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Resumo

Dado que a gestdo tributaria € um dos principais motivos de preocupacao para 0S municipios
brasileiros, o presente estudo buscou investigar empiricamente os determinantes da eficécia
tributaria municipal. A pesquisafoi operacionalizada através da analise de dados coletados e
disponibilizados pelo Tribunal de Contas do Estado do Piaui (TCE-Pl), resultantes da
aplicacdo de questionarios on-line aos controladores dos 224 municipios do estado do Piaui,
utilizando, como técnica de andlise dos dados, a Regressdo Probit Ordenada e, como variavel
dependente, o Indice de Gestdo Fiscal (I-Fiscal), da dimens3o do indice de Efetividade da
Gestdo Municipa (IEGM), como uma proxy da qualidade da gestdo fiscal a nivel municipal.
Como resultado, foi verificado que os 221 municipios amostrais se classificaram, em média,
como efetivos quanto a0 indice de Gestdo Fiscal. Acerca dos determinantes da eficacia
tributéria, foi constatado que ?ter sistema informatizado?, ?Disseminar padrdes éticos?,
?2comunicar internamente resultados através de boletim?, 2disponibilizar informacfes sobre
convénios?, 7Fiscalizar metas da LDO?, ?Disponibilizar informacdes da gestdo
orcamenté&ria?, viabilizar cana de comunicacdo de denuncias? e ?Disponibilizar
informagdes sobre agdes governamentais? mostraram-se estatisticamente significantes para
explicar a eficacia tributéria municipal. Esses resultados sinalizam a importancia de
melhorias na informatizacéo e capacitacdo dos servidores, além da notabilidade do papel do
controller na disseminagéo de padrdes éticos.
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DETERMINANTES DA EFICACIA TRIBUTARIA MUNICIPAL: Uma andlise
empirica do contexto Piauiense

RESUMO

Dado que a gestdo tributaria € um dos principais motivos de preocupacao para 0S municipios
brasileiros, o presente estudo buscou investigar empiricamente os determinantes da eficacia
tributaria municipal. A pesquisa foi operacionalizada através da andlise de dados coletados e
disponibilizados pelo Tribunal de Contas do Estado do Piaui (TCE-PI), resultantes da aplicagdo
de questionarios on-line aos controladores dos 224 municipios do estado do Piaui, utilizando,
como técnica de analise dos dados, a Regressao Probit Ordenada e, como varidvel dependente,
o Indice de Gesto Fiscal (I-Fiscal), da dimens&o do indice de Efetividade da Gestdo Municipal
(IEGM), como uma proxy da qualidade da gest&o fiscal a nivel municipal. Como resultado, foi
verificado que os 221 municipios amostrais se classificaram, em média, como efetivos quanto
ao Indice de Gestdo Fiscal. Acerca dos determinantes da eficacia tributaria, foi constatado que
“ter sistema informatizado”, “Disseminar padrdes éticos”, “comunicar internamente resultados
através de boletim”, “disponibilizar informagdes sobre convénios”, “Fiscalizar metas da LDO”,
“Disponibilizar informagdes da gestdo orcamentdria”, “viabilizar canal de comunicagdo de
dentncias” e “Disponibilizar informag¢des sobre acdes governamentais” mostraram-Se
estatisticamente significantes para explicar a eficacia tributaria municipal. Esses resultados
sinalizam a importancia de melhorias na informatizacéao e capacitagdo dos servidores, além da
notabilidade do papel do controller na disseminacao de padrdes éticos.

Palavras-chave: Eficacia Tributaria; Controladoria Publica; Efetividade na Gestdo Municipal.
1 INTRODUCAO

Em linha aos processos de descentralizacdo, independéncia e autonomia financeira, 0s
entes municipais, por estarem mais préximos do cidadao, tém assumido, ao longo dos anos,
importante protagonismo em termos de prestacdo do servigo publico, sendo, um dos mais
relevantes atores da implantacdo de politicas publicas relacionadas a importantes areas, como
salde, educacdo, saneamento, habitacdo, entre outras (Gerigk, & Clemente, 2011).

N&o obstante, € notada, nas Ultimas décadas, um relevante processo de deterioracdo da
situacdo econémico-financeira dos municipios, atrelado a uma baixa capacidade administrativa
local e uma gestdo fiscal ndo tdo responsavel (Grin, Nascimento, Abrucio, & Fernandes, 2018).
Esse cenario mostra-se extremamente preocupante no momento em que, dada a autonomia dos
municipios, os resultados alcancados podem mostrar-se distantes dos desejaveis (Arretche,
2004). Nessa linha, a efetividade dos mecanismos legais de controle (interno e externo) mostra-
se de fundamental relevancia para a qualidade da gestéo fiscal de entes pablicos (Schick, 1998).

No ultimo século, o Brasil efetuou quatro reformas tributarias (1934, 1946, 1967 e
1988), promovendo a criacdo de tributos e 0 aumento da base tributaria (Lima, & Rezende,
2019). Esses aumentos de tributos, sem, necessariamente, uma contraprestacdo equitativa
observada pela sociedade civil, fomentaram em inimeros protestos ao longo dos ultimos anos
(Coelho, 2013). Assim, se observa a importancia de se manter um efetivo controle dos recursos
publicos, sempre observando os principios da eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade
para o alcance dos objetivos estabelecidos pelo poder executivo.

