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Resumo

Esse trabalho analisa a relagio entre a capacidade institucional dos Tribunais de Contas Estaduais e
corrupgio. Metodologicamente, combinamos estatistica descritiva e multivariada para analisar um banco de
dados elaborado a partir de Melo, Pereira e Figueiredo (2009) e Ferraz e Finan (2011). Em particular,
usamos andlise de componentes principais para estimar um indicador de capacidade institucional a partir do
percentual do orcamento estadual, da transparéncia orcamentdria e da antiguidade de cada Tribunal.
Empregamos ainda um modelo linear de minimos quadrados ordindrios para estimar o efeito da capacidade
institucional sobre incidéncia de corrupgio. Os resultados sugerem que: (1) comparativamente, Sio Paulo
apresenta o Tribunal com maior capacidade institucional, enquanto Mato Grosso do Sul apresenta o pior
desempenho; (2) em média, quanto maior orcamento do Tribunal, menor é o nivel de transparéncia; e (3)
quanto maior a capacidade institucional do Tribunal, maior ¢ a probabilidade de detectar corrupgao.
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Abstract

This paper analyzes the relation between the institutional capacity of the State Courts of Accounts and
corruption. Methodologically, we combine descriptive and multivariate statistics to analyze a database
compiled from Melo, Pereira and Figueiredo (2009) and Ferraz and Finan (2011). In particular, we use
principal component analysis to estimate an indicator of institutional capacity as the percentage of the state
budget, budget transparency and seniority of each Court. We also employ a linear ordinary least squares
(OLS) model to estimate the effect of institutional capacity on the incidence of corruption. The results
suggest that: (1) in comparison, Sao Paulo presents the Court with greater institutional capacity, while
Mato Grosso do Sul presents the worst performance; (2) on average, the larger the budget of the Court, the
lower the level of transparency and (3) the higher the institutional capacity of the Court, the higher the
probability of detecting corruption.
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Introducao
Estimar em que medida as institui¢ces de controle produzem os seus efeitos

esperados ¢ um dos principais desafios enfrentados pelos estudiosos do assunto e
formuladores de politicas publicas. Esse argumento ganha ainda mais for¢a ao se
considerar a realidade de paises que nio possuem tecnologias de coleta,
processamento e divulgacio sistemdtica de informagées. Esse impedimento gera uma
série de efeitos negativos. Primeiro, a falta de dados dificulta a implementagao de
politicas publicas eficazes j4 que o préprio desenho da politica depende do
conhecimento sistemdtico da realidade. Em segundo lugar, isso inibe a produgio de
estudos em perspectiva comparada, limitando a difusdo de préticas institucionais
eficientes. Terceiro, a falta de informacio viola o principio da publicidade'. Em
conjunto, esses obsticulos reduzem a transparéncia das agbes governamentais,
minimizando a capacidade da sociedade civil de controlar e responsabilizar os agentes
publicos.

Dentro dessa perspectiva, o principal objetivo desse artigo ¢ analisar a relacao
entre a capacidade institucional dos Tribunais de Contas Estaduais e corrupgio.
Metodologicamente, o desenho de pesquisa combina estatistica descritiva e
multivariada para analisar um banco de dados original elaborado a partir de dados
secunddrios extraidos de Melo, Pereira e Figueiredo (2009) e Ferraz ¢ Finan (2011).
Em particular, utilizamos andlise de componentes principais para estimar um
indicador de capacidade institucional a partir do percentual do orgamento estadual,
do grau de transparéncia or¢amentdria e da antiguidade de cada Tribunal. Por fim,
empregamos um modelo linear de minimos quadrados ordindrios (MQO) para
estimar o efeito da capacidade institucional sobre a incidéncia da corrupgio.

Para executar o referido desenho de pesquisa, esse trabalho estd dividido da
seguinte forma. A préxima se¢do apresenta uma breve discussdo sobre o que sao e
para que servem oOs Tribunais de Contas Estaduais. Depois disso, discute-se a
importincia da Lei de Responsabilidade Fiscal como marco institucional, conferindo
especial atengio a dimensio da transparéncia das contas publicas. Finalmente,
apresentamos os aspectos juridicos da improbidade administrativa que serd utilizada

como indicador de corrupgio. A metodologia descreve as principais caracteristicas do

! No Brasil, os principios que informam o funcionamento da administragio piblica direta e indireta
estdo positivados no artigo 37 da Constituicio Federal de 1988: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia (BRASIL, 1988). A doutrina identifica a existéncia de outros
principios igualmente importantes, mas que nio estio explicitamente sistematizados na Lei Maior, por
exemplo, razoabilidade, proporcionalidade, motivagio, autotutela, controle jurisdicional e seguranca
juridica.
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desenho de pesquisa. A quarta segdo sintetiza os resultados empiricos. Por fim, a

tltima parte apresenta as principais conclusdes desse trabalho.

Desenvolvimento?2

As Instituigoes Superiores de Auditoria (ISAS) representam entidades
nacionais de auditoria publica (LEEUWEN, 2004), responsdveis por fiscalizar a
regularidade da utilizagao dos recursos publicos, assim como, a economia, a eficiéncia
e a eficicia das politicas publicas (SUZART, 2012).

Para Santiso (20006),

[...] as ISAS sdo entidades estatais encarregadas de supervisionar o uso de
recursos publicos, visando garantir a confiabilidade das demonstragées
financeiras e a veracidade das demais informacées evidenciadas pelas
entidades estatais auditadas (SANTISO, 2006, p. 98).

Comparativamente, existe grande variagio nos modelos de desenho
institucional adotados pelas diferentes institui¢ées de controle pelo mundo (MELO,
2007). A literatura identifica trés principais tipos de desenho institucional (DYE e
STAPENHURST, 1998): (1) Auditor Geral; (2) Tribunal de Contas e (3) Modelos
colegiados (Audit Board).

