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“Néo ¢ o peso do tributo que arruina as nagbes, mas a forma
como é arrecadado e aplicado”.



RESUMO

No contexto do federalismo fiscal, este estudo abordou os temas capacidade estatal
e arrecadacao tributaria municipal, proporcionando empiricamente uma estimativa da
eficiéncia na arrecadacdo do Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza
(ISSQN) dos 853 municipios de Minas Gerais, no periodo de 2003 a 2019. Os
indices médios de eficiéncia foram comparados entre o grupo dos municipios
aderidos ao Programa de Modernizacado da Administracdo Tributaria e da Gestéo
dos Setores Sociais Basicos (PMAT) e ao Programa Nacional de Apoio a
Administracdo Fiscal para os Municipios Brasileiros (PNAFM) e os demais
municipios; o grupo dos municipios emancipados nos anos 1990 e o restante; e o
grupo dos municipios pertencentes a regidao do Norte de Minas Gerais e os das
outras regides. Foram descritos os principais aspectos dos citados programas
federais de modernizagcdo, demonstrando o progresso das adesdes e o volume de
recursos financiados; assim como, a evolugdo das receitas proprias e das
transferéncias do Fundo de Participagcao dos Municipios (FPM) e da cota-parte do
Imposto Sobre Operacgdes relativas a Circulacdo de Mercadoria e sobre Prestacdes
de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacgao (ICMS),
bem como executada a verificacdo dos determinantes econémicos, institucionais e
administrativos na arrecadacao do ISSQN. Utilizou-se a pesquisa bibliografica para a
parte tedrica e o modelo de fronteira estocastica e analise estatistica descritiva para
a parte empirica. Os resultados indicaram aumento real crescente nas receitas
proprias dos municipios de Minas Gerais; mas também a existéncia de potencial
para aumentar a capacidade estatal fiscal dos municipios no periodo em questao.
Foi apurado crescimento acelerado dos niveis de eficiéncia e a taxas decrescentes,
porém mais perceptivel nos municipios com menores niveis de eficiéncia. A
capacidade burocratica foi medida pelo numero de servidores concursados
vinculados a administracdo publica municipal, tendo sido detectado aumento da
ineficiéncia na arrecadacao, atribuivel a custos de adequacao. Identificada baixa
adesao dos municipios mineiros aos programas federais de modernizagdo, e, em
especifico, dos municipios do Norte de Minas Gerais e dos municipios emancipados
nos anos 1990. Foi verificado que, para ser um participante dos programas, o
municipio precisava ter um minimo de capacidade estatal burocratica com pessoal
qualificado e capacidade de endividamento. Os municipios aderentes aos programas
federais ja eram eficientes antes mesmo da adesdo, devido a possiveis questbes
estruturais ou institucionais precedentes. Concluiu-se que a adesao aos programas
federais ndo foi a causa do aumento na eficiéncia da arrecadagao do ISSQN, mas
provavelmente o uso de novas técnicas de informatizagao e o advento da nota fiscal
eletrénica de servicos. Os programas federais ndao promoveram melhorias na
capacidade estatal fiscal dos municipios mineiros; entretanto, diante do potencial de
crescimento nessa area, percebeu-se a necessidade de: diminuicdo das exigéncias
para a participagcao nos financiamentos; adaptacdes especificas para as realidades
locais dos municipios de médio e pequeno porte; capacitacdo burocratica e crediticia
para os municipios menos desenvolvidos da regido Norte do Estado de Minas Gerais
e para os emancipados; e, ainda, divulgacdo dos programas de modernizagao.

Palavras-chave: Capacidade estatal municipal. Eficiéncia na arrecadacéo. Receita
prépria. ISSQN. PMAT. PNAFM.



ABSTRACT

In the context of fiscal federalism, this study addressed the state capacity and
municipal tax revenue themes, providing an empirical estimation of revenue
efficiency of Brazilian municipal service tax (Imposto Sobre Servigos de Qualquer
Natureza — ISSQN) of Minas Gerais’ 853 municipalities, from 2003 to 2019. Average
efficiency indices were compared between the group of municipalities that joined the
financing programs (Programa de Modernizagdo da Administragcdo Tributaria e da
Gestao dos Setores Sociais Basicos — PMAT) and (Programa Nacional de Apoio a
Administracdo Fiscal para os Municipios Brasileiros — PNAFM) and the other
municipalities; the group of municipalities that were emancipated in 1990s and the
rest; and the group of municipalities belonging to the Northern region of Minas Gerais
and those from other regions. The main aspects of the aforementioned programs
were described, demonstrating the progress of adherence and the volume of
financing; as well as the evolution of own revenues and transfers of government
resources (Fundo de Participagdo dos Municipios — FPM) and the share of tax on
goods (Imposto Sobre Operagdes relativas a Circulagcdo de Mercadoria e sobre
Prestacbes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacao — ICMS), along with the verification of the economic, institutional and
administrative determinants in the collection of the municipal service tax (ISSQN).
Bibliographic research was used for the theoretical part; descriptive statistics and
stochastic frontier model analysis were used for the empirical part. The results
indicated a growing real value increase in the own revenues of municipalities in
Minas Gerais, but also the existence of potential to expand the fiscal capacity of the
municipalities during the period. Accelerated growth in efficiency levels was observed
at decreasing rates, although more noticeable in municipalities with lower efficiency.
Bureaucratic capacity was measured by the number of career civil servants
employed by the municipal public administration, and an increase in collection
inefficiency was detected, probably due to compliance costs. Low adherence to
federal programs was identified among municipalities in Minas Gerais, specifically
those in Northern region of this state and also those that were emancipated in the
1990s. It was found that, in order to be a participant in the programs, the municipality
needed to possess a minimum of bureaucratic state capacity with qualified personnel
and debt capacity. Municipalities participating in the programs were already efficient
even before joining, due to possible preceding structural or institutional issues. It was
concluded that adherence to federal programs was not the cause of the increase in
ISSQN collection efficiency, but rather the use of new computerization techniques
and the advent of electronic service invoice. Federal programs did not promote
enhancements in the fiscal state capacity of municipalities in Minas Gerais;
nonetheless, given the potential for growth in this area, it was noticed the need to:
reduce the requirements to joining financing programs, make specific adaptations to
the local realities of small and medium-sized municipalities; provide debt and
bureaucratic capacity for less developed municipalities in the Northern region of
Minas Gerais and for the emancipated in 1990s; and dissemination of modernization
programs.

Keywords: Municipal state capacity. Efficiency in collection. Own revenue. ISSQN.
PMAT. PNAFM.
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1. INTRODUGAO

O modelo federalista brasileiro, concebido na Constituicdo Federal de
1988 (CF/88), tem na descentralizagao fiscal e administrativa o arranjo institucional
que visa estabelecer a autonomia dos municipios na elaboracao e implementagcao
das politicas publicas de interesse local, de tal maneira a contribuir para a reducao
do quadro histérico de desigualdades entre os municipios do pais (Arretche, 1999;
Marenco; Strohschoen; Joner, 2017; Souza, 2005).

A énfase na descentralizagcdo das receitas tributarias, combinada com o
aprimoramento dos mecanismos de transferéncias via Fundo de Participagao dos
Municipios (FPM), procurando equalizar os desequilibrios verticais e horizontais das
receitas, fez com que os municipios, recém-elevados a categoria de ente federado,
tiveram ampliadas as suas atribuicées no que tange a prestagdo de servigos aos
seus cidadaos (Arretche, 1999; Marenco; Strohschoen; Joner, 2017; Souza, 2004,
2005).

Concomitantemente, a CF/88 procurou elencar os principios da adminis-
tracao publica que passariam a servir de base de conduta no novo modelo federati-
vo, de maneira a estabelecer os contornos condicionantes a gestao publica, tanto
em termos de arrecadacao tributaria quanto da aplicagao dos recursos. Nesse senti-
do, o caput do artigo 37 da CF/88 dispbe expressamente que a administracao publi-
ca direta e indireta, de qualquer dos poderes dos trés entes federados, obedecera
aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
(Brasil, 1988).

Muito embora a trajetéria dos programas federais direcionados a moderni-
zagao fiscal e administrativa dos municipios brasileiros remete aos anos 1930 (Arret-
che, 1996; Grin, 2014), a CF/88 nao havia incluido, de imediato, mecanismos de
moderniza¢cao adaptados ao contexto federativo de descentralizacdo administrativa e
de maior autonomia. Foi somente em 1995, no dmbito do Plano Diretor de Reforma
do Aparelho do Estado Brasileiro (PDRAE), que as iniciativas de modernizagéo fiscal
e administrativa teriam retornado a agenda nacional. De fato, o principio da eficién-

cia foi acrescentado a CF/88 apds dez anos da sua promulgacgéao, a partir da Emen-
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da Constitucional (EC) n° 19, de 06 de junho de 1998 (Brasil, 1998), que instaurou a
reforma constitucional ou administrativa (Silva, 1999).1,2,3

Nessa esteira, foram criados os programas federais de apoio a moderni-
zagao, a eficiéncia e a transparéncia na gestdo das receitas e dos gastos publicos
voltados as esferas infranacionais, com linhas de crédito destinadas a financiar in-
vestimentos, cursos, sistemas e outras a¢gdes de melhoria da gestado publica. Dois
desses programas ainda estdo em execug¢ao, com vigéncias que perpassam sete
mandatos do executivo federal, o que leva a considera-los como parte de uma politi-
ca de Estado.

O primeiro deles € o Programa de Modernizagdo das Administragdes Tri-
butarias Municipais (PMAT). Criado em 1997 pelo Ministério do Planejamento; o
programa conta com financiamento do Banco Nacional de Desenvolvimento Econé-
mico e Social (BNDES) para promogao de agbes de modernizagdo da administragao
tributaria, financeira e patrimonial dos municipios que a ele aderirem de forma volun-
taria. Em 1999, o programa foi alterado para ampliar seus efeitos para a qualidade
do gasto publico, incorporando suporte para melhoria da eficiéncia nas areas da sa-
ude, da educagdo, da assisténcia social, passando a denominar-se Programa de
Modernizagado da Administragédo Tributaria e da Gestdo dos Setores Sociais Basicos,
dando-lhe uma perspectiva de desenvolvimento local sustentado (Barbosa Filho,
2013; Grin, 2014).

Outro programa também direcionado aos municipios, de adesao volunta-
ria e ainda vigente, € o Programa Nacional de Apoio a Administragao Fiscal para os
Municipios Brasileiros (PNAFM). Criado em 1999 e implantado em 2001, o programa
conta com financiamento do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e ob-

jetiva auxiliar os municipios aderidos a melhorarem sua gestao administrativa e fis-

' A CF/88 ja estabelecia a reforma administrativa, no art. 24 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias (ADCT) e que deveria ocorrer em dezoito meses da sua promulgagédo. Porém, a reforma
somente ocorreu com a EC n° 19/1998.

2 Consoante a exposicdo de motivos, a EC n°® 19/1998, protocolada no dia 18 de agosto de 1995,
esperava, como resultados: (1) incorporar a dimensao da eficiéncia na administragdo publica; (2) con-
tribuir para o equilibrio das contas publicas; (2) viabilizar o federalismo administrativo; (3) romper com
formatos juridicos e institucionais rigidos e uniformizadores; (4) enfatizar a qualidade e o desempenho
nos servigos publicos (Brasil, 1998).

* As propostas do PDRAE estavam norteadas pelos fundamentos da vertente tedrica da Nova Gestao
Publica (NGP), que propunha a substituigdo do modelo de administracdo burocratica, centrada nos
processos, pelo modelo de administragdo gerencial, focada nos resultados. As diretrizes dessa refor-
ma contemplam cinco dimensdes a serem gradativamente cumpridas: a) o ajuste fiscal; b) reformas
econOmicas orientadas para o mercado; c) reforma previdenciaria; d) inova¢ao dos instrumentos de
politica social; e) reforma do aparelho do estado, visando aumentar a governabilidade (Brasil, 1995;
Bresser-Pereira, 1996).
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cal, de maneira a elevar a participagao das receitas préprias no custeio do gasto pu-
blico municipal; Brasil (2001).*

E possivel afirmar que os programas de modernizagdo, PMAT e PNAFM,
se alinham a concepgao de que o processo de descentralizagao fiscal e administrati-
va, por si s6, ndo se converte automaticamente em ganhos de eficiéncia e accounta-
bility quando nao acompanhado de mecanismos institucionais que possam promover
a eficiéncia e a efetividade do seu propdsito (Rodden, 2005). Nesse sentido, para
além da transferéncia de competéncias e de autonomia aos municipios, é preciso
que as administracdes publicas locais adquiram capacidade estatal para transformar
suas atribuigcbes em agdes e realizagdes (Arretche, 2010; Grin, 2014; Pereira, 2018a,
2018b).