A literatura empirica nacional tem, recentemente, se debrugcado a investigar os
determinantes da gestdo fiscal municipal, sendo observado relagdes com a transparéncia (Leite
Filho, Cruz, Nascimento, & Silva, 2018), os normativos legais, nomeadamente, a Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF (Cruz, Lopes, Pimenta, & Soares, 2018), a participacéo politica
(Abreu, Gomes, Ribeiro, Matias-pereira, & Souza, 2019), a eficiéncia (Silva & Cris6stomo,
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2019), o desenvolvimento social (Louzano, Abrantes, Ferreira, & Zuccolotto, 2019; Silva, &
Criséstomo, 2019) e os resultados eleitorais (Bartoluzzio, & Anjos, 2020). No entanto, ndo
foram notados estudos focados em investigar como a adogdo de boas praticas de controle
interno influenciam na eficécia tributaria municipal.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 31, fundamentou a fiscalizacdo dos municipios
através do controle externo, devendo este ser exercido pela Camara municipal, com o auxilio
do Tribunal de contas do Estado (nos casos de municipios piauienses), e pelo controle interno
de cada 6rgdo. N&o obstante, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei complementar n® 101, 2000)
estabeleceu, em seu artigo 59, que o Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos
Tribunais de Contas, e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico,
fiscalizardo o cumprimento das normas desta Lei Complementar.

Nessa perspectiva, buscou-se, no presente estudo, investigar empiricamente se a eficacia
tributaria, apurada pelo indice de Gestéo Fiscal (I-Fiscal), da dimens&o do indice de Efetividade
da Gestdo Municipal (IEGM), poderia ser explicada pela adocéo de boas préticas de controle
interno (como possuir sistema informatizado, fiscalizar metas da LDO, dar publicidade a
informacdes da gestdo orcamentaria, entre outras) apuradas no levantamento do questionario
de controle interno aplicado pelo TCE-PI aos controllers dos 224 municipios do Estado do
Piaui.

Para tal, foi realizada uma analise de dados secundarios, utilizando, como técnica de
analise, uma Regressdo Probit Ordenada. Como resultado, levando em consideragdo os 221
municipios analisados (que apresentaram respostas validas para todos os itens), foram
encontradas evidéncias de que “ter sistema informatizado”, “Disseminar padrdes éticos”,
“comunicar internamente resultados através de boletim” e “disponibilizar informagdes sobre
convénios”, associa-se negativamente a eficacia tributaria municipal, enquanto que “Fiscalizar
metas da LDO”, “Disponibilizar informagdes da gestdo orgamentéria”, “viabilizar canal de
comunicacdo de denuncias” e “Disponibilizar informagdes sobre acdes governamentais”
possuem influéncia positiva. As justificativas para os relacionamentos mapeados, bem como as
implicacdes dos resultados alcancados sao reportados mais adiante.

Dada a relevancia de se fomentar a instalacdo de uma ‘sociedade de auditoria’, como se
observa em outros paises (Lourenco, Nascimento, Sauerbronn, Macedo, 2017), o presente
estudo mostra-se relevante ao investigar os determinantes da eficacia tributaria municipal em
um contexto (Estado) de municipios, na sua grande maioria, relativamente pequenos (com até
10.000 habitantes), fato este pouco explorado na literatura empirica nacional. Ademais,
ressalta-se que ndo foram encontrados estudos especificos sobre o0 assunto, acerca do estado do
Piaui, assim percebendo uma oportunidade para a conducao do presente estudo.

O estudo encontra-se dividido, além desta introducdo, em quatro secdes. Na primeira,
dividida em subsecdes, inicialmente é fundamentado o Controle interno, sua forma na gestéo
publica, implantacdo e beneficios; em seguida, é apresentado o IEGM com foco no I-Fiscal; e,
por fim, é reportado a revisédo da literatura empirica correlata. Na segunda secéo, sdo explicados
os procedimentos metodoldgicos aplicados durante o estudo. Na terceira é realizada a anélise e
discussdo de dados e, por fim, apresentadas as consideracfes finais do presente artigo com
limitacOes e indicagdes de oportunidades para futuros estudos.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 CONTROLE INTERNO NO SETOR PUBLICO
Apresentado como um instrumento de gestdo, o controle interno tem a fungéo de auxiliar

as entidades, para alcancar um bom desempenho, como o alcance de seus objetivos (Atkinson,
Banker, Kaplan, & Young, 2000). Migliavacca (2002) define controle interno como um
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planejamento organizacional, com métodos e procedimentos adotados pela entidade, com a
finalidade de: proteger seus ativos; adequar e suporte de dados contabeis; resguardar a
eficiéncia operacional; e aderir as politicas da direcao.

Almeida (2010) afirma que a administracdo da organizacao é encarregada de praticar 0s
controles internos, de observar se este estd, de fato, sendo seguido por sua equipe e por sua
adaptacdo as transformacgdes ocorridas. Franco e Marra (1991, p. 207) corroboram esse
entendimento de que os controles internos sdo 0s mecanismos, da organizagdo, designados a
vigilancia, fiscalizacdo e verificagdo que proporciona antecipar, observar, dirigir ou governar
as situacdes que sdo verificadas dentro da entidade e que acarretam reflexos em seu patrimonio.

Segundo Crepaldi (2004), os objetivos do controle interno envolvem o plano de
organizacdo e todos os métodos e medidas adotadas na organizacdo para resguardar os ativos
contra roubos, perdas e uso indiscriminado, garantir a fidedignidade das informagdes e avaliar
a eficiéncia das operacdes.

De acordo com Attie (1998), o controle interno compreende alguns fundamentos
basicos, como: salvaguarda dos interesses da empresa; precisdo e confianca das informacdes e
relatdrios contabeis, financeiros e operacionais; incentivo a eficiéncia operacional; e, adesao as
politicas existentes.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 31, define o controle interno como um 6rgéo
responsavel pela fiscalizacdo do municipio. N&o obstante, o artigo 70, especifica as areas de tal
qguando menciona:

A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvences e renlncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder (Brasil, 1988).

A fiscalizacdo dos recursos da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios verifica a
regularidade da aplicagdo dos recursos. No &mbito Municipal, os gastos das Prefeituras séo
fiscalizados pelos Tribunais de Contas Estaduais.

