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Resumo

O objetivo da pesquisa é analisar a influéncia dos mecanismos
distributivos da estrutura tributaria brasileira na execucao
orcamentaria da saude, educacdo, emprego e renda dos municipios
catarinenses. A metodologia se delineia como descritiva, com coleta de
dados documentais, de abordagem quantitativa e de corte transversal.
A pesquisa foi realizada com uma amostra de 170 municipios que
integram a populacido dos 295 municipios catarinenses. Os resultados
da investigacdo demonstram uma influéncia significativa de efeito
grande e com alta capacidade de explicacdo da execucgdo orcamentdria
na saude, educacdo, emprego e renda a partir da distribuicdo
tributaria recebida pelos municipios catarinenses. Desse modo,
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confirma-se que os atuais mecanismos distributivos ampliam a
capacidade de gasto dos municipios. De outro modo, denota-se a
necessidade de mudanca nos mecanismos, pois, existem grandes
diferencas entre contribuigdes, distribuicoes e execucdo orcamentaria
dos municipios investigados.

Palavras-chave: Mecanismos distributivos. Execucdo orcamentaria.
Gestao publica.

DISTRIBUTIVE MECHANISMS OF THE TAX
STRUCTURE: INFLUENCE IN THE BUDGETARY
IMPLEMENTATION OF CATARINIAN
MUNICIPALITIES

Abstract

The objective of the research is to analyze the influence of the
distributive mechanisms of the Brazilian tax structure in the budget
execution of health, education, employment and income of the
municipalities of Santa Catarina. The methodology is described as
descriptive, with the collection of documentary data, with a
quantitative and cross-sectional approach. The research was carried
out with a sample of 170 municipalities that integrate the population of
the 295 municipalities of Santa Catarina. The results of the research
demonstrate a significant influence of great effect and with high
capacity of explanation of the budgetary execution in the health,
education, employment and income from the tax distribution received
by the municipalities of Santa Catarina. In this way, it is confirmed
that the current distributive mechanisms increase the spending
capacity of the municipalities. Otherwise, there is a need for a change
in mechanisms, since there are large differences between
contributions, distributions and budget execution of the municipalities
investigated.

Keywords: Distributive mechanisms. Budget execution. Public
administration.
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Introducao

A atual formacao territorial do Estado nacional brasileiro tem
sua estrutura central representa pela Unido e descentralizada pelos
Estados e municipios. A federacdo formada pelo territorio nacional se
torna indissoldvel a partir das suas diversas cartas constitucionais. A
criacdo de novos territérios estaduais e municipais passa a ser
encarada com naturalidade a partir da Constituicao de 1988 e seu
pacto federativo. Novos territérios estaduais e locais foram
emancipados, diante dos pleitos de seus cidadaos, que néao se sentiam
devidamente representados e acolhidos pelos antigos entes. Esse
modelo federativo, mais conhecido como Federalismo Fiscal e definido
pela Constituicdo Federal de 1988, em seus artigos 145 a 162, atribuiu
responsabilidades, competéncias tributarias e distributivas a todos os
entes do territorio nacional. Se por um lado, os entes federados gozam
de autonomia administrativa, auto-organizacdo e normatizacdo. Por
outro lado, eles carregam a responsabilidades a partir da
descentralizacdo de demandas por diversas politicas ptblicas.

Existe um debate histérico da falta de harmonia entre a
contribuicdo de cada territério no total arrecadado, a distribuicéo
tributaria e a responsabilidade pelas politicas publicas. Tem-se,
portanto, de um lado, a concentracdo da maioria dos recursos pelo
governo federal. Por outro, os governos municiais, que contam com um
menor volume de tributos arrecadados, sdo o0s responsaveis pela
implementacao da maioria das politicas publicas.

Nessa linha, torna-se importante refletir sobre os pontos
positivos e negativos da descentralizacdo de recursos e
responsabilidades. Independente das correntes cientificas, as
correntes politicas e sociais que defendem ou rechacam a ampliacéo
da descentralizacido sdo amplamente conhecidas. De um lado, prefeitos
pleiteiam diuturnamente pelo aumento da descentralizacdo de
recursos, em especial, da esfera federal, por meio de movimentos como
a “Marcha a Brasilia”, assim conhecido o movimento nacional de
reivindicacdo pelo aumento dos repasses federais aos municipios. Por
outro lado, Estados buscam a federalizacdo de hospitais, rodovias,
universidades, entre outros, porque se sentem incapazes de atender
determinadas politicas publicas de sua responsabilidade. Percebe-se,
portanto, que existe um processo de descentralizacdo que ndo é
harmonico, pois 0 movimento da descentralizacdo de politicas publicas
ndo é acompanhado proporcionalmente pela descentralizacdo de
recursos.
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Assim, permanece e se amplia o debate da descentralizacio ou
centralizacdo de recursos e demandas entre os entes da federacao.
Nesse estudo, o ponto central é a necessidade de compreensio dos
reais reflexos do aumento da descentralizacdo de recursos, aqui
tratados como distribuicdo tributdria, na melhoria da qualidade de
vida nos municipios. Isso permitira lancar luz sobre a real capacidade
dos municipios para gerir novas politicas a partir dos recursos
buscados em seus pleitos de descentralizacdo. O aumento da
descentralizacdo de recursos poderd ser motivador do
desenvolvimento local a partir da ampliacdo de politicas publicas
especificas em cada municipio. Por outro lado, o excesso de
descentralizacdo pode ampliar a falta de eficiéncia no gasto.

Para isso, a estrutura tributaria brasileira ao longo dos anos
tem ampliado seus mecanismos de distribuicdo, com o objetivo central
de reducdo das desigualdades regionais. Na esfera federal, os
principais mecanismos responsaveis pela distribuicdo dos tributos aos
municipios sado compreendidos pela cota parte do Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM); transferéncia do Fundo de
Desenvolvimento da Educacido Basica (FUNDEB); transferéncias de
recursos do Sistema Unico de Sadde (SUS); transferéncias do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacido (FNDE); entre outros. De
outro modo, os mecanismos utilizados pelos Estados para a
distribuicdo de recursos aos municipios, correspondem a cota parte do
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS); cota
parte do Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA);
cota parte do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) sobre
Exportacoes, entre outros.

Apesar de sua evolucdo ao longo das décadas, é notavel a
deficiéncia dos mecanismos distributivos atuais, que podem ser
motivadores da ineficiéncia da gestdo e incapacidade de execucéo
adequada de politicas publicas. Desse modo, ocorre um distanciamento
entre o objetivo central dos mecanismos distributivos, compreendido
pela sua capacidade de diminuicdo das desigualdades regionais.

O presente estudo estd alicercado na hipdtese da influéncia
positiva dos mecanismos distributivos na execucéo orcamentaria dos
municipios. A problematica da presente pesquisa consiste na
necessidade de identificacdo da influéncia da distribuicdo tributéaria
sobre a execucio orgamentaria.

A distribuicdo inadequada aos municipios, dos recursos
originados da arrecadacéo tributaria federal e estadual, cria diferentes
ambientes de manutencio e implementacio das politicas publicas. Um
modelo distributivo em desequilibrio incentiva a irresponsabilidade no
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gasto, visto que 0s recursos em excesso incentivam os gestores a
ampliar as execucdOes sem o planejamento junto a sociedade. A
distribuicdo equilibrada de recursos federais e estaduais aos
municipios exige dos gestores maior responsabilidade no gasto.
Independente da vinculacdo constitucional de grande parte dos
recursos das transferéncias constitucionais e legais, a parcela de
recursos desvinculados, assim como as transferéncias voluntarias, sao
fontes importantes para ampliar e qualificar as execugdes. A
ampliacdo da responsabilidade no gasto pressupde o aumento das
discussoes junto a sociedade, identificando-se, com isso, as acdes que
impactam diretamente a qualidade de vida da comunidade local.
Estudos como de Veloso (2008), Brito (2011) e Politi e Mattos (2016)
apontam as distorcoes do atual sistema de distribuicdo tributaria e
sugerem alterativas de mudancas para ampliar a distribuicdo e a
capacidade de execucao orcamentaria.

O presente estudo é direcionado para os governos municipais,
permitindo a identificacdo concreta da influéncia dos mecanismos
distributivos federais e estaduais na execucéo dos orcamentos dos
municipios. Deste modo, apresenta-se a questdo de pesquisa, assim
formulada: Em que medida a distribuicdo tributdria por meio dos
atuais mecanismos influencia a execucdo orcamentdria dos
municipios catarinenses?

