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Resumo

Esta pesquisa tedrico-empirica no campo do federalismo fiscal teve por objetivo principal estimar e
analisar a evolucdo da eficiéncia tributaria dos municipios do estado de Minas Gerais, bem como seus
determinantes, no periodo de 2003 a 2018. A motivacdo inicial surgiu dos debates a respeito da
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 188/2019, atualmente em tramitagdo no Congresso
Nacional. Especificamente em seu art. 6°, aquela PEC estabelece que municipios com até 5 mil
habitantes que ndo comprovarem sua sustentabilidade financeira, definida como uma razdo entre sua
arrecadagdo tributaria propria e sua receita total superior a 10%, seriam incorporados ao municipio
limitrofe que apresentasse a melhor situagdo naquele indicador. Com fundamento nas discussdes
teodricas sobre federalismo fiscal e na literatura empirica ja produzida nesse campo sobre os municipios
brasileiros, desenvolveu-se um modelo de fronteira estocastica da arrecadagdo tributdria municipal
para estudara eficiéncia tributdria dos 853 municipios do estado de Minas Gerais e seus determinantes,
no periodo de 2013 a 2018. Como varidveis explicativas da receita tributaria, foram elencados o porte
populacional, o PIB total e setorial e a inflagdo. Ja a explicacdo da ineficiéncia foi efetuada a partir do
peso das transferéncias do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) sobre o PIB municipal, bem
como por meio de varidveis dummy associadas ao ciclo eleitoral e a ultima onda emancipacionista
municipal, ocorrida na década de 1990. A luz dos resultados, rejeitou-se a hipotese Ho de auséncia de
ineficiéncia na arrecadagao tributaria, a 5% de probabilidade de erro tipo 1. Identificou-se, além disso,
que, entre 2003 e 2018, a eficiéncia tributiria dos municipios mineiros apresentou um padrdo de
oscilagOes ciclicas associadas ao calendario eleitoral, constatando-se maior ineficiéncia nos anos de
elei¢des municipais, no comparativo com anos ndo-eleitorais. Verificou-se, ainda, que os municipios
emancipados na década de 1990 apresentaram, no periodo de analise, inefici€ncia tributaria 27,1%
superior a dos demais municipios, controlados os efeitos das outras variaveis explicativas da
ineficiéncia. Identificou-se também uma correlagdo negativa entre o peso das transferéncias do FPM
na economia local ¢ a eficiéncia na arrecadagdo propria dos municipios. Concluiu-se que os critérios
propostos pelo art. 6° da PEC n° 188/2019 sdo inadequados perante a realidade fiscal dos municipios
mineiros, uma vez que os resultados do modelo estocastico adotado indicam que, mesmo se 0s
municipios fossem plenamente eficientes na sua arrecadagdo, a maioria deles ndo conseguiria alcangar
o percentual de 10% da sua receita total em receita tributaria. A titulo de contribui¢do propositiva,
sugeriu-se uma nova redagdo para o dispositivo, na tentativa de tornar a reforma almejada pela PEC

mais justa, racional e democratica, no comparativo com a proposta inicial.

Palavras-chave: Federalismo fiscal, eficiéncia tributaria, transferéncias intergovernamentais,

municipios do estado de Minas Gerais, Proposta de Emenda a Constituigdo n® 188/2019.



Abstract

This theoretical-empirical research in the field of fiscal federalism aimed to estimate and to analyze
the evolution of revenue efficiency — and its determinants - among the municipalities from the state of
Minas Gerais from 2003 until 2018. The initial motivation for the study arose from the debate
regarding the Constitutional Amendment Proposal n. 188/2019, currently on the Brazilian National
Congress’ floor. Specifically in its article 6, the cited proposal determines that municipalities with less
than 5 thousand inhabitants which fail to demonstrate their financial sustainability, defined as a
minimum ratio of 10% between locally collected revenue and total revenue, would be incorporated to
the neighbor city which presented the best results in that indicator. Based both on the theoretical
discussions about fiscal federalism and on the empirical literature on Brazilian municipalities
regarding the matter, a stochastic frontier model was developed in order to study the revenue
efficiency of the 853 municipalities of Minas Gerais and its determinants, from 2003 until 2018.
Population size, GDP (total and sectoral) and inflation were selected as explanatory variables for the
locally collected revenue. To explain inefficiency, the weight of federal constitutional transfers (FPM)
on the local GDP was employed, along with dummy variables associated with the election cycle and
with the last municipality emancipation wave, which took place in the 1990s. In light of the results, the
Ho hypothesis that no inefficiencies existed in municipal tax collection was rejected with 5%
probability of type 1 error. Additionally, the study found that during the 2003-2018 horizon revenue
efficiency of the municipalities behaved in a cyclical pattern which was associated to the electoral
schedule, in the sense that higher inefficiency was identified during the local election years, as
compared to non-election years. It was also verified that those municipalities emancipated during the
1990s were 27,1% more inefficient than the rest, after controlling for the effects of other explanatory
variables of inefficiency. A negative correlation between the weight of FPM transfers on the local
economy and revenue efficiency was also found. A conclusion was drawn that the criteria proposed by
article 6 of the Constitutional Amendment Proposal n. 188/2019 are inadequate in face of the
municipalities’ fiscal reality, considering that the results of the stochastic model indicate that even if
the municipalities were able to be fully efficient regarding their revenue, the majority of them would
be unable to achieve the 10% ratio between locally collected revenue and total revenue. At the end of
the study, a new design for the proposition was suggested, in attempt to make the intended reform

fairer, more rational and more democratic, in comparison with the initial proposal.

Key-words: Fiscal federalism, revenue efficiency, intergovernmental transfers, municipalities of

Minas Gerais, Constitutional Amendment Proposal n. 188/2019.
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1. Introduciao

Esta pesquisa parte de uma reflexdo sobre a atual configuragao federativa do Estado
brasileiro, caracterizada pela existéncia de trés esferas autonomas de governo, cada uma das
quais com responsabilidades especificas atribuidas pela Constituigdo e pelas normas
infraconstitucionais e, ainda, com um sistema especifico de financiamento - no qual
coexistem, dentre outras receitas, a arrecadagdo tributaria de cada ente federado e as

transferéncias oriundas dos niveis federativos mais altos.

Trata-se de um sistema altamente complexo, por meio do qual recursos sdo
arrecadados e dispendidos em cada esfera de governo. Para além da autonomia formal que a
Carta Cidada outorgou a cada ente federado, observa-se que o sistema de transferéncias
intergovernamentais estabelece um fluxo continuo de recursos com propoésito de garantir que

tal autonomia seja revestida de efetividade.

A partir da Constituicdo da Republica de 1988 — que elevou o municipio ao status de
ente federado pleno, atribuindo-lhe nova gama de responsabilidades, ao mesmo tempo que
reformulou a particdo das competéncias tributdrias e o sistema de transferéncias
intergovernamentais -, intensificaram-se os debates, nos campos politico e académico, a
respeito de quais seriam as virtudes e os efeitos adversos da descentralizagdo, bem como de

qual seria o grau adequado de descentralizacgao.

A retomada das discussdes sobre o federalismo brasileiro vem ganhando proeminéncia
com o recrudescimento da crise economico-fiscal no Brasil a partir de 2014, a qual ainda ndo
apresenta sinais de superacao, haja vista, dentre outros fatores, as medidas que vieram como
necessarias ao enfrentamento da pandemia de COVID-19 a partir do ano de 2020, implicando

em expressiva amplia¢do dos gastos e agravamento do déficit publico.

O impacto dessa crise na arrecadacdo tributaria, combinado com o crescimento
inercial dos gastos publicos, intensificam as relacdes de conflito e dependéncia entre as
esferas de governo. Citam-se, como exemplo, as disputas entre os estados e a Unido por
recursos da Lei Kandir, os embates em torno da definicdo dos termos de renegocia¢do das

dividas estaduais, bem como a tensdo entre os municipios mineiros € o governo estadual
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quando este reteve, entre 2017 e 2019 1, o repasse de transferéncias constitucionais, em um

contexto de agravamento da sua situagao fiscal.

No campo politico, as discussdes em torno da redefinicido do pacto federativo
deflagraram na Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n® 188, de 2019 — alcunhada de
“PEC do Pacto Federativo” -, que visa modificar diversos dispositivos constitucionais

referentes as relagdes entre os entes federados.

Interessa mais de perto a presente pesquisa a alteracdo recomendada no artigo 6° da
referida PEC, o qual propde inserir, no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias

(ADCT), o seguinte art. 115, in verbis:

Art. 115. Os Municipios de até cinco mil habitantes deverdo comprovar, até o dia 30
de junho de 2023, sua sustentabilidade financeira.

§ 1° A sustentabilidade financeira do Municipio ¢ atestada mediante a comprovagéo
de que o respectivo produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 156
da Constitui¢do Federal corresponde a, no minimo, dez por cento da sua receita.

§ 2° O Municipio que ndo comprovar sua sustentabilidade financeira devera ser
incorporado a algum dos municipios limitrofes, a partir de 1° de janeiro de 2025.

§ 3° O Municipio com melhor indice de sustentabilidade financeira sera o
incorporador.

§ 4° Poderao ser incorporados até trés Municipios por um unico Municipio
incorporador.

§ 5° Néo se aplica a incorporagdo de que trata este artigo o disposto no § 4° do art.
18 da Constitui¢io Federal. 2

§ 6° Para efeito de apuragdo da quantidade de habitantes de que trata o caput, serdo
considerados exclusivamente os dados do censo populacional do ano de 2020.
(BRASIL, 2019).

Conforme se denota do dispositivo, trata-se de uma determinacdo, em sede
constitucional, para que seja aferida a sustentabilidade financeira de todos os municipios

brasileiros com até cinco mil habitantes, prevendo-se, ainda, a incorporacdo daqueles

L A esse respeito, vale destacar que, na data de 4 de abril de 2019, foi celebrado termo de acordo entre o Estado
de Minas Gerais e a Associacdo Mineira de Municipios (AMM), com o objetivo de regularizar os passivos entdo
apurados.

2§ 4° A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-d0 por lei estadual, dentro
do periodo determinado por Lei Complementar Federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populacBes dos Municipios envolvidos, ap6s divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei. (Redag8o dada pela Emenda Constitucional n° 15, de 1996) - Vide art. 96 do ADCT.
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considerados financeiramente insustentdveis ao municipio limitrofe com melhor indice de

sustentabilidade. 3

Em que pesem as consideragdes no campo académico a respeito das virtudes da
descentralizacdo e dos mecanismos de transferéncias intergovernamentais no enfrentamento
dos desequilibrios verticais e horizontais, outra vertente de estudos adverte sobre os Seus
potenciais efeitos adversos que, na auséncia de arcabouco institucional que promova a

accountability, acabam por comprometer a eficiéncia e eficacia do seu proposito. *

Em linhas gerais, essa corrente tem procurado investigar empiricamente a ocorréncia
de efeitos colaterais advindos dos mecanismos de transferéncias intergovernamentais e da
expressiva ocorréncia de emancipacgdes apos a Constituicdo da Republica de 1988, dentre eles,
a expansédo do gasto publico, sem a devida correspondéncia na qualidade do gasto, e o baixo
esforco de arrecadacdo tributaria prépria (REIS; COSSIO, 1996; RIBEIRO, 1999; MENDES,
1999, 2000, 2012; GASPARINI; COSSIO, 2006).

Em relacdo as emancipacles, do total de 5.570 municipios brasileiros atualmente
existentes, 1.574 foram criados ao longo dos anos 80 e 90. O estado de Minas Gerais ¢ o0 mais
fracionado, com 853 municipios, dos quais mais de 100 foram criados na ultima onda
emancipacionista dos anos 1990 - em sua maioria, com menos de 5 mil habitantes (NUNES et

al., 2019; NUNES et al., 2020).°

Na linha de autores como Arretche (2010) e Pereira (2018), € necessario, contudo,
chamar a atencdo para casos em que municipios menos desenvolvidos e com reduzidas bases
econbmicas, mesmo que se esforcem em arrecadar receitas proprias e aloca-las
adequadamente para cobrir gastos, as chances de alcancar sucesso ficam limitadas pela baixa
capacidade estatal. Nessa linha, Carvalhais et al. (2019, p.126) ressaltam:

%O conceito de sustentabilidade financeira, para fins do dispositivo estudado, é operacionalizado por meio da
razdo entre a receita oriunda dos impostos de competéncia municipal - i.e., IPTU, ITBI e ISSQN, previstos no
art. 156 da Constitui¢do da Republica — e a receita total do municipio, razéo essa que deve ser superior a dez por
cento para que seja caracterizada a sustentabilidade financeira, tal como definida pela PEC n°® 188/2019.

4 Segundo Schedler (1999), o termo accountability abarca duas dimensdes conceituais basicas. A primeira
dimensdo, também referida como answerability ou responsividade, estd associada com a obrigagdo de
funciondrios e politicos de informar suas decisdes e justifica-las publicamente. A segunda dimensao
(enforcement) relaciona a prestagdo de contas com a existéncia de sangodes, entendida como a capacidade de
impor castigos aqueles que tenham violado seus deveres funcionais ou descumprido suas obrigagdes.

5 Possivelmente esses numeros seriam hoje ainda maiores, caso a Presidente da Republica ndo tivesse vetado o
Projeto de Lei Complementar 416/2008, no final de 2013 (NUNES et al. 2019, NUNES et al. 2020).
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Sob este aspecto, uma baixa taxa de arrecadacdo propria poderia estar relacionada
muito mais ao baixo grau de modernizagdo de sua estrutura administrativa, a baixa
capacitac@o técnica do seu quadro administrativo e ao baixo dinamismo econémico
local, do que a um eventual oportunismo traduzido pelo baixo esforgo fiscal em
consequéncia de altas proporg¢des de transferéncias recebidas.

Contudo, a superacdo da baixa capacidade estatal encontra dificuldades para ser
alcangada. A despeito de ter sido criado, no ambito federal, um programa de apoio a
modernizagdo, a eficiéncia e a transparéncia na gestdo das receitas e dos gastos publicos
municipais — qual seja, o Programa Nacional de Apoio a Administragdo Fiscal para os
Municipios Brasileiros (PNAFM) -, este apresentou impactos dubios sobre o desempenho
fiscal dos municipios cobertos, além de ter sido constatada baixa adesdo dos municipios ao

programa (PEREIRA, 2018). ©

Ademais, os momentos de retracio da economia tém colocado em Xxeque o
municipalismo pela descentralizagdo tributaria, mediante transferéncia via fundo de
participagdo dos municipios (FPM), a julgar pela recorrente pressdo de prefeitos solicitando
mais recursos financeiros ao governo federal. Em outras palavras, avolumam-se eventos que
ensejam a indagacdo sobre se a descentralizacdo politica teria sido incompleta ou se seria o
caso de uma reforma politico-administrativa que venha a promover uma configuragdo mais

eficaz do federalismo brasileiro.

Ainda que seja constatada a existéncia de municipios pequenos (de baixo porte
populacional e econdmico) com baixa taxa de arrecadagdo propria e alta taxa de receitas
provenientes de transferéncias, tal fato deve ser analisado a luz da eficiéncia tributaria desses
municipios, isto ¢, do quao (in)eficiente ¢ cada municipio em termos de aproveitamento de
sua base tributaria. Assim, ndo deve ser acolhida ou descartada, sem a devida reflexdao e
discussdo, uma proposi¢do que prevé a extingdo de municipios pequenos, por meio da sua
incorpora¢do a municipios limitrofes de maior porte econéomico e populacional. Um ponto
central a ser observado nessa discussao € o quanto cada municipio se esforca para arrecadar
receitas proprias em niveis factiveis, de acordo com suas caracteristicas socioecondmicas. Na
justificagdo apresentada para a PEC n° 188/2019, assim pronunciou-se o proponente:

Reputo essencial trazer ao debate desta Casa outro tema de relevante importancia: a
criacdo de Municipios como um fim em si mesmo. Temos mais de 5.500 Municipios

no Brasil, sendo que, destes, mais de 1.200 possui [sic] populagdo inferior a 5.000
habitantes e, em sua maioria, ndo arrecada [sic] receitas proprias suficientes para

® Tal constatacdo, por conseguinte, pode embasar argumentacdes em favor da incorporagio de municipios
menores, que apresentem baixa capacidade estatal, a um municipio limitrofe, em melhor situagao.
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custear a sua propria estrutura (Prefeitura, Camara de Vereadores etc.), isto é, custos
que ndo existiriam (ou seriam substancialmente reduzidos) caso o Municipio fosse
incorporado a outro. (BRASIL, 2019, p.260)

A despeito das distintas percepgdes teoricas, ideoldgicas ou politicas a respeito do
(re)arranjo federativo brasileiro, fato ¢ que as discussdes e proposicdes ndo prescindem de
estudos empiricos que possam subsidiar o debate. Partindo desta perspectiva, a presente
pesquisa pretende contribuir com as discussdes em torno das propostas de redefinicdo do
pacto federativo - em especial com a proposta consubstanciada no art. 6° da Proposta de
Emenda Constitucional N°. 188/2019, que ressalta os aspectos de sustentabilidade financeira e

de porte populacional como parametros iniciais de reconfiguracao federativa.

Este estudo, portanto, tem como objetivo geral estimar e analisar a evolucdo da
eficiéncia tributaria dos municipios do estado de Minas Gerais, no periodo de 2003 a 2018,
procurando detectar possiveis diferencas de desempenho entre municipios agrupados por
porte populacional, bem como sua possivel relagdo com o nivel de dependéncia das
transferéncias intergovernamentais, com a ultima onda de municipaliza¢do ocorrida nos anos

90 e com o calendario eleitoral.
Para isso, foram elencados os seguintes objetivos especificos:

a) Proceder a andlise descritiva da evolugdo dos principais componentes da receita
propria, das transferéncias constitucionais e dos percentuais de arrecadagdo propria, por faixa

de tamanho populacional dos municipios;

b) Analisar a relacdo entre a arrecadacdo tributaria e as caracteristicas municipais

concernentes a sua base econémica (porte populacional, PIB’s setoriais) e a inflagao;
C) Estimar e analisar a eficiéncia na arrecadacdo tributaria dos municipios;

d) Analisar em que medida a eficiéncia tributaria municipal guarda correlagdo com o
nivel de dependéncia das transferéncias do fundo de participagdo dos municipios (FPM), com

o calendario eleitoral e com a ultima onda de municipalizagao ocorrida nos anos 90.

Feitas as necessarias consideragdes iniciais, a se¢do a seguir apresenta a discussao

tedrica pertinente ao estudo.



20

2. Federalismo fiscal, descentralizacio e os municipios: perspectivas tedricas

2.1 — Federalismo: consideracoes preliminares

O conceito de federagdo ou Estado federal tem seu nascedouro situado por diversos
tedricos (FERRAZ, 2018; OLIVEIRA, 2005; MELLO, 2002) no momento historico da
emancipagdo das Treze Coldnias do jugo britdnico para a formacao dos Estados Unidos da

América, cuja Constituicdo foi promulgada no ano de 1787.

Até aquele momento, a organiza¢do do poder politico sobre determinado territorio
ocorria, via de regra, sob a logica de um Estado unitdrio, no qual “[...] o governo nacional
assume, exclusivamente, a direcdo de todas as atividades. Pode estar dividido em provincias
ou circunscri¢des, mas todas as ordens emanam do Poder central” (OLIVEIRA, 2005, p. 180).
Nesse contexto, a formagdo nacional estadunidense consistiu em experiéncia inovadora na
qual diversas unidades territoriais governadas de forma autonoma pactuaram a institui¢ao de
um Estado que as agregasse — com base em uma identidade nacional comum — sem, contudo,

retirar-lhes completamente a autonomia.

Nasceu ai o Estado federal ou federagdo, palavra cuja raiz se encontra no latim
“foederatio”, que remete a um pacto assinado entre partes. Marcello Caetano (1972 apud

FREIDE, 2006, p.135) diferencia a federagao do Estado unitario nos seguintes termos:

Estado unitario é um Estado simples, em que ha um sé poder politico para todo o
territorio. Estado federal é um Estado complexo, formado por outros Estados, de tal
modo que o poder fica dividido entre a autoridade federal, que em certas matérias €
independente dos Estados federados, ¢ as autoridades estaduais que por sua vez
noutras matérias decidem sem qualquer dependéncia do Estado federal. Cada
cidaddo fica assim sujeito a dois governos, simultaneamente, conforme as matérias:
ao governo do seu Estado e ao governo da unifo (ou Estado federal) (destaques do
autor).

Ja segundo Camargos (apud OLIVEIRA, 2007), o termo “federacdo” tem sua origem
etimologica na palavra latina foedus, cujo significado ¢ “pacto, entendimento, negociagao
baseada na fidelidade e na confianga” (op. cit., p.5). Ao expandir o conceito, Oliveira o faz

nos seguintes termos:
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[...] A federacdo seria, assim, a expressdo de um pacto politico vertical estabelecido
entre as unidades de governo que integram o espago nacional, garantido por uma
forga soberana - o Governo Central -, mas preservando-se os distintos pactos
horizontais estabelecidos em cada uma dessas unidades. O que significa que as
unidades federadas abririam mao de parte de sua soberania para a constru¢do desse
equilibrio necessario, embora conflitivo, para a consolidagdo da Nag@o, mas
mantendo sua autonomia no tocante a defini¢do de seu ordenamento constitucional,
do exercicio de seus poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e também da
competéncia residual, que lhes asseguraria, através da garantia de competéncias
tributarias proprias, a autonomia financeira necessaria para o cumprimento de suas
fungdes e para o atendimento das demandas de sua comunidade. (OLIVEIRA, 2007,

p.7)

Nao obstante o caso americano seja paradigmatico para a compreensdo do modelo
federativo, ¢ necessario compreender que, tanto em termos de origem como de estrutura, o
Estado federal brasileiro possui caracteristicas bastante distintas do estadunidense. Mais de
um autor (FERRAZ, 2018; OLIVEIRA, 2005) entende, por exemplo, que, enquanto o Estado
federal estadunidense foi formado a partir de um movimento centripeto de agregacdo de
partes autonomas, a federagdo brasileira surgiu, quando da transi¢do do Império para a
Reptiblica, de uma movimentagdo centrifuga, que partiu da determinacdo de um poder central
no sentido de serem constituidas unidades territoriais autdbnomas — os estados federados, que

eram, até entdo, provincias de um Estado unitario (i.e., o Império do Brasil).

A mesma distingdo ¢ feita por Marcello Caetano (1972 apud FREIDE, 2006, p.136).
Além da forma de constitui¢do federativa, esse autor debate a diferenca quanto ao grau de

autonomia de que gozam os estados federados nos dois modelos:

Ha porém que distinguir as federagdes propriamente ditas ou perfeitas, das que ndo
o sdo. Os Estados Unidos da América constituiram, como se viu, uma federagao
perfeita porque resultou da resolu¢do de 13 Estados independentes que participam
da formagdo do Estado federal e continuam a ter voz e voto na marcha dos negocios
federais (através do Senado) e nas alteracdes da Constitui¢do. [...] Ha porém
numerosos exemplos de federagdes imperfeitas ou ficticias, como sucede com o
Brasil. Aquando da independéncia o Brasil [...] constituiu-se em Estado unitario, sob
forma monarquica (Império), largamente descentralizado em provincias. Proclamada
a Republica [...] foi adotada a forma federal por resolugdo do governo provisorio,
transformando as provincias em Estados federados. [...] A preocupagdo de evitar a
pulverizagdo do poder fez logo reservar a autoridade da Unido um largo dominio de
competéncia. Essa preponderancia dos 6rgaos federais manteve-se e acentuou-se nas
Constituicdes de 1934, 1937, 1946, 1967 e 1969. Os Estados brasileiros sdo assim
mera criagdo da Constituicao Federal para fins de descentralizagdo do poder politico.
(destaques do autor)’

" Vale ressaltar que o texto original de Marcello Caetano, citado por Freide na obra referenciada, data de 1972 —
anterior, portanto, ao advento da Constituicdo de 1988, que, conforme sera visto oportunamente, inovou
substancialmente na relacdo entre os entes federados, rompendo, portanto, com a tendéncia de acentuagdo da
preponderancia da Unido, identificada pelo autor. A esse proposito, vale lembrar que estudos como o de Afonso,
Araujo e Khair (2002) e Silva e Guimardes (2011) identificam na histdria das instituicdes brasileiras a existéncia
de um movimento pendular, no qual ora prevalecem as tendéncias centralizadoras, ora as descentralizadoras.



22

Dentre os diversos aspectos passiveis de estudo no modelo federativo de Estado,
interessa a esta pesquisa mais de perto aquele referente ao nivel de descentralizagdo — tanto
das competéncias estatais quanto dos recursos necessarios a consecu¢ao das mesmas —
existente em um sistema federativo. Trata-se de discussdo cuja pergunta norteadora poderia
ser assim enunciada: quais as vantagens e desvantagens decorrentes da adog¢do da

descentralizacao federativa, nos diferentes graus possiveis?

Assim, faz-se necessario apresentar um panorama da discussdo tedrica existente em
torno da descentralizacdo em regimes federativos. Em estudo sobre esse tema, Oates (2006,
p.2) afirma que “[...] a teoria tradicional das financas publicas estabeleceu uma forte
argumentacdo em prol de um papel preponderante da descentraliza¢do fiscal.” (tradugdo
livre). Segundo o autor, essa argumentagdo se fundamenta em quatro elementos basicos, a

saber (idem):

a) Maior adaptabilidade dos governos regionais e locais, no comparativo com o
governo central, para adequar os servigos publicos as preferéncias dos cidadaos e

as circunstancias de sua realidade;

b) Possibilidade de os individuos buscarem viver em jurisdigdes que proveem

entregas mais adaptadas as suas preferéncias;

c) Existéncia de concorréncia entre jurisdicdes descentralizadas — em contraste com o
governo central -, fator que constrange o crescimento dos or¢amentos e estimula

uma provisao eficiente de servigos publicos, €;

d) Estimulo a experimentacdo ¢ a inovagao, decorrente da liberdade que os governos
subnacionais possuem para adotar novas abordagens nas politicas publicas —

favorecendo, dessa forma, um ambiente de “laboratorio” para experimentos fiscais.

Nao obstante a argumentagdo supracitada, o mesmo autor reconhece que essa
perspectiva tradicional (e otimista) sobre a descentralizagdo ndo ¢ consensual entre os

pesquisadores do tema. Nas palavras de Oates:

Parte da literatura mais recente oferece, em primeiro lugar, uma critica bem pensada
e provocativa da visdo tradicional sobre descentralizagdo fiscal e, em segundo lugar,
algumas novas abordagens que revelam seu lado oculto [dark side], em especial na
pratica. Estd emergindo, em suma, uma perspectiva mais ampla sobre a
descentralizagdo fiscal, que levanta questdes sérias acerca de sua capacidade de
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prover uma contribuicdo inequivocamente positiva para um melhor desempenho do
setor publico. (OATES, 2006, pp.2-3, traducdo livre)

Com o proposito de melhor organizar a fundamentacdo tedrica desta pesquisa, os
estudos foram agrupados conforme a tipologia adotada por Vargas (2011), que divide em duas

geragdes as teorias sobre federalismo fiscal, a serem detalhadas nas subsecoes a seguir.

2.2 — Federalismo fiscal de primeira geracdo

A primeira geragdo de estudos referentes ao federalismo fiscal teve origem no campo
da Economia do Setor Publico e se interessou notadamente por discutir a descentralizacdo, a
partir da premissa de que a func¢do alocativa deveria prevalecer nos governos subnacionais, ao
passo que as fungoes distributiva e estabilizadora caberiam ao governo central. Destacam-se
nessa linha teodrica os trabalhos de Oates (1972, 2006) e Musgrave (1980). A grande
preocupacao dessa vertente — cuja natureza ¢ normativa — consiste na promog¢ao da eficiéncia
na produgao dos bens publicos, a qual depende, por sua vez, da divisao de atribui¢des entre as

esferas de governo (VARGAS, 2011).