Segundo Castro e Carvalho (2016, p. 6), a importancia do controle interno na
Administracdo Publica manifesta-se na verificacdo da correta, eficiente e moral aplicacdo dos
recursos publicos recebidos pelo gestor publico, assegurando que a Administragdo atue em
conformidade com os principios que lhe sdo impostos.

O controle interno no setor pablico baseia-se em um conjunto de atividades de
fiscalizacdo desempenhado no &mbito interno de uma organizacéo, sob a direcdo um Orgao que
centraliza todas as informagodes, neste caso a controladoria (Cruz, & Glock, 2003).

Para Breda (1996), o controle das atividades da gestdo publica é fixado como funcéo
primaria do Estado. No controle interno existe uma dependéncia positiva entre custo e beneficio
para evitar conluio entre colaboradores, em decorréncia de elementos que possam constituir
como ameacas as metas do controle (Intosai, 2007). Segundo Crepaldi (2004), o beneficio
gerado pelo controle interno auxilia na redugdo das perdas resultantes do ndo alcance dos
objetivos gerais aprovados na defini¢do de controle.

Diante disso, um dos objetivos do controle interno em érgdos publicos é prevenir o
ambiente publico das praticas ilicitas ou improprias, que possam ir de encontro aos principios
fixados pela constituicdo federal (Taveira, Silva, & Calado, 2016).

Concluida essa breve explanagdo acerca do conceito de controle interno aplicado
especificamente no ambito do setor publico, no tépico a seguir, discute-se a controladoria
publica municipal.
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2.2 CONTROLADORIA PUBLICA MUNICIPAL: DOS MECANISMOS DE
IMPLANTACAO AOS BENEFICIOS

A controladoria publica é um érgdo direcionado aos esforgos dos gestores que buscam
melhorar o resultado global de uma entidade publica. No @&mbito da administracdo publica
municipal, esse setor pode ser de grande valia para a coordenagdo da gestdo do municipio e
pelo zelo da continuidade de um bom modelo gerencial.

Conforme Rebién e Amorin (2008), a implementacédo da controladoria na administracdo
publica é normatizada através de leis para que possa estabelecer sua estrutura organizacional.
Com isso, a implantacdo da controladoria devera ser iniciada pela anélise da organizacao,
obedecendo o0s niveis hierarquicos ja estabelecidos na legislacdo constitucionais e
infraconstitucionais.

Flores (2006) afirma que o principal motivo para implantacdo de um oOrgdo de
controladoria nos municipios consiste no fato de que o conhecimento dos custos é condicao
essencial para o cumprimento dos principios, como a transparéncia e eficiéncia na
administragdo puablica.

Nessa perspectiva, Rebién e Amorin (2008) contribuem afirmando que, apos estabelecer
os ditames para a coordenacéo do controle interno, devem-se planejar as agcdes governamentais,
otimizando os recursos disponiveis, proporcionando condicdes de suprir as necessidades da
populacado através do aumento de acBes e/ou programas com menor volume de recursos.

Para Borinelli (2006), a utilizacdo da Controladoria, na administracdo municipal, € um
investimento no processo encarregado de coleta e transmissdo de dados gerenciais e controle
da legalidade, objetivando assegurar um planejamento adequado das acdes e evitando a
obrigatoriedade de futuras auditorias. Ainda segundo o autor, outro beneficio da controladoria
municipal ocorre na interacdo entre o chefe do executivo e suas secretarias, delineando o
caminho a ser seguido pela estrutura administrativa, produzindo informagdes e auxiliando os
gestores municipais nas tomadas de decisfes. Por fim, a missdo da Controladoria Municipal
materializa-se no assessoramento do ente publico no fornecimento de servicos a populacao,
gerando as informacdes necessarias para se atingir 0s objetivos e as metas tracadas pela
administracdo (Borinelli, 2006).

2.3 EFICACIA TRIBUTARIA MUNICIPAL

Pode-se conceituar a eficacia como a capacidade de atingir resultados pretendidos, logo,
0 conceito estd relacionado ao alcance de determinado objetivo (Sousa, Magalhaes,
Nascimento, & Bernardes, 2016). A eficacia, resulta da relacdo entre metas alcangadas versus
metas pretendidas, assim, a eficacia possibilita que as instituicdes avaliadas respondam as
pressdes por transparéncia, comprovando que os resultados estdo sendo alcangados (Sano, &
Montenegro Filho, 2013)

A gestdo tributaria € um dos principais motivos de preocupacdo para 0S municipios
brasileiros, ja que os tributos sdo essenciais para que 0 municipio possa alcancar seus objetivos
e assim melhorar a qualidade de vida a populacdo (Camargo, & Costa, 2019).

No entanto, 0 aumento na tributacdo da sociedade néo significa, necessariamente, que
exista um bom Planejamento Tributario Municipal por parte dos gestores, nem que esses
tributos irdo ser aplicados de forma eficaz, ou seja, se realmente serdo utilizados para alcancar
0s objetivos da populacéo.

Para Camargo e Costa (2019), a gestdo tributaria € importante e pode auxiliar na de
gestdo dos municipios, tornando-a mais independente e capaz de oferecer melhores condicGes
de vida a populagcdo, combatendo os problemas produzidos pelos baixos recursos das
transferéncias intergovernamentais.



X IV CONGRESSO ><11 a 15 de Dezembro
aNpcoNl 2020 - FOZ DO IGUACU - PR

2.4 INDICE DE EFEFIVIDADE DA GESTAO MUNICIPAL (IEGM)

A funcéo de fiscalizacdo dos governos, na atualidade, requer dos 6rgaos de controle
muito mais que o confronto da compatibilidade com as normas de execu¢do orcamentaria e de
regularidade das despesas (TCE/SP, 2019).