O estudo tem por objetivo analisar a influéncia dos mecanismos
distributivos da estrutura tributdria brasileira na execucao
orcamentaria dos municipios catarinenses.

Para responder a questio de pesquisa e atingir o objetivo foi
formulado um conjunto de trés hipoteses:

Hoi: Os mecanismos distributivos da estrutura tributdria
brasileira influenciam positivamente a execuc¢do or¢camentdria da
drea de saude dos municipios catarinenses;

Hp: Os mecanismos distributivos da estrutura tributdria
brasileira influenciam positivamente a execuc¢do or¢camentdria da
drea de educacdo dos municipios catarinenses;

Hys: Os mecanismos distributivos da estrutura tributdria
brasileira influenciam positivamente a execu¢cdo orcamentdria da
drea de emprego e renda dos municipios catarinenses.

Um leque significativo de estudos foi desenvolvido ao longo das
altimas décadas, isoladamente sobre cada um dos temas
compreendidos pelo federalismo fiscal e seu modelo distributivo, o
planejamento e execucdo dos orcamentos municipais (OLIVEIRA,
2010; BRITO, 2011; PIZA, 2016). No entanto, este estudo procura
contribuir na qualificacdo do atual modelo distributivo, diante da
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problematica do desequilibrio presente entre descentralizacdo de
responsabilidades por politicas puablicas, recursos distribuidos, niveis
de execucao de gastos. Destaca-se que se trata de um pleito antigo por
parte dos municipios a mudanca da forma de distribuicdo dos recursos
arrecadados pelos governos estadual e federal. Desse modo, as
conclusoes deste estudo poderao servir de fundamento para esse
pleito. Nesse sentido, serve como instrumento de estimulo & ampliacao
da transparéncia e participacdo popular na gestdo publica dos
municipios. Os resultados encontrados permitem também aos gestores
municipais justificar, perante a sociedade, eventuais faltas de
investimentos nas areas de educacédo, saide e emprego e renda,
motivadas pelos mecanismos de distribuicdo dos tributos,
judicializacdo de acdes ou por interferéncias politicas para
recebimento de transferéncias voluntéarias.

O estudo é constituido de cinco secdes, iniciando com essa
introducgio. Posteriormente se apresenta a fundamentacao teérica que
sustenta a pesquisa. Em seguida destacam-se os procedimentos
metodologicos utilizados. Na sequéncia é feita a andlise e interpretacéao
dos dados coletados. Finalizando o trabalho sdo apresentadas as
conclusdes do estudo e recomendacOes de pesquisas futuras na
abrangénciado tema investigado.

Fundamentacao Teorica

Neste capitulo €é apresentada inicialmente uma breve
abordagem sobre a evolucdo da estrutura e distribuicédo tributéria a
partir da Constituicdo de 1967. Posteriormente é realizada uma
construcéo conceitual sobre planejamento e execucao or¢camentaria.

Evolucao historica da estrutura tributaria brasileira a partir da
Constituicao de 1967

A discussao histérica do sistema tributario nacional tem como
ponto de partida a proclamacdo da republica, mantendo-se
praticamente a mesma estrutura desde o periodo imperial até os anos
de 1930. Predominou, nessa época, como principal receita o imposto
sobre importacdo, de competéncia arrecadatéria da Unido e que se
aproximou a dois tercos do total arrecadado pelo setor publico
(Giambiagi; Além, 1999). Até a década de 1930, o imposto de
exportacdo era a principal fonte de receita na esfera estadual; na
municipal, o principal era o incidente sobre industrias e profissoes
(Giambiagi; Além, 1999).
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Como destacado por Giambiagi e Além (1999), com a
Constituicdo de 1934 passa a predominar os impostos internos sobre
produtos e suas competéncias estadual e municipal. Aos Estados, foi
concedida a competéncia para instituir o imposto sobre vendas e
consignacoes. Por outro lado, os municipios passaram a ter a
competéncia dos impostos sobre industrias e profissdes e o imposto
predial. Segundo Matias-Pereira (2010, p. 157), “a partir das novas
defini¢coes contidas na Constituicdo Federal de 1934, foram instituidas
limitacoes a cobranca do imposto de exportacdo. Dessa forma, o
imposto de vendas e consignacOes tornou-se a principal fonte de
receita estadual”.

Com a Constituicdo de 1937, praticamente nao houve alteracoes
no sistema tributario vigente, passando a Constituicdo de 1946 a
instituir algumas alterac6es importantes. Nessa constituicdo, houve um
viés para aumentar a receita dos municipios com a inclusao do imposto
do selo municipal e mantendo o imposto de industrias e profissoes. Foi
institucionalizado também um sistema de transferéncias de impostos
aos municipios (MATIAS-PEREIRA, 2010). Esse sistema foi alterado
pela Emenda Constitucional de 05/1961, atribuindo-lhes 10% da
arrecadacdo do imposto sobre o consumo e passando para 15% a
participagao no imposto sobre a renda (Giambiagi; Além, 1999).

Durante o periodo de 1946 e 1966, com o impulso do
desenvolvimento industrial, o sistema brasileiro passou a tributar o
valor agregado, com a ampliacdo do imposto sobre o consumo. Dessa
forma, em 1960, os impostos sobre consumo, vendas e consignagoes,
sobre industrias e profissdes representavam cerca de 40%, 70% e 45%
da receita total da Unido, Estados e municipios, respectivamente
(Giambiagi; Além, 1999).

A reforma tributaria dos anos de 1960, constituidos pela
Emenda Constitucional n° 18/1965, Cédigo Tributario Nacional de 1966
e Constituicdo de 1967, buscou o aumento da capacidade arrecadatoéria
do Estado, solucionando o problema fiscal e criando condicbes de
estimulo ao crescimento econdémico. Nesse sentido, Matias-Pereira
(2010, p. 158) complementa que “a reforma tinha por meta o aumento
da capacidade de arrecadacdo do Estado para solucionar o problema
do déficit fiscal, apoiando e estimulando o crescimento econémico”. Ao
mesmo tempo, a reestruturacao tributaria buscou melhorar o sistema
de alocacdo dos tributos, aumento da centralizacdo dos recursos,
gerando a perda de autonomia financeira dos entes subnacionais
(Giambiagi; Além, 1999).

Complementarmente, o novo sistema tributario modificou o
sistema de partilha e reduziu o nimero de tributos. Matias-Pereira
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(2010, p. 158) ressalta que “foram criados dois impostos, de crucial
importancia, sobre o valor agregado: o imposto sobre produtos
industrializados (IPI) e sobre circulacdo de mercadorias (ICM)”. A
partir dessa reforma, os impostos foram divididos em quatro grupos:
impostos sobre comércio exterior; impostos sobre patrimonio;
impostos sobre a producéo; e impostos sobre a circulacdo (MATIAS-
PEREIRA, 2010).

Para auxiliar no desenvolvimento da economia, o IPI e ICM
foram muito utilizados para incentivar alguns setores com reducio das
aliquotas, assim como a isencdo sobre bens e equipamentos
importados. Em virtude disso, as aliquotas cairam progressivamente e
a arrecadacdo reduziu. Nos anos 1970, as medidas de incentivo
reduziram significativamente as receitas, sendo criado o fundo
PIS/Pasep com objetivo de aumentar os recursos para o financiamento
de investimentos publicos e reaparecendo os tributos em cascata
(MATIAS-PEREIRA, 2010).

Silva Neto e Lima (2001, p. 102) destacam que “a Constituicao
de 1988, ao promover uma grande descentralizacdo da receita fiscal,
beneficiando Estados e municipios, criou um incentivo adicional para a
expansao das receitas fiscais que tém como origem as contribuicoes
sociais”. Esse novo cenario de arrecadacdo chama atencido com a
criacdo dessas novas receitas de contribuicdes sociais, que ficam
concentradas na Unido, sem distribuicdo aos entes subnacionais. Um
conjunto de novos tributos como a Contribui¢cio para o Financiamento
da Seguridade Social (COFINS), Contribuicdo Social Sobre o Lucro
Liquido (CSLL) e Contribuicido Proviséria sobre Movimentacédo
Financeira (CPMF) foram criados, ap6s a Constituicao de 1988, com a
justificativa comum de arrecadacio de recursos para o financiamento
de encargos do governo federal na area de seguridade social (SILVA
NETO; LIMA, 2001).