Foi nesse sentido que Oates prop0s aquilo que denominou como o teorema da
descentralizagdo, assim enunciado:
Para um bem putblico — cujo consumo ¢ definido a partir de subconjuntos
geograficos da populacdo total, e para o qual os custos de prover cada nivel de sua
entrega [output] em cada jurisdigdo sdo os mesmos para o governo central ou para o
governo local respectivo —, sera sempre mais eficiente (ou pelo menos, tdo eficiente
quanto) que os governos locais provejam niveis de entrega Pareto-eficientes para
suas respectivas jurisdicdes do que o governo central proveja qualquer nivel

especificado e uniforme de entrega ao longo de todas as jurisdi¢des (OATES, 2006,
p- 3, tradugdo livre).

Vale ressaltar que o supracitado teorema foi inicialmente proposto pelo autor na
década de 1970 e revisitado em obras posteriores, tendo Oates reconhecido que “[...] alguns
dos ingredientes do teorema sdo mais problematicos do que se havia pensado a época”
(OATES, 2006, p.4, traducao livre), dentre os quais a existéncia de externalidades associadas

ao transbordamento (spillover) interjurisdicional dos efeitos gerados pelo bem ou servigo, a
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questdo da mobilidade dos individuos entre jurisdicdes e o pressuposto de que o governo

central € constrangido a prestar um nivel uniforme de entrega em todas as jurisdi¢cdes (idem).

Especificamente no tocante ao papel da descentralizacdo para adequar a atuacao
governamental as preferéncias dos cidadaos, ha outros autores que também a defendem sob a
oOtica da eficiéncia econdmica no contexto do provimento de bens e servi¢os publicos. E o
caso de Silva (2005, p.119), que assim se manifesta:

A razdo econdmica central que preside o processo de descentralizagdo, caracteristico
do federalismo, ¢ a otimizagdo da relacdo existente entre preferéncias dos agentes
econdmicos e o perfil do sistema fiscal, num contexto de producdo e consumo em
que o sistema de pregos ndo é capaz de gerar informagoes relativas as preferéncias
dos individuos, isso porque as decisdes alocativas do governo ndo sdo definidas pela
logica das preferéncias reveladas nos espacos de mercado, isto é, do ponto de vista
normativo, o mecanismo Otimo de provisdo de bens publicos considera as

preferéncias coletivas enquanto o mercado aloca em funcdo das preferéncias
individuais.

Outro argumento apresentado em defesa da descentralizacao federativa diz respeito as
vantagens de estruturas descentralizadas para o exercicio da fungdo redistributiva do Estado,
com vistas a reducdo das desigualdades regionais existentes. Nessa toada, Silva (2005, p. 123)
compreende que a atuagao fiscal redistributiva se da por meio de trés instrumentos, a saber: “a
progressividade do sistema tributdrio, o direcionamento das transferéncias fiscais

intergovernamentais e o perfil da cesta de bens provisionados pelo governo.”.

Interessa mais de perto a esta pesquisa o papel das transferéncias intergovernamentais,
uma vez que elas constituem a espinha dorsal de um sistema federativo fiscal, no sentido de
definir, sob o aspecto das financas, a estrutura das relagdes entre o poder central e os governos
subnacionais. A respeito disso, Silva (2005, p.133) reconhece que

As transferéncias sdo essenciais ao alcance da eficiéncia tributaria e a
complementacdo das disponibilidades financeiras necessarias aos governos

subnacionais, para que possam fazer frente as suas competéncias provisionais,
especialmente em federagdes com forte assimetria fiscal.

A par desse reconhecimento, o autor ressalta que o desenho das transferéncias
intergovernamentais necessita estar pautado em trés critérios, a saber: a) Associacdo entre
custos tributdrios e beneficios decorrentes dos bens publicos, resguardadas as necessidades
redistributivas; b) Compatibilidade entre mecanismos e critérios de transferéncia e os

objetivos desejados, inclusive no tocante ao alcance de metas relativas ao esforco de
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arrecadacdo, e; ¢) Alcance do equilibrio fiscal ou de metas sociais mensurdveis por

indicadores (idem).

Ainda quanto aos objetivos das transferéncias fiscais, essa vertente tedrica discute qual
seria a distribuicao ideal de recursos e atribuicdes entre os entes federados, com vistas ao
incremento do bem-estar social e ao equilibrio de desigualdades tanto verticais quanto

horizontais.

A respeito da correcao dos desequilibrios verticais, Pereira Filho (2009) defende a
conjugacao entre delegacdo de competéncias executivas para os entes subnacionais €
centralizagdo parcial das competéncias tributarias, sendo as transferéncias o mecanismo

viabilizador desse processo:

No tocante aos desequilibrios verticais, determinados bens publicos serdo, sob o
ponto de vista econdmico, mais bem providos por localidades regionais que
conhecem de forma mais detalhada as preferéncias dos cidaddos ali residentes,
podendo com isso realizar escolhas ptblicas proximas da fun¢do de bem-estar social
6tima. Em complemento, a maior parcela da arrecadacao tributaria ¢ eficientemente
realizada em nivel central devido a existéncia de economias de escala, custos
administrativos da atividade, falta de coordenagdo federativa e mobilidade de
agentes ¢/ou bases tributarias. Assim, o descolamento entre competéncias tributarias
e provisdo publica eficiente enseja ¢ legitima a transferéncia de parte dos recursos
arrecadados de maneira centralizada para as entidades subnacionais, que passam
entdo a ser responsaveis pela oferta de determinados bens publicos (PEREIRA
FILHO, 2009, p.10)

Ja em relagdo ao componente horizontal do equilibrio federativo, 0 mesmo autor (op.

cit., p.11) argumenta que

[...] o equilibrio horizontal é fundamento para a existéncia ¢ a manuten¢do do
federalismo, pois é fortemente desejavel que todos os entes locais disponham de
meios suficientes (recursos per capita) para a promog¢do de seu desenvolvimento e
do bem-estar de seus habitantes, minimizando com isso instabilidades sociais,
econdmicas e migratorias nocivas ao pacto federativo.

A respeito desse ponto, € necessario refletir sobre até que ponto esse equilibrio
horizontal € possivel no Brasil, diante da escassez de meios para suprir as muitas demandas
existentes e das notorias desigualdades sociais e regionais a serem sanadas para que se tal
equilibrio se estabeleca. A reducdo dessas desigualdades, vale lembrar, constitui objetivo
fundamental da Republica Federativa do Brasil, por for¢a do disposto no inciso III do art. 3°

da Constituicao (BRASIL, 1988).
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Em formulagdo similar a de Pereira Filho, Campello (2003) defende que a existéncia
de transferéncias em um sistema federativo decorre da necessidade de suprir um hiato de
recursos nos municipios, caracterizado pela diferenga entre o volume de recursos necessarios
a implementacao da agenda estabelecida no pacto federativo e o montante que o proprio ente

¢ capaz de arrecadar, em sua jurisdicdo local. A figura a seguir ilustra o conceito supracitado:

Figura 1 — Definicdo do hiato de recursos

_ Receitas de
ERATO - Transferéncias
Despesas
(AGENDA) Receitas
Municipais

Fonte: CAMPELLO, 2003, p.12.

Segundo Vargas (2011), essa abordagem da primeira geragdao prevaleceu do final dos
anos 1950 ao inicio dos anos 1970, com foco na andlise da descentralizacdo fiscal,
considerando-se a distribui¢do das receitas e dos encargos entre os entes federados. Ressalta-
se, por fim, que, embora os autores dessa corrente defendam a descentralizacdo em situagdes
nas quais consideram que se pode gerar resultados Pareto-eficientes, o governo central possui,
nessa abordagem, um papel de maior peso (op. cit., p. 56), inclusive por caber-lhe definir

aquilo que serd ou nao descentralizado.

A partir das criticas a esse arcabougo tedrico — quais sejam, por exemplo, seu carater
normativo, sua caréncia de bases no comportamento dos individuos e sua auséncia de
teorizacdo mais adequada sobre o governo e o processo politico -, desenvolveu-se uma
segunda geracdo de estudos sobre federalismo fiscal, cujos trabalhos podem ser situados em
dois paradigmas diferentes, a saber: a) a Teoria da Escolha Publica, e; b) A Nova Economia

Institucional (VARGAS, 2011). A subsec¢do a seguir apresenta ambas as perspectivas.
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2.3 — Federalismo fiscal de segunda geracdo

A proposito da literatura critica a visao tradicional do federalismo fiscal — notadamente
no tocante as transferéncias -, Orair e Alencar (2010, p.9) argumentam que
[...] ha toda uma literatura baseada em fundamentos microeconomicos aplicados ao
setor publico [...] e/ou em modelos de economia politica e institucional [...] que, ou
aponta os efeitos distorcivos das transferéncias sobre o comportamento dos entes
federados e o equilibrio fiscal, ou criticam o viés politico-eleitoral que explicaria
parte das transferéncias. Em resumo, no primeiro caso argumenta-se que o elevado
grau de transferéncias induz a ineficiéncia na arrecadagdo (preguiga fiscal) ou
aumento desproporcional de gastos (efeito flypaper). No segundo caso, busca-se

provar empiricamente que as transferéncias refletem, antes de mais nada, um
processo de barganha politica ¢ de atuag@o de grupos de influéncia.

Tanto a Teoria da Escolha Publica quanto a Nova Economia Institucional apresentam
contrapontos aos tedricos do federalismo fiscal de primeira gera¢do. Tendo em vista as

especificidades de cada uma dessas correntes, elas serdo, aqui, apresentadas em separado.

2.3.1 — Teoria da Escolha Publica

O paradigma da Teoria da Escolha Publica (Public Choice Theory), tem seus
pressupostos sintetizados por Massardi (2014, p.13) da seguinte maneira:
[...] A Teoria da Escolha Publica supde que as regras que subsidiam as decisoes dos
agentes publicos (contribuintes/eleitores, politicos, burocratas) sdo equivalentes as
dos agentes privados (consumidores e empresas) no mercado, onde todos procuram
maximizar utilidades por consumo ou lucro; porém, no caso dos agentes publicos,
busca-se a maximizacdo de utilidades por politicas, voto ¢ poder. Dessa forma,
considera-se a politica como um sistema de troca e, consequentemente, o Estado

passa a operar, assim como o mercado, guiado por sinais transmitidos por seus
agentes.

Os adeptos dessa corrente aplicam ao funcionamento do Estado a premissa
microecondmica do agente racional maximizador de seu proprio interesse e analisam as
decisoes dos agentes — politicos, eleitores, burocratas, etc. - por uma oOtica transacional, i.e.,
consideram que tais decisdes sdo fruto de um calculo de mercado feito pelos individuos, o
qual resulta na implementacdo de trocas. A concep¢do tradicional da acdo politica como
mecanismo de busca desinteressada de um bem comum ¢, portanto, refutada nesse modelo

(SALLABERRY et al, 2018).
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Em outras palavras, para os teéricos da escolha publica, as preferéncias e os
comportamentos do agente politico ocupam um /ocus similar aquele reservado na teoria
microecondmica aos comportamentos e as preferéncias do agente de mercado. Em ambos os
casos, a teorizagdo se faz a partir do estudo do individuo. Trata-se de um pilar epistemoldgico
dessa teoria, denominado por Sallaberry et al (2018, p.4) como “individualismo

metodoldgico”, isto €, “o individuo como unica fonte de avaliagdo de determinada realidade”.

Essa matriz tedrica rompe, portanto, com uma premissa presente nas escolas da
primeira geracao, qual seja a existéncia de um “interesse publico” claramente definido, uma
vez que, para a public choice, os grupos e as coletividades se compdem de individuos egoistas
e racionais, cada qual titular de interesses proprios que sdo, muitas vezes, antagonicos entre si.
Nesse contexto, os agentes publicos — também entendidos sob o prisma do homo economicus
— estao submetidos a incentivos para decidir ndo de acordo com um ideal abstrato de interesse

publico, mas sim em fungdo do impacto que a decisdo terd sobre interesses particulares.

No tocante as finangas publicas, uma aplicagdo dessa base tedrica consiste em analisar

as decisdes tomadas em relagdo a receita (ex: majorar ou reduzir uma aliquota tributaria) e a

despesa (ex: aumentar ou diminuir a despesa em uma politica publica) a partir de seus

impactos sobre o processo eleitoral (i.e., sobre a competi¢do politica pelos votos dos
constituintes). Pereira (1997), por exemplo, aponta que

Como através da despesa publica (quer em bens e servigos publicos, quer em

transferéncias) se ganham votos e como com aumentos (visiveis) de tributagdo

geralmente se perdem votos, hd uma tendéncia para que em regimes democraticos se

produzam (na auséncia de restricdes constitucionais) orcamentos do Estado com

déficits, e ndo superavits, e para que os governos se envolvam em ciclos politico-

econdmicos caracterizados pelo aumento da despesa publica em periodo pré-

eleitoral seguidos por tensdes inflacionistas e politicas restritivas no periodo pds-
eleitoral. (PEREIRA, 1997, p.431)

Do ponto de vista individual, interessa ao governante manter-se no poder, o que, em
sistemas democraticos, € viabilizado pela vitoria nas urnas. Ao cidadao-eleitor, por outro lado,
interessa que o Estado lhe forneca a melhor cesta possivel de bens e servicos publicos ao
menor custo tributario possivel. Pelo prisma da escolha publica, portanto, ¢ esperado que a
dinamica politico-eleitoral influencie ciclicamente a condugdo das politicas tributéria (receita)

e fiscal (despesa).
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E de especial interesse para esta pesquisa o argumento de que o sistema de
transferéncias fiscais gera incentivos para que os governantes locais ndo explorem de forma
otimizada as bases tributarias de suas respectivas jurisdigdes, com vistas a obter ganhos
politico-eleitorais decorrentes da rentincia a uma parcela das receitas que poderiam ser obtidas
por meio da tributagdo local. Nesse contexto, surge o conceito de esforco tributdrio ou
eficiéncia tributaria, que visa mensurar o quanto a arrecadacao real dos governos locais esta

proxima (ou distante) da arrecadagdo potencial.

Este estudo visa justamente operacionalizar o conceito para um caso concreto e
discuti-lo a partir das contribui¢des tedricas e evidéncias empiricas disponiveis. Dentre os
diversos trabalhos que exploram essa discussdao no contexto brasileiro, destacam-se, em
panorama, os de Ribeiro e Shikida (2000), Pereira (2018), Massardi (2014), Pereira Filho
(2009) e Orair e Alencar (2010).

Sobre os resultados empiricos que sustentam a hipdtese de que ha um trade-off entre
receita de transferéncias e receita tributaria, Massardi (2014, p. 24) argumenta que

Existem varios estudos que demonstram a relacdo entre as transferéncias

intergovernamentais e o esfor¢o de arrecadacdo das unidades subnacionais. A grande

maioria desses estudos identificou que as transferéncias intergovernamentais

possuem uma influéncia negativa no esfor¢co fiscal, ou seja, os municipios que

apresentam maiores recursos de transferéncias possuem menores esforcos de
arrecadacio.

Em secdo propria deste trabalho, apresentar-se-a um levantamento mais detalhado dos
estudos empiricos em questdo. Em linhas gerais, procura-se testar, dentre outras, a hipotese de
que uma maior dependéncia das transferéncias intergovernamentais guarda correlacdo com
uma eficiéncia tributdria menor, pois ao governante local interessa impor, diretamente, o
menor Onus tributario possivel, de modo a otimizar suas probabilidades de se manter no

poder.

Ao agir dessa maneira, o governante se aproveita de uma ilusdo fiscal decorrente de
assimetrias informacionais entre os agentes que conhecem a fundo o sistema de transferéncias
(por exemplo, politicos e burocratas) e aqueles que ndo o conhecem da mesma forma (como o
eleitor mediano). Pereira Filho assim comenta sobre o conceito em tela:

Conceitualmente, essa anomalia [ilusdo fiscal] estd ligada ao fato de que ao

receberem transferéncias intergovernamentais os eleitores das localidades
beneficiadas tendem a perder a conexao entre os tributos por eles pagos e a oferta de
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bens publicos locais, pois, implicitamente, moradores de outras unidades estdo
financiando parte desses bens. Esse processo entdo subvalorizaria esses custos
publicos, acarretaria provisdo excessiva ¢ prejudicaria o mecanismo de
accountability. Nesse contexto, os beneficios politicos advindos da “miopia” dos
contribuintes seriam apropriados pelos governantes locais e também pela burocracia,
uma vez que ambos sdo mais bem informados acerca dos meandros legais e dos
verdadeiros impactos economicos desses repasses [...]. (PEREIRA FILHO, 2009,
pp-13-14)

Em sistemas federativos, esse fendmeno permite que agentes publicos de determinada
esfera de governo se apropriem de beneficios politicos decorrentes da atuacao de outra, bem
como, inversamente, transfiram-lhe custos politicos. No primeiro caso, tem-se como exemplo
um gestor municipal que atribua a sua gestdo o “crédito” por uma obra realizada com recursos
oriundos do estado ou da Unido. Ja o segundo cendrio pode ser ilustrado na figura de uma
norma federal que reduza a carga tributdria nos impostos de reparticdo obrigatoria com

estados e municipios.

Em outras palavras, a ilusdo fiscal possibilita que atores politicos movimentem tanto a
receita quanto a despesa com o proposito de fazer caridade com o chapéu federativo alheio.
Nesse cendrio, as transferéncias intergovernamentais podem criar distor¢des nas relacdes
entre os entes federados, em contraponto marcante com o que propdem os tedricos da
primeira geracdo, para quem as transferéncias t€ém o papel principal de corrigir as distor¢des

do sistema.

Outro fendmeno estudado no ambito da Teoria da Escolha publica diz respeito a
expansao do gasto publico em nivel local em decorréncia do recebimento de transferéncias de
outras esferas da federacdo. Esse comportamento ¢ conhecido na literatura como flypaper
effect (ALMEIDA, 2015, p.53), termo que busca refletir a retengdo dos recursos adicionais

pela propria maquina estatal, em detrimento, por exemplo, de devolugdes ao contribuinte.

Nao obstante o conjunto de criticas levantadas pela escola da public choice em
relagdo a descentralizacdo federativa tal qual entendida pelos teéricos da primeira geragao,
essa vertente teorica nao enxerga a descentralizacdo como algo negativo em si mesmo; muito
ao contrario, considera-a positiva em muitos aspectos, tais como a promogdo da eficiéncia
econdmica, a possibilidade de atendimento mais qualificado das demandas locais e a
facilitagdo do controle por parte dos eleitores (VARGAS, 2011). Parte da literatura produzida
no ambito desse paradigma inclusive propde o aumento da descentralizagdo como solugdo

para muitas das chamadas falhas de Estado. A esse respeito, Vargas argumenta que
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Essa perspectiva tedrica de descentralizacdo orientou os processos de reforma do
Estado, ocorridos nos anos 80 nos paises centrais e intensificados pelo mundo nos
anos 90, notadamente na América Latina. Ela auxiliava na redug@o da participagdo
do Estado e na montagem do Estado Minimo. Tendeu a ser hegemdnica nos
relatorios do Banco Mundial no minimo até meados dos anos 90 (VARGAS, 2011,
p.60).

Os teoricos da escolha publica alertam, no entanto, que, no contexto da
descentralizagdo, é necessario estruturar o sistema de transferéncias de modo a criar
incentivos para que os gestores locais tomem decisdes alinhadas as preferéncias dos cidadaos
que vivem na jurisdi¢do correspondente — o que permitiria aproximar o desenho federativo do
ideal pensado pelos tedricos da primeira geragdo. Weingast (2007) ilustra o conceito ao
comparar sistemas lineares e ndo-lineares de transferéncias federativas, no tocante aos
incentivos por eles gerados sobre os agentes publicos de esferas subnacionais quanto a

decisdo de investir ou ndo no desenvolvimento econdmico local.

Segundo o autor, sistemas que fazem um corte linear sobre a reparticdo de receitas
(proporgdes fixas de divisdo entre poder central e governos locais) tendem a desestimular os
agentes publicos locais a buscarem a melhoria da economia local, uma vez que, por melhor
que seja o desempenho da localidade, apenas uma parcela da receita ali gerada sera destinada
aos gastos locais. Sistemas ndo-lineares, por outro lado, consideram esse problema e
procuram estabelecer melhores incentivos — como, por exemplo, limitar a reparti¢ao linear a
um teto, acima do qual a maior parte da receita auferida permanecera sob a gestdo do governo

local.

Feitas as consideracdes mais relevantes sobre a Teoria da Escolha Publica, passa-se, na
subsecdo seguinte, a apresentagdo dos principais argumentos construidos pelos tedricos da
outra vertente do federalismo fiscal de segunda geracdo, qual seja a Nova Economia

Institucional.

2.3.2 — Nova Economia Institucional

Preliminarmente, ¢ necessario esclarecer o que se entende por “instituicdo” no
contexto da Nova Economia Institucional. Em trabalho seminal sobre a matéria, Burki e Perry

(1998) diferenciam “instituicdo” de “organizacdo”, nos seguintes termos:



32

Institui¢cdes sdo regras que sdo forma ao comportamento das organizacdes e dos
individuos em uma sociedade. Elas podem ser formais (constitui¢des, leis,
regulamentos, contratos, procedimentos internos de organizagdes especificas) ou
informais (valores e normas). Em contraste, organizagdes sdo conjuntos de atores
que buscam coletivamente objetivos comuns. (BURKI; PERRY, 1998, p. 2, traducdo
livre, destaques dos autores)

Nessa toada, a preocupagao central dos teodricos institucionalistas ¢ analisar de que
maneira a configuracao institucional de determinado ambiente — seja ele, por exemplo, um
mercado, ou uma federagdo — influencia as decisdes ali tomadas por individuos e
organizagdes; em outras palavras, para esses autores, as institui¢oes importam para o melhor
ou pior funcionamento tanto do setor privado quanto do setor publico, e isso deve ser levado

em consideragdo na analise dos fenomenos que ocorrem em ambas as esferas.

Em grande medida, a vertente da Nova Economia Institucional se desenvolveu, no
campo do federalismo fiscal, a partir dos anos 1990, a partir do questionamento aos
pressupostos da Teoria da Escolha Publica e as reformas de Estado que, desde a década
anterior, foram realizadas com base naquele paradigma (VARGAS, 2011). Nesse contexto,
problematizou-se o modelo de descentralizagdo preconizado por aquela escola, que se
fundamentava em uma aplicacdo dilatada dos pressupostos microecondmicos de mercado ao
funcionamento do setor publico. Nas palavras de Vargas (2011, p.61):

Os criticos da descentralizagdo levantaram questionamentos a importantes
pressupostos daquela perspectiva, inicialmente pondo em duvida seu préprio papel
de promotor de eficiéncia, mas, em especial, destacando os seus impactos
desfavoraveis no gerenciamento macroeconomico. Avaliada sob o prisma da
estabilizacdo, a descentralizacdo tenderia a complicar as estratégias de restrigdo
fiscal e financeira no ambito macroecondmico. Isso porque, geralmente, a
estabilizacdo é empreendida sob o controle do governo central, cujo poder fiscal,

num sistema descentralizado, seria insuficiente para ter o impacto considerado
necessario.

Necessario destacar o trabalho de Prud’homme (1995) no debate sobre os riscos
acarretados pela descentralizagdo. O autor argumenta que as premissas utilizadas para
defender a descentralizacdo como fator gerador de eficiéncia — tais como, por exemplo, a
maior capacidade dos governos locais para satisfazer as preferéncias de sua jurisdigdo — nem
sempre se sustentam nos casos concretos, em especial nos paises em desenvolvimento.
Prud’homme aponta, ainda, que a descentralizacdo fiscal pode dificultar o exercicio da funcao

estabilizadora, geralmente exercida pelos governos centrais; isso porque as politicas fiscais
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dos governos subnacionais podem agir em sentido contrario ao pretendido para o alcance da

estabilidade macroeconOomica.

Por outro lado, Spanh (1998), embora seja mais otimista que Prud’homme no tocante a
descentralizacdo, chama a aten¢do para a necessidade de estabelecer mecanismos de
coordenacdo para o bom funcionamento de sistemas fiscais descentralizados, de modo a
mitigar o problema da inconsisténcia de objetivos entre os entes federados. Uma forma de
fazé-lo, segundo o autor, € o estabelecimento de incentivos fiscais bem definidos nas relagdes
intergovernamentais. Tais incentivos permitem, por exemplo, estabelecer penalidades
financeiras pela ndo-conformidade de governos locais com os objetivos macroeconomicos do

governo central, dentre outras possibilidades (op. cit., pp. 32-33).

A interacdo entre as vertentes teodricas apresentadas nesta secdo — quais sejam, o
federalismo fiscal de primeira geracdo, a Teoria da Escolha Publica e a Nova Economia
Institucional resultou, segundo Vargas (2011), na ruptura da visdo dicotdmica que estabelecia
um trade-off entre centralizagdo e descentralizagdo. Em seu lugar, estabeleceu-se um
consenso no sentido de que tanto uma como outra implicam riscos e devem ser avaliadas a luz
dos mesmos; o trade-off analisado, portanto, passou a ser entre a maior accountability
propiciada por arranjos mais descentralizados e a maior coordenac¢do viabilizada por modelos

mais centralizados (idem).

Por consequéncia, consolidou-se a concepcdo de que a descentralizacdo deve ser
acompanhada pela criagdo de institucionalidades que permitam mitigar tais riscos. Nas
palavras da autora ja citada:

A forma de conceber a descentralizagdo que se tornou hegemodnica passou a ser
calcada num redesenho institucional detalhado, capaz de qualificar os processos
descentralizantes. As politicas derivadas orientam-se pela necessidade de se
moldarem institui¢des capazes de garantirem, nos processos descentralizantes, o
funcionamento adequado do mercado e da democracia, promovendo artificialmente
a concorréncia em todos os ambitos e restringindo, a0 minimo, os impactos

considerados inadequados para a promog¢do de disciplina fiscal, impactos estes
provenientes das institui¢des prévias (VARGAS, 2011, p. 68)

Nesse contexto de redesenho institucional proposto nas discussdes mais recentes sobre
federalismo fiscal, cresce em relevancia o conceito de capacidade estatal, que vem langar luz
sobre a necessidade de fortalecer a capacidade de entrega do Poder Publico a sociedade. Esse

elemento ¢ complementar a descentralizagdo, conforme argumenta Pereira:
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Se a transferéncia de autonomia politica, competéncias e atribui¢cdes do governo
central para os entes subnacionais esteve no cerne da mudanca em busca de
eficiéncia e eficacia das agdes governamentais, os achados da literatura parecem néo
convergir para o resultado esperado. Diante disso, observa-se que a descentralizagdo,
nos seus diversos aspectos, por si s6 ndo conseguiu promover os avancos desejados
na melhoria da performance governamental local. Nesse caso, além dos recursos
financeiros ¢ da autonomia de acdo, exige-se dos governos capacidade institucional
para transformar em acdo as ideias estabelecidas (PEREIRA, 2018, p.21).

Embora Souza (2015, p.8) considere que o conceito possa ser formulado de diferentes
maneiras € tenha um carater multidimensional, a autora entende que “de forma simplificada,
pode-se definir capacidade estatal como o conjunto de instrumentos e instituicdes de que
dispde o Estado para estabelecer objetivos, transforma-los em politicas e implementa-las”

(idem).

Por sua vez, Cingolani (2013) considera a dimensdo fiscal como uma daquelas que
compdem o conceito de capacidade estatal, juntamente com outros aspectos da manifestagao
do poder do Estado, tais como o coercitivo, o administrativo, o juridico e o politico. Quanto
ao desafio de operacionalizar esse conceito multidimensional, a mesma autora descreve trés
abordagens possiveis, a saber: a) Adotar uma definicdo estreita e unidimensional da
capacidade estatal, a partir de variaveis proxy; b) Atrelar o foco do estudo a literatura
referente a um aspecto especifico da capacidade estatal, ou; ¢) Definir um indicador composto

multidimensional ou, entdo, trabalhar com diversas métricas separadas por dimensao.

Interessa mais de perto a esta pesquisa a primeira estratégia, uma vez que parte da
andlise serd empreendida justamente a partir de varidveis proxy, dentre as quais o periodo em
que o municipio foi emancipado. Ainda de acordo com Cingolani (2013, p. 38, traducdo
livre), “a antiguidade estatal [...] também ¢ uma medida genérica que vem sendo

extensivamente utilizada como proxy genérica da capacidade estatal”.