O modelo de Auditor Geral, também chamado de Westminster model, é
tipicamente utilizado em regimes parlamentaristas. A principal caracteristica desse
modelo ¢ a concentragio de poder na figura do Auditor Geral que ¢ responsavel pelo
exame das contas publicas. No entanto, cabe ao poder Legislativo decidir quais
recomendagdes e/ou punigdes serdo aplicadas®. Por fim, o governo responde as
recomendacoes ¢ toma novas decisoes, fechando assim o ciclo de accountability
(MELO, 2007). Itlanda, Dinamarca, Peru e Chile sio exemplos de paises que adotam
esse modelo institucional.

? Para os interessados em aprofundar seus conhecimentos sobre o assunto, ver Speck (2012 e 2013).
Melo (2007) discute o desenho institucional dos Tribunais de Contas na América Latina em
perspectiva comparada. Blume e Voigt (2007) utilizam informagées de 40 paises para estimar os efeitos
econdémicos produzidos pelos tribunais de fiscalizagdo. Morin (2007) apresenta um estudo de caso
sobre a Franca. Schelker (2008) analisa os estados norte-americanos em perspectiva comparada. Suzart
(2012) compara o nivel de transparéncia fiscal de institui¢oes superiores de auditoria em 85 paises.

> Melo (2007) adverte que nesse modelo de desenho institucional “o mandato do auditor em geral ¢
fixo, podendo ser estendido. O Auditor Geral nao cumpre fungées judiciais, mas apenas prepara
relatério e emite parecer sobre as contas publicas para apreciagio do Parlamento” (MELO, 2007, p. 7).
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Por sua vez, o modelo de Tribunal de Contas, também chamado de modelo
Napoleénico, é geralmente adotado em paises de tradigao juridica Civil Law, em
particular na Europa ¢ América Latina (SUZART, 2012). Sua principal caracteristica
¢ o controle jurisdicional exercido pelos Tribunais que sido responsdveis pelo
julgamento das contas publicas e responsabiliza¢io dos agentes publicos (MELO,
2007). Esses tribunais tém um nidmero especifico de magistrados que possuem
independéncia e sao responsdveis por apreciar e julgar as contas puablicas. Portugal,
Grécia, Franga, Angola, Cabo Verde e Senegal sio exemplos de paises que adotam
esse modelo institucional.

Por fim, o modelo do tipo colegiado (Audit Board) é bastante parecido com o
modelo de Auditor Geral (Westminster). As principais diferencas dizem respeito a
estrutura interna da institui¢do de controle. Assim como o modelo de Auditor Geral,
o modelo colegiado também apresenta seus relatérios ao poder Legislativo, mas ao
invés de ser concentrado em um tnico auditor, o modelo colegiado ¢ formado por
um conselho que toma as decisdes em conjunto. Para Melo (2007), “os mandatos dos
membros podem variar e serem ou ndo coincidentes. O foco do trabalho bem como o
perfil profissional varia amplamente segundo o caso” (MELO, 2007, p. 11).
Alemanha, Holanda, Indonésia, Japao e Argentina sio exemplos de nagdes que

seguem esse modelo institucional.

O que sao e para que servem os Tribunais de Contas?

Os Tribunais de Contas s3o institui¢oes de controle ¢ tem como principal
objetivo fiscalizar a utilizagdo de recursos publicos. O controle diz respeito a
“faculdade de vigildncia, orientagio e corre¢io que um Poder, 6rgio ou autoridade
exerce sobre a conduta financeira de outro” (MEIRELES, 1993, p. 568). A
Constitui¢io Federal de 1988 determinou, em linhas gerais, as principais
competéncias e atribuigoes dos Tribunais de Contas (BRASIL, 1988)*. Mais a frente,
o texto constitucional comanda que “as normas estabelecidas nesta secao aplicam—se,

no que couber, A organizagio, composigio e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos

* O artigo 70 determina que a fiscalizagio contabil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto A legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvengées e rentincia de receitas, serd exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, ¢ pelo sistema de controle interno de cada Poder (BRASIL,
1988). J4 o artigo 71 estabelece que o controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao (BRASIL, 1988). Para Moraes (2009), “o Tribunal de
Contas da Uniio ¢ 6rgio auxiliar e de orientagio do Poder Legislativo, embora a ele nio subordinado,
praticando atos de natureza administrativa, concernentes, basicamente, a fiscalizagio” (MORAES,

2009, p. 418).
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Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos
Municipios” (BRASIL, 1988)°. Moraes (2009) afirma que as fung¢ées do Tribunal de

Contas englobam a “fiscalizagio contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional e

patrimonial das pessoas estatais e das entidades e 6rgaos de sua administragao direta e
indireta” (MORAES, 2009, p. 422). O quadro abaixo sumariza as principais
atribuicoes dos Tribunais de Contas.

Quadro 1 — Principais atribuicées dos Tribunais de Contas

Atribuigio

Descrigao

Fiscalizagio puablica

Investigar e analisar os atos praticados pelos gestores publicos, detectando limitagdes,
falhas e irregularidades. As investigacbes podem partir de dentncias fundamentadas
sobre irregularidades no trato da coisa publica, encaminhadas por qualquer cidadéo,
partido politico, associagio ou sindicato.

Apontar os valores monetdrios a serem devolvidos aos cofres publicos, que terdo forga

Fiscalizagiao i . . . o :
. de titulo executivo, seja por motivo de excessos nos gastos, apropriagio indevida de
or¢amentdria s
recursos ¢ bens publicos etc.
Apreciar a legalidade dos atos de pessoal do setor publico, desde contratagdes
Legalidade tempordrias de pessoal, criagio/estruturagio de cargos, concursos publicos e
nomeagdes, até os atos de aposentadoria, reforma e concessao de pensoes.
Acionar os poderes competentes, diante de irregularidades ou abusos apurados, para
Informacional que eles deem seguimento aos possiveis desdobramentos, sejam providéncias

administrativas ou agdes civeis e penais cabiveis contra os responsdveis.