Nesse novo modelo tributario, criado a partir da Constituicao
de 1988, as contribuicées sociais tornam-se a principal fonte de
recursos para o financiamento dos gastos que buscam diminuir as
diferencas sociais. Acrescenta-se a isso a Contribuicdo da Seguridade
Social de empresas e trabalhadores, COFINS e CSLL para o
financiamento da Previdéncia Social. De outro modo, a CPMF para o
financiamento dos gastos com sadde. Ainda héa o Salario Educacéao para
financiar uma parcela da educacido. O Fundo de Garantia por Tempo
de Servico (FGTS) para dar conta do financiamento habitacional. Da
mesma forma, ha a complementacdo do financiamento da assisténcia
social por meio das contribuicdoes rurais, contribuicdo sindical,
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contribuicoes ao SENAI, SESI, SESC, e demais do chamado sistema
“S” (SILVA NETO; LIMA, 2001).

Percebe-se que a preocupacdo com a arrecadacdo dos
municipios surgiu a partir da metade da década de 1940. Entretanto, o
processo de desconcentracdo de recursos do governo central para os
subnacionais inicia de fato a partir da reforma constitucional da
década de 1960. Fica evidente o aumento da carga tributaria nos anos
posteriores a publicacdo do novo texto Constitucional de 1988,
aumentando também o repasse de recursos aos entes subnacionais.
Nao obstante, a maioria dos novos tributos instituidos é formada por
contribuicoes arrecadadas exclusivamente pela Unido, que
permanecem integralmente nos cofres federais, pois ndo possuem
vinculacido constitucional com obrigatoriedade de transferéncia de
parcela da arrecadacao aos demais entes da federacao.

Distribuicao tributaria estadual e federal para os municipios a
partir de 1967

O primeiro sistema de redistribuicdo tributaria no setor publico
brasileiro foi instituido efetivamente com a reforma tributaria de 1967,
inexistindo até entdo praticamente o conceito de transferéncias
redistributivas, com excecdo de experiéncias de redistribuicdo de
percentuais do Imposto de Renda e do Imposto de Consumo da Uniao
para os municipios (PRADO, 2003). Ademais, recursos originados do
imposto sobre combustiveis, energia elétrica, minerais e de
telecomunicacoes eram devolvidos de forma condicionada a empresas
estatais e autarquias, a exemplo da area de energia elétrica e de
estradas de rodagem, nao tendo nenhuma destinacdo aos orcamentos
dos Governos Subnacionas (PRADO, 2003).

A reforma de 1967, entre outros aspectos que revolucionaram o
sistema tributario, criou dois movimentos que alteraram a dindmica da
apropriacio fiscal no plano federativo. De um lado, centralizou de
forma inédita a arrecadacdo do governo federal; por outro lado, criou
um sistema de transferéncias redistributivas mais amplo, que atuava
como mecanismo compensatério, apoiando-se essencialmente nos
chamados Fundos de Participacdo de Estados e Municipios (PRADO,
2003). O pesquisador complementa que a inovagdo mais polémica da
reforma foi a definicdo da competéncia estadual do principal imposto
sobre o consumo, o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICM),
mantendo-se parte do controle sobre a sua administracdo a cargo do
governo federal e ao senado. Instituiu também a devolucéao tributéaria
de 20% da sua arrecadagcido, denominada Cota-Parte do ICM, aos
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municipios em funcio da compensacao pelas operacoes tributadas em
seu territério (PRADO, 2003).

Diante do modelo instituido em 1967, a arrecadacao tributaria
ficou concentrada quase em sua totalidade nos governos federal e
estadual. Aragjo (2013, p. 68-69) destaca que “as receitas municipais
deveriam ser complementadas com dois fluxos basicos de
transferéncias: o Fundo de Participacdo dos Municipios, de natureza
eminentemente redistributiva; e a Cota-Parte do ICM (posteriormente
ICMS) - essencialmente uma devolucao tributaria”. Fica evidente a
diferenca entre os dois mecanismos de fluxos de transferéncias,
compreendendo o FPM ao mecanismo de garantida de receita minima
e com vinculacdo direta ao numero de habitantes, beneficiando em
seus coeficientes os municipios menores. De outro modo, o ICM passa
a garantir uma espécie de devolucao parcial do imposto arrecadado no
territério.

O modelo de distribuicdo tributiria estabelecida pela
Constituicao de Federal de 1988 desarticulou o Estado, com respeito as
prioridades da politica de desenvolvimento. Inicialmente, pela nao
revisao de critérios de rateio dos Fundos de Participacio de Estados e
Municipios pela Receita Federal, que ocasiona profundos
desequilibrios na distribuicdo da receita per capita entre os
municipios, beneficiando principalmente as unidades de menor
populacdo. No mesmo sentido, a falta de instituicdo de regras bem
definidas de cooperacdo intergovernamental gera prejuizos sérios a
eficiéncia e a eficacia das politicas sociais (REZENDE, 2003).

Por outro lado, a Constituicio Federal de 1988 alterou
profundamente o sistema tributario brasileiro, instituido em 1967. Os
recursos originados do Imposto de Renda e Patriménio (IR) e IPI
passaram a ser distribuidos aos Estados e municipios de 33% para 44%,
assim como um acréscimo de 10% do IPI para compensar as
exportagoes. Em 1981, a Unido absorvia 52,5% dos tributos, os Estados
32,9% e os municipios 14,6%, passando em 1993 para 36,5%, 40,7% e
22,8% respectivamente (MATIAS-PEREIRA, 2010). Nesse novo
cendario, a Unido elevou a carga tributaria de 20% em 1988 para 35,33%
em 2007. Com o objetivo de distinguir as tipologias das transferéncias
intergovernamentais, Prado (2003) efetua a divisdo entre devolucoes
tributarias, transferéncias compensatorias e  transferéncias
redistributivas, conforme demonstrado no Quadro 1.
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Quadro 1: Tipologias das transferéncias intergovernamentais

Devolugdes
Tributarias

Transferéncias
Compensatdrias

Transferéncias
Redistributivas

75% da Cota-
Parte do ICMS
(18,75% do total
arrecadado)

Salario Educacéo

Imposto sobre
Operacgdes
Financeiras —
Ouro

Imposto Territorial
Rural

75% da Cota-Parte do

IPI sobre Exportacao
(cota estadual)

Fundos de Participagéo dos
Estados e Municipios

Sistema Unico de Saude

Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da
Educacao Basica e de
Valorizacao do Magistério

25% Desoneracgéo do ICMS
(LC 87/1996)

Imposto sobre
Veiculos
Automotores

Contribui¢éo sobre
Intervencdo no
Dominio
Econdmico

75% Desoneracgéo do
ICMS (LC 87/1996)

25% da Cota-Parte do ICMS
(6,25% do total arrecadado)

25% da Cota-Parte do IPI
sobre Exportagéo (cota
municipal)

Transferéncias Voluntarias

Sao compreendidas

Fonte: Elaborado a partir de Prado (2003)

como

transferéncias

compensatorias

aquelas “[...] decorrentes de mecanismos destinados a evitar impacto
negativo de mudancgas operadas no sistema tributario, no caso a
desoneracao fiscal das exportacdes, sobre a arrecadacio dos governos
subnacionais” (PRADO, 2001, p. 17). No sistema brasileiro, as
transferéncias compensatérias integram o Fundo de Compensacgéao pela
Exportacdo de Produtos Industrializados (Cota-Parte IPI sobre
Exportacdo), que é formado por 10% da receita do IPI e com
distribuicdo proporcional ao valor exportado pelo Estado. O outro
mecanismo corresponde a parcela de 75% da Desoneracdo do Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos - ICMS (Lei
Complementar 87/1996 - Lei Kandir) aos Estados e municipios,
referente aos incentivos do governo federal para exportacdes de
produtos semimanufaturados.

No tocante as transferéncias redistributivas, elas séao
entendidas como os Unicos fluxos que tém possibilidade de reduzir
desigualdades inter-regionais em capacidade fiscal de gasto (PRADO,
2003). Integram essas transferéncias entre outras: os Fundos de
Participacido dos Estados e Municipios (FPE e FPM); cota-parte do
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ICMS (25%); Sistema Unico de Satde (SUS); e Fundo de Manutencéao e
Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo do Magistério
(FUNDEB)*®. Quanto & parcela da cota-parte do ICMS, merece ser
destacado que os municipios participam com 25% da arrecadacéo total
do Estado, sendo, assim, entendida como transferéncia redistributiva
somente 6,25% (25% de 2S), pois o restante (18,75%) é classificado
como devolucéao tributaria dos Estados aos municipios.