Esta se¢do se concentrou em oferecer uma visdo geral das discussdes tedricas sobre
federalismo fiscal, descentralizagdo e transferéncias. Na sequéncia, serd abordado o percurso

histérico do municipio na federagdo brasileira, cuja compreensdo € necessdria para as

discussoes realizadas nesta pesquisa.
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3. O municipio no pacto federativo fiscal brasileiro: perspectiva historica e situacao
atual

Desde o advento da Republica — momento no qual o Brasil abandonou a organizacao
imperial do Estado para redefinir-se no modelo republicano federativo -, o Pais vem
construindo e reformando periodicamente as relagdes entre a Unido e os entes federados
subnacionais, tanto em termos de competéncias e autonomia quanto no aspecto referente a

estrutura fiscal dessas relagdes.

A esse respeito, Afonso, Aratijo e Khair identificam, na historia federativa brasileira,
um movimento pendular em relagcdo a maior ou menor centralizagdo de recursos e poderes
tributarios por parte da Unido conforme as caracteristicas de fechamento ou abertura do

regime politico:

Os antecedentes historicos do federalismo no Brasil apontam que houve uma
tendéncia ciclica em torno do grau de (des)centralizacdo politica e fiscal
experimentado pelo pais. Acompanhando os momentos de abertura e fechamento do
regime de governo, foram registradas fases de maior ou menor participacdo dos
governos estaduais e municipais na arrecadacdo e no dispéndio publico. As
transformagodes experimentadas pela Federagdo brasileira nas tultimas trés décadas
sdo uma clara evidéncia nesse sentido. Com a imposi¢do do regime militar nos anos
60 ¢ as reformas promovidas no periodo, observou-se uma profunda centraliza¢do de
recursos tributarios nas méaos do governo central, que os redistribuia através de
repasses regulamentares ou via convénios — resultantes de negociag@o politica. A
partir da década de 80, a medida que o sistema politico se abria, foi iniciado um
movimento [de] desconcentragdo de receitas tributarias. O processo culminou com a
Assembleia Constituinte de 1988, que se caracterizou por consolidar uma ampla
redistribuicdo de recursos tributarios, com grande autonomia sobre sua utilizacdo,

em beneficio dos Estados e, principalmente, Municipios (AFONSO; ARAUJO;
KHAIR, 2002, pp. 55-56)

Nesse sentido, vale ressaltar que os termos do federativo foram integralmente
alterados por diversas vezes ao longo da histéria da Republica, por intermédio da
promulgacdao de cinco constituicdes que, sucessivamente, substituiram o acordo original de
1891, nos anos de 1934, 1937, 1946, 1967 e, por fim, 1988. Além disso, convém lembrar que,
durante a vigéncia de cada constitui¢do, muitas alteragdes foram feitas na arquitetura das

relacdes entre os entes federados, por intermédio de emendas constitucionais.

Pode-se avaliar, portanto, que a balanca de poder nas relagdes entre o Governo Central

e os governos subnacionais tém sido, ao longo da histéria republicana brasileira, bastante
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dinamica. Nesse contexto, os sistemas tributario e fiscal sofreram grandes altera¢des ao longo

do tempo. Arretche (2005) estuda essa evolugio em cinco dimensdes®, a saber:

a)

b)

Definicio das areas de tributacao exclusiva: trata-se da divisao das
competéncias referentes ao poder de tributar entre os entes federados. Segundo a
autora (op. cit., p. 72), “desde sua origem, na Constituicdo de 1891, a federacao
brasileira adotou o regime de separacdo das fontes tributarias”. Nesse sentido, a
cada mudanca de constituicdo, foram travadas disputas entre os entes federados
pela competéncia de tributar, com resultados variados conforme o contexto politico

e econdmico da época (ibidem, pp. 72-76);

Autoridade tributiaria dos governos subnacionais sobre os préprios impostos:
diz respeito a “[...] autonomia de que dispde cada nivel de governo para legislar
sobre seus proprios tributos” (ARRETCHE, 2005, p.76). Nesse aspecto, a autora
identifica, nas transi¢des constitucionais, movimentos de aumento e reducao da
autonomia dos entes federados subnacionais para regular, pela via legislativa, os

impostos de sua competéncia (op. cit., pp.76-77);

Autoridade tributaria sobre o campo residual: a esse respeito, a autora

argumenta que

Parte da evolug@o de um sistema tributario consiste em expandir as areas e setores
constrangidos a taxacdo. Uma vez definidas as areas de tributagdo exclusiva, resta
saber quais niveis de governo estdo constitucionalmente autorizados a explorar o
campo residual de taxacdo, isto ¢, as areas de atividade potencialmente taxaveis.
(ARRETCHE, 2005, p.77).

Nessa toada, na historia das repactuagdes federativas no Brasil, a competéncia para

explorar o campo residual da tributacdo variou em termos de sua maior centralizacdo na

Unido ou maior descentraliza¢do nos estados e municipios (op. cit., pp.77-79).

8 Embora o estudo mencione uma sexta dimensdo — qual seja, “autonomia para obtencio de empréstimos” — a
autora explica, em nota, que ela ndo seria examinada no artigo “devido a dificuldade de coleta de dados e
informagdes” (ARRETCHE, 2005, p.72). Por esse motivo, a citada dimensao foi aqui desconsiderada.
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d) Sistema de transferéncias fiscais: desenvolvido a partir da Constituigdo de 1934
(ARRETCHE, 2005, p.79), o sistema de transferéncias de recursos entre os entes
federados foi progressivamente ganhando importancia para a operacionalizacao da

reparticao das receitas, como observa Arretche (idem) nos seguintes termos:

A partir da Constituicdo de 1946, a parte mais expressiva do embate federativo em
torno da questdo tributaria disse respeito fundamentalmente a extensdo em que a
Unido operaria como arrecadadora substituta dos estados ¢ municipios. Na pratica, a
sofisticada metafora das sistoles e diastoles do sistema fiscal diz respeito
basicamente as aliquotas aplicadas para a reparticdo obrigatoria dos impostos
arrecadados pelo governo federal [...] Finalmente, a Constituicdo de 1988
estabeleceu as maiores aliquotas de transferéncia constitucional da histéria
brasileira: o Fundo de Participag@o dos Estados (FPE) e o Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM) tém

como fonte de receita a soma de 44% da receita de dois impostos federais.

Entender a evolu¢do e o funcionamento do sistema de transferéncias fiscais
intergovernamentais €, portanto, um elemento chave para a compreensao do pacto federativo

fiscal hoje vigente.

e) Vinculagdo de gastos: o federalismo fiscal também deve ser analisado sob a otica
da despesa, e um dos fatores cruciais dessa analise diz respeito ao nivel de
vinculacdo incidente sobre os gastos publicos — e, certamente, seu complemento
matematico, o nivel de discricionariedade do qual dispdem os gestores ptiblicos na
realizacdo desses gastos. Arretche® descreve a evolugdo dessa questdo nos

seguintes termos:

A Constituicdo Federal de 1946 inaugurou também um sistema de vinculagdes
constitucionais de gasto das receitas dos governos subnacionais. [...] No regime
militar, a quase totalidade das transferéncias constitucionais estava vinculada a itens
pré-definidos de gasto. Dado que a Unido era a principal arrecadadora ¢ as
transferéncias eram reduzidas, as transferéncias negociadas eram o principal
mecanismo de acesso dos governos subnacionais a fontes adicionais de receita [...].
Finalmente, na Constituicdo Federal de 1988, as transferéncias constitucionais da
Unido passaram a funcionar como block grants, isto ¢, poderiam ser gastas de modo
praticamente livre pelos governos subnacionais. A decisdo da ANC de 1988 proibia
expressamente a vinculagdo de gasto de receita derivada de impostos, com a unica
excecdo feita a educagdo: a Unido deve gastar 18% de sua receita disponivel nessa
rubrica de gasto, assim como governos estaduais e municipais devem gastar 25%
dessas receitas em ensino (ARRETCHE, 2005, pp.81-82).

® Necessario ressalvar, com vénia a autora, que, embora seja sim uma excecdo a regra da ndo-vinculagio da
receita tributaria, 0 minimo constitucional para manutenc¢éo e desenvolvimento do ensino ndo é a Gnica. O §2° do
art. 198 da Carta Magna (BRASIL, 1988) estabelece vinculacdo para todos os entes federados de percentuais da
receita corrente liquida a serem aplicados em aces e servigos publicos de salde.
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Feitas essas consideracdes iniciais, passa-se, a seguir, a um resgate historico do
municipio no Brasil, necessario a compreensdo dos movimentos que moldaram, ao longo do

tempo, a posicao dos governos locais no Pais.

3.1 — Do periodo colonial a redemocratizacdo: o percurso historico do municipio

Ao analisar o processo de ocupacdao do territorio brasileiro no primeiro século do
periodo colonial, Cigolini (2009) identifica ter sido nesse periodo que se deu a criacdo das
“formas embriondrias que originaram a estrutura politico-administrativa do Estado brasileiro”
(op. cit., p.87). Ressalta o autor que esse processo se iniciou a partir do nivel local de
organizagdo politico-administrativa:

A primeira vila, S3o Vicente, foi fundada em 1532. As capitanias foram instituidas
no ano de 1534 e o Governo-Geral, no ano de 1549. Considerando que a criagdo
dessas institui¢des resultou na Unido, estados e municipios atuais, nota-se a ordem

escalar: o municipio € o primeiro a ser criado, seguido pelos estados e, por tltimo, o
Poder Central (CIGOLINI, 2009, p.87).

Cigolini destaca ainda que os municipios possuiam, no periodo colonial, atribui¢cdes
diferentes daquelas conferidas aos entes contemporaneos, uma vez que elas englobavam
fungdes policiais e judiciarias. Nesse contexto, as cdmaras municipais operavam com grande
autonomia para regulamentar os assuntos de governo (CIGOLINI, 2009, p.93). A descoberta
do ouro, mais adiante, levou a uma interioriza¢ao da ocupagao do territorio, durante a qual a
Coroa portuguesa estabeleceu vilas nas regides mineradoras, cuja estruturacao incluiu também

o aparato fazendario para coleta dos impostos devidos a Portugal (idem, p.98).

J& no periodo imperial, as preocupagdes do Poder Central com a manutencdo da
integridade territorial do Brasil levaram a criacdo de mecanismos centralizadores voltados ao
controle das forgas politicas locais. Do ponto de vista institucional, esses mecanismos se
expressaram por meio de estruturas hierdrquicas e administrativas que limitavam a autonomia

tanto dos municipios quanto das provincias. Segundo Cigolini (2009, p.116):
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O sistema imposto pela Constituicdo Imperial ordenou os poderes, disciplinando
fungdes tanto do ponto de vista vertical, ou seja, na estrutura politica do Estado,
como do ponto de vista horizontal, exigindo o cumprimento de fungdes
padronizadas em todo o territorio. Para garantir esse sistema, foram criados os
Conselhos Provinciais, que subordinavam as cdmaras. Tais conselhos eram, por sua
vez, subordinados ao presidente da Provincia, que era nomeado pelo imperador. Os
atos legislativos dos Conselhos eram submetidos ao presidente da Provincia e, apos,
remetidos para aprovacdo do Poder Central.

Com a Proclamacao da Republica no ano de 1889, o Estado brasileiro passou a se
organizar, pela primeira vez, sob a forma de uma federacao, cujos termos foram originalmente
pactuados na Constitui¢do de 1891 e redefinidos, at¢ o momento, cinco vezes ao longo da
historia republicana, por meio das mudangas constitucionais ocorridas nos anos de 1934,

1937, 1946, 1967 e 1988.

Em sua tese, Cigolini (2009, p.131) analisa o periodo republicano a partir das
seguintes subdivisdes: Republica Velha (1890-1930), Periodo Vargas (1931-1945), Republica
Nova (1946-1964), Regime Militar (1965-1985) e Nova Republica (ap6s 1985). Ao longo
dessas fases, o autor identifica movimentos de centralizacdo e descentralizagdo no pacto

federativo brasileiro, os quais alteraram sucessivamente o lugar do municipio nesse pacto.

Na Republica Velha, a regulamentacdo do papel dos municipios ficou a cargo dos
estados, pois "o artigo 68 da Constituicdo de 1891 determinou que os estados se organizassem
de forma a assegurar a autonomia dos municipios em tudo quanto respeitasse o seu peculiar
interesse, sem, todavia, conceituar o que se entendia por autonomia ou por peculiar interesse”
(CIGOLINI, 2009, p.146). Em razao desse desenho constitucional, prevaleceu, durante o
periodo, uma relacdo de controle dos estados sobre os municipios, marcado pelo apoio dos

coronéis locais as liderangas estaduais em troca de autonomia para comandar a vida municipal

(idem).

Entretanto, o advento do periodo varguista trouxe consigo uma nova arquitetura para
as relagdes federativas, marcada pela preponderancia da Unido sobre os estados € municipios,
que perderam grande parte de sua autonomia. A Constituicdo de 1937, em particular, ¢é
classificada por Cigolini (2009, p.155) como “inequivocamente antimunicipalista”.
Acrescenta o autor, em relagcdo a esse novo arranjo institucional, que

Houve a supressdo da eletividade e o controle rigido vertical sobre as
municipalidades, com a criacdo de uma série de mecanismos, como as interventorias

e o Departamento Administrativo, que pds sob o controle central toda a engrenagem
estadual e municipal. [...] Os interventores tinham o poder de nomear e demitir
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prefeitos, bem como controlar sua acdo administrativa, num esquema bastante
semelhante ao que havia durante o periodo imperial, pois atos da administragdo local
dependiam de autorizagdo prévia e sobre eles cabiam recursos aos governos
estaduais, também nomeados (CIGOLINI, 2009, p.155).

A queda de Vargas e a subsequente alteracdo constitucional ocorrida em 1946
remodelaram completamente o desenho centralista do Estado Novo, concedendo ao municipio
um nivel de autonomia até entdo inédito (CIGOLINI, 2009, p.163). Garantiu-se a eletividade
dos agentes locais, bem como foram criados os dois mecanismos que marcaram o inicio da
autonomia fiscal municipal, a saber: as competéncias tributarias locais e a participagdo dos

municipios na receita da Unido e dos Estados (idem).

Tal periodo, entretanto, foi de curta duracdo, haja vista que o Golpe Militar de 1964
inverteu o péndulo das relagdes federativas e inaugurou para o municipio uma fase que foi
qualificada por Alves (1986, apud CIGOLINI, 2009, p.172) como “verdadeiro arremedo de

federalismo, tamanho foi o controle vertical, do poder central, em relagdao ao poder local”.

Foi apenas a partir da redemocratizacdo - e, especialmente, da promulgacao da Carta
Cidada de 1988 — que o municipio resgatou e remodelou seu papel como ente federado
auténomo. Tendo em vista que esse novo desenho federativo ¢ também o vigente, convém
detalhd-lo, quanto aos aspectos relevantes para esta pesquisa, em subsecdo a parte,

apresentada a seguir.

3.2 — O municipio sob a Carta Cidada: o pacto federativo fiscal contemporineo

O primeiro ponto relevante na transicdo constitucional 1967-1988 diz respeito ao fato
de a Carta Cidada ter inovado grandemente em relacdo as constituigdes precedentes no
tocante ao lugar do municipio ao outorgar-lhe, pela primeira vez na historia brasileira, o status

de ente federado pleno. A esse respeito, Dantas e Castro argumentam que

A Constituicdo de 1988 traz um leque de inovagdes, entre as quais se pode trazer a
colagdo seu art. 1°, que apresenta o municipio como ente federativo, uma vez que as
demais constitui¢gdes apenas outorgavam governo proprio e competéncia exclusiva
no que dizia respeito & sua autonomia. [...] Dispde ainda o art. 18 da Constitui¢ao
Federal de 1988 que “a organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autonomos, nos termos desta Constituicdo”. Diante do mencionado texto, ndo ha
qualquer duvida sobre a importincia e a vontade da Assembleia Constituinte de
1988 em querer que o municipio fosse um membro que compunha a federagdo
brasileira e que isso seria importante para atender as demandas locais da populacao
de forma mais eficaz [...] (DANTAS; CASTRO, 2018, pp. 96-97)
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Dessa maneira, o municipio assumiu, a partir de 1988, um novo lugar na ordem
federativa brasileira, passando a ser-lhe garantido o mesmo tratamento constitucional
dispensado aos estados e a Unido no tocante a autonomia — inclusive nos aspectos financeiro e
administrativo. Diante dessa inovacdo, a propria Constituicdo da Republica tratou de
reformular o sistema tributdrio nacional, que passou a contar com uma nova divisdo de
competéncias tributarias entre os entes federados, bem como com uma dinadmica revisada de

transferéncias intergovernamentais.

No tocante a tributagdo propria, o art. 156 da Carta Magna concedeu aos municipios a
competéncia para instituir os seguintes impostos: a) Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU); b) Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoveis Inter-Vivos

(ITBI), e; ¢) Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN) (BRASIL, 1988).

A reparti¢cdo de competéncias tributérias entre Unido, estados e municipios € objeto de
debates recorrentes, nos quais sobressaem posicionamentos diversos. Afonso et al (1998), por
exemplo, argumentam que houve significativo aumento da arrecadacdo propria dos
municipios apds 1988, uma vez que, tomando-se esse ano por base e atribuindo-lhe um valor
igual a 100, o desempenho na arrecadacdo tributaria dos municipios no ano de 1997 foi igual
a 290 (acréscimo de 190%), contra 165 dos estados (aumento de 65%) e 144 da Unido
(incremento de 44%) (AFONSO et al, 1998, p.6).

Por outro lado, autores simpaticos a linha municipalista dos estudos federativos
frequentemente destacam que, a luz do rol de competéncias atribuidas pela Constituicdo da
Republica a0 municipio, a reparticdo de poderes e receitas tributdrias ndo garante sua
autonomia financeira e o coloca em posicao de dependéncia dos demais entes federados. E o
caso, por exemplo, de Cavalcante e Lima, que assim argumentam:

Ora, se a senda tributaria se revela aquém das competéncias administrativas dos
entes politicos, como entdo dizer que subsista um federalismo fiscal aceitavel? Veja-
se que a proeminéncia constitucional dos Municipios, auspiciosamente sustentada
linhas atras, se desfaz em fungdo da reparticdo de competéncias em matéria
tributéria, ou melhor, em fungdo da repartigdo das receitas tributarias (artigos 157 a

162 da CF/88), no que ja evidéncia uma cadéncia de sujei¢ao financeira em relagdo a
Unido e aos Estados membros (CAVALCANTE; LIMA, 2015, p.140).

Além de recursos derivados de seu proprio poder de tributar, parte da arrecadacao
realizada pelo estado e pela Unido pertence aos municipios, nos termos dos arts. 168 e 169 da

Carta Magna (BRASIL, 1988). Tais determinagdes constitucionais e outras de natureza legal
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ensejaram a criacao de um sistema de transferéncias intergovernamentais de recursos, no qual
uma parcela da arrecadagdo federal e estadual deve obrigatoriamente ser repassada aos
municipios. Tais transferéncias obrigatorias sao, ainda, complementadas por transferéncias
voluntarias dos demais entes para os municipios, geralmente mediante celebracdo de

convénios e instrumentos congéneres.

Embora ndo faltem criticas ao sistema de transferéncias do federalismo fiscal
brasileiro, ¢ imperioso reconhecer o quao dificil seria organizar uma federagdo sem esse tipo
de mecanismo. Nessa linha, Gasparini ¢ Miranda (2006) consideram que “a existéncia de

transferéncias intergovernamentais € inevitavel em regimes federativos” (op. cit., p.7).

Para justificar tal afirmativa, os autores indicam trés razdes, a saber: a) Necessidade de
atribuir responsabilidades as instdncias de governo conforme sua capacidade de gerencia-las
melhor; b) Existéncia de desigualdades regionais ao longo do territério nacional e
correspondente uso das transferéncias como mecanismo redistributivo, e; ¢) Necessidade de

coordenar as politicas publicas entre as esferas de governo. (ibidem, pp.7-8).

Para melhor visualizagdo do desenho federativo fiscal vigente para os municipios
brasileiros, o quadro a seguir apresenta a estrutura de financiamento estabelecida pela Carta

Magna para custear os governos locais:

Quadro 1 - Estrutura de financiamento dos municipios no Brasil, segundo a
Constituicao da Republica de 1988

Tipo de receita Componentes
IPTU
Receita tributaria propria ITBI
ISS

100% do IR incidente na fonte, sobre os rendimentos
pagos pelos municipios

50% do ITR dos imdveis situados no municipio

70% do IOF sobre 0 ouro

FPM

Transferéncias intergovernamentais
obrigatorias da Unido

50% do IPVA sobre veiculos licenciados no municipio
25% do ICMS

25% dos 10% do IPI repassado aos estados pela Uniédo
25% dos 29% da CIDE repassada aos estados pela

Transferéncias intergovernamentais
obrigatérias do estado

Uniéo
Transferéncias intergovernamentais Conveénios, ajustes e congéneres, celebrados com a
voluntarias Unido ou com os estados

Fonte: Adaptado de SUZART; ZUCCOLOTTO; ROCHA, 2018, p.134.
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Para finalizagdo desta secdo a respeito dos municipios no contexto do pacto federativo
fiscal brasileiro, convém apresentar, em formato sintético, como se deu a evolu¢do histdrica
do processo de criagdo de municipios no Brasil, tendo em vista que a PEC n° 188/2019 propde

a extingao de parte dos municipios hoje existentes.

3.3 — Sintese sobre a cria¢do de municipios ao longo da historia brasileira

O fenomeno da criagdo de municipios se deu ao longo de toda a histéria do Brasil,
porém com variagoes em sua velocidade e em suas motivagdes, conforme as particularidades

de cada periodo historico. A esse respeito, Cigolini argumenta que

O histérico da criacdo de municipios mostra que o fendmeno ocorreu em todos os
periodos, independentemente das caracteristicas do Estado - democratico, ditatorial,
descentralizador ou centralizador. Em consequéncia, ndo se pode associa-lo a
processos politicos conjunturais, o que mostra como ¢ fragil o vinculo entre
descentralizacdo, centralizagdo, democracia e criagdo de municipios. Ha, entretanto,
uma diferenga entre os regimes que pode explicar a variagdio do numero de
emancipacdes. Nos periodos democraticos, autonomia ¢ democracia sdo conceitos
imbricados, e a criagdo de municipios ¢ associada a tais conceitos. Os municipios
sdo vistos como fundamentais para o exercicio da politica e, portanto, da
democracia. Nos periodos ditatoriais, ndo ha vinculo entre democracia, autonomia e
criagdo de municipios. As emancipagdes sdo associadas & ordem administrativa do
Estado, sendo os municipios vistos como aparelhos administrativos e ndo politicos
(CIGOLINI, 2009, p.191).

A tabela a seguir, adaptada de Cigolini (2009), permite uma visao geral da evolucao do

nimero de municipios no Brasil, em cada periodo historico.



Tabela 1 — Evoluciao do nimero de municipios no Brasil, por periodo historico

Capitania / Provincia /
Estado / Territorio*

Numero de municipios existentes ao final do periodo histérico

Colbnia

Império

(1500-1821) (1822-1889)

Republica Velha

(1890-1930)

Periodo Vargas Republica Nova Regime Militar

(1931-1945)

(1946-1964)

(1965-1985)

Nova Republica
(1985-presente)

Acre

Alagoas

Amapa
Amazonas

Bahia

Ceara

Espirito Santo
Goias

Maranhéo

Mato Grosso
Mato Grosso do Sul
Minas Gerais
Para

Paraiba

Parana
Pernambuco

Piaui

Rio de Janeiro
Rio Grande do Norte
Rio Grande do Sul
Rondénia
Roraima

Santa Catarina

7

w

33

N © P NN

28
17
95
59
15
29
43
9
112
39
28
18
51
22
36
27
55

18

33

30
137
79
32
43
60
22

215
49
40
41
78
44
49
40
80

35

-
33
2
26
150
79
34
56
65
29
316
56
4
53
85
47
54
42
92
2

1
44

-
94
4
41
334
141
54
220
127
84

717

82
166
274
165
114

65
150
201

193

12
96
4
59
336
142
59
241
132
60
63
718
87
170
310
168
115
65
151
244
17

199

22
102
16
62
417
184
78
246
217
141
78
853
143
223
399
185
223
92
167
496
52
15
293

44
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Capitania / Provincia /

Numero de municipios existentes ao final do periodo histérico

(1500-1821) (1822-1889)

Republica Velha
(1890-1930)

Periodo Vargas Republica Nova Regime Militar
(1931-1945) (1946-1964) (1965-1985)

Nova Republica
(1985-presente)

Sao Paulo 33 117 243 306 571 573 645
Sergipe 5 31 40 42 74 74 75
Tocantins - - - - - - 139
Total - Brasil 187 849 1396 1662 3884 4103 5563

Fonte: Adaptado de CIGOLINI, 2009 (Tabelas 5 a 10).

* A natureza politico-geografica das divisdes subnacionais que constituem os atuais estados federados variou ao longo da histéria do Brasil.

1ss0, € necessario considerar a condi¢do de cada divisdo no momento historico correspondente.

Por
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Tomando em detalhe o caso de Minas Gerais, que interessa mais de perto a esta
pesquisa, pode-se representar a evolucdo da criagdo de municipios no estado ao longo da
histéria por meio do grafico a seguir, que apresenta também, para efeito comparativo, essa

evolugdo para os demais estados das regides Sudeste e Sul:

Grafico 1 - Evolu¢do do nimero de municipios nos estados das regioes Sudeste e Sul, por
periodo histérico — Brasil, 1500-2009

900
853
800
700
645
600
500 496  =@==\Minas Gerais
400 399 =@=="S530 Paulo
300 293 . _
500 Rio de Janeiro
100 92 Espirito Santo
78

==@==Parand
==@==Santa Catarina
==@==Rio Grande do Sul

Fonte: Adaptado de CIGOLINI, 2009 (Tabelas 5 a 10).

Levando em consideragao o periodo republicano da historia brasileira, 0 momento que
claramente se destaca como aquele em que houve a maior expansdo da malha municipal de
Minas Gerais ¢ o da Republica Nova (1946-1964), durante o qual o nimero de municipios
mineiros saltou de 316 para 717 (aumento de aproximadamente 127%). Também merece
destaque o fendmeno de expansdo do nimero de municipios apds a redemocratizagao da
década de 1980, que levou o total de entes locais aos atuais 853 (aumento de cerca de 19%

sobre uma base que ja era significativa).
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E interessante notar que ambos os periodos destacados se caracterizaram, conforme ja
apresentado, por movimentos descentralizadores que se deram a partir de mudangas
constitucionais (em 1946 e em 1988) por meio das quais o municipio teve tanto sua
autonomia quanto sua robustez fiscal ampliada, tanto por meio do fortalecimento de

competéncias tributarias proprias quanto pela via das transferéncias intergovernamentais.

Em termos comparativos, destaca-se que, embora outros estados das regides Sudeste e
Sul tenham apresentado, ao longo da historia, um processo similar de fragmentacao territorial
em municipios, este se deu com menos intensidade que em Minas Gerais, que €, hoje, o
estado brasileiro com maior nimero de municipios. Essa especificidade, como se vera
oportunamente, impacta o resultado das transferéncias intergovernamentais, marcadamente
pela diluicdo dos valores recebidos individualmente pelos municipios no ambito da reparticao

tributaria.

Finalizada aqui a contextualizagdo do municipio no pacto federativo fiscal brasileiro, a
proxima sec¢do cuidara de apresentar os principais estudos empiricos realizados com o intuito

de mensurar a eficiéncia tributaria dos entes federados no Brasil.
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4. Revisdo da literatura empirica sobre eficiéncia tributaria no Brasil

Nesta se¢do, apresenta-se a sintese da pesquisa bibliografica realizada no tocante aos
estudos empiricos. Preliminarmente a apresentacdo, convém destacar que os trabalhos
levantados sdo todos referentes ao federalismo fiscal brasileiro, em diferentes niveis de
abrangéncia. Tendo em vista que transcende o escopo desta pesquisa realizar analise
comparativa do Brasil com outros paises em termos de federalismo fiscal, entendeu-se mais

adequado focalizar a busca em trabalhos voltados a realidade brasileira.

