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Resumo

O nivel de abertura do orgamento pdblico em um pais pode ser influencaiado por
determinantes institucionais, geogréaficos, econdmicos, culturais e sociais, dentre ou-
tros. O objetivo deste artigo é construir um modelo empirico para caracterizar o com-
portamento do indice de Abertura Orgamentaria (IAO) em resposta a algumas daquelas
varidveis. Os dados sobre o IAO se baseiam no indice definido e divulgado pelo
International Budget Partnership. Foram utilizadas diversas fontes de dados secunda-
rios para obter informagdes sobre as varidveis independentes, aqui denominadas “fato-
res determinantes”. O alto valor de certas correlagdes sugeriu eliminar algumas das
variaveis independentes inicialmente selecionadas, a despeito de serem recomendadas
em alguns dos estudos resenhados. A partir de uma amostra de conveniéncia de 59
paises e de dados secundarios cobrindo 17 variaveis, o exame da influéncia dos
determinantes selecionados sobre o comportamento do 1AO esta apoiado em uma equa-
cao de regressdo multipla. Os resultados mostraram que a “Abertura ao Exterior”, as
“Forcas de Mercado” e o0 “Ambiente Regulatdrio” tém impacto significativo sobre o
IAO. Vale destacar a influéncia positiva e significativa da variavel “Qualidade
Regulatdria”, até aqui relativamente ausente de comparacgdes sobre abertura orcamen-
taria entre paises. Apesar de medidas de forma muito simples, as varidveis culturais
interagiram especifica e significativamente com o efeito da Qualidade Regulatoria.

Palavras-chave: Abertura orcamentéria. Transparéncia. Orcamento publico. Regres-
sdo Multipla.
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The Determinants of Public Budget Disclosure: An
Empirical Analysis Using Secondary Data on a
Sample of Countries

Abstract

The degree of disclosure in national public budgets may be influenced by a number of
institutional, geographic, economic, cultural and social factors.The paper intends to
propose an empirical model that characterizes how those variables impact upon the
Open Budget Index (OBI) asdefined and computed by the International Budget
Partnership. With empirical evidence provided by secondary data from a convenience
sample of 59 countries and relating to 17 variables, the behavior of the OBI is examined
via multiple regression analysis. Findings show that Foreign Ouverture, Market Forces
and Regulatory Environment have a significant effect upon the OBI. It is also worth
mentioning the positive effect of Regulatory Quality, a variable that is often absent
from comparative analysis of budget disclosure among countries.Even though they
have been measured in very simple way, Cultural variables significantly mediate the
influence of Regulatory Quality.

Keywords: Budget disclosure. Accountability.Publicbudget.Multipleregression.

1. Intfroducao

Este trabalho se inspira em Bhojraj, Blacconiere e D’Souza (2004),
que invocam autores precedentes para afirmar que, em relagéo a empre-
sa privada, ha incentivos tanto para divulgar, quanto para reter informa-
cBes econdmicas, financeiras e contabeis (p. 922), especialmente tendo
em conta os provaveis conflitos de interesse entre maltiplas audiéncias
ou publicos-alvo (p. 921). Em geral a divulgacao visa os mercados fi-
nanceiros e de capitais, enquanto a retencdo tem motivos concorrenciais.
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Quando se trata da divulgacdo de informacdes realizada por um
pais soberano, apesar da globalizacdo, os mercados financeiros interna-
cionais ainda ndo estdo completamente harmonizados. Além disso, a
concorréncia entre paises ndo assume exatamente as mesmas caracteris-
ticas que a competicdo interfirmas. No entanto, a existéncia de multi-
plas audiéncias persiste e talvez até se torne mais complexa, seja em
termos de diversidade, seja em termos das restri¢des institucionais, tais
como o sistema politico, o quadro juridico-legal ou a multiplicidade de
grupos étnicos.

Além do aumento nos fluxos financeiro e comercial atraves das
fronteiras nacionais e do aprofundamento da integracdo de mercados
locais ao mercado internacional, o fato de que a tecnologia da informa-
cao também reduziu os custos de transag@o nos mercados internacionais
suscitou, nos circulos observadores, a opinido frequente de que, pelo
processo de globalizacao, a l6gica do mercado internacional teria triun-
fado sobre os objetivos dos Estados Nacionais.

No entanto, a conclusdo de diversas pesquisas sobre mudanca
institucional aponta que, entre paises, ndo prevaleceu uma tendéncia Unica
quanto ao regime regulatdrio a ser adotado para promover a competicéo, ou
seja, ndo houve convergéncia global entre os regimes regulatorios dos di-
versos paises. Mais do que isso, a tendéncia que prevaleceu foi a do matuo
reconhecimento dos regimes regulatorios de cada pais pelos demais, de for-
ma que o0 ambiente regulatorio global — e ndo a desregulamentagdo — ainda
€ muito importante para as relac@es internacionais.

A principal razdo “pratica” esta em que, face a presenca de malti-
plos reguladores governando os mercados internacionais, eles compe-
tem entre si, podendo fazé-lo basicamente de duas maneiras: ou eles
competem entre si para oferecer maiores subsidios aos produtores lo-
cais e fortalecé-los, ou competem para eliminar barreiras e atrair maior
volume de investimento estrangeiro.

Como pode ocorrer, entdo, que as iteracdes do processo de com-
peticdo, seja qual for a estratégia escolhida em cada pais regulador, ndo
anulem as vantagens inicialmente obtidas, tornando-as transitorias e eli-
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minando as diferencas entre os varios regimes nacionais? Para Vogel
(1996), a resposta é que o jogo da competicdo regulatéria é complexo,
envolvendo trade-offs entre (a) favorecer o produtor ou o consumidor;
(b) promover um campedo local ou a competi¢do doméstica; e (c) esta-
belecer uma regulacdo neutra e justa ou preservar a capacidade de inter-
vencao estratégica. Essas sdo escolhas tdo complexas que o governo age
sob condigdes de racionalidade limitada — boundedrationality— de tal
modo que, diante da incerteza e da insuficiéncia de informacéo, decide
exercer escolhas coincidentes com aquilo que ja esta estabelecido. Des-
sa forma, cada competidor preserva seu proprio regime, porque, através
dele, julga vencer o jogo da competicao regulatoria segundo seus pro-
prios termos de afericdo e de discernimento. Nesse contexto, o proble-
ma de pesquisa que interessa investigar €o que ocorre, entdo, em termos
de paises? Quer dizer, se se considera, por exemplo, a informacéo orca-
mentaria publica (no sentido de “nacional””), como se comportam 0s
paises em termos de divulgacdo?