Outra tipologia de transferéncia de recursos é por meio da
devolucgao tributaria. Trata-se do mecanismo devolutivo dos recursos
provenientes de impostos arrecadados pelos Estados e Unido sobre
operacgdes ocorridas no territério municipal. O exemplo classico é
compreendido pelos impostos estaduais do ICMS e Imposto sobre
Veiculos Automotores (IPVA). No caso do ICMS, somente 25% fruto da
arrecadacao é repassado aos municipios, sendo que 75% desse valor
(18,75%) correspondente a devolucdo tributaria, pois é devolvido a
partir do valor agregado como fato gerador do imposto, e o restante
tratado como transferéncia redistributiva com base em critérios
especificos de cada Estado.

Denota-se que grande parcela dos recursos transferidos aos
governos estaduais e municipais corresponde a devolucbes e
compensacoes tributarias. Assim, a capacidade de reducgido das
desigualdades regionais fica limitada as transferéncias redistributivas
de uma parcela do sistema Cota-Parte do ICMS, parcela das
Desoneracoes provenientes de incentivo as exportagdes, SUS,
FUNDEB, Fundos de Participacdo e finalmente as transferéncias
voluntéarias.

Construcao conceitual de planejamento e execucao
orcamentaria

O planejamento busca criar uma organizacdo administrativa
racional, para acdes controladas e ordenadas, a partir dos objetivos
propostos para o periodo compreendido pelo plano do ente publico ou
privado. No setor publico o planejamento se concretiza por meio da
figura da orcamentacio, ao estabelecer metas, diretrizes, programas e
acoes a serem desenvolvidas ao longo do periodo de vigéncia da
respectiva lei de carater orcamentdrio, correlaciona a alocacao de
recursos as acoes a serem desenvolvidas. Nesse sentido, Matias-

4 0 FUNDEB originou-se da Lei ne 11.494 de 20 de junho de 2007, substituindo o Fundo
de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério
(FUNDEF) instituido pela Lei n° 9.424 de 24 de dezembro de 1996.
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Pereira (2010) lembra que nos regimes igualitarios a base de alocacéo
dos recursos é definida em funcdo da igualdade da redistribuicéo de
recursos para a sociedade. Quando a base orcamentaria é aceita
amplamente pelos atores, os conflitos sdo limitados e ajustes sao
incrementais, pois existe consenso quanto ao critério de alocagao.
Portanto, os conflitos no processo de orcamentacdo tendem a ser
proporcionais as divergéncias de interesses entre os grupos de
representacdo, necessitando a busca do equilibrio na aplicacdo dos
recursos sempre limitados.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece a elaboracio dos
trés planos orcamentarios da administracido piblica em todos os seus
niveis: “Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao: I
— o0 plano plurianual; II - as diretrizes orcamentarias; III - os
orcamentos anuais”. A organizacdo orcamentaria estabelecida pela
constituicio tem por objetivo a integracdo das trés pecas
orcamentarias. Matias-Pereira (2010, p. 279) esclarece que “isso pode
ser observado na interacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e da lei orcamentdria anual, com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) cumprindo a funcao de ligacdo entre o plano e o
orcamento”.

Nessa linha, Reboucas (2014) frisa que o sistema orcamentario
da Constituicdo de 1988 tem uma engenharia que integra e coordena a
lei do Plano Plurianual (PPA), a LDO e a LOA. De acordo com
Reboucas (2014, p. 22), “no apice desse sistema estd o PPA, principal
lei de planejamento publico, nos termos constitucionais, que vinculara
a LDO, a LOA, os planos nacionais, regionais e setoriais”. O orcamento
publico tem como funcédo especial o atendimento das prioridades e
metas estabelecidas, assim como permite a avaliacdo e revisdo
constante dos objetivos propostos pelo governo. Outras qualidades
merecem ser atribuidas ao modelo orcamentdrio brasileiro, com
destaque a sua capacidade comparativa de avaliagdo das diferentes
funcées e programas, comparacao dos custos das funcoes e programas,
avaliacdo da eficiéncia do governo em relacdo a iniciativa privada,
fonte de informacéo para o controle interno e externo de 6rgos e da
sociedade.

Para a construcéo das pecas orcamentarias, torna-se necessario
inicialmente fazer um diagnéstico do cendrio real. A partir desse ponto
é estabelecido um novo cendrio futuro a ser atingido. Ao longo do
caminho a ser percorrido, devem ser estimulados os agentes e
adotadas agOes que induzam a mudanca da realidade, sempre com a
utilizacdo eficiente dos recursos para atingir as metas e objetivos
propostos.
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Nessa concepcao constitucional, o Plano Plurianual integra as
caracteristicas de planejamento de longo prazo. Por isso, ele devera
contemplar obrigatoriamente todas as despesas de capital,
compreendidas, assim, pelos investimentos que integram
especialmente as obras e aquisicido de bens moéveis e iméveis para os
préximos quatro anos. Deverdo incluir ainda os gastos decorrentes de
novos programas de carater continuado, pois se tornam fontes de novos
investimentos e gastos permanentes com a sua implementacdo. Nesse
sentido, sera construido respeitando os seguintes pontos: levantamento
dos problemas, possiveis solugdes, formas de desenvolvimento,
estabelecimento de programas; elaboracdo detalhada dos programas
de acéao, através da definicdo do objetivo, meta, acao, produto, unidade
de medida, valores, fontes de recursos e prioridades; elaboracdo do
resumo dos programas, demonstrando a viabilidade dos programas
com as receitas previstas; elaboracdo do demonstrativo de metas
fiscais e financeiras; e elaboracéo do Projeto de Lei.

A Constituicao de 1988 estabelece que a Lei de Diretrizes
Orcamentérias contemple essencialmente as orientagcdes basicas para
elaboracdo do orcamento anual, definindo metas fisicas dos novos
gastos assumidos, novas obras e acgdes publicas, servindo de ponte
entre as agcdes propostas no Plano Plurianual e sua programacio de
execucao no orcamento anual. Possui ainda as seguintes atribuicées:
estabelecer as regras para as possiveis alteracOes orcamentirias e
tributarias para o exercicio subsequente; dispor sobre o equilibrio
entre receitas e despesas; deliberar sobre método de avaliacdo de
resultados dos programas; integrar os anexos das metas e riscos
fiscais; definir a utilizacdo da reserva de contingéncia; estabelecer a
programacéio financeira e o cronograma mensal de desembolso; definir
os critérios e situacoes em que devera vigorar a limitacdo de empenho,
entre outros.

De outro modo, a Lei Orcamentaria Anual contemplard a
programacido de todas as despesas correntes e de capital para o
proximo exercicio. Merece destaque que essa ferramenta apresentara
um detalhamento dos gastos, sempre observando o que foi estabelecido
no PPA e LDO. O orcamento anual tem importéncia central nas acoes
do poder publico e o processo de elaboracdo devera contemplar: a
participagdo popular através de audiéncias publicas; ser compativel
com as metas fiscais estabelecidas na LDO; prever a arrecadacao de
todos os tributos de sua competéncia; integrar todos os orcamentos
fiscais, de seguridade social e de investimento, entre outros.

Na concepcido orcamentiaria do planejamento da despesa
publica é possivel afirmar que “a etapa do planejamento e contratacio
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abrange, de modo geral, a fixacdo da despesa orcamentdria, a
descentralizacdo/movimentacdo de créditos, a programacao
orcamentaria e financeira e o processo de licitacao” (STN, 2008b, p.
58). A fixacdo da despesa orcamentiria é limitada a estimativa da
receita prevista e definida a partir do planejamento, com base na
execucao das despesas dos exercicios anteriores e novos projetos a
serem desenvolvidos, assim como a inflacdo, os reajustes, os aumentos
ou mesmo reducoes de gastos publicos.

Enquanto isso, a execucdo orcamentaria da despesa é formada
pela programacao e realizacdo das despesas, respeitando 0s recursos
financeiros disponiveis pela administracdo publica, assim como os
limites e exigéncias legais. Conforme a Lei n° 4.320/1964, a execucéo
da despesa orcamentaria é constituida pelos estdgios do empenho,
liquidacao e pagamento. O empenho é o ato que cria para o Estado a
obrigacdo de pagamento. A liquidagcado consiste em verificar o direito
do credor, com base em documentos comprobatérios. Por fim, o
pagamento representa a ultima fase do processo da despesa publica,
que sera efetuado quando ordenado, apés sua regular liquidagao.