Isto posto, o quadro a seguir apresenta as principais informagdes referentes a produgao

tedrico-empirica levantada:
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Quadro 2 — Sintese dos estudos empiricos pesquisados sobre eficiéncia tributaria municipal no Brasil

Autoria/Ano Abrangéncia Metodologia Variaveis Delimitagdo Resultados
temporal
Dependente: logaritimo da receita
tributaria prépria (IPTU + ISS)
Independentes:  logaritimo da Os resultados indicam que a

Municipios do
Rio Grande do
Sul

Ribeiro (1999)

Fronteira estocéstica
aplicada a painel de

dados, ajustada em
dois estagios
simultaneos

Populacéo, logaritmo do PIB Total,
PIB Agricola/PIB, PIB IndUstria,
Inflagdo e varidvel dicotbmica para
distinguir municipios de veraneio.

Variaveis explicativas do segundo
estagio (explicagéo da
ineficiéncia): Receita de FPM/PIB
e Receita de capital/P1B

1990, 1992, 1993 e
1994

arrecadacdo de IPTU pode ser
melhorada em muitos municipios
galchos e gue as transferéncias, em
média, nao podem ser
responsabilizadas pelo baixo esforgo
fiscal dos municipios.

Ribeiro
Shikida (2000)

e Municipios de
Minas Gerais

Fronteira estocastica
aplicada a painel de

dados, ajustada em
dois estagios
simultaneos.

Dependente: logaritimo da receita
tributaria prépria (IPTU + ISS)

Independentes:  logaritimo  da
Populacdo, logaritmo do PIB Total,
PIB Agricola/PIB, PIB
Industria/PIB, Inflagdo.

Variaveis explicativas do segundo
estagio (regressoras da
ineficiéncia): Receita de FPM/PIB,
Receita de capital/PIB e idade do
municipio.

1994 e 1995

Os resultados ndo-rejeitam a hipétese
de que existe efeito direto da receita
de transferéncias sobre a eficiéncia na
arrecadacao receita tributaria, pelo
menos para os dados da amostra.
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Delimitacéo

Autoria/Ano Abrangéncia Metodologia Variaveis Resultados
temporal
Dependente: Receita tributaria;
Independentes: PIB setorial Identificou-se  correlagdo negativa
dummy para .identificagéo das entre transferéncias do FPM e
Fronteira estocastica capitais, matriz de dummies para reducdo da eficiéncia na arrecadacéo
. aplicada a painel de identifiéa 50 da reqido geoarafica tributiria, mas apenas para 0s
Veloso (2008) gﬂrl;rs]i'f'plos do dados, ajustada em matriz gde dgmmigs g parai 2002 a 2005 municipios com até 20 mil habitantes.
dois estaglos jgentificacéio do porte populacional Corroborou-se, portanto, a hipatese
simultaneos. de que, para aqueles municipios, as
variavel exolicativa do sequndo transferéncias do FPM estimulam um
estégio P (explicacio g da comportamento free rider.
ineficiéncia): Receita de FPM/PIB
Dependente: Receita tributaria;
] 41% dos municipios apresentaram,
;Qgili[;elndergtesr.je F;‘Ioém;?ztzl,éopiji em 2007, esforgo fiscal abaixo da
Orair e Alencar Mun_lciplos do Dados em painel econom’iag nimero de dorr%icilios 2002 a 2009 médl_a. Teste§ de S|g_n|f|cénc!a
(2010) Brasil b v d confirmaram hipdtese de influéncia
:JC:C;ZOS’ vr;lrjig]\ferios fecn?)rlnc’)%riiiass negativa das transferéncias sobre a
A o ! arrecadacao propria.
varidveis geograficas §40 prop
Dependente: Receita Tributéaria
(IPTU, 1SS, ITBI, Taxas e Os resultados demonstram que os
Contribuicio de Melhoria) mecanismos de transferéncia néo
Massardi Municipios de  Regressdo  mudltipla 2005 a 2009 atendem a funcdo de redugdo das
2014 Minas Gerais com dados em painel |n ndentes: Valor r disparidades socioecondémicas, além
p dependentes: Valores agregados p

da agropecuaria, da industria e dos
servicos, PIB, Receita de FPM.

de inibirem a arrecadacao prépria dos
municipios.
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Autoria/Ano Abrangéncia Metodologia Variaveis Delimitagdo Resultados
temporal
Dependente: logaritmo natural da Os resultados indicam que ©0sS
Fronteira  estocéstica Arrecadacdo tributdria  (IPTU, m_ur_licipios de Pernamb_uco _néo sdo
L . . . . ISSQN e ITBI); eficientes do ponto de vista fiscal, no
Siqueira, Lima Municipiosde  aplicada a painel de .
e Paes (2016) Pernambuco dados, ajustada em Independentes: PIB  setorial 20002 2009 comparatn_/q com  outros estudos, e
um Un’icoestégio populacéo . receita dé que MuNICIpIos —que receben] um
transferénéias varigveis dummy maior _ volume  de transfer_enmas
’ apresentam um menor esforco fiscal.
Dependente: Eficiéncia, medida
pelo resultado operacional  do Refutou-se a hipétese de que a adesdo
exercicio, dos municipios ao Programa Nacional
. Municipios do - x Independentes: PIB per capita, de Apoio a Gestdo Administrativa e
Pereira (2018) Brasil Analise de regressdo Rece?ta de FPM,p IDIE)|M, 2001 e 2012 Fiscal dos Municipios Brasileiros
Populacdo, Densidade demogréfica, (PNAFM) produziu resultados
adesdo ao PNAFM, dummy de positivos sobre sua eficiéncia fiscal.
tempo (antes e depois do programa)
Dependente: Receita tributéria per "A andlise realizada mostra que existe
capita um  potencial tributario  pouco
explorado entre 0s municipios de
Independentes: Valores agregados Minas Gerais, isto é, 0s municipios
o Ao per capita da agropecudria, da estdo arrecadando abaixo da sua
\(éi;gz’(zﬁg(l)l)a ¢ mzjnna:gg?rsage Er?;?ysis (@gﬂ;) pment industria e dos servicos, PIB per 2016 capacidade. [...] Além  disso,

capita, taxa de urbanizacdo, indice
Firjan de Desenvolvimento
Municipal (IFDM), Grau de
dependéncia do FPM.

depreende-se que a dependéncia
financeira dos municipios pode ser
reduzida na medida em que o esforgo
na obtencdo de recursos tributarios
préprios seja ampliado."

Fonte: Elaboracdo propria, a partir dos trabalhos referenciados.
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A proposito dos estudos levantados, destacam-se os seguintes pontos:

a) Quatro dos trabalhos utilizaram o método de fronteira estocastica para
estimar a eficiéncia tributdria. Outras metodologias utilizadas pelos
pesquisadores para o mesmo fim foram a andlise de regressdo, a Data

Envelopment Analysis (DEA) e a analise de dados em painel;

b) Todos os estudos apontam, embora de formas diferentes, para a existéncia de

ineficiéncias na arrecadacao tributaria dos municipios no Brasil;

¢) E necessario ressaltar, no entanto, que cada estudo trabalha com uma
defini¢do distinta de (in)eficiéncia na arrecadagao tributaria, embora todos

construam esse conceito a partir da arrecadagdo propria municipal;

d) Os trabalhos divergem quanto ao impacto das transferéncias
intergovernamentais sobre a arrecadagdo propria dos municipios. Orair e
Alencar (2010), Massardi (2014), Siqueira, Lima e Paes (2016), Veloso
(2018) e Vieira, Avila e Lopes (2020) identificaram um efeito negativo das
transferéncias recebidas sobre essa receita. Ja Ribeiro (1999) concluiu que tal
correlacdo ndo pode ser estabelecida. Ribeiro e Shikida (2000), por fim,
entendem, a partir de seu estudo, a hipotese da existéncia de um efeito
perverso das transferéncias sobre a arrecadacdo propria deve ser nado-

rejeitada.

Destaca-se, por fim, que, embora a presente pesquisa guarde, em seu desenho,
semelhancgas com varios dos trabalhos levantados, sua caracteristica inovadora reside na
busca de evidéncias empiricas especificas para a discussao de uma proposta concreta —
qual seja, a PEC n° 188/2019 — de reformulacdo do universo de municipios brasileiros,
fundamentada na incorporacdo de pequenas municipalidades avaliadas como

insustentaveis do ponto de vista fiscal.

Para tanto, foi necessario consolidar os elementos disponiveis em um modelo de
analise adequado ao objetivo deste estudo. Nesse sentido, sera detalhada, na segdo
seguinte, a metodologia adotada para a investigacdo cientifica empreendida neste

trabalho.
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5. Consideracoes metodologicas

Esta secdo busca esclarecer, com a brevidade possivel, a operacionalizagao
proposta para 0s conceitos com 0s quais a pesquisa trabalha, assim como apresentar o

modelo analitico que utilizado para sua realizagao.

5.1 - Relacoes conceituais entre arrecadagdo tributdiria, capacidade de

arrecadacdo e eficiéncia na arrecadacdo tributdaria

A arrecadacdo tributdria observada para uma determinada jurisdicdo pode ser

formalmente expressa pela seguinte identidade (COSSIO, 1998; VELOSO, 2008): 1

Ryt = Ry x Ey
(D

em que R;; ¢ a arrecadagdo tributaria observada da jurisdi¢do i no periodo ¢;
R}; é capacidade tributaria da jurisdigdo i no periodo #; e

E;; corresponde a eficiéncia na arrecadacdo tributaria da jurisdi¢do i no periodo ¢.

Essa identidade leva em conta que a arrecadagdo tributaria e a capacidade
tributaria ndo sdo sindnimas. Enquanto a primeira ¢ a arrecadagdo realizada (R;;), a
segunda corresponde ao nivel maximo de arrecadagdo possivel, dadas as caracteristicas

econdmicas daquela jurisdi¢do (R;;), ou seja, a sua arrecadagdo potencial.

Isolando E;; da equacdo (1), tem-se a seguinte medida da eficiéncia na

arrecadagao tributaria:

R:
E' — it
it R

*
it

)

10 No ambito da contabilidade e financas publicas, a receita tributaria corresponde ao ingresso de recursos
ao cofre do tesouro, provenientes da arrecadacdo de impostos, de taxas e de contribuigdes de melhoria.
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Sendo assim, quando uma jurisdi¢do realiza uma arrecadagdo tributaria que
coincida com sua plena capacidade de arrecadagdo (R;; = R};), entdo, sua eficiéncia na
arrecadacdo de recursos atinge o nivel maximo (E;; = 1). Por outro lado, caso a
arrecadagdo observada esteja em nivel aquém da sua arrecadac@o potencial (R;; < R};),
o ente federado apresenta, em maior ou menor grau, ineficiéncia na arrecadagdo

tributéria.

A Figura 2, extraida de Veloso (2008), permite ilustrar os conceitos envolvidos
na identidade da equacgdo (1). O eixo horizontal representa a base tributaria, o eixo
vertical mede a receita tributaria observada e a curva ascendente representa a fronteira
da receita tributaria potencial (capacidade de arrecadacdo ou arrecadagdo potencial). Os
pontos A e C ilustram a situacdo hipotética de dois municipios, no que se refere aos
respectivos desempenhos na arrecadagdo tributaria. No ponto A, tem-se o caso de um
municipio X com eficiéncia tributdria sub-6tima (E < /), dada sua base tributdria
preexistente, By, uma vez que sua arrecadag¢do observada, R, ¢ inferior ao seu potencial
de arrecadaciio, Ry < R"(B,). Caso o municipio X venha a apresentar eficiéncia tributaria
otima (£ = I), seu pleno esforco no processo de arrecadacdo permitir-lhe-4 atingir sua

capacidade potencial, no ponto A’, que corresponde & plena eficiéncia (Ry = R"(By) ).

Figura 2 — Relagoes entre receita tributaria, capacidade tributaria e eficiéncia na
arrecadacao tributaria

Receita 4+
Tributaria Capacidade
(R) A’ tributaria
R P R*(B)
R’ =R*(b) [~ =======mmmmmmmmmmmmmmmo oo oo
~R'®) 1
R c Af
=R N iy
Ry : P E<1
0 B B, Base Tributaria (5)

%

Fonte: Adaptado de Veloso (2008).
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Por sua vez, no ponto C, tem-se o caso de um municipio Y, cuja arrecadagdo
observada, Ry, coincide com a arrecadagdo observada do municipio X. Porém, em razdo
de o municipio Y estar realizando pleno esfor¢o no seu processo de arrecadagdo, sua
arrecadagdo observada corresponde exatamente ao seu nivel de arrecadagao potencial, a

despeito de sua menor base tributéria (B)).

Assumindo a hipotese de que a arrecadag@o potencial (R},) segue uma fungdo na
qual suas varidveis explicativas incluem caracteristicas socioecondmicas da jurisdi¢cdo
(dentre elas, os produtos internos brutos da industria, da agricultura e do setor de

servicos e o tamanho da populacional), conforme Ribeiro (1999), tem-se que:

Ryt = f(Xir)

3)

Rit = f(Xit) x Ey
4

em que X;; representa o vetor de variaveis socioecondmicas que determinam a
capacidade de arrecadacdo da jurisdi¢do i no tempo z.

As variaveis que explicam R;; capturam os efeitos de gestdo tributaria gerados
pelas diferencas setoriais das atividades econdmicas, além de acomodar diferenciais de
aliquotas sobre a base tributaria e eventuais influéncias de defasagens da arrecadacao

proveniente de efeitos inflacionarios (RIBEIRO, 1999).

Quanto a eficiéncia tributaria (E;;), € possivel incluir no modelo a existéncia de
determinantes da ineficiéncia no processo de arrecadagdo, conforme ilustrado na

equacao (5):

Eyy = d(Zy)
(5)

em que Z;; ¢ um vetor de varidveis que afetam a eficiéncia na arrecadacao tributéria.
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Combinando as equagdes (4) e (5), tem-se:

Ry = f(Xi) x d(Z;p)
(6)

Das equagoes (3), (4), (5) e (6), constata-se que a arrecadagdo observada (R;;)
depende nao somente de fatores como a base tributaria, o nivel das aliquotas e o volume
de isengdes (e que definem a arrecadagdo potencial, R;;), mas também da eficiéncia
tributaria das jurisdigdes (Ej;), sendo que esse esfor¢o sofre efeitos de um conjunto de

elementos (Z;;).

Em consondncia com Veloso (2008), a eficiéncia tributaria ( E;;) depende
principalmente de dois conjuntos de fatores que conformam o vetor Z;;. O primeiro
fator estaria relacionado a politica tributaria do ente federado, na qual a confluéncia de
interesse politicos e econdmicos define as aliquotas praticadas, enquanto o segundo
fator estaria relacionado a gestdo tributdria, cujo desempenho ¢ resultante da
confluéncia de aspectos institucionais relacionados as agdes de controle, fiscalizacdo e

cobranga de tributos.

Por sua vez, a capacidade tributaria (R;;) depende da base tributéria da jurisdigdo
e ¢ determinada tanto pelas caracteristicas do seu sistema tributdrio (tais como as
instancias de competéncia, a estrutura e a incidéncia dos tributos) quanto pelas
caracteristicas econdmicas que afetam o tamanho da sua base tributaria (tamanho
populacional, composi¢do setorial da economia, grau de urbanizacdo, dente outras),

perfazendo o vetor X;; de varidveis.

Em suma, em Z;, tem-se as varidveis que afetam a eficiéncia tributéria,
enquanto em X;; estdo representados fatores que definem a base tributaria, as aliquotas e
outras varidveis correlatas. Em termos empiricos, a estimagdo da eficiéncia tributéria
requer, primeiramente, a estima¢do da capacidade de arrecadacdo, para, em seguida,
compara-la com a arrecadacdo observada. Opcionalmente, num segundo estagio,

acrescenta-se outra(s) variavel(éis) como fator(es) explicativo(s) da ineficiéncia.
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Uma vez abordadas as relagdes conceituais relevantes para a pesquisa, a proxima
subse¢do se dedica a formalizagdo do modelo analitico adotado para o exame empirico

empreendido.

5.2 - Modelo de fronteira estocdstica para andlise da eficiéncia na

arrecadacdo tributdria municipal

Em que pese a impossibilidade de se estabelecer um nivel ideal e absoluto de
eficiéncia para fins de aferigdo, na pratica, procura-se medir a eficiéncia em sua forma
relativa, mediante utilizacdo de modelos, métodos e técnicas estatisticas que estimam a

fronteira de eficiéncia, tendo como base dados amostrais.

Dentre os métodos disponiveis, destaca-se a abordagem paramétrica de
estimagdo e analise da eficiéncia, pioneiramente utilizada nos estudos da economia da
producao (BATTESE; COELLI, 1992, 1995; BATTESE; BROCA, 1996).
Posteriormente, a disseminacdo dessa abordagem passou a abranger diferentes estudos
empiricos, dentre eles a analise de desempenho fiscal de unidades federativas (estados e

municipios, por exemplo) ou de paises.

Em analogia ao seu proposito seminal, o método de fronteira estocastica de
arrecadacdo de receitas fiscais pode ser compreendido como uma extensdo do modelo
de regressdo, moldado na premissa teorica segundo a qual a fun¢do de produgdo
representa o0 maximo de arrecadacdo possivel que um ente federado pode obter - output
- dadas as suas caracteristicas socioecondmicas - inputs (FENOCHIETTO; PESSINO,
2013; ORAIR; ALENCAR, 2010; RIBEIRO, 1999; RIBEIRO; SHIKIDA, 2000;
SIQUEIRA; LIMA; PAES, 2016; VELOSO, 2008).

Nesta mesma perspectiva, tanto Fenochietto e Pessino (2013) quanto Leuthold
(1991) reiteram que os métodos estatisticos paramétricos sao uteis na estimagdo de uma
funcdo de arrecadagdo tributiria para um conjunto de unidades jurisdicionais
(municipios, estados, paises) e, a partir dela, determinar a capacidade fiscal de cada
unidade, por meio da aplicacdo dos coeficientes estimados sobre os valores observados

das variaveis explicativas da arrecadagao tributaria de cada jurisdigao.
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Segundo Fenochietto e Pessino (2013), a analise de fronteira estocastica tem
como objetivo prever e medir os efeitos de ineficiéncia das observacdes em estudo,
definindo o esforco fiscal como a relagdo entre a receita tributaria observada e a receita
potencial (capacidade de arrecadagdo) correspondente a fronteira estocastica de receita

fiscal.

Diversos trabalhos que se dedicaram a aferi¢do da eficiéncia tributaria (dentre
eles, Fenochietto e Pessino, 2013; Orair e Alencar, 2010; Ribeiro, 1999; Ribeiro ¢
Shikida, 2000; Siqueira, Lima e Paes, 2016), adotam o método de fronteira estocastica
para estimagao dos indices de eficiéncia na arrecadagao municipal. Este método pode
ser compreendido a partir do modelo representado pela seguinte fun¢do de produgdo de
receitas, considerando a utilizagdo de observagdes com dados em painel (combinagdo de
dados de se¢do cruzada e de séries temporais):

Y,y = e% (quxg) e Wie—it)

(7)

em que Yi: € a arrecadacdo tributéria (output) do i-ésimo municipio, no tempo t;

Xitj representa o vetor de inputs j (varidveis explicativas) que afeta a eficiéncia tributaria
do i-ésimo municipio, notempot(t=1, ..., T);

a.’s Sa0 parametros a serem estimados;

vit € 0 termo de erro resultante de erros de medida, de choques exdgenos ao controle do
municipio e de varidveis ndo consideradas no modelo; e

uir € o termo que corresponde ao efeito da ineficiéncia na arrecadacdo tributaria

municipal.

Assume-se que vit tem distribuicdo normal, com média zero e variancia
constante [N~(0,2)], enquanto ui; possui valores ndo negativos, com distribuicdo
normal truncada no zero e variancia constante [N + ~(u, ¢2)], além de vit € uit serem
estatisticamente independentes.

Uma vez obtidas as estimativas de u;;, € possivel calcular a medida de eficiéncia

na arrecadagdo tributdria para cada municipio (E'F;;), dada por:
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a;

ao(1) . x F\eWit—uit)

EF., = Yit _ ¢ ) —uj
it = = = ao(T1 ™\ ovit —€

it e (Hj=iXitj)e i

(8)

em que 0 < EF;; <1, y;; € areceita arrecadada e y;; correspondem receita potencial.

A equacdo (8) apresenta a mesma relacdo proposta na equagdo (2) da segdo
anterior, que dispde sobre as relagdes conceituais entre arrecadagdo tributaria,
capacidade de arrecadagao e eficiéncia tributaria. Pela nomenclatura da equacao (8), se
a eficiéncia na arrecadacdo municipal ¢ maxima, entdo u;; =0 e EF;; =1, como
consequéncia da receita arrecada pelos municipios coincidir com a sua receita potencial
(it = yiy)- Por outro lado, quanto menor for a eficiéncia tributaria do municipio, mais
distante estara a arrecadagdo observada em relagdo a sua arrecadagdo potencial (y;; <

Yit), 0 que implica em u;; > 0 e EF; < 1.

A estimac¢do do modelo de fronteira estocéstica na forma logaritmica adiciona a
vantagem de que os parametros da funcdo se tornam medidas de sensibilidade,
indicando a relagdo percentual entre a variavel dependente e as variaveis explicativas
(GUJARATI, 2006). Dessa forma, convertendo-se para a forma logaritmica a equacao

(7), tem-se:

Yit = g + (Zle ajxitj) + Vi — Ut

)

em que yir € o logaritmo natural de Y ;
xi;j € 0 logaritmo natural do conjunto de J varidveis explicativas Xi;; e
vir € uir $a0 0s componentes do termo de erro composto, estatisticamente independentes,

conforme ja definidos. !

Battese e Coelli (1995) sofisticaram o modelo representado pela equagdo (9),

inserindo nela uma funcdo na qual outras varidveis independentes procuram explicar a

11 Conforme Coelli (1996), nas analises com dados em painel, é possivel assumir que o componente de
ineficiéncia da unidade i, ui, seja invariante no tempo, ou que ele segue uma fun¢do exponencial do
tempo, u;; = {exp[—n(t — T)]} u;, onde n € estimado junto com os demais pardmetros do modelo.
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ineficiéncia. Dessa forma, o efeito da ineficiéncia técnica (ui;) passa a ser definido

conforme a segue:

Wi = Zi6 + Wy

(10)
em que u;; € o termo de ineficiéncia que segue uma distribuicdo normal, truncada no
zero e variancia constante [N + ~(m;, 2)]; e w;, € 0 termo aleatdrio independente e
identicamente distribuido.

As equagoes (9) e (10), portanto, perfazem o modelo sugerido por Battese e
Coelli (1995), cujas estimagdes, com dados em painel, ocorrem pelo método da maxima
verossimilhanca, no qual as duas fun¢des sdo estimadas simultaneamente, de forma
iterativa. Esse processo possui a vantagem de considerar as heterogeneidades
especificas de cada unidade, o que possibilita reduzir o viés de varidveis omitidas
(BATTESE; COELLI 1992, 1995), além de o painel permitir analisar a evolucdo

temporal dos indices municipais de eficiéncia. '?

Conforme bem sumarizado por Cossio (1998), a obtengdo dos estimadores de
maxima verossimilhanca dos coeficientes correspondentes as variaveis explicativas e

dos parametros do termo estocastico ¢ realizada em trés fases:

(i) na primeira, estimam-se os valores iniciais dos coeficientes a da equacao,

mediante o tradicional método de minimos quadrados ordinérios;

(i)  na segunda, procuram-se os valores apropriados para o2 e gz, por meio de
uma grade (grid search) construida a partir de alteragdes no valor do

intercepto (a,) € na variancia total (62); e

20 método tradicional de estimacio em dois estdgios é criticado por autores como Battese e Coelli
(1995), uma vez que contradiz a suposicdo de que os efeitos da ineficiéncia sejam identicamente
distribuidos, podendo gerar resultados viesados nas estimagdes dos coeficientes do segundo estagio.
Outra critica, mencionada por Ribeiro (1998), ¢ que, dentro de uma andlise de dados em painel, os
componentes nao observados na estima¢ao do primeiro estagio (fronteira estocdstica) podem estar
correlacionados com as variaveis explicativas, gerando estimadores tendenciosos. Estima¢ao simultanea,
conforme proposta por Battese e Coelli (1995), minimiza tais problemas.
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(ili)  com os valores obtidos na segunda ctapa, os valores dos coeficientes das
variaveis explicativas das equagdes (9) e (10) sdo obtidos mediante processo

iterativo de aproximacio (Quasi-Newton method). 3

Durante o processo, os desvios o2 e o2 sdo reparametrizados como o2 =
(62 +02) e y=02/(02+02), de tal maneira que 0 <y <1 (BATTESE;
CORRA, 1977, apud COELLI, 1996).

Existem alguns testes estatisticos para aferir a qualidade do modelo da fronteira

estocastica estimada:

(1) os testes ¢t de Student, de forma semelhante ao adotado no método dos minimos
quadrados ordinarios (MQO), permitem avaliar a significancia estatistica de cada um

dos coeficientes estimados (Hp: @; = 0; Hp:8; = 0);

(2) o teste gama permite avaliar a significancia dos efeitos de ineficiéncia, em relacdo a
fronteira estocastica de producdo. No caso de ndo rejei¢do da hipdtese Hy:y = 0 (o que

implica 62 = 0), o teste conclui pela inexisténcia de efeitos de ineficiéncia;

(3) o teste LR, ou teste da razdo-verossimilhanca (LR: likelihood-ratio) unicaudal,
propoe testar a hipotese de que todos os coeficientes do modelo de ineficiéncia,

inclusive y, sdo iguais a zero (Hp:y = §p = --- = §; = 0).

A estatistica de teste LR ¢ calculada pela expressao:

A=-2In{[L(Ho)/L(H1)]} = -2 {In[L(Ho)] - In[L(H1)]},

(1)
em que L(Ho) e L(HI) sdo os valores do logaritmo da funcdo de verossimilhanca
(LFMV) sob a hipotese nula (do modelo de MQO) e a hipdtese alternativa (do modelo

de méaxima verossimilhanga), respectivamente.

A estatistica possui uma distribuicdo Qui-quadrado mista, uma vez que envolve

hipdtese com desigualdade, dado que y é restrito entre 0 e 1. O valor critico para 95%

13 http://www.fecilcam.br/nupem/anais_viii_epct/PDF/TRABALHOS-COMPLETO/Anais-
CET/MATEMATICA/mluizdalpasqualejuniorcompleto.pdf .
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pode ser obtido da tabela de distribuicéo elaborada por Kodde e Palm (1986), com graus

de liberdade igual ao nimero de restrigdes impostas sob a hipétese nula. 14

5.3 O modelo empirico de fronteira estocdstica para andlise da eficiéncia na

arrecadacdo tributdria dos municipios de Minas Gerais

Conforme mencionado, um dos objetivos do presente estudo € calcular os
indices de eficiéncia tributaria dos municipios mineiros, bem como investigar alguns

fatores que poderiam, em tese, afetar o alcance da plena eficiéncia.

Pretende-se, portanto, utilizar o método da anélise de fronteira estocastica da
arrecada¢do municipal, com efeitos de ineficiéncia, no qual a capacidade de arrecadacao
tributaria corresponde a fronteira estimada, a eficiéncia tributaria ¢ obtida pela
comparagdo entre a arrecadacdo observada e a fronteira estimada e os efeitos de
ineficiéncia sdo explicados por fatores tais como as transferéncias recebidas via Fundo

de Participacdo dos Municipios.

Cossio (1998), Ribeiro (1999) e Ribeiro e Shikida (2000) propuseram modelos
nos quais os determinantes do potencial de arrecadagdo de um municipio incluem
fatores como o PIB local (proxy da renda do municipio), as parcelas do PIB derivadas
das atividades agricolas e industriais, respectivamente, a populacdo municipal e o nivel
da inflagdo. O proposito desta sele¢do procura captar as atividades que geram renda para
0os municipios bem como a possibilidade da ocorréncia do chamado efeito Oliveira-

Tanzi. ¥

Partindo das sugestdes de Ribeiro (1999) e Ribeiro e Shikida (2000), a presente
pesquisa estimou o modelo final de dados em painel, conforme as equacdes (12) e (13) a

sequir.

In(RT;t) = ag + a;.In(POP;;) + ay. In(PIB;;) + a;. (VAA/PIB);; + a,. (VAI/
PIB)it + as. ln(IPCAt) + El’t
(12)

14 Kodde, D. A.; Palm, F.C. (1986). Wald Criteria for Jointly Testing Equality and Inequality Restrictions.
Econometrica, 54, 1243-1248.