A pergunta de pesquisa correspondente pode ser formulada como:E
possivel identificar fatores determinantes da abertura orcamentaria —
budget disclosure— nacional, ou seja, em termos de paises?

Olnternational Budget Partnership(IBP), com sede em Washing-
ton (D.C), divulgou, em 2006, os resultados do The International Budget
Project, que procurou conhecer o comportamento de uma amostra de
paises no que se refere a quantidade de informacgdes relacionadas ao
orcamento publico e disponibilizadas para os cidaddos. Atualmente o
IAOQ é calculado e divulgado no contexto de um projeto especial do IBP,
a International Budget Partnership, de que participam cerca de 100 ins-
tituicBes de pesquisa e organizacOes da sociedade civil. Historicamente,
dentre os resultados do projeto vale destacar a definicdo de grupos
(clusters) relativamente homogéneos de paises quanto as informacoes
divulgadas, bem como a definicdo e o calculo do Open Budget Index
(Indice de Abertura Orcamentéria, 1AQ) por pais. Pela defini¢éo do in-
dicador, os valores do 1AO variam entre 0 (zero) e 100 (cem).
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Da mesma forma como foi tratada na area privada, em que a uni-
dade de observagéo era a empresa, a questdo da transparéncia orcamen-
taria publica sugere que algumas variaveis institucionais, geograficas,
econdmicas, culturais e sociais devem influenciar o grau de abertura das
informacdes divulgadas por um pais. O objetivo deste trabalho é res-
ponder a pergunta de pesquisa antes formulada, verificando se existe e
caracterizando a relacdo entre essas maltiplas variaveis, de um lado, e 0
indice de Abertura Orgamentaria (IAO), de outro.

O artigo esta organizado em quatro secdes, que se seguem a esta
Introdugdo. Na primeira, apresenta-se o referencial tedrico que funda-
menta a pesquisa. A seguir, na segunda secédo, descreve-se a metodologia
que norteia o trabalho. Os resultados obtidos sdo descritos e discutidos
na quarta secdo. Finalmente, na quinta e Gltima se¢do,vém as considera-
coes finais.

2. Referencial Tedrico

Na literatura resenhada ficou claro que a maioria dos modelos
propostos, alguns revistos a seguir, identificou e utilizou variaveis que
pudessem explicar 0 comportamento de uma empresa ou organizagdo
privada no que se refere a divulgacao de informag6es. Mesmo quando
havia referéncia a acdo governamental ou publica em um pais, o foco
ainda se definia em termos das regras e condicOes de divulgacéo que um
dado governo deveria estabelecer para as organizacdes envolvidas. Nes-
ta secdo, a revisdo da literatura serve, entdo, para compilar resenhar al-
guns autores cujas ideias possam ser estendidas, por analogia, da em-
presa a nagao.

2.1. Cultura, disclosure e foco nas empresas: Hofstede
(1980), Gray(1988) e sucessores

O atual contexto politico e econdmico mundial aponta, dentre
outros aspectos, para uma maior necessidade de geracdo e difusdo de
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informacdes seguras e confiaveis que satisfagcam seus diversos usuarios,
ndo s6 os internos, mas, principalmente, os externos.

Na Administragdo Publica, o acesso e a transparéncia (disclosure)
das informacdes sdo indispensaveis para que a sociedade em geral parti-
cipe da definicéo, conducéao ou supervisao das politicas publicas. Nesse
contexto, a transparéncia é um pressuposto para a gestdo democratica,
dependendo fundamentalmente do grau e da forma como se dé o acesso
dos agentes econémicos, da sociedade organizada e do proprio cidaddo
as informacdes que sustentam os processos decisorios e garantem o exer-
cicio dos direitos dos cidaddos (SANTOS, 2005). Nem sempre, porém,
0s governos podem divulgar quaisquer informag6es para a sociedade
civil como um todo, pois uma “transparéncia absoluta” envolveria e
mesmo ultrapassaria questdes e dimensdes coletivamente acessiveis, por
exemplo, a defesa nacional. No caso do Brasil, o processo de transicdo
da administragdo publica burocrética para a administracdo gerencial re-
sultou em uma série de mudancas no processo de gestdo publica. Até
hoje, dado que a administracdo publica ainda adota procedimentos ora
de um modelo, ora de outro, a transparéncia é um dos exemplos.

De acordo com Rodriguez Bolivar, Caba Pérez e Lépez Hernandez
(2006), a reforma dos sistemas de gestdo publica foi caracterizada pelo
deslocamento em dire¢do a uma nova cultura de geréncia, inspirada por
varias correntes e envolvendo diferentes propostas, todas, porém, colo-
cando énfase maior na satisfagéo do cidadédo e na qualidade, no forneci-
mento da informac&o mais transparente e na permanente atualizagédo dos
mecanismos de controle.

Nos Gltimos vinte anos, a partir de experiéncias de alguns paises
desenvolvidos, difundiram-se estratégias de administragdo publica ba-
seadas em principios de valorizacdo da eficiéncia, elevagdo da
performance, introducdo de mecanismos de mercado, orientacao para
resultados, descentralizacdo dos controles gerenciais, énfase na
responsabilizacdo e flexibilizacao de procedimentos (REZENDE, 2002,
p. 167). Para ser plenamente adotado, no entanto, 0 modelo proposto na
“nova gestdo publica” requer transformagdes estruturais no aparato do
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Estado que afetariam toda a administracédo publica de um pais. Contudo,
em muitos paises a adogao dos principios preconizados ndo veio associ-
ada a quaisquer estratégias de reforma, mais exatamente, a qualquer re-
forma de grande amplitude que modificasse profundamente os funda-
mentos da acdo do Estado.