Nessa esteira, portanto, a Unido passou a reconsiderar as questdes em
torno da ampliagdo da eficiéncia fiscal e administrativa em nivel municipal, na medi-
da que poderia ampliar as capacidades de arrecadacao propria, diminuir a depen-
déncia de repasses via transferéncias constitucionais, ao mesmo tempo que fortale-
ceria a autonomia das politicas publicas no nivel local, contribuindo, inclusive, para
seu equilibrio financeiro (Guedes, 2001; Gomide; Silva; Pires, 2014; Grin, 2014).>°

Ha de se considerar, contudo, que o contexto de expressivas heteroge-
neidades socioecondmicas entre os municipios brasileiros pode condicionar e limitar
o alcance da sua eficiéncia fiscal e administrativa, seja pela prépria dificuldade em
se alcancar capacidade estatal (Abrucio, 2007; Arretche, 2010; Carvalhais et al.,
2019; Grin; Abrucio, 2018; Grin; Demarco; Abrucio, 2021; Grin et al., 2018), seja pela
possibilidade de ocorrerem incentivos adversos, tais como um baixo esforco fiscal,
seja ele associado ao calendario eleitoral ou ao volume de transferéncias do FPM

(Ferreira Jr., 2005; Gomes; Ferreira Jr., 2019; Vasconcelos; Ferreira Jr.; Nogueira

* Os impostos de competéncia municipal previstos no art. 156 da CF/88 sdo o ISSQN, o Imposto so-
bre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) e o Imposto sobre Transmissdo de Bens Imé-
veis Intervivos (Brasil, 1988).

°> Ao longo dos anos 90, a administracdo publica brasileira passou por transformagdes significativas
em resposta as crises econdémicas agravadas pelo processo de hiperinflagdo. Fortalecia-se a concep-
¢ao de que as causas dessas crises estariam relacionadas, em grande medida, aos sucessivos défi-
cits nas contas publicas, em consequéncia de uma maquina administrativa burocratica que se amplia-
ra com a CF/88. Nessa perspectiva, a crise agravada nos anos 90 teria trés componentes principais:
a crise fiscal; a crise no modo de intervengéo estatal no sistema econdmico e social; e a crise do mo-
delo burocratico de administragao (Brasil, 1995; Bresser-Pereira, 1996; Ferreira Jr., 2005).

® A ampliacdo da autonomia municipal, contudo, ficaria condicionada aos parametros definidos na
LRF, criada em 2001, e considerada o arcabouco institucional de promog¢ao da transparéncia e do
equilibrio fiscal nos trés entes federados (Grin, 2014; Guedes, 2001).
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Jr., 2013; Veloso, 2008).7 Ha de se acrescentar o fato de que muitos municipios fo-
ram emancipados ha menos de 40 anos, o que pode indicar que eles possuam es-
trutura administrativa ainda limitada e, portanto, uma baixa capacidade estatal, com
reflexos nos seus niveis de eficiéncia em arrecadar receitas prc’>prias.8

Conforme sera abordado em secao especifica desta dissertacéo, a litera-
tura académica é consensual em conceber a busca pelo aperfeigoamento da gestéao
publica como processo atrelado a promogao da sua “capacidade estatal”, conceito
este que envolve multiplos fatores definidores da capacidade do estado de imple-
mentar politicas publicas que gerem os resultados esperados a sociedade (Marenco;
Strohschoen; Joner, 2017; Cingolani, 2013; Grin, 2014; Skocpol, 2002). Esses multi-
plos aspectos do conceito gera uma relagao circular entre os meios necessarios para
fornecer capacidade estatal aos municipios — como a burocracia, o aparato legal e a
coercao — e os resultados dela decorrentes, como o aumento da arrecadacéao, o po-
tencial para regulamentagédo do investimento, a oferta de servigos publicos e a legi-
timidade politica.

Nesse cenario, Cingolani (2013) salienta as capacidades fiscal e adminis-
trativa como dimensbes essenciais para a implantacédo de politicas publicas. A capa-
cidade estatal fiscal reflete a eficiéncia da arrecadacgao tributaria municipal influenci-
ada pelo porte e perfil econémico local. Esta eficiéncia, por seu turno, esta direta-
mente relacionada com o nivel da capacidade administrativa municipal. Os progra-
mas PMAT e PNAFM; portanto, perfilam-se a essas duas dimensdes da capacidade
estatal: a fiscal e a administrativa.

Diante da relevancia do tema, sumarizada nesse contexto institucional e

temporal, o presente estudo pretende responder as seguintes perguntas:

” Autores como Arretche (2010), Carvalhais et al. (2019) e Grin, Demarco e Abrucio (2021), chamam
a atencdo para casos em que municipios menos desenvolvidos e com reduzidas bases econémicas,
mesmo que se esforcem em arrecadar receitas proprias e aloca-las adequadamente para cobrir seus
gastos, as chances de alcangarem sucesso ficam limitadas pela baixa capacidade estatal associada
ao baixo grau de modernizag&do de sua estrutura fiscal e a baixa capacitagdo técnica do seu quadro
administrativo. Por outro lado, outra vertente de estudos aponta para a possibilidade de efeitos adver-
sos relacionados ao volume de transferéncias do FPM e ao calendario eleitoral. Esses efeitos teriam
sido intensificados apds a retomada do numero expressivo de emancipagdes, nos anos 90, incluindo
o baixo esforgo de arrecadacéo tributaria propria e a expansao do gasto publico sem a devida corres-
pondéncia na sua qualidade. (Ferreira Jr. e Sousa, 2023; Loureiro; Abrucio, 2004; Mendes, 1998,
2000, 2012; Ribeiro, 2005).

8 Em relagéo as emancipagdes, 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 é o mais fracionado, com 853
municipios, dos quais mais de 100, em sua maioria com menos de 5 mil hab., foram criados na ultima
onda emancipacionista, anos 1990 (Nunes, Garcia, Ferreira, 2019; Nunes, Garcia, Ferreira, 2020).
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Em que medida aspectos do perfil econémico dos municipios s&o deter-
minantes do nivel de arrecadag¢ao do Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza
(ISSQN)?

No decorrer do periodo 2003 a 2019 os municipios mineiros apresentaram
em geral melhoria nos seus niveis de eficiéncia na arrecadagao de ISSQN?

Em que medida aspectos institucionais e administrativos, tais como, o
FPM, o calendario eleitoral e a quantidade de servidores estatutarios foram determi-
nantes dos niveis de eficiéncia na arrecadagao municipal?

Portanto, este estudo objetivou estimar e analisar a evolugdo da capaci-
dade fiscal municipal no que se refere aos niveis de eficiéncia na arrecadacgao tribu-
taria, dos municipios mineiros, no periodo de 2003 a 2019, bem como analisar em
que medida os niveis de eficiéncia estimados sao afetados por fatores institucionais
relacionados, direta ou indiretamente, a propor¢cao de servidores concursados na
administracao publica municipal, ao calendario eleitoral e ao volume das transferén-
cias.

Para atender ao objetivo geral, foram elencados os seguintes objetivos
especificos:

a) Apresentar os principais aspectos dos programas federais de modernizagao
atualmente vigentes para a esfera municipal, PMAT e PNAFM, analisando a evolu-
¢ao do numero de municipios mineiros aderidos aos respectivos programas, bem
como do volume de recursos financeiros transferidos;

b) Proceder a analise descritiva da evolugcao das receitas préprias municipais e
da participagao das receitas proprias em relagao a receita total, com destaque para
as receitas provenientes do ISSQN, bem como a analise da evolugao das receitas
provenientes do FPM e da cota-parte do Imposto sobre Operacgdes relativas a Circu-
lacdo de Mercadorias e sobre Prestacoes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS);

C) Analisar os determinantes econdmicos da arrecadagao tributaria proveniente
do imposto ISSQN, por meio da aplicagao do método da fronteira estocastica da ar-
recadagao municipal;

d) Analisar os determinantes institucionais e administrativos da ineficiéncia na
arrecadacgao do ISSQN, por meio da aplicacao do método da fronteira estocastica da

arrecadagao municipal,
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e) Proceder a analise descritiva da evolugao dos indices de eficiéncia na arreca-
dacao tributaria do ISSQN, no periodo 2003 a 2019;

f) Proceder a analise comparativa dos niveis médios de eficiéncia entre grupos
distintos de municipios mineiros: (i) municipios aderidos a programas federais de
modernizagdo versus demais municipios, (ii)) municipios criados a partir do ultimo
processo de emancipagao versus demais municipios, (iii) municipios situados na
regiao norte do estado versus demais municipios, para os anos de 2003 e 2019;

g) Proceder a analise de correlagdo entre os niveis de eficiéncia obtidos e indicado-
res socioeconémicos selecionados, para o ano de 2019; e

h) Proceder a andlise comparativa dos niveis médios de eficiéncia por grupos de
faixas populacionais de municipios, para o ano de 2019.

Optou-se por considerar o ISSQN, em razéo de ele incidir sobre as ativi-
dades de maior peso na economia local e corresponder a maior parcela da arreca-
dacao tributaria municipal.® Além disso, por ser um imposto sobre servigos, o nivel
de eficiéncia depende mais da capacidade estatal administrativa de gestdo do que
os impostos patrimoniais como o IPTU e ITBI; ao incidir sobre parte da base econé-
mica, o esforgo fiscal afeta a arrecadacao tributaria de maneira mais intensa. O re-
corte temporal da pesquisa envolveu duas consideragdes: (i) abranger os anos em
que os programas federais de modernizacao, PMAT e PNAFM, passaram a viger
simultaneamente; e (ii) excluir os anos em que a economia esteve afetada pela pan-
demia da covid-19. Escolheu-se o estado de Minas Gerais pela sua expressiva di-
mensao geografica, sua grande quantidade de municipios (853 municipios), bem
como suas significativas heterogeneidades geograficas, que reproduzem, em grande
medida, as caracteristicas percebidas no Brasil como um todo.

Com relagcdo a metodologia, trata-se de uma pesquisa empirica funda-
mentada em analise estatistica descritiva e no modelo de fronteira estocastica, com
dados em painel, para estimar a eficiéncia da arrecadacdo municipal; tendo sido an-
corada em um referencial tedrico, para o qual foi efetuada pesquisa bibliografica com
revisao tedrica. A estrutura do trabalho, além da introdugéo, esta organizada com a
parte tedrica dividida em aspectos conceituais e estudos empiricos relacionados a

capacidade estatal, e com uma sec¢ao dedicada ao federalismo fiscal, a descentrali-

° Em 2015, por exemplo, a participagdo do ISSQN no total da receita tributaria municipal (Impostos,
taxas e contribuigdes) foi, em média, de 54,06% no Brasil, variando entre a média de 41,95%, entre
0s municipios de até 2 mil hab., até a média de 60,26%, entre os municipios com mais de 5 milhdes
de hab. (Bremaeker, 2017).
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zagao no Brasil e aos programas federais de modernizagéo apos a CF/88: PMAT e
PNAFM. Em seguida, um capitulo informa como a parte pratica foi construida, com
exposicao de férmulas e dados utilizados, intitulado modelo analitico. No capitulo
“‘Resultados e Discussao” estdo expostos, com comentarios, a analise estatistica
descritiva e os resultados do modelo de fronteira estocastica. Para encerrar a disser-

tacdo ha um capitulo com as conclusdes e as contribui¢des da pesquisa.
2. CAPACIDADE ESTATAL
2.1. Aspectos conceituais

“O conceito de capacidade estatal nasce do interesse em entender o pa-
pel do Estado em desenvolvimento, um objetivo altamente posicionado na agenda
da sociologia politica da segunda metade do século XX (Cingolani, 2013, p. 06, tra-

ducao propria)”*°

. Ainda, segundo Cingolani (2013, p. 01, traducgao proépria), “[o] con-
ceito de capacidade estatal adquiriu centralidade durante o final dos anos mil nove-
centos e setenta e anos mil novecentos e oitenta, patrocinado por um conjunto bas-
tante compacto de trabalhos académicos”, " os quais s&o abordados pela autora em
seu texto.

Para a melhor compreensao sobre o significado de capacidade estatal, ci-
ta-se que “[o] conceito de capacidades estatais foi desenvolvido em estudos de soci-
ologia e economia politica que se debrugaram sobre a analise do papel do Estado na
promogao do desenvolvimento econdmico (Aguiar e Lima, 2019, p. 02)”.

Uma diretriz para a conceituacado de capacidade estatal pode ser forneci-
da com base em um estudo sobre varias pesquisas em relagdo ao tema e que che-

gou a conclusao que:

[...] conceitualizagbes de capacidade estatal tem sido mais consistentes,
com a maioria dos trabalhos apontando para o poder de implementagao do
estado decorrente de uma burocracia profissionalizada. Essa consisténcia é
provavelmente devida ao forte Iegado tedrico de Weber [...] (Cingolani,
2013, p. 36 e 37, tradugao propria).