Agio coercitiva

Aplicar multas diante de condutas irregulares no trato da coisa publica e estabelecer
prazo, caso identifique ilegalidade, para que o érgio ou entidade adote as providéncias
necessrias ao exato cumprimento da lei. Nao sendo atendido, proferir decisao
sustando a execugio do ato impugnado.

Transparéncia

Tornar publicos os julgamentos e deliberagdes realizados pelo colegiado de
Conselheiros para informar o cidaddo sobre o comportamento dos gestores puiblicos
fiscalizados que o representam e agem em seu nome.

Fungio técnica

Fornecer laudos técnicos ao Poder Legislativo como subsidio para avaliacio da gestio
de prefeitos e do governador.

Acio preventiva

Prevenir os potenciais desvios na condugio da miquina publica, vigiando, orientando e
recomendando corregdes de percurso nas agoes dos 6rgios fiscalizados, bem como
respondendo as consultas formuladas por eles.

Fonte: Elaboragio prépria com base em Moraes (2009) e Speck (2013).

> As Constituigoes estaduais disporio sobre os Tribunais de Contas respectivos, que serdo integrados

por sete Conselheiros.
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De acordo com Speck (2013),

[...] como as instituicoes de auditoria governamental em outros
paises, os TCs fiscalizam a arrecadacio, gestio ¢ aplicagio dos
recursos publicos, utilizando critérios de auditoria governamental,
que dizem respeito  legalidade e lisura contdbil (aplicagao dos
recursos dentro da lei or¢amentdria ¢ observagio dos padroes da
contabilidade governamental). Adicionalmente, questionam a
aplicagdo econdmica, eficiente e efetiva (os trés “e”s da auditoria)
dos recursos publicos (SPECK, 2013, p. 212).

Organizacionalmente, os Tribunais seguem parcialmente o modelo
federativo. O Tribunal de Contas da Uniao (T'CU) fiscaliza os recursos da Uniio,
incluindo os repasses a Estados, Municipios ¢ Entidades niao governamentais®. Por
sua vez, os Tribunais de Contas Estaduais (TCEs) s3o responsdveis pela fiscalizacio

¢ Cabe ao Tribunal de Contas da Unido, dentre outras competéncias: [ - apreciar as contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Reptblica, mediante parecer prévio que deverd ser elaborado em
sessenta dias a contar de seu recebimento; II - julgar as contas dos administradores e demais
responsdveis por dinheiro, bens e valores publicos da administragio direta e indireta, incluidas as
fundagoes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Pablico Federal, e as contas daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade que resulte prejuizo ao erdrio publico; III -
apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
administracio direta e indireta, incluidas as fundacoes instituidas e mantidas pelo Poder Puiblico,
excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento em comissio, bem como a das concessoes de
aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias posteriores que nio alterem o fundamento
legal do ato concessério; IV - realizar, por iniciativa prépria, da Cimara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissdo Técnica ou de inquérito, inspectes e auditorias de natureza contdbil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judicidrio, e demais entidades referidas no inciso II; V - fiscalizar as contas nacionais das
empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos
termos do tratado constitutivo; VI - fiscalizar a aplicagio de quaisquer recursos repassados pela Unido
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou
a Municipio; VII - prestar as informacoes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas
Casas, ou por qualquer das respectivas Comissoes, sobre a fiscalizacdo contdbil, financeira,
oramentdria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspe¢oes realizadas; VIII -
aplicar aos responsdveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢oes
previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao
erdrio; IX - assinar prazo para que o érgio ou entidade adote as providéncias necessdrias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; X - sustar, se nio atendido, a execugdo do ato
impugnado, comunicando a decisio & Cmara dos Deputados e ao Senado Federal; XI - representar ao
Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados (BRASIL, 1988).
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dos recursos estaduais e municipais’. Funcionalmente, o corpo técnico dessas
instituigoes é formada por profissionais altamente especializados em fiscalizagio
or¢amentdria, financeira, patrimonial e operacional. Hierarquicamente, os
conselheiros ¢ os auditores formam 6rgaos colegiados responsdveis pelos julgamentos.
A tabela abaixo reproduz as informagées compiladas por Melo, Pereira e Figueiredo
(2009) em relagio a infraestrutura dos Tribunais de Contas Estaduais no Brasil.

Tabela 1 — Tribunais de Contas Estaduais

. Razio entre %
L L. N° unidades Ne .. .
UF | Criagio | Antiguidade . R . funcionirios/unidades or¢amento
administrativas | funciondrios L )
administrativas estadual

AC 1987 27 207 149 0,72 1,16
AL 1947 67 256 681 2,66 0,87
AM 1950 64 282 515 1,83 1,48
AP 1991 23 120 NI® NI 2,12
BA 1915 99 380 720 1,89 0,45
CE 1935 79 119 205 1,72 0,28
DF 1960 54 124 589 4,75 2.32
ES 1954 60 386 484 1,25 0,81
GO 1947 67 49 507 10,35 0,95
MA 1946 68 518 306 0,59 0,98
MG 1935 79 2.196 1.291 0,59 0,89
MS 1979 35 630 428 0,68 2,55
MT 1953 61 497 400 0,80 1,61
PA 1947 67 81 NI NI 1,34
PB 1970 44 650 352 0,54 1,05
PE 1968 46 720 616 0,86 1,47
PI 1891 123 1.174 104 0,09 0,72
PR 1947 67 1.330 477 0,36 0,93
RJ 1947 67 640 240 0,38 0,80
RN 1957 57 452 332 0,73 0,92
RO 1983 31 203 284 1,40 1,54
RR 1988 26 85 206 2,42 1,69
RS 1935 79 1.218 1.005 0,83 1,01
SC 1955 59 1.871 451 0,24 0,74
SE 1969 45 235 353 1,50 1,88
SP 1921 93 3.021 1.364 0,45 0,34
TO 1989 25 350 356 1,02 0,84

Fonte: Elaboracio prépria com base em Melo, Pereira e Figueiredo (2009).