No Brasil, em particular, a chegada das propostas do gerencialismo
publico ocorreu juntamente com a estratégia de ajuste fiscal no setor
publico, o que tornou problematico o processo de implantacdo dos prin-
cipios de gestdo preconizados e contribuiu para limitar as transforma-
cOes estruturais no aparato estatal. Entretanto, diversos elementos da
mudanga institucional proposta nesse modelo foram sendo gradual e
parcialmente adotados na administracéo publica.

Uma gestao publica transparente requer alto grau de compromis-
so politico e institucional, que, entre outros aspectos, esta relacionado a
importancia dada a producéo, difusdo e manejo da informacéo relativa a
resultados e impacto dos programas publicos. A introducédo de controles
de resultados requer um sistema de informacéo que permita ampliar a
analise gerencial, buscando maior eficacia e eficiéncia. Conforme alerta
Echebarria (2005), faz-se indispensavel um sistema de compartilhado
de valores sobre o que se deve entender por “boa gestdo” (por exemplo,
resultados de economia, eficacia e eficiéncia), além de um marco de
responsabilidade que delimite o poder dos dirigentes como responsa-
veis pelo rendimento. Percebe-se, portanto, que a producédo de informa-
cao para analise da gestdo é crucial — deve ter propositos claros e limita-
dos, além de ser evolutiva.

Todos esses requisitos, porém, ndo sdo automaticamente realiza-
veis. Por exemplo, Cunill e OspinaBozzi(2003) indicam que uma das
areas criticas para a avaliacdo de resultados é a sua efetiva utilizacdo
para a tomada de decisd@o orientada a melhorar a efetividade da gestédo
publica. A existéncia de um sistema de medicdo e a criacao de séries de
dados a partir de indicadores estratégicos sdo condi¢des necessarias,
mas ndo sao suficientes para melhorar a gestao nas organizagoes publi-
cas, nem asseguram accountability. Ha fatores técnicos e politicos, in-
ternos e externos as organizagoes publicas, que podem favorecer ou di-
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ficultar o uso dos resultados das medi¢des de desempenho e dos estudos
de avaliacdo. A informacdo que os atores envolvidos e interessados em
um programa consideram relevante e 0 modo como eles a utilizam po-
dem variar, entre outras razdes porque 0s aspectos técnicos encontram-
se inseridos em um contexto institucional e politico.

Essa nova cultura gerencial evoca e tangencia, entdo, os chamados
contextos culturais. Hofstede (1980; 2001) e Hofstede e Mccrae (2004),
que identificaram quatro dimenses culturais capazes de explicar simila-
ridades e diferencas de carater geral ao redor do mundo, sugeriram que ha
relacionamentos especificos entreessas dimensoes culturais e as preferén-
cias e agdes dos individuos em cada pais, ou mais exatamente, em cada
“contexto cultural”. Com base nas teorias de Hofstede (1980), Gray (1988;
1995) propds uma conex&o entre as chamadas “dimensdes culturais” e o
sistema de informagdes financeiras dos paises. Especificamente, Gray
(1988) identificou quatro variaveis — profissionalismo, uniformidade,
conservadorismo e sigilo — relacionadas aos valores culturais de Hofstede.

Apos Gray (1988) expor suas primeiras ideias, Salter e Niswander
(1995) procuraram testar sua hipotese de que os valores e sistemas contabeis
estdo associados aos constructos culturais de Hofstede. Naquela época,
segundo esses autores (p. 379), ndo havia uma teoria suficientemente
abrangente para explicar as diferengas entre paises (cross-
nationaldifferences) no que diz respeito a estrutura e a pratica das de-
monstracdes financeiras. Assim, escreveram eles, embora diversas pes-
quisas anteriores tivessem mostrado que o desenvolvimento de sistemas
contabeis nacionais depende de caracteristicas daquele ambiente nacio-
nal, a identificacdo de padrdes e fatores que possam influenciar as dife-
rengas ndo alcanca unanimidade entre académicos. Em sua verificagéo
empirica, usando uma amostra de 29 paises, Salter e Niswander (1995)
concluiram pelo poder explicativo da teoria de Gray. Além disso, para 0s
autores, a abordagem cultural de Gray (1988) é especialmente forte ao
explicar as diferencas nas praticas de demonstracao financeira (p. 395).
Dentre as questdes ndo respondidas, Salter e Niswander (1995) apontam
uma que interessa particularmente ao presente trabalho, a saber — que
outros fatores poderiam ser considerados para explicar as diferencas nas
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caracteristicas de sistemas contabeis nacionais? Quase dez anos mais tar-
de, Doupnik e Salter (1995) sugeriram uma lista que combina variaveis
culturais (os quatro constructos de Hofstede-Gray) e institucionais (tais
como o sistema legal, 0 mercado de capitais e o sistema educacional).

Utilizando dados temporais, Sudarwan e Fogarty (1996, p. 480-481)
realizaram um teste da hipotese de Hofstede-Gray por meio de um modelo
de equacdes estruturais para o caso da Indonésia entre 1981 e 1992, encon-
trando, também, confirmacdo limitada para a hipdtese. Apesar de restritos
a0 escopo de um pais, esses autores deixaram uma licdo proficua ao alertarem
para o fato de que, além do fator cultural, as configuragdes socio historicas
e econdmicas também precisam ser consideradas.

Ao escrever sobre diferencas internacionais entre empresas em ter-
mos das praticas de demonstracao financeira, Nobes (1998) registra que a
literatura ja contém uma extensa lista de motivos (Nobes, 1998, p. 163)
para explicar tais diferengas. Ao mesmo tempo inspirando-se em (e criti-
cando) Doupnik e Salter (1995), sua contribuicdo, essencialmente
conceitual e aparentemente simples (Nobes, 1998, p. 177), depende efeti-
vamente de duas ideias que se mostraram muito Uteis ao longo da pesqui-
sa — a proposi¢do de uma tipologia para os sistemas contabeis (nacionais)
e o foco na natureza do mercado de capitais, explicado pela influéncia
cultural e diferenciado segundo paises culturalmente autossuficientes
(Nobes, 1998, p. 179) e culturalmente dominados (Nobes, 1998, p. 179).
O modelo final (Nobes, 1998) incorpora todas essas consideracoes e, se-
gundo o autor, é parcimonioso no sentido de evitar “duzias de variaveis
independentes potenciais” (Nobes, 1998, p. 183).

