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RESUMO

O objetivo desta pesquisa foi identificar a exist@énde uma relagdo entre o nivel de
independéncia de uma Instituicdo Superior de Audite o nivel de transparéncia fiscal de
um pais. A independéncia de uma instituicdo auditérvista como um fator essencial que
pode interferir no desempenho das atividades @edtdade, vez que, esta relacionada com a
credibilidade que é atribuida a esta instituicam E&z&o do objetivo desta pesquisa, foi
executada uma analise de conglomerados hierarauitzando o algoritmo de agrupamento
de maior distancia e a medida de similaridade d&wmicia euclidiana quadrada. A amostra
empregada foi composta por dados de 85 paisegedeles o Brasil. A solucdo inicial
resultou em onze conglomerados. Apos a reclassificaestes foram reorganizados em seis
novos grupos. As analises permitiram a constatdedgue um bom nivel de independéncia
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de uma entidade nacional de auditoria esta asso@ach um nivel regular ou bom de
transparéncia fiscal de uma nacdo. A assertivararattambém foi constatada, ou seja,
baixos niveis de independéncia de uma Instituigmeor de Auditoria estdo associados a
baixos niveis de transparéncia fiscal do pais. @atmstatacdo € que, além do nivel de
transparéncia fiscal, outras variaveis interferem mivel de independéncia. A principal
limitacdo desta pesquisa foi a utilizacdo de vaigvelacionadas com a independéncia de
uma Instituicdo Superior de Auditoria, tendo emtavigue houve evidéncias de que outras
varidveis podem impactar a ado¢ao das praticaseakdas a transparéncia fiscal.

Palavras-chave Instituicdo Superior de Auditoria. Independén@iansparéncia fiscal.

ABSTRACT

The aim of this study was to identify the existeoic@a relationship between the level of
independence of a Supreme Audit Institution andabe of fiscal transparency of a country.
The independence of an audit institution is seerarasessential factor that can affect the
performance of activities of this entity, sincésitelated to the credibility that is assigned to
this institution. Considering the objective of thesearch, there was performed an analysis
hierarchical cluster using the clustering algorithfor greater distance and similarity
measure of square Euclidean distance. The sammd uss composed of data from 85
countries, including Brazil. The initial solutionesulted in eleven clusters. After
reclassification, those were reorganized into sexvrgroups. The analysis led to the finding
that a level of independence of a national audassociated with a regular or good level of
fiscal transparency of a country. The contrary agse was also observed, i.e., low levels of
independence of a Supreme Audit Institution areo@ated with low levels of fiscal
transparency of the country. Another finding istthzesides the level of fiscal transparency,
other variables affect the level of independende main limitation of this study was the use
of variables related to the independence of a Suprédudit Institution, given that there were
evidences that other variables can impact the ddopbf practices related to fiscal
transparency.

Keywords: Supreme Audit Institution. Independence. Fiscaigparency.

RESUMEN

El objetivo de este estudio fue identificar la teqsia de una relacion entre el nivel de
independencia de una Entidad Fiscalizadora Supeyiel nivel de transparencia fiscal de un
pais. La independencia de una institucion audilogsa visto como un factor esencial que
puede interferir en el desempefio de las actividaldessta entidad, ya que esta relacionado
con la credibilidad que se le asigna a esta instin. Debido al objetivo de esta
investigacion se llevo a cabo un andlisis de agmigato jerarquico utilizando el algoritmo
de agrupamiento para una mayor distancia y la madid similitud de la distancia euclidea
cuadrada. La muestra utilizada estaba compuesta lpsrdatos de 85 paises, incluyendo
Brasil. La solucion inicial resultd en once grup@espués de la reclasificacion, estos se han
reorganizado en seis nuevos grupos. El andlisisnfierla observacion de que un buen nivel
de independencia de una auditoria nacional se asgoin un nivel regular o bueno de
transparencia fiscal de una nacion. La afirmaci@ntraria también se observo, es decir, los
bajos niveles de independencia de una Entidad krsmora Superior estan asociados con
bajos niveles de transparencia fiscal en el paisa©onclusion es que, mas alla del nivel de
transparencia fiscal, otras variables afectan elveli de independencia. La principal
limitacion de este estudio fue el uso de variabégcionadas con la independencia de una
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Entidad Fiscalizadora Superior, pues habia evidardg que otras variables pueden influir
en la adopcién de préacticas relacionadas con lag@arencia fiscal.

Palabras clave: Entidad Fiscalizadora Superior. La independentia.transparencia fiscal

1 INTRODUCAO

A Carta Magna brasileira (BRASIL, 1988) estabelgue qualquer pessoa, fisica ou
juridica, que utilize ou que seja responsavel pounsos publicos federais, tem o dever de
prestar contas da gestdo destes recursos. A iggtitGuperior de Auditoria (ISA) brasileira,

o Tribunal de Contas da Unido (TCU), é a entidaglponsavel por auxiliar o Poder
Legislativo na fiscalizacdo do uso dos recursosigagbpertencentes a Unido.

Entretanto, nos dltimos anos, em especial a pdeti2008, a atuacdo desta entidade
tem sido alvo de criticas, especialmente, por padotePoder Executivo, responsavel pela
gestdo da maior parcela dos recursos federais.QAd t€m sido atribuida a responsabilidade
pelo atraso na execucdo de gastos publicos, painogmte, aos relacionados com
investimentos e inversdes financeiras.

Em funcédo disto tém surgido algumas propostasadgipr integrantes dos Poderes
Executivo e Legislativo, visando restringir a atime o poder desta entidade. Por outro lado,
técnicos e estudiosos descrevem que tais intergsngfietariam o nivel de independéncia
daquela instituicdo, anulando ou diminuindo a wei@tide das acbOes de fiscalizacao
implementadas por ela.

Os organismos internacionais destacam que a indépeia € uma das caracteristicas
essenciais para que uma ISA desempenhe corretaagesteas funcdes. O Fundo Monetario
Internacional (FMI), por exemplo, sugere que oatéelos financeiros governamentais sejam
examinados por auditores independentes (FMI, 19893ua vez, a Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) mogpde, anualmente, os gestores
publicos elaborem relatorios de final de exerc{pirestacdo de contas) e que estes devam ser
auditados pela ISA (OCDE, 2002).