15 Fendmeno muito conhecido e discutido na literatura tedrica e nos trabalhos empiricos sobre finangas
publicas, o "efeito-Tanzi" corresponde a deterioracdo do valor real dos tributos em funcéo da inflacdo
incidente entre 0 momento da ocorréncia do fato gerador e 0 momento em que se da o efetivo
recolhimento dos tributos aos cofres publicos.”
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em que:

t=2003,..., 2018 ¢ o horizonte temporal de 16 anos adotado para a analise;
i=1,...,nrepresenta cada um dos n=853 municipios de Minas Gerais;

In(RT;;) é o logaritmo natural da receita propria municipal, correspondente ao
somatorio da receita arrecadada com os impostos IPTU, ITBI e ISSQN;

In(POP;;) € o logaritmo natural da populacdo total residente;

In(PIB;;) ¢ o logaritmo natural do Produto Interno Bruto;

(VAA/PIB);; é arazdo entre o valor adicionado bruto do setor agropecuario e o PIB;
(VAI/PIB);; é arazdo entre o valor adicionado bruto do setor industrial e o PIB;
In(IPCA;) é o logaritmo natural do indice de pregos ao consumidor amplo;

gy, Ay, --- , A5 SA0 0s parametros a estimados; e

&t € o0 termo de erro composto, em que &;; = v;; + U, com as suposicdes definidas
nas equagoes (9) e (10).

A especificacdo da equacgdo (12) segue a mesma logica adotada nos estudos de
Ribeiro (1999) e Ribeiro e Shikida (2000), o que permite compara-los com os resultados
do presente estudo. Isso € particularmente util em relagdo ao segundo estudo citado, que
também analisou 0os municipios mineiros.

Quanto a medida dos efeitos de ineficiéncia da equagdo de fronteira estocastica,
adotou-se a seguinte especificagao:

FPM;;

W = 8 + 85 (Tst) + 8,. (ELE_munic), + 85 (ELE_feder), +

04 (Emanc)+ wye (13)

em que:
FPM;; . N . )
ST corresponde a propor¢do das transferéncias provenientes do Fundo de
it
Participagdao dos Municipios em relagdo ao PIB municipal;
(ELE_munic), ¢ uma variavel dummy que representa os anos de eleigdes municipais;
(ELE_feder), ¢ uma variavel dummy que representa os anos de eleigdes federais;
(Emanc); ¢ uma variavel dummy discriminadora dos municipios instituidos na ultima
onda de emancipagdes pds redemocratizagao;
8¢, 01, ... , 04 sd0 0s parametros estimados; e

w;¢ € o termo aleatorio independente e identicamente distribuido.
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A especificagdo da equacdo (13) tem em comum com aquelas adotadas por

Ribeiro (1999) e Ribeiro e Shikida (2000) apenas aquilo que ja foi citado.

Diferentemente desses dois estudos, a presente pesquisa foi beneficiada pela

disponibilidade de dados secundarios com horizonte temporal mais amplo (2003 a

2018), o que viabilizou a inclusdo das trés varidveis dummies ja descritas. O quadro a

seguir apresenta a relacdo das variaveis utilizadas no modelo, com as respectivas fontes

de dados: 16

Quadro 3 — Descri¢ao das variaveis selecionadas para a pesquisa

Informacéo

Descricdo

Fonte

RT - Receita Tributaria
Municipal

Corresponde a soma dos valores recolhidos
com IPTU, ISSQN e ITBI.

Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada - IPEA:
SANTOS, MOTTA & FARIA

(2020)
POP — populacdo | Total da populacdo residente municipal | Instituto Brasileiro de
residente estimada Geografia e Estatistica
(IBGE)
PIB — Produto Interno | Total dos bens e servicos produzidos pelas | Instituto Brasileiro de

Bruto a precos
correntes (R$ mil)

unidades produtoras residentes, sendo,
portanto, a soma dos valores adicionados
pelos diversos setores, acrescida dos
impostos, liquidos de subsidios, sobre
produtos ndo incluidos na valoracdo da
producdo. Por outro lado, o produto interno
bruto é igual a soma dos consumos finais de
bens e servicos valorados a preco de mercado
sendo, também igual a soma das rendas
primarias.

Geografia e Estatistica
(IBGE) [/ Coordenagdo de
Contas Nacionais (Conac);
Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP)
/ Centro de Estatistica e
Informacdes (DIREI)

VAA - Valor
Adicionado (VA) da
agropecudria a precos
correntes (R$ mil)

Valor que a agropecuaria agrega aos bens e
Servicos  consumidos no  Seu  processo
produtivo. E a contribui¢do da agropecuéria
ao produto interno bruto, obtida pela
diferenca entre o valor da producdo e o
consumo intermediério absorvido por essa
atividade.

Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica
(IBGE) [/ Coordenagdo de
Contas Nacionais (Conac);
Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP)
/ Diretoria de Estatistica e
Informacgoes (DIREI)

VAI - Valor
Adicionado (VA) da
indGstria  a  pregos

correntes (R$ mil)

Valor que a industria agrega aos bens e
Servicos consumidos no  Seu  processo
produtivo. E a contribuicdo da indistria ao
produto interno bruto, obtida pela diferenga
entre o valor da producdo e o consumo
intermediario absorvido por essa atividade.

Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica
(IBGE) / Coordenacdo de
Contas Nacionais (Conac);
Fundacéo Jodo Pinheiro (FJP)
/ Diretoria de Estatistica e
Informacoes (DIREI)

FPM — Fundo de | Transferéncia intergovernamental, de origem | Site da Secretaria do Tesouro
Participacédo dos | da Unido e direcionada aos municipios. Nacional - STN
Municipios

16 A guestdo de quais variaveis devem ser incluidas nos vetores x e z € um problema relacionado ao teste
empirico de abordagens alternativas sobre os determinantes da arrecadacdo tributaria. Na modelagem
proposta, pautou-se nas abordagens tedricas que procuram ilustrar o problema que certos incentivos
institucionais podem gerar no esforgo arrecadatorio local.
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Informacéo

Descricdo

Fonte

IDH-M — indice de
Desenvolvimento
Humano Municipal

Indicador composto que procura mensurar o
desenvolvimento humano nos municipios a
partir das dimensGes longevidade, educacéo e
renda.

Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP)
/ Diretoria de Estatistica e
Informacgoes (DIREI)

EleigBes municipais

Na série historica, considerou-se valor igual a
1 para os anos correspondentes as elei¢Ges
municipais e valor igual a zero para os demais
anos

Eleicbes federais

Na série histdrica, considerou-se valor igual a
1 para 0s anos correspondentes as eleicBes
federais e valor igual a zero para os demais
anos

Emancipacdes

Na série histdrica, considerou com valor igual
a 1 os 33 municipios emancipados pela Lei
Estadual n°® 10.704/1992 ¢ os 97 municipios
emancipados pelas Leis Estaduais n°
12.030/1995 e n° 12.050/1995. Os demais
municipios tiveram valor igual a zero.

Site do Tribunal Superior
Eleitoral
Site do Tribunal Superior
Eleitoral
Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica
(IBGE)

Fonte: Elaboragao propria.

O modelo representado pelas equagdes (12) e (13) foi ajustado pelo software

FRONTIER 4.1, desenvolvido por Tim Coelli, do Centre for Efficiency and Productivity

Analysis (CEPA). 17

Uma vez analisada a qualidade estatistica dos resultados do modelo de fronteira

estocastica e obtidos os indices municipais de eficiéncia na arrecadagdo tributaria, o

passo seguinte consistiu em analisar as eventuais diferencas no desempenho médio entre

os municipios agrupados por porte populacional, conforme sugestdo adotada por Santos,

Motta & Faria (2020). e apresentado no quadro a seguir.

1" COELLI, T. FRONTIER version 4.1. Centre for Efficiency and Productivity Analysis (CEPA).
Programa. Disponivel em: < https://economics.uq.edu.au/cepa/software >. Acesso em: 15 mar 2021.
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Quadro 4 — Critério adotado na pesquisa para o agrupamento dos municipios de
Minas Gerais por porte populacional

Porte Populacional

Faixa populacional

Porte 1 Até 5 mil hab.
Porte 2 S mil --| 10 mil
Porte 3 10 mil --| 20 mil
Porte 4 20 mil --| 50 mil
Porte 5 50 mil --| 100 mil
Porte 6 100 mil --| 500 mil
Porte 7 Acima de 500 mil

Fonte: Elaboracdo propria, seguindo o critério adotado por Santos, Motta & Faria

(2020).

O agrupamento proposto no quadro também foi utilizado para comparacdo dos

desempenhos entre os grupos no que se refere as suas receitas proprias (IPTU, ISSQN,

ITBI), e de transferéncias constitucionais (FPM e LRH), conforme consta da se¢do de

analise dos resultados preliminares, que serd apresentada a seguir.
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6. Resultados preliminares e sua discussao

O grafico 2 permite evidenciar, para o conjunto dos municipios mineiros, a
evolugdo da receita total e da receita por categoria econdmica, no periodo 2003 a 2019,
bem como a taxa de crescimento anual do produto interno bruto brasileiro neste mesmo

periodo.

Grafico 2 - Evolugao das receitas municipais em Minas Gerais e da taxa de
crescimento do PIB brasileiro no periodo de 2003 a 2019 — A precos de dezembro

de 2020.
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Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M;
MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. "Estimativas anuais da arrecadacdo tributaria e das
receitas totais dos municipios brasileiros entre 2003 e 2019" Carta de Conjuntura do Ipea n. 48,
julho de 2020.

Nota: Valores expressos por R$1milhdo, atualizados pelo IPCA a pregos de dezembro
de 2020.

Conforme se denota do grafico 2, o comportamento da receita real auferida pelo
conjunto dos municipios mineiros no periodo de andlise apresentou tendéncia de
elevagdo. As receitas totais sairam do patamar de R$ 33,13 bilhdes em 2003 para
R$ 77,40 bilhoes em 2019 — aumento, portanto, de 133,64%. Ja as receitas correntes,
que representam a maior parcela do total, sairam de R$ 32,48 bilhdes em 2003 para

RS 75,38% em 2019, o que representou crescimento de 132,06%.
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Quanto as receitas de capital, esse foi o recorte que apresentou a maior elevagao
percentual no periodo estudado (+212,64%), uma vez que a arrecadagdo real nessa
categoria economica foi de R$ 647 milhdes em 2003 para R$ 2,02 bilhdes em 2019.
Necessario destacar que tal comportamento ¢ menos perceptivel no grafico em razao da
escala que precisou ser utilizada, uma vez que os valores das receitas totais e correntes

sdo proporcionalmente muito mais elevados que aqueles das receitas de capital.

Outrossim, o grafico 2 permite evidenciar a estreita relagdo entre os
comportamentos da economia nacional e da arrecada¢do dos municipios, uma vez que
os periodos de recessao econdmica — notadamente nos anos de 2009 e 2015 — verificou-
se queda real de receita, ndo obstante a tendéncia geral de elevacdo na série historica.
Da mesma forma, os periodos nos quais o PIB apresentou crescimento mais robusto

foram aqueles nos quais se verificou maior crescimento real da receita municipal.

J& o grafico 3, a seguir, apresenta o comportamento, em valores, da receita
propria dos municipios e das transferéncias constitucionais referentes ao Fundo de

Participacao dos Municipios (FPM) e a cota-parte do ICMS:

Grifico 3 - Receitas proprias® e de transferéncias constitucionais® dos municipios
de Minas Gerais no periodo de 2003 a 2019 — A preg¢os de dezembro de 2020.
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Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M;
MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. "Estimativas anuais da arrecadacdo tributaria e das
receitas totais dos municipios brasileiros entre 2003 e 2019" Carta de Conjuntura do Ipea n. 48,
julho de 2020. FPM obtidos do site do STN e recursos da cota-parte do ICMS obtidos do site da
FJP.

Notas: @ Receitas da cobranga dos impostos IPTU, ISSQN e ITBI; ® transferéncias federais
correspondentes ao Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) e transferéncias do Estado de
MG provenientes da Cota-parte do ICMS; © Valores expressos por R$Imilhdo, atualizados pelo
IPCA a precos de dezembro de 2020.
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O gréfico 3 indica que houve, no periodo de analise, crescimento real das
receitas auferidas pelos municipios, com destaque para as receitas proprias, que
passaram — a valores de dezembro de 2020 — de R$ 3,9 bilhdes em 2003 para R$ 10,3
bilhdes em 2019, aumento de aproximadamente 164%. No mesmo periodo, as receitas
referentes ao FPM e a LRH cresceram, respectivamente, 73% e 98%, em termos reais.
Nao obstante a tendéncia de crescimento, foram observadas flutua¢des anuais negativas

nos anos em que o desempenho do PIB também foi negativo (vide Grafico 2).

Ressalta-se, ainda, o comportamento atipico dos valores referentes a8 LRH entre
os exercicios de 2011 e 2013, quando essa receita apresentou uma queda abrupta
seguida de uma recuperagdo significativa, o que nao ¢é passivel de ser explicado pela
conjuntura econdmica. Possivelmente, esse movimento se deve a uma inconsisténcia na
base de dados utilizada, uma vez que os valores dos repasses referentes aos meses de
outubro a dezembro de 2012 parecem ter sido computados em janeiro de 2013, por
motivos cuja apuracdo nao foi possivel. De toda forma, optou-se por adotar a base de
dados em questdo por ser a melhor disponivel, registrando-se a necessaria ressalva para

fins de interpretacao dos resultados.

Quanto ao comportamento das receitas proprias ¢ de transferéncias com relacao
a receita total, o grafico 4, a seguir, apresenta os percentuais apurados para o periodo de

referéncia:

Grifico 4 - Percentuais das receitas proprias® e das transferéncias
constitucionais®, em relacio a receita total anual dos municipios de Minas Gerais
no periodo de 2003 a 2019.
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Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M;
MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. "Estimativas anuais da arrecadacdo tributaria e das
receitas totais dos municipios brasileiros entre 2003 e 2019" Carta de Conjuntura do Ipea n. 48,
julho de 2020. FPM obtidos do site do Tesouro Nacional e recursos da Cota-parte do ICMS
obtidos do site da Fundacdo Jodo Pinheiro.

Notas: @ Receitas da cobranga dos impostos IPTU, ISSQN e ITBI; ® transferéncias federais
correspondentes ao Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) e transferéncias do Estado de
MG provenientes da Lei Robin Hood.

O grafico 4 evidencia que, entre 2003 e 2019, considerando-se o conjunto dos
853 municipios de Minas Gerais, a receita oriunda de arrecadagao propria, tomada como
parcela da receita total, passou de 11,83% para 13,26% - elevagdo relativa, portanto, de
aproximadamente 12,08%. Por outro lado, os pesos relativos das transferéncias do FPM
e da cota-parte do ICMS foram reduzidos, identificando-se quedas percentuais de,

respectivamente, 15,85% e 26,16% nesses dois indicadores.

Cabe ressaltar, aqui, que os percentuais aqui apresentados nao podem ser
utilizados como referéncia para analisar a situagdo dos municipios mineiros frente ao
requisito de sustentabilidade financeira previsto no § 1° do art. 115 do ADCT, tal como
proposto pela PEC n° 188/2019, uma vez que tal requerimento diz respeito a cada

municipio tomado individualmente, ndo ao conjunto dos municipios de um estado.

Esse resultado parece indicar, para o universo em estudo, ter havido, no periodo
de andlise, um fortalecimento do esforco tributario e das capacidades institucionais
municipais no tocante a arrecadagdo propria, considerando-se o conjunto dos
municipios mineiros. Para aprofundar essa discussdo, o grafico 5, a seguir, detalha o
comportamento da receita municipal propria para cada um dos impostos de competéncia

constitucional dos municipios:
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Grifico S — Evolugao da receita municipal com IPTU, ISS e ITBI em Minas Gerais
no periodo de 2003 a 2019 - A precos de dezembro de 2020. ® ®
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Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M;
MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. "Estimativas anuais da arrecadacdo tributaria e das

receitas totais dos municipios brasileiros entre 2003 e 2019" Carta de Conjuntura do Ipea n. 48,
julho de 2020.

Nota: @ Receitas da cobranca dos impostos IPTU, ISSQN e ITBI. ® Valores expressos
por R$ 1milhéo, atualizados pelo IPCA a pregos de dezembro de 2020.

Os resultados apresentados no grafico 5 parecem reforcar o entendimento
extraido do anterior, no sentido de que a arrecadagdo propria dos municipios mineiros se
fortaleceu entre 2003 e 2019. A arrecadacdo real anual de ISS no periodo — a valores de
dezembro/2020 — saltou de R$ 1,5 bilhdo para R$ 5,1 bilhdes, incremento de 232%. O
formato da curva referente ao ISS indica o quao eléstico esse imposto € em relacdo ao
comportamento da economia, pois, ndo obstante a tendéncia geral de alta, o valor
arrecadado oscilou consideravelmente para baixo durante a recessdo econdmica de
2014-2016, voltando a ascender nos anos seguintes, em linha com o desempenho da

economia.

A arrecadacdo global do IPTU, a seu turno, saiu de R$ 1,7 bilhdo em 2003 para
R$ 3,9 bilhdes em 2019 — aumento relativo, portanto, de 136%. Chama a atengao, nesse
ponto, a aparente inelasticidade-PIB desse imposto, uma vez que em nenhum ano da

série historica seu valor arrecadado oscilou para baixo. Pelo contrario, a receita real
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aumentou nos ultimos anos, apesar da recessdo econOmica. Isso parece indicar que,
mesmo nesse contexto, os municipios foram capazes de incrementar a receita de IPTU,
talvez por meio do fortalecimento de suas capacidades institucionais para tanto — como,
por exemplo, pela adogao de técnicas de georreferenciamento para atualizagao da base
de célculo do tributo, que se da a partir da area aferida. Combinado a isso, também ¢
possivel que essa tendéncia contenha efeitos de valorizagdes médias no mercado de

imoéveis usados e do crescimento no niumero de imdveis novos.

Por fim, a receita referente ao ITBI passou de R$ 408 milhdes em 2003 para
R$ 1,3 bilhdo em 2019, incremento de 216%. O valor arrecadado com esse imposto
chegou a ser ainda maior em 2014, mas oscilou para baixo nos anos de 2015 ¢ 2016,

tornando a crescer a partir de 2017.

Para além do panorama apresentado para o conjunto dos 853 municipios
mineiros, € necessario, para os propositos deste estudo, detalhar os resultados da receita
entre municipios de diferentes faixas populacionais, com vistas a identificar possiveis
diferengas associadas ao porte dos municipios. A tabela 2, a seguir, apresenta a
distribuicdo de frequéncias dos municipios de Minas Gerais por faixa populacional no
ano de 2019, de modo a dar uma ideia geral do perfil municipal mineiro em termos de

porte:

Tabela 2 - Frequéncias de municipios por faixa populacional — Minas Gerais, 2019

Faixa populacional | Frequéncia iﬁi‘gﬁ?;;i Percentual i:i:ﬁﬁ::g})

Até S mil hab. 231 231 27,1 27,1

5 mil --| 10 mil 245 476 28,7 55,8
10 mil --| 20 mil 192 668 22,5 78,3
20 mil --| 50 mil 114 782 13,4 91,7
50 mil --| 100 mil 38 820 4,5 96,1
100 mil --| 500 mil 29 849 3.4 99,5

Acima de 500 mil 4 853 0,5 100,0
Total 853 --- 100,0

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.
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Conforme se depreende da tabela 2, hd uma concentracdo das ocorréncias nas
menores faixas populacionais. Mais de um quarto (27,1%) dos municipios mineiros
possuia, em 2019, menos de 5 mil habitantes, ao passo que mais da metade (55,8%)
contava com menos de 10 mil habitantes e mais de trés quartos (78,3%), com menos de
20 mil. Dessa maneira, o estado de Minas Gerais apresenta, em linhas gerais, uma
divisdo territorial na qual prevalece um grande nimero de municipios pequenos, em

termos populacionais.

Isto posto, convém verificar como a arrecadagdo municipal se comportou, por
faixa populacional, durante o periodo de referéncia do estudo, o que pode ser

visualizado nas tabelas a seguir.
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Tabela 3 - Evolucio da receita total anual, por faixa populacional dos municipios de Minas Gerais, no periodo de 2003 a 2019 - A precos

de dezembro de 2020. @
Var.% Var.%
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 _ 2017 2018 _ 2019 _ 2003-2019 2014-2019
AtéSmilhab. 2115 2302 2593 2891 3,171 3,738 3513 3931 4221 4372 4281 4579 4146 4366 4175 4233 4668 1207 2,0
S5mil-|10mil 2795 3066 3481 3904 4278 5086 4754 5340 5642 5958 5777 6207 5691 6011 5734 5799 6479 1318 44
10mil {20 mil 3,567 3,882 4411 4906 5416 6463 6215 7012 7540 8046 7992 8414 7758 8179  7.808 7846 8969 1514 6.6
20mil |50 mil 4321 4726 5339 5935 6,623 7720 7303 8292 8790 9368 9379 9,899 9350 9,733 9489 9,508 10832 1507 9.4
50mil - 100 mil 3,959 4466 4953 5374 6117 7028 6564 7444 7990 8750 9,101 _ 9398 8700 8890 8607 8696 10,021 1532 6,6
100 mil | 500 mil 7,863 8928 9389 10414 11248 12,679 12,678 13.875 14370 15738 15354 16,131 15351 15709 15,688 15542 17533 123, 8,7
Acimade 500 mil 8,507 9,681 10,085 10738 11,725 13,973 13,703 14,851 16554 17739 18494 18,502 17,389 17,950 17,020 17344 18,896  122.1 2.1
Total 33,128 37,050 40251 44,163 48,577 56,687 54729 60,744 65107 69,971 70379 73,129 68386 70,839 68,521 68968 77399 1336 58

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M; MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. "Estimativas anuais da
arrecadacao tributaria e das receitas totais dos municipios brasileiros entre 2003 e 2019" Carta de Conjuntura do Ipea n. 48, julho de 2020.

Notas: @ Valores expressos em R$ bilhdes, a pregos de dezembro de 2020, com corregio pelo IPCA.
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A partir da tabela 3, ¢ possivel identificar que os municipios mineiros
apresentaram, no agregado para todas as faixas populacionais, percentuais de
crescimento real da receita total superiores a 120% no periodo entre 2003 e 2019, bem
como variacdes positivas inferiores a 10% nos anos da tltima crise econdmica (2014-

2019), ndo obstante ter havido oscilagdes negativas dos valores em alguns exercicios.

A variavel receita total, no entanto, ¢ insuficiente para a analise; cabe destrincha-
la em seus principais componentes. A tabela 4, a seguir, inicia esse detalhamento ao
compilar os dados referentes ao comportamento da receita propria, um dos componentes
centrais deste estudo. Assim, a tabela 4 apresenta a evolugdo, entre 2003 e 2019, dos
montantes da receita propria arrecadada pelos municipios mineiros, segmentados por

faixa populacional.

Dois resultados, em especial, chamam a aten¢do, quando tomamos o recorte dos
municipios com até 5 mil habitantes, no comparativo com os demais. Em primeiro
lugar, os municipios nessa faixa foram aqueles que apresentaram, ao longo de todo o
periodo, a maior elevacdo proporcional de sua receita propria, aproximadamente 300%
de crescimento entre 2003 e 2019. Embora os dados para esse grupo tenham vindo de
uma base baixa (qual seja, R$ 33 milhdes em 2003), o resultado pode ser indicativo
preliminar de aumento do esforgo tributdrio, nas duas ultimas décadas, dos municipios

que dele fazem parte.
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Tabela 4 - Evolugio da receita propria anual®, por faixa populacional dos municipios de Minas Gerais, no periodo de 2003 a 2019 - A
precos de dezembro de 2020. ®

Var.% Var.%
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2003-2019 2014-2019

Até 5 mil hab. 0,033 0,036 0,043 0,050 0,060 0,069 0,099 0,146 0,147 0,148 0,164 0,167 0,112 0,097 0,108 0,118 0,128 294,8 -23,1

5 mil --| 10 mil 0,067 0,075 0,089 0,110 0,125 0,148 0,159 0,176 0,192 0,192 0,202 0,220 0,195 0,210 0,213 0,234 0,248 269,0 12,9
10 mil --[ 20 mil 0,143 0,158 0,191 0,228 0,233 0,241 0,257 0,297 0,330 0,387 0,400 0,409 0,351 0,321 0,331 0,368 0,424 197,0 3,7
20 mil --| 50 mil 0,281 0,301 0,338 0,402 0,455 0474 0487 0,585 0,660 0,672 0,712 0,755 0,717 0,677 0,711 0,758 0,863 206,5 14,4
50 mil --| 100 mil 0,408 0,452 0,501 0,568 0,694 0,787 0,745 0,864 1,011 1,111 1,197 1,251 1,117 1,047 1,122 1,199 1,304 2194 4,2
100 mil --[ 500 mil 0,825 0,934 0,956 1,078 1,180 1,239 1354 1,476 1,647 1,753 1871 1974 1912 1,778 1,933 2,017 2,181 164,3 10,5
Acimade 500 mil 2,162 2,311 2,392 2,581 2,869 3,032 3,117 3,648 4,070 4,414 4,541 4,758 4,603 4,361 4,629 4,789 5,115 136,6 7,5
Total 3,920 4,266 4,510 5,018 5,618 5990 6,217 7,191 8,057 8,676 9,088 9,534 9,007 8,491 9,047 9,483 10,263 161,8 7,6

Fonte: Elaboracdo prépria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M; MOTTA,
arrecadacdo tributéria e das receitas totais dos municipios brasileiros entre 2003 e 2019" Carta de Conjuntura do Ipea n. 48, julho de 2020.

A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. "Estimativas anuais da

Notas: @ Receitas da cobranga dos impostos IPTU, ISSQN e ITBI; ® Valores expressos em R$ bilhdes, a pregos de dezembro de 2020, com corregdo pelo

IPCA.
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Outrossim, esse mesmo grupo foi o Unico a apresentar, no periodo de 2014 a
2019, variagdo negativa na receita propria. Isso indica que, enquanto os municipios com
populagdo superior a 5 mil habitantes obtiveram, no agregado, aumentos reais de sua
arrecadagdo propria — apesar da crise econdmica e fiscal entdo existente -, 0s menores
municipios do estado apresentaram, em seu conjunto, perda real de quase um quarto (-

23,1%) dessa mesma arrecadacao.

Tal constatacdo leva a necessidade de detalhar o comportamento da arrecadagao
de cada imposto municipal, para melhor compreensao do fendmeno. A tabela 5, a seguir,

inicia essa analise pelo ISSQN:
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Tabela 5 - Evolucio da receita com ISSQN, por faixa populacional dos municipios de Minas Gerais, no periodo de 2003 a 2019 - A precos

de dezembro de 2020.
Var.% VRS
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 , ST 22(:]114;-
At Smilhab. 9014 0,018 0022 0,028 0,037 0048 0,075 0,119 0,118 0,121 0,133 0,136 0,080 0,065 0,068 0,078 0,090  528.5 -34,0
Smil-[10mil 9023 0,033 0041 0,062 0,071 0091 0,100 0,114 0,119 0,118 0,125 0,138 0,118 0,132 0,126 0,141 0,152 568,0 9,5
10mil -[20mil 9054 0,072 0,093 0,125 0,116 0,135 0,147 0,173 0,202 0258 0262 0,265 0204 0,185 0,185 0206 0256  369.9 34
20mil -[S0mil 9098 0,124 0,142 0,191 0234 0251 0248 0318 0,366 0376 0378 0416 0393 0365 0363 0390 0477  387.6 14.8
S0mil --[100mil 0158 0,194 0235 0,289 0365 0440 0384 0445 0,539 0,620 0,640 0,716 0,611 0558 0,583 0,615 0,690  336.8 -3,6
100m£ii-|500 0,332 0396 0,440 0,508 0,580 0,655 0,688 0,798 0,912 0966 1,006 1,068 1,003 0,892 0910 0970 1,039  213,0 2,7
Acimade 500 mil 9845 0961 1,010 1,137 1,302 1483 1,540 1,754 1964 2,122 2,168 2331 2241 2075 2,140 2,182 2354 1786 1,0
Total 1,524 1,797 1,982 2,340 2,705 3,104 3,183 3,722 4219 4,583 4,712 5070 4,650 4273 4375 458 5057 2318 -0,3

Fonte: Elaboracdo prépria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M; MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. "Estimativas anuais da
arrecadacdo tributaria e das receitas totais dos municipios brasileiros entre 2003 e 2019" Carta de Conjuntura do Ipea n. 48, julho de 2020.