2.2. Os estudos de Zarzeski (1996) e de Lainez, Callao e Jarne
(2000)

Diferentemente de Nobes (1998), nesta subsecdo, aparecem duas
referéncias que mereceram destaque por adotarem uma abordagem do
tipo “fatores determinantes”, tal como se busca neste trabalho. Por isso
mesmo, apesar de aparentemente pouco relacionados, os dois estudos
terdo papel importante na operacionalizagdo dos “fatores determinantes”,
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isto &, das variaveis capazes de explicar a evolugdo do indice de Abertura
Orcamentaria (IAO). Além disso, o principal ponto comum entre ambas é
o foco nas demonstragdes financeiras de empresas em diferentes paises.

O estudo de Zarzeski (1996) examina as demonstracdes de 256
empresas em sete paises. Seu principal modelo, chamado pela autora de
InternationalDisclosureModel, separa os fatores determinantes poten-
ciais em duas grandes categorias: Forgas de Mercado (tamanho,
endividamento, vendas no exterior) e Fatores Culturais (0os quatro
constructos de Hofstede). Para as Forcas de Mercado, a fonte de dados
sdo os relatdrios corporativos; para os Fatores Culturais, os dados se-
cundarios tém origem no estudo de Hofstede (1980). A variavel depen-
dente foi construida a partir dos itens que aparecem na versao em inglés
do relatério corporativo das empresas amostradas, ou seja, tém foco nas
demonstracdes destinadas aos investidores. A influéncia dos fatores
determinantes sobre a variavel dependente € avaliada por meio do coefi-
ciente (padronizado) de cada fator em uma equacdo de regressdao multi-
pla, estimada pelo método dos Minimos Quadrados Ordinarios (MQO);
nesta avaliagdo, deve-se olhar o valor numérico do coeficiente e tam-
bém sua significancia estatistica (testetde Student).

Zarzeski (1996)concluiu que os fatores determinantes selecio-
nados — Forcas de Mercado e Fatores Culturais — influenciam signifi-
cativamente a variavel dependente e com o sinal esperado. Uma
consequéncia importante desse resultado é que, a despeito da influén-
cia dos fatores culturais, as empresas que operam em mercados inter-
nacionais podem ter interesse em aceitar a imposi¢éo de um conjunto
de regras contabeis minimas para poderem competir internacionalmente
por mercados e recursos.

O trabalho de Lainez, Callao e Jarne (2000) examina o impacto
do sistema legal e de outras variaveis (tais como tamanho, endividamento,
mercado de capitais e natureza multinacional) sobre as demonstrac¢des
de empresas em diferentes paises. Depois de sucessivas depuragdes para
evitar tendenciosidades, a amostra final foi composta de 401 empresas
de 6 paises, distribuidos em dois tipos de sistema legal: codelaw (3, 138
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ObservacGes) e common law (3 paises, 263 observagdes). Assim, apesar
da estrutura semelhante, esses autores aumentaram sua base empirica
com relacdo ao estudo de Zarzeski (1996). Cabe observar que, como a
definicdo de sistema legal € um dado institucional, nem sempre se pode
aumentar o numero de paises para aumentar a variabilidade da amostra.

A variavel dependente — as demonstracOes financeiras — foi
construida a partir de dados secundarios sobre 90 itens demonstrativos,
divulgados pelo Center for International Financial AnalysisandResearch.
Tal como em Zarzeski (1996), o impacto dos fatores determinantes foi
avaliado por meio de diversas especificaces para uma equacao de re-
gressao linear maltipla. O maior valor encontrado para o R? ajustado foi
de 0,357 para a amostra total. Quando as regressdes sao feitas por tipo
de sistema legal, os valores de R? sdo ainda menores. Um primeiro re-
sultado diferente de Zarzeski (1996) foi encontrar pouca influéncia da
cultura sobre as praticas de demonstracédo financeira. Além disso, a va-
riavel especialmente considerada pelos autores — o sistema legal — teve
confirmado seu importante papel na elaboracéo e divulgacdo de demons-
tracGes financeiras.

2. 3. Disclosure governamental no processo orgcamentdrio
publico

Em estudo recente, Valverde Loya (2004) chama a aten¢édo para o
fato de que, na Gltima década, um nimero sem precedentes de paises ja
adotou legislacdo relativa ao acesso a informacao e a transparéncia. Em
grande parte, isso € resultado da iniciativa de organizag¢fes ndo governa-
mentais e académicas ou de agéncias multilaterais. Para o autor, o ponto
de partida tem sido o fato de que uma informacéo confiavel e oportuna é
fundamental para a credibilidade de um governo e para sua transparén-
cia, além de contribuir para a eficiéncia dos mercados e das politicas
publicas; todos esses aspectos podem ser vistos como requisitos genui-
nos da globalizacdo. Para atrair investimentos — nacionais ou estrangei-
ros — governos e empresas devem evidenciar suas demonstracdes finan-
ceiras (e provavelmente muitas outras informacdes) para o publico em
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geral, objetivando sinalizar seguranca juridica e confianca social, atra-
indo capitais quando for o caso. Nesse sentido, o potencial de desenvol-
vimento econdmico de um pais pode estar fortemente relacionado com
as préaticas de transparéncia.

Na mesma direcdo, Rodriguez Bolivar, Caba Pérez e Lopez
Hernandez (2006) argumentam que a responsabilidade de entidades pu-
blicas e a transparéncia da informacéo séo fator-chave para atingir os
objetivos do governo. Assim, as administracdes publicas devem consi-
derar o uso de ferramentas para melhorar a performance de servicos
publicos e conseguir aumentar a transparéncia da informacéo publica.

A questéo da transparéncia, sobretudo a divulgagédo de informa-
cOes contabeis, tem sido alvo de discussdo em ambito internacional.
Muitos paises ja adotam normas internacionais de contabilidade publica
(IPSAS), emitidas pelolnternationalFederationofAccountants (IFAC).