No tocante as etapas do processo orcamentirio da receita
publica, essas sdo constituidas pelo planejamento, execucéo, controle e
avaliacdo. O planejamento “compreende a previsdo de arrecadacao da
receita orcamentaria constante da Lei Orcamentaria Anual - LOA,
resultante de metodologias de projecdo usualmente adotadas,
observada as disposicoes constantes na Lei de Responsabilidade Fiscal
- LRF” (STN, 2008a, p. 41). Para essa previsdao das receitas
orcamentarias, diferentes metodologias deverdo ser utilizadas de
acordo com o tipo de receita a ser projetada, destacando-se a
metodologia baseada na série historica com correcéo de valores por
indices de precos. A etapa da execucao orcamentaria conforme a Lei n°
4.320/1964 é formada pelos estagios de lancamento, arrecadacéo e
recolhimento.

O lancamento é a primeira fase da execucao orcamentaria da
receita, compreendido como “o procedimento administrativo tendente
a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigacio correspondente,
determinar a matéria tributavel, calcular o montante do tributo devido,
identificar o sujeito passivo e, sendo o caso, propor a aplicacdo da
penalidade cabivel” (STN, 2008a, p. 44). Esse procedimento abrange a
individualizacdo e cadastramento dos contribuintes, detalhando a
espécie, valor e vencimento dos tributos que cada qual tera como
obrigacdo de liquidar. Enquanto isso, a arrecadacio, “é a entrega,
realizada pelos contribuintes ou devedores, aos agentes arrecadadores
ou bancos autorizados pelo ente, dos recursos devidos ao Tesouro”
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(STN, 2008a, p. 45). Abarca o momento em que o contribuinte liquida
suas obrigacoes para com o Estado. Finalmente, o recolhimento
abrange a transferéncia dos valores arrecadados ao caixa do Tesouro
(STN, 2008a). Essa ultima fase da execugdo da receita publica
compreende a simples entrega dos recursos arrecadados ao ente
publico por meio de contas especificas.

A udltima etapa do processo orcamentario inclui o controle e
avaliacdo, corresponde a fiscalizacdo realizada pela prépria
administracio, por meio dos 6rgaos de controle e pela sociedade (STN,
2008a). Essa etapa deve ser realizada com observancia a previsao da
receita, as acoes de fiscalizacdo, combate a sonegacéo, recuperacao de
créditos por vias administrativas ou judiciais, entre outras.

Procedimentos Metodologicos

A presente pesquisa é classificada quanto aos objetivos como
descritiva, pois, busca descrever a influéncia da distribuicéo tributaria
na execucado orgcamentaria dos municipios catarinenses. O modelo
utilizado no estudo foi de corte transversal, coletando os dados dos
exercicios de 2009 a 2013 dos cento e setenta municipios integrantes
da amostra da pesquisa.

No que se refere ao procedimento de coleta dos dados a
pesquisa é classificada como documental baseada na coleta das
informacdées por meio das paginas eletronicas do Sistema de
Informacoes Contabeis e Fiscais do Setor Puablico Brasileiro
(SICONFI), Receita Federal do Brasil (RFB) e Secretaria de Estado da
Fazenda de Santa Catarina (SEF/SC).

Quanto a abordagem do problema a pesquisa é classificada
como quantitativa. Sampieri, Collado e Lucio (2006, p. 155) citam que
“nos estudos quantitativos, geralmente se concebe ou se seleciona o
modelo de pesquisa depois de ter aprimorado o problema de pesquisa,
desenvolvido a perspectiva tedrica, estabelecido o tipo inicial do estudo
e formulado a (s) hipétese (s) se forem necessarias”.

A populacao objeto do estudo abrange os duzentos e noventa e
cinco (295) municipios catarinenses. A amostra € classificada como
probabilistica e compreende a cento e setenta (170) municipios.
Devido a selecdo dos municipios integrantes da amostra por meio da
técnica de amostragem probabilistica casual simples e por sorteio,
tornou-se necessario definir inicialmente o Erro Amostral. Nessa
pesquisa, foi definido em 5%, conforme indicado e calculado por
(BARBETTA, 2008).

l’lo:l_
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2

€o
no-1
52
Calculo: no=1 = 400
52

De posse do erro amostral, foi definida a amostra de acordo
com (BARBETTA, 2008).

n= N.ng

T N+n

Assim, a definicdo do namero de municipios integrantes da
amostra foi possivel por meio do seguinte calculo:

n= 295 x 400 = 170 municipios catarinenses

T 295 +400

Utilizou-se neste estudo o método hipotético-dedutivo. Neste
método, “se a hip6tese nao supera os testes, estara falseada, refutada, e
exige nova reformulacdo do problema e da hipétese, que, se superar os
testes rigorosos, estara corroborada, confirmada provisoriamente, ndo
definitivamente como querem os indutivistas” (MARCONI; LAKATOS,
2005, p. 96).

A seguir sado apresentadas as varidveis das hipoéteses
correspondentes a Hoy; até Hogs,

No teste da hipétese Hy, foram utilizadas as seguintes
variaveis: Distribuicdo Tributiria (DT) e Execucdo Orcamentaria na
Saude (EOS). A Hy foi testada com a utilizacdo das seguintes
variaveis: Distribuicdo Tributaria (DT) e Execucido Orcamentéria na
Educacdo (EOE). Para o teste de Hy; foram utilizadas as variaveis:
Distribuicao Tributaria (DT) e Execucdo Orcamentaria no Emprego e
Renda (EOER). Na Figura 1 sdo apresentados os componentes das
variaveis utilizadas no teste de cada uma das hipoéteses.
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Figura 1: Detalhamento dos componentes e operacionalizacao das
variareis utilizadas no calculo das hipéteses

_ Detalhamento das Variaveis
[1
1 | DT= | FPM: ITR: IOF; CFRN; CFRH; CFEM: Royalties Petrdleo; FEP; SUS:
FNAS, FNDE. ICMS; FUNDEB:; IPVA: IPI exp: CIDE. Tramsf
H
01 | EOS | Voluntarias.

o
EOER | | Atencdo Basica; Assisténcia Ensino Infantil, Trabalho:

Hospitalar ¢ Ambulatorial: Fundamental, Agriculfura;
Suporte Profilatico e Médio, Superior. Organizagio
Terapéutico; Vigilancia Profissional. Agriria;
Sanitéria; o Vigilancia Jovens e Adultos: Industria;
Ep_1denuolt3glca: . Demais fungdes da Comércio e
Alimentagdo e Nutrigdo; Educagio. Servigos.
Demais funcdes da Saude.

Fonte: dados da pesquisa

Foram analisadas as influéncias por meio de uma abordagem
quantitativa, utilizando-se inicialmente de uma andlise descritiva.
Posteriormente com o programa de andlises estatisticas, Statistical
Package for the Social Sciences (SPSS - versao 21.0) for Windows, os
dados coletados foram submetidos a analise estatistica, identificando o
Coeficiente de Correlacdo de Pearson (r) entre os conjuntos de
variaveis. Field (2009) indica que o Coeficiente de Correlacdo de
Pearson (r) é também conhecido como o coeficiente de correlagao
produto-momento, ou seja, a medida do grau de associacdo entre duas
variaveis, a direcdo dessa associacdo pode ser positiva ou negativa,
representado pela seguinte equacao:

1 xi—X_ yi—Y
T_n—lz( sx X sy )
Onde:

r = Coeficiente de Correlacio de Pearson

n = Tamanho da amostra

xi = Valores individuais de x
yi = Valores individuais de y
X = Média de x

Y = Média de y
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sx = desvio-padrao da variavel x

xy = desvio-padrao da variavel y

A utilizacdo do Coeficiente de Correlacdo de Pearson (r) é
justificada, pois nas hipéteses Hoi, Ho2 € Hos, poderé ocorrer a influéncia
somente em um dos sentidos, ou seja, da variavel distribuicao
tributaria sobre a variavel execucgao orgcamentaria e nao o contrario.