Notas: @ Valores expressos em R$ bilhdes, a pregos de dezembro de 2020, com corregio pelo IPCA.
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A anadlise do comportamento da receita com ISSQN na faixa dos municipios com
menos de 5 mil habitantes revela o0 mesmo padrdo identificado para a receita total, isto
¢, expressivo aumento no periodo 2003-2019 (+528,5%), porém com perda acentuada
no periodo da crise econdémica de 2014-2019 (-34,0%). Embora varias faixas
populacionais também tenham apresentado redugdo nessa receita durante os ultimos
anos, nenhuma perda foi, em termos proporcionais, tdo significativa quanto aquela

observada para os menores municipios.

Tendo em mente a elevada elasticidade-PIB desse imposto, o resultado sugere
que, do ponto de vista fiscal, a recente recessdo impactou de maneira proporcionalmente

maior os municipios situados na faixa populacional de até 5 mil habitantes — justamente
no grupo de municipios sobre o qual art. 6° da PEC n° 188/2019 pretende incidir.
Ja em relagcdo ao ITBI, a tabela 6, a seguir, indica o comportamento inverso

verificado na tabela anterior, isto ¢, que houve perda proporcional de arrecadagao mais

significativa para os municipios maiores, durante o periodo 2014-2019.
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Tabela 6 - Evoluc¢io da receita com ITBI, por faixa populacional dos municipios de Minas Gerais, no periodo de 2003 a 2019 - A precos
de dezembro de 2020. @

o °
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 20\(;2;5{.2(/;)19 20‘1731-;23)19
Até 5 mil hab. 0,008 0,008 0,009 0,011 0,012 0,011 0,012 0,015 0,017 0,015 0,017 0,016 0,018 0,018 0,024 0,020 0,020 164,4 30,0
5 mil --| 10 mil 0,019 0,018 0,020 0,020 0,023 0,029 0,024 0,027 0,036 0,037 0,035 0,040 0,035 0,037 0,040 0,042 0,048 147,5 20,3
10 mil --[ 20 mil 0,028 0,027 0,031 0,034 0,037 0,041 0,037 0,050 0,053 0,057 0,055 0,062 0,066 0,057 0,056 0,068 0,068 145,0 10,2
20 mil --| 50 mil 0,041 0,040 0,041 0,047 0,053 0,065 0,068 0,081 0,096 0,101 0,117 0,122 0,110 0,102 0,106 0,113 0,130 216,2 7,3
50 mil --| 100 mil 0,042 0,045 0,047 0,052 0,069 0,096 0,088 0,114 0,143 0,166 0,198 0,182 0,159 0,154 0,167 0,167 0,177 325,1 -2,6
100 mil --[ 500 mil 0,065 0,065 0,072 0,083 0,100 0,122 0,255 0,165 0,189 0,216 0,237 0,236 0,216 0,197 0,203 0,202 0,231 256,2 -1,9
Acimade 500 mil 0,206 0,207 0,215 0,247 0,315 0,376 0,393 0,512 0,595 0,665 0,720 0,743 0,685 0,571 0,541 0,568 0,614 198,7 -17,3
Total 0,408 0,409 0,435 0,493 0,608 0,740 0,878 0965 1,130 1,256 1,380 1,399 1,289 1,135 1,136 1,180 1,289 215,8 -7,9

Fonte: Elaboracdo prépria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M; MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. "Estimativas anuais da
arrecadacao tributaria e das receitas totais dos municipios brasileiros entre 2003 e 2019" Carta de Conjuntura do Ipea n. 48, julho de 2020.

Notas: @ Valores expressos em R$ bilhdes, a pregos de dezembro de 2020, com corregio pelo IPCA.
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Verifica-se na tabela 6 que, enquanto os municipios com populac¢do superior a
500 mil habitantes perderam 17,3% de sua receita com ITBI entre 2014 e 2019, aqueles
com menos de 5 mil habitantes apresentaram, no mesmo periodo, crescimento de 30%
nessa arrecada¢io. E necessario considerar, aqui, que a receita na menor faixa
populacional vieram de base baixa (R$ 8 milhdes em 2003).

Tendo em vista os impactos da recessdo econdmica sobre o mercado

imobiliario'® e o maior peso desse mercado nas grandes cidades, compreende-se melhor
o motivo pelo qual, no tocante ao ITBI, a perda de receita no periodo foi
proporcionalmente maior nos centros urbanos de maior porte. No entanto,
considerando-se todo o horizonte temporal (2003-2019), todas as faixas populacionais

estudadas apresentaram expressivo crescimento na receita com esse imposto.

A receita com o IPTU, por fim (tabela 7), parece ter funcionado como “pilar de
sustentacdo” da arrecadacdo propria municipal em todas as faixas populacionais
estudadas durante o periodo 2003-2019, uma vez que apresentou, no agregado,
crescimento estavel mesmo nos anos de recessdo econdmica, ao contrario dos demais

impostos.

18 A esse respeito, vide < http://g1.globo.com/especial-publicitario/zap/imoveis/noticia/2016/04/0-auge-e-
gueda-do-mercado-imobiliario-em-uma-decada.html >, Acesso em 05. jan 2022.



http://g1.globo.com/especial-publicitario/zap/imoveis/noticia/2016/04/o-auge-e-queda-do-mercado-imobiliario-em-uma-decada.html
http://g1.globo.com/especial-publicitario/zap/imoveis/noticia/2016/04/o-auge-e-queda-do-mercado-imobiliario-em-uma-decada.html
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Tabela 7 - Evolucio da receita com IPTU, por faixa populacional, dos municipios de Minas Gerais, no periodo de 2003 a 2019 - A precos

de dezembro de 2020. ®
Var.% Var.%
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019  2003-2019 2014-2019

Até 5milhab. 0,009 0,009 0011 0010 0,011 0,010 0012 0012 0012 0012 0014 0015 0014 0013 0017 0,020 0020 133, 32,9
Smil-[10mil 0,021 0,021 0026 0026 0,028 0,027 0032 0034 0036 0037 0041 0042 0042 0,041 0,047 0,051 0053 150, 27,5
10 mil |20 mil 0,050 0,050 0,060 0,062 0,065 0063 0071 0,073 0,074 0071 0082 0081 0,081 0079 0090 0097 0,102 1017 25,9
20 mil [ 50mil 0,124 0,118 0,137 0,147 0,149 0,152 0,163 0,184 0,198 0,194 0216 0217 0211 0209 0241 0254 0270 1169 24,5
50 mil - 100 mil 0,180 0,184 0,203 0211 0238 0250 0273 0304 0327 0323 0358 0351 0346 0340 0373 0417 0439 1439 24,9
100 mil - 500 mil 0,346 0427 0,398 0443 0446 0457 0479 0,509 0,542 0,568 0,626 0,669 0,693 0,689 0816 0845 0911 1630 36,2
Acima de 500 mil 0,937 1,006 1,038 1,064 1,146 1,134 1,61 1336 1510 1,623 1,650 1,675 1,677 1715 1945 2040 2,147  129.1 28,2
Total 1,668 1,816 1,871 1,964 2,083 2,093 2,190 2452 2,701 2,828 20988 3,049 3,066 3,086 3,529 3,723 3,942 1363 293

Fonte: Elaboracdo prépria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M; MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M.

E. "Estimativas anuais da

arrecadacao tributaria e das receitas totais dos municipios brasileiros entre 2003 e 2019" Carta de Conjuntura do Ipea n. 48, julho de 2020.

Notas: @ Valores expressos em R$ bilhdes, a pregos de dezembro de 2020, com corregio pelo IPCA.
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Identifica-se, a partir da tabela 7, que, entre 2003 e 2019, a receita com IPTU
auferida pelos municipios mineiros apresentou crescimento real superior a 100% em
todas as faixas populacionais pesquisadas, bem como que esse patamar de crescimento
se manteve, em todos os recortes, acima dos 20% durante o periodo de 2014 a 2019.
Tendo em vista que esse imposto incide sobre a propriedade dos imoéveis — e ndo sobre
transacdes imobiliarias, como ¢ o caso do ITBI -, compreende-se melhor o motivo da
maior estabilidade de sua receita em momentos de crise. Ainda que um imoével nao
troque de maos — ndo ensejando, portanto, o fato gerador do ITBI -, sua propriedade

subsiste, ensejando pagamento regular de IPTU por parte do responsavel.

Com base na andlise do comportamento das receitas municipais, conforme

tabelas 4 a 7, foi possivel identificar, para o periodo pesquisado, as seguintes situagdes:

a) Todos os trés impostos de competéncia municipal apresentaram, entre 2003 e
2019, crescimento real de sua receita em patamares superiores a 100%.
Expurgado o efeito inflaciondrio, cabe refletir sobre as causas desse fenomeno,
dentre elas um possivel fortalecimento das capacidades estatais municipais em
termos de arrecadacao tributaria;

b) Na&o obstante, as receitas auferidas com ISSQN e ITBI apresentaram, no periodo
de 2014 a 2019, oscilagdes negativas em grupos municipais, por portes
populacionais. No primeiro caso, tais oscilagdes foram proporcionalmente mais
intensas no conjunto de municipios da faixa de até 5 mil habitantes, ao passo
que, no segundo, foram mais fortes no conjunto da faixa acima de 500 mil
habitantes;

€) A receita de IPTU, por outro lado, cresceu de maneira estavel ao longo de todas
as faixas populacionais e durante todo o periodo, inclusive durante a recente

crise econdomica.

Feitas essas constatacdes preliminares, cumpre avancar para uma andlise do
comportamento, por recorte populacional, da receita propria dos municipios como
propor¢ao da receita total, uma vez que ¢ esse o critério que a PEC n° 188/2019
pretende aplicar — com linha de corte de 10% - para os municipios com populacao

inferior a 5 mil habitantes. A tabela 8, a seguir, apresenta os resultados encontrados.
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Tabela 8 - Evolucio da receita propria percentual anual (%), por faixa populacional dos municipios de Minas Gerais, no periodo de 2003

22019 @
Var.% Var.%
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2003-2019 2014-2019

Até 5 mil hab. 1,54 1,57 164 1,74 19 18 28 371 348 339 384 364 270 223 258 278 275 78,9 -24,6
5 mil --| 10 mil 241 243 257 2,82 293 291 334 329 340 323 350 3,55 343 350 3,71 4,03 3,83 59,2 8,1
10 mil --| 20 mil 400 406 433 464 431 373 4,13 423 438 481 501 486 453 392 424 469 4,73 18,1 -2,7
20 mil --| 50 mil 651 637 632 677 687 6,14 6,66 706 751 7,17 760 7,62 7,67 696 749 797 1797 223 4,5
50 mil --| 100 mil 10,31 10,12 10,12 10,57 11,35 11,21 11,35 11,60 12,65 12,69 13,15 13,32 12,84 11,78 13,04 13,79 13,01 26,2 -2,3
100 mil --| 500 mil 10,49 10,46 10,19 10,36 10,49 9,77 10,68 10,64 1146 11,14 12,18 1224 1245 11,32 12,32 1298 12,44 18,5 1,6
Acimade 500 mil 2542 23,87 23,72 24,04 2447 21,70 22,75 24,56 24,59 24,88 24,55 2572 2647 2430 27,20 27,61 27,07 6,5 5,3
Total 11,83 11,51 11,21 11,36 11,56 10,57 11,36 11,84 12,38 12,40 1291 13,04 13,17 11,99 13,20 13,75 13,26 12,1 1,7

Fonte: Elaboracdo prépria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M; MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. "Estimativas anuais da

arrecadacao tributaria e das receitas totais dos municipios brasileiros entre 2003 e 2019" Carta de Conjuntura do Ipea n. 48, julho de 2020.

Notas: @ Percentual das receitas da cobranga dos impostos IPTU, ISSQN e ITBI em relagdo a receita total.
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Preliminarmente, ¢ necessario esclarecer, quanto a tabela 8, que os valores nela
apresentados correspondem a razdo entre o valor da receita propria de todos os
municipios de uma faixa populacional e o valor da receita total para o mesmo recorte.
Portanto, eles ndo se configuram nem como parametro para analisar a situagdo de um
municipio tomado individualmente — o qual deve ser obtido caso a caso, nao por valores
agregados -, nem como média estatistica da variavel — informac¢ao que serd apresentada

oportunamente.

Isso posto, esse primeiro resultado, de carater exploratorio, ndo deixa de ser um
indicativo preliminar, ainda que genérico, da tendéncia de cada grupo populacional,
bem como do efeito que a varidvel “porte do municipio” exerce sobre a capacidade de
arrecadacdo propria, uma vez que os valores sdo claramente crescentes ao longo das

faixas populacionais.

Além disso, constatou-se novamente o maior impacto da crise econdmico-fiscal
de 2014-2019 sobre a arrecadagdo propria dos municipios de até 5 mil habitantes, tendo
em vista que a participacdo dessa arrecadacdo sobre a receita total, no agregado,
diminuiu em quase um quarto (-24,6%) no periodo. Em nenhuma das outras faixas
populacionais nas quais houve queda no indicador, tal queda foi tdo expressiva quanto

na faixa populacional abrangida pela PEC n° 188/2019.

Isso também permite elaborar uma primeira reflexdo sobre a viabilidade de
estabelecer, como pretende a proposicdo legislativa, um parametro fixo de
sustentabilidade financeira com base na relacdo entre receita propria e receita total, uma
vez que essa proporcao € variavel no tempo e sujeita, como ja argumentado, a impactos
da conjuntura econdmica. Em outras palavras, ao determinar a incorpora¢do ou nao de
um municipio com base em um valor fixo do indicador — diga-se, por exemplo, 10% -
apurado em uma data pré-fixada — a saber, 30 de junho de 2023 -, estaria o legislador

definindo um parametro razoavel de sustentabilidade financeira?

Para além da arrecadagdo propria dos municipios, faz-se mister analisar o
comportamento das receitas oriundas das transferéncias governamentais, que consistem
na concretizag¢do do pacto federativo fiscal. Nesse sentido, a tabela 9, a seguir, compila,
por faixa populacional, a evolucdo da receita oriunda do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), auferida pelos municipios mineiros entre os exercicios de 2003 e

2019.



86

Tabela 9 - Evoluc¢ao da receita de transferéncias do fundo de participacido dos municipios (FPM), por faixa populacional de municipios
de Minas Gerais, no periodo de 2003 a 2019 - A pregos de dezembro de 2020 @

Var.%

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 vare 2014-

2003-2019 2019
Até Smilhab. 1,024 1,065 1,245 1,325 1,476 1,723 1,543 1,578 1,819 1,778 1,798 1,824 1,779 1,908 1,789 1,840 1,928 88,3 5,7
5mil --[ 10 mil 1,128 1,163 1,349 1,426 1,576 1,837 1,648 1,685 1,937 1,891 1912 1942 1,894 2,029 1,903 1,956 2,051 81,7 5,6
10 mil --| 20 mil 1,258 1,288 1,501 1,583 1,745 2,131 1,928 1,979 2,294 2240 2,273 2337 2287 2464 2311 2379 2,504 99,1 7,1
20 mil --| 50 mil 1,190 1,225 1,434 1,522 1,689 1,996 1,808 1,856 2,150 2,104 2,130 2,198 2,159 2,323 2,184 2,262 2,376 99,7 8,1
50 mil --[ 100 mil 0,646 0,672 0,801 0,860 0,965 1,121 1,013 1,038 1,202 1,183 1,196 1,234 1,204 1,291 1,219 1,266 1,330 105,8 7,7
100 mil --| 500 mil 0,851 0,916 1,082 1,157 1,275 1,488 1,332 1,364 1,576 1,541 1,560 1,619 1,578 1,719 1,616 1,664 1,741 104,5 7,5
Acima de 500 mil 0,339 0,383 0,456 0,483 0,538 0,630 0,559 0,578 0,670 0,656 0,662 0,681 0,661 0,712 0,675 0,697 0,726 114,3 6,6
Total 6,437 6,713 7,867 8356 9,264 10,926 9,831 10,080 11,647 11,393 11,532 11,837 11,563 12,445 11,695 12,064 12,657 96,6 6,9

Fonte: Elaboracéo prépria, com base nos dados disponibilizados no site do Tesouro Nacional.

Notas: @ Valores expressos em R$ bilhdes, a pregos de dezembro de 2020, com corregdo pelo IPCA.
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Depreende-se da tabela 9 que, no periodo estudado, todas as faixas
populacionais de municipios apresentaram crescimentos reais da receita de FPM em
patamares superiores a 80%, bem como que esses crescimentos ocorreram mesmo Nnos
periodos de dificuldade economica, ainda que tenha havido variagdes negativas em
determinados anos. Os dados, portanto, demonstram o carater relativamente estavel
dessa receita e reforcam sua importancia para a gestdo dos municipios, em especial nos

momentos em que sua arrecadagdo propria oscila negativamente.

Na sequéncia, a tabela 10 apresenta a evolucao, entre 2013 ¢ 2019, da receita
referente a repartigdo do ICMS arrecadado pelo estado de Minas Gerais com seus

municipios (cota-parte do ICMS), também com recorte por faixa populacional.
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Tabela 10 - Evolucio da receita de transferéncias estaduais referentes a cota-parte do ICMS, por faixa populacional dos municipios de
Minas Gerais, no periodo de 2003 a 2019 - A precos de dezembro de 2020 @

Var.%

Var.% 2014-

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2003-2019 2019
Até 5 mil hab. 0,294 0,324 0,352 0,369 0,399 0442 0,391 0,462 0495 0412 0,527 0,530 0,492 0,506 0,528 0,507 0,565 92,3 6,7
5mil--[10mil 0,464 0,515 0,587 0,619 0,669 0,762 0,667 0,778 0,839 0,698 0,906 0,905 0,819 0,860 0,906 0,876 0,964 107,9 6,5
10 mil |20 mil 0,629 0,698 0,791 0,834 0,885 0,983 0,897 1,063 1,153 0985 1,323 1,315 1,176 1,182 1,222 1,199 1,335 112,3 1,5
20 mil --[50mil 0,836 0,915 1,049 1,122 1,199 1,321 1,135 1,313 1,344 1,140 1,527 1,548 1,416 1,438 1,509 1,470 1,640 96,2 5,9
50 mil --[ 100 mil 0,830 0,965 1,106 1,179 1,259 1,378 1,187 1,376 1373 1,204 1,695 1,659 1,458 1,448 1,439 1,345 1,457 75,6 -12,2
100 mil --| 500 mil 1,824 2,023 2,209 2,314 2450 2,699 2,494 2,856 2,805 2285 20888 2907 2612 2,612 2,702 2,559 2,754 51,0 -5,3
Acimade 500 mil 1,342 1,456 1,529 1,549 1,700 1,986 1,746 2,030 2,094 1,734 2,147 2,103 1,886 1,865 1,933 1,877 2,013 49,9 -4,3
Total 6,219 6,896 7,623 7,985 8,561 9,571 8518 9,878 10,102 8,459 11,014 10,967 9,859 9,912 10,239 9,833 10,728 72,5 -2,2

Fonte: Elaboracéo prépria, com base nos dados disponibilizados no site Fundagédo Jodo Pinheiro.

Notas: @  Valores expressos em R$  bilhdes, a precos de dezembro de 2020, com corregdo pelo  IPCA.
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Duas constatagdes principais ressaltam da tabela, a saber: a) O crescimento real
da receita de transferéncias de ICMS foi proporcionalmente maior, entre 2003 e 2019,
nos municipios situados nas menores faixas populacionais, e; b) No periodo de 2014 a
2019, a receita variou negativamente nas faixas populacionais a partir de 50 mil
habitantes — com destaque para o grupo entre 50 mil e 100 mil habitantes (-12,2%) -,

mas nao nos recortes referentes a municipios com populagdo abaixo desse patamar.

Realizadas as andlises das receitas para os agregados de municipios agrupados
por portes populacionais, faz-se necessario aprofundar a analise em diregdo a estatistica
descritiva dos 853 municipios mineiros. Para tanto, foram calculadas as estatisticas
descritivas para cada uma das varidveis de receita preliminarmente analisadas, tomando
como referéncia o ano mais recente no qual se dispoe de dados, até a presente data desta

pesquisa.

Esses resultados sdo apresentados na tabela 11, a seguir, com a ressalva de que
os valores - ao contrario daqueles apresentados nas tabelas anteriores, com corre¢do
inflacionéria - foram apurados a pregos correntes do exercicio de referéncia. Além disso,
para eliminar o efeito da variavel populagdao e simplificar a analise, os valores foram

considerados em termos per capita.



Tabela 11 — Estatisticas descritivas das receitas per capita dos municipios de Minas Gerais, a precos correntes de 2019
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Receita Receita Receita de Receita
Total Corrente Capital Propria®@  IPTU ISSQN ITBI FPM ® LRH ©
Média 3.967,10 3.861,76 105,33 174,72 45,10 103,41 28,17 1.316,13 543,15
Mediana 3.378,67 3.297,48 75,47 104,89 22,94 53,33 17,21 1.001,89 408,47
Desvio padrio 1.972,02 1.936,06 115,88 255,47 66,49 208,61 42,75 899,99 519,74
V(;fleaiz;‘:'(‘f,/‘z)dfn 49,71 50,13 110,01 146,22 147,42 201,73 151,78 68,38 95,69
Valor Msximo 25.036,36  25.035,15  1.263.66 3.768,69 840,15  3.457,81 633,42  10.021,50  7.784,90
3° Quartil 4.524,12 4.382,40 137,63 203,78 56,84 104,95 3469  1.616,77 593,68
2° Quartil 3.378,67 3.297,48 75,47 104,89 22,94 53,33 17,21 1.001,89 408,47
1° Quartil 2.773,77 2.696,97 37,62 58,05 9,31 30,01 8,30 800,96 304,93
Valor Minimo 1.472,47 1.384,22 0,00 3,15 0,00 4,74 0,09 104,67 161,11

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M; MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. "Estimativas anuais da
arrecadacao tributaria e das receitas totais dos municipios brasileiros entre 2003 e 2019" Carta de Conjuntura do Ipea n. 48, julho de 2020. FPM obtidos do
site do Tesouro Nacional e recursos da cota-parte do ICMS obtidos do site da Fundacéo Jodo Pinheiro.

Notas: @ Receitas da cobranga dos impostos IPTU, ISSQN e ITBI; ® transferéncias federais correspondentes ao Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM); © transferéncias do Estado de MG provenientes da cota-parte do ICMS; (d) medida de dispersdo relativa, calculada pela razdo entre o desvio padrio e
a média, com resultado multiplicado por 100.
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A andlise da tabela 11 permite destacar alguns pontos de atencao, a saber:

a) A média da receita per capita oriunda de transferéncias foi, em 2019,
significativamente maior que aquela decorrente da arrecadagdo propria per
capita, uma vez que os municipios mineiros recolheram, em média, R$ 174,72
per capita em tributos de sua competéncia, ao passo que receberam, em média,
R$ 1.316,13 per capita em transferéncias do FPM, bem como outros R$ 543,15
per capita em repasses da LRH;

b) Além disso, constata-se que a distribuicdo dos valores referentes as
transferéncias intergovernamentais per capita ¢ mais homogénea que aquela
relativa a receita propria per capita, pois os coeficientes de variagdo para as
receitas do FPM e da LRH foram, respectivamente, 68,38% ¢ 95,69%, contra
CVs superiores a 140% para os trés tributos de competéncia municipal. Isso
pode ser explicado, a0 menos em parte, pelo fato de que as transferéncias
intergovernamentais devem seguir critérios de repasse que sejam, em maior ou
menor grau, isondmicos ou equalizadores, conforme o caso, ao passo que a
arrecadac¢do propria depende primariamente dos perfis socioecondmicos dos
municipios — o0s quais, em um pais com desigualdades tdo acentuadas como o
Brasil, podem ser bastante heterogéneos;

c) Por fim, a analise dos recortes quartilicos e dos valores minimos ¢ maximo
revela elementos importantes, sobretudo quanto aos impostos de competéncia
municipal. A titulo de exemplo, a tabela demonstra que, em 2019, 75% dos
municipios mineiros — isto ¢, aqueles situados abaixo do limite do 3° quartil da
variavel — arrecadaram menos de R$ 56,84 per capita a titulo de IPTU. Além
disso, houve ocorréncia de valores igual a zero na arrecadacdo desse imposto,
além de valores proéximos a zero na do ITBI, o que aponta para a possibilidade
de haver municipios que ndo estejam exercendo adequadamente seu poder-dever

de tributar, no tocante a esses impostos.

Na tabela 12, a seguir, sdo apresentadas as estatisticas descritivas, por faixa
populacional, para um dos indicadores centrais deste estudo, qual seja o percentual da

receita propria sobre a receita total, tendo por referéncia o exercicio de 2019.
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Tabela 12 — Estatistica descritiva dos percentuais da receita propria em relacio a receita total municipal, por faixa populacional dos
municipios de Minas Gerais, em 2019

Estatistica | Até5mil |5 mil—| 10 | 10 mil —| 20 | 20 mil | 50 | 50 mil - 100 | 100 mil —-| 500 | Acima de 500 Todos
hab. mil mil mil mil mil mil
Média 221 333 417 7.16 11,69 12,34 24,05 4,50
Mediana 1,44 238 3.73 6.98 10,86 12,37 24,44 2,91
Desvio padrio | 2,84 3,74 2,89 3.69 5.10 3.11 538 452
Coeficiente de | ,¢ 5 112,31 69.30 51,55 43.63 25,20 2237 100,44
variac¢io (%) @
Valor méximo | 27,02 3437 29,78 23,04 31,07 18,34 30,19 3437
3° Quartil 2,33 3.93 5,45 9.03 13,23 14,88 28,93 5,95
2° Quartil 1,44 238 3,73 6,98 10,86 12,37 24,94 2,91
1° Quartil 0.93 1,54 223 453 8,78 9.86 18,78 1,57
Valor minimo 0.30 0.10 0,61 0,85 2.29 7.06 17,12 0.10
Quantid’ac!e de 23] 245 192 144 38 29 4 853
municipios

Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M; MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. "Estimativas anuais da
arrecadacdo tributaria e das receitas totais dos municipios brasileiros entre 2003 e 2019" Carta de Conjuntura do Ipea n. 48, julho de 2020.

Notas: @ medida de dispersio relativa, calculada pela razio entre o desvio padrdo e a média, com resultado multiplicado por 100.
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Os resultados apresentados na tabela 12 permitem refletir com maior clareza a
respeito dos critérios estabelecidos para incorporagdo de municipios na PEC n°
188/2019, a saber: a) Populacdo inferior a 5 mil habitantes, e; b) Sustentabilidade
financeira, caracterizada como um percentual da receita propria sobre a receita total
maior ou igual a 10%, a ser comprovado em um periodo curto, de até 4 anos (caso

houvesse aprovacao da proposta inicial, o prazo seria até 30 de junho de 2023).

Em primeiro lugar, cumpre constatar que, se o critério de sustentabilidade
financeira fosse apurado a partir dos dados referentes ao exercicio de 2019, ao menos
75% dos municipios com menos de 5 mil habitantes deveriam ser incorporados, dado
que o limite do terceiro quartil para a variavel ¢ de 2,33%. Tendo em vista os valores de
média e desvio padrdo nessa faixa populacional, pode-se afirmar que apenas outliers
daquele grupo seriam poupados da incorporacdo, caso prevalecesse o critério previsto

na PEC.

Ademais, identifica-se que a linha de corte de 10% para afericdo da
sustentabilidade financeira ndo estd distante apenas da maior parte dos municipios de
até 5 mil habitantes, como também da maioria das cidades situadas nas faixas
subsequentes, até aquela que vai de 20 mil a 50 mil habitantes — cujo valor para o
terceiro quartil ¢ de 9,03%, indicativo de que ao menos trés quartos desses municipios

nao seriam capazes de atingir a meta.

Esse resultado enseja, naturalmente, uma discussdo a respeito da razoabilidade
dos critérios propostos na PEC para aferi¢do da sustentabilidade financeira municipal.
Em outras palavras, se grande parte dos municipios entre 20 mil e 50 mil habitantes ndo
foi capaz, em 2019, de atingir a marca dos 10%, ¢ razoavel aplicar esse mesmo crivo
aqueles municipios de até 5 mil habitantes? Outro ponto: se houve tantos municipios
que ndo atingiram os 10% em varias faixas populacionais, ¢ adequado estabelecer regras

de incorporacao apenas para aqueles situados na categoria de menor porte?