7 Ceard, Bahia, Pard e Goids criaram, no ambito estadual, Tribunais de Contas dos Municipios
(TCMs). Apenas Rio de Janeiro e Sio Paulo possuem Tribunais de Contas Municipais auténomos,
escolhidos e financiados com recursos municipais (SPECK, 2013).

8 Nio Informado.
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A Lei de Responsabilidade Fiscal como marco institucional®

A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, intitulada Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), tem como principio garantir o equilibrio das contas
publicas'®. Para tanto, estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal, mediante agbes que previnam riscos e corrijam
desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas. Culau e Fortis (20006)
argumentam que a LRF representa “um compromisso com a gestio fiscal responsgvel
e com o equilibrio das contas publicas. Além de introduzir novos mecanismos de
controle dos recursos publicos, ela impds restricoes a conduta de seus
administradores” (CULAU e FORTIS, 2006, p. 1). Para Nascimento (2003), a LRF
“gerou na sociedade a percep¢io de que o governante nio deve gastar mais do que
arrecada e deve administrar de forma responsdvel os escassos recursos publicos”
(NASCIMENTO, 2003, p. 1).

Especificamente, a LRF regulamentou o artigo 163 da Constitui¢ao Federal
de 1988 que prevé a institui¢io de lei complementar para regular as seguintes
matérias: I - finangas publicas; II - divida publica externa e interna, incluida a das
autarquias, fundagdes e demais entidades controladas pelo Poder Publico; IIT -
concessdo de garantias pelas entidades publicas; IV - emissdo e resgate de titulos da
divida publica; V - fiscaliza¢io financeira da administragio publica direta e indireta;
VI - operagoes de cAmbio realizadas por 6rgios e entidades da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal ¢ dos Municipios; VII - compatibiliza¢io das fun¢oes das instituigoes
oficiais de crédito da Unido, resguardadas as caracteristicas e condi¢oes operacionais
plenas voltadas ao desenvolvimento regional. Esquematicamente, a LRF se estrutura a

partir de quatro eixos principais. A figura abaixo ilustra esse argumento.

? No contexto internacional a LRF incorpora principios e normas especificas tendo como referéncia: a)
Fundo Monetdrio Internacional, organismo do qual o Brasil é Estado-membro, e que tem editado e
difundido algumas normas de gestao publica em diversos paises; b) a Nova Zelandia, através do Fiscal
Responsibility Act, de 1994; ¢) a Comunidade Econdmica Europeia, a partir do Tratado de Maastrichg
e, d) os Estados Unidos, cujas normas de disciplina e controle de gastos do governo federal levaram
edicio do Budget Enforcement Act, aliado ao principio de accountability. Para o debate sobre o conceito
de accountability, ver Schedler (1999), Mainwaring (2003), O’Donnell (1999 ¢ 2003), Kenney (2003)
e Moreno, Crisp e Shugart (2003).

1% Nascimento e Debus (2002) ressaltam que “diferente do equilibrio orgamentdrio, este jé previsto na
Lei 4.320 de 1964, a Lei de Responsabilidade Fiscal traz uma nova noc¢ao de equilibrio para as contas
publicas: o equilibrio das chamadas “contas primdrias”, traduzida no Resultado Primério equilibrado.
Significa, em outras palavras, que o equilibrio a ser buscado ¢ o equilibrio auto-sustentdvel, ou seja,
aquele que prescinde de operacoes de crédito e, portanto, sem aumento da divida publica”
(NASCIMENTO e DEBUS, 2002, p. 11).
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\

Planejamento Transparéncia

Figura 1 — Eixos estruturadores da LRF

PPA, LDO e LOA Divulgacdo

Controle

\Fiscalizagéo

Fonte: Elaboragio prépria.

Responsabilizagdo

Sangéo/

No quesito planejamento, a LRF prevé que o Plano Plurianual (PPA), a Lei de

Diretrizes Orcamentirias (LDO) e a Lei Orcamentdria Anual (LOA) estabelecam as
metas que devem ser cumpridas com o objetivo de assegurar a eficdcia da gestio dos
gastos publicos.

Por sua vez, a dimensao do controle diz respeito 2 fiscalizagio sistemdtica dos
recursos publicos. Culau e Fortis (2006) ressaltam que os principais aspectos da
fiscalizagao contemplados pela LRF sio os seguintes: a) verificagio do cumprimento
das metas fiscais; b) observancia dos limites e condicées para realizagio de operagoes
de crédito e inscri¢io de despesas em restos a pagar; ¢) adogio de medidas para a
adequagio de despesas com pessoal e despesas com a divida puablica; e d) respeito aos
limites aplicdveis aos gastos do Poder Legislativo municipal.

No quesito responsabilizacio, cabe ressaltar a importincia das sangdes
previstas nas leis que tratam dos crimes de responsabilidade fiscal (Lei 10.028/2000) e
contra a administragdo publica (BRASIL, 1940).

Por fim, a transparéncia refere-se a capacidade das institui¢des governamentais
de disponibilizarem informagées que sejam Uteis, periddicas e compreensiveis a
respeito de suas atividades. Parte-se do pressuposto de que quanto maior a
transparéncia, maior é a possibilidade de exercer um controle efetivo dos gastos
publicos. Isso porque a coleta, a organizagio e a divulga¢io de informagdes
constituem um procedimento central para facilitar ndo sé o controle, mas também a
responsabilizagio dos agentes publicos. Elias Rosa (2007, p. 16), ao se referir ao
principio da publicidade, ressalta que “a atuagdo transparente do Poder Publico exige
a publicagio, ainda que meramente interna, de toda forma de manifestacio
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administrativa, constituindo esse principio requisito de eficicia dos atos
administrativos”.