Analise e Interpretacao dos Dados

Para atender ao objetivo do estudo sao apresentados
inicialmente, a andlise descritiva da contribuicdo tributaria,
distribuicdo tributdria e execucdo orcamentdria dos municipios
pesquisados. Posteriormente para solucionar o problema da pesquisa é
analisada a influéncia dos mecanismos distributivos na execucao
orcamentaria nas areas da salde, educacdo, emprego e renda dos
municipios catarinenses, por meio do teste das trés hipoéteses.

Contribuicao tributaria, distribuicao tributaria e execucao
orcamentaria

A andlise global da relacdo existente entre a contribuicido e
distribuicdo tributdria dos municipios catarinenses torna-se
importante inicialmente para identificar a real capacidade de
atendimento das demandas sociais diante da distribuicéo tributaria aos
municipios. Nazareth (2015) destaca que as receitas municipais
aumentaram de volume a partir da redemocratizacio,
comparativamente as demais esferas, especialmente por meio das
transferéncias intergovernamentais, em decorréncia da aprovacédo de
novas leis e normas que atribuiram novas responsabilidades para o
municipio.

De inicio, torna-se importante entender que a contribuicéo
tributaria corresponde aos tributos recolhidos, pelo conjunto de
contribuintes de cada municipio para a formacdo do montante total
arrecado pelo Estado e Unido. Sua andlise frente a distribuicao
tributaria torna-se importante para a construcao do diagnéstico do real
cenario, da contribuicdo dos municipios e seu retorno recebido dos
governos estadual e federal. Dessa forma, torna-se possivel fazer uma
avaliacdo ampla da contribuicdo dos municipios, a distribuicao
recebida e execucio dos recursos.
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Para isso, inicialmente é apresentada, no Grafico 1, a
contribuicao tributaria dos 170 municipios da amostra e o percentual
de distribuicdo tributdria recebida ao longo dos cinco anos da
pesquisa.

Gréfico 1: Contribuicdo e distribuicéo tributéria total
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Fonte: dados da pesquisa.

Denota-se, por meio do Grafico 1, que a contribuicido anual dos
170 municipios pesquisados foi significativamente superior aos valores
dos recursos distribuidos. O percentual aproximado de 20%, ao longo
dos seis anos avaliados, explica a limitacdo dos recursos disponiveis
aos municipios na execucio de suas politicas publicas. Esses nimeros
acrescidos da arrecadacao propria dos municipios vao ao encontro do
destacado por Matias-Pereira (2010) que a partir de 1993 passam a
absorver 22,8% do montante da arrecadacdo nacional. Em
complemento, o estudo anterior de Liparizi (2010) aponta uma
tendéncia atual de crescimento de tributos ndo compartilhados com
Estados e municipios e recentralizacio de recursos na Uniao.

Esse panorama vai ao encontro do pleito dos gestores
municipais, que buscam anualmente pelo aumento dos valores das
distribuicoes aos municipios. Tal cenario exige dos gestores
municipais a qualificacdo do gasto, diante da limitacdo dos repasses
estaduais e federais aos municipios.
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O Grafico 2 permite comparar a execucido orcamentaria dos
municipios frente aos valores recebidos de distribuicdo tributaria do
Estado e Uniéo ao longo dos cinco anos da pesquisa.

Grafico 2: Distribuicéo tributiria e execucéo orcamentaria total
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Fonte: dados da pesquisa.

Por meio do Gréfico 2 fica evidenciado o crescimento anual dos
valores da distribuicdo tributdria e, simultaneamente, os valores da
execucao orcamentdria. Isso se explica parcialmente pela vinculacdo
da maioria dos recursos federais e estaduais a duas das trés areas
pesquisadas, compreendidas pela satide e educacdo. Percebe-se que,
anualmente, o montante de recursos executados equivale a mais de
75% do valor distribuido pelo Estado e Unido. O estudo de Nascimento
(2010) destaca que o efeito expansivo das transferéncias desvinculadas
(obrigatérias) é mais evidente sobre as despesas correntes, o que
reflete uma diminuicdo na qualidade do gasto publico. Isso foi
percebido principalmente nos municipios com maiores transferéncias.
De outro modo, as receitas vinculadas refletem em uma melhora na
qualidade do gasto, com aplicacdo especialmente em investimentos.
Dessa forma, traz a tona que o aumento das distribuicdoes néo
necessariamente melhora a execucio dos orcamentos, pois dependera
do tipo de recurso distribuido e da forma de execucéo, seja em
despesas ou novos investimentos.

Para detalhar essa relacdo entre distribuicdo tributaria e
execucdo orcamentaria, o Grafico 3 faz a comparacio nas trés areas
pesquisadas.
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Grafico 3: Distribuicao tributaria e execugao orcamentaria total por
area
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Fonte: dados da pesquisa.

No que se refere a distribuicao tributaria e execucdo por area
pesquisada, o Grafico 3 demonstra que as areas da saude e educacéao se
destacam quanto aos valores executados. E perceptivel que a evolucao
da execugdo anual esta vinculada a distribuicéo, pois, & medida que a
distribuicdo tributdria aumenta, a execucdo acompanha esses valores
proporcionalmente. Isso é parcialmente justificado pela vinculagio
constitucional da maior parte dos recursos distribuidos para a saude e
a educacao, assim como a aplicacdo de percentuais minimos nessas
areas.

Os resultados vao ao encontro da afirmacio de Arretche (20085,
p. 83), de que “na histéria do sistema fiscal brasileiro, a
descentralizacdo das transferéncias fiscais ndo correspondeu a
autonomia dos governos subnacionais sobre suas decisoes de gasto”.
Em sintese, a legislacdo federal tem sido utilizada para definir
extensamente a agenda de gasto dos governos subnacionais
(ARRETCHE, 2005). A vinculacdo constitucional dos recursos
distribuidos aos gastos, nido permite que o0s gestores executem
distintamente os recursos ao longo dos anos. Esse modelo vinculado de
execucao nao permite que politicas publicas sejam criadas, ampliadas
ou extintas dentro da percepcao do governo e comunidade local.

Testes de hipotese dos impactos dos mecanismos distributivos

Para responder da problematica apresentada na pesquisa, sao
analisados, nesta secdo, a influéncia dos mecanismos distributivos na
execucao orcamentdria nas areas da saude, educacao, emprego e renda
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dos municipios catarinenses investigados. Para isso, foram testadas as
trés hipéteses especificas propostas no estudo por meio do Coeficiente
de Correlacdo de Pearson (r). As Tabelas 1, 2 e 3 evidenciam os
resultados dos testes realizados.

A Tabela 1 demonstra o resultado da correlacdo anual existente
entre a distribuicdo tributdria e execucdo orcamentiria na area da
saide, dos municipios pesquisados no periodo de 2009 a 2013. Também
é apresentado o resultado da correlacao e coeficiente de determinacéo
média das duas variaveis nos cinco anos analisados.

Tabela 1: Resultado do teste de correlagio da hip6tese Ho; -
Distribuicéo tributéria e execucdo orcamentaria na area da satde

Correlacdo Coeficiente de

Ano Variaveis (r) de Determinacao (@) ' E;[Sél:ssia
Pearson (r2)
2009 DT e EOS 0,979** 0,958 0,000 Suportada
2010 DT e EOS 0,984** 0,968 0,000 Suportada
2011 DT e EOS 0,982** 0,964 0,000 Suportada
2012 DT e EQCS 0,983** 0,966 0,000 Suportada
2013 DT e EOS 0,985** 0,970 0,000 Suportada
Média MDT e MEOS 0,985** 0,970 0,000 Suportada

**. A correlacao é significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).
Fonte: dados da pesquisa.

A primeira hipétese estatistica analisou a correlacido existente
entre distribuicio tributdria e execucdo orcamentaria da area de saude
e ficou assim definida:

Hy;: Os mecanismos distributivos da estrutura tributdria
brasileira influenciam positivamente a execu¢do orgcamentdria da
drea de saiide dos municipios catarinense.