Para melhor visualizacdo do posicionamento dos municipios mineiros em
relacdo ao critério financeiro da PEC n°® 188/1019, apresenta-se, no grafico 6, a seguir,
a distribuicdo dos percentuais da receita propria, por faixa populacional e em formato
boxplot, tendo como referéncia o exercicio de 2019. A linha pontilhada horizontal
representa justamente a linha de corte proposta para que se considere um municipio

sustentavel do ponto de vista financeiro.
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Grafico 6 - Distribuicdes boxplots dos percentuais da receita propria em relagio a
receita total municipal, por grupos de faixa populacional® dos municipios de
Minas Gerais, em 2019
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Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M;
MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. "Estimativas anuais da arrecadacdo tributaria e das
receitas totais dos municipios brasileiros entre 2003 e 2019" Carta de Conjuntura do Ipea n. 48,
julho de 2020.

Notas: @ Faixas populacionais por grupos de municipios: [1] até 5 mil hab.; [2] 5 mil --| 10 mil
hab.; [3] 10 mil --| 20 mil hab.; [4] 20 mil --| 50 mil hab.; [5] 50 mil --| 100 mil hab.; [6] 100 mil
--| 500 mil hab.; [7] Acima de 500 mil hab.

Como se pode visualizar no grafico, o patamar de 10% da receita propria sobre a
receita total, considerando-se os dados de 2019, esta acima dos resultados verificados
para a maioria dos municipios mineiros; ndao apenas de até¢ 5 mil habitantes, como
também aqueles que se encontram nas trés faixas populacionais subsequentes, que
abrangem uma populacdo de até 50 mil habitantes. Excepcionam-se, aqui, os outliers
superiores identificados no grafico, que, por razdes cuja analise transcende o escopo

desta pesquisa, conseguem ultrapassar aquele patamar.

Cabe problematizar, ainda, a variabilidade que esse indicador apresenta ao longo
do tempo e em resposta as oscilagdes no PIB nacional, em contraposi¢do ao que propoe

a PEC n° 188/2019, que estabelece um prazo limite de 4 anos para comprovagdo da
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sustentabilidade financeira — na proposta datada de 2019, o prazo seria até¢ 30 de junho

de 2023.

Nessa perspectiva, o grafico 7 representa o comportamento temporal do dos
percentuais de receita propria para os municipios com menos de 5 mil habitantes, isto &,

para aqueles que se enquadram no critério populacional estabelecido pela referida PEC.

Grafico 7 - Variacdes percentuais do PIB brasileiro e percentuais de municipios
com até 5 mil habitantes que tiveram arrecadacio propria inferior ao limiar de
10% da sua receita total, nos anos de 2003 a 2019
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Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M;
MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. "Estimativas anuais da arrecadacgdo tributéria e das
receitas totais dos municipios brasileiros entre 2003 e 2019" Carta de Conjuntura do Ipea n. 48,
julho de 2020.

Nota: @ Percentual das receitas da cobranga dos impostos IPTU, ISSQN e ITBI em relagdo a
receita total.

Por meio da sobreposic¢ao da curva de evolucao do PIB entre 2003 € 2019 com o
percentual, apurado para o mesmo periodo, de municipios de até¢ 5 mil habitantes que
ndo atingem o patamar de 10% previsto pela PEC, ¢ possivel perceber que, a depender
do ano escolhido para “fotografar” os municipios com vistas a definir o rol daqueles que
serdo incorporados, obter-se-iam resultados diferentes, uma vez que nos anos em que o
desempenho do PIB foi melhor, o percentual de municipios a ser incorporado seria

menor, e vice-versa. Nesse sentido, o critério previsto pela PEC precisa ser redefinido.
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7. Analises e discussdes dos resultados do modelo de fronteira estocastica para a
eficiéncia na arrecadacio tributaria dos municipios mineiros

Passa-se, na sequéncia, a analise dos resultados obtidos a partir do modelo de
fronteira estocastica utilizado na pesquisa. Isso serd feito em duas etapas, que
compreendem: a) Andlise estatistica do modelo, e b) Apresentagdo e discussdo dos

resultados em si.

7.1 Analise estatistica do modelo

A tabela 13, a seguir, sumariza os resultados estatisticos do modelo adotado no
presente estudo, em suas duas etapas. Em primeiro lugar, ¢ possivel constatar que todos
os coeficientes angulares sdo estatisticamente significativos a 1% de probabilidade de
erro. O valor obtido para gama (y = 0,071) ¢ significativo a 5% de probabilidade,
indicando que o componente de ineficiéncia da arrecadacdo tributaria ¢ de
aproximadamente 7% da varidncia total ( 6% = 0,402) do modelo de fronteira

estocastica.

Assim, rejeita-se a hipotese Ho de auséncia de ineficiéncia na arrecadagao
tributaria, a 5% de probabilidade do erro tipo 1, embora o coeficiente gama possua valor
pequeno, indicando que a variancia do termo de erro estocastico ¢ bem maior que a
varidncia do termo de erro correspondente a ineficiéncia. O teste LR (Hp:y = 6y =
-+ = §; = 0) corrobora a existéncia de ineficiéncia ao nivel de significancia de 1% de
probabilidade de erro, bem como permite afirmar que a ineficiéncia ¢ explicada pelo

conjunto das varidveis adotadas no modelo.
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Tabela 13 - Resultados do modelo de fronteira estocastica da receita tributaria,
com efeitos de ineficiéncia, dos municipios de Minas Gerais, 2003 a 2018

Variavel dependente é o logaritmo natural da receita tributaria: In(RT)

Coeficientes

Desvios-padréo

Estatisticas t

Constante
In(POP)
In(PIB)

VAA/PIB
VAI/PIB

In(IPCA)

ay = - 8,376 *
a, =-0,188 *
a, =1,311*
as =-1,760 *
a, =-1757*
as = - 0,270 *

0,156
0,018
0,016
0,064
0,074

0,034

- 53,539
- 10,289
84,525
- 27,509
- 23,853

- 7,886

Variavel dependente é a ineficiéncia na arrecadagdo: u

Coeficientes

Desvios-padrao

Estatisticas t

Constante ay =0,030 "% 0,092 0,332
FPM/PIB a; =0,638 * 0,222 2,872
ELE munic a, =0,077* 0,024 3,221
ELE_feder az =-0,076 * 0,028 - 2,682
Emanc as =0,271* 0,053 5,124
o = (o2 +02) 0,402 0,010 39,283
Y = 6% /a* 0,071 ** 0,032 2,261
Log Verossimilhanca -12.933,50
Teste LR unicaudal (4)® 210,80 *
N° de restrigdes 6
N° de municipios 853
N° de periodos 16
Total de observacdes 13.648

Fonte: Resultados da pesquisa.

Notas: "* ndo significativo; * significativos a 1% de probabilidade; ** significativos a 5% de
probabilidade; @ Os valores criticos na tabela de distribuicdo elaborada por Kodde e Palm
(1986), com 6 graus de liberdade, sdo 16,074 e 13,742, para os niveis de significancia de 1% e

5%, respectivamente.
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Em relacdo a primeira parte da tabela, correspondente a equagdo (12) do modelo
de fronteira estocastica, os coeficientes estimados seguem os sinais esperados, com
excecao da variavel correspondente ao porte populacional (POP), cujo coeficiente ¢
negativo. Certamente, a auséncia de uma varidvel mais representativa, tal como a
populagdo urbana (de periodicidade censitaria) ou o percentual da populagdo urbana
municipal, contribuiu para esse resultado contraditorio.

A variavel PIB apresenta relacdo positiva com a arrecadagdo tributaria
municipal, conforme o esperado, enquanto as variaveis correspondentes as parcelas das
atividades da agropecudria e da industria no PIB (VAA/PIB e VAI/PIB, respectivamente)
apresentam relagdo negativa, evidenciando indiretamente a importancia do setor de
servicos na arrecadacao municipal, em especial no tocante ao ISSQN. Além disso,
constata-se que a inflacdo apresenta relacdo inversa com a arrecadagdo municipal,
sugerindo a ocorréncia do efeito Oliveira-Tanzi.

No modelo estimado por Ribeiro e Shikida (2000), as varidveis de tamanho
populacional (POP), Produto Interno Bruto municipal (PIB), parcela da industria no PIB
(VAI/PIB) e inflacdo (INFLA) apresentaram relacdo positiva com a arrecadacdo
municipal, enquanto a varidvel referente a parcela da agropecuaria no PIB (VAA/PIB)
apresentou relagdo inversa. Os autores justificam que a relagdo direta entre a inflagdo e
a arrecadagdo provavelmente se deve a pequena extensdo da dimensdo temporal dos
dados utilizados naquele estudo. °

Na segunda parte da tabela, correspondente a equacdo (13) do modelo de
fronteira estocastica, o sinal positivo do coeficiente referente as transferéncias do Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM/PIB) segue o esperado (a; = 0,638), indicando
que municipios beneficiados com maior peso de transferéncias em relagdo a economia
tendem a apresentar maior ineficiéncia tributaria, e vice-versa. Configura-se, aqui, o
efeito de desestimulo a arrecadag@o propria dos municipios em razdo da dinamica de
transferéncias, ja descrito no capitulo teorico e constatado por parte dos estudos
empiricos similares a este (vide Quadro 2).

No que se refere as variaveis dummies, ELE _munic e ELE Feder, os resultados
indicam que, nos anos de elei¢des municipais, a ineficiéncia na arrecadagao tributaria

aumenta na média de 7,7% em relagdo aos anos nao eleitorais (a, = 0,077), enquanto,

19 No estudo de Ribeiro (1999), que estimou a fronteira estocastica para os municipios do Rio Grande do
Sul, utilizando dos anos de 1990, 1992, 1993 e 1994, obteve-se relacdo direta entre inflacdo e arrecadacéo
municipal.
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em anos de elei¢des presidenciais, a ineficiéncia se reduz em 7,6%, comparativamente
aos anos nao eleitorais (a3 = - 0,076). Essa oscilagdo ciclica da eficiéncia em fung¢do do
ciclo eleitoral — que serd detalhada na se¢do seguinte — pode ser interpretada, pelo
prisma da Teoria da Escolha Publica, como resultante do comportamento estratégico dos
agentes publicos com vistas a maximizar sua performance eleitoral?’.

Com relagdo aos municipios instituidos na onda de emancipag¢des ocorrida nos
anos 1990 - e cujo porte populacional predominante ¢ aquele de até 5 mil habitantes -, o
coeficiente associado a variavel Emanc (a5 = 0,271) indica que a ineficiéncia desses
municipios ¢ 27,1% superior aos demais municipios, controlados os efeitos das demais
variaveis explicativas da ineficiéncia, reiterando se tratar de municipios. A luz da Nova
Economia Institucional, esse achado pode ser explicado pelo fato de que instituigdes
necessitam de tempo para se desenvolverem; portanto, os municipios mais recentes de
Minas Gerais, que contam com poucas décadas de histdria institucional, possivelmente
apresentam pior desempenho na arrecadacdo tributaria no comparativo com os demais
em razao de estarem em fase incipiente de maturacao institucional.

Uma vez exauridas as analises dos resultados estatisticos da modelagem de
fronteira estocastica, a proxima sessdo se dedicara a analise estatistica dos escores de
eficiéncia tributaria obtidos para todos os 853 municipios, discriminados por seu porte

populacional.

7.2 Andlise dos indices municipais de eficiéncia na arrecadacdo tributaria,

obtidos pelo modelo de fronteira estocdstica

A tabela 14, a seguir, apresenta, a série historica da média dos indices de
eficiéncia na arrecadagdo tributaria dos municipios mineiros, entre 2003 e 2018, por
faixa populacional. A titulo de recapitulagdo, essa métrica ¢ obtida pela razdo entre a
receita propria efetivamente arrecadada pelo municipio em um determinado exercicio
financeiro e a receita que esse municipio poderia auferir em um cenario de utilizagao

perfeitamente eficiente de sua base tributaria, ou seja, sua receita propria potencial.

20 No caso em que a variavel dependente esta expressa logaritmo, a interpretacéo exata da relacdo entre
ela e a variavel explicativa dummy requer a aplicagdo do antilogaritmo ao parametro associado. Por
exemplo, no caso da dummy ELE_feder, aplica-se o (antilog a; — 1) = - 0,073.



Tabela 14 - Evolucao da média dos indices de eficiéncia na arrecadacao tributaria, por faixa populacional dos municipios de Minas
Gerais, nos anos 2003 a 2018

Var.% Var.%
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2003-2018 2014-2018
Até 5 mil hab.  0,7930 0,7540 0,7924 0,8296 0,7958 0,7574 0,8080 0,8427 0,8085 0,7682 0,8051 0,8362 0,8013 0,7583 0,7985 0,8322 4,93 -0,49
Smil--[10mil  0,8015 0,7655 0,8044 0,8389 0,8115 0,7705 0,8131 0,8446 0,8119 0,7722 0,8084 0,8401 0,8057 0,7668 0,8044 0,8355 4,24 -0,55
10 mil --[20 mil  0,8399 0,8073 0,8428 0,8685 0,8418 0,8057 0,8415 0,8707 0,8438 0,8112 0,8386 0,8650 0,8359 0,8000 0,8350 0,8624 2,68 -0,29
20 mil --[ 50 mil _ 0,8542 0,8220 0,8509 0,8786 0,8577 0,8241 0,8572 0,8820 0,8565 0,8239 0,8551 0,8799 0,8545 0,8218 0,8535 0,8787 2,87 -0,14
50 mil --| 100 mil  0,8663 0,8383 0,8668 0,8882 0,8677 0,8373 0,8674 0,8888 0,8669 0,8377 0,8661 0,8895 0,8664 0,8384 0,8672 0,8904 2,78 0,10
100 mrﬂiﬂ 500 0,8670 0,8392 0,8670 0,8893 0,8665 0,8355 0,8666 0,8885 0,8672 0,8381 0,8661 0,8888 0,8676 0,8390 0,8681 0,8901 2,67 0,16
Acima de 500 mil  0,8686 0,8402 0,8699 0,8904 0,8761 0,8371 0,8656 0,8884 0,8686 0,8396 0,8674 0,8898 0,8687 0,8402 0,8692 0,8927 2,77 0,33
Total 0,8181 0,7832 0,8193 0,8511 0,8238 0,7868 0,8280 0,8580 0,8280 0,7915 0,8251 0,8540 0,8229 0,7855 0,8217 0,8510 4,02 -0,36

Fonte: Elaborag&o prépria, com base nos dados secundarios utilizados na pesquisa.
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Diversos pontos de interesse ressaltam dos resultados obtidos na tabela, a saber:

a) A analise dos valores dentro de cada exercicio, tomado isoladamente, parece
indicar que existe um efeito da variavel porte populacional sobre a média dos
indices de eficiéncia, a saber: municipios situados nas maiores faixas
populacionais alcangaram, em médias pontuais, um nivel maior de eficiéncia
na arrecadacao tributaria entre 2003 e 2018.

b) Cumpre notar, entretanto, que a magnitude da diferenga de eficiéncia média
entre as faixas populacionais ¢ relativamente pequena. Tomando-se, por
exemplo, o ultimo exercicio da série historica, a diferenca relativa de
eficiéncia média entre os municipios da ultima faixa populacional (0,8927) e
aqueles da primeira (0,8322) foi de aproximadamente 7,27%;

c) Observou-se, ainda, que os municipios situados nas duas primeiras faixas
populacionais — i.e., at¢ 5 mil habitantes e de 5 a 10 mil habitantes —
obtiveram, no periodo, o maior crescimento relativo de seus indices de
eficiéncia — 4,93% e 4,24%, respectivamente, contra uma média global de
4,02%;

d) Ainda a respeito da variagdo dos indices no tempo, a analise do periodo
2014-2018 indica que, nos anos que corresponderam a mais recente crise
economico-fiscal do Pais, houve estagnacdo na eficiéncia média aferida em
todos os grupos populacionais, com uma variagdo global de -0,36% no

periodo.

Outra estatistica descritiva cujos resultados merecem destaque € o coeficiente de
variagdo, padronizado como a razdo entre o desvio-padrdo e a média, expressa em
termos percentuais. Essa métrica de dispersdo permite identificar, de forma
comparativa, o grau de homogeneidade ou heterogeneidade dos dados, ou seja, o quao
semelhantes ou distintos os municipios de cada faixa populacional sdo entre si, no

tocante a variavel efici€ncia na arrecadagao tributaria.

A tabela 15, a seguir, detalha o comportamento dos coeficientes de variagdo ao

longo da série historica:



Tabela 15 - Evolucao dos coeficientes de variaciao dos indices de eficiéncia na arrecadacao tributaria, por faixa populacional dos
municipios de Minas Gerais, nos anos 2003 a 2018

Var.% Var.%
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2003-2018 2014-2018
Até 5 mil hab. 825 941 834 6,79 815 8,62 727 644 7,98 9,11 8§33 7,12 808 931 840 7,50 -9,10 5,42
5 mil --| 10 mil 9,64 1101 954 760 88 1036 88 7,17 876 1059 920 7,68 9,23 10,62 9,66 8,27 -14,27 7,65
10 mil --| 20 mil 539 591 5,18 474 573 6,55 565 431 504 6,03 594 505 6,08 724 627 542 0,51 7,40
20 mil --| 50 mil 2,87 367 376 3,00 3,02 390 3,16 258 323 400 328 258 336 410 346 284 -1,03 10,20
50 mil --| 100 mil 1,07 1,27 1,01l 085 099 1,51 1,05 08 120 1,54 1,25 095 1,27 162 1,24 0,88 -17,85 -7,17
100 mil --| 500 mil 1,07 1,37 097 o084 107 132 107 077 09 107 08 069 09 1,04 0,72 0,58 -45,28 -14,77
Acima de 500 mil 0,97 1,24 1,34 1,01 1,38 1,68 1,33 L,1I0 1,22 1,72 1,20 09 130 1,78 1,31 0,83 -13,81 -13,70
Total 801 914 799 647 760 863 7,8 592 7,19 861 765 643 7,66 893 795 6,87 -14,15 6,84

Fonte: Elaborag&o prépria, com base nos dados secundarios utilizados na pesquisa.
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Como se denota da tabela, os coeficientes de variagdo calculados para as faixas
populacionais inferiores sdo, ao longo de toda a série histdrica, maiores que aqueles
aferidos para as faixas populacionais superiores. Isso indica que, em termos de
eficiéncia na arrecadagao tributaria, os municipios menores sao mais heterogéneos entre

si que aqueles de maior porte.

Ressalta dai a importancia de levar em consideragdo, além do fator populacional,
que o perfil socioecondmico de cada municipio determina, em grande medida, sua base
tributaria. Um municipio cuja economia ¢ baseada em servigos, por exemplo, tendera a
auferir uma arrecadagao de ISSQN mais expressiva que outro cuja atividade economica

¢ mais concentrada, por exemplo, na agropecuadria.

Além disso, € razoavel admitir, para discussdo, a hipotese de que o porte do
municipio influencia sua capacidade de se estruturar, do ponto de vista administrativo,
para exercer a atividade de tributagdo com maior eficiéncia, tendo em vista que
municipios com maior volume de arrecadacdo — o que ¢ influenciado, dentre outros
fatores, pelo porte populacional — tém maiores possibilidades de criar capacidades
estatais mais robustas, tanto em termos materiais (melhores sistemas de informagao, por
exemplo) quanto humanos (profissionalizacdo da burocracia). Esse fator pode ajudar a
explicar, sob a Optica da Nova Economia Institucional, o porqué de os municipios
maiores serem mais homogéneos entre si quanto a eficiéncia tributaria, no comparativo

com 0S menores.

Para melhor visualizacao das diferencas entre as faixas populacionais em termos
de homogeneidade, torna-se util a analise da distribui¢do dos resultados por quartil, o
que ¢ apresentado na tabela 16, a seguir, juntamente com as principais estatisticas
descritivas para a variavel “indice de eficiéncia na arrecadacdo tributdria” no exercicio
de 2018, escolhido por ser o mais recente da série historica disponivel até o momento da

realizagdo da presente pesquisa.
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Tabela 16 — Estatistica descritiva dos indices de eficiéncia na arrecadacio tributaria, por grupos de faixa populacional dos municipios de
Minas Gerais, em 2018

Estatistica | Até5mil |5 mil—| 10 | 10 mil — 20 | 20 mil | 50 | 50 mil - 100 | 100 mil —-| 500 | Acima de 500 Todos
hab. mil mil mil mil mil mil
Média 0.8322 0.8355 0.8624 0,8787 0.8904 0.8901 0.8927 0.8510
Mediana 0.8546 0.8699 0.8763 0,8844 0.8904 0.8908 0.8940 0.8737
Desvio padrio | 0,0624 0,0691 0.0467 0,0250 00078 0.0052 0.0074 0.0585
Coeficiente de 7.50 8,27 5.42 2.84 0.88 0.58 0.83 6.87
variac¢io (%) @
Valor maximo | 09211 09211 09139 0,9026 0,9096 09016 0,8994 09211
3° Quartil 0,8705 0,8818 0,8864 0,8915 0.8936 0.8929 0,8987 i
2° Quartil 0,8546 0,8699 0.8763 0,8844 0,8904 0.8908 0.8940 i
1° Quartil 0.8193 0,7802 0.8646 0,8756 0,8861 0,8882 0.8867 i
Valor minimo | 0,6462 0,6307 0.6970 0,7568 0.8749 0.8778 0.8834 0,6307
Quantidadede | 53, 243 193 113 39 28 4 853
municipios

Fonte: Elaboracéo prépria, com base nos dados secundarios utilizados na pesquisa.

Notas: @ medida de dispersio relativa, calculada pela razdo entre o desvio padrio e a média, com resultado multiplicado por 100.
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A visualizacdo dos valores correspondentes aos limites quartilicos da
distribuicdo de frequéncias nas diferentes faixas populacionais, bem como dos valores
minimo ¢ maximo para cada uma delas, permite perceber com clareza as diferencas
existentes entre os conjuntos de municipios, em termos de dispersao. Os valores
minimos encontrados, por exemplo, sdo inferiores a 70% nas trés menores faixas
populacionais, ao passo que tais valores sdo superiores a 85% nas trés maiores. Vale
lembrar que, em termos de nimero de municipios, as trés primeiras faixas, que agregam
os municipios com menos de 20 mil habitantes, somavam 669 municipios, o que
corresponde a aproximadamente 78% do total de municipios do Estado de Minas

Gerais.

Vencidas as etapas iniciais da analise, cumpre retomar um ponto levantado
anteriormente, qual seja a oscilagdo aparentemente ciclica dos valores ao longo da série
historica, em todas as faixas populacionais, em fun¢do do ciclo eleitoral. O grafico 8, a

seguir, permite visualizar com maior clareza o padrio identificado.

O comportamento dos dados aponta para o seguinte achado: entre 2003 e 2018, a
eficiéncia na arrecadacao tributaria dos municipios mineiros oscilou em um padrao
assemelhado ao de uma onda, cujo periodo — i.e., a distancia entre dois picos ou dois
vales — corresponde a quatro anos, o que, cabe lembrar, coincide com o ciclo politico-

eleitoral do Pais.

Na analise do grafico, fica claro que os anos de “vale” — isto €, aqueles nos quais
a eficiéncia chega aos patamares minimos — foram exatamente aqueles nos quais,
segundo o calendario eleitoral nacional, foram realizadas as eleicdes municipais, a
saber: 2004, 2008, 2012 e 2016. Em contrapartida, os anos de “pico” — ou seja, aqueles
nos quais a eficiéncia sobe aos patamares maximos — foram justamente aqueles nos
quais se realizaram as elei¢des nacionais, isto €: 2006, 2010, 2014 e 2018. Em termos de
gestdo municipal, esses periodos correspondem ao segundo ano de mandato dos

prefeitos eleitos, ressalvados os casos de eventuais eleicdes extemporaneas.
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Grifico 8 - Evolucao das distribuicdes boxplots dos indices de eficiéncia na
arrecadacao tributaria dos municipios de Minas Gerais, nos anos de 2003 a 2018.
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Fonte: Elaborag&o prépria, com base nos dados secundarios utilizados na pesquisa.

Diante desses resultados, sustenta-se a hipdtese de que a eficiéncia na
arrecadagdo tributaria ¢ diretamente impactada pelo ciclo politico-eleitoral, pois, ao
longo da série historica estudada, essa métrica oscila consistentemente para baixo nos
anos em que ocorrem as elei¢gdes municipais e consistentemente para cima nos anos de
elei¢des nacionais, nos quais os prefeitos, via de regra, estdio na metade de seus

mandatos.

A luz da Teoria da Escolha Publica, tal constatagio parece estar em linha com a
premissa de que os agentes publicos tomam decisdes, via de regra, motivados mais pela
perspectiva de obtencao de ganhos individuais que pela logica de um interesse coletivo,
pois o padrdo oscilatorio encontrado € consistente com a implementagdo, em termos de
receita publica, de uma estratégia politica na qual o agente publico reduz os esforgos de
arrecadacdo em anos eleitorais, na expectativa de converter beneficios tributdrios

concedidos aos contribuintes em um melhor desempenho nas urnas.
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Nessa mesma estratégia, faz sentido que o mandatério tenha o comportamento
inverso no polo oposto do ciclo, isto é, no ponto intermédio de seu mandato,
aumentando os esforcos na arrecadagdo tributaria para compensar a eficiéncia perdida
nos anos eleitorais e/ou para gerar uma reserva de caixa que possibilite incremento da
despesa ao final do mandato. No caso concreto em estudo, os resultados obtidos para os

anos de eleigdes nacionais sdo consistentes com essa linha de raciocinio.

Por fim, ¢ necessario analisar, para além dos indices de eficiéncia em si, o que os
resultados obtidos significam, de maneira mais direta, para a proposicao legislativa que
esta no cerne deste estudo, qual seja o art. 115 do ADCT, proposto pelo art. 6° da PEC
n°® 188/2019. Em breve recapitulagdo, o dispositivo pretende que sejam incorporados a
cidades limitrofes os municipios de até 5 mil habitantes que ndo comprovarem, até
meados de 2023, sua sustentabilidade financeira, atestada quando o municipio obtiver

uma arrecadacdo propria maior ou igual a 10% de sua receita total.

Ja foi apresentada, na Tabela 12, a estatistica descritiva dos percentuais da
receita propria sobre a receita total, apurados por faixa populacional para o exercicio de
2019. Conforme ja dito, ao menos trés quartos dos municipios mineiros de até 50 mil
habitantes ndo atinge a linha de corte de 10% que a PEC pretende estabelecer para os
municipios de até 5 mil habitantes. Isso, por si s6, j& havia sido um sinal de alerta

quanto a adequacao do critério proposto.

Na sequéncia, complementa-se aquela andlise com o seguinte questionamento:
“se os municipios mineiros arrecadassem sua receita propria de forma plenamente
eficiente, como estariam posicionados diante do critério da PEC n°188?”. E nesse
sentido que a tabela a seguir apresenta uma simula¢do dos percentuais que seriam
aferidos caso os municipios realizassem plenamente sua receita propria potencial, isto €,
caso nao houvesse nenhuma ineficiéncia na arrecadacdo tributaria municipal, tal como

mensurada pelo modelo de fronteira estocastica utilizado.

Nessa perspectiva, os resultados apresentados na tabela 17, a seguir, possibilitam
visualizar como os municipios de diferentes faixas populacionais se enquadrariam
perante a PEC, caso: a) a apuracdo de sustentabilidade financeira ocorresse
hipoteticamente em 2018, e b) os municipios mineiros estivessem atuando com plena

eficiéncia na arrecadac¢ao tributaria:
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Tabela 17 — Estatistica descritiva da receita propria potencial, em percentuais da receita total potencial, por grupos de faixa populacional

dos municipios de Minas Gerais, em 2018

Estatistica | Até5mil |5 mil—| 10 | 10 mil —| 20 | 20 mil | 50 | 50 mil - 100 | 100 mil —-| 500 | Acima de 500 Todos
hab. mil mil mil mil mil mil
Média 2,56 3.98 4,76 8.16 13,56 14,34 26,60 521
Mediana 1,74 2.87 4,16 8.18 1325 14,19 26,51 333
Desvio padrio | 3,54 4,43 3.18 3.87 5.98 3.8 5.14 5.18
Coeficiente de | 3¢ |3 111,26 66.68 47,42 44,06 22,89 19,33 99,55
variac¢io (%) @
Valor maximo |  33.69 41,16 25.15 20.76 35,78 2139 32,97 41,16
3° Quartil 2,58 4,79 6.29 10,60 14,59 16,91 29.97 6.83
2° Quartil 1.74 2,87 4.16 8,18 13.25 14,19 26,51 333
1° Quartil 1,07 1.55 2,45 530 10,43 11,61 2323 1,74
Valor minimo 0.12 0.27 0.44 1,01 3.48 7.80 20.41 0.12
Quantidade de 233 243 193 113 39 28 4 853
municipios

Fonte: Elaboracgdo prdpria, com base nos dados secundarios utilizados na pesquisa.