" The concept of state capacity is born out of the interest in understanding the role of the state in de-
velopment, a highly positioned objective in the agenda of the political sociology of the second half of
the twentieth century.

" The concept of state capacity acquired centrality during the late seventies and eighties, sponsored
b}/ a rather compact set of scholarly works.

"2[...] conceptualizations of state capacity have been rather consistent, with a majority of works poin-
ting at the implementation power of the state stemming from a professionalized bureaucracy. This
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Outra terminologia dada para capacidade estatal encontrada foi capacida-
de institucional, abordada por Martins (2021, p. 165 e 180) “como o conjunto de ca-
pacidades das instituicbes para a consecuc¢ao dos objetivos publicos” ou que “pode
ser definida pelas agdes governamentais e compreende o conjunto de capacidades
necessarias para a consecugao de seus objetivos institucionais”.

Ja um conceito sob a perspectiva das varias dimensdes da capacidade

estatal € o seguinte:

Em geral, capacidade estatal refere-se a uma ou a combinacao das seguin-
tes dimensdes de poder do Estado: a) coerciva/militar; b) fiscal ¢c) adminis-
trativa/implementagéo; d) transformativa ou industrializadora; €) relacio-
nal/cobertura territorial; f) legal; g) politica (Cingolani, 2013, p. 03, tradugéo
pr()pria).13

Grin et al. (2021, p. 26 e 27) ao abordarem o aspecto tedrico também
usam o termo dimensdes; entretanto, enumeram somente duas: “técnico-
administrativa” e “politico institucional”’; embora mais adiante no texto, como campo
de exame das “capacidades técnico-administrativas”, listem os seguintes: “saude,
educacao, assisténcia social, cultura, habitacao, financas, gestao de pessoas, plane-
jamento”. Assim, nessa acepg¢ao, entende-se que a tributagdo esta inserida no cam-
po: finangas.

Ja Savoia e Sen (2014, p. 4 e 5, tradugao propria) estruturam as capaci-
dades estatais segundo as suas fungdes: “Capacidade burocratica e administrativa”,
“Capacidade legal”’, “Capacidade de infraestrutura”, “Capacidade Fiscal’ e “Capaci-
dade militar”."*

Silva, Silva e Almeida (2023) analisaram as capacidades estatais munici-
pais na literatura académica, também abordaram a questao dimensional e constata-
ram que “[o]s artigos que avaliam capacidades em suas dimensdes especificas sdo
compostos de textos que buscam mensurar a capacidade nas dimensdes adminis-
trativa, fiscal, técnica e burocratica” (Silva; Silva; Almeida, 2023, p. 16).

Martins (2021), através do método de reviséo integrativa, constatou que

consistency is probably owed to the strong theoretical legacy of Weber [...]

B In general, state capacity refers to one or a combination of the following dimensions of state power:
a) coercive/ military; b) fiscal; ¢) administrative / implementation; d) transformative or industrializing; e)
relational/territorial coverage; f) legal; g) political.

" It is perhaps appropriate to map state capacities according to the functions the state performs. Bu-
reaucratic and administrative capacity; Legal capacity; Infrastructural capacity; Fiscal capacity; Military
capacity;
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as pesquisas em torno de capacidade institucional, outra nomenclatura para capaci-

dade estatal, dedicaram mais ateng&o as dimensdes administrativa, politica e fiscal.

Assim, as diversas dimensdes concernentes ao conceito de capacidade

estatal podem ser elencadas conforme o Quadro 1:

Quadro 1 — Dimensdes conceituais das capacidades estatais

Dimensodes/Capacidade Autor(es) Autor(es) Autor(es)  Autor(es)
1 Coerciva/Militar Cingolani (2013)
Fiscal Cingolani (2013) Savoia e Silva, Martins
Sen (2014) Silvae (2021)
Almeida
(2023)
3 Administrativa/implementagao Cingolani (2013)
4 Transformativa/lndustrializadora  Cingolani (2013)
5 Relacional/Cobertura/Territorial ~ Cingolani (2013)
6 Legal Cingolani (2013) Savoia e
Sen (2014)
7 Politica Cingolani (2013) Martins
(2021)
8 Técnico-administrativa Abrucio at al.
(2021)
9 Politico institucional Abrucio at al.
(2021)
10  Burocratica e Administrativa Savoia e Sen
(2014)
11 Infraestrutura Savoia e Sen
(2014)
12 Militar Savoia e Sen
(2014)
13 Administrativa Silva, Silva e Martins
Almeida (2023)  (2021)
14  Técnica Silva, Silva e
Almeida (2023)
15 Burocratica Silva, Silva e

Almeida (2023)

Fonte: Elaboracao prépria.

Um resumo do quadro acima poderia ser:

Quadro 2 — Dimensoes

Coerciva/Militar

Fiscal

Administrativa/implementagao

Transformativa/Industrializadora

Relacional/Cobertura/Territorial

Legal

Técnico-burocratica

0L N[N | |W(|—

Politico institucional

9

Infraestrutura

Fonte: Elaboragao prépria.
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Citam-se definicbes encontradas de algumas dimensdes:

Aguiar e Lima (2019, p. 9), ao comentar as classificacdes de capacidade
estatal de Alexandre de Avila Gomide em sua obra Capacidades estatais para politi-
cas publicas em paises emergentes: (des)vantagens comparativas do Brasil, de
2016, entendem que a capacidade administrativa “envolve a habilidade de imple-
mentacdo das politicas publicas”. Assim, seria a capacidade administrativa de exe-
cutar as politicas publicas de saude, habitacional e fiscal, por exemplo.

Ja Abrucio et. al. (2021, p. 473) citando Weber, ao comentar capacidade
administrativa, se referem a “aparato administrativo” e aduzem que “[qJuando ha tal
estrutura de recursos podemos dizer que ha capacidade administrativa”. Por essa
estrutura de recursos pode-se entender recursos humanos, financeiros e materiais.

Para Aguiar e Lima (2019, p. 9) “[a] capacidade fiscal enfoca o poder do
Estado na extracdo de recursos da sociedade por meio da arrecadacéo de impos-
tos”. A dimenséao tributaria esta inserida na dimensao fiscal, a qual comporta as re-
ceitas e despesas do municipio, sendo que a tributagao esta diretamente relaciona-
da com arrecadacgao e, portanto, com receitas.

Ha consenso na literatura académica de que a busca pelo aperfeicoamen-
to da gestado publica esta atrelada a promogao da sua “capacidade estatal”, conceito
que envolve multiplos fatores definidores da capacidade do estado de implementar
politicas publicas que gerem os resultados esperados a sociedade (Cingolani, 2013;
Grin, 2014; Skocpol, 2002). Entende-se, como ja dito, que os fatores definidores do

” “

conceito abrangem as areas: “fiscal”’, “administrativa”, “coercitiva/militar”, “legal”, “po-

LT3

litica”, “transformativa/industrial’ e “territorial”, classificadas por Cingolani (2013) de
dimensdes.

No seu conjunto ou separadamente, essas dimensdes da capacidade es-
tatal delimitam a forga governamental dentro do seu territério e determinam o grau
com que as politicas publicas conseguem alcancgar os resultados esperados. Maren-
co, Strohschoen e Joner (2017) entendem que as multiplas dimensdes conferidas ao
conceito de capacidade estatal acabam por conferir uma circularidade entre os mei-
0S necessarios para a provisao de capacidade estatal (tais como a burocracia admi-
nistrativa, o aparato legal e a coercao) e os efeitos produzidos por sua disponibilida-

de (tais como a ampliagao da arrecadacgao fiscal, o potencial para regulamentagao
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do investimento, a oferta de servigos publicos e a legitimidade politica).™

Nessa perspectiva, Cingolani (2013) destaca duas dimensdes da capaci-
dade estatal, a fiscal e a administrativa, como indispensaveis no processo de imple-
mentacao de politicas publicas. No que se refere ao seu aspecto fiscal, a capacidade
estatal esta relacionada a eficiéncia da estrutura de arrecadacgao tributaria do muni-
cipio, ou seja, o quanto a sua maquina arrecadatéria consegue arrecadar ao aplicar
seus impostos sobre sua base tributaria (definida pelo porte e pelo perfil da econo-
mia municipal). Essa capacidade, diretamente relacionada a eficiéncia em arrecadar,
por outro lado, pode ser considerada uma variavel resultante (fator de efeito da ca-
pacidade estatal) do nivel da capacidade administrativa do municipio (fator meio da
capacidade estatal).

Até o momento, discorreu-se sobre o conceito e correlagdes referentes a
capacidade estatal no geral, mas ha fatos que revelam a importancia de se estudar a
capacidade estatal dos municipios e a sua capacidade de tributacao.

A capacidade estatal fiscal traduz-se na habilidade de arrecadar receitas.
O municipio nado pode criar impostos, pois esses ja estdo definidos pela CF/88, mas
pode ser mais eficaz em termos de arrecadagao e cobranca dos impostos que |he
foram atribuidos; essa eficacia possui relacado intrinseca com a capacidade estatal
fiscal municipal. E “quanto maior o nivel de capacidade estatal disponivel no plano
local, maiores as possibilidades de definirem suas agendas de governo com maior
autonomia administrativa e politica (Abrucio et. al., 2021, p. 44 e 46)”.

A capacidade estatal fiscal se refere ao poder que o governo possui para
arrecadar recursos e € através da tributacdo que o ente municipal adquire recursos
financeiros préprios. Conforme o art. 156 da CF/88 (Brasil, 1988), compete aos mu-
nicipios além do ISSQN, o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
(IPTU) e o imposto sobre a transmisséao inter vivos (ITBI). Afora esses impostos, os
municipios também podem contar com a tributacdo através da cobranca de taxas e
de contribuicao de melhorias, para auferir receitas proprias.

Arretche (2010, p. 595) comenta que a concentragao do crescimento eco-

ndmico no sul e sudeste do Brasil repercutiu nas capacidades estatais fiscais esta-

> Em consonancia com Marenco, Strohschoen e Joner (2017), propde-se nesta pesquisa empirica
tratamento analitico restrito a nogédo de “capacidades estatais”, buscando distinguir os recursos e
mecanismos geradores de capacidades estatais (municipios que aderiram aos programas federais de
modernizacao, idade do municipio) dos efeitos produzidos por sua disponibilidade (sintetizados no
nivel de eficiéncia na arrecadacéo tributaria).
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duais e municipais de angariar recursos proprios e que a politica publica de redistri-
buicdo ndo produziu muitas compensacdes para as divergentes capacidades de ar-
recadacao tributaria.

Diante de todo o exposto, analisar a capacidade estatal fiscal dos munici-
pios, bem como sua capacidade de tributacdo € relevante, pois a tributagcdo é um
dos meios para a obtencéo de recursos financeiros para a execugao dos servigos e
assuncao das func¢des delegadas aos municipios.

Silva, Silva e Almeida (2023, p. 17) obtiveram a conclusdo de “que a te-
matica de capacidades estatais municipais ainda ndo € uma forte tradicdo nas pes-
quisas, principalmente quando comparada as abordagens do tema em nivel nacio-
nal”. Marenco, Strohschoen e Joner, (2017, p. 06) afirmam que “governos municipais
constituem um tema pouco investigado na producédo sobre instituicdes politicas da
federacao brasileira”. Para Abrucio et. al. (2021, p. 57), “[n]o Brasil, 0 campo de es-
tudos sobre capacidades estatais municipais, em especial nas areas de ciéncia poli-
tica e administracao publica, é relativamente recente”. Na pesquisa de Klem, Lima e
Rosim (2022), que abrangeu os anos de 2010 a 2021, verificou-se baixo volume de
trabalhos nessa area e que, no Brasil, aconteceu em 2017, a primeira publicacéo
sobre capacidade estatal em municipios; também se constatou que os estudos ana-
lisados possuem énfase principal na colaboragao entre entes governamentais e ob-
servou-se que ‘[...] grande parte dos estudos abordados mostram que o federalismo
cooperativo ainda tem grande influéncia na condug¢do das politicas publicas locais
pelos governos municipais” (Klem; Lima; Rosim, 2022, p. 20). Verificado na citada
pesquisa também que a dimensao mais investigada foi a administrativa e burocrati-
ca, ambitos que estdo vinculados um ao outro no entendimento dos investigadores,
sendo que o enfoque nos trabalhos examinados é na qualificacdo dos burocratas.
Soma-se a isso, a conclusdo de que a capacidade municipal fiscal e tributaria € uma
tematica usual nos estudos, capacidade essa que a presente pesquisa se propode
trabalhar.