O Estado brasileiro vem enfrentando algumas transformacdes na conducao das politicas
publicas, gerando impactos na vida dos cidaddos e das organizacgdes. Diante disso, na busca por
modernizar e tornar mais eficientes e efetivos os servicos publicos, bem como acompanhar o
crescimento a evolugdo das necessidades sociais, foi implantado o Indice de Efetividade da
Gestao Municipal — IEGM em os todos municipios piauienses (TCE/PI, 2019).

Segundo o TCE/PI*:

O IEGM é composto pela combinagdo dos dados governamentais, dados de prestacdo
de contas e informacGes levantadas a partir de questionarios preenchidos pelas
Prefeituras Municipais e avaliard a qualidade de gastos, as politicas e atividades
municipais, estabelecendo visGes da gestdo para 7 (sete) dimensBes da execucdo do
orcamento publico, selecionadas a partir de sua posi¢do estratégica no contexto das
finangas publicas, a saber: Educac@o, Saude, Planejamento, Gestdo Fiscal, Meio
Ambiente, Cidades Protegidas e Governanga em Tecnologia da Informagé&o.

O levantamento dos dados obtidos por meio dos questionarios pode estabelecer uma
modificacdo nas futuras fiscalizacGes do Tribunal, auxiliando a corte de contas piauiense na
andlise das informacdes prestadas pelos gestores.

O IEGM possibilitard a formulacdo de relatorios objetivos em setores frageis do
planejamento publico para a administragdo da Corte de Contas e abastecera com dados técnicos
os membros da fiscalizacdao, complementando as ferramentas hoje disponiveis (TCE/SP, 2019).

Os objetivos do IEGM, de acordo com o TCE/PI, sdo:

Compor a consolidagdo do IEGM Brasil relativo ao exercicio do ano anterior,
oportunizar aos gestores a corre¢cdo de rumos, reavaliacdo de prioridades e
consolidacdo do seu planejamento, contribuir para a transparéncia e aprimoramento
da gestdo publica, melhorar a sistematica de acompanhamento e avaliacdo das
politicas publicas, alcancar eficcia e efetividade nas agBes de controle externo e
fortalecer o controle social.

O indice de efetividade pode ajudar a Corte de Contas a entender, com mais precisao, o
vinculo entre os meios utilizados e os resultados obtidos, planejando alcancar os objetivos
fixados no planejamento publico e aprimorar administracao publica.

Os elementos examinados formardo demonstrativos de eficiéncia e eficacia que
ajudardo os municipes, prefeitos e vereadores, como mecanismo de afericdo de resultados,
correcdo de direcdo, reavaliacdo de prioridades e consolidacdo do planejamento (TCE/SP,
2019). Assim, o indice servira para um melhor aperfeicoamento da atividade fiscalizatéria
indicando quais setores mere¢cam maior vigilancia e aprofundamento.

Para o TCE/SP (2019), o IEGM é um indice calculado sobre informacdes da
administracao publica para algumas dimensdes da execuc¢do do orgamento publico, dentre elas:

a) Planejamento;

b) Gestéo Fiscal;

c) Educacéo;

d) Salde;

e) Meio Ambiente;

L As citacdes diretas sem indicagdo de pagina referem-se a formato .html
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f) Cidades Protegidas;
g) Governanga em Tecnologia da Informagé&o.

No presente estudo, dado os objetivos formulados, sera utilizado, conforme apresentado
anteriormente, a dimens&o Fiscal, isto ¢, o Indice de Gestéo Fiscal.

2.4.1 — I-Fiscal

O indice de Gestdo Fiscal tem como finalidade organizar os municipios quanto a politica
fiscal instituida e executada, permitindo, ao usuério, entender e avaliar as decisdes tomadas
pelos responsaveis na administracdo municipal quanto a parte fiscal (TCE/SP, 2019). Segundo
0 TCE/SP (2019), o I-Fiscal “analisara a execugao financeira e orgamentaria, a manutenc¢ao dos
limites legais estabelecidos, as decisdes em relacdo a aplicagdo de recursos vinculados e a
transparéncia da administra¢cado municipal”.

De acordo com o TCE/SP (2019), € possivel acompanhar ndo apenas os aspectos sobre
obediéncia dos limites da Lei de Responsabilidade Fiscal, mas questbes de endividamento,
planejamento e metas. O i-Fiscal € um indice que contempla o valor agregado de outros valores,
evidenciando, de forma objetiva, o resultado de varias andlises realizadas (TCE/SP, 2019).

2.5 ESTUDOS EMPIRICOS SOBRE GESTAO FISCAL

Nessa etapa da pesquisa, discute-se alguns dos principais estudos correlatos. Nesse
aspecto, foram analisados os estudos empiricos, disponiveis na base Scientific Periodicals
Electronic Library — SPELL, que investigaram a gestdo fiscal, tendo, como critério temporal,
0s Ultimos 5 anos.

Cruz, Lopes, Pimenta e Soares (2018) investigaram o papel da LRF na dindmica da
gestdo fiscal do Rio de Janeiro e na sustentabilidade da divida publica estadual no periodo de
2001 a 2017. A titulo de resultados, foi notado que, muito embora a LRF tenha exercido funcéo
disciplinadora na gestdo fiscal do Estado até meados de 2012, a legislacdo ndo obteve éxito na
limitagdo da ma gestdo dos recursos, ndo mostrando-se suficiente para evitar a
insustentabilidade fiscal instalada no estado a partir de 2014.

Miranda, Araujo, Leite e Nobre (2018) avaliaram a qualidade da Gestdo Fiscal dos
Estados brasileiros no periodo de 2011 a 2015. Os resultados empiricos revelaram que 85,2%
da amostra apresentaram Gestdo Fiscal em nivel de Dificuldade e que 7,4% se encontram em
situacdo Fiscal Critica, sendo a média nacional o conceito C (Gestdo em Dificuldade).