No tocante a participacao dos atores envolvidos no processo orca-
mentario, Ching (2006), Horngren, Sundem e Stratton (2004) e Pires
(2001) ja haviam acentuado seus beneficios no caso de organizacdes
privadas. No caso de organizacdes publicas, Silva (2002) e Trosa (2001)
também chamaram a atencdo para a importancia de elaborar o orcamen-
to de forma participativa, o que, no caso brasileiro, ja vem ocorrendo em
varios governos, incluindo a esfera municipal. Além disso, no caso do
Brasil, a questdo da transparéncia e da disponibilizacdo de informac6es
dos atos da gestdo publica, possibilitando o controle social, foi tratada
por Silva (2002) e Giacomoni (1997), assim como por alguns autores de
obras de Direito Administrativo, sem esquecer a Constituicdo Federal e
a Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000 (conhecida como Lei
de Responsabilidade Fiscal).

Ramkumar (2008) focalizou o0 monitoramento das etapas do orga-
mento. Para ele, a sociedade civil seria uma espécie de auditor das con-
tas publicas, cada vez mais solicitado e necessario devido a questdes
tais como a caréncia de recursos e a corrupcao, dentre outras questdes.

O International Budget Partnership (IBP) pertence ao Center on
Budget andPolicyPriorities(CBPP),uma organizacao ndo partidaria que,
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em 1997, criou um projeto visando encorajar a sociedade civil a atentar
para as questdes do orcamento governamental. Em 2002, organizou um
encontro com as Organizacfes Nao Governamentais para examinarem
sobre como melhorar o acesso a informacdes orcamentarias e reforcar a
responsabilizacdo na gestdo das financas publicas.No fim de 2004, o
CBPP elaborou um questionario para recolher informacées sobre as di-
ferentes etapas do processo or¢camentario dos paises. O questionario foi
aplicado, inicialmente, em 59 paises. A partir da tabulagdo dos dados foi
possivel calcular o IAO, que procura quantificar a presenca e a impor-
tancia de diversos componentes do processo de or¢camentagao no setor
publico.

Resumindo, ao buscar inspiracdo nos autores antes resenhados,
que, em sua maioria, analisaram a budget disclosure no contexto de
empresas privadas, este estudo pretende, procedendo por analogia, en-
contrar fatores que possam explicar a variacdo do comportamento do
IAQ entre paises, aqui tomado como variavel “dependente”.

3. Metodologia

Como jé foi indicado na Introducéo, o objetivo deste trabalho é
verificar se existe e caracterizar a relacdo entre, de um lado, multiplas
variaveis representando “aspectos nacionais” e, de outro, o Indice de
Abertura Orcamentaria (IAO). Caso houvesse uma ou mais teorias es-
pecificas acerca dessa relacdo, seria possivel determinar o sinal espera-
do em caso de associacdo. No entanto, pelo que foi resenhado na litera-
tura, mesmo para o0 caso das organizagdes privadas parece que ainda ndo
existe unanimidade, nem mesmo convergéncia entre as diversas propos-
tas de explicacdo, cujo alcance, alias, é, também, bastante limitado. No
que se refere a escolha das variaveis, o procedimento aqui adotado se-
gue, entdo, o caminho empirico tragado pelos autores resenhados.

Sendo assim, a relagdo proposta sera examinada sob um foco es-
sencialmente empirico, que Phlips e Blomme (1973) chamam de regres-
sdo linear descritiva, em que os coeficientes de regressdo sao meros
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parametros descritivos, sem qualquer elo com alguma teoria a ser
verificada.

A hipdtese (composta) de pesquisa pode, entdo, ser enunciada
comoExiste relacdo entre certas caracteristicas de um pais — por exem-
plo, demogréficas, econdmicas, institucionais, culturais — e seu compor-
tamento orcamentario publico, tal como expresso pelo IAO.

Para testar essa hipétese, a escolha das “caracteristicas nacionais”
se apoiara nos autores resenhados na terceira secao.

Embora fosse interessante poder escolher um namero significati-
vo de paises, essa escolha ficou imediatamente limitada pela disponibi-
lidade de dados sobre o IAO, que o IBP restringe aos 59 paises que
aparecem no Quadro 1 e vao constituir a amostra de conveniéncia do
estudo.

Quadro 1 — Paises por Clusters de IAO — 2006

Fornecem informacGes completas. Africa do Sul, Eslovénia, Estados Unidos,
Franca, Nova Zelandia e Reino Unido

Fornecem informacdes significativas. | Bostwana, Brasil, Coreia do Sul, Noruega,
Peru, Polbnia, Republica Tcheca, Roménia
e Suécia.

Fornecem alguma informagéo. Bulgaria, Colémbia, Costa Rica, Croacia,
Gana, Guatemala, India, Indonésia, Jordania,
Cazaquistdo, Quénia, Malaui, México,
Namibia, Paquistdo, Papua Nova Guiné, Fi-
lipinas, RUssia, Sri Lanka, Tanzania e Tur-
quia

Fornecem informagdes minimas. Albania, Argélia, Argentina, Azerbaijdo,
Bangladesh, Camardes, Equador, El Salva-
dor, Gedrgia, Hondouras, Nepal, Uganda e

Zémbia
Fornecem informagdes restritas Angola, Bolivia, Burkina Faso,
ou nenhuma. Chade, Egito, Mongélia, Marro

cos, Nicaragua, Nigéria e Vietna.
Fonte: International Budget Partnership.
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Avariavel dependente, cujos determinantes se quer investigar, € 0
IAO, indice de Abertura Orgamentaria, tal como definido e divulgado
pelo International Budget Partnership(IBP). Com base em informacdes
referentes ao exercicio de 2006, contendo as respostas ao questionario
do IBP, com 91 perguntas e cobrindo a amostra de conveniéncia de 59
paises, foi possivel obter uma quantificacdo do IAO — Open Budget Index
a partir da disponibilidade de sete documentos — a Demonstracdo Pré-
orcamento (Pre-Budget Statement), a Proposta Orgamentéria do Poder
Executivo (Executive’s Budget Proposal), o Orcamento para o Cidadao
(Citizens’ Budget), os Relatorios de Inicio de Ano (In-Year-Reports), a
Revisdo de Meio de Ano (Mid-Year-Review), os Relatorios de Fim de
Ano (Year-End-Report) e o Relatorio da Auditoria (Auditor’sReport).
Segundo o IBP, os documentos que mais tém impactado negativamente
os resultados, em decorréncia de nao disponibilizagéo para a sociedade,
sdo a Demonstracdo Pré-Orcamentaria, o Orcamento para o Cidadao e a
Reviséo de Meio de Ano.