Assim, sendo um tema recente, ndo objeto de muita investigacao e que
esta um tanto ausente nas pesquisas académicas, este estudo se torna interessante,
pois visa contribuir com informagdes sobre os municipios, em especifico sobre o
ISSQN, e colaborar com uma analise da capacidade estatal municipal através desse
tipo de tributagao.
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2.2.Estudos empiricos relacionados a capacidade estatal

Nesta subsecdo, sao apresentados estudos que abordam empirica-
mente o conceito de capacidade estatal, em uma ou mais de suas dimensdes, com
enfoque naquelas pesquisas que se dedicaram as dimensdes administrativa e fiscal,
as quais possuem relagdo mais estreita com os objetos de analise desta dissertagéo.

Mas, antes, entende-se melhor, apresentar reflexdes e conclusdes de di-
versas investigagdes de autores, sobre como mensurar e avaliar a capacidade esta-
tal e, por fim, expor as principais dimensdes e aspectos que serado estudados empiri-
camente nesta dissertacao.

“Acerca das formas de medir as capacidades estatais, grande parte dos
estudos se preocupou em associar a capacidade estatal a administrativa”; isso foi
feito com o uso de indicadores na linha de Weber, ou seja, em relagdo a burocracia,
mais especificamente as competéncias dos recursos humanos no que tange ao tra-
balho (Aguiar; Lima, 2019, p. 22).

Mas no que tange a capacidade fiscal como um tipo de medida para a ca-
pacidade estatal, Savoia e Sen (2014, p. 06, tradugéo proépria) citam “o uso das re-
ceitas governamentais como uma porcentagem do Produto Interno Bruto (PIB), co-
mo um indicador da capacidade fiscal”’; entretanto, mencionam alguns pontos nega-
tivos, dentre os quais se ressalta o seguinte: “parece ser um resultado da capacida-
de estatal, em vez de uma avaliacao de sua qualidade” e “é construido a partir de
variaveis macroecondmicas que podem flutuar com o ciclo”.'®

Abrucio et. al. (2021, p. 135) acreditam que “[...] dentre outros fatores, &
possivel que as capacidades estatais disponiveis tenham vinculagdo com a perfor-
mance fiscal dos municipios”. Esses autores, utilizando agrupamento de municipios
com tracos comuns e efetuando uma comparagao das financas municipais e varia-
veis municipais, com o objetivo de verificar o nivel das capacidades estatais munici-
pais, chegaram as conclusdes de que “[a]s prefeituras tiveram suas receitas disponi-
veis ampliadas, seja a partir do incremento das transferéncias, seja das competén-
cias tributarias proprias.”; bem como, de que “[a] atual avaliagdo do seu desempenho

mostrou, porém, uma realidade em baixa capacidade” Abrucio et. al. (2021, p. 164).

1 Coming to the theme of state capacity, a relevant example of objective measure is the use of gover-
nment revenue as a percentage of GDP, as a proxy of fiscal capacity. There are a number of limita-
tions to this approach: (i) it seems to be an outcome of state capacity, rather than an assessment of its
quality; (i) it is constructed from macroeconomic variables that may fluctuate with the cycle [...]
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E ainda tem-se que “[a]s cidades que tém maior capacidade estatal sdo
mais robustas e, consequentemente, apresentam maior nivel de gastos com pesso-
al, sendo mais avangadas economicamente (capitais e cidades de regides metropoli-
tanas) Abrucio et. al. (2021, p. 135)".

Se 0s municipios com maior capacidade estatal sdo os mais avancados
economicamente, entdo é interessante medir a capacidade estatal municipal avali-
ando a relagédo do PIB com a arrecadacao do ISSQN, para verificagdo da eficiéncia
fiscal, sendo essa uma das propostas desta pesquisa.

Passa-se a apresentar os estudos empiricos relativos a capacidade esta-
tal, que interessam a esta pesquisa, considerando as dimensdes administrativa e
fiscal.

Marenco, Strohschoen e Joner (2017) buscaram avaliar a capacidade es-
tatal dos municipios do Brasil através de indicadores; sendo que um dos critérios
utilizados foi o exame da arrecadacgao do IPTU, tendo como uma das variaveis o ta-
manho do municipio, em um periodo de analise de 10 anos, de 2002 a 2012; portan-
to, neste caso foi avaliada a dimensao fiscal da capacidade estatal. Além da citada
variavel foram utilizados também “ciclos partidarios e eleitorais” e “perfil e qualidade
da burocracia municipal”. O universo da pesquisa foi a totalidade dos municipios
brasileiros, mais de 5,5 mil e os métodos utilizados foram: testes estatisticos, regres-
sao logistica e analise descritiva. Os valores recebidos relativos ao IPTU, comparado
ao total recebido de receita propria, foram usados na qualidade de variavel depen-
dente; outras variaveis foram “ciclos partidarios e eleitorais” e “perfil e qualidade da
burocracia municipal”. Partindo do pressuposto de que “Cidades de pequeno porte e
baixa populagao apresentariam base tributaria baixa”, concluiram os citados autores
por “uma variagao saliente na contribuicdo do imposto imobiliario urbano para a ar-
recadacdo municipal, conforme aumenta o tamanho da cidade”; assim, “a importan-
cia do IPTU nas finangas municipais cresce acompanhando o tamanho do munici-
pio”; além disso, constataram “uma participagao restrita desse tributo na receita dos
municipios” (Marenco; Strohschoen; Joner, 2017, p. 01, 07, 10, 11, 16 e 17). Entre-
tanto, no que se refere a esse imposto patrimonial, ndo se pode atribuir uma maior
capacidade estatal municipal ou maior capacidade de tributagdao para os municipios
maiores; isso por que os citados autores afirmaram que, em relacédo ao FPM “a par-
ticipacao relativa [...] € menor a medida que cresce o tamanho da cidade. Desta for-

ma, grandes municipios necessitam aumentar sua arrecadagao propria para com-
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pensar menor fluxo de transferéncias (Marenco; Strohschoen; Joner, 2017, p. 11)".
Assim, municipios maiores acabam por fazer um esfor¢co maior para arrecadar mais
IPTU, onerando mais os contribuintes. Em termos gerais, a citada pesquisa procurou
explorar a questao da profissionalizagdo do corpo burocratico utilizada como uma
medida da capacidade estatal e concluiram que 0s municipios que possuiam essa
caracteristica aumentaram suas possibilidades de arrecadacéo do imposto analisado
(Marenco; Strohschoen; Joner, 2017, p. 01).

Um estudo que avaliou a dimensao administrativa considerando o aspecto
técnico de recursos humanos utilizados, e se esse fator aumenta a capacidade esta-
tal foi Burocracias Profissionais Ampliam Capacidade Estatal para Implementar Poli-
ticas? Governos, Burocratas e Legislagdo em Municipios Brasileiros; Marenco
(2017). Nesse estudo, o autor verificou a conexao entre capacidade estatal, no que
tange a implementagéo de politicas urbanas, e burocracia governamental, represen-
tada pelos servidores publicos estatutarios com curso superior; assim, a pesquisa
analisou o nivel profissional e de escolaridade dos funcionarios publicos concursa-
dos dos municipios do pais; enquadrando a analise na dimensao administrativa. O
nivel da federagdo analisado foi 0 municipal, com seus 5,5 mil integrantes e os da-
dos séo os de 2012. No estudo, foram utilizados os métodos de estatistica descritiva
e regressao logistica, sendo as variaveis: tamanho dos municipios; escolaridade,
vinculos e variagdes estaduais; além de variaveis demograficas e eleitorais. O quan-
titativo de estatutarios com nivel superior foi utilizado como proxy para autonomia e
capacidade. Conclusdo: “municipios com mais de 20% de burocracia profissional,
apresentaram a presenca destas politicas em frequéncia significativamente superior
em relacao aqueles com menor participacdo deste grupo de funcionarios”; e os re-
sultados “indicaram que a proporcao de burocracia profissional aumenta a probabili-
dade de um municipio implementar legislagdo como uso e parcelamento do solo,
zoneamento urbano e contribuicdo sobre melhorias urbanisticas.” (Marenco, 2017, p.
1047 e 1048).

Ja na pesquisa de Gomide, Machado e Albuquerque (2021) avaliou-se a
capacidade estatal no nivel federativo: estatal, através do método modelagem de
equacgdes estruturais, utilizando-se de questionarios, um Survey com a escala de
Likert, aplicado em outra pesquisa, cujo periodo engloba maio e julho de 2018. Co-
mo para os autores a capacidade estatal ndo pode ser verificada prontamente, con-

siderada como um constructo, foram elaboradas questdes, utilizadas como indicado-
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res subdivididos em dimensdes: profissionalizagao, habilidades, autonomia, recursos
e relacionamentos, em uma tentativa de se apurar a capacidade estatal baseada nos
conceitos de burocracia no setor publico. O numero de unidades amostrais foi de
3200 servidores do universo de 263.498. As conclusdes que interessam a esta pes-
quisa foram “[o]s achados indicam que as caracteristicas weberianas da burocracia
ainda sao uma referéncia util para estudos sobre a capacidade estatal” e que “a pro-
fissionalizagao e as habilidades (ou expertise) dos burocratas estdo diretamente re-
lacionadas com o desempenho percebido das organizagdes estatais” e ainda que
“‘No que concerne a autonomia burocratica, os achados indicam que os efeitos desta
sobre o desempenho s&o mediados pela profissionalizagdo” (Gomide; Machado; Al-
buquerque, 2021, p. 704).

Com o subtitulo Analise Empirica da Capacidade Estatal na Arrecadagao
dos Impostos Sobre o Patriménio, Brito (2019), analisou os dados de 184 municipios
do Ceara, no intuito de verificar se a burocracia profissional influencia na arrecada-
cao tributaria municipal, especificamente, ITBI e IPTU, sendo o periodo objeto do
estudo de 2006 a 2016. Para a afericdo da profissionalizagdo da burocracia foi utili-
zado como proxy o ingresso via concurso publico para os profissionais, cujas fun-
cbes eram a arrecadacgao tributaria, como fiscais e auditores. A pesquisa situa-se
nas dimensdes administrativa e fiscal, tendo sido utilizado o método de regressdes
estimadas e ainda o Teste Robusto de Hausman. Como variaveis dependentes fo-
ram usadas as razdes entre os impostos ITBI e IPTU em relacdo a Receita Propria,
bem como da receita tributaria em relagcdo a total. Além dessas, foram utilizadas
também as variaveis: populacéo; area do municipio, PIB, indice de Desenvolvimento
Municipal (IDM) e o Fundo de Participagdo dos Municipios. Assim, apds analises, a
conclusao foi de que a burocracia profissionalizada contribuiu positivamente para o
aumento da arrecadacéo tributaria do IPTU e ITBI nos municipios do Ceara, e ainda,
que o concurso € uma variavel que contribui de fato para a verificagao da profissio-
nalizagao da burocracia. Além do entendimento de que as transferéncias do Fundo
de Participagdo dos Municipios afetam de forma negativa a arrecadacao de receitas
proprias tributarias.

Utilizando o método de regressao multivariada, Grin, Nascimento, Abrucio
e Fernandes (2018), e com parte dos dados variando nos anos de 2010, 2012, 2014
e 2015, analisaram a capacidade estatal dos municipios brasileiros nas dimensdes

Administrativa/Técnica e Politica/lnstitucional. Foram elencadas muitas variaveis in-
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dependentes, as quais foram divididas em hipéteses de verificacdo, de acordo com a
dimensao analisada: servidores per capita, escolaridade dos servidores, computado-
res interligados a internet, licitagdo, ouvidoria e sistema de atendimento ao cidadao,
cadastro imobiliario informatizado, cadastro ISSQN informatizado, planta genérica de
valores informatizada, planejamento urbano, lei de zoneamento urbano, plano dire-
tor, cédigo de obras, taxa de contribuicdo, consorcios publicos intermunicipais, con-
selhos municipais de politicas, indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica
(Ideb), mortalidade infantil, maes adolescentes, indice de Gini, populagao, ideologia
partidaria, PIB per capita, dependéncia financeira. Embora os autores nao tenham
nomeado uma dimensao como sendo fiscal, utilizaram as variaveis dependentes:
receita propria e despesas correntes para examinar o desempenho da area fiscal.
Testando hipoteses e utilizando regressdes multivariadas, os autores chegaram as
conclusdes que interessam a esta pesquisa, de que “[...] igualmente ha hiatos e des-
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conexdes que evidenciam fragilidades na gestdo municipal”; “[...] que a magnitude e
o preparo técnico do funcionalismo municipal, medidos por sua escolaridade formal,
impactam positivamente os resultados financeiros” e ainda que “[...] a utilizagao de
instrumentos de gestdo modernos apoiados tecnologicamente na internet ndo estao
relacionados a melhor performance fiscal”’. Curiosamente, para os autores, foi a di-
mensao relacionada com a questdo politica que gerou fortes impactos na gestao
fiscal. (Grin; Nascimento; Abrucio; Fernandes, 2018, p. 330).