Esta hipétese foi testada por meio de um conjunto de variaveis,
compreendido pelo valor da Distribuicdo Tributdaria e Execugo
Orcamentéria da Satide (DT e EOS). Os achados demonstram um efeito
significativo das correlacdoes entre o conjunto de varidveis testadas
(sig. = 0,05). Além disso, percebe-se que o efeito da correlacdo de
Pearson é bastante grande, estando em todos os anos acima de 0,9.
Field (2009, p. 129) explica que “[...] como o coeficiente de correlacao
é uma medida padronizada de um efeito observado, ele é uma medida
comumente usada do tamanho do efeito, e que valores de + 0,1
representam um efeito pequeno, = 0,3, um efeito médio e = 0,5, um
efeito grande”.
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Reforcando os resultados, o teste da média, utilizando como
variaveis a Média da Distribuicdo Tributaria e Média da Execucao
Orcamentaria da Satde (MDT e MEOS) dos cinco anos, apresenta
efeitos significativos e de correlacdo grande. Portanto, a execucio
orcamentdria da area da satde é explicada na média em 97,0%
(r’=97,0%) pela distribuicido tributaria, conforme o coeficiente de
determinacéo®. De acordo com Hair (2005, p. 314) “além de examinar o
coeficiente de correlacdo, muitas vezes o elevamos ao quadrado para
obter o coeficiente de determinacéo ou r?’.

Os resultados da correlacdo muito forte ou de efeito grande
podem ser explicados parcialmente, a partir da vinculacio
constitucional a sadde, de grande parcela dos recursos originados da
distribuicdo tributdria. Assim, os resultados anuais, reforcados pela
média dos anos utilizados, indicam que Hp é suportada, ou seja, é
possivel afirmar que os mecanismos da estrutura tributaria brasileira
causam influéncia positiva na execucao orcamentaria da area de satde
dos municipios catarinenses.

A Tabela 2 demonstra o resultado da correlacio anual existente
entre a distribuicdo tributdria e execucdo orgcamentiria da area de
educacao dos municipios investigados. Do mesmo modo, é apresentado
o resultado da correlacdo e coeficiente de determinacdo média das
duas variaveis nos cinco anos analisados.

Tabela 2: Resultado do teste de correlacdo da hipdtese Hp, -
Distribuicdo tributdria e execucio orcamentiria da area de educacao

Correlacio Coeficiente
L & de Sig. Status da

Ano  Variaveis (r) de o "y

P Determinacao (a) hip6tese

earson (12)

2009 DT e EOE 0,974** 0,949 0,000 Suportada
2010 DT e EOE 0,985** 0,970 0,000 Suportada
2011 DT e EOE 0,981** 0,962 0,000 Suportada
2012 DT e EOE 0,979** 0,958 0,000 Suportada
2013 DT e EOE 0,972** 0,945 0,000 Suportada
Média MDT e MEOE 0,981** 0,962 0,000 Suportada

**. A correlacao é significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).
Fonte: dados da pesquisa.

5 “0 coeficiente de correlacio ao quadrado (conhecido como o coeficiente de
determinacdo R?) ¢é uma medida da quantidade de variagdo em uma variavel que é
explicada pela outra”. (FIELD, 2009, p. 143).
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A segunda hipdtese especifica testada analisou a correlacéao
existente entre distribuicdo tributdria e execucdo orcamentaria da
area de educacéao e ficou assim definida:

Hp: Os mecanismos distributivos da estrutura tributdria
brasileira influenciam positivamente a execucdo orcamentdria da
drea de educacdo dos municipios catarinenses.

A hipétese univariada Hy, foi testada por meio das variaveis,
Distribuicdo Tributiria e Execucdo Orcamentaria da Educacio (DT e
EOE). Os resultados demonstram um efeito significativo das
correlacoes entre o conjunto de variaveis testadas (sig. < 0,05). O teste
de correlacao de Pearson apresenta um efeito grande, acima de 0,9 em
todos os anos avaliados. Corroborando os resultados individuais de
cada ano, o teste da média que utilizou como variaveis a Média da
Distribuicdo Tributaria e Média da Execucdo Orcamentaria da
Educacdo (MDT e MEOE) evidenciou igualmente efeitos significativos
e de correlacido grande. Assim, a execucdo orcamentaria da area da
educacao é explicada na média em 96,2% (r’=96,2%) pela distribuicao
tributaria, conforme o coeficiente de determinacgao.

Da mesma forma como na area da saidde, os resultados da
correlacdo forte podem ser explicados parcialmente, a partir da
vinculacio constitucional a educacido de grande parcela dos recursos
originados da distribuicdo tributaria. Portanto, os resultados anuais
sdo reforcados pela média dos anos pesquisados, indicando que Hy, é
suportada, ou seja, é possivel afirmar que os mecanismos da estrutura
tributdria brasileira influenciam positivamente a execucio
orcamentéaria da area de educacdo dos municipios catarinenses.

A Tabela 3 demonstra o resultado da correlacio anual existente
entre a distribuicdo tributdria e execucdo orgcamentiria da area de
emprego e renda dos municipios investigados. Da mesma forma, é
evidenciado o resultado da correlacio média e coeficiente de
determinacao média das varidveis nos cinco anos analisados.
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Tabela 3: Resultado do teste de correlagao da hip6tese Hos -
Distribuicdo tributaria e execucio orcamentaria da area de emprego e
renda

Correlacio Coeficiente
L ¢ de Sig.  Status da
Ano  Variaveis (r) de s o
Determinacao (a) hip6tese
Pearson (r2)
2009 DT e EOER 0,777** 0,604 0,000 Suportada
2010 DT e EOER 0,782** 0,612 0,000 Suportada
2011 DT e EOER 0,760** 0,578 0,000 Suportada
2012 DT e EOER 0,776** 0,602 0,000 Suportada
2013 DT e EOER 0,755** 0,570 0,000 Suportada
Média MDT e MEOER 0,787** 0,619 0,000 Suportada

**. A correlacao é significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).
Fonte: dados da pesquisa.

A terceira hipdtese especifica testada analisou a correlacao
existente entre distribuicdo tributdria e execucdo orgcamentaria da
area de emprego e renda e ficou assim definida:

Hps. Os mecanismos distributivos da estrutura tributdria
brasileira influenciam positivamente a execucdo orcamentdria da
drea de emprego e renda dos municipios catarinenses.

A Hyp foi testada por meio do conjunto de variaveis,
Distribuicdo Tributiria e Execucido Orcamentdria do Emprego e
Renda (DT e EOER). Da mesma forma como nas duas hipéteses
anteriores, os achados do teste dessas variaveis apresentam um efeito
significativo (sig. < 0,05) entre as mesmas. Igualmente, o teste de
Correlacdo de Pearson apresenta um efeito grande, acima de 0,7 em
todos os anos avaliados. Confirmando os resultados individuais de
cada ano, o teste da média, que utilizou como variaveis a Média da
Distribuicdo Tributaria e Média da Execucdo Orcamentaria do
Emprego e Renda (MDT e MEOER), demonstrou efeitos significativos
e de correlacido grande. Portanto, a execugcao orgcamentaria da area do
emprego e renda é explicada na média em 61,9% (r>=61,9%) pela
distribuicdo tributaria, conforme coeficiente de determinacéo,
restando a explicacéo por outros fatores em 38,1%.

Denota-se que, apesar da correlacdo ainda ser forte nessa area
pesquisada, existe uma ligeira queda, que pode ser justificada pela
auséncia de vinculacido de grande parcela dos recursos originados da
distribuicdo tributaria a area de emprego e renda. Dessa forma, os
resultados dos cinco anos tornam-se ainda mais robustos pela média

2

dos anos pesquisados, indicando que Hyp; é suportada, ou seja, é
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possivel afirmar que os mecanismos da estrutura tributaria brasileira
influenciam positivamente a execucdo orcamentdria da &area de
emprego e renda dos municipios catarinenses.

Na Figura 1, apresenta-se uma sintese dos testes das seis
hipéteses do estudo.

Figura 1: Sintese do teste das hipéteses

Efeitoda

i Teste : Explicacio aproximadal | Starwe da hipotese
Hipoteses Sig (o) Correlagao ir) C‘z]; Iitemu]').uacin{r;‘ ?
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Hy: Influéncia na evecucio
oreamentaria do emprego & Significative |::> Grandz |:‘|> 8% [ | Suportada
renda '

Fonte: dados da pesquisa.

Torna-se possivel inferir, por meio da Figura 1, que: a) todas as
hipoteses do estudo apresentaram uma correlacédo significativa entre
as variaveis de cada um dos conjuntos, 0 que permite a aceitacdo de
todas; b) os resultados do teste de Correlacido de Pearson (r)
identificaram um efeito grande e com alto percentual de explicacio
entre as variaveis das trés hipéteses, que buscaram analisar se os
mecanismos distributivos da estrutura tributdria brasileira
influenciam positivamente a execucdo orcamentiria das areas de
saude, educacao, emprego e renda.