A Organizacao Internacional de Entidades Fiscatizasl Superiores (INTOSAI, em
inglés), 6rgdo central que congrega as ISAs, atdjie a independéncia de uma ISA é
condicao indispensavel para que esta entidade pessfcar a regularidade da gestdo dos
recursos publicos (INTOSAI, 1977).

O correto desempenho das atividades de uma ISA esi@ular a Administracédo
Pulblica a realizar praticas que permitam o aumantmivel de transparéncia fiscal de um
pais, isto €, os gestores buscariam evidenciars araplamente, informacdes sobre a sua
gestéo dos recursos publicos. Em razéo disto,s@tate se a independéncia de uma entidade
auditorial afeta o seu desempenho e este o0 nivetradesparéncia, entdo o nivel de
independéncia de uma ISA poderia impactar o nigetahsparéncia fiscal de um pais.

Diante deste contexto, surge a questao norteadopaedente pesquisa: Até que ponto
o nivel de independéncia de uma ISA impacta o migdaransparéncia fiscal de um pais? Na
busca pela solucdo da questdo anteriormente @desesie trabalho apresenta como objetivo
principal a identificacdo da possivel relacdo exiwt entre o nivel de independéncia de uma
ISA e o nivel de transparéncia fiscal de um pais.

Os objetivos secundarios da presente pesquisa Saeguintes: a) descrever as
principais caracteristicas atribuidas as Instiesc8uperiores de Auditoria; b) demonstrar os
niveis de independéncia das instituicdes audiseatudadas, ressaltando os pontos fortes e
fracos; c) estudar as possiveis relacdes existentes as variaveis estudadas, que tratam do
nivel de independéncia das ISAs.
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2 PLATAFORMA TEORICA

2.1 As Instituicoes Superiores de Auditoria

As Instituicbes Superiores de Auditoria, também hemmdas como Entidades
Superiores de Fiscalizacdo, representam, de acmmoLeeuwen (2004, p. 93), as maiores
entidades nacionais de auditoria publica, sendmoresaveis por fiscalizar a regularidade do
uso do erario, assim como, a economia, a eficiemei@ficacia das politicas publicas.

Segundo Santiso (2006, p. 98), as ISAs sdo ensdadtatais encarregadas de
supervisionar o uso de recursos publicos, visaadangr a confiabilidade das demonstragfes
financeiras e a veracidade das demais informac@elerneiadas pelas entidades estatais
auditadas.

Considerando que a auditoria, segundo a INTOSAT({}L9]...] ndo € um fim em si
mesma, e sim um elemento indispensavel de um sstegulatério [...]", as ISAs sao
entidades integrantes deste sistema, cujo objétixe@velar desvios e violagcdes, bem como,
propor medidas corretivas. Através das atividadesempenhadas pelas ISAs, os cidadaos
podem ter acesso as informacdes, qualitativas atitatavas, da utilizacdo dos recursos
publicos.

Dye e Stapenhurst (1998, p. 5-6) afirmam que, quast modelo organizacional,
existem trés modelos principais de ISAs:

a) Tribunal de Contas - modelo original da FrancaJsunais de Contas possuem
um numero especifico de magistrados, que possualapéndéncia e séo
responsaveis por apreciar e julgar as contas paesfaelos agentes publicos, em
especial a observacdo da conformidade com a leatdsspraticados. E o modelo
predominante na Europa e na América Latina, estaneleente em alguns paises
africanos.

b) Escritério Geral de Auditoria - também denominadodilo deWestminstereste
modelo apresenta um Auditor Geral, responsavelapogsentar os relatorios das
auditorias realizadas ao Parlamento. O escritotimérgao colegiado, sendo um
modelo comum nos paises anglo-saxdes. As audittdimsnenos énfase ao exame
da legalidade, sendo, entretanto, mais sofisticddagie as do modelo anterior.

c) Comité de Auditoria - € um modelo semelhante ao étodeWestminstercom
Auditor Geral e uma diretoria colegiada. E o mogekdominante na Asia.

Independente da forma estrutural e do nivel depewni@éncia das ISAs, a literatura
analisada (DYE; STAPENHURST, 1998; LEEUWEN, 2004K@DEM, 2004; SUZUKI,
2004; CLARK; MARTINIS; KRAMBIA-KAPARDIS, 2007) apota que tais entidades, de
um modo geral, desempenham o0s seguintes papéis:

a) detectar violagbes da legislagao, assim como, é&smedbusos;

b) verificar a exatiddo e a adequacéao dos relatdnasceiros;

c) verificar a adequagédo dos programas publicos enpamgdo com 0s objetivos

declarados nos documentos orgamentarios;

d) relatar ao parlamento e aos cidaddos o estado aldasce da execugao das
atividades publicas;

e) garantir que a pratica de prestar contas sejama@& regular entre os gestores
publicos;

f) promover a governanca corporativa em auxilio aagestiblica,;

g) estimular a transparéncia fiscal, permitindo oeifluxo de informacfes das
movimentagoes feitas no erario;

h) avaliar o cumprimento, a nivel nacional, dos compssos e obrigacfes
internacionais.

Em relacdo ao desempenho das ISAs, o Banco MufWi@RLD BANK, 2004, p.
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10-11) descreve que muitos fatores o influenciaranti2 eles, destacam-se: o ambiente
politico, as tradi¢cbes juridico-administrativas engajamento da sociedade civil. Em razéo
destes fatores, os tipos de auditorias e as cesias das entidades diferem muito entre os
paises. Entretanto, ressalta que trés caractads8@o necessarias para que uma ISA
desempenhe bem as suas atividades: “[...] indeperad@o Poder Executivo, objetividade e
neutralidade [...]".

A objetividade esta relacionada com a execucadrdbalhos com base exclusiva nas
evidéncias obtidas e de acordo com os padrdes.ukatidade, a sua vez, esta relacionada
com o distanciamento da influéncia do cenério jgolitle modo a avaliar imparcialmente as
acdes dos gestores publicos. Na continuagéo, pasasanalisar a questdo da independéncia
no contexto das ISAs.

2.2 A independéncia de uma ISA

Ser independente daqueles cujas atividades seramiradas, € uma condicéo
essencial nos trabalhos auditoriais. A auséncimdiependéncia de um auditor, fatalmente,
estara associada a auséncia de credibilidade deedatorios.