Leite Filho et al. (2018) analisaram, nos anos de 2015 e 2016, a relagdo entre a qualidade
da gestdo fiscal e a transparéncia nos municipios brasileiros. Através da aplicacdo da técnica de
regressdo de minimos quadrados generalizados (MQG), notou-se a existéncia de uma relacéo
positiva entre qualidade de gestdo publica e transparéncia municipal.

Abreu et al. (2019) verificaram se a gestdo fiscal e a participagdo politica explicam o
desenvolvimento social nos municipios. Utilizando-se da regressdo linear multipla como
técnica de analise dos dados e uma amostra formada por 5.119 municipios, notou-se a existéncia
de relacdo positiva do desenvolvimento social com a participagdo politica e gestdo fiscal,
sinalizando que institui¢des participativas politicamente e responsaveis do ponto de vista fiscal,
além de incrementarem a qualidade democratica, fomentam o estabelecimento de um circulo
virtuoso de reducdo da pobreza, rumo ao desenvolvimento social.

Louzano et al. (2019) investigaram a relacdo entre gestéo fiscal e desenvolvimento em
4.317 municipios brasileiros, no periodo de 2006 a 2013. A aplicacdo da técnica de regressao
com dados em painel e de causalidade de Granger possibilitou concluir pela: inexisténcia de
relacdo de causalidade entre gestdo fiscal e desenvolvimento; e relacdo de causalidade do
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desenvolvimento para a gestdo fiscal, demonstrando que nem sempre a gestdo fiscal eficiente
sinaliza o uso eficiente dos recursos publicos para promover o desenvolvimento.

Nessa mesma linha, Silva e Cris6stomo (2019), trabalhando com uma amostra mais
restrita (184 municipios cearenses, no periodo de 2007 a 2013), e utilizando-se, além da
regressao linear multipla, da analise envoltoria de dados (data envelopment analysis - DEA)
como técnicas de anélise dos dados, investigaram os efeitos da gestéo fiscal e da eficiéncia da
gestédo publica no desenvolvimento socioecondémico municipal. Os achados empiricos suportam
as hipdteses de relacionamentos positivos entre gestdo fiscal e eficiéncia da gestdo publica
frente ao desenvolvimento socioecondmico municipal.

Mais recentemente, Bartoluzzio e Anjos (2020) analisaram como incentivos politico-
eleitoreiros influenciam a gestéo fiscal dos municipios brasileiros e seus desdobramentos nos
resultados eleitorais. Trabalhando com uma amostra de 425 municipios de todo o pais e com
regressdo linear multipla como técnica de andlise dos dados, os resultados sinalizam dois
principais aspectos: a despeito da existéncia de um incremento nos investimentos,
especialmente aqueles com maior visibilidade a populacdo e prescritos na literatura como
potencialmente favoraveis a reeleicdo, os partidos reconduzidos demonstram uma estrutura de
pessoal mais sustentavel e condi¢cdes de liquidez no curto prazo superiores; e apesar dos
partidos reeleitos apresentaram niveis superiores na condicdo fiscal nos trés ciclos politicos
analisados, no periodo pds-eleitoral as medias diminuem para patamares inferiores ao
alcancado pela gestéo no inicio do primeiro mandato.

Assim, pode-se notar que os estudo empiricos sobre Gestdo Fiscal: sdo relativamente
recentes (ndo foram notados estudos anteriores ao ano de 2018 dentro do critério temporal
estabelecido no presente estudo); apresentam uma tendéncia de evolucao tematica que pode ser
classificada em quatro eixos (2018 — Eixo 1 — Gestdo Fiscal e transparéncia; 2018 — Eixo 2 —
Gestéo Fiscal e LRF; 2019 - Eixo 3 - Gestéao Fiscal e desenvolvimento social; e 2020 - Eixo 4
- Gestdo Fiscal e reelei¢cdo); e sdo conduzidos utilizando, como técnicas de analise de dados, a
Estatistica descritiva (Cruz et al., 2018; Miranda et al., 2018), e mais recentemente, a Regressao
Multipla (demais estudos analisados).

Concluida essa breve revisdo da literatura correlata, a seguir sdo reportados 0s
procedimentos adotados para coleta e analise dos dados.

3 METODOLOGIA DE PESQUISA

Para realizacdo do presente artigo, foi solicitado o acesso aos dados coletados pelo TCE-
P1. O Tribunal de Contas, em sua funcao fiscalizatoria de controle externo, aplicou virtualmente
questionario aos 224 municipios pertencentes ao estado do Piaui. Inicialmente, o questionario
foi enviado, por e-mail, aos respectivos controladores dos municipios, mas devido a problemas
no recebimento do questionario ou no envio das respostas, o instrumento de coleta de dados foi
também disponibilizado por meio do site do referido tribunal.

As respostas foram consideradas validas por ambos 0s meios de comunicacdo. O acesso
as questdes e respectivas respostas, foi solicitado por meio de solicitacdo formal, protocolo
presencial, aprovado pela Corte de contas. Quanto a abordagem do problema, a presente
pesquisa foi operacionalizada de forma gquantitativa, tendo como populagéo os 224 municipios
submetidos, dos quais, 221 responderam até a aplicacdo de procedimento de pesquisa, portanto,
classificando-se como a amostra do estudo.

Adicionalmente, foi conduzida uma pesquisa documental, uma vez que os dados
contidos na andlise feita pelo Tribunal de Contas quanto ao IEGM constam no site oficial do
mesmo tribunal (https://www.tce.pi.gov.br/fiscalizado/iegm/). Vale ressaltar que seu acesso é
aberto ao publico.
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Segundo o site citado, o0 IEGM é composto pela combinagdo dos dados governamentais,
dados de prestacdo de contas e informac@es levantadas a partir de questionarios preenchidos
pelas Prefeituras Municipais, avaliando a qualidade de gastos, as politicas e atividades
municipais, estabelecendo visdes da gestao para 7 (sete) dimensdes da execugdo do orcamento
publico, selecionadas a partir de sua posicéo estratégica no contexto das financas publicas, a
saber: Educacdo, Saude, Planejamento, Gestdo Fiscal, Meio Ambiente, Cidades Protegidas e
Governanca em Tecnologia da Informacao.