Com uma abordagem mais alternativa, Martins (2019) analisou a Capaci-
dade Estatal, mas nomeou-a de Capacidade Institucional das Estruturas Administra-
tivas Municipais de Minas Gerais, utilizando como amostra os municipios mineiros,
mais especificamente, 733 municipios que foram emancipados, tendo para tanto cri-
ado um Indicador de Capacidade Institucional nos moldes da construcdo do indice
de Desenvolvimento Humano (IDH). Além do indice de Capacidade Institucional,
também foi utilizada estatistica descritiva e inferencial. O recorte temporal é de 2015
e as dimensodes verificadas foram: administrativa, politica e fiscal. Ja as variaveis
foram: indice Firjan de desenvolvimento municipal, indicador de gestado, gastos per
capita com seguranga publica, numero de conselhos municipais atuantes, grau de
participacdo em consoércios e o indice Firjan de Gest&o Fiscal. Concluiu-se o estudo
com a observagao da existéncia de uma diversidade na capacidade estatal, sendo
necessaria a capacitacdo dos gestores municipais, criagdo de meios para que 0s

cidaddaos acompanhem a atividade institucional publica e investimentos nas dimen-
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sbes administrativa, fiscal e politica. E sugerido o uso de programas federais para
melhorar a capacidade estatal dos municipios que apresentaram resultados muito
ruins no indice de capacidade institucional.

Quem avaliou a capacidade estatal no nivel federativo: estado, foi Silva
Neta (2024); embora tenha afunilado sua pesquisa para o caso do Piaui, incluindo
outros indicadores para sua avaliagdo, a principio em sua pesquisa foi criado um
indice: o indice da Capacidade Estatal Subnacional (Ices) desenvolvido nos moldes
do IDH; sendo que além desse indice, foi utilizada também a estatistica descritiva.
Foram avaliados os 26 estados mais o Distrito Federal nas dimensdes: administrati-
va, coercitiva e extrativa, esta ultima também chamada no texto de econdmica. Os
dados séo secundarios e relativos a 2019 e como variaveis foram utilizadas as se-
guintes taxas: taxa de cobertura vacinal; taxa de alfabetizacéo; taxa de mortes vio-
lentas; taxa de gastos do Estado com o setor de segurancga publica; taxa da receita
anual executada sobre a receita e a taxa de desocupagao. Os resultados foram co-
locados em forma de ranque numérico, Sao Paulo, Santa Catarina e Minas Gerais
figuram entre os primeiros, Bahia, Sergipe e Amapa como os ultimos, sendo que os
numeros da maioria estdo acima da média. Conclui a autora que a capacidade esta-
tal necessita de outros fatores para indicar grau de desenvolvimento na sociedade e
na economia, € que “‘uma série de variaveis, incluindo a distribuicdo de recursos,
implementagao de politicas publicas, desigualdades regionais e inclusdo social, in-
fluenciam os resultados socioeconémicos” (Silva Neta, 2024, p. 42). Como exemplo,
a autora cita a “profissionalizacdo da burocracia” para potencializar a capacidade
estatal.

Ja Sales Filho (2022), embora nao tenha mencionado o termo dimensao
em seus estudos, com o titulo de “Efeitos da Capacidade Gerencial dos Gestores na
Condicao Financeira dos Grandes Municipios Brasileiros”, terminou por analisar a
capacidade estatal, nas dimensdes administrativa e fiscal; isso por que verificou o
impacto de elementos institucionais nos valores financeiros municipais. Sua analise,
a principio, abarcou os 100 municipios de maior PIB no Brasil, tendo sido a amostra
reduzida para 49, por motivos de indisponibilidade ou incongruéncia de dados. O
método utilizado foi regressédo por minimos quadrados generalizados (GLS), com
uso de dados em painel balanceado; analise fatorial e analise descritiva dos dados,
0s quais abrangeram os anos de 2009 a 2019. Como variaveis, foram utilizadas: a

condicao financeira, com os indicadores: liquidez imediata (disponibilidade/passivo
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circulante); cobertura de custeio (receita corrente/despesas correntes); receita cor-
rente sobre passivo nao circulante; e receita per capita; além dessas variaveis foram
usadas as capacidades gerenciais, medidas através da escolaridade do prefeito;
experiéncia do prefeito; escolaridade dos diretores administrativos e financeiros; e
escolaridades dos servidores publicos. As demais variaveis foram: ideologia partida-
ria; densidade demografica; produto interno bruto; e ano eleitoral. Assim, o autor
chegou a conclusado de que a escolaridade e a experiéncia do prefeito, além da es-
colaridade dos diretores administrativos, dos diretores financeiros e dos servidores
publicos, possuem impactos positivos na gestéo financeira dos municipios, demons-
trando a necessidade de investimentos na capacidade gerencial e profissional dos
recursos humanos disponiveis.

Uma visdo geral e comparativa dos estudos empiricos € fornecida por
meio dos quadros 3 e 4, com as principais caracteristicas dos estudos e a qual per-

mite verificar os padrdes e os direcionamentos utilizados e as disparidades.



36

Quadro 3: Comparativo dos Estudos Empiricos Examinados Sobre Capacidades Es-
tatais e Dimensdes Avaliadas

N Ano Autor Titulo (ou subtitulo) Nivel fede- Tamanho Ano Dimensao
° do rativo da Amos- s
es- tra abra
tudo ngi-
dos

1 2017 Marenco, Capacidade estatal, Municipal 5570 mu- 2002 Fiscale
Strohscho burocracia e nicipios a Administrativa
en e Jo- tributagdo nos munici- 2012
ner. pios brasileiros

2 2017 Marenco Burocracias Profissio-  Municipal 55 mil 2012 Administrativa

nais Ampliam Capaci- municipios
dade

Estatal para Imple-

mentar Politicas?

3 2021 Gomide, Capacidade estatal e Federal 3.200 ser- Maio Administrativa
Machado desempenho na per- vidores e
e Albu- cepcao dos (populagao: ju-
querque burocratas brasileiros. 263.498) lho/2

018
4 2019 Brito Analise Empirica da Municipal 184 muni- 2006 Administrativa
Capacidade Estatal na cipios cea- a e Fiscal
Arrecadagao dos Im- renses 2016
postos Sobre o Patri-
monio.

5 2018 Grin, Uma Analise de Capa- Municipal Municipios  Parte Administrati-
Nasci- cidades brasileiros dos val/Técnica e
mento, Estatais e Financas da- Politi-

Abrucio e Publicas em Munici- dos calinstitucional
Fernan- pios Brasileiros. sao
des de
2010
2012
2014
2015
6 2019 Martins Capacidade Institucio-  Municipal 733 cida- 2015 Administrativa,
nal das Estruturas des eman- politica e fis-
Administrativas cipadas de cal.
Municipais de Minas MG
Gerais
7 2024 Silva Neta Capacidade Estatal Estadual 26 Estados 2019 Administrativa,
Subnacional e o Distrito coercitiva e
Federal extrativa.
8 2022 Sales Efeitos da Capacidade Municipal Dos 100 2009 Nao mencio-
Filho Gerencial dos Gesto- municipios a nada no texto;

res na Condigao de maior 2019 mas entende-
Financeira dos Gran- PIB, 49 se que sao: a
des Municipios Brasi- com dados administrativa
leiros disponibili- e afiscal.

zados e

nao discre-

pantes

Fonte: Elaboragéo prépria.
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Quadro 4: Comparativo dos Estudos Empiricos Examinados Sobre Capacidades Es-
tatais e Indicadores Utilizados

N° AUTOR METODO VARIAVEIS INDEPENDENTES VARIAVEL DEPEN-
DENTE

1 Marenco, Testes estatisti- 1) Tamanho dos municipios; 2) 1) Participagdo do IPTU
Strohschoen cos; regressdao Ciclos partidarios e eleitorais; 3) na receita propria
e Joner logistica; analise Perfil e qualidade da burocracia Municipal;

(2017) descritiva; profissional — Estatutarios com
formacao superior.

2  Marenco Estatistica des- 1)Tamanho dos municipios; 2) 1) Estatutarios com nivel
(2017) critiva; regressao Escolaridade 3)Vinculos; 4) Va- superior (proxy para au-

logistica riagbes estaduais 5)Varidaveis tonomia e capacidade);
demograficas e eleitorais.

3  Gomide, Modelagem de 1) Questdes avaliadas com a 1)Profissionalizago;
Machado e Equagbes Estru- escala de Likert (Survey). 2)Habilidades;
Albuquerque turais; Estatisti- 3)Autonomia; 4)Recursos
(2021) cas descritivas. e 5) Relacionamentos.

4  Brito (2019) Regressoes 1) Populagdo; 2) Area do Muni- 1) Receita tributaria so-
estimadas. Teste cipio 3) Produto Interno Bruto bre a Receita Total; 2)
robusto de Municipal; 4) Fundo de Partici- Arrecadagao de IPTU
Hausman; pacdo dos Municipios (PIB); 5) sobre a receita tributaria

indice de Desenvolvimento Mu- 3) Arrecadagdo de ITBI
nicipal (IDM); 6) Concurso publi- sobre a receita tributaria;
co (proxy da profissionalizagdo

da burocracia governamental

municipal)

5 Grin, Nas- Regressdo mul- 1) Despesas Correntes; 2) Quan- 1) Receita prépria (recei-
cimento, tivariada tidade de computadores conec- ta bruta tributaria em
Abrucio e tados a internet; 3) Licitagbes por relagédo ao total da recei-
Fernandes meio de internet; 4) Ouvidoria e ta corrente liquida); 2)
(2018) sistema de atendimento ao cida- Servidores municipais

dado na pagina da internet; 5) per capita; 3) Valores per
Escolaridade dos funcionarios capita de convénios e
publicos 6) Cadastro informati- planejamento urbano; 4)
zado do ISS; 7) Cadastro imobi- PIB per capita; 5) indice
lizado informatizado; 8) Existén- de Desenvolvimento da
cia da planta genérica de valo- Educacéo Basica (2015);
res; 9) Lei de zoneamento urba- 6) indice de Gini; 7) Fun-
no ou uso e ocupacédo de solo; do Nacional de Desen-
10) Lei da taxa de contribuicdo; volvimento Educacional e
11) Plano Diretor; 12) Cddigo de do Sistema

obras; 13) Numero de conselhos Unico de Assisténcia
municipais de politicas; 14) Social sobre a receita
Quantidade de consoércios inter- municipal bruta realizada.
municipais publicos de que a

localidade participa; 15) popula-

¢ao; 16) mortalidade infantil; 17)

Mé&es adolescentes; 18) Ideolo-

gia do prefeito; 20) Fundo de

Participagdo dos Municipios; 21)

Valores para o Sistema Unico de

Saude; 22) Fundo de Manuten-

¢ao e Desenvolvimento da Edu-

cacdo Basica e de valorizagado

dos Profissionais da Educacéao.

6 Martins Construcdo do 1) Nivel de desenvolvimento Indice de capacidade
(2019) Indicador de socioecondmico dos municipios, institucional (ICl)

Capacidade obtido pelo indice Firjan de de-
Institucional senvolvimento municipal; 2) Ma-
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(com passos que
foram usados na
criagédo do IDH);

nutencdo do Estado de Direito,
estimada a partir do indicador de
gestédo, gastos per capita com
seguranga publica; 3) Nimero de
conselhos municipais atuantes;
4) Grau de participagdo em con-
sércios; 5) indice Firjan de Ges-
téo Fiscal,

Silva Neta Desenvolvimento 1) Taxa de cobertura vacinal; 2) Indice da Capacidade
(2024) do Ices nos mol- Taxa de alfabetizagdo; 3) Taxa Estatal Subnacional
des do IDH; de mortes violentas; 4) Taxa de (Ices)
Estatistica des- gastos do Estado com o setor de
critiva. seguranga publica; 5) Taxa da
receita anual executada sobre a
receita e a taxa de desocupacao;
6) Taxa de desocupagéo.
Sales Filho Analise Fatorial; 1) Condigao financeira; 2) Capa- 1) Liquidez imediata
(2022) Regressdo por cidades gerenciais: Escolaridade (Disponibilidade/Passivo
minimos qua- do Prefeito; Experiéncia do Pre- circulante); 2) Cobertura

drados generali-
zados (GLS),
com uso de da-
dos em painel
balanceado; e
analise descritiva
dos dados.

feito; Escolaridade dos Diretores
Administrativos e Financeiros;
Escolaridades dos Servidores
Publicos. 3) Ideologia partidaria;
4) Densidade demografica; 5)
Produto Interno Bruto; 6) Ano
Eleitoral;

de Custeio (Receita Cor-
rente/Despesas Corren-
tes); 3) Receita Corrente
sobre Passivo nao Circu-
lante; 4) Receita per ca-
pita. (indicadores da
condicao financeira)

Fonte: Elaboracao prépria.

