacdo e em outros setores publicos, sdo desviados para outras
finalidades que n&o séo para o bem publico. A integridade no setor publico, a melhor
distribuicao de renda, a atuacéao politica de uma sociedade informada e esclarecida
que contribui e participa das decisdes governamentais promovem um crescimento

social e mitigam a corrupgao.

Na pesquisa cientifica em voga concluiu-se que a dinamica de sistemas é
uma metodologia que pode contribuir para avaliar o comportamento da corrupgao
na area publica, pois fica claro que quando se eleva a percepg¢ao da corrupcio de

forma macro no pais, a tendéncia é refletida na forma micro nas prefeituras.

E fundamental ressaltar que o modelo apresentado é diferente, em
comparagao com outros modelos, na formulagdo da variavel Corrupcao. Por
exemplo, Ullah e Arthanari (2011), Ullah Arthanari e Li (2012) e Dudley (2001)
definem a corrupgdo como um estoque, ou seja, esses autores se concentram em

rastrear um grupo de agentes corruptos. A suposicdo aqui é que, em um nivel
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macro, 0s atos corruptos na populagédo aumentardo ou diminuirdo, dependendo de
dois fatores principais, € que os agentes podem agir de forma corrupta ou parar de
agir de forma corrupta em um determinado momento. Em um nivel micro, no
entanto, o modelo aqui apresentado acompanha popula¢des de prefeituras

“irregulares” e "regulares".

Um ponto primordial levantado, no subitem 3.3 e através da analise de
cenarios, € que o modelo de atuacéao e a estrutura dos Tribunais de Contas devem
ser modificados, para que se possa afastar quaisquer duvidas quanto aos atos dos
integrantes da corte.

Tramita no congresso a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 22 de 2017,
que traz a sugestdo da criacdo de uma entidade fiscalizadora dos Tribunais de
Contas — o Conselho Nacional dos Tribunais de Contas (CNTC) — e a mudancga da
configuragdo dos tribunais, com incremento da austeridade e de critérios e
condigdes técnicas para a posse dos componentes. A PEC 22/2017 traz a seguinte
proposta: na composigdo dos 7 (sete) conselheiros, 4 (quatro) serdo técnicos
concursados e, dentre eles, 2 (dois) auditores substitutos, 1 (um) do Ministério
Publico de Contas e o outro do corpo auditor de controle externo; os outros 3 (trés)
serdo nomeados apods escolha do legislativo. Outras modificagdes sao: quanto ao
tempo de quarentena 3 (trés) anos; maioria absoluta para a escolha dos membros;
e ter formacao na area. A proposta € interessante e € um avango, mas, ainda assim,
consideramos que todos os componentes do Tribunal de Contas deveriam ser

provenientes do corpo técnico, para salvaguardar uma maior independéncia.

Este trabalho pode ser repetido na investigagdo em areas especificas para
avaliar a percep¢ao da corrupcao e sua interferéncia na area publica. Apresentou-
se um modelo com vistas a ampliar a compreensao do sistema de corrupgdo com
a capacidade de traduzir o comportamento e as tendéncias complexas em uma
area sensivel referente as prefeituras. O modelo pode ser um instrumento para
educar gestores publicos, organizagdes que trabalham para aperfeigoar a gestéao
publica, e para analisar impactos de medidas anticorrupcédo. Claro que fatores
limitantes existem, mas esta forma simplificada permite a analise e o

aprofundamento do estudo que vai possibilitar a construcdo de medidas que
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possam salvaguardar o interesse publico, permitindo a simulacdo de politicas

publicas, determinando a eficacia e aplicabilidade delas.

PEsSQuUISAS FUTURAS

Uma possivel continuacdo desta pesquisa inclui o desenvolvimento de um
modelo ligeiramente mais complexo que inclua outro determinante-chave do
fendbmeno estudado. No intuito de ampliar o modelo aqui apresentado recomenda-
se incorporar mais um /loop de feedback. Outra possibilidade é rodar o modelo com
uma calibracdo para prefeituras de outros estados ou outros paises, verificando

assim a consisténcia dos resultados ora apresentados.
LIMITAGAO

Com base no exposto, convém observar que se trata de um modelo
altamente estilizado, com baixo nivel de validade interna. Vale ressaltar que ja
foram criados alguns modelos bastante complexos e de grande porte focados nos
fendbmenos da Corrupcao. No entanto, esses modelos por serem muito complexos
sdo muito difusos ndo guardando a simplicidade e objetivos para suporte a gestao.
E licito supor que a grande dificuldade em rodar simulagdes com um modelo
calibrado e validar formalmente os modelos diante da interdependéncia da
corrupgao com fatores extremamente complexos, como fatores macroecondémicos,

culturais, legais, comportamentais e politicos (HUSTED, 1999).

Esses fatores, por sua vez, sdo influenciados por uma ampla gama de outros
fatores. A interdependéncia da corrupgdo com esses fatores a torna um problema
"insoluvel", sem um alto nivel de validade interna conforme o desejado. Por
exemplo, sabe-se que o "Modelo Nacional de Dinamica do Sistema" (da economia
americana) de Forrester (2013) foi um trabalho de décadas e nunca foi totalmente
concluido. E importante ter presente & amplificacdo das fontes dadas para que se
possa avaliar outros fatores e a interferéncia para aprovagao ou reprovagoes de

contas publicas.
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Os fatores criados foram um pequeno recorte de uma provavel consequéncia
da corrupgdo. Logo, a necessidade da aplicacdo de variavel pode melhorar os

resultados obtidos.
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