Cada uma das 7 dimensdes é representada por um sub-indice que, juntos, compde o
IEGM total do municipio. Partindo disso, apds a analise dos 7 indices, dado o escopo do
presente estudo, optou-se por usar o I-Fiscal como varidvel dependente.

A classificacdo IEGM e, consequentemente, dos seus sub-indices é segmentada em 5
categorias, sendo elas: Baixo nivel de adequacéo; Em fase de adequacéo; Efetiva; muito efetiva;
e Altamente efetiva. Para elas foram atribuidas variaveis de 1 a 5, como segue:

Tabela 1:
Variaveis atribuidas aos indices de efetividade

1 Baixo nivel de adequagdo
2 Em fase de adequacdo
3 Efetiva

4 Muito Efetiva

5 Altamente efetiva

Fonte: elaborada pelos autores.

O questionario que capturava as praticas de controle interno foi composto de questdes
objetivas dicotdmicas (do tipo “sim ou ndo”), e de multipla escolha, sendo que uma das
alternativas era “outros”, sendo, nesse ponto, reportado um espaco para dissertar sobre a
resposta.

Assim, as questdes foram quantificadas de modo que todas pudessem ser respondidas
com “sim” ou “ndo”. A elas foram atribuidos valores de 0 a 1, onde o 0 representava as respostas
“nao” e 1 “sim”, conforme demonstra a tabela abaixo:

Tabela 2:
Variaveis atribuidas ao questionario de controle interno
Qualitativa 0 1
(respondidas com “sim” ou “ndo”
Quantitativa 0 15
(EX: quantidade de servidores)

Fonte: elaborada pelos autores.

Dado que a variavel dependente é qualitativa, formada por 5 categorias hominais, a
técnica multivariada de Regressdo Probit Ordenada foi aplicada buscando obter a contribuicédo
das variaveis citadas para que se explique o fenbmeno de interesse (eficacia tributaria
municipal). Para tal foi utilizado o software Stata v. 13.

Apesar de todas as questdes do questiondrio terem sido quantificadas, foram retidas e
utilizadas efetivamente na regressdo, apés a utilizacdo do procedimento Stepwise na regressao
linear, as seguintes: Sistema Informatizado; Fiscalizagdo de metas da LDO; publicidade de
informacdes sobre gestdo orcamentaria; licitacGes; dispensas e inexigibilidades; convénios;
tomada de contas especiais e acdes governamentais; além de Disseminacdo de padrdes éticos;
viabilizacdo de canal de comunicagdo de dendncias e comunicacdo interna de resultados por
meio de boletim.
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4 ANALISE DE DADOS

4.1 Estatisticas Descritivas

Uma das perguntas iniciais questionava a existéncia de uma unidade de controle interno
formalmente instituida, a qual teve 85,07% de resposta afirmativa. Nao obstante, ainda assim
foram consideradas as respostas dos 221 municipios.

Inicialmente sdo analisadas as estatisticas descritivas apuradas sobre o indice Fiscal,
conforme reportado na Tabela 3:

Tabela 3:
Estatisticas descritiva quanto ao I-Fiscal

IEGM-Fiscal 1,00 5,00 3,1810 0,81117 -0,498 0,424
Fonte: elaborada pelos autores.

Considerando a média do IEGM-Fiscal (3,1810), pode-se concluir que 0s municipios
piauienses, em geral, classificam-se com nivel moderado de efetividade (de acordo com as 5
possibilidades) quanto ao seu indice fiscal, demonstrando, assim, sua significancia como
variavel dependente do estudo. As observacBGes apresentam uma distribuicdo assimétrica
negativa (-0,498), sinalizando que a maior parte dos municipios apresenta desempenho superior
a média. Apesar disso, os valores se mantiveram girando proximo ao da média, como é
demonstrado pelo valor positivo da curtose (0,424), indicativo de uma distribuicdo leptocurtica.

Considerando a distancia entre o valor minimo (1,00) e o mé&ximo (5,00), pode-se notar
a existéncia de uma grande amplitude dos dados, o que é corroborado pelo elevado desvio
padrdo (0,81117), sinalizando a existéncia de uma relevante dispersao dos resultados frente a
média.

Vale ressaltar que, segundo o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (TCE/SP), em
seu manual do IEGM (2014), o i-Fiscal é um indice que reflete o valor agregado de varios
indicadores (receita, despesa, execugdo orcamentaria restos a pagar, despesa com pessoal,
apuracéo do resultado financeiro, da divida fundada, dos pagamentos dos precatorios, repasse
de duodécimo as cadmaras e transparéncia), que procura expressar, em um namero, o resultado
de vérias andlises realizadas.