Em uma ISA, a situagéo é a idéntica ao relato adidmaacordo com Santiso (20086, p.
98), a independéncia de uma ISA é uma condicdcafuedtal para reforcar a credibilidade
nos demonstrativos financeiros publicos e assegunamobidade dos gestores, no uso dos
recursos publicos.

Sandberg e Larsson (1996, p. 196) exemplificamagaeséncia de independéncia por
parte das entidades auditoriais, publicas e priacantribuiu para o colapso dos mercados
financeiros e mobiliarios em muitos paises, nadica 1990.

Para uma ISA, a independéncia propicia a capacidbdesxercer julgamentos
objetivos sobre as areas e entidades auditadas,qsda caracteristica serve para proteger a
instituicdo de interferéncias e pressodes politiBagne e Voigt (2007, p. 9) ressaltam que a
independéncia deve ser ampla, ou seja, a entidadesgr independente tanto em relagcédo aos
auditados, quanto em relagcéo ao destinatario deretaiorios. Entretanto, a INTOSAI (1977)
complementa que, considerando que seria utépiedaster uma total independéncia, vez
que as ISAs sdo entidades integrantes dos Esteslas, entidades devem ter, pelo menos,
“[...] independéncia funcional e organizacionalgpdesempenhar suas tarefas”.

Muitos fatores interferem no nivel de independérdgauma ISA. Dentre eles, a
literatura (INTOSAI, 1977; SANDBERG; LARSSON, 1998YE; STAPENHURST, 1998;
SANTISO, 2006; BLUME; CLARK; MARTINIS; KRAMBIA-KAPARDIS, 2007
GOOLSARRAN, 2007; VOIGT, 2007; ZYL; RAMKUMAR; RENZ, 2009) destacam os
seguintes:

a) Independéncia institucional consagrada em lei hdaoaa independéncia de uma

ISA estad consagrada na constituicdo nacional efoueés infraconstitucionais,

esta instituicAo garante uma protecdo juridica. Ifpea ato, que cause
interferéncia em suas atividades, podera ser guestd junto as autoridades
judiciais do pais;

b) Independéncia de seus membros - as formas de astmdimembros da direcao da
instituicdo, assim como, 0 ingresso e o desligamealds demais membros
interferem na independéncia das ISAs. Desta foamadependéncia da entidade
esta atrelada a existéncia de regras claras gaatgar a independéncia de seus
membros;

c) Autonomia funcional e administrativa - o nivel aelépendéncia é afetado pelo
nivel de liberdade que a entidade auditorial pogata determinar as condi¢des e
os tipos de trabalhos que serao realizados;

d) Autonomia financeira - uma ISA necessita de umatefode financiamento
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adequada, que permita a execucdo de todas as tsuidadas. A dependéncia
financeira, além de interferir nestas atividadesdgpa afetar a autonomia
funcional e administrativa desta entidade;

e) Autoridade - a independéncia de uma entidade aialitestd associada com a
presenca de autoridade para solicitar e obter tadasformacdes consideradas
necessarias, assim como, para convencer ou exigrog gestores publicos
atendam a suas recomendacfes. A auséncia destxidedpa afeta o
desenvolvimento dos trabalhos e, consequentememtizel de independéncia de
uma ISA.

Alguns outros fatores, descritos a seguir, aprasena capacidade interferir na

independéncia de uma instituicao auditorial:

a) politica remuneratéria dos membros da instituigdd{ME; VOIGT, 2007, p. 9);

b) bom funcionamento das instituicbes juridicas nai®{CLARK; MARTINIS;
KAMBRIA-KAPARDIS, 2007, p. 43);

c) elaboracdo de relatorios diretamente para o Podagislativo (CLARK;
MARTINIS; KAMBRIA-KAPARDIS, 2007, p. 43);

d) poder estatal que detém a prerrogativa de nomeehete da ISA (CLARK;
MARTINIS; KAMBRIA-KAPARDIS, 2007, p. 43);

e) experiéncia e grau de instrucdo dos membros dadaeleti (DYE;
STAPENHURST, 1998, p. 7).

Por fim, destaca-se que o nivel de independénciaragelSA esta relacionado com a
credibilidade de suas atividades. Entretanto, @agaddéncia ndo deve funcionar como um
fator de isolamento entre a instituicdo e os dewnatiss estatais.

Santiso (2006, p. 98) afirma que uma ISA necesisenvolver relagbes com as
demais entidades publicas, visando o aperfeicoanumsuas atividades. Zyl, Ramkumar e
Renzio (2009, p. 21) complementam que o isolamdatama ISA, como justificativa para
preservar a sua independéncia, torna a sua ataagéa-produtiva.

No proximo item serdo apresentados alguns dosasttteriores, que envolveram a
tematica desta pesquisa.

2.3 Pesquisas Antecedentes

Este item € destinado a apresentacdo de pesquissi®i@s que versaram, direta ou
indiretamente, sobre a tematica abordada na peepestjuisa. Busca-se destacar o contexto e
os achados das pesquisas citadas.

O primeiro artigo analisado, de Santiso (2006)etNmpu avaliar a eficacia das ISAs,
pertencentes a paises considerados economicamestgentes e que funcionavam como
orgao consultivo do Poder Legislativo. Para istoarin coletados dados sobre dez paises, a
maioria latino-americana, e suas instituicdes audit.

Dentre outras conclusfes, o autor descreve quemmuddes utilizados, o nivel de
independéncia de uma ISA é mais bem representadonpa variavel do tipo continua, ao
invés de uma do tipo dicotbmica (auséncia ou pgesele independéncia), conforme foi
utilizado em sua pesquisa. A justificativa seri@ guindependéncia ndo seria um fim em si
mesma, funcionando como uma garantia de que &igé seria imparcial e credivel.

Este autor, ainda, relata outra constatacdo dauasa@ qual ele denominou como o
paradoxo da independéncia: Apesar de ser independema ISA precisa se relacionar
funcionalmente com outras instituicbes responsawsis algum grau, pela fiscalizacdo da
gestao publica.

O segundo artigo analisado, de Blume e Voigt (200@uscou avaliar os efeitos
econdmicos provenientes das atuacdes das ISAsnkdilizados dados de 40 paises, obtidos
junto a INTOSAI, a OCDE e ao Banco Mundial, sendalisados os impactos em relacéo as
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seguintes variaveis: politica fiscal, eficacia dvegrno e produtividade.