Notas: @ medida de dispersio relativa, calculada pela razio entre o desvio padrdo e a média, com resultado multiplicado por 100.
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Os resultados deixam claro o qudo inadequados sdo os critérios propostos pela PEC n°
188/2019 para determinar, do ponto de vista da sustentabilidade financeira, se um municipio
deve ser ou ndo extinto e incorporado a outro. A constatacao mais evidente ¢ a de que a linha
de corte de 10% para a relagdo entre receita propria e receita total seria infactivel para a
maioria dos municipios mineiros — ndo apenas aqueles com até 5 mil habitantes, como
também para os situados nas faixas populacionais que, no agregado, correspondem as cidades
com até 50 mil habitantes. Para verificar esse ponto, basta observar, na tabela 17, os valores
correspondentes ao 3° quartil nos grupos de menor porte populacional, que concentram, em

nimeros absolutos, a maior parte dos municipios do Estado.

Essa constatacdo leva a um segundo questionamento: “por que a PEC restringe a
possibilidade de incorporagdo aos municipios de at¢ 5 mil habitantes”? Conforme
demonstrado, municipios com até dez vezes esse porte populacional seriam, em sua maioria,
incapazes de satisfazer a defini¢do de sustentabilidade financeira que a proposi¢do pretende

estabelecer.

Ademais, esta pesquisa demonstra que os municipios mineiros de menor porte sao
relativamente mais heterogéneos que os de maior porte em termos de eficiéncia na
arrecadacdo tributaria. Nesse sentido, fazer um corte horizontal sobre o conjunto dos
municipios de até 5 mil habitantes — como recomenda a PEC — significa tratar de forma
1déntica situagcdes muito distintas entre si, uma vez que: a) Cada municipio possui um perfil
socioecondomico proprio, o que, como ja argumentado, influencia diretamente sua base de
receita tributaria, e; b) Verificou-se elevada dispersdo, nessa faixa populacional, para o indice

de eficiéncia na arrecadagao tributaria.

Conclui-se, portanto, que os critérios propostos pela PEC n° 188/2019 para afericao da
sustentabilidade financeira de um municipio ndo sdo adequados a realidade dos municipios do
Estado de Minas Gerais, uma vez que a linha de corte estabelecida ¢ estruturalmente infactivel
para a maioria dos municipios mineiros, dadas as suas correspondentes bases de atividades
econOmicas. Além disso, ndo parece justificada a restri¢do da possibilidade de incorporagao
apenas aos municipios de até 5 mil habitantes, uma vez que municipios situados em faixas de
maior porte apresentaram resultados proximos, tanto em termos de eficiéncia tributaria quanto

na relacdo entre receita propria e receita total.

O grafico 9, a seguir, permite visualizar, a partir dos resultados da pesquisa, que,
embora haja espaco para aumentar a eficiéncia tributaria dos municipios mineiros, tal espaco

ndo ¢ suficiente para viabilizar o alcance da linha de corte proposta pela PEC n® 188/2019,
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ndo apenas para os municipios por ela atingidos, como também para cidades de porte

consideravelmente maior;

Grafico 9 - Distribuicdes boxplots dos percentuais de receita propria observados e dos
percentuais de receita prépria potencial, por grupos de faixa populacional® dos
municipios de Minas Gerais, em 2018.

42 5
40,0+
37 5
35,0 *

32 5 “

30,07 i *
27 5
25,0 *

22 5 o
20,0 * 2
17 5 *

#*

13,09

o r T
5 -
*
12,51 E o I
10,0
7 51 5
50 L4
2,5

0,09

o]

o
o]

IR S
I 4 3

| | | | | | |
1 2 3 L} 5 6 7

Grupos por faixa populacional

Fonte: Elaboracéo prépria, com base nos dados secundarios utilizados na pesquisa.

Notas: @ Faixas populacionais por grupos de municipios: [1] até 5 mil hab.; [2] 5 mil --| 10 mil hab.;
[3] 10 mil --| 20 mil hab.; [4] 20 mil --| 50 mil hab.; [5] 50 mil --| 100 mil hab.; [6] 100 mil --| 500 mil
hab.; [7] Acima de 500 mil hab. Em azul: Percentuais observados da receita propria sobre a receita
total. Em verde: Percentuais da receita propria potencial sobre a receita total potencial.

O posicionamento dos boxplots em relacdo a linha de corte de 10%, tanto nos
percentuais apurados quanto nos percentuais potenciais, torna evidente que o critério

pretendido ndo tem sustentagdo na realidade dos municipios mineiros, uma vez que estabelece
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uma meta inatingivel para a maioria deles, ainda que fosse possivel explorar a base tributéria

com 100% de eficiéncia.

Nesse sentido, faz-se necessario repensar o conceito de sustentabilidade financeira
estabelecido na proposi¢ao e recomendar, dentro das limitacdes da pesquisa, critérios mais
justos e realistas para sua afericdo. Também fica claro, a partir da reflexdo tedrica e dos
resultados da pesquisa, que ndo convém dar tratamento idéntico a municipios que, nao
obstante similares no porte, possuem caracteristicas socioecondmicas e institucionais

distintas.

Esgotada a andlise dos resultados da pesquisa, cumpre elencar, a titulo de
consideragdes finais, as principais conclusdes e limitagdes da pesquisa, bem como sugestoes

para estudos futuros.
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8. Resumo, conclusées e consideracoes finais

Esta pesquisa teve por objetivo principal estimar e analisar os determinantes da
eficiéncia na arrecadagdo tributaria dos municipios do estado de Minas Gerais, bem como sua
evolugdo no periodo de 2003 a 2018, procurando detectar possiveis diferencas de desempenho
entre municipios agrupados por porte populacional e sua possivel relacio com o nivel de
dependéncia das transferéncias intergovernamentais, com a ultima onda de municipalizagdo

ocorrida nos anos 90 e com o calendario eleitoral.

Para contextualizacdo do debate, realizou-se levantamento da literatura teorica
referente ao federalismo fiscal e as transferéncias intergovernamentais. Foram apresentados os
principais argumentos do federalismo fiscal de primeira gera¢do, bem como da Teoria da
Escolha Publica e da Nova Economia Institucional — que compdem, juntas, a segunda geracao

de estudos sobre o tema.

Resgatou-se, ainda, o percurso histérico do municipio no Brasil, dos tempos coloniais
ao periodo posterior a Constituigdo de 1988. Identificou-se, a partir dos estudos pesquisados,
que os periodos histéricos em que houve maior volume de emancipagdes, bem como maior
descentralizacdo de competéncias e recursos, foram aqueles marcados por maior abertura
democratica, ao passo que a tendéncia inversa ocorreu nos periodos em que o Pais foi
governado por regimes autoritarios. Tendo em vista a alternancia desses dois tipos de regime
ao longo da historia brasileira, o pacto federativo experimentou, at¢é o momento, uma

oscilagdo pendular no espectro centralizagao-descentralizacao.

Complementarmente aos trabalhos teoricos, foram levantados estudos empiricos que
discutiram a eficiéncia tributdria dos municipios no Brasil. Embora tenham utilizado
conceitos e metodologias diferentes para debater o tema, todas as pesquisas levantadas
apontam para a existéncia de algum tipo de ineficiéncia na arrecadagdo propria dos
municipios. Além disso, parte dos estudos identificou uma relacdo negativa entre a eficiéncia

e o peso das transferéncias intergovernamentais na economia municipal.

Na sequéncia, apresentou-se a metodologia de fronteira estocdstica construida para
estimar a arrecadagdo potencial dos municipios e, comparando-a com a receita efetivamente
arrecadada, calcular os indices de eficiéncia. Foram adotadas como variaveis explicativas da

receita tributaria a populacdo, o PIB e a inflagdo, medida pelo IPCA. J& como varidveis
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explicativas da ineficiéncia, elencou-se a razdo entre as transferéncias do FPM e o PIB, bem

como trés dummies relativas as eleicdes (nacionais e municipais) e a identificagdo dos

municipios criados na ultima onda emancipacionista, ocorrida na década de 1990.

A andlise preliminar dos dados coletados evidenciou que as receitas proprias dos
municipios mineiros apresentaram expressivo crescimento real de aproximadamente 164% ao
longo do horizonte temporal estudado. No mesmo periodo, as receitas referentes ao FPM e a
LRH cresceram, respectivamente, 73% e 98%, em termos reais. Esses achados indicam que,
ao longo das duas ultimas décadas, verificou-se um aumento significativo da capacidade fiscal

dos municipios de Minas Gerais.

Outrossim, identificou-se que os municipios com menos de 5 mil habitantes
apresentaram, ao longo de todo o periodo, a maior eleva¢do proporcional de sua receita
propria — proxima a 300% - dentre todas as faixas populacionais. Embora os dados para esse
grupo tenham vindo de uma base baixa (qual seja, R$ 33 milhdes em 2003), o resultado pode
ser indicativo de aumento do esforgo tributario, nas duas ultimas décadas, dos municipios que

dele fazem parte.

No entanto, os resultados também demonstram que a recente crise econOmico-fiscal
nacional impactou a arrecadacdo propria dos municipios de até 5 mil habitantes com mais
intensidade, no comparativo com os demais grupos. Isso porque a participacdo dessa
arrecadagdo sobre a receita total, no agregado de municipios situados na faixa populacional
em questdo, apresentou queda real de quase um quarto (-24,6%) entre 2014 e 2019,
diferentemente do que ocorreu nos municipios das demais faixas, que apresentaram variagdes
positivas na arrecadagdo propria durante o mesmo periodo. A andlise da receita por imposto
indica que esse resultado se deveu a significativa redugdo da arrecadacdo com ISSQN (-

34,0%) durante esses anos.

Constatou-se, ainda, que as oscilacdes anuais da receita propria dos municipios
alteram o rol de municipios que se enquadram no critério de sustentabilidade financeira
proposto pela PEC n°® 188/2019, qual seja a razdo entre receita propria e receita total superior
a 10%. Dessa maneira, a depender do ano escolhido para “fotografar” os municipios com
vistas quais que serdo incorporados, obter-se-iam resultados diferentes, uma vez que nos anos
em que o desempenho do PIB foi melhor, o percentual de municipios a ser incorporado seria
menor, e vice-versa. Nesse sentido, o critério previsto pela PEC talvez ndo seja o mais

adequado.
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Exaurida a andlise descritiva preliminar, passou-se a apresentagdo e discussdo dos

resultados obtidos a partir da modelagem de fronteira estocéstica utilizada. Os achados mais

importantes podem ser sumarizados nos seguintes termos:

a)

b)

d)

O componente de ineficiéncia da arrecadagdo tributaria responde por
aproximadamente 7% da variancia total do modelo de fronteira estocéstica. (y =
0,071, 02 = 0,402, significativo a 5% de probabilidade). Assim, rejeita-se a
hipotese Ho de auséncia de ineficiéncia na arrecadacdo tributdria, a 5% de
probabilidade do erro tipo 1. Ressalta-se que o valor reduzido de gama (y =
0,071) indica que a variancia do termo de erro estocastico ¢ bem maior que a

variancia do termo de erro correspondente a ineficiéncia.

O teste LR (Hp:y = 8y = -+ = 6; = 0) corrobora a existéncia de ineficiéncia ao
nivel de significancia de 1% de probabilidade de erro, bem como que a ineficiéncia

¢ explicada pelo conjunto das variaveis adotadas no modelo.

Na andlise dos determinantes da receita tributaria, os coeficientes angulares
estimados (o) seguem os sinais esperados, com exce¢do da variavel correspondente
ao porte populacional (POP), cujo coeficiente ¢ negativo. Atribui-se esse resultado
contraditorio a auséncia de uma variavel mais especifica para representar os efeitos
da urbanizag¢do sobre a receita, tal como a populacdo urbana (de periodicidade

censitaria) ou o percentual da populacao urbana municipal.

Na analise dos determinantes da ineficiéncia na arrecadagdo tributaria, o sinal
positivo do coeficiente referente as transferéncias do Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM/PIB) segue o esperado (a; = 0,638), indicando que municipios
que apresentam maior peso das transferéncias de FPM em relagdo ao PIB tendem a

apresentar maior ineficiéncia tributaria, e vice-versa.

Em relagdo as dummies utilizadas para caracterizar o ciclo eleitoral, os resultados
indicam que, nos anos de eleicdes municipais, a ineficiéncia na arrecadacdo
tributaria aumenta, em média, 7,7% em relagdo aos anos nao eleitorais (a, =
0,077), enquanto, em anos de eleicdes presidenciais, a ineficiéncia se reduz em

7,6%, comparativamente aos anos nao eleitorais (a3 = - 0,076).
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A luz da Teoria da Escolha Publica, essa oscilacdo ciclica da eficiéncia em funcio
do ciclo eleitoral parece estar em linha com a premissa de que os agentes publicos
tomam decisdes, via de regra, motivados mais pela perspectiva de obtengao de
ganhos individuais que pela logica de um interesse coletivo, pois o padrao
oscilatério encontrado ¢ consistente com a implementacao, em termos de receita
publica, de uma estratégia politica na qual o agente publico reduz os esfor¢os de
arrecadacdo em anos eleitorais, na expectativa de converter beneficios tributarios
concedidos aos contribuintes em um melhor desempenho nas urnas, mas aumenta
esses esforcos nos anos nado-eleitorais, com vistas a fazer caixa para custear

despesas de fim de mandato.

Com relagao aos municipios instituidos na ultima onda de emancipagdes, ocorridas
nos anos 90, o coeficiente associado a variavel Emanc (a5 = 0,271) indica que a
ineficiéncia média desses municipios € 27,1% superior aos demais municipios,
controlados os efeitos das demais variaveis explicativas da ineficiéncia. A luz da
Nova Economia Institucional, esse achado pode ser explicado pelo fato de que
instituicdes necessitam de tempo para se desenvolverem; portanto, os municipios
mais recentes de Minas Gerais, que contam com poucas décadas de historia
institucional, possivelmente apresentam pior desempenho na arrecadagao tributaria
no comparativo com os demais em razdo de estarem em fase incipiente de

maturagdo institucional.

Os resultados referentes a eficiéncia na arrecadacao tributdria parecem indicar que
existe um efeito da variavel porte populacional sobre a média dos indices de
eficiéncia, a saber: municipios situados nas maiores faixas populacionais
alcangaram, em média, um nivel maior de eficiéncia na arrecadagao tributaria entre

2003 e 2018.

Cumpre notar, entretanto, que a magnitude da diferenca de eficiéncia entre as
faixas populacionais ¢ relativamente pequena. Tomando-se, por exemplo, o ultimo
exercicio da série histérica (2018), a diferenca relativa de eficiéncia média entre os
municipios da ultima faixa populacional (0,8927) e aqueles da primeira (0,8322)

foi de aproximadamente 7,27%;
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u-se., ainda, qu unicipi 0 u . -
Observou-se, ainda e 0s municipios situados nas duas primeiras faixas
populacionais — i.e., até 5 mil habitantes e de 5 a 10 mil habitantes — obtiveram,
entre 2003 e 2018, o maior crescimento relativo de seus indices de eficiéncia —

4,93% e 4,24%, respectivamente, contra uma média global de 4,02%;

Ainda a respeito da variacao dos indices de eficiéncia no tempo, a analise do
periodo 2014-2018 indica que, nos anos que corresponderam a mais recente crise
econdmico-fiscal do Pais, houve estagnacdo na eficiéncia média aferida em todos

os grupos populacionais, com uma variacao global de -0,36% no periodo.

Ja os coeficientes de variagdo calculados para as faixas populacionais inferiores
sdo, ao longo de toda a série historica, maiores que aqueles aferidos para as faixas
populacionais superiores. Isso indica que, em termos de eficiéncia na arrecadagdo
tributdria, os municipios menores sdo mais heterogéneos entre si que aqueles de

maior porte.

m) Ressalta dai a importancia de levar em consideragdo, além do fator populacional,

que o perfil socioecondmico de cada municipio determina, em grande medida, sua
base tributaria. Um municipio cuja economia € baseada em servigos, por exemplo,
tenderd a auferir uma arrecadacdo de ISSQN mais expressiva que outro cuja

atividade econdmica ¢ mais concentrada, por exemplo, na agropecuéria.

Além disso, ¢ razoavel admitir, para discussdo, a hipotese de que o porte do
municipio influencia sua capacidade de se estruturar, do ponto de vista
administrativo, para exercer a atividade de tributacdo com maior eficiéncia, tendo
em vista que municipios com maior volume de arrecadacdo — o que ¢ influenciado,
dentre outros fatores, pelo porte populacional — tém maiores possibilidades de criar
capacidades estatais mais robustas, tanto em termos materiais (melhores sistemas
de informagdo, por exemplo) quanto humanos (profissionalizagdo da burocracia).
Esse fator pode ajudar a explicar, sob a optica da Nova Economia Institucional, o
porqué de os municipios maiores serem mais homogéneos entre si quanto a

eficiéncia tributaria, no comparativo com os menores.
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No tocante ao critério de sustentabilidade financeira proposto pela PEC n°
188/2019 — qual seja, percentual da receita propria sobre a receita total maior ou
igual a 10% - a andlise dos valores obtidos indica que ao menos trés quartos dos
municipios mineiros de at¢ 50 mil habitantes ndo atinge a linha de corte

estabelecida.

A inadequa¢do da linha de corte de 10% para a relagdo entre receita propria e
receita total fica ainda mais evidente quando esse indicador ¢ calculado com os
valores potenciais, i.e., em um cenario hipotético de eficiéncia plena. Ainda que
isso ocorresse, a linha de corte estabelecida seria estruturalmente infactivel para a
maioria dos municipios mineiros, dadas as suas correspondentes bases de
atividades econdmicas — ndo apenas aqueles com até 5 mil habitantes, como
também para os situados nas faixas populacionais que, no agregado, correspondem

as cidades com até 50 mil habitantes.

Quanto a andlise de correlagdes, identificou-se correlagdo positiva entre a
eficiéncia na arrecadacao tributéria e o percentual da receita propria sobre a receita
total (+0,860). Naturalmente, espera-se que quanto maior for a eficiéncia do
municipio na utilizagdo de sua base tributaria, maior tenderd a ser o peso da
arrecadacdo propria na receita total - e menor, portanto, sua dependéncia das

receitas de transferéncias.

Por outro lado, verificou-se correlacdo negativa entre o indicador de eficiéncia e o
peso das transferéncias do FPM na composicdo do PIB (-0,648), o que parece
sustentar a hipdtese de que quanto maior o peso da receita oriunda de
transferéncias, menor tendera a ser o incentivo para que o municipio seja eficiente
na sua arrecadacdo propria. Nesse sentido, os achados da pesquisa vao na mesma
linha dos resultados produzidos por Orair e Alencar (2010), Massardi (2014),
Siqueira, Lima e Paes (2016), Veloso (2018) e Vieira, Avila e Lopes (2020).

Tomando-se o IDH-M como proxy do nivel de desenvolvimento socioecondomico
do municipio, constatou-se correlacdo positiva entre essa variavel e a eficiéncia na
arrecadagdo tributaria (+0,582). Nesse ponto, ¢ razoavel considerar que quanto

mais eficiente for o municipio na sua arrecadacao prdopria, mais recursos tera a
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disposi¢do para aplicar nas politicas publicas de sua competéncia, o que, por sua

vez, pode conduzir a melhores resultados socioecondmicos.

t) Por fim, cabe destacar a correlagao negativa identificada entre a razdo FPM/PIB e
o IDH-M (-0,629). Esse achado indica que quanto mais dependente do FPM ¢ o
municipio, menor tende a ser seu nivel geral de desenvolvimento socioecondmico.
Por um lado, ¢ necessario considerar que os critérios do FPM visam, dentre outros
objetivos, a redug¢ao de desequilibrios horizontais, como preconizado pelos

tedricos do federalismo fiscal de primeira geragao.

u) Todavia, importa suscitar a possibilidade de que o elevado peso dessa transferéncia
na economia local gere incentivos a acomodagdo dos gestores locais, como alertam
os teoricos da escolha publica, resultando em menor esfor¢co e investimento na
dinamizagao da economia local. Tendo em vista que um dos componentes do IDH-

M ¢ a renda, ¢ possivel que a correlacdo identificada reflita esse fenomeno.

v) Diante dos resultados obtidos, conclui-se pela necessidade de remodelar o art. 6°
da PEC n° 188/2019, uma vez que o critério de sustentabilidade financeira por ela
proposto, além de ser irrazodvel perante a capacidade tributaria da maioria dos
municipios mineiros, confere tratamento linear a um conjunto de municipios
(aqueles com menos de 5 mil habitantes) que apresenta elevada heterogeneidade

em termos de eficiéncia na arrecadagao tributaria.

A titulo de contribuicdo propositiva desta pesquisa, apresenta-se, no Anexo I, sugestao
de emenda ao art. 6° da PEC n.° 188/2019, elaborada a partir da reflexdo sobre os resultados
obtidos, a luz das discussoes teoricas e dos estudos empiricos sobre federalismo fiscal e
transferéncias intergovernamentais no Brasil. A premissa geral que orientou a elaboracao da
emenda foi a de tornar o processo de incorporagdo de municipios pretendido pela PEC mais

justo, racional e democratico, no comparativo com seu desenho original.
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Necessario, ainda, elencar as limitagoes do estudo, a saber:

a)

b)

d)

Do ponto de vista geografico, a pesquisa ¢ delimitada pelo conjunto dos 853
municipios do estado de Minas Gerais. Os resultados obtidos, portanto, ndo podem

ser extrapolados para a totalidade dos municipios brasileiros.

Em relagdo ao escopo, o trabalho avaliou a eficiéncia municipal apenas pela optica
da receita. Embora seja desejavel estudar também a eficiéncia no campo da
despesa, fazé-lo nesta pesquisa com a adequada profundidade tedrica e empirica

ndo seria viavel, em razdo das restricdes de tempo e, possivelmente, de acesso a

dados.

Conforme detalhado no capitulo referente a analise preliminar dos dados,
identificou-se comportamento atipico dos valores referentes as transferéncias da
cota-parte do ICMS entre os exercicios de 2011 e 2013, quando essa receita
apresentou uma queda abrupta seguida de uma recuperagao significativa, o que nao
¢ passivel de ser explicado pela conjuntura econdmica. Esse movimento se deve,

em nosso entendimento, a uma inconsisténcia na base de dados utilizada.

O coeficiente angular negativo da variavel “porte populacional” em relacdo a
variavel “receita tributaria” — com sinal em sentido contréario ao esperado - indica
que, para este estudo, o numero de habitantes ndo se configurou como uma boa
métrica do efeito esperado do crescimento urbano sobre a arrecadagdo propria.
Tendo em vista o perfil dos impostos municipais — que incidem principalmente
sobre o setor de servigos e sobre as areas urbanizadas -, a taxa de urbanizagdo (ou
indicador similar) provavelmente teria captado melhor esse efeito com mais
precisdo que a populagdo total. Nao foi possivel, todavia, obter os dados

correspondentes na periodicidade requerida para a pesquisa.
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Quanto aos caminhos de pesquisa que podem ser percorridos em pesquisas futuras
sobre a eficiéncia dos municipios no contexto do federalismo fiscal, destacam-se as seguintes

possibilidades:

a) Estudo comparativo da eficiéncia tributaria municipal nos diferentes estados
federados, com vistas a identificar possiveis diferengas regionais no

comportamento dos municipios em relagdo a arrecadacao propria.

b) Avaliagdo da eficiéncia fiscal municipal pelo lado da despesa ¢ construgdo de um

modelo que permita analisar receita e despesa de forma integrada.

€) Pesquisa a eficiéncia na arrecadagdo tributaria municipal por imposto, isto &,
detalhando-se escores de eficiéncia e determinantes para IPTU, ITBI e ISSQN, de
maneira individualizada. Isso permitiria qualificar o olhar sobre o problema da

ineficiéncia tributaria nos municipios.

Como reflexao final, retoma-se a citacdo de Alexander Hamilton escolhida como
epigrafe deste trabalho, na qual um dos “pais fundadores” da federacdo estadunidense destaca
a necessidade de que o Estado seja dotado de “um poder completo para obter um suprimento
regular e adequado de dinheiro, tanto quanto os recursos da comunidade o permitam”, de

modo a possibilitar o desempenho de suas funcdes.

Se os recursos de uma localidade ndo sdo tributados de maneira plenamente eficiente,
decerto ¢ necessario que os gestores locais ampliem seus esforcos para reduzir essa
ineficiéncia. Contudo, a sustentabilidade fiscal de um municipio, em um contexto federativo,
deve ser aferida ndo apenas pelos esforcos locais de arrecadacdo, como também pelas
possibilidades e limitagdes decorrentes do status ocupado pelo ente federado local no pacto
federativo fiscal vigente. A partir dessa concepg¢do, as tentativas de construir métricas mais
justas e aderentes a realidade terdo maiores chances de lograr sucesso, resultando em

melhores processos de redesenho institucional no campo do federalismo fiscal.
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Anexo I — Sugestido de emenda ao art. 6° da PEC n° 188/2019

Dé-se ao art. 6° da PEC n° 188/2019 a seguinte redagao:
Art. 6°. [...]
“Art. 91-A. [...]”

“Art. 115. Lei Complementar federal a ser editada até 31 de dezembro de 2023 estabelecera
critérios para afericdo da sustentabilidade financeira municipal e para extingdo de municipios

financeiramente insustentaveis.

§1° A Lei Complementar a que se refere o caput tera vigéncia limitada a, no méaximo, 10 (dez)

exercicios financeiros, contados a partir do exercicio subsequente ao de sua publicacio.

§2° Os critérios para afericdo da sustentabilidade financeira municipal deverdo levar em

considerac¢do, no minimo, os seguintes elementos:

I — Capacidade tributdria do municipio, definida como a maxima arrecadacao possivel dos

impostos de competéncia municipal a que se refere o art. 156 da Constitui¢ao Federal.

I — Eficiéncia na arrecadacao tributaria municipal, definida pela comparagao entre a
arrecadacdo efetiva dos impostos de competéncia do municipio e a capacidade tributaria a que

se refere o inciso 1.

IIT — Receita arrecadada com as taxas e contribui¢cdes de melhoria a que se referem os incisos

IT e III do art. 145 da Constituigao Federal.

IV — Montante e composi¢do do Produto Interno Bruto municipal, aferidos a partir de

informagoes disponibilizadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.

V — Porte populacional, aferido a partir das informagdes censitarias mais recentes

disponibilizadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.
VI — Idade do municipio, contabilizada a partir da data de sua efetiva instalagao.

§3° Os critérios de avaliacdo da sustentabilidade financeira municipal poderdo ser
flexibilizados em razao de especificidades socioecondmicas de carater local ou regional, nos

termos em que dispuser a Lei Complementar a que se refere o caput.

§4° A extingdo de municipio por insustentabilidade financeira sera concretizada por meio de
sua incorporacao territorial e institucional a municipio limitrofe e devera observar o disposto

no § 4° do art. 18 da Constituicao Federal.
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§5° Os estudos de viabilidade municipal que precederem a incorporagdo a que se refere o §4°
deverdo levar em consideragdo o impacto fiscal estimado para o municipio incorporador e o

impacto socioecondmico estimado para as populacdes de ambos os municipios.

§6° Os procedimentos a que se referem os §§4° e 5° serdo acompanhados por comissao
quadripartite, formada por representantes da Unido, do estado-membro, do municipio

incorporado e do municipio incorporador.

§7° A composicao e as atribui¢des da comissdo a que se refere o §6° serao definidas em Lei

Complementar.”