Como ja foi dito, foram incluidas no estudo, de acordo com a
literatura resenhada, diversas variaveis capazes de desempenhar o papel
de variaveis independentes, isto &, “fatores determinantes” do IAQ. Para
cada pais, estas variaveis, explicitadas no Quadro 2, dizem respeito a
tamanho, abertura (comércio exterior), adocdo de normas internacio-
nais de contabilidade, forgas de mercado, ambiente cultural (incluindo
educacional e informacional) e sistema legal. Nesse Ultimo caso, foram
selecionados, dos cinco itens recomendados pelo Banco Mundial
(KAUFMANN; KRAAY;MASTRUZZI, 2008) — os dois itens que pa-
receram mais relacionados a abertura orcamentaria publica. O quadro
também mostra as fontes em que foram coletados os dados.
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Quadro2- Lista inicial das variaveis do estudo

Nome Definicéo Usada para representar Fonte
IAO * Indice de Abertura Abertura IBP
Orgamentéria orgamentéria publica
PIB Produto Interno Bruto Tamanho UNDP(2007), tabelal4
ao valor da paridade
POP Populacao total UNDP(2007), tabelab
(milhdes pessoas)
PCTIMPORT Percentual das Abertura ao exterior | UNDP(2007), tabelal6
importacdes no PIB
PCTEXPORT Percentual das UNDP(2007), tabelal6
exportacdes no PIB
IPSAS Dummy Adocdo de normas IFAC
internacionais de
Contabilidade
Publica
DESEMPRE NUmero de Forgas de mercado | UNDP(2007), tabela21
desempregados
(1000)
TXPIBPCAP | Taxa de crescimento UNDP(2007), tabelal4
PIB per capita
IDH Indice de Ambiente cultural | UNDP(2007), tabela 1
Desenvolvimento
Humano
PCTEDU Percentual dos gastos UNDP(2007), tabelall
com educacdo
no gasto publico total
LOCAL Cinco dummies nsa
para os continentes
USAM NUmero de pessoas Ambiente cultural; | UNDP (2007), tabelal3
que usam internet, ambiente
pormil habitantes informacional
REGQLTY |Qualidade regulatoria Sistema legal World Bank
(1996-2007)
REGLAW Qualidade da World Bank
legislacdo (1996-2007)

Nota - *: variavel dependente na regressao multipla.
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Trés variaveis adicionais, obtidas por transformaces numéricas
dos dados, foram acrescentadas no decorrer do estudo em busca de me-
Ihor desempenho no modelo. Elas serdo discutidas mais adiante.

Tendo em mente que os valores do IAO correspondem ao ano de
2006, as demais variaveis se referem ao ano de 2005 para tentar captar
seu efeito como indicadores antecedentes da abertura orgamentéria.

Diversas fontes de dados secundarios, indicadas na Gltima coluna
do quadro, foram utilizadas para obter informacdes sobre todos aqueles
“fatores determinantes” potenciais. A planilha de dados secundarios foi
tabulada primeiro no Excel®, porque a maioria dos dados podia ser di-
retamente importada nesse formato a partir das respectivas fontes se-
cundarias, e depois transformada em planilha do SPSS® -
StatisticalPackage for the Social Sciences, versao 12, para possibilitar a
analise estatistica. Esta analise foi feita em duas etapas.

Primeiramente, foi calculada a matriz de correlacdo entre as vari-
aveis independentes para identificar possivel presenca de
multicolinearidade. O alto valor de certas correlagdes sugeriu eliminar
algumas das variaveis iniciais, que haviam sido escolhidas em virtude
nos de estudos aqui resenhados. Apds esta eliminacgdo, foi especificada
e estimada uma equacdo de regressao linear multipla, que procura cap-
tar a influéncia conjunta das variaveis determinantes sobre o comporta-
mento da variavel dependente. Simplificando a notagdo usada no Qua-
dro 2, a equacdo linear final (secédo 4.2) sera:

TIAO; = Bo+ B1.ABERT; + B,.IPSAS; + interagdes ABERT vezes LOCAL + interagdes TAXA vezes LOCAL +
interagdes REG_QUAL vezes LOCAL + dummies de LOCAL + g;

Cada variavel de interacdo representa uma dummy de coeficiente
angular, ou seja, o produto da variavel envolvida vezes a dummy, e serve
para captar o efeito desta sobre a inclinagdo devida a outra variavel. A
adocéo de normas internacionais de Contabilidade aparece como dummy
de intercepto, podendo afetar apenas a constante g, . As dummies de
local sdo aqui usadas como proxies da influéncia “cultural”. Todas as
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outras formas de incluséo de variaveis foram experimentadas e elimina-
das para minimizar o efeito da multicolinearidade.

A significancia da influéncia conjunta dos fatores pode ser
avaliada pelo testeFde Fisher-Snedecor, ao passo que a capacidade
da equacdo estimada em reproduzir os valores observados é medi-
da peloR?. Ao contrario do que ocorre em testes bivariados, e na
auséncia de multicolinearidade, os coeficientes de cada variavel na
equacdo refletem a influéncia exclusiva da respectiva variavel em
relacdo as demais presentes; a significancia desta influéncia é
indicada pelo resultado do testede Student. Vale lembrar que a ocor-
réncia simultanea de altoR?juntamente com muitas variaveis nédo
significativas e/ou sinais empiricamente inesperados para variaveis
significativas, pode fazer suspeitar de multicolinearidade, reque-
rendo entdo o célculo do chamado condition index (GUJARATI,
1988, p. 301-302), fornecido pelo SPSS.