Ja relativo as informacdes levantadas pelo questionario de controle interno, os
resultados foram plurais como demonstra a tabela 4:
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Tabela 4:
Estatisticas descritiva das iuestc“)es de controle interno
Sistema informatizado 0,00 1,00 0,1719 | 0,37819 1,751 1,075
Fiscalizagdo de Metas da LDO 0,00 1,00 0,7964 | 0,40360 -1,482 0,198
Publicidade sobre gestdo orcamentaria 0,00 1,00 0,7376 | 0,44096 -1,087 -0,825
Disseminagdo de padrdes éticos 0,00 1,00 0,3167 | 0,46626 0,793 -1,383
Viabiliza canal de comunicagéo de 0,00 1,00 0,3258 | 0,46973 0,749 -1,453
denlncias

Comunicacéo interna de resultados por 0,00 1,00 0,0362 | 0,18721 5,000 23,211
meio de boletim

Publicidade sobre licitagbes 0,00 1,00 0,7104 | 0,45460 -0,934 -1,138
Publicidade sobre 0,00 1,00 0,6878 | 0,46445 -0,816 -1,346
dispensa/inexigibilidade

Publicidade sobre convénios 0,00 1,00 0,5928 | 0,49244 -0,380 -1,872
Publicidade sobre tomada de contas 0,00 1,00 0,4027 | 0,49156 0,399 -1,857
especiais

Publicidade sobre a¢Bes governamentais 0,00 1,00 0,5385 | 0,49965 -0,155 -1,994

Fonte: Elaborada pelos autores.

Primeiramente, é observado que apenas 17,19% dos 221 municipios analisados
declararam possuir sistema informatizado; 31,67% assinalaram disseminar padrfes €éti cos;
32,58% afirmaram viabilizar canal de comunicacdo de dendncias e 40,27% sinalizam dar
publicidade a tomada de contas especiais. Além disso, apenas 3,62% selecionaram a op¢édo de
comunicacdo de resultados internos por meio de boletim.

Né&o obstante, segundo as respostas enviadas, as outras acdes sdo praticadas pela maioria
dos municipios estudados. Esse resultado pode ser decorrente do fato destas serem acGes
normalmente fiscalizadas pelos 6rgédos de controle. Destaca-se, também, a fiscalizacdo de metas
da LDO que, além de ser a acdo de maior média (0,7964), apresentou comportamento
semelhante ao observado na analise do IEGM-fiscal, isto é, uma assimetria negativa (-1,482) e
uma curtose (0,198) leptocdrtica.

As distancias entre os valores minimos (0,00) e maximos (1,00) permitem concluir pela
baixa amplitude dos dados, que é demonstrada pela variagdo comedida da dispersdo (desvio
padréo) que vai de 0,18721 a 0,49965.

4.2 Anélise da Regressao
Apos a analise descritiva das variaveis, buscou-se verificar a significancia das mesmas

em relagdo ao I-Fiscal (variavel dependente do estudo). A tabela 5 apresenta os resultados
alcancados através da regressao:
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Tabela 5:
Estatisticas da regressdo Probit Ordenada
o Robust [95% Conf.
Variaveis Coef. Std. Err. VA P>z Interval]
Tem sistema informatizado -0,44 0,21 -2,12 | 0,034** | -0,84 | -0,03
Fiscaliza metas da LDO 0,60 0,18 3,32 | 0,001*** | 0,25 0,96

Disponibiliza informacdes sobre gestéo

orcamentaria

Disponibiliza informagdes sobre licitacGes e

contratos

B'Spon'b".'za informacdes sobre 068 | 061 | 112 | 0264 | -052 | 1,88
ispensas/inexigibilidades

Disponibiliza informagdes sobre convénios -0,43 0,24 -1,77 | 0,076* | -0,91 0,05

Dlsponlblllzg |_nforma(;0es sobre tomadas de 0,21 0,19 112 0,261 0,16 0,58

contas especiais

Disponibiliza !nformagoes sobre ag0es 0,35 0,19 1,90 0,057 | -0.01 0,72

governamentais

Dissemina padrdes éticos -0,53 0,18 -2,92 | 0,003*** | -0,89 | -0,17

Viabiliza canal de comunicacdo de denuncias 0,35 0,17 2,09 | 0,036** | 0,02 0,67

Comunica internamente resultados através de 0,86 0,40 216 | 0,031% | -1.63 | -0,08

boletim

Fonte: Elaborada pelos autores.

Nota: Wald chi? de 33,77 com significancia de 0,0004. Pseudo R2 = 0,08.

Onde *, ** *** agtatisticamente significantes ao nivel de 10%, 5% e 1% respectivamente.

0,52 0,26 1,98 | 0,048** | 0,01 1,03

-0,87 0,61 -1,43 0,152 -2,06 0,32

Conforme reportado na Tabela 5, pode-se observar, quanto a interpretacdo dos
parametros, que as variaveis “tem sistema informatizado”, “Dissemina padrdes éticos”,
“comunica internamente resultados através de boletim” e “disponibiliza informagdes sobre
convénios” notou-se que apresentaram coeficientes negativos indicando que, realizar tais
praticas, na amostra analisada, associa-se menores média do I-Fiscal, quando mantidas
constantes as demais variaveis contidas no modelo.

Uma possivel explicacdo para este resultado seria a dificuldade dos municipios
piauienses (na sua imensa maioria, pequenos — segundo estimativas do IBGE (2019), a média
populacional municipal, em 2019, é de 14.613 habitantes) em aderir, manter e capacitar
funcionarios para operacionalizacdo de sistemas informatizados, especialmente no que tange a
convénios, uma vez que cada esfera do governo, de onde se origina o recurso, possui uma
plataforma digital distinta de prestacdo de contas. A mesma dificuldade observada pelos
servidores, pode se dar, também, no que tange a comunicacdo de resultados por meio de
boletim, uma vez que a média de seu uso é minima (apenas cerca de 4% dos municipios
adotam), dificultando, assim, sua efetiva instrumentalizacéo.

N&o obstante, fiscalizar contas de alguém superior na hierarquia organizacional é uma
atividade complexa e instavel, sobretudo em um contexto de municipios extremante pequenos
(o que pode ensejar importante grau de perseguicao politica) e, sobretudo, de néo estabilidade
no cargo (cerca de 34% dos atuais dirigentes da unidade de controle interno ndo € efetivo), o
que potencialmente pode justificar o resultado negativo apontado na disseminacao de padrdes
éticos, no entanto, mais estudos sdo necessarios nessa linha.