Em relacdo a independéncia das ISAs, estes autoregataram que em mais da
metade da amostra analisada a independéncia @lesidh constitucionalmente. Em menos
da metade destes paises, ela é consagrada apdegisiagdo infraconstitucional.

O terceiro artigo em analise, Morin (2007), tradade um estudo de caso sobre a ISA
francesa. A autora procurou identificar de que nmareeinstituicdo francesa buscava integrar
suas atividades, confrontando-as com o estabel@a@oINTOSAI, na Declaracdo de Lima
(1977).

Para a consecucdo deste estudo de caso, a autoegistou 40 magistrados do
Tribunal de Contas francés, tendo, inclusive, cadei com seus componentes, por seis
meses nas dependéncias daquela ISA.

Dentre as principais constatagfes relatadas petaaae que se referem a questdo da
independéncia, destacou-se o baixo nivel de indépeima da ISA, em relacdo ao Poder
Executivo francés.

O quarto trabalho, dos autores Clark, Martinis arilrsia-Kapardis (2007), objetivou
examinar, na legislacdo de paises membros e darigpré@pmunidade Europeia, o
relacionamento das ISAs com o Poder Legislativoiredlapendéncia destas instituicbes, em
relagdo ao Poder Executivo. A amostra estudada reemgeu 25 ISAs nacionais, além, da
ISA da Uniéao Europeia.

As andlises foram divididas em dois grupos: inddpania dos auditores e
independéncia da ISA. Em relacdo a independéncsg admlitores, somente sete paises
consagraram esta caracteristica em seus normakstes.percentual melhorou em relacéo a
ISA, sendo que dezenove paises e a Unido Europiihedecem clausulas que garantem a
independéncia da entidade auditorial, em suadaegess.

Estes autores descreveram que a independéncia ad3Ané requisito primordial
para a qualidade das auditorias realizadas e que m®slependéncia aumenta a
responsabilidade dos gestores publicos auditados.

O dltimo artigo analisado é um estudo de caso salfA mexicana, desenvolvido
por Aragon (2009). O objetivo deste estudo foi tdimar as percepcdes da sociedade
mexicana, em respeito a sua entidade auditorial.

Com relacdo a independéncia da ISA, a maioria dogponentes, que compuseram a
amostra, considera que a independéncia é um aspgmbotante, pois, ela estaria associada a
confiabilidade de regular uso de recursos publi@ssim como, seria responsavel pela
promocao da transparéncia desta utilizacéo.

No proximo item é apresentada a discussdo sobrSAs como propulsoras da
transparéncia fiscal.

2.4 As Instituicoes Superiores de Auditoria e a transparéncia fiscal

A transparéncia fiscal se refere as atividadesndpeehadas pelos governos com o
objetivo de tornar publicas as informacgdes sohréliaacdo dos recursos publicos.

Kopits e Craig (1998, p. 1) definem transparéngaat como sendo o processo de
abertura para o publico em geral, realizado pelegmw, de informacdes sobre estrutura,
funcgBes, politica fiscal, contas, intencbes e gf@s governamentais. Complementam que
estas informacdes devem ser confiaveis, claraspletas e oportunas, abrangendo todas as
acoes executadas e propiciando que os cidadaanposspara-las e avalia-las.

Nota-se que, a transparéncia fiscal compreendes agie visam reduzir a assimetria
informacional entre os gestores publicos e os &dsdatravés da evidenciacédo das atividades
dos gestores publicos. Entretanto, a sociedadéspreerificar a integridade das informacdes
repassadas pelos gestores, a fim de evitar compamtas oportunisticos destes gestores. A
sociedade pode efetuar isto através do monitoranta# gestores, ou seja, pode controlar as
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escolhas dos gestores publicos mediante instrusepi® tornam mais transparentes as suas
acdes. Um exemplo deste monitoramento € o tralediéfitoado pelas instituicdes auditoriais.

O FMI (2001, p. 9) apresenta os seguintes reqagisstimo fundamentais para a
transparéncia fiscal:

a) definicdo clara de funcdes e responsabilidadese-reguisito se relaciona com a
existéncia de uma estrutura e um conjunto das &mgdvernamentais, assim
como, da divulgacéo das relacdes, internas e exdedo governo;

b) acesso publico & informagéo - os relatorios fisckigem evidenciar todas as
atividades orcamentarias e extraorcamentarias dergo, incluindo dividas,
passivos eventuais e renuncias fiscais;

c) abertura na preparacdo, execucao e prestacao thes cunorcamento - existe a
necessidade de divulgacdo dos documentos orcamesntagui compreendidos
desde aqueles que auxiliam na elaboracdo do ortammassando pelo proprio
orcamento até o processo de prestacdo de contas;

d) garantias de integridade - as informacOes orcamastélevem ser completas,
verificaveis, tempestivas e precisas, em espeaisl,normas contibeis e o0s
resultados das auditorias realizadas.

Mais uma vez, percebe-se que garantir a integridadanformacdes divulgadas pela

Administracdo Publica € uma atividade essencia pesmover a transparéncia fiscal.

As ISAs desempenham um papel importante na valdagas informacgOes
evidenciadas pelos gestores publicos. Conformeldscrito no item anterior, quando uma
instituicdo de auditoria € independente, politidmanceiramente, ela auxilia a sociedade ao
atestar e divulgar a real situacdo da parcela sati do patriménio publico. Aléem de
evidenciar o nivel de integridade das informac@mssadas pelos gestores publicos, estas
instituicbes demonstram e sancionam as mas pragaisadas pelos agentes publicos.

Em uma analise sobre os aspectos tedricos e asaprde diversos paises, sob a 6tica
da transparéncia fiscal, Premchand (2002, p. 1éiima que a realizacdo de auditorias
reforca a confianca que os cidadaos tém sobresierge publicos. Entretanto, na década de
1990, este autor destaca que o desempenho globabAa deixou a desejar. Os principais
motivos para este desempenho foram:

a) auséncia de independéncia para analisar os gasahzados pelos gestores

publicos;

b) escopo limitado apenas nos resultados financeo@ntk estatal analisado;

c) limitacdo ou desatualizacdo dos normativos quegdagam a competéncia das
ISAs.

Apesar do desempenho anteriormente relatado, este eessalta que na década

analisada, houve um grande esforco por parte ddsegpaanalisados, visando o
estabelecimento de sistemas auditoriais.