Similarmente, Paulo e Alexandrino (2010) afirmam que o principio da
publicidade tem um duplo objetivo: a) exigéncia de publicagio em 6rgao oficial como
requisito de eficdcia dos atos administrativos, que devem produzir efeitos externos e
dos atos que impliquem 6nus para o patriménio publico, e b) exigéncia de
transparéncia da atuacio administrativa. Para Culau e Fortis (20006, p. 1), “conferir
transparéncia, além de se constituir em um dos requisitos fundamentais da boa
governanca, cumpre a fungio de aproximar o Estado da sociedade, ampliando o nivel
de acesso do cidadao as informagoes sobre a gestdo publica”.

Operacionalmente, a transparéncia das informagdes publicas tem duas
importantes dimensoes (SPECK, 2012). A primeira diz respeito ao direito do cidadao
requisitar dados que a administragio publica armazena a seu respeito. A segunda
refere-se ao direito do cidadao de ter acesso a informagdes de interesse publico.
Constitucionalmente, o inciso XXIII do artigo 5° estabelece que todos tém direito a
receber dos 6rgaos publicos informagées de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel A seguranca da sociedade e do
Estado (BRASIL, 1988). Mais adiante, a Carta Magna determina que a lei
disciplinard as formas de participacio do usudrio na administragio publica direta e
indireta, regulando especialmente o acesso dos usudrios a registros administrativos e a
informagoes sobre atos de governo (BRASIL, 1988).

Juridicamente, a Lei n° 12.527/2011 regulamentou os procedimentos de
acesso a informacdo garantidos pela Constitui¢io de 1988, subordinando os érgaos
publicos integrantes da administracio direta dos poderes Executivo, Legislativo,
Judicidrio e Ministério Publico (BRASIL, 2011)". Também, no plano
infraconstitucional, o artigo 49 da Lei de Responsabilidade Fiscal determina que as
contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficario disponiveis, durante todo
o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no érgio técnico responsével pela sua

""" A referida Lei aplica-se também 3s autarquias, as fundagbes publicas, as empresas publicas, as
sociedades de economia mista ¢ demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, por
Estados, pelo Distrito Federal e por Municipios (BRASIL, 2011) e s entidades privadas sem fins
lucrativos que recebam, para realizacio de acoes de interesse publico, recursos ptblicos diretamente do
or¢amento ou mediante subvengoes sociais, contrato de gestdo, termo de parceria, convénios, acordo,
ajustes ou outros instrumentos congéneres (BRASIL, 2011).
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elaboragao, para consulta e apreciacio pelos cidadaos e institui¢oes da sociedade
(BRASIL, 2000)"2.

Em sintese, a LRF materializou a preocupagao do legislador com a qualidade
da gestdo fiscal dos recursos publicos. A partir de sua aprovagio, tanto a
responsabilizagio dos governantes quanto as metas que devem ser perseguidas pela
administragio publica tornaram-se mais transparentes, facilitando, dessa forma, a sua

efetivacao.

Corrupcao e improbidade administrativa

A preocupagio com os bens da res publica é bastante antiga. Por exemplo, o
artigo 6° do Cédigo de Hammurabi determinava que: “Se alguém furta bens do Deus
ou da Corte deverd ser morto; e mais, quem recebeu dele a coisa furtada também
deverd ser morto” (PRADO, 2004, p. 57). Similarmente, no Direito Romano, a Lex
repentudis determinava a restitui¢dio ao erdrio de recursos empregados de forma
irregular. A Lex Julia aumentou a gravidade do delito, cominando multa de quatro
vezes o montante do prejuizo mais a perda dos direitos civis do administrador
improbo. Substantivamente, o objetivo é proteger o patriménio puablico nao sé
contra a impericia administrativa, mas também contra a apropriagio intencional dos
bens do Estado.

O estudo da corrup¢io além de ser heuristicamente interessante ¢
metodologicamente desafiador. Como qualquer modalidade criminal, a corrup¢io
tende a ser subestimada, j4 que os agentes envolvidos tém incentivos para maximizar a
discricio de suas atividades. O resultado disso ¢ a baixa confiabilidade das medidas
empregadas nos diferentes trabalhos sobre corrup¢ao. Para You e Khagram (2005, p.
136), “statistical studies of corruption have been hindered by the lack of reliable
quantitative data”.

Diante da falta de dados confidveis sobre os niveis de corrupg¢ao, a maior parte
dos trabalhos utiliza indicadores de percep¢io. De acordo com Gehlbach (2009), os
estudos comparados utilizam dois principais tipos de dados: surveys no nivel
individual e/ou de empresas e surveys com especialistas. Os indicadores mais
amplamente utilizados sio os dados produzidos pela Transparéncia Internacional e
pelo Banco Mundial. No entanto, a despeito da importincia dessas informagoes, as

limitagbes dos dados de surveys sio bem conhecidas pelos especialistas e as inferéncias

2 De acordo com Speck (2012), a Lei Capiberibe (2009), incorporou conceitos de divulgacio
proativa, completa, detalhada e amigdvel das informagées orcamentdrias, e previu também a
implementagdo de mecanismos institucionais de transparéncia em todos os niveis da administracio

publica.
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realizadas a partir desses dados devem ser consideradas com bastante cautela
(CONVERSE e PRESSER, 1986; BABBIE, 1999).

No Brasil, a Constituigao Imperial de 1824, em seu artigo 99, determinava
que “a Pessoa do Imperador ¢ inviolavel, e Sagrada: Elle (sic) nao estd sujeito a
responsabilidade alguma” (BRASIL, 1824). Isso quer dizer que a nog¢io de
accountability no tratamento dos negécios publicos era inexistente ji que o imperador
nao podia ser responsabilizado. O entendimento atual a respeito da coisa publica é
bastante diferente. A Constituicio Federal brasileira de 1988 determina que a
administracio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (BRASIL, 1988). Em particular,
o inciso IV estabelece que os atos de improbidade administrativa importario a
suspensdo dos direitos politicos, a perda da fungio publica, a indisponibilidade dos
bens e o ressarcimento ao erdrio, na forma e gradagio previstas em lei, sem prejuizo
da agdo penal cabivel (BRASIL, 1988)".