Os modelos de regressao multipla tém longa tradicdo nas apli-
cacdes da Estatistica a problemas reais. Na verdade, durante muito
tempo, devido a limitagbes computacionais, foi a grande opc¢édo na
maioria das aplicacdes “praticas” de técnicas multivariadas. Con-
forme Hairet al.(1998, p. 161), a regressdo multipla fornece uma
forma de avaliar objetivamente o grau e a natureza da associacéo
entre uma variavel dependente e varias outras independentes ou
explicativas. A justificativa mais direta para o uso da equagéo de
regressao é a determinacdo da importancia relativa de cada varia-
vel independente, observando-se simultaneamente seu nivel de
significancia e seu coeficiente padronizado (beta). A forma linear,
a mais usada devido a sua simplicidade e facilidade de interpreta-
cdo, sera adotada neste trabalho; sua adequacdo pode ser avaliada
pelo resultado teste F.

Ainda persistem diversas limitagdes, que contaminam a abor-
dagem do estudo as questdes acerca da transparéncia do orgamento
publico em termos de paises. Vale destacar trés delas. Primeiro, a
influéncia da cultura foi representada de forma muito simplificada,
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embora os escores de Hofstede estejam mais disponiveis como va-
riavel secundaria. Segundo, a utilizacdo de dados em crosssection
ndo permite acompanhar a evolugdo temporal da influéncia dos fa-
tores determinantes, o que poderia ser importante do ponto de vista
das politicas nacionais voltadas a transparéncia publica. Terceiro,
repetiu-se aqui a chamada abordagem via “forma reduzida”
(PINDYCK;RUBINFELD, 1991), que, embora recorrente em exer-
cicios essencialmente empiricos utilizando regressao, resulta em
que a equacao estimada mostre apenas o equilibrio final entre in-
fluéncias simultaneas sobre a demanda e a oferta de informagdes
sobre o orcamento publico em um pais, fazendo com que os coefi-
cientes estimados reflitam uma combinacgdo entre forcas
determinantes que podem ser bastante heterogéneas.

4 Andlise dos Resultados

Esta secdo apresenta os resultados obtidos. Os resultados de
natureza mais descritiva sdo mostrados na subsecédo 4.1, enquanto
a subsecdo 4.2exibe os resultados estatisticos.

4.1. Perfil da amosira

A Tabela 1 mostra, por continente, os valores médios encon-
trados para dois indicadores. Os paises da Europa sao os que apre-
sentam maiores IDH e IAO; os da Africa apresentam os menores. A
excecdo no continente africano é a Africa do Sul, que possui IAO
de 85 e IDH de 0,674.
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Tabela 1 - Valores Médios de 1AO e IDH por continente

Continente  NUmero de paises Meédia do IAO no grupo  Média do IDH no grupo

América 13 46 0,7815
Asia 18 41 0,7315
Africa 17 36 0,5082
Europa 9 65 0,8810
Oceania 2 68 0,7365
Total 59 51 0,7277

Fonte: adaptada de Oliveira, Silva e Moraes (2008).

Relembrando o que se viu no Quadro 1, dos 59 paises pesquisados,
apenas 10 elaboram e disponibilizam completamente para a sociedade o
Citizens’ Budget, obtendo, por isso, altos IAOs. S&o eles: Africa do Sul,
Angola, Coreia do Sul, El Salvador, Franca, india, Nova Zelandia, Rei-
no Unido, Suécia e Uganda.

4.2. Resultados estatisticos

Conforme explicado, para identificar problemas de
multicolinearidade, foram calculadas as correla¢Ges bivariadas entre as
variaveis do Quadro 2, exceto as dummies. Mesmo depois de definir o
“desemprego per capita” e o “PIB per capita”, para evitar as correla-
¢Oes devidas ao tamanho (por exemplo, PIB, populagdo), muitas varia-
veis precisaram ser eliminadas, restando aquelas que irdo figurar na equa-
cao final, estimada por Minimos Quadrados ordinarios (MQO). A pro-
vidéncia de eliminar variaveis para minimizar a multicolinearidade foi
considerada suficiente para tornar aceitavel esse método de estimagéo.
A reducdo de variaveis também ajuda a manter graus de liberdade em
uma amostra relativamente pequena como a que foi aqui utilizada.

Os resultados finais aparecem na Tabela 2, incluindo os resulta-
dos dos testes de significancia da associa¢do entre as variaveis indepen-
dentes e 0 IAQ.
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Em particular, a variavel Qualidade Regulatdria, que aparece nas
interagdes com a dummy de local, apresentou alta correlagdo com o IDH
(0,741), com o numero de pessoas que usam internet (0,850), com a
Qualidade Legal (0,923) e com o PIB per capita (0,482). Esta variavel
deve, entdo, ser vista como uma sintese de todos estes efeitos, e o calcu-
lo de sua influéncia “liquida” requereria um modelo econométrico mais
avancado e, por conseguinte, maiores amostras.

Tabela 2 — Resultados da regresséo multipla

Variavel Coeficiente Coeficiente tdeStudent p-valor
Padronizado
(Constante) 62,951 4,512 0,000
ABERT - 0,089 -0,127 - 0,698 0,490
LOC_AFRICA - 13,854 - 0,288 -,882 0,383
LOC_ASIA 23,608 0,401 1,316 0,196
LOC_OCEAN 8,884 0,073 0,699 0,489
LOC_AMERICA 14,686 0,275 0,785 0,437
ABERT_AMERIC - 0,362 - 0,451 -1,877 0,068
ABERT_ASIA -0,223 -0,348 -1,384 0,174
ABERT_AFRICA 0,381 0,645 2,250 0,030
ABERT_EUROP - 0,039 - 0,067 - 0,360 0,721
TAXA_AMERIC - 1,557 - 0,045 - 0,194 0,847
TAXA_ASIA -2,576 -0,149 - 0,858 0,396
TAXA_AFRICA - 10,377 -0,439 - 3,852 0,000
TAXA_EUROP - 2,086 - 0,109 -0,835 0,409
REG_Q_AMERIC 18,355 0,237 2,400 0,021
REG_Q_ASIA 30,515 0,304 3,148 0,003
REG_Q_AFRICA 45,406 0,713 6,238 0,000
REG_Q_EUROP 24,754 0,462 5,240 0,000
REG_Q _OCEAN 13,627 0,152 1,922 0,062
IPSAS DUM_Adot - 3,459 -0,077 -0,804 0,427

N=58;R?ajust = 0,703; F = 8,093, p-valor < 0,1%.

Revista Contabilidade Vista & Revista, ISSN 0103-734X, Universidade Federal de 177
Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 23, n. 4, p. 157-183, out./dez. 2012.



Carvalho et al

Com relagdo ao poder explicativo, o valor de 0,703para o
R?(ajustado para graus de liberdade) pode ser considerado muito bom
para uma amostra final em crosssection de 58 paises.O resultado do
teste F sugere que a especificacédo linear pode ser considerada adequada,
tal como ocorreu nos estudos resenhados.

Consideradas individualmente, a significancia e a importancia de
cada variavel independente podem ser avaliadas pelo coeficiente padro-
nizado e pela estatisticatde Student, que aparecem na Tabela 2. Conside-
rando os coeficientes padronizados, o resultado mais notavel é a signifi-
cativa influéncia da interacdo entre a variavel Qualidade Regulatéria e
as dummies geograficas, que procuram captar efeitos especificos aos
continentes e sdo aqui empregadas como uma proxy simples par a influ-
éncia “cultural”. As variaveis Abertura ao Exterior (ABERT, calculada
como soma das participacdes das importacdes e exportacbes no PIB) e
Forcas de Mercado (TAXA, representada pela taxa de crescimento do
PIB per capita) sdo significativas apenas para o caso dos paises africa-
nos. Para esses paises,as variaveis Abertura ao Exterior e da Qualidade
Regulatoria sdo as que mostram maior associagdo com o 1AO.

Vale destacar que a variavel dummy IPSAS, que representou a
adocdo de normas internacionais de contabilidade publica, ndo obteve
significancia estatistica.

Inicialmente sinalizada pelas correlacGes bivariadas simples, a
suspeita de ocorréncia de multicolinearidade proibitiva ndo se confir-
mou, ja que o valor calculado para o condition index resultou aproxima-
damente igual a 30, valor que pode ser considerado indicativo de
multicolinearidade “moderada a forte” (GUJARATI, 1988, p. 301-302).

5. Conclusoes

Boas préticas da gestdo governamental — desenvolvidas inicial-
mente em paises tais como Estados Unidos, Nova Zelandia, Reino Uni-
do e Franca — tém sido perseguidas e eventualmente implantadas em
quase todos os paises, ainda que em estagios diferentes. Uma dessas
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praticas é a accountability, ou seja, a obrigacao, por parte dos membros
de um corpo administrativo, de prestar contas a instancias controladoras.
A ideia de prestacdo de contas nao deve ser entendida, apenas, como ato
meramente burocrético e formal, em que sdo reunidos documentos para
posterior encaminhamento a um 6rgdo de controle ou julgamento.

A responsabilidade governamental, segundo o GASB, paragrafo
56, esta baseada no postulado de que a cidadania, uma audiéncia efeti-
vamente maltipla, tem um “direito a saber”, e por isso o0s atos e fatos
acerca da gestao devem ser abertamente declarados, objetivando condu-
zir o debate politico pelos cidaddos. Assim é que 0 governo mostra sua
responsabilidade em uma sociedade democratica. No caso da Public
Accountability, entdo, a prestacao de contas passa, hecessariamente, pela
questdo do controle mais amplo pela sociedade em geral. Por conta dis-
S0, 0S entes governamentais devem criar mecanismos para que os cida-
daos tenham acesso as informacdes orcamentérias e financeiras.

A despeito dos esfor¢os internacionais de harmonizacao e padro-
nizacdo, nao ha indicios,em termos de paises, de que tenha aparecido
alguma teoria abrangente para explicar o comportamento da abertura
orcamentaria nacional. Isso permite aos pesquisadores a possibilidade
de desenvolver diferentes abordagens empiricas a questao, tal como foi
feito aqui.

No que se refereao resultado descritivo, chama a atengéo o fato de
que 23 dos 59 paises pesquisados disponibilizem aos cidadaos informa-
¢Oes sobre 0 orcamento do pais que devem ser consideradas “minimas”
ou “restritas ou nenhuma”. Por outro lado, 30 paises disponibilizam uma
quantidade significativa de tais informagdes. O comportamento do indi-
ce IAQ, a variavel dependente neste estudo, mostrou que praticas efici-
entes de transparéncia sao possiveis ndo somente em paises desenvolvi-
dos, mas também em paises em desenvolvimento. Assim, o grau de de-
senvolvimento e as demais varidveis tradicionalmente a ele associadas
ndo seriam os Unicos determinantes daquele comportamento.

Em termos estatisticos, o objetivo do trabalho foi alcancado, ja
que a equacao estimada produziu bons resultados sob os varios critérios
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usualmente empregados para avaliar regressdes. O valor de R? ajustado
é bem alto, em se tratando de uma amostra em crosssection, confirman-
do o poder explicativo das variaveis escolhidas. A significancia destas
variaveis também foi estabelecida.

Merece destaque a significativa influéncia da interacéo entre a vari-
avel Qualidade Regulatéria e as dummies geograficas, aqui entendidas
como variaveis “culturais”. Uma vez que a Qualidade Regulatéria se
mostrou correlacionada com diversas outras variaveis, sua influéncia deve
estar superestimada. No entanto, para melhorar o calculo de sua influén-
cia “liquida”, seria necessario um modelo economeétrico mais avangado
emaiores amostras que superem o escopo do presente trabalho.

Estudos futuros poderiam melhorar a representacéo das variaveis
“culturais”, possivelmente apoiados em versdes mais atuais dos escores
de Hofstede. Diante da maior disponibilidade de dados anuais, poderia,
ainda, ser tentada uma abordagem em painel, combinando informagdes
instantaneas (crosssection) e temporais (time series). Finalmente, a li-
mitacdo devida a abordagem via “forma reduzida” poderia, do ponto de
vista economeétrico, ser tratada por meio de modelos envolvendo equa-
¢Oes simultaneas.
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