Analisando as varidveis “Fiscaliza metas da LDO”, “Disponibiliza informagdes da
gestdo orgamentaria”, “viabiliza canal de comunica¢do de denuncias” e “Disponibiliza
informagoes sobre agdes governamentais”, € encontrado que, mantendo-Se constantes as demais
variaveis contidas no modelo, tais praticas apresentaram coeficientes positivos, logo,
municipios que mantém tais praticas, em media, apresentaram desempenho superior, em termos
de efetividade tributaria, em relagdo aos demais compreendidos na amostra.
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Em relacdo a disponibilizar informacgdes gestdo orcamentaria, licitacdes e contratos,
dispensas/inexigibilidades e tomada de contas especiais, ndo foram encontradas evidéncias
empiricas de diferenca significativa em relacdo a ndo disponibiliza-las.

No seu agregado, os resultados sinalizam pela importancia de prover melhorias no
processo de informatizacéo e capacitacdo dos servidores (as cidades pequenas potencialmente
tém dificuldades em captar e reter capital humano com habilidades alinhadas as demandas da
controladoria municipal, sobretudo pela indisponibilidade de recursos — financeiros e
tecnoldgicos), além da notabilidade do papel do controller na disseminacao de padrdes éticos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os tributos sdo essenciais para o setor publico atender as politicas publicas demandadas
pela populacdo em saude; educagdo; saneamento; urbanismo etc. Uma gestdo tributaria eficaz
pode auxiliar os municipios atender melhor os seus municipes. Neste sentido, este estudo
buscou investigar empiricamente os determinantes da eficacia tributaria municipal.

Em termos de resultado, foram notadas evidéncias empiricas de que certas préaticas que
deveriam auxiliar no aumento da efetividade fiscal dos municipios, indicaram coeficientes
negativos, ou seja, mantendo-se constante as demais variaveis contidas no modelo, manter tais
praticas acarreta em uma subtracdo média do I-Fiscal. Dentre elas estdo: ter sistema
informatizado, disseminar padres éticos, comunicar internamente resultado por meio de
boletim e disponibilizar informag6es sobre convénios.

Existem alguns fatores que dificultam o uso das tecnologias de informagé&o no contexto
da gestdo publica, principalmente naquelas em que os seus servidores sdo mais antigos na
funcdo. Este fator € a mudanca de cultura que as vezes se mostra um obstaculo muito dificil de
ser ultrapassado (Ramos, 2013). Esse pode ser um dos problemas que levam ao resultado
alcancado, uma vez que o desenvolvimento informatizado se d& com dificuldade nos
municipios piauienses, em especial aqueles conhecidos como “interior”, o que leva a uma mao
de obra inapta para tal operacionalizacdo e consequente ineficiéncia de procedimentos.

O mesmo fator pode ser reforcado pelo coeficiente negativo apresentado pela
transparéncia de informacdes sobre convénios, ja que a origem do recurso recebido (federal,
estadual ou municipal), indica o 6rgdo fiscalizador e a plataforma de alimentacdo de dados,
mesmo o TCE-PI sendo o 6rgdo fiscalizador do portal da transparéncia, afetando, assim, a
especializacdo da méo de obra. N&o obstante a comunicacdo de resultados por meio de boletim
pode estar encarando 0 mesmo problema, uma vez que a quantidade de prefeituras que
assinalaram tal opcdo é minima demonstrando pouco conhecimento por tal meio de
comunicacdo. Tal resultado, demonstra uma indpia de servidores qualificados.

Quanto a relacdo entre a disseminacdo de padrdes éticos e a ndo efetividade encontrada
no estudo, uma explicativa seria a dificuldade de percepcdo da importancia de suas funcées por
parte dos servidores, uma vez que uma das funcGes do controle interno seria a de fiscalizar o
gestor, porém 72 dos 221 municipios ndo assinalaram o cargo como efetivo, além disso,
fiscalizar alguém superior na hierarquia da organizacao € uma situacdo tanto quanto singular e
complexa.

As praticas de Fiscalizacdo das metas da LDO, disponibilizacdo de informacdes sobre
acles governamentais, e gestdo orcamentaria além da viabilizacdo de canal de comunicagéo de
dendncias, séo fatores que indicaram uma contribuicdo positiva no indice fiscal, segundo 0s
resultados encontrados. A despeito dos demais indices (disponibilizacdo de informacdes sobre
licitagdes, dispensa/inexigibilidade e tomada de contas especiais) ndo foi encontrada relevancia
significativa estatistica para embasar um posicionamento seguro.

Assim, no geral, os resultados sinalizam que, apesar de o estudo apontar fatores com
influéncia negativa significativa, em uma andlise geral, 0s municipios piauienses sdo
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classificados com um nivel moderado de indice fiscal. Além disso, deve-se observar a
importancia de melhorias na informatizacdo e capacitacdo além da notabilidade do papel do
controller na disseminacdo de padrdes éticos.

Por fim, como limitagdo ao presente estudo, cita-se o fato de as questdes de controle
interno ndo terem sido fiscalizadas pelo tribunal de contas do estado, pautando-se assim no
principio da Boa-fé prevista na Lei Federal 9.784/99, o que eventualmente pode, de forma
sistematica, afetar significativamente afetar os resultados.

Além disso, devido a limitacdo de tempo para aplicacdo metodoldgica, ha variaveis
previsoras e uma amplitude maior de dados da variavel dependente (uma vez que se foi estudada
apenas uma das sete dimensdes analisadas pelo IEGM) que ndo foram exploradas pelo presente
estudo. Assim, a titulo de oportunidades para futuras pesquisas, apds averiguacdo do
questionario por parte do TCE, sugere-se a realizacdo de levantamento de dados com uma maior
amplitude e apuracdo de resultados mais abrangentes.
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