Mas o que ¢ improbidade administrativa, afinal? A previsao legal dos atos de
improbidade administrativa foi consubstanciada pela Lei 8.429/92, que dispoe sobre
as san¢oes aplicdveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no
exercicio de mandato, cargo, emprego ou fun¢io na administragao publica direta,
indireta ou fundacional e toma outras providéncias'®. A figura abaixo ilustra como a
Lei 8.429/92 dividiu os atos de improbidade administrativa.

3 O termo improbidade aparece em trés artigos na Lei Maior, registre-se: 15, V; 37, §4 ¢ 97, §10, I1I.
Em termos histéricos, as Constituicoes de 1824 e 1891 nao fazem referéncia ao principio da
moralidade. A Constituigio de 1934 assegurou que qualquer cidadao serd parte legitima para pleitear
declaracio de nulidade ou anulagao de atos lesivos ao patriménio piiblico da Unido, dos Estados e dos
Municipios (BRASIL, 1934). Por sua vez, a Constituicio de 1964 estabeleceu o sequestro e o
perdimento dos bens, no caso de enriquecimento ilicito, por influéncia ou com abuso do cargo ou
funcao publica, ou emprego de entidade autdrquica (BRASIL, 1946).

" £ importante lembrar que o supracitado dispositivo legal revogou a Lei 3.164/57 que determinava o
sequestro do servidor ptblico adquirido por influéncia ou abuso de cargo ou fungio piblica e revogou
também a Lei 3.502/88.



Capacidade institucional e corrupcéao | 193
Figura 2 — Improbidade administrativa (8.429/1992)
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8420992 Art.10 Hlnc. | xv’

Art.11 HInc.I—VII’

Fonte: Elaborag¢ao prépria.

Em seu capitulo II - Dos atos de improbidade administrativa, se¢do I — Dos
Atos de Improbidade Administrativa que Importam Enriquecimento Ilicito — a
referida norma define as condutas tipificadas como atos de improbidade. O artigo 9
estabelece que: constitui ato de improbidade administrativa importando
enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em
razdo do exercicio de cargo, mandato, fungio, emprego ou atividade nas entidades
mencionadas no art. 1 desta lei (BRASIL, 1992). O artigo 10, por sua vez, dispoe
sobre os atos de improbidade administrativa que produzem lesées ao erdrio (BRASIL,
1992). Por fim, o artigo 11 dispde sobre os atos que atentam contra os principios
constitucionais da Administragao Publica (BRASIL, 1992), independentemente da
existéncia de prejuizo ao erdrio ou de enriquecimento ilicito®.

Metodologia

Essa secio descreve os procedimentos metodoldgicos utilizados nessa
pesquisa. O objetivo ¢ garantir a replicabilidade dos resultados. Para King (1995), o
padrao de replicabilidade requer a disponibilizagio de informacdo suficiente para
compreender, avaliar e replicar os resultados de um determinado trabalho sem
informacgio adicional do autor do estudo. O componente bdsico do padrio de
replicabilidade ¢ que o pesquisador deixe claro o passo a passo de como os dados
foram coletados e analisados. O quadro abaixo sumariza as principais caracteristicas
do desenho de pesquisa.

5 O Cédigo Penal, em sua parte especial, tem no capitulo [ os crimes praticados por Funciondrio
Pablico contra a Administragio geral (arts. 312-327). Entre eles tem-se o Peculato (art. 312), Emprego
Irregular de Verbas ou Rendas Publicas (art. 315), Concussio (art. 316), Corrupgio Passiva (art. 317),
Prevaricagio (art. 319), entre outros. A partir do artigo 328 (Usurpagao de Fungio Publica), tem-se os
crimes praticados por particular contra a administragio geral (BRASIL, 1940).
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Quadro 2 — Desenho de pesquisa

Populagio Tribunais de Contas Estaduais (n = 27)

Banco de dados original elaborado a partir da compilagio de dados secunddrios de Melo,

Dados Pereira e Figueiredo (2009)'¢ e Ferraz e Finan (2011)7

Estatistica descritiva, correlacdo de Pearson, andlise de componentes principais e um modelo de

Técnicas . o
regressio de minimos quadrados ordindrios (MQO)
Dependente: Corrupgio
Varidveis Independentes: orcamento tribunal (% do or¢amento estadual consumido pelo tribunal); nivel

de transparéncia'® e antiguidade do tribunal

Fonte: Elabora¢io prépria.

A populagio de interesse ¢ formada por 27 Tribunais de Contas Estaduais no
Brasil. O banco de dados foi elaborado a partir da compilagio de dados secundérios
de duas diferentes fontes: (1) Melo, Pereira e Figueiredo (2009) e (2) Ferraz ¢ Finan
(2011). Tecnicamente, o desenho de pesquisa combina estatistica descritiva e
multivariada. Em particular, utilizamos andlise de componentes principais para
estimar um indicador de capacidade institucional a partir do percentual do
or¢amento, do nivel de transparéncia or¢amentdria ¢ da antiguidade de cada
Tribunal. Por fim, empregamos um modelo linear de minimos quadrados ordindrios
para estimar o efeito da capacidade institucional sobre a incidéncia de atividades
corruptas. O indicador de corrupgao inclui irregularidades no quesito
superfaturamento (os pregos pagos estio acima do valor de mercado) e licitagio
(direcionamento e auséncia de concorréncia). Computacionalmente, os dados foram
tabulados a partir do software Microsoft Excel e analisados com auxilio do Statistical
Package for Social Science (SPSS), versao 19 e do Stata/SE, versao 12.

Resultados

Essa se¢do sumariza os principais resultados empiricos dessa pesquisa.
Inicialmente, apresenta-se a estatistica descritiva de trés varidveis institucionais: (1)
percentual do orcamento estadual consumido pelo Tribunal; (2) nivel de
transparéncia ¢ (3) antiguidade do Tribunal. Depois disso, utiliza-se a técnica de
andlise de componentes principais para estimar um indicador de capacidade

institucional. Por fim, analisa-se a relacdo entre a capacidade institucional e

¢ Os dados de Melo, Pereira e Figueiredo (2009) podem ser acessados a partir do enderego eletrénico
disponivel nas referéncias deste artigo.

17 Os dados originais de Ferraz e Finan (2010) estdo publicamente disponiveis no enderego eletrénico
disponivel nas referéncias deste artigo.

'8 Para maiores informagoes sobre a transparéncia dos gastos publicos no Brasil ver (PORTAL, s/d).



http://www.portaltransparencia.gov.br/
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corrupgio. A tabela abaixo sumariza a estatistica descritiva de trés varidveis

institucionais.
Tabela 2 — Estatistica descritiva (varidveis institucionais)
Varidvel Minimo Miéximo Média Desvio padrio® Coeficiente de variagio®
Orcamento 0,28 2,55 1,18 0,58 0,49
Transparéncia 2,98 9,29 5,74 1,65 0,29
Antiguidade 23 123 59,70 24,03 0,40

Fonte: Elaboragio prépria.

No que diz respeito ao percentual do or¢amento estadual consumido pelo
Tribunal, a média ¢ de 1,18% com um desvio padrio de 0,58 e coeficiente de
variagio de 0,49. Comparativamente, o Tribunal do Mato Grosso do Sul consome
2,55% do or¢amento estadual, enquanto o Tribunal do Ceard consome 0,28%.

Em relagdo A transparéncia, a média ¢ de 5,74 com um desvio padrio de 1,65
e coeficiente de variagao de 0,29. O Tribunal de Sio Paulo demonstrou o maior nivel
de transparéncia (9,29), j4 o TCE do Mato Grosso do Sul ¢ o menos transparente
com um escore de 2,98. Interessante notar que esse Tribunal é o mais caro e o que
menos disponibiliza informagées a respeito de suas atividades, sugerindo a existéncia
de uma correlagio negativa entre essas varidveis.

Finalmente, a média de antiguidade dos Tribunais ¢ de 59,70 anos, com um
desvio padrio de 24,03 ¢ coeficiente de variagio de 0,40. O Tribunal mais antigo ¢ o
do Piaui”’, fundado em 1891. Por outro lado, o Amap4 apresenta o Tribunal de
Contas mais recentemente instituido, com 23 anos de existéncia, sua fundacio
ocorreu em 1991.

Os graficos abaixo ilustram o padrio de correlagio entre or¢amento,
transparéncia e antiguidade por Tribunal.

O desvio padrio ¢ uma medida de dispersio dos valores em torno da média. Quanto maior o seu
valor, maior é o grau de heterogeneidade dos casos vis-a-vis o valor da média. Quanto menor, mais
homogénea ¢ a distribuicio dos casos em torno do termo médio.

O coeficiente de variacio ¢ uma medida de dispersio para comparar médias de distribuigoes
diferentes. Isso porque o desvio padrio ¢ relativo 3 média e como em duas distribuigées as médias
podem ser diferentes, o desvio dessas duas distribuigées pode nio ser diretamente compardvel. Uma
solugio ¢ utilizar o coeficiente de variagio: basta dividir o valor do desvio-padrio pela média.

2 Ver Tribunal (s/d).



196 | Enivaldo Rocha, Dalson Filho, José Junior, Ranulfo Paranhos, Pawan Kumar e Erinaldo Carmo

Transparéncia

Grifico 2 — Orgamento e transparéncia

r = -0,518; p-valor<0,05; n =27

Fonte: Elaboragao prépria.
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r = -0,613; p-valor<0,01; n = 27
Fonte: Elaboracdo prépria.

As linhas pontilhadas representam as médias de cada varidvel. Observa-se uma

correlagio moderada negativa (r = -0,518) e estatisticamente significativa (p-

valor<0,05) entre o orcamento e o nivel de transparéncia dos Tribunais de Contas.
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Ou seja, em média, quanto maior o percentual do orgamento de um determinado
Tribunal, menor ¢ o grau de transparéncia das informagoes or¢amentirias.

Similarmente, existe uma correlagio moderada negativa (r = -0,613) e
estatisticamente significativa (p-valor<0,01) entre o or¢amento e a antiguidade dos
Tribunais de Contas. Em outras palavras, quanto maior a antiguidade de um
determinado Tribunal, em média, menor ¢ o percentual do or¢amento estadual
despendido para custear as suas atividades.

O préximo procedimento analitico é estimar o indicador de capacidade
institucional a partir das referidas varidveis. A tabela abaixo sumariza as estatisticas de

interesse do modelo de anilise de componentes principais.

Tabela 3 — Comunalidades e estatisticas de ajuste

Varidvel Comunalidades
Orgamento 0,845
Transparéncia 0,465
Antiguidade 0,583

KMO = 0,487; qui-quadrado = 20,02; p-valor<0,000
Variincia acumulada = 63,10%
Fonte: Elaboracio prépria.

O teste Kaiser-Meyer-Olkin (KMO) de adequagio da amostra foi de 0,487.
J& o teste de esfericidade de Bartlett apresentou um qui-quadrado de 20,20 (p-
valor<0,000), sugerindo que os dados sio adequados. Comparativamente, a varidvel
que mais contribui para a criagio do indicador de capacidade institucional ¢ o
or¢amento do Tribunal (0,845). O indicador de capacidade institucional formado a
partir dessas trés varidveis carregou 63,10% de toda varidncia. A tabela abaixo ilustra

a estatistica descritiva dessa varidvel.

Tabela 4 — Estaistica descritiva (capacidade institucional)

Varidvel Minimo Miximo Média Desvio padrio
Capacidade institucional 0,161 0,839 0,511 0,161

Fonte: Elaboracio prépria.