O levantamento das pesquisas empiricas realizadas permite constatar que as
dimensdes fiscal e administrativa constituem elementos fundamentais para se com-
preender a capacidade estatal. Os estudos analisados abrangem os diversos niveis
federativos e as dimensdes trabalhadas também sao distintas. A maioria se utiliza de
analises estatisticas descritivas e regressdes, sendo os periodos de 2002 a 2019
similares ou inseridos no periodo desta pesquisa, a excegao de 2002. A dimensao
administrativa foi mais trabalhada do que a fiscal; para a primeira, utilizou-se como
parametro, com maior intensidade, a burocracia no que tange aos perfis: nivel de
escolaridade, profissionalizagédo e servidores concursados; ja para a segunda, o pa-
rametro foi o IPTU, o ITBI e as receitas auferidas com as classificagdes: tributarias,
proprias e correntes. Dessa forma, se verifica que a maior parte dos pesquisadores
se utilizou de variaveis similares a este estudo; em relagao aos impostos, alguns tra-
balham o IPTU e o ITBI, porém nenhum possui como foco o ISSQN, sendo o dife-
rencial deste estudo a analise de eficiéncia através da arrecadagédo deste imposto.
As principais conclusdes dos estudos correlacionadas a esta pesquisa, giram em
torno dos seguintes pontos: pouca participagao do IPTU na receita; aumento na bu-
rocracia profissionalizada aumenta a implantagcdo de politicas urbanas, bem como

melhora o desempenho e contribui para o aumento da arrecadacao do IPTU e ITBI,
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e que escolaridade influencia no aumento de recursos financeiros disponiveis; as-
sim, confirma-se que esses fatores das dimensdes fiscal e administrativa afetam a
capacidade estatal. Logo, reconhece-se a relevancia da analise dessas dimensodes
para se compreender melhor o que influencia os niveis de eficiéncia na arrecadagao

dos municipios e fortifica sua capacidade estatal.

3. FEDERALISMO FISCAL E DESCENTRALIZAGAO NO BRASIL POS CF/88

Nesta secdo, aborda-se o federalismo, delineia-se e descreve-se o0 con-
texto institucional do federalismo fiscal brasileiro, a partir da CF/88, discorrendo so-
bre competéncias tributarias, mencionando os tributos das esferas de governo, com
enfoque nos tributos municipais, e expondo as modalidades de transferéncias inter-
governamentais de recursos financeiros.

Além disso, aponta-se, brevemente, quando conveniente, os fatos mar-
cantes do decorrer do periodo de analise, como a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) e a EC n° 132/23, referente a reforma tributaria.

O federalismo € uma forma de o Estado se organizar em relagao a repar-
ticdo de poder e de suas atribui¢des, o que influencia diretamente na eficiéncia da
distribuicdo dos recursos financeiros, objetivando a prestagao dos servicos a toda a
populacdo. O Federalismo esta conexo ao bindmio centralizagdo e descentraliza-
cao e a citada palavra distribuicado remete a palavra descentralizacado; “A visdo do-
minante sobre descentralizagéo retrata a transferéncia organica e organizada de
autonomia politica, fiscal e de gestao de politicas (Rodden, 2005, p. 09)”.

Segundo Souza (2005, p. 105) “A federagao brasileira nasceu sob a égi-
de da concentracdo de recursos em poucos estados”. A ideia da descentralizacao
nao so de recursos, mas também de poder e de atividades a executar, tem como
objetivo uma melhor administragdo, com mais agilidade e eficiéncia, e com vistas
ao atendimento das necessidades locais. Sobre a Descentralizagao fiscal, ou seja,
a que se refere a entradas e saidas de recursos financeiros, assevera Rodden
(2005, p. 10) que “[a] maior parte dos estudos empiricos sobre descentralizagéao
enfoca exclusivamente a distribuicdo das despesas e receitas entre niveis de go-
verno.”

Citam-se mecanismos que foram criados para a descentralizagcédo de re-

Cursos:
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[...] foi a reforma tributaria dos militares que promoveu o primeiro sistema
de transferéncia intergovernamental de recursos da esfera federal para as
subnacionais, por meio dos fundos de participagao (Fundo de Participagcao
dos Estados (FPE) e Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM)) (Sou-
za, 2005, p. 109).

Depois veio a CF/88:

A Constituicdo de 1988 promoveu descentralizagédo politica com transferén-
cia de receitas, responsabilidades e autoridade administrativa, fiscal e politi-
ca para governos subnacionais, associada a maior disponibilidade de recur-
sos financeiros gerada pelo incremento em receitas proprias e de transfe-
réncias intergovernamentais (Marenco; Strohschoen; Joner, 2017, p. 04).

Nesse viés de descentralizar e diminuir a carga de fungbes do Governo
Central, a CF/88 teve como trago “o fortalecimento dos governos locais vis-a-vis 0s
estados” (Souza, 2005, p. 105); assim, a época, os municipios se fortificaram em
relagado aos Estados, com mais atribuicbes, mas também com mais recursos, mais
poder e autonomia.

Apesar de os municipios possuirem certa autonomia garantida pela
CF/88, como ter uma parcela de receitas que podem chamar de proprias, Rodden
(2005, p. 13) chama a atengéo para o fato de que “o governo central pode ainda
manter o poder de decisdo acerca das aliquotas e das bases tributarias, deixando
aos governos subnacionais o simples papel de coletar impostos de acordo com a
determinacao central”. Uma explicagdo pode ser encontrada na afirmacao de Arret-
che (2010, p. 594) de que “[a] desigualdade entre as jurisdicbes para desempenhar
adequadamente fungdes governativas deu origem a centralizagdo na Uniao das
funcdes tributarias, de planejamento [...]". No que tange as aliquotas, a CF/88 de-
termina que em relacédo ao ISSQN, cabe a Lei Complementar fixar as aliquotas ma-
ximas e minimas, art. 156, inc. lll e § 3° (Brasil, 1988). Tem-se que a Resolug¢do do
Senado Federal definiu a aliquota maxima para o referido imposto de 5% e a ali-
quota minima foi estabelecida pela Lei Complementar 157/2016 como sendo de
2%. As bases tributarias do ISSQN também sao definidas pela Lei Complementar
n° 116/2003. De fato, conforme assevera Arretche (2010, p. 597), ao comentar so-
bre as “decisbes de arrecadacao tributaria”, a “[...] autonomia deciséria ndo pode
ser adequadamente interpretada, se ignorarmos a extensao em que a agenda dos

governos subnacionais é afetada pela regulagao federal". Trata-se de uma autono-
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mia limitada a dos municipios; assim, sobra pouco espago para manobras e estabe-
lecimento de estratégias por parte desses governos subnacionais, os quais, de fato,
acabam sendo mais executores das normas federais e cobradores de impostos.
Essa situagao é retratada um pouco com a citagao de Rodden (2005, p. 15) de que
“[a] capacidade de aceder os mercados de crédito ou outras fontes de financiamen-
to do déficit € um componente importante da autonomia fiscal dos governos subna-
cionais”. Sobre fontes de financiamento, serdo abordados seus programas nas
subsecgobes posteriores.

A configuracdo de federalismo de Uni&do, Estados e Municipios é diferen-
te da dos Estados Unidos, entre outros paises; pois os municipios compdem o sis-
tema de governo federativo e formam o “triplo federalismo” como a “Federacao”
“Belga” (Souza, 2005, p. 110). Esse modelo proporciona maior possibilidade de
descentralizacdo para a execucio das atribuicoes pelos municipios para que aten-
dam diretamente a populagdo. Conforme Arretche (2010, p. 590) “[...] diferente de
outras federagdes, no Brasil os servigos basicos de saude, educacéo, infraestrutura
urbana, habitacdo, saneamento e coleta de lixo sdo executados pelos governos
municipais”.

Para Silva, Silva e Almeida (2023, p. 05), em relagdo a prestagéo de ser-
vigos publicos, os municipios sao altamente atuantes. Pelo fato de os municipios
serem o “fim da linha’ da provisdo de servigos e do financiamento intergovernamen-
tal, sdo cada vez mais confrontados com crescentes e mais complexas demandas
para fornecer servigos que requerem recursos financeiros e humanos. Abrucio et. al.
(2021, p. 54)".

Atencao para o fato de o sistema federativo ter sido criado para ser coo-
perativo, Souza (2005, p. 112); entretanto, a realidade é outra. A autora destaca
que com “diferentes capacidades” e “enormes desigualdades financeiras, técnicas e
de gestdo” e ainda “na auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais
que estimulem a cooperagao” entre os entes, 0 ambiente ficou seriamente competi-
tivo (Souza, 2005, p. 112). De fato, ha pontos de disputa no que tange a tributagao
e que avolumam os processos na area judicial com a chamada guerra fiscal entre
0s municipios, principalmente no que se refere ao ISSQN, relativamente a quem
pertencem 0s recursos provenientes desse, se ao municipio do territorio da sede da
empresa ou ao municipio em que € o local da prestacao de servigos; assunto que a

reforma tributaria tenta solucionar com o principio da tributagdo no destino. Para
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Rodden (2005, p. 22) consentaneamente “[e]m alguns paises, a estrutura do regime
tributario subnacional pode encorajar a exportagdo de impostos ou acordos corrup-
tos entre governos subnacionais e empresarios” o que contribuiria ainda mais para
a competitividade entre os municipios. No Brasil, muitos municipios oferecem isen-
cao de imposto como o IPTU para que as empresas se instalem em seus territérios
ou até mesmo reduzem as aliquotas de certos servicos para atrair empresas e ar-
recadarem mais ISSQN.

Souza (2005, p. 118) também comenta, en passant, “‘um dos problemas
cruciais da pratica do federalismo no Brasil, que sdo as desigualdades econdémicas
entre as regibes”; entende-se que um dos objetivos dos programas federais de em-
préstimos de recursos financeiros para investimento e infraestrutura material e re-
cursos humanos, para aumento na arrecadagao, é diminuir as desigualdades entre
0S municipios, tais programas serdo estudados na proxima segéo. Quanto as desi-
gualdades, Arretche (2010, p. 591) afirma que “[...] estados federativos que combi-
nam regulacao centralizada e autonomia politica dos governos locais tendem a res-
tringir os patamares da desigualdade territorial”. Mas também assevera que a dimi-
nuicdo das desigualdades esta também “[...] em estados federativos que centrali-
zem a formulagao de politicas executadas pelas unidades constituintes e que con-
tem com um sistema interjurisdicional de transferéncias [...] (Arretche, 2010, p.
593)”. No Brasil ha essas transferéncias interjurisdicionais, no caso, os ja citados:
Fundo de Participacdo dos Estados e o Fundo de Participacdo dos Municipios e
ainda os valores que sao repassados dos estados para os municipios relativos a
parte do ICMS, por exemplo. Para Arretche (2010, p. 611), [n]a auséncia das trans-
feréncias, a capacidade dos municipios brasileiros para prover servigos publicos
seria altamente desigual.

Ha dois prismas para se ver o federalismo e que Souza (2005, p. 105)
classificou em “duas dimensdes principais: desenho constitucional e divisdo territo-
rial de poder governamental’. Dessa maneira, embora, no dmbito do territério, a
Federacao seja constituida pelos Estados, Municipios e Distrito Federal, art. 1° da
CF/88 (Brasil, 1988); na esfera politico-administrativa, € formada pela Unido, Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios, autbnomos entre si, art. 18 da CF/88 (Brasil,
1988). A autonomia esta atrelada as responsabilidades de manutencéo do Estado e
de prestagao de servigos aos cidadaos, mas para arcar com essas responsabilida-

des, os entes precisam de recursos, sendo a arrecadacgao efetuada através de im-
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posicao do Estado sobre os produtores de receitas, apropriando-se de parte da
mesma. Assim consta na CF/88 quais os tributos poderao ser instituidos:
Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos:
| - impostos;
Il - taxas, em razao do exercicio do poder de policia ou pela utilizagao, efe-
tiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados

ao contribuinte ou postos a sua disposicao;
[l - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas (Brasil, 1988).

Cada tipo de tributo tem caracteristicas diversas, como o fato de o tribu-
to: do tipo imposto, ndo estar associado a nenhuma contraprestacao especifica do
Estado, o qual pode aplicar os recursos conforme seus critérios em saude, educa-
cao, ou efetuar investimento em infraestrutura, por exemplo. Ja as taxas estao vin-
culadas a contraprestacao do governo, como as taxas de fiscalizagcédo, cujos recur-
sos devem ser destinados a propria manutencao das acgdes fiscais. A contribuigcao
de melhoria é uma contrapartida do cidaddo a um servigo especifico ja prestado
pelo Estado para uma determinada regidao ou grupo beneficiado, por exemplo, por
uma obra publica.