A partir dos achados do teste das hipoteses Hop a Hos
diagnostica-se que, diante do aumento dos valores distribuidos aos
municipios, amplia-se também o valor da execucdo orcamentaria.
Desse modo, os resultados dos testes das hipéteses permitem inferir
que a vinculagdo constitucional de grande parcela dos recursos as
areas da saude e educacio é parcialmente responsavel por essa relacao
direta entre distribuicdo e execucao. Portanto, realizando uma andalise
coletiva dos resultados, denota-se que os municipios ndo executam
maiores valores, especialmente nas areas da saide e educacao, devido
a restricdo de recursos distribuidos pelo Estado e Unido. Deve ser
lembrado que os recursos municipais niao se restringem as
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distribuic6es tributdrias, mas também incluem os recursos de
arrecadacao propria, porém sao significativamente inferiores para a
maioria dos municipios.

Diante desse diagnéstico propoe-se a ampliacdo da capacidade
distributiva dos mecanismos da estrutura tributaria brasileira para
ampliar a execucdo orcamentaria dos municipios. Isso néo
necessariamente exige a ampliacdo da parcela distribuida pelas
esferas federal e estadual, o que possivelmente exigiria o aumento da
tributacdo. O aprimoramento passa pelo aspecto da distribuicdo no
sentido de permitir que municipios com caracteristicas diferenciadas
possam dispor de recursos proporcionalmente equivalentes para
execucao no atendimento das suas politicas fundamentais. Nessa linha,
deve ser resgatado o estudo de Nascimento (2010), que chama atencéo
para a importancia de se refletir sobre o tipo de transferéncia que deve
predominar para qualificar o gasto, ndo somente voltando o olhar para
as areas consideradas mais importantes, mas também para o tipo de
gastos, de custeio da atividade ou investimentos.

Outro aspecto importante, levantado por Brito (2011), reside na
necessidade de estabelecer um sistema de distribuicdo que leve em
consideracéao a eficiéncia do gasto. Em outras palavras, municipios que
demonstrassem maior eficiéncia em seus gastos seriam beneficiados
pelo modelo distributivo. A capacidade contributiva dos municipios
deve ser analisada na discussao dos mecanismos, pois o incentivo para
o aumento da contribuicdo amplia os valores arrecadados aos cofres
federal e estadual, ampliando também os valores que serao
distribuidos, favorecendo o aumento da execucao. Essa proposicao vai
ao encontro de Veloso (2008), que indica esse elemento como
importante na construcao dos critérios de distribuicéao.

Em sintese, propde-se a partir do diagnéstico realizado, a
adequacao dos mecanismos distributivos para que possam influenciar
a execugao orcamentaria das trés areas e contribuam para satisfacao
das necessidades de cada municipio. Considerando para isso nio
somente os critérios atualmente utilizados, mas igualmente elementos
como: necessidades particulares dos entes por determinado tipo
recurso, esforco na arrecadacido propria, capacidade contributiva,
qualificacéo e eficiéncia dos gastos.

Conclusoes

Diante da necessidade eminente de ampliacdo da qualidade do
gasto publico e garantir a execugcdo das politicas publicas
indispensaveis ao cidadao, torna-se indispensavel que os mecanismos
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de distribuicdo dos tributos aos municipios incorporem em sua
esséncia o objetivo de atender as necessidades da sociedade local.
Essa capacidade dos mecanismos em redistribuir os tributos para
diminuir as diferencas sociais no cenario local e regional pode ser
mensurada inicialmente pelo volume de recursos executados nas areas
sociais. Os mecanismos distributivos da estrutura tributdria brasileira
passaram por significativas mudancas ao longo da histéria da
federacdo. O modelo federalista fiscal ja foi discutido em diversos
estudos como de Rezende (2003) e Oliveira (2010). Esses estudos
permitem compreender a sua origem e o modelo atualmente vigente.

Para compreender melhor os mecanismos distributivos atuais,
torna-se importante conhecer os seus fatores condicionantes,
ampliadores ou limitadores da distribuicido de recursos aos municipios.
Para isso, a Figura 2 apresenta uma sintese dos principais fatores que
condicionam a distribuicao dos tributos aos municipios.

Figura 18: Principais condicionantes dos atuais mecanismos
distributivos da estrutura tributaria brasileira

CONDICIONANTES VARIAVEIS DOS
DOS MECANISMOS CONDICIONANTES
Vinculacdes - - T .
e e N® de Habitantes: Valor Adicionado; N° de Alunos; N° de Usudrios,
e Legais etc.
Capacidade
Contributiva - Movimento Econdmico; Capacidade de Contrapartida.
Cané:c;i:de |- Elaboracio de Projetos Técnicos.
Capacidade - Forga Politica nos Demais Niveis de Governo.
Politica
Cumprimento da
Vinl:ula::lﬁ:s s - Limites de Gastos; Obrigacdes Acessorias.
Consritucionais e Legais
B |- PIB: IDH e Outros fndices.

Fonte: dados da pesquisa
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A pesquisa teve como objetivo analisar a influéncia dos
mecanismos distributivos da estrutura tributaria brasileira na
execucao orcamentaria dos municipios catarinenses. Para atingir o
objetivo geral proposto no estudo foi aplicada a metodologia de analise
descritiva de corte transversal, com coleta de dados documentais e
abordagem quantitativa.

Para responder a questdo da pesquisa e corroborar os
resultados encontrados, utilizou-se o teste de hipdoteses. As trés
hipéteses estatisticas foram ao encontro do objetivo geral do estudo.
Assim sao apresentadas e seus resultados ficam evidenciados.

Hpi: Os mecanismos distributivos da estrutura tributdria
brasileira influenciam positivamente a execucdo orcamentdria da
drea de satide dos municipios catarinenses.

A primeira hipdtese especifica do estudo foi suportada, pois
ocorreu um efeito significativo das correlacdes entre o conjunto de
variaveis testadas. Esse efeito foi muito grande, com capacidade de
explicagcdo do resultado superior a 97%, conforme coeficiente de
determinacgao, o que demonstra que a distribuicdo tributaria influencia
positivamente a execugdo orcamentaria da satde dos cento e setenta
municipios pesquisados.

Hp: Os mecanismos distributivos da estrutura tributdria
brasileira influenciam positivamente a execucdo orcamentdria da
drea de educagdo dos municipios catarinenses.

A segunda hipétese especifica do estudo também foi suportada,
apresentando um efeito significativo do conjunto de variaveis. Esse
efeito foi igualmente muito grande e com capacidade de explicacdo do
resultado acima de 96% na média dos periodos, conforme coeficiente
de determinacdo. Assim, fica confirmada a influéncia positiva da
distribuicdo tributiria na execucdo orcamentiria da educacado dos
municipios catarinenses.

Hys. Os mecanismos distributivos da estrutura tributdria
brasileira influenciam positivamente a execuc¢do or¢camentdria da
drea de emprego e renda dos municipios catarinenses.

A 1ltima hipétese especifica que atende a esse objetivo
igualmente foi suportada, pois, assim como as demais, o efeito foi
significativo e a Correlacdo de Pearson (r) apresentou um efeito
grande e com capacidade de explicacdo do resultado superior a 62% na
média dos periodos analisados, conforme coeficiente de determinacio.
Dessa forma, é evidente a influéncia positiva da distribuico tributaria
na execucao orcamentaria da area de emprego e renda dos municipios
catarinenses.
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Os resultados do teste das hipéteses vao ao encontro dos
resultados encontrados na andlise anterior do comportamento da
distribuicdo e execucdo. Assim fica confirmado que os atuais
mecanismos ampliam a capacidade de gasto dos municipios.

Conclui-se que a necessidade de mudanca nos mecanismos
para melhorar a distribuicdo tributaria é evidente, diante das grandes
diferencas existentes entre as contribuicoes e distribuicoes tributarias
dos municipios, assim como das execucOes orcamentarias nas areas da
saude, educacao, emprego e renda. Para isso propde-se a incorporacao
aos atuais mecanismos distributivos elementos como qualificacédo e
eficiéncia dos gastos, capacidade contributiva, necessidades
particulares, esforgcos na arrecadagcdo prépria. Recomenda-se para
futuras pesquisas, a analise por meio de método de multicasos de
outros fatores que interferem na execugcdo orcamentiria dos
municipios e ampliacdo do universo de pesquisa a partir da
abrangéncia nacional.
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