2 As comunalidades representam a proporgio da varidncia para cada varidvel incluida na andlise que é
explicada pelos componentes extraidos.
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A capacidade institucional dos Tribunais de Contas Estaduais tem a seguinte
distribui¢do: média de 0,511 e desvio padrio de 0,161. O gréfico abaixo ilustra a
distribuigao dessa varidvel por regiao.

Grifico 4 — Capacidade institucional por regiio
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Fonte: Elaboragao prépria.

Comparativamente, a regido Sudeste apresenta a maior média de capacidade
institucional (0,705). Por outro lado, os Tribunais localizados no Centro-Oeste
apresentam, em média, os menores indicadores de desempenho institucional (0,352).
O gréfico abaixo ilustra a distribui¢do dessa varidvel por unidade da Federacio.

Grifico 5 — Capacidade institucional por unidade da Federagio
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Fonte: Elabora¢io prépria.
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A linha pontilhada representa a média da distribuicao  (0,511).
Comparativamente, os Tribunais de Contas de Sio Paulo (0,839), Ceard (0,733),
Bahia (0,682) e Piaui (0,682) apresentam os maiores indicadores de capacidade
institucional. No outro oposto, os Tribunais de Sergipe (0,297), Roraima (0,293),
Amap4 (0,258) e, principalmente, Mato Grosso do Sul (0,161) demonstram as piores
performances institucionais.

Para melhor visualizar a variagio da capacidade institucional, o mapa abaixo
ilustra a distribui¢do espacial dessa varidvel por unidade da federacio.

Figura 3 — Capacidade institucional dos Tribunais por UF
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Fonte: Elaboracio prépria.

Em cartografia, convencionalmente cores fortes indicam maior presenga de
um determinado atributo enquanto cores claras sugerem frequéncia reduzida. No
mapa acima, quanto mais vermelho, maior ¢ a capacidade do tribunal. Por outro
lado, quanto mais azul menor ¢ a capacidade institucional do Tribunal estadual para
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desempenhar suas fungées. Ainda que Sao Paulo ¢ Mato Grosso do Sul tenham uma
fronteira em comum, a andlise espacial sugere uma dependéncia espacial da
capacidade institucional (Moran’s I = 0,193; p-valor = 0,05 ap6s 199 permutagdes).
Em termos menos técnicos, esses resultados indicam que Tribunais de Contas
préximos no espago tendem a apresentar niveis semelhantes de capacidade
institucional.

Por fim, deve-se analisar a relagio entre a capacidade institucional dos
Tribunais e a incidéncia de corrupgao. O gréfico abaixo ilustra o padrao de correlagio
entre essas variaveis.

Grifico 6 — Correlagao entre Capacidade Institucional e Corrupgio
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Fonte: Elabora¢io prépria.

Observa-se uma correlagao positiva (r = 0,322; n = 26; p-valor = 0,108). Ou
seja, em média, quanto maior a capacidade institucional do Tribunal, maior ¢ o nivel
de corrupgao detectada em auditorias de fiscalizagio. A tabela abaixo sumariza as
estimativas do modelo de regressio de minimos quadrados ordindrios, tendo a
incidéncia da corrupg¢io como varidvel dependente, a capacidade institucional como
varidvel independente ¢ o valor do produto interno bruto per capita como varidvel de
controle.
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Tabela 5 — Coeficientes do modelo

Coeficientes Coecficientes
VD: corrupgio nio padronizados padronizados
B Erro padrio Beta t p-valor
Constante 0,010 0,024 0,432 0,670
Capacidade institucional 0,098 0,044 0,410 2,247 0,035
PIB_per_capita -0,016 0,007 -0,414 -2,265 0,033

r=0,517; > = 0,267; adj r* = 0,204; F = 4,194 (p-valor = 0,028)
Fonte: Elaborag¢io prépria.

Observa-se um coeficiente de determinagao (1) de 0,267, ou seja, o modelo
explica aproximadamente 27% da variagio do nivel de corrup¢io. Em particular, o
aumento de uma unidade na capacidade institucional eleva, em média, em 0,098 o
grau de atividades corruptas detectadas pelo Tribunal, controlando pelo PIB per
capita do estado. Em termos menos técnicos, esses resultados sugerem que Tribunais
de Contas com maior capacidade institucional detectam mais irregularidades, logo,

sdo mais efetivos no combate a corrupgao.

Conclusao
O principal objetivo desse artigo foi analisar a relagio entre a capacidade

institucional dos Tribunais de Contas Estaduais no Brasil e corrupgao.
Metodologicamente, o desenho de pesquisa combinou estatistica descritiva e
multivariada para analisar um banco de dados original elaborado a partir de Melo,
Pereira e Figueiredo (2009) e Ferraz e Finan (2011). Em particular, utilizamos um
modelo de andlise de componentes principais para estimar um indicador de
capacidade institucional a partir do percentual do or¢amento, do grau de
transparéncia ¢ da antiguidade de cada Tribunal. Por fim, adotamos um modelo de
regressao de minimos quadrados ordindrios para estimar o efeito da capacidade
institucional sobre a incidéncia da corrupgao.

Os principais resultados sugerem que: (1) comparativamente, Sao Paulo
apresenta o Tribunal com maior capacidade institucional enquanto o Mato Grosso
do Sul apresenta o pior desempenho; (2) em média, quanto maior o or¢amento do
Tribunal, menor é o nivel de transparéncia; e (3) quanto maior a capacidade
institucional do Tribunal, maior ¢ a probabilidade de detectar atividades corruptas
durante os processos de auditoria.

A corrupgio gera uma série de externalidades negativas para a sociedade. Ela
reduz a eficiéncia alocativa dos recursos puablicos ¢ compromete a efetividade das
politicas governamentais. As institui¢bes de controle externo tem um papel
fundamental no combate A corrupgio. Para tanto, é importante maximizar o
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desempenho institucional dessas institui¢des para que elas possam agir mais
efetivamente. Em termos substantivos, esse trabalho espera contribuir para aprimorar
o desenho institucional dos Tribunais de Contas no Brasil.
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