A CF/88 também procedeu a reparticdo de competéncias para a arreca-
dacao de recursos entre os entes federativos, como a atribuicao a Unido do impos-
to sobre os produtos industrializados, aos Estados, do imposto sobre a circulagao
de mercadorias e aos municipios, do ISSQN, por exemplo. Assim, em seu art. 156,
estabelece a CF/88 (Brasil, 1988), o poder dos municipios para instituir determina-
dos impostos, no caso o IPTU, o ITBI e o ISSQN. Esses impostos juntamente com
0s recursos das taxas instituidas com base no poder de policia, as contribuigcdes de
melhorias e a Contribuigdo para Custeio do Servigco de lluminacao Publica (COSIP);
além das transferéncias intergovernamentais farao frente aos gastos dos munici-
pios com a prestagdo de servigos aos municipes. Integram as transferéncias: o
FPM proveniente da Unido, relativo a 22,5% do IR e do Imposto Sobre Produtos
Industrializados (IPI); a transferéncia intergovernamental da Unido, referente ao
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) de até 100% da arrecadagéo,
condicionada a fiscalizacido e cobranga desse imposto pelo municipio, por convénio
com a Unido; as transferéncias intergovernamentais do Estado, relativas ao ICMS,
de 25% da arrecadacgao, e do Imposto sobre a Propriedade de Veiculo Automotor
(IPVA), de 50% da arrecadagio; e as transferéncias especificas do Sistema Unico
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de Saude (SUS), Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e
de Valorizagao dos Profissionais da Educacéo (Fundeb) e convénios.

Reiterada, na CF/88 em outro artigo, a competéncia tributaria para os
municipios: “instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas”, caput art. 30 e inc. Ill CF/88 (Brasil, 1988). A aplicacdo das rendas do
municipio se da na prestacado dos servigos; ao desempenhar os papeis atribuidos
pela CF/88, os municipios precisam arcar com despesas, assim a préopria CF/88
lista as responsabilidades do municipio. Destaque para a competéncia dos munici-
pios de “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permis-
sao, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo”, caput
art. 30 e inc. V CF/88 (Brasil, 1988). O municipio esta mais diretamente em contato
com os cidadaos, tem convivio com as necessidades da populagdo e, com isso,
possui conhecimento sobre onde investir os recursos financeiros adquiridos, aspec-
to que se constitui em uma vantagem da descentralizagdo. Por outro lado, como
desvantagem tem-se o fato de que a descentralizacdo permite que o poder publico
figue mais susceptivel aos interesses particulares, conforme observa parte da litera-
tura (Arretche, 1996).

Como fonte de despesas, pode-se se citar adicionalmente as atribuicdes
de manutencao da educacéo infantil e ensino fundamental, a prestagcao de atendi-
mento a saude e a protecao do patrimbnio cultural, art. 30 e inc. VI, VIl e IX, CF/88
(Brasil, 1988).

Como encargo, cita-se a seguranga publica, que é responsabilidade de
todos os entes e que, no caso especifico dos municipios, esses “poderao constituir
guardas municipais destinadas a protecdo de seus bens, servigos e instalagdes”,
caput do art. 144 e § 8° CF88 (Brasil, 1988).

Os municipios também comungam de competéncias atribuidas a Uniédo e
aos Estados, como, zelar pelas pessoas portadoras de deficiéncia, proteger os
bens de valor histérico e 0s monumentos, proporcionar acesso a cultura, proteger o
meio ambiente, combater a pobreza, entre outros; denominada competéncia co-
mum, incisos do art. 23, CF/88, (Brasil, 1988).

Todas essas atribuicdes e responsabilidades geram gastos para os quais
0S municipios precisam arrecadar recursos financeiros. Entretanto, os municipios
nao podem efetuar os gastos desenfreadamente e da maneira como bem entender,

pois existem regras disciplinando o dispéndio.
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A LRF estabelece normas de finangas publicas voltadas para a respon-
sabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias; serve como norma de compor-
tamento para os administradores publicos e os politicos, e reforga, juntamente com
os principios do direito administrativo, de legalidade, de impessoalidade, de morali-
dade, de publicidade e de eficiéncia, os limites para a gestdo publica ética, integra
e transparente; além de proporcionar accountability para os cidadaos, em relagao
as acoes dos gestores, quanto ao uso ou renuncia dos recursos publicos financei-
ros. Assim, para gastar os recursos os gestores precisam ficar atentos a receita e
consequentemente a arrecadacao propria.

Além da LRF, para transformar os horizontes, surgiu a Proposta de
Emenda Constitucional (PEC) n° 45/2019, da reforma tributaria, que convertida na
EC (EC) n° 132 de 20 de dezembro de 2023, alterou o Sistema Tributario Nacional.
Embora tenha entrado em vigor na data da sua publicagdo (21 de dezembro de
2023), sua eficacia esta escalonada a partir de 2026 e se consolidara somente em
2033, no que tange a maioria de seus dispositivos. A partilha integral da arrecada-
cao do Imposto Sobre Bens e Servigos (IBS) entre os entes federativos se completa
apenas em 2077. Em relagdo a essa EC, alguns advertem sobre aumento de buro-
cracia, perda de autonomia e enfraquecimento do federalismo, especialmente com
criticas a criagcdo de um Comité Gestor nacional, com participacao técnica da Uni-
ao, cuja centralizacao levanta debates sobre possivel esvaziamento de autonomia,
ainda que sua composigao seja paritaria entre estados e municipios. Como exem-
plo, tem-se que ja houve perda de autonomia dos municipios, quanto ao ISSQN,
com a edicao da Lei Complementar n° 123/2006, que instituiu o Simples Nacional e
o Comité Gestor do Simples Nacional (CGSN), ao qual foram atribuidas diversas
funcdes normativas sobre a tributagdo das microempresas e das empresas de pe-
queno porte.

O sistema tributario brasileiro é complexo, com uma multiplicidade de tri-
butos incidentes sobre o consumo, a producgao industrial, os servigos, a propriedade
e as operagdes financeiras. As responsabilidades encontram-se subdivididas entre
os niveis federativos: unido, estados e municipios. Assim, houve varias propostas
de simplificacdo nos ultimos tempos; contudo, nenhuma foi bem sucedida em rela-
cao a aprovacao até a PEC 45/2019, posteriormente convertida em emenda consti-

tucional.
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Destacam-se além da PEC 45/2019, a PEC n°® 110/2019, oriunda do Se-
nado Federal e o Projeto de Lei (PL) n° 3887/2020, de iniciativa do Executivo Fede-
ral, que também visavam a reducgdo dos tributos, com foco na adogédo do imposto
sobre valor adicionado (IVA). Ambas as PECs tratavam apenas da tributagdo sobre
a produgdo, o consumo e a prestacado de servigos, ndo abrangendo os tributos so-
bre a renda, a propriedade, as operacgdes financeiras, a importagdo e a exportagao:
Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF), Imposto de Renda Pessoa Juridica
(IRPJ), IPTU, IPVA, Imposto Sobre as Operagdes Financeiras (IOF), Imposto de
Importacao (1) ou Imposto sobre Exportagao (IE).

A PEC n° 110/2019, de autoria de senadores, também propunha alterar o
Sistema Tributario Nacional, prevendo a extingao de diversos tributos e a criagcao
de dois IVAs, sendo um federal e outro subnacional, com a renda compartilhada
entre os entes federativos. Incluia também a criacdo do IBS e o Imposto Seletivo
(IS). Essa proposta, no entanto, ndo logrou consenso entre os parlamentares.
Além dos impostos: ICMS, ISSQN, Programa de Integracao Social (PIS), Contribui-
cao para Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e o IPI, incluia Contribuicao
de Intervencdo no Dominio Econémico incidente sobre a importagdo e comerciali-
zagao de combustiveis (CIDE-Combustiveis), Salario educacéo, Programa de For-
macao do Patriménio do Servidor Publico (Pasep) e o IOF. Divergia ainda da PEC
aprovada em termos de aliquota, ao prever porcentagens diferenciadas por setor
ou ente, sendo que o IS, previsto como federal, teria finalidade extrafiscal.

O PL n°® 3887/2020, proposto pelo Ministério da Economia, buscava
substituir o PIS e a Confins pela Contribuicdo Sobre Bens e Servigos (CBS), um
IVA federal utilizando uma unica aliquota e também usando o regime de aproveita-
mento de crédito, mas sem apresentar alteracbes para os impostos estaduais e
municipais ja instituidos. Sua aliquota seria de 12% e seria calculada “por fora” do
preco dos produtos. Este PL ndo foi aprovado, porém sua principal contribuicdo
para a Reforma Tributaria foi a concepg¢ao da CBS; além disso, estabeleceu a ideia
da aliquota “por fora”’, entdo utilizada apenas no IPI. O ICMS, o ISS, PIS e Cofins

sdo calculados com aliquota “por dentro” o que faz com que a base de calculo seja

1 Imposto por fora ou aliquota por fora: “O calculo do imposto é feito a partir do valor da mercadoria”
e por dentro: “O célculo do imposto é feito a partir do valor da mercadoria ja com o imposto incluso, o
que gera uma cobranga do imposto sobre o imposto” Confederagdo Nacional da Industria ([202-]).
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menor. Assim, a EC n° 132/2023 uniformizou a aplicagdo da aliquota “por fora” para
o CBS e o IBS.

A PEC n° 45/2019, de iniciativa da Camara dos Deputados, propunha a
instituicdo do IBS, de carater nacional, e do IS, ambos em substituicdo a tributos
como ICMS, ISSQN, PIS, Cofins e IPI. A aliquota do IBS seria unica, estimada em
25%, a ser definida por legislagdo complementar, com reparticdo do produto arre-
cadado entre os trés niveis de governo. O IS, de competéncia federal, incidiria so-
bre produtos, cujo consumo o governo deseja desestimular, como cigarros e bebi-
das alcodlicas (finalidade extrafiscal). Essa PEC também sofreu resisténcia e gerou
muitos debates; porém foi aprovada apos alteracdes, resultando em um modelo
dual de IVA: (CBS), tributo federal que substitui o PIS e Cofins; e IBS, com a com-
peténcia compartilhada entre estados, Distrito Federal e municipios, sob gestao
nacional unificada por Comité Gestor, baseado na nao cumulatividade, com apro-
veitamento pleno e irrestrito do crédito, substituindo o ICMS e o ISS. O IS foi institu-
ido como tributo monofasico, regulatério, com vigéncia a partir de 2029, incidindo
sobre produtos prejudiciais a saude e ao meio ambiente, com aliquota ainda indefi-
nida. As aliquotas agregadas de CBS e IBS, ao final da implementac&o da reforma;
devem se aproximar de 26,5%, sendo cerca de 17,7%, referente ao IBS e 8,8%
relativa a CBS. A implantacado sera progressiva, em percentuais bem menores, de
0,1% (IBS) e de 0,9% (CBS), iniciando em 2026.

A reforma tributaria possui como base a PEC 45/2019, mas absorveu
elementos da PEC 110/2019 e PL 3887/2020; assim, a EC n° 132/23 ¢é resultado de
uma jungao das trés propostas.

Apesar de aprovada em 2023, a EC n° 132/23 da Reforma Tributaria
possui um lapso temporal para se consolidar. O IBS sera cobrado em fase de tes-
tes entre 2026 e 2028, coexistindo com o ICMS e ISS. O periodo de transicdo se
iniciara em 2029 e se concluira em 2032, com plena vigéncia do novo tributo a par-
tir de 2033, ndo mais existindo o ICMS e o ISS. A vigéncia do CBS, que é federal,
ocorrera a partir de 2027, com a extingao do PIS, CONFINS e o IOF Seguros; além,
de comecgar a vigorar no referido ano o IS, tendo as aliquotas do IPI, redugao a zero
por cento gradualmente até 2029. O produto da arrecadacdo do Imposto Sobre
Bens e Servigos sera distribuido aos entes federativos do ano 2029 ao ano 2077,
tendo como foco o destino da operacgao.
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A conexao entre a Reforma Tributaria e o Federalismo esta na redistri-
buicdo das competéncias tributarias com o fim de balancear a divisdo dos recursos
arrecadados entre os entes governamentais, de modo a reduzir as disparidades
econdmicas entre as regides e fortalecer o pacto federativo. A Reforma tributaria
visa melhorar a eficiéncia na arrecadacao de tributos, diminuir a bitributacdo com a
nao cumulatividade no consumo de produtos e servigos e simplificar o sistema tri-

butario.

4. OS PROGRAMAS FEDERAIS DE MODERNIZAGAO APOS A CF/88

Esta subsecdo é dedicada a apresentagdo dos programas PMAT e
PNAFM, apontando seus principais parametros e diferengas entre eles. Ambos ob-
jetivam a modernizagao da gestédo publica municipal; nasceram no contexto do Pla-
no Diretor da Reforma do aparelho do Estado, do governo de Fernando Henrique
Cardoso, e tem por base as diretrizes da Nova Gestao Publica. Os programas dos
governos federal e estadual sdo incentivos para melhorar a estrutura dos munici-
pios e, consequentemente, aumentar a arrecadagao de receitas proéprias.

Essa iniciativa de ajuda aos municipios na gestao fiscal tem acontecido
ha varios anos, como forma de tentar solidificar a forma de federalismo brasileiro.
“De 1930 em diante, a modernizagao fiscal e administrativa dos municipios brasilei-
ros € recorrente na agenda do governo federal, sempre concebida e implantada por
suas burocracias” (Grin, 2014, p. 463).

“Considerando a trajetéria das acbdes desde a década de 1970, os arran-
jos institucionais existentes nos Ministérios da Fazenda e do Planejamento mantive-
ram suas iniciativas particulares por meio do PNAFM e do Pmat” (Grin, 2014 p.
475). O PMAT foi criado em 1997, e utiliza recursos financeiros nacionais; e o
PNAFM em 2001 com recursos financeiros internacionais. Os dois sdo programas
destinados aos municipios, mas o ultimo objetiva mais a administracéo tributaria e
fiscal, com o intuito de aumentar a arrecadacao de receitas proprias; ja no primeiro
o foco concentra-se mais na gestédo publica, abarcando também as areas adminis-
trativa e fiscal; depois de algum tempo o PMAT passou a incluir as areas de saude,
educacgao e assisténcia social, as quais nao estdo inclusas no PNAFM. Entretanto,
0 aumento da arrecadagao municipal também é preocupacgdao no PMAT a partir de

2000, conforme Grin (2014, p. 466) “[0] governo federal passou a considerar a
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questao fiscal, sobretudo a ampliagdo da capacidade de arrecadagao, o parametro
central da eficiéncia administrativa municipal”. Nas subseg¢des seguintes serao

abordados mais detidamente os dois programas.

4.1.0 Programa de Modernizacao das Administragées Tributarias Munici-
pais - PMAT

Criado em 1997 pelo Ministério do Planejamento, o PMAT conta com fi-
nanciamento do BNDES para promocao de agcdes de modernizagcdo da administra-
cao tributaria, financeira e patrimonial dos municipios que a ele aderirem de forma
voluntaria. Este programa foi alterado em 1999 para ampliar seus efeitos para a
qualidade do gasto publico, incorporando suporte para melhoria da eficiéncia nas
areas da saude, da educacdo, da assisténcia social, passando a denominar-se
Programa de Modernizagdo da Administracdo Tributaria e da Gestdo dos Setores
Sociais Basicos, dando-lhe uma perspectiva de desenvolvimento local sustentado
(Barbosa Filho, 2013; Grin, 2014). Para o PMAT é necessario apresentar as metas
de desempenho, no que tange a eficiéncia na arrecadagao, bem como redugao de
custos.

Os municipios sdo os entes que podem solicitar os valores de financia-
mento do PMAT, porém precisam estar habilitados junto ao BNDES; sendo que a
solicitacao pode ser feita de modo direto, no site, com a remuneracido desse banco
a partir de 1,4% ao ano, acrescida da taxa de longo prazo de 7,78 % ao ano, so-
mado ao IPCA; ou de forma indireta, através de bancos credenciados; aqui, além
dos custos citados, ainda ha a taxa do BNDES de 1,45% ao ano e a taxa do agente
financeiro, negociada a parte (BNDES, 2025).

O financiamento objetiva o0 aumento da capacidade estatal dos munici-
pios podendo abranger as areas de geréncia, das normas, das operagdes e da in-

formatica. Assim, os campos para aplicagao dos investimentos sao:

Administracdo Geral: gestdo de recursos humanos, licitagdes e compras,
gestao de contratos, protocolo e controle de processos, gestao energética;
Administragao Tributaria: arrecadagéo, cobrangas administrativa e judicial,
fiscalizagcao, estudos econdbmicos e tributarios, central de atendimento ao
contribuinte;

Administracdo Financeira e Patrimonial: orgamento, execugao financeira,
contabilidade e divida publica, auditoria e controle interno, gestao e segu-
ranga do patriménio; e
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Administragdo e Gestdo das Secretarias, Orgdos e Unidades Municipais
prestadores de servigos a coletividade: organizagéo e geréncia, sistemas e
tecnologia de informacgdo. (BNDES, 2025)

Além disso, o BNDES (2025) também auxilia os municipios com o PMAT
em atividades organizacionais, programagdes, gerenciamento, normas, informatica,
servigos aos cidadaos, cadastramentos e em relacionamento entre os 6rgaos em
todas as esferas de governo. Portanto, se as atividades do municipio estiverem re-
lacionadas aos itens acima, também s&o elegiveis para o financiamento, como por
exemplo, construcdo civil, compra de moveis, equipamentos, veiculos para fiscali-
zacgao, infraestrutura em geral e cursos profissionais e de gestao. Entre os que séo
elencados que recebem negativa de financiamento, sé para citar alguns, tém-se
imoveis, compra de bens usados, cursos que conferem grau de estudos e gastos
com pessoal. Para aprovagao no programa PMAT Finem (Financiamento a Empre-
endimentos) ha o minimo de valor de 20 milhdes para o financiamento, com o prazo
maximo de 20 anos; sendo que o ente precisa apresentar um projeto de moderni-
zagao com as intengdes em termos fisicos e com mensuragao financeira para au-
mento da arrecadagao ou reducao de custo na prestacido de servicos aos cidadaos.
Adicionalmente, as exigéncias incluem uma solicitagao de financiamento e expecta-
tivas de resultados, conforme formularios disponibilizados pelo proprio BNDES. Os
municipios também precisam investir no projeto, pois a contribuigdo desse banco
esta limitada a 90%. No site, ndo ha informacdes diretas sobre condi¢cbes para
manter continuidade de ades&do ao programa e penalidades; entretanto, essas in-
formagdes normalmente constam nos contratos de financiamentos e na legislagao
especifica e geralmente incluem multas e encargos por atrasos, reservas para no-
vos financiamentos e restituicdo por uso indevido. Entretanto, é citada uma tarifa,
caso 0 municipio n&o utilize o saldo do valor disponivel e que foi objeto do contrato,
de 0,3% sobre o saldo.

Dos 853 municipios de Minas Gerais somente 31 receberam valores do
programa PMAT, no periodo de 30/06/1994 até 28/02/2025, do total de 39 adesbes,
vide Tabela 1, abaixo, sendo que nove dessas sao do PMAT Automatico Investi-
mento, modalidade suspensa e com vigéncia até 31/03/2018, e duas sdo do
PMATS, espécie de evolugdo do PMAT e que passou a abarcar os servigos sociais
basicos: educacdo, saude e assisténcia social. Varios municipios aderiram ao pro-

grama PMAT mais de uma vez e em anos diferentes, como Belo Horizonte: 2000,
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2004, 2009 e 2022; Contagem 2007 e 2024; Governador Valadares 2002 e 2015;
Ipatinga 2000, 2004 e 2015 e Para de Minas 2003 e 2014. O “PMAT Automatico
Investimento” ndo foca em atividades como de administragado e gestdo, mas conta
com 0s mesmos elementos para investimento, como construgéo civil, maquinas,
equipamentos, bens, informatica e infraestrutura e com praticamente as mesmas
proibicdes para financiamento acrescido de capital de giro (BNDES, 2025). Martini,
Zylberberg e Machado (2024, p. 4 e 7) embora ndo tenham explicado uma a uma,
classificaram as modalidades do PMAT em “BNDES Finem Direto, BNDES Finem
Indireto e BNDES Automatico”; os autores ainda informam que a modalidade direta
€ “por meio do PMAT Finem Direto; e indireta automatica, por meio do PMAT Au-
tomatico”. Como exposto anteriormente, as formas direta e indireta referem-se ao
canal para aquisicao do financiamento, ou diretamente no BNDES ou por intermé-
dios de instituicées financeiras credenciadas. Ja Finem se trata de uma linha de
crédito do BNDES para financiamento a empreendimentos.

Também conforme Tabela 1, 0os repasses aos municipios aconteceram
paulatinamente, a partir do ano 2000; os anos em que houve mais contratagdes
foram 2004 com sete municipios, 2002 com seis, e 2007 e 2008 com quatro cada,
sendo que o volume contratado de recursos disponiveis foi de aproximadamente
R$ 494,7 milhdes, mas o valor desembolsado até 28/02/25 foi de R$ 391,4 milhdes

em valores reais:
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TABELA 1 — Evolugdo Temporal da Implementagdo do PMAT — Valores em R$
1.000,00 — IPCA/Dez. 2024 — Minas Gerais — 2000 a 2024

Ano de adesdo N° de repasses Soma de Valor da Operacdo Soma de Valor Desembolsado

2000 2 24.082,09 24.613,88
2001 1 8.513,91 8.796,56
2002 6 26.813,64 26.987,77
2003 3 4.610,41 3.763,04
2004 7 94.332,73 92.368,17
2005 0 0,00 0,00
2006 0 0,00 0,00
2007 4 25.897,67 23.774,34
2008 4 12.473,82 6.499,95
2009 1 20.953,81 20.953,81
2010 0 0,00 0,00
2011 0 0,00 0,00
2012 0 0,00 0,00
2013 0 0,00 0,00
2014 2 25.985,69 21.579,44
2015 3 111.452,77 106.825,19
2016 1 6.911,32 6.241,12
2017 1 14.382,36 12.310,31
2018 0 0,00 0,00
2019 2 27.938,52 25.369,97
2020 0 0,00 0,00
2021 0 0,00 0,00
2022 1 39.758,73 7.247,00
2023 0 0,00 0,00
2024 1 50.556,82 4.028,18
Total Geral 39 494.664,29 391.358,72

Fonte: adaptado de BNDES (2025).
Obs.: Sd0 31 municipios aderidos, sendo que alguns com mais de um repasse.

Entende-se que a quantidade de municipios mineiros que aderiram ao
programa de financiamento PMAT foi baixa, considerando o universo de 853 muni-
cipios e que somente 3,63% contrataram os recursos. A evolugao temporal dos re-
passes demonstrou fortes oscilagbes ao longo de 24 anos, desde as primeiras
ocorréncias, sendo que os valores foram mais expressivos em 2004 e 2019. Consi-
derando os valores reais desembolsados e ndo os contratados, 0 municipio que
mais obteve financiamento foi Belo Horizonte com R$ 119.773.280,20, com quatro
adesdes; e logo apds, Uberlandia com R$ 75.186.893,26 com uma adesdo. Nessa
linha de raciocinio, as menores cifras desembolsadas foram de R$ 300.723,20 para

Sao Joao Nepomuceno e de R$ 307.907,61 para Paraguagu, ambos com uma ade-
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sdo. Mesmo para as quantias referentes a operacéo, ou seja, valor contratado,
houve varios casos abaixo do piso de 20 milhdes; dessa forma, deduz-se que o
limite pode ter variado ao longo dos anos e de acordo com o tipo de PMAT, ja que
os programas “PMAT Automatico Investimento” e o “PMAT Automatico Maquinas e
Equipamentos” estdo suspensos; e ainda ha a variagdo segundo o modo do finan-
ciamento: direto ou indireto e o fato de que o limite € o valor nominal.

Foi realizado por Martini, Zylberberg e Machado (2024), um estudo sobre
o PMAT, mais especificamente a respeito dos seus efeitos nos municipios, no qual
foi utilizado o método de diferenga em diferengas, para examinar a repercussao nos
ganhos e nos gastos per capita e sobre o PIB, sendo o periodo analisado de 2003 a
2021 e os dados utilizados do IBGE e do Finangas do Brasil (FINBRA), da Secreta-
ria do Tesouro Nacional. No modelo econométrico, em relagdo ao PMAT, os auto-
res utilizaram uma variavel qualitativa, dummy, com o parametro 1 para 0 municipio
que teve projeto aprovado no ano, variavel de tempo; e incluiram na férmula uma

variavel dindmica que informava ha “n” anos ou daqui a “n” anos, sobre a aprova-
cao do projeto. No estudo, também aparece uma variavel quantitativa referente ao
PMAT, com informacgdes sobre o montante recebido deflacionado. O estudo consi-
derou a distribuicdo ao longo do tempo do apoio do PMAT; portanto, pode incluir
mais de um ano; e ainda, que o efeito do apoio do PMAT pode nao ser imediato.
Além disso, como disseram os autores “[p]ara agregacao da base de operagdes em
uma base municipal, foram consideradas as informacgdes da primeira operacao feita
via PMAT para cada municipio” (Martini; Zylberberg; Machado, 2024, p. 9). Classifi-
cada como pesquisa iniciadora, neste campo, considerando um periodo longo de
analise do programa PMAT, os autores concluiram por resultados positivos e efeti-
vidade do programa no que tange a arrecadagao dos municipios, com conexdes ao
aumento de receitas de IPTU, ITBI e ISSQN. “O efeito sobre o total de receitas tri-
butarias foi da ordem de +13,7%” (Martini; Zylberberg; Machado, 2024, p. 13). En-
tende-se que o resultado esperado sao os reflexos positivos na arrecadacao tