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RESUMO: Para atender aos novos paradigmas de administracdo publica advindos da Reforma do Estado
Brasileiro, e em especial ao novo paradigma chamado de accountability, as instituices de controle tém de projetar a
prestacdo de contas do gestor para além dos limites formais da burocracia, responsabilizando-o perante a sociedade e
instituindo mecanismos de prote¢do dos ativos publicos contra excessos de poder. Nesse processo, somente a
construgdo de uma cidadania ativa sera capaz de garantir a melhor aplicacdo dos recursos publicos. Muitas a¢des
veem sendo implementadas nesse sentido, porém os avancos ainda ndo estdo completamente formalizados em agdes
de accountability. Este artigo tem como objetivo contribuir para essa questdo, por meio do desenvolvimento
metodoldgico do indice Municipal de Accountability (IMA) e sua aplicacdo experimental aos municipios
Catarinenses. Os resultados, embora ndo definitivos, revelam consistentemente um bom nimero de aspectos novos
relacionados a transparéncia das a¢des publicas e ao exercicio da cidadania e do controle social.

Palavras-chave: Indice Municipal de Accountability. Transparéncia e controle social. Exercicio da
cidadania. Gestdo publica. Econometria.

METHODOLOGICAL CONSTRUCTION, APPLICATION AND INTERPRETATION
OF A MUNICIPAL ACCOUNTABILITY INDEX

SUMMARY: To meet the new paradigms of public administration arising reform from the Brazilian State, and
especially the new paradigm called accountability, control institutions have to design the manager accountability
beyond the formal boundaries of bureaucracy, blaming him before society and instituting mechanisms for the
protection of public assets against abuses of power. In this process, only the construction of active citizenship will be
able to ensure the best use of public resources. Many actions are being implemented in this direction, but the
advances are not yet fully formalized in accountability for actions. This article aims to contribute to this issue by
developing methodological of Municipal Index of Accountability (IMA) and its experimental application to the
municipalities of Santa Catarina. The results, though not definitive, consistently reveal a good number of new aspects
related to the transparency of public actions and exercise of citizenship and social control.

Keywords: Municipal Accountability Index. Transparency and social Control. Citizenship exercise.
Public management. Econometrics.
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INTRODUCAO

A Reforma do Estado Brasileiro de 1995 apresentou novos paradigmas para a administracdao publica
brasileira alicercados na busca da eficiéncia e da efetividade da acdo governamental, na maior autonomia
do gestor publico e no controle voltado para resultados.

Esse novo modelo de gestdo passou a exigir a reestruturacdo dos processos de controle, de acordo
com uma postura diferente, mais orientada para o exame de resultados da acdo publica e de sua efetividade
no atendimento das necessidades da sociedade.

Para atender esse novo paradigma chamado de accountability, as instituicdes de controle tém de
projetar a prestacdo de contas do gestor para além dos limites formais da burocracia, responsabilizando-o
perante a sociedade, e pressupondo mecanismos de salvaguarda dos ativos publicos contra excessos de
poder.

Para Mileski (2005), ndo basta apenas certificar a legalidade da execucdo da despesa, quando a
mesma nao atende ao interesse publico. Ou seja, a compra de equipamentos, medicamentos e livros, ndo é
um fim em si mesmo, deve estar relacionada a um objetivo voltado a solu¢cdo de um problema ou
atendimento a uma demanda da sociedade. E a escolha, além de justificada, deve ser legitima, deve ser
aquela que melhor atenda ao interesse publico, de forma mais econémica e eficiente. Nesse processo,
somente a constru¢do de uma cidadania ativa sera capaz de garantir a melhor aplicagdo do dinheiro
publico.

Assim, os tribunais de contas brasileiros, ainda em processo de consolidagdo dos novos
procedimentos impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, vém-se diante de um novo desafio: o da
accountability.

Muitas atividades e projetos veem sendo implementados com o propdsito de adequar 0s
instrumentos de controle ao novo modelo de gestdo publica, especialmente os ligados a transparéncia, ao
controle social e ao exercicio da cidadania. Porém, o que tem sido realizado ainda néo esta formalizado
em sistemas, programas, projetos, atividades e acGes de accountability.

Este paper almeja contribuir para reduzir essa lacuna quanto & mensuragdo do grau de
accountability, porque para ter-se eficiéncia é preciso saber exatamente 0 que se tem de realizar e
quantificar os resultados alcangados.

Nesse contexto, a preocupacgdo central é construir um indice para mensurar o0 grau de
accountability com que operam as municipalidades brasileiras e aplica-lo aos municipios catarinenses.

2 ACCOUNTABILITY: ALGUNS ASPECTOS CONCEITUAIS E EMPIRICOS

As Nacgdes Unidas (United Nations) oferecem como uma vantagem singular a maneira
segundo a qual registram o desenvolvimento das administragdes publicas em todo o globo. O consenso de
seus membros sobre a situacéo e a diregdo da administragdo publica estabelece normas internacionais. A
cooperacdo internacional entre muitos dos 191 estados-membros possibilita ao secretariado ficar com um
dedo no processo de desenvolvimento mundial.

2.1 Conceituacdo Basica

Para as Nagdes Unidas (ARMSTRONG, 2005) os conceitos de transparéncia e de accountability
tém sido identificados pelos paises, coletiva e individualmente, como parte de um processo de descoberta
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dos principios da administracdo publica. Dessa forma, esses principios necessitam ser esposados e vistos
para serem praticados pela lideranga dentro do sistema das Nac¢des Unidas e por todos 0s paises-membros.

De acordo com esse consenso, a transparéncia refere-se ao acesso desencadeado pelo publico a
informacdo oportuna e fidedigna sobre decisdes e desempenho no setor publico. Accountability diz
respeito a obrigacdo dos gestores publicos de informar sobre o uso dos recursos publicos e de
responsabilizar-se por falhas no alcance dos objetivos planejados.

Em termos conceituais, esses dois principios sdo co-dependentes. A transparéncia sem
accountability torna-se sem sentido e causa desgaste na administracdo publica saudavel. A accountability,
por sua vez, depende da transparéncia ou de dispor da informagao necessaria.

Conforme consta em uma peca orcamentaria canadense (ONTARIO BUDGET, 2005), a
transparéncia é a base de um governo democratico e accountable. Para participar efetivamente do
processo democratico, os cidaddos precisam ser capazes de ver de forma clara e completa o que seus
governantes estdo realizando. A comunicagdo transparente com os cidaddos envolve ndo apenas tornar a
informacdo disponivel, mas também garantir a sua integridade e clareza. Como as administrac@es publicas
frequentemente tratam assuntos que sdo de natureza complicada, o desempenho voltado para a
transparéncia é importante e desafiador.

Ainda, segundo a mesma fonte, accountability implica em manifestar expectativas sobre os
resultados a alcangar; monitorar e informar publicamente os progressos; usar informagdes para melhoria
da performance; e trabalhar para alcangar resultados e vincular responsabilidades aos mesmos
(responsabilizagdo por desempenho). Existem relagbes de accountability entre os governantes e o
eleitorado; entre os politicos e 0 servico publico; entre 0s gerentes e seus assessores; e entre 0s
financiadores de servigos, fornecedores e seus clientes. Para os arrecadadores de impostos, a
accountability destina-se a assegurar que 0s montantes recolhidos sejam gastos para atingir resultados
importantes de forma tdo eficiente quanto possivel.

No Brasil, um dos principais instrumentos utilizados pelos Tribunais de Contas com vistas a
contribuir para o aperfeicoamento da administracéo publica s&o as fiscalizagbes. Dentre essas, destaca-se a
auditoria de natureza operacional, a qual se refere ao exame da economia, eficiéncia e eficacia dos
programas e organizagdes governamentais. Esse tipo de auditoria, segundo Mileski (2005), é um processo
de coleta e analise sistematica de informacGes sobre caracteristicas, processos e resultados de um
programa, atividade ou organizagdo, com base em critérios fundamentados, com o objetivo de subsidiar os
mecanismos de responsabilizacdo por desempenho e contribuir para aperfei¢oar a gestéo publica.

Responsabilizacdo por desempenho é uma das dimensfes do novo paradigma de accountability,
pois relaciona-se a nocdo de governanca, a capacidade do governo de responder as demandas da
sociedade, a transparéncia das a¢fes do poder publico e a responsabilidade dos agentes politicos e
administradores publicos pelos seus atos, transcendendo-se assim ao conceito de prestacdo de contas
tradicional.

O papel do Controle Externo é assegurar a accountability, tanto nas dimensGes de
legalidade/conformidade, como na de resultado/desempenho. Dessa forma, a auditoria de natureza
operacional é um dos instrumentos a utilizar na construcdo dos mecanismos que possibilitem a
responsabilizacdo dos gestores publicos por desempenho.

Ainda de acordo com Mileski (2005), o Tribunal de Contas da Unido (TCU) j& vem fazendo
auditoria de desempenho operacional e a avaliacdo de programas desde antes da Constituicdo de 1988,
processo que culminou com a incorporacao, a rotina de fiscalizacdo, das mudangas significativas ocorridas
no processo de planejamento e orcamento brasileiro a partir do PPA 2000-2003.
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Além disso, fortalecer o relacionamento com a sociedade passou a ser um objetivo estratégico
para o TCU, que ao procurar maior aproximacao esta cooperando para o aprimoramento do papel do
cidaddo no acompanhamento das a¢des de governo. Nessa direcdo esta a interagdo com as organizagdes
sociais, conselhos instituidos e entidades representativas da sociedade, as campanhas educacionais sobre
controle e cidadania e, mais especificamente, a realizacdo dos eventos denominados Dialogo Publico.

Jé& é bem perceptivel a discussao da questdo da accountability, controle e transparéncia e cidadania
no Brasil, e j& hd um bom nimero de estudos abordando essa tematica.

O proposito do presente estudo é sugerir um método quantitativo para medir o fenémeno, que
possa ser replicado com qualquer modelo tedrico inerente. Para fins de aplicacdo, neste estudo, utilizam-se
como referencial analitico os critérios das Nac¢Ges Unidas empregados no julgamento do seu prémio para o
servi¢o publico. A opcdo por este referencial deve-se & existéncia no acervo brasileiro de informagdes
satisfatoriamente equivalentes as contidas nos referidos critérios.

2.2 Transparéncias e Accountability Segundo o Prémio das Nag¢des Unidas para o Servigo Publico
(UNITED NATIONS PUBLIC SERVICE AWARDS FOR 2005 — UNPSA 2005)

O UNPSA 2005 é uma organizacdo coordenada pelo Departamento de Assuntos Econémicos e
Sociais das Nagdes Unidas e o Prémio UNPSA abrange trés categorias.

A dimensdo que interessa para este trabalho ¢ a abrangida na modalidade “Melhoria da
transparéncia, accountability e responsabilizagdo no Servigo Publico”, compreendendo equidade,
transparéncia e accountability (especificamente), profissionalizagdo, inovacdo radical, conceito novo e
melhoramento qualitativo e quantitativo:

Equidade — Implica incluir na oferta de servicos publicos os grupos vulneraveis e/ou possibilitar o
acesso aos servicos para a grande maioria da populacgdo, particularmente por intermédio de mecanismos
gue promovam a inclusdo social relacionada a igualdade de direitos, diversidade cultural, juventude,
pessoas idosas, incapacitadas e outras popula¢fes vulneraveis;

Transparéncia e Accountability — Envolve a criacdo de mecanismos que aumentem a habilidade
do publico para observar, monitorar e analisar a tomada de decisdo e 0s processos do governo. Os
mecanismos podem ser documentarios e reunides, presenciais e/ou virtuais, incluindo a produgdo de
publicacGes oficiais em linguagem acessivel aos cidaddos com baixa escolaridade e as minorias étnicas e
culturais. As diferentes modalidades de documentacdo podem servir ao atendimento das exigéncias legais,
processuais e fiscais, como também & formulagdo, processamento e encaminhamento das reclamacées dos
cidaddos;

Profissionalizagdo — Neste item é avaliada a geréncia dos recursos humanos, como o
recrutamento baseado no mérito, o treinamento e o desenvolvimento e a promocdo da conduta ética. Os
mecanismos de acdo envolvem instrumentos legislativos, ferramentas de geréncia, programas de
desenvolvimento profissional e feedback dos cidadaos (populacéo);

Inovacdo Radical — Este critério compreende mudancas e transformagfes na grande estrutura, ao
invés de melhorias incrementais no contexto de um dado pais ou regido. Os novos métodos, ferramentas e
técnicas sdo aplicados com finalidades micro e macro de modernizacdo, mudanca da cultura
organizacional, reformas administrativas ou revisdo de procedimentos na prestacdo de servicos
governamentais para promover transparéncia, accountability e responsabilizagdo;

Conceito Novo — A inovagdo submetida ao Prémio UNPSA deve representar, no contexto de um
pais e/ou regido, a introducdo de uma ideia unica, de um novo enfoque para a solugdo de determinado
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problema ou de uma formulacdo Unica de politica ou implementagdo direcionadas para a transparéncia,
accountability e responsabilizacdo no servico publico; e

Melhoramento Qualitativo e Quantitativo — Este critério trata da expansdo da cobertura ou
aumento da qualidade dos servicos prestados, ganhos de eficiéncia e outros aspectos.

Para fins da presente andlise, esses topicos do prémio UNPSA 2005, adotados como aporte do
referencial tedrico do estudo, por tratar-se de topicos de suma importancia e destaque na literatura, séo
modelados sob o enfogque de uma funcéo de producdo com a seguinte formulacao geral:

y; =1t (Xi ;ﬂ)eXp(Vi) (1)

onde y representa um vetor referente & producdo de bens e servigos de accountability, doravante
designados abreviadamente por PBSA; X é um vetor de insumos (fatores de produgdo) e de caracteristicas
técnicas; P é um vetor de parametros a ser estimado; e V é a distribuicdo dos residuos. Em todas as
variaveis, 0 subscrito i indexa a unidade tomadora de decisdo, DMU (i =1, ..., I), no caso cada municipio.

2.3 Modelo Econométrico

Na construcdo da fronteira de produgdo de accountability agregada, pressupde-se que existam n
DMU?’s, utilizando um vetor de insumos X € R, para produzir um produto de accountability escalar
agregado Y € R, com um vetor de pregos finais PF =(pf,,..., pf ) e R, e tecnologia Cobb-

++

Douglas mista dada pela seguinte funcéo de producéo agregada de accountability

m
yi =5 +Zﬂk In Xy +V; (2
k=1
onde: S, € o coeficiente de interse¢éo estimado;
B é 0 k-ésimo parametro a estimar;
V, é o componente residual da i-ésima DMU; e

nado é logaritmada, quando for uma variavel dummy (variavel categérica qualitativa,

binaria ou dicotdmica, que é transformada em numérica).

Para se agregar 0s bens e servicos de accountability por intermédio dos coeficientes de correlagdo
candnica, mensura-se a associacdo entre 0s grupos de varaveis dependentes e independentes, mediante a
analise de correlacdo entre uma combinacdo linear das variaveis em um dos grupos com uma outra
combinac&o linear das varidveis do outro. O processo de producdo € especificado na forma implicita como
FI(Y,X;)=0, com Y =(y,,..,y,) produtos e X =(x,..,x,) insumos. Para fins de estimagdo, restringe-se a
funcdo para satisfazer a forma funcional g(Y,)=f(X;), cujas fungbes representam a curva de
transformacdo e a funcdo de producdo maultipla, respectivamente, da i-ésima DMU que produz p bens Y.
Usando m tipos de insumos X;, ela busca minimizar o custo total de producdo, transformando os bens em
produtos com o objetivo de maximizar a sua receita total (RAO, 1969).

Para modelar essa formulacdo, define-se a fungdo Cobb-Douglas mista na forma estendida, como
sendo

P m
2.0 =Bt D Blnxg +g (©)
gq=1 k=1
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Ap0s estimar esta equacao por correlagdo candnica, agrega-se o produto por meio da operacdo

p
6%q yqi (4)

q=1
onde o?q é 0 g-ésimo coeficiente estimado. Entdo, fazendo

p
yi = Z&q yqi (5)
g=1

tem-se o produto agregado de bens e servicos de accountability para a i-ésima DMU, y;.

3 O INDICE MUNICIPAL DE ACCOUNTABILITY SOB A OTICA DO UNPSA 2005

Na se¢do anterior, definiu-se como modelo econométrico de anélise, uma funcdo de produgdo
originaria da economia neoclassica. Também, mostrou-se que a forma funcional Cobb-Douglas mista pode
ser quantificada por correlacdo ot6candnica.

Nesta se¢do, trata-se da especificacdo das variaveis e dados e da quantificacdo e andlise dos
resultados.

3.1 Especificacdo das Variaveis e Dados

Para especificar as varidveis e dados da equacgdo (3), tem-se de associar bens e servigos de
accountability aos critérios do UNPSA 2005, discriminados na sec¢éo 2.2, bem como identifica-los com as
variaveis do modelo de regressdo. O resultado desta tarefa esta na Tabela 1.

Todas as varidveis da Tabela 1 tm tendéncia monotonica crescente, ou seja, a sua variagao para
uma situacdo melhor, sempre repercute favoravelmente sobre o agregado candnico que se esté estimando.

No caso das varidaveis dummy, é atribuido o valor 1 para a condicdo benéfica e zero para a
indesejada. Isso significa que se o coeficiente da dummy é significativo, e para uma DMU qualquer ele
assume o valor 1, o produto canénico, resultante da correlagdo canonica, € impactado positivamente. No
caso contrario, quando a dummy é zero, o produto can6nico nao sofre nenhum impacto.

H& casos em que a variavel serve para atender mais de um critério do UNPSA 2005. Entdo, ela
aparece mais vezes, porém sempre com a mesma titulag&o.

Somente uma dessas relagdes cruzadas esta explicitada na referida tabela. Além de bastante
complexo e exaustivo, este detalhamento é desnecesséario porque todas as combinacBes possiveis sdo
testadas na regressdo canonica. Por outro lado, essas interagdes envolvem relagdes j& bastante estudadas e
conhecidas como, por exemplo, “Ampliar o acesso a escola e a qualidade da educacdo reduz a pobreza,
melhora a distribui¢do de renda e gera cidadania”, e assim por diante.

As variaveis y; a Yo tém a finalidade de captar a extensdo da “oferta de servigos publicos aos
grupos vulneraveis e/ou possibilitar 0 acesso aos servigos para a grande maioria da popula¢do” através de
mecanismos que “promovam a inclusdo social relacionada & igualdade de direitos, diversidade cultural,
juventude, pessoas idosas, incapacitadas e outras populacdes vulneraveis”.

Os servicos publicos e os tipos de inclusdo representados pelas referidas variaveis, sdo os de
habitacdo prdpria, acesso as redes gerais d'dgua, de esgoto doméstico e servigo de coleta de lixo, salde,
educacéo e outros servicos e inclusdes afetos aos conselhos representados na varidvel IECPV (indice da
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existéncia de conselhos administrativos municipais para populagdes vulneraveis). Este indice indica a
proporcdo de conselhos existentes em cada municipio, sobre um total de 4, que constam na base de dados
do SNIU (Sistema Nacional de Indicadores Urbanos): Educacdo, Salde, Assisténcia e Acdo Social e
Direitos das Criancas e Adolescentes.

O item Transparéncia e Accountability, em sua versdo empirica, € representado por
documentarios, reunides presenciais e/ou virtuais e pela producdo de publicacBes oficiais em linguagem
acessivel, seja para atender exigéncias legais, processuais e fiscais, como também para formulacéo,
processamento e encaminhamento das reclamacg6es dos cidadaos.

No Brasil, ainda ndo se dispde desse tipo de estatistica. Variaveis proxy (ou varidveis substitutas
aproximadas) aceitaveis podem ser a criacdo de indices com base na existéncia ou ndo de conselhos
administrativos municipais. Para fins do presente estudo, foram criados 4 indices. O IBSCC - indice de
bens e servigos de comunicacio e cultura; o IIGAM - indice de informatizacdo geral da administracdo
municipal; o 1IBDSE - indice de informatizagio em bancos de dados e servigos/setor de estatistica; e 0
IECAM — indice de existéncia de conselhos administrativos municipais.

O primeiro destes indices (IBSCC) é constituido pela proporcdo da quantidade de bens e servigos
de comunicacao e cultura disponiveis no municipio, sobre um nimero total de 31 veiculos entre TV, TV a
cabo, Internet, Livraria, Videolocadora, Estagdes de radio FM, Bibliotecas Publicas, Cinema, Teatro e
Jornais Diarios e Semanais.

Tabela 1 — Critérios do prémio das Nagdes Unidas para o servigo publico, resultados esperados associados

e variaveis representativas no modelo de analise (Continua)
. Resultados associados aos critérios do UNPSA Model9
Critérios regressao
Bens e servigos de accountability - Estatisticas Fonte | Var.| Un. medida
3r % de pessoas que vivem em domicilios e terrenos proprios
e quitados - 2000; ATLAS Y1 %
5 Domicilios particulares permanentes com acesso a rede geral
d'dgua - 2000; SNIU 12 %
3 Domicilios com banheiro ou sanitario e acesso a rede geral de
esgoto - 2000; SNIU Y3 %
Equidade | 5r Domicilios particulares permanentes com acesso ao servigo de
coleta de lixo - 2000; SNIU Ya %
35 IDH-Educagéo - 2000; SNIU Vs 0al
35 IDH-Longevidade - 2000; SNIU Ve 0al
ESF;S;Ceblmento de auxilio do programa comunidade solidaria - SNIU vo | sim(inio(0)

35 Gastos reais em salde e educagéo per capita — 99 e 2000; e STN/IBGE| ys R$/hab.
a7 IECPV — Indice da existéncia de conselhos administrativos

municipais para populac6es vulneraveis — 1999. SNIU Yo base 100
}Toz)%scc - Indice de bens e servigos de comunicagdo e cultura - SNIU Vio %
T IGAM - indice de informatizacéo geral da administracio
Transpa- municipal - 2000; SNIU Y1 %
rénciae |3r IIBDSE - indice de informatizagdo em bancos de dados e
Accoun- servigos/setor de estatistica — 2000; SNIU Y12 %
tability |57 IECAM — indice de existéncia de conselhos administrativos
municipais - 2000; e SNIU Vi3 %
7 ICLRF — indice de cumprimento da LRF-2000. TCESC | yu4 %
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Tabela 1 — Critérios do prémio das Na¢6es Unidas para o servico publico, resultados esperados associados

e variaveis representativas no modelo de analise (Concluséo)
Resultados associados aos critérios do UNPSA Model9
- regressao
Critérios Un
Bens e servigos de accountability - Estatisticas Fonte | Var. S
medida
Profissio- | 3¢ Programa de capacitagéo profissional - 1999; e SNIS | yis [ sim(1)néo(0)
nalizacdo | ¢ Meédia de anos de estudo das pessoas com 25 anos ou mais - 2000. | ATLAS | yis ano
Inovagéo -é—r IDAM - Indice de descentralizacdo da administ.municipal - 2000; SNIS | yy De1
Radical |5r Disponibilidade de website oficial do municipio — 2000. FECAM | yi5 | sim(1)n&o(0)
Conceito |3r Disponibilidade de website oficial do municipio — 2000; E FECAM | yig | sim(1)ndo(0)
Novo |57 % de pessoas que vivem em domicilios com computador - 2000. [ ATLAS | yi9 %
Melhora- | 3¢ IDERU per capita — indice per capita de desenvolvimento Silveira
rgeun;f) econdmico-social regional e urbano - 2000; (2005) |Y,o| base 1000
litativo e |57 IEDERU - Indice de eficiéncia técnica de desenvolvimento Silveira
Quantita- | econdémico-social regional e urbano - 2000; e (2005) |y 0al
tivo - Relacéo entre despesas de pessoal e outras desp. correntes - 2000. STN |z base 1

Fontes: SNIU (Sistema Nacional de Indicadores Urbanos), ATLAS (Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil),
STN (Secretaria do Tesouro Nacional), FECAM (Federagdo Catarinense de Municipios), IBGE (Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica), TCESC (Tribunal de Contas de Santa Catarina) e Silveira (2005).

Nota: os dados sdo de 2000 porque séo os Gltimos disponiveis, até hoje na estatistica brasileira, com a especializagdo
requerida pelo modelo de analise adotado.

Os dois indices seguintes consideram a existéncia ou ndo junto ao Executivo Municipal de
sistemas de Cadastro e/ou Banco de Dados de Salude e de Educacdo, de Patriménio Informatizado, de
Tesouraria/Contabilidade, de Controle de Orcamento, de Cadastro de Alvards, de Mapeamento
Digital, de Folha de Pagamento, de Cadastro Imobiliario, de Cadastro de 1SS e de Instituto, Orgdo ou
Servico de Cartografia, Instituto, 6rgéo ou Servico de Estatistica e Mapa da Area Urbana — com relagéo a
um total de 13 (IIGAM) e comparativamente a um total de 3 (IIBDSE).

O pentltimo indice, o IECAM, engloba os 4 conselhos integrantes do indice de populagdes
vulneraveis (IECPV), mais os conselhos de Emprego e Trabalho, Turismo, Habitacdo, Meio Ambiente,
Transportes, Politica Urbana e Outros, num total de 11 conselhos.

Ainda, quanto ao topico Transparéncia e Accountability, incluiu-se o indice de cumprimento da
Lei de Responsabilidade Fiscal (ICLRF). Na sua formacao considerou-se a propor¢do com que cada poder
municipal (executivo e legislativo) atendeu a LRF nos quesitos: publicidade do relatério resumido de
execucdo orcamentéria, publicidade do relatério de gestdo fiscal, despesas com pessoal, destinacdo de
recursos obtidos com alienacdo de bens, limite de remuneracdo de vereador até 75% da remuneragdo de
deputado estadual e o limite de despesas com servigos de terceiros.

No critério seguinte, Profissionalizacdo, langa-se mdo da bem conhecida relacdo direta entre o
grau de profissionalizacdo do trabalhador e o tempo em que ele esteve nos bancos escolares (yi6) € uma
dummy sobre a existéncia ou ndo de programas de capacitacdo profissional no municipio (yis).

O quesito Inovacdo Radical compreende mudangas e transformacBes na grande estrutura, com
finalidades micro e macro de modernizacdo, mudanca da cultura organizacional, reformas administrativas
ou revisdo de procedimentos na prestacdo de servigos governamentais.

Nucleus, v.10, n.2, out.2013



79

Na estatistica brasileira atual, ha informacGes somente para a existéncia ou ndo de Administracédo
Distrital ou Regibes Administrativas, bem como de Subprefeituras. E razoavel aceitar que a ocorréncia de
algum desses tipos de descentralizacdo, favorece e promove transparéncia, accountability e
responsabilizacdo. Entdo, construiu-se a dummy IDAM (yi7), que vale zero, quando ndo ha nenhum tipo de
descentralizacdo; e 1, quando ha pelo menos um distrito, ou uma regido administrativa ou uma
subprefeitura no municipio.

Considera-se, também, como uma mudanca digna de se enquadrar como Inovacdo Radical, a
disponibilidade de website oficial do municipio (yig). Por seu turno, o critério seguinte, Conceito Novo, é
tdo desafiador quanto o anterior. E dificil separar esses dois aspectos, quando se reconhece que a Internet e
seus beneficios virtuais sdo imprescindiveis para o avanco da accountability. Por isso, a variavel “website
oficial do municipio” aparece de novo, juntamente com a propor¢do de pessoas que vivem em domicilios
com computador (yig).

O ultimo critério da Tabela 1 trata da expanséo da cobertura ou aumento da qualidade dos servicos
prestados, ganhos de eficiéncia e outros aspectos. A evolugdo da cobertura esta contida no Indice per
capita de desenvolvimento econdémico-social regional e urbano (IDERU) elaborado por Silveira (2005).

Nessa formulacdo, o referido pesquisador enfocou o desenvolvimento regional e urbano para além
da melhoria das condi¢cBes materiais e subjetivas, para abarcar a diminui¢do da desigualdade social e a
garantia de sustentabilidade ambiental, social e econémica. Ele modelou a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, envolvendo também aspectos da expressdo social, cultural e politica do
individuo e da coletividade, de acordo com as novas diretrizes do Ministério das Cidades (2004).

Através desse recorte, o desenvolvimento regional e urbano envolveu a habitagdo, o saneamento
ambiental, a mobilidade urbana, o transito e as politicas fundiéria, imobiliaria, de capacitagdo e de
informacdes. O resultado desse esforgo foi consubstanciado em um indice, aqui denominado de IDERU.

No mesmo estudo, Silveira mediu a eficiéncia técnica do gasto municipal em acbes de
desenvolvimento regional e urbano através do IEDERU -indice de eficiéncia técnica de desenvolvimento
regional e urbano, o qual é aqui empregado para traduzir os diferenciais de eficiéncia entre os municipios.

Por fim, busca-se captar as varia¢Ges na qualidade dos servicos publicos, através da ocorréncia de
resultados menores do que zero na relacdo entre despesas de pessoal e outras despesas correntes, Yo,
(REZENDE, 2001).

Definidos os bens e servigos de accountability, variaveis y; a y,, (Tabela 1), o passo seguinte é
identificar que estatisticas representam os diferentes fatores de producdo, cuja estrutura permite a
realizacdo da PBSA, bem como suas respectivas fontes de dados (Tabela 2).
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Tabela 2 — Fatores de producdo para realizar os produtos urbanos e respectivas variaveis representativas
no modelo de analise

Fatores Gerais Fatores especificos Modelo de regressédo
Estatisticas Fonte dados § Var.] Un. medida
CAPITAL Jjr Consumo “per capita” total de em. elétrica - 2000; CELESC X1 Kwh/hab.
FISICO | indice de variacdo do investimento real "per
capita" - 2000/1999. STN/IBGE | x, | indice base 1
CAPITAL [ % reciproca 15 anos ou mais analfabetas — 2000; e ATLAS X3 %
HUMANO 5 Gastos reais em satde e educacao per capita —
99 e 2000. STN/IBGE [ X4 R$/hab.
5 Populagdo total com 16 a 65 anos — 2000; SNIU X5 Hab.
TRABALHO o : _
5 Valor adicionado “per capitd” total - 2000; IBGE Xe R$mil
OUTROS |5 Area do municipio - 2000; SNIU X7 Km2
FATORES [J5r Anos desde a instalagéo do municipio - 2000; e SNIU Xg ano

Fontes: CELESC (Centrais Elétricas de Santa Catarina S/A), SNIU (Sistema Nacional de Indicadores Urbanos),
ATLAS (Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil), STN (Secretaria do Tesouro Nacional) e IBGE (Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica).

Na defini¢do do fator capital fisico, adota-se o enfoque pelo lado do seu uso, ndo do seu estoque.
Assim, pode-se considerar que para produzir quase todos 0s bens e servigos regionais e urbanos, inclusive
o0s de accountability, precisa-se utilizar energia elétrica. A construgdo civil usa muita energia elétrica para
produzir habitagdes para moradia e trabalho, para conforto, lazer e satide. A energia elétrica utilizada nas
pracas, logradouros, parques, enfim, na iluminagcdo publica é um indicador de seguranga. E assim por
diante. Portanto, é aceitadvel que o consumo de energia elétrica represente, de forma agregada, o uso do
estoque de capital fisico necessario a producdo do governo, das empresas e dos trabalhadores.

Por seu turno, o indice de variagdo do investimento real per capita (2000/1999) destina-se a
verificar eventuais aumentos de capacidade instalada, admitindo-se uma relagéo capital/produto constante
(REZENDE, 2001).

O capital humano esta contemplado com a inclusdo de variaveis associadas a qualificacdo e a
qualidade da méao-de-obra, em termos de saide e de educacéo.

Para quantificar o contingente de trabalhadores, além do ndmero da populacdo economicamente
ativa, lanca-se mao da massa salarial movimentada em cada setor da economia, utilizando como proxy, o
valor adicionado total “per capita”. Como outros fatores, incluem-se a area e a idade do municipio.

3.2 Resultados e Interpretacao

Obtidos os dados referentes as fontes discriminadas nas tabelas 1 e 2, o produto de accountability
de cada municipio foi estimado através da equacdo canénica (5), usando o software statistiXL version 1.5
(2005). Os resultados podem ser vistos no apéndice A.

Para exemplificar, na Tabela 3 estdo os cinco municipios com os maiores produtos e seus
respectivos indices.
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Tabela 3 — Os cinco maiores quantiuns de producdo de bens e servigos de accountability (PBSA) e 0s
respectivos indices (IMA) — Santa Catarina, 2000

Municipio PBSA IMA = PBSA cada mun. / PBSA Fpolis
Floriandpolis 11,108 1
Balneario Camboriu 9,773 0,88
Joinville 9,723 0,875
Séo José 9,623 0,857
Blumenau 9,432 0,849

Fonte: Elaboracdo dos autores.

E importante notar que o IMA representa “a quantidade” de bens e servigos de accountability
produzida em cada municipio. Essa quantidade é adimensional. N&o tem unidade de medida especifica,
porém expressa as diferencas de esforgo produtivo. Por isso, ao se transformar o quantum candnico
(resultante da correlagdo candnica) em indice, a sua leitura € comparativamente direta.

A interpretacdo do IMA é bem simples. Por exemplo, o indice obtido por Blumenau (Tabela 3) é
0,849. Isso significa que o municipio produziu em bens e servigos de accountability, no ano de 2000,
cerca de 85 % do montante que poderia ter produzido se o seu desempenho tivesse sido equivalente ao de
Floriandpolis. E, assim por diante.

Para se observar o fendBmeno com maior acuidade, fez-se a andlise de correlacdo entre o IMA e as
variaveis-produto (y’s), selecionando-se somente as correlagdes estatisticamente importantes. Feito isso,
processou-se as médias dessas variaveis para 0s municipios enquadrados como 0s 10% mais produtivos
(A), os compreendidos entre 0 2° e 0 9° decis de produgéo (B) e os que ficaram no 1° decil, ou seja, 0s
10% menos produtivos (C). As relagdes entre essas faixas, A/B, A/C e B/C, estdo na Tabela 4.

Tabela 4 — Relagdes entre os valores médios das variaveis bem correlacionadas com o IMA, para trés
categorias de municipios - Santa Catarina, 2000

IMA Y> Y3 Ya Ys Ye Yo Y3z Yie VYo Y20

B/C 1,247 2,246 10,656 3,136 1,067 1,068 2,578 1,184 1,268 3,142 3,877

A/B 1,281 1,714 2,928 1,61 1,056 1,047 2,804 1,211 1,372 2,799 10,493

A/C 1,597 3,85 31,202 5,051 1,126 1,118 7,229 1,434 1,739 8,793 40,679
Prioridade de intervencéo 6 2 5 9 10 4 8 7 3 1

Fonte: Elaboracdo dos autores.

Verifica-se na Tabela 4 e na Figura 1, que a distancia entre 0os municipios mais produtivos e 0s
menos produtivos, vai de aproximadamente 12% (ys e Ys) até 30.000% e mais (yz € Y»o). No primeiro par
de variaveis, isso significa que sdo a educagdo e os cuidados com a velhice (longevidade) os fatores
responsaveis pelas menores diferenciacGes entre os dois grupos de municipios. Isso esta de acordo com o
esperado, porque essas duas areas sempre despontam nos indices de qualidade de vida dos municipios
catarinenses.

Infelizmente, as grotescas diferencas de mais de 30 mil por cento, também s&o consistentes com a
realidade. Elas ocorreram nas condi¢Bes dos domicilios quanto & disponibilidade de banheiros/sanitérios
e ao acesso a rede geral de esgoto; e no produto per capita de desenvolvimento econémico-social regional
e urbano. No primeiro caso, refletem a precéria e exaustivamente estudada situacdo do saneamento
brasileiro. No segundo, a relagdo direta entre poder aquisitivo, poder decisorio, educacdo, cultura, status
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social, qualidade de vida, e por ai afora — que, no caso brasileiro, aparecem como fatores muito
importantes para o exercicio da accountability.

Figura 1 — Relacéo entre os valores médios das variaveis bem correlacionadas com o IMA, para trés
categorias de municipios — Santa Catarina, 2000.
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Fonte: Elaboracéo dos autores.

Na busca do melhoramento da performance dos municipios catarinenses nas agdes de
accountability, recomenda-se aos gestores seguirem a escala de prioridades de intervencdo mapeada na
Tabela 4. Esta priorizacdo ndo significa, por exemplo, que as a¢des em educagdo ndo sejam importantes.
Significa apenas que, dada a situagdo encontrada (em 2000), no esforco de melhoria da accountability
municipal catarinense, deve-se priorizar as situacdes que apresentem maior caréncia. O estudo revelou
grande disparidade em determinadas areas, que sdo de suma importancia para o processo de governanca de
uma gestdo publica qualificada; para a busca de melhor qualidade de vida da populagdo; bem como para
perseguir exceléncia nas dimensdes socais, econdmicas e ambientais, que dao equilibrio a
sustentabilidade.

CONSIDERACOES FINAIS

A Reforma do Estado Brasileiro de 1995 apresentou novos paradigmas para a administracdo
publica brasileira, alicercados na busca da eficiéncia e da efetividade da acdo governamental, na maior
autonomia do gestor publico e no controle voltado para resultados.

Para atender a esse novo paradigma chamado de accountability, as instituicGes de controle tém de
projetar a prestacdo de contas do gestor para além dos limites formais da burocracia, responsabilizando-o
perante a sociedade e instituindo mecanismos de salvaguarda dos ativos publicos contra excessos de
poder.

Ja ndo basta certificar a legalidade da execucdo da despesa, se essa despesa ndo atende ao
interesse publico. Nesse processo, somente a construcdo de uma cidadania ativa sera capaz de garantir a
melhor aplicacdo do dinheiro publico.

Assim, os tribunais de contas brasileiros, ainda em processo de consolidacdo de alguns novos
procedimentos impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, véem-se diante de um novo desafio: o da
accountability.
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Muitas acGes véem sendo implementadas para adequar os instrumentos de controle ao novo
modelo de gestdo publica. Porém, os avancos conseguidos ainda ndo estdo formalizados em sistemas,
programas, projetos, atividades e acfes de accountability.

O presente trabalho almejou contribuir para reduzir essa lacuna, desenvolvendo
metodologicamente um indice Municipal de Accountability (IMA). O IMA foi aplicado aos municipios
catarinenses e seus resultados, embora ndo definitivos, revelam consistentemente um bom ndmero de
aspectos novos relacionados a transparéncia das a¢6es publicas e ao exercicio da cidadania e do controle
social.
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APENDICE A - indices Municipais de Accountability (IMA) e de produgdo de bens e servicos de
accountability (PBSA) em ordem decrescente — Santa Catarina, 2000.

Municipio IMA PBSA Municipio IMA PBSA
Floriandpolis 1 11,108]lIbicaré 0,617 6,85
Balneario Camborit 0,88 9,773 |Modelo 0,616 6,845
Joinville 0,875 9,723 |Descanso 0,616 6,843
Sao José 0,857 9,523 JLacerddpolis 0,615 6,835
Blumenau 0,849 9,432 |Saudades 0,613 6,807
Tubaréo 0,841 9,345 |Agrolandia 0,612 6,799
Criciima 0,822 9,131 [Ipumirim 0,61 6,781
Lages 0,802 8,907 |Erval Velho 0,609 6,77
Itajai 0,793 8,804 JLuiz Alves 0,608 6,754
Brusque 0,788 8,754 |Salete 0,607 6,741
Joacaba 0,787 8,743 |Dionisio Cerqueira 0,605 6,718
Rio do Sul 0,763 8,472 |Campo Alegre 0,603 6,696
Timbo 0,763 8,471 |Bom Jardim da Serra 0,602 6,686
Jaragud do Sul 0,763 8,471 |Rio das Antas 0,601 6,677
Chapeco 0,759 8,427 JPetrolandia 0,601 6,674
Palhoca 0,755 8,387 |Zortéa 0,601 6,672
Capivari de Baixo 0,748 8,311 |Caibi 0,6 6,662
Porto Unido 0,747 8,297 JPonte Serrada 0,6 6,662
Videira 0,743 8,251 Jlrani 0,598 6,641
S&o Bento do Sul 0,741 8,233 JApilna 0,597 6,637
Gaspar 0,737 8,19 |Vargem Bonita 0,596 6,619
S8o Miguel do Oeste 0,736 8,179 |Coronel Freitas 0,595 6,608
Itapema 0,735 8,166 JRio do Campo 0,595 6,604
S8o Franciscodo Sul 0,732 8,127 |Atalanta 0,594 6,602
Biguacu 0,73 8,105 |Jabora 0,594 6,597
Indaial 0,728 8,089 |Vargedo 0,594 6,596
Imbituba 0,724 8,044 |Dona Emma 0,593 6,585
Concérdia 0,721 8,013 JSanta Cecilia 0,593 6,582
Ararangua 0,72 7,997 | Xavantina 0,592 6,578
Laguna 0,715 7,944 |Abelardo Luz 0,591 6,57
Schroeder 0,713 7,919 |Braco do Trombudo 0,591 6,569
Santo Amaro da Imp. 0,713 7,915 |Pouso Redondo 0,591 6,567
Pomerode 0,709 7,875 |Bom Retiro 0,589 6,547
Tijucas 0,705 7,833 |ltaiopolis 0,588 6,535
Sideropolis 0,698 7,749 [Papanduva 0,586 6,515
Guaramirim 0,697 7,738 |Botuvera 0,586 6,513
Rodeio 0,696 7,736 JAnchieta 0,586 6,508
Baln. Arroio do Silva 0,696 7,73 JUrupema 0,583 6,472
Cacador 0,694 7,714 JLinddia do Sul 0,582 6,467
Porto Belo 0,694 7,713 [Monte Carlo 0,58 6,447
Navegantes 0,694 7,708 |Arabutd 0,58 6,446
Luzerna 0,692 7,687 |Pedras Grandes 0,58 6,437
Herval d'Oeste 0,689 7,648 |Galvdo 0,579 6,433
Nova Veneza 0,688 7,641 JAguas Mornas 0,578 6,426
Itapiranga 0,687 7,632 JAgronémica 0,578 6,423
Bombinhas 0,687 7,628 |Rancho Queimado 0,578 6,42
Orleans 0,687 7,626 |Monte Castelo 0,578 6,416
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Municipio IMA PBSA Municipio IMA PBSA
Ascurra 0,686 7,62 JCampo Eré 0,576 6,402
Curitibanos 0,686 7,617 JAlto Bela Vista 0,576 6,398
Barra Velha 0,686 7,616 JPonte Alta do Norte 0,575 6,383
Corupa 0,684 7,595 |Aguas de Chapecd 0,574 6,371
S8o Jodo Batista 0,684 7,593 Jlraceminha 0,572 6,349
Fraiburgo 0,681 7,568 |Aurora 0,572 6,349
Icara 0,679 7,547 |Imarui 0,569 6,315
Canoinhas 0,678 7,535 JSangéo 0,567 6,303
Rio Negrinho 0,678 7,531 |Imbuia 0,567 6,296
Pinhalzinho 0,678 7,528 JQuilombo 0,567 6,294
Guabiruba 0,677 7,522 Jlrinedpolis 0,567 6,293
Picarras 0,676 7,509 |Palma Sola 0,566 6,289
Otacilio Costa 0,676 7,508 |Serra Alta 0,566 6,289
Balneario Gaivota 0,676 7,505 JMajor Vieira 0,566 6,287
Salto Veloso 0,675 7,502 |S&o Jodo do Itaperid 0,563 6,253
Ituporanga 0,674 7,483 JRomelandia 0,563 6,249
Maravilha 0,673 7,48 JPresidente Castelo Branco 0,56 6,22
Presidente Getulio 0,672 7,47 {lbiam 0,56 6,218
Ibirama 0,671 7,459 JCaxambu do Sul 0,558 6,195
Itapoa 0,669 7,433 |Vidal Ramos 0,557 6,191
Campos Novos 0,669 7,432 JAnita Garibaldi 0,553 6,144
Laurentino 0,668 7,423 JRiqueza 0,551 6,125
Pinheiro Preto 0,666 7,4 |Aguas Frias 0,55 6,105
Rio dos Cedros 0,666 7,4 ]Santa Terezinha 0,55 6,104
Lauro Muller 0,665 7,385 JWitmarsum 0,547 6,075
Seara 0,665 7,383 |Painel 0,546 6,069
Camboriud 0,664 7,38 |Lebon Régis 0,545 6,055
Balneario Barrado Sul 0,662 7,35 |Mirim Doce 0,545 6,053
Ouro 0,661 7,345 |José Boiteux 0,544 6,042
Séo Carlos 0,659 7,315 |Santa Helena 0,543 6,036
Séo Joaquim 0,658 7,307 JAngelina 0,542 6,024
Gov. Celso Ramos 0,658 7,306 JGuatambu 0,541 6,014
Taid 0,658 7,306 |Major Gercino 0,541 6,012
Correia Pinto 0,656 7,284 JOuro Verde 0,54 5,999
Nova Trento 0,655 7,28 JCordilheira Alta 0,54 5,997
Capinzal 0,653 7,258 JAlfredo Wagner 0,538 5,974
Garopaba 0,652 7,247 |Paraiso 0,537 5,96
Penha 0,65 7,217 |Matos Costa 0,536 5,955
Sombrio 0,65 7,215 Jardinopolis 0,536 5,954
Ipira 0,648 7,201 |Vitor Meireles 0,536 5,949
S&0 Jodo do Oeste 0,648 7,194 |Campo Belo do Sul 0,535 5,944
Urubici 0,646 7,178 JFormosa do Sul 0,535 5,943
Catanduvas 0,646 7,173 JUnido do Oeste 0,533 5,925
Treze Tilias 0,646 7,173 |Belmonte 0,532 5,912
llhota 0,645 7,169 |lpuacu 0,53 5,89
Sédo José do Cedro 0,645 7,168 |Frei Rogério 0,527 5,85
Benedito Novo 0,645 7,163 |Bom Jesus do Oeste 0,524 5,826
Trombudo Central 0,644 7,159 |Bocaina do Sul 0,524 5,816
Ita 0,644 7,155 |Princesa 0,521 5,787
Antbénio Carlos 0,643 7,147 |Sao José do Cerrito 0,521 5,782

Nucleus, v.10, n.2, out.2013



86

Municipio IMA PBSA Municipio IMA PBSA
Massaranduba 0,642 7,133 |Rio Rufino 0,52 5,772
Arroio Trinta 0,641 7,118 Jlrati 0,518 5,754
Araquari 0,639 7,093 |Bela Vista do Toldo 0,516 5,733
Trés Barras 0,635 7,058 [Vargem 0,515 5,725
lomeré 0,635 7,05 JPlanalto Alegre 0,514 5,713
Lontras 0,633 7,034 |Timbo6 Grande 0,514 5,711
Séo Lourengo do Oeste 0,632 7,021 |Presidente Nereu 0,514 5,709
Faxinal dos Guedes 0,632 7,019 |Nova Itaberaba 0,513 5,697
Garuva 0,631 7,004 |Palmeira 0,511 5,676
Palmitos 0,63 6,996 [Novo Horizonte 0,509 5,658
Ipord do Oeste 0,63 6,995 JPaial 0,507 5,637
Piratuba 0,629 6,988 JChapadéo do Lageado 0,507 5,632
Santa Rosa do Sul 0,629 6,986 |Capéo Alto 0,502 5,581
Sao Domingos 0,629 6,985 |Bandeirante 0,501 5,569
Cunha Pora 0,628 6,979 |Sdo Miguel da Boa Vista 0,496 5,507
Guaruja do Sul 0,628 6,977 |Jupia 0,493 5,472
Peritiba 0,627 6,97 |Passos Maia 0,492 5,466
Guaraciaba 0,626 6,955 |Coronel Martins 0,492 5,462
Doutor Pedrinho 0,626 6,949 |Arvoredo 0,491 5,459
Mondai 0,625 6,941 |S&o Bernardino 0,487 5,411
Tunépolis 0,623 6,925 |Barra Bonita 0,486 5,394
Maracaja 0,622 6,905 JSaltinho 0,484 5,377
Nova Erechim 0,621 6,896 |Santiago do Sul 0,477 5,299
S8o Pedro de Alcantara 0,62 6,883 |Macieira 0,466 5,177
Tangara 0,619 6,881 JFlor do Sertdo 0,465 5,163
Jaguaruna 0,619 6,875 |Sta Terezinha do Progresso 0,459 5,095
Agua Doce 0,618 6,868 |Cerro Negro 0,455 5,051
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