3 METODOLOGIA DA PESQUISA

A presente pesquisa se caracteriza, quanto aoscfmso sendo uma pesquisa de
natureza exploratoria, pois, conforme aponta PavesTemporini (1995, p. 322), “[...] tem
por objetivo conhecer a variavel de estudo tal cemapresenta, seu significado e o contexto
onde ela se insere”. Quanto ao tipo, a pesquisa padclassificada como empirico-analitica,
uma vez que buscou identificar a existéncia dedesentre as variaveis analisadas.

A base de dados utilizada é originada do quesim@pen Budget Initiative 2008m
programa que busca demonstrar informacfes sobqgroa®ssos orcamentarios nacionais
(INTERNATIONAL BUDGET PARTNERSHIP, 2010). A amostri®i composta por 85
paises: Afeganistdo, Africa do Sul, Albania, AletmanAngola, Ardbia Saudita, Argélia,
Argentina, Azerbaijao, Bangladesh, Bolivia, BosHeErzegovina, Botsuana, Brasil, Bulgaria,
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Burquina Fasso, Camardes, Camboja, CazaquistaaeC@aina, Colémbia, Congo, Coreia
do Sul, Costa Rica, Croacia, Egito, El Salvadomnidgipr, Eslovénia, Estados Unidos, Fiji,
Filipinas, Franca, Gana, Georgia, Guatemala, G#igéatorial, Honduras, 1émen, india,
Indonésia, Jordania, Libano, Libéria, Macedbnia,ldsia, Malaui, Marrocos, México,
Mongolia, Namibia, Nepal, Nicaragua, Niger, NigéNaruega, Nova Zelandia, Papua Nova
Guiné, Paquistado, Peru, Poldnia, Quénia, Quirguidtino Unido, Republica Dominicana,
Republica Tcheca, Roménia, Ruanda, RuUssia, Sdo Boiméncipe, Senegal, Sérvia, Sri
Lanka, Suddo, Suécia, Tailandia, Tanzania, Trinidabobago, Turquia, Ucrania, Uganda,
Venezuela, Vietna e Zambia.

Os dados da supracitada base se referem ao eaaitei@008 e anteriores. O ano de
referéncia dos dados € o de 2008. Alguns documéaisscomo, normativos) podem ter sido
emitidos em anos anteriores, entretanto foramaamis ao exercicio de 2008.

Para analisar a existéncia desta relacao, foi l@sleoa técnica estatistica de analise de
conglomerados hierarquica, objetivando reunir dsgsaparecidos em grupos de acordo com
as caracteristicas da independéncia da ISA e @b aévtransparéncia fiscal do pais.

As trés primeiras variaveis, todas relacionadas oamvel de independéncia de uma
ISA, foram os seguintes:

a) restricdes para a destituicdo do chefe da entifides;

b) discricionariedade para definir e realizar aud#sidis);

c) autonomia financeirafin).

Os valores destas variaveis foram obtidos dos eslatribuidos, respectivamente, aos
itens 114, 116 e 117 do questionddpen Budget Initiativ@008

A Ultima variavel ffis) utilizada para a formacao de grupos, diz respaitaivel de
transparéncia fiscal. Para isto, esta variavelnassas valores d®@pen Budget Index

Os valores de todas as variaveis foram transforepdoa uma escala centesimal, isto
é, estdo apresentados em um intervalo entre zarn. #ara auxiliar as andlises, optou-se,
apos a formacgéo dos grupos, pela construcdo dwaide para cada uma das variaveis, aos
quais foram atribuidos qualificativos, conforme dastrado no Quadro 1.

Nivel Limite Inferior Limite Superior

Baixo Menor valor da variavel Média da variavel

Valor equidistante entre a média e o valor
maximo da variavel

Regular Média da variavel

Valor equidistante entre a média e o valoy
maximo da variavel
Quadro 1 — Intervalos de classificacdo

Bom Valor maximo

Apés a recodificagcdo e a organizacdo das variawasdados foram analisados
mediante uso do aplicativo estatistico SPSS, vel€hif. A analise de conglomerados
hierarquica foi executada com as seguintes opeigaritmo de agrupamento maior distancia
(furthest neighbgr e medida de similaridade distancia euclidianado@a $quared
Euclidean distange

4 ANALISE DOS RESULTADOS

A primeira etapa realizada foi analisar descritigate as variaveis estudadas, visando
a determinacdo de alguns valores estatisticossameelos na Tabela 1 e que auxiliaram na
construcdo dos intervalos de classificacdo utibzath presente pesquisa.
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Tabela 1 — Estatistica descritiva das variaveis estadas

Variavel Minimo Média Maximo Desvio-padrao
tfis 0,000 0,394 0,880 0,253
ides 0,000 0,706 1,000 0,458
idis 0,000 0,800 1,000 0,310
ifin 0,000 0,498 1,000 0,401

Fonte: Dados da pesquisa.

Na Tabela 2, sdo apresentados os intervalos deifidagdo destas variaveis,
conforme critério demonstrado na metodologia dodest

Tabela 2 — Intervalos de classificagcao das variaweestudadas

Nivel _ . Variavel _ _
tfis ides idis Ifin
Baixo o,oo':o,sg o,oo': 0,71 o,oo': 0,80 o,oo':o,so
Regular 0,39— 0,64 0,71} 0,85 0,80 0,90 0,50 0,75
Bom 0,640,88 0,85 1,00 0,90 1,00 0,75 1,00

Fonte: Dados da pesquisa.

A etapa seguinte consistiu na determinagdo da iglaalet de conglomerados, de
maneira a aperfeicoar a analise. Maroco (2007, 38-489) sugere como critério de
determinacdo desta quantidade, uma analise grafiezés de um diagrama de dispersao
formado pelas seguintes variaveis: nimero de comgiados, distancia entre conglomerados
e o critério do R2. A quantidade ideal de congl@ades € determinada pela interseccao entre
os graficos resultantes. O diagrama resultanteesaptado no Grafico 1.

2
1,5 /I
1 -~ / Distancia
e | R=
0.5 "
0
1 2 3 q 5 5] 7 =3 9 10 11 12

Grafico 1 — Diagrama de disperséo para determinagddo namero de conglomerados
Fonte: Dados da pesquisa.

Na analise do Grafico 1, verificou-se que a quaiédideal de conglomerados era
igual a onze. ApOs este procedimento, foi realizamaa analise de conglomerados
hierarquica, de acordo com os critérios descritosem anterior. No Gréfico 2, € apresentado
o dendograma resultante desta técnica.
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Grafico 2 — Dendograma da analise de conglomeradbgerarquica
Fonte: Dados da pesquisa.
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O dendograma funciona como uma espécie de resuaficagrda formacdo dos
agrupamentos. Para melhor identificacdo destespagrentos, no Quadro 2 é exibida a
composicao de cada um deles.

Agrupamento Paises Quantidade

A Afeganistdo, Camarfes, Congo e Guiné Equatorial. 4
Africa do Sul, Albania, Alemanha, Bangladesh, BésHerzegovina

B Botsuana, Colombia, Costa Rica, Croacia, El Salvdgslovénia, Estados o
Unidos, Franca, India, Macedbnia, Noruega, Novaaddih, Paquistaaq,
Polbnia, Reino Unido, Republica Tcheca, RoménigsiRe Suécia.

C Angola, Brasil, Burquina Fasso, Gana, Jordanalalf e Uganda. 7

D Arabia Saudita, Argélia, Coreia do Sul, Egito, lI@&mn®lalasia, Quirguistdo
e Trinidad e Tobago.

E Argentina, Bulgéaria, Mongolia e Ucrania.

F Azerbaijao, Libano, Namibia, Nigéria e Venezuela. 5

G Bolivia, Camboja, Libéria, Sdo Tomé e Senegal. 5

H Cazaquistdo, Chade, Fiji, Marrocos, Sudao e Traaza 6

I China, Honduras, Nicaragua e Vietna. 4
Equador, Filipinas, Geodrgia, Guatemala, Indonédiaxico, Nepal, Niger

J Papua Nova Guiné, Peru, Quénia, Sérvia, Sri Lahdandia, Turquia € 16
Zambia.

K Republica Dominicana e Ruanda 2

Quadro 2- Composicdo dos agrupamentos
Fonte: Dados da pesquisa.

O maior conglomerado é composto por 24 paises egongdo maior, por dezesseis
paises. O menor conglomerado possui apenas deespai

Visando auxiliar a andalise, na Tabela 3 apreses&igs médias de cada grupo, assim
como, a classificacdo de acordo com os intervadfinidos na Tabela 2.

Tabela 3 — Médias e nivel de classificacdo das wvareis por conglomerados

Variavel
Conglomeradg tfis ides idis ifin
Média Classif. Média Classif. Médial Classif. Média Classif.
A 0,03 Baixo 0,00 Baixo 0,00 Baixo 0,25 Baixo
B 0,64 Regular 1,00 Bom 1,00 Bom 0,92 Bom
C 0,39 Baixo 0,00 Baixo 0,95 Bom 0,09 Baixo
D 0,24 Baixo 0,00 Baixo 0,88 Reguldr 0,75 Bom
E 0,51 Regular 1,00 Bom 0,59 Baixd 1,0p Bom
F 0,34 Baixo 1,00 Bom 0,20 Baixo 0,07 Baixo
G 0,04 Baixo 1,00 Bom 1,00 Bom 0,2( Baixo
H 0,19 Baixo 0,00 Baixo 0,44 Baixo 0,0( Baixo
| 0,13 Baixo 1,00 Bom 0,67 Baixo 0,47 Baixo
J 0,48 Regular 1,00 Bom 0,97 Bom 0,23 Baixo
K 0,06 Baixo 1,00 Bom 1,00 Bom 1,00 Bom

Fonte: Dados da pesquisa.

As primeiras constatacdes estao relacionadas cooorggomerados “B” e “K”. No
conglomerado “B”, com 24 paises, 0s bons niveis dasaveis relacionadas com a
independéncia da ISA estdo associados com reguarbens niveis de transparéncia fiscal.
Em sentido contrario, no conglomerado “K”, que posgpenas dois paises, apesar destes
apresentarem bons niveis das variaveis relaciomamasa independéncia da ISA, os paises
possuem baixo nivel de transparéncia fiscal.

Observa-se que um bom nivel de independéncia de I8Wanas trés variaveis
analisadas, pode estar associado com um reguldyoou nivel de transparéncia fiscal,
conforme foi comprovado em 84,6% dos paises dogl@orerados “B” e “K”.
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No percentual restante, em especial, nos paiseomglomerado “K”, percebe-se
gue apenas bons niveis nas variaveis relacionamtasacindependéncia de uma ISA nao
garantem um bom nivel de transparéncia fiscal. ED&stma, pode-se afirmar que outras
variaveis podem afetar o nivel de transparéncaalfide um pais, variaveis estas que nao se
relacionam, necessariamente, com o nivel de ind&pera de uma instituicdo auditorial.

Outra constatacdo € que, individualmente, nenhuasavdriaveis relacionadas com o
nivel de independéncia pode afetar, significativateeo nivel de transparéncia fiscal.

Nos conglomerados “A” e “H”, com quatro e seis pajgespectivamente, 0s baixos
niveis das variaveis relacionadas com a indeperaé&fe ISA estdo associados a baixos
niveis de transparéncia fiscal. Destaca-se quepdas estes dez paises, o chefe da ISA néo
possui garantias que o protejam de ser destitt@&ik,como, uma consulta prévia ao Poder
Legislativo ou ao Judiciario.

As entidades auditoriais dos paises pertencentesragiomerado “A” ndo possuem
discricionariedade para definir quais auditoriagieaealizadas. No grupo “H”, as ISAs néo
possuem autonomia financeira, o que limita o deseimpdas atividades destas instituicdes.

Considerando a variavel que trata da existénciestecoes para destituicdo do chefe
das ISAs, observa-se que nos paises dos conglamse€dd “E”, “F”, “G”, “I", “J” e "K”
estdo estabelecidas condicbes que garantem queder Esecutivo ndo pode, sozinho,
destituir os chefes destas entidades ou que naatpar a destituicdo sumaria destes chefes.

Em se tratando da variavel sobre a discricionadiegeara definir e realizar auditorias,
na maioria dos paises dos conglomerados “B”, “O”, “G”, “J” e “K”, 87,1% dos casos, as
ISAs tém total autonomia para decidir que auditosieréo realizadas.

A sua vez, em relacdo a terceira variavel, queaveobre a autonomia financeira da
ISA, na maioria dos paises dos grupos “B”, “D”, “€™K”", 68,4% do total, as instituicdes
auditoriais possuem adequado financiamento par@ngenharem suas atividades. Os
orcamentos destas instituicbes ndo sao determimatiof oder Executivo.

Os conglomerados “A” e “H” apresentam baixo niveliddependéncia da ISAs, em
relacdo as garantias para destituicdo do chefeueoaomia funcional e administrativa. Nestes
paises, 0s baixos niveis das variavieiss e idis estdo associados ao baixo nivel de
transparéncia fiscal.

Em relacdo as variaveideseifin, nos grupos “A”, “C” e “H”, que possuem um total
de dezessete paises, baixos niveis destas vari@éstie associadas a baixos niveis de
transparéncia fiscal, também.

No conglomerado “E”, os bons niveis das variaveiativas as garantias do chefe da
ISA e a autonomia financeira, dos paises que o dengstao associados a um regular nivel
de transparéncia fiscal. Esta situacdo se repeateosgaises do grupo “J”, s6 que em relacéo
as variaveisdeseidis.

Em sentido contrario, no conglomerado “G”, apesear lobns niveis das variavéikes
e idis, os paises possuem baixo nivel de transparémscial.fiEsta constatacéo reforca outra,
feita anteriormente, sobre a existéncia de outasaweis que podem afetar o nivel de
transparéncia.

Por fim, ap0s estas constatacdes, demonstra-seuadr@3 uma nova formacao de
agrupamentos, considerando além das constatagiessdicacdo apresentada na Tabela 3.

Nesta reclassificacdo, percebe-se que apenas nweifi grupo &°, 0s paises
possuem, em média, um nivel regular de transparéistal que esta associado aos bons
niveis de pelo menos duas das trés variaveis oelagas com a independéncia da ISA
nacional. O grupo oposto a este &4 tjue apesar da ocorréncia da condi¢do acimaitkescr
em relacdo as variaveis atribuidas ao nivel depgri#encia, seus paises possuem baixo nivel
de transparéncia fiscal.
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Novo | Conglomerados Numero de . . Variavel — —
grupo originais paises this ides idis ifin
Classificacdo Classificacag Classificac@o Classifio

a “‘B”, “E" e J” 44 Regular Bom Baixo ou Bom  BaixaudBom
B “A’e “H” 10 Baixo Baixo Baixo Baixo
Y “Frel” 9 Baixo Bom Baixo Baixo
d “c” 7 Baixo Baixo Bom Baixo
€ “D” 8 Baixo Baixo Regular Bom
C “‘G” e "K” 7 Baixo Bom Bom Baixo ou Bom|

Quadro 3 — Formacédo de novos agrupamentos
Fonte: Dados da pesquisa.

Nos demais grupos, o baixo nivel de transparérsgalfesta associado, em média, aos
baixos ou regulares niveis de duas das varidessidis eifin.

5 CONCLUSOES

Estudiosos e organizagbes mundiais afirmam quejependéncia de uma Instituicdo
Superior de Auditoria € uma das condicbes prim@dgara que ela desempenhe bem suas
atividades. A esta condi¢cdo é associada, tambémredibilidade do trabalho realizado pela
instituicao.

A independéncia de uma ISA deve ser completa, éatde as demais entidades
publicas nacionais. As interferéncias ou pressda#tigas podem reduzir o nivel de
independéncia desta instituicao.

A literatura especializada destaca que os prirgigatores que interferem na
independéncia de uma ISA sao: (i) independéncititun®nal consagrada em lei; (ii)
independéncia de seus membros; (iii) autonomiaidmat e administrativa; (iv) autonomia
financeira; e, (v) autoridade.

Outra assertiva feita pela literatura € que, o mesdho de uma ISA afeta o nivel de
transparéncia fiscal de um pais e este desempeafaiagio pelo nivel de independéncia da
entidade auditorial. Desta forma, o nivel de indel@acia da ISA pode impactar o nivel de
transparéncia fiscal.

Tendo em consideracdo este contexto, a presentpiiga&sprocurou identificar a
existéncia de relacdo entre o nivel de independé&heiuma ISA e o nivel de transparéncia
fiscal de um pais. Para isto, foi utilizada a téanestatistica de andlise de conglomerados
hierarquica em uma amostra composta por 85 paiseslo que os dados originais foram
provenientes da base de dado©gen Budget Initiative 2008

A quantidade ideal de conglomerados, identificati@mvas de um diagrama de
dispersao, foi onze. Considerando 0s grupos isici@imenor conglomerado possuia dois
paises e o maior, 24 paises.

ApoOs a organizacdo das médias de cada conglomeradeclassificacdo destes, de
acordo com o critério definido na metodologia @suitado das analises realizadas, obteve-se
a formacéo de seis novos grupos, que sintetizasaelacdes constatadas.

Desta forma, foi observado que, na maioria doss;agmndo duas das trés variaveis,
relacionadas com a independéncia da ISA, possuemmbeel, o pais possui um nivel regular
ou bom de transparéncia fiscal. Isto significa dig@e um bom nivel de independéncia de
uma ISA esta associado a um regular ou bom niviehdsparéncia fiscal de um pais.

Em sentido contrario, na maioria dos casos, quaddas daquelas variaveis
apresentam baixo nivel, o pais apresenta um baweb te transparéncia. Da mesma forma
que ocorreu na constatacdo anterior, pode-se afgqoeum baixo nivel de independéncia de
uma instituicdo auditorial esta associado a umdoaixel de transparéncia fiscal.

Em razdo destas constatacOes, pode-se dizer queebde independéncia afeta,
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diretamente, o desempenho de uma ISA, conformeaalesa literatura e, indiretamente, o
nivel de transparéncia fiscal de um pais. Umatingéio independente e atuante estimula os
gestores publicos na adocéo de préticas relacisramha a transparéncia fiscal.

Entretanto, destaca-se que, em sete paises, afgesérel de independéncia da ISA
ser considerado bom, estes paises tinham baixcgsnde transparéncia fiscal. Esta
constatacdo néo invalida a relacédo entre o nivalidkpendéncia e o de transparéncia fiscal,
descrita anteriormente. Ao contrario, serve pairaaf que, além do nivel de independéncia
de uma ISA, o nivel de transparéncia fiscal de afa ¢ impactado por outras variaveis.

Percebe-se, desta forma, que o presente artiggilaSatisfatoriamente seu objetivo
identificando a possivel relagéo entre o nivel m#ependéncia de uma ISA e o nivel de
transparéncia de um pais. Porém, a principal lgadada pesquisa foi o uso de apenas
variaveis relacionadas com a independéncia de 8%aNo mundo real, a adocéo de praticas
relativas a transparéncia fiscal pode ocorrer pdluéncia ou imposicdo de outros
mecanismos ou de outras instituicdes, ndo reladasaom as atividades de auditoria
publica. Entretanto, esta limitacdo ndo prejudisaachados desta pesquisa, restringindo,
apenas, estes achados as condic¢des utilizadaagawas descobertas.

Em futuras pesquisas, sugere-se a exploracdo desouriaveis relacionadas com o
nivel de independéncia de uma ISA, visando anadisdentificacdo de novas relacdes, bem
como, a existéncia de mudancas de comportamenteat@wveis, na relacdo demonstrada
neste trabalho.

REFERENCIAS

ARAGON, A. G. de Case study: societal perceptidnthe Superior Audit Office of Mexico.
International Journal of Government Auditing, v. 36, n. 2, p. 15-17, abr. 2009.

BLUME, L.; VOIGT, S. Supreme audit institutions:pgamely superfluous? A cross country
assessmentCER Working Paper, v. 3, p. 1-30, mar. 2007.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa dosBrde 1988Diario Oficial da Uni&o.
Brasilia: DF. Disponivel em: <http://www.planaltowgbr/ccivil_03/Constituicao/_Constitui
caoCompilado.htm>. Acesso em: 15 mar. 2010.

CLARK, C.; MARTINIS, M.; KRAMBIA-KAPARDIS, M. Audit quality attributes of
European Union supreme audit institutioBaropean Business Revieyw. 19, n. 1, p. 40-71,
2007. http://dx.doi.org/10.1108/09555340710714144

DYE, K. M.; STAPENHURST, RPillars of integrity: the importance of supreme audt
institutions in curbing corruption . Washington: The Economic Development Institutéhef
World Bank, 1998.

FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL. Codigo de boas praticas para a
transparéncia nas politicas monetaria e financeira:declaragdo de principios 1999.
Disponivel em: <http://www.imf.org/external/np/mat/code/por/code2p.pdf>. Acesso em:
10 de mar. 2010.

FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL. Manual revisto de transparéncia fiscal
2001. Disponivel em: <http://www.imf.org/externgd/fad/trans/por/manualp.pdf>. Acesso
em: 15 jun. 2008.

INTERNATIONAL BUDGET PARTNERSHIP. About the Open Budget Initiative.
Disponivel em: <http://www.openbudgetindex.org/imdém?fa=about>. Acesso em: 15 jan.
2010.

GOOLSARRAN, S. A. The evolving role of supreme audistitutions. Journal of

Revista Universo Contabil, ISSN 1809-3337, FURByrBénau, v. 8, n. 3, p. 24-39, jul./set., 2012



SER OU NAO SER INDEPENDENTE? UM ESTUDO EXPLQRATORKO)BRE A LNDEPENDENCIA 39
DAS INSTITUICOES SUPERIORES DE AUDITORIA E O NIVEHDE TRANSPARENCIA FISCAL
DOS PAISES

Government  Financial Management v. 56, n. 3, p. 28-32, 2007.
http://dx.doi.org/10.1007/s10669-004-4800-2

INTOSALI Declaracdo de Lima sobre Diretrizes parecBitos de Auditoria. 1977. Disponivel
em: <http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/port&direlacoes_institucionais/relacoes_interna
cionais/organizacoes_internacionaiss/DECLARACAO_DBIA PORT _0.pdf>. Acesso em:
05 jan. 2010.

KOPITS, G.; CRAIG, J. Transparency in governmergrapons.IMF — Occasional Paper
v. 158, p. 1-42, jan. 1998.

LEEUWEN, S. V. Auditing international environmentajreements: the role of supreme
audit institutionsThe Environmentalist, v. 24, p. 93-99, 2004.

MAROCO, J.Andlise estatistica — com utilizacdo do SPSS. ed. Lisboa: Edi¢cbes Silabo,
2007.

MORIN, D. Welcome to the courEuropean Group of Public Administration, Madrid,
Spain, p. 1-26, set. 2007.

NIKODEM, A. Constitutional regulation of supremedauinstitutions in Central Europe in a
comparative perspective.Managerial Law, v. 46, n. 6, p. 32-52, 2004.
http://dx.doi.org/10.1108/03090550410771044

OCDE.OECD best practices for budget transparency2002. Disponivel em: <http://www.
oecd.org/dataoecd/33/13/1905258.pdf>. Acesso erfew02010.

PIOVESAN, A.; TEMPORINI, E. R. Pesquisa exploradgprocedimento metodoldgico para
0 estudo de fatores humanos no campo da saudeaqidista Saude Publicav. 29, n. 4,
p. 318-325, 1995. http://dx.doi.org/10.1590/S0094481995000400010

PREMCHAND, A. Fiscal transparency and accountabilitea and reality. In: UNITED
NATIONS. Globalization and new challenges of public financefinancial management,
transparency and accountability New York: United Nations, 2002. p. 129-143

SANDBERG, B.; LARSSON, K. The role of auditing irefiormance improvement in
Sweden. In: OECDPerformance auditing and the modernisation of goverment. Paris:
Puma, 1996. p. 195-198

SANTISO, C. Improving fiscal governance and curbiogrruption: how relevant are
autonomous audit agenciebfernational Public Management Review v. 7, n. 2, p. 97-
108, 2006.

SUZUKI, Y. Basic structure of government auditingg la supreme audit institution.
Government Auditing Review, v. 11, p. 39-53, mar. 2004.

WORLD BANK. Supporting and Strengthening Supreme Audit Instititions: A World
Bank Strategy. 7 out. 2004. Disponivel em: <http://siteresounvesidbank.org/EXTFINAN
CIALMGMT/Resources/313217-1196225463975/44409966228228826/WB-Strategy-Su
pport-Strength-SAls.pdf>. Acesso em: 15 mar. 2010.

ZYL, A. V.; VIVEK, R.; RENZIO, P. Responding to challenges of supreme audit
institutions: Can legislatures and civil society hip? Bergen: Chr. Michelsen Institute,
2009.

Revista Universo Contabil, ISSN 1809-3337, FURByrBénau, v. 8, n. 3, p. 24-39, jul./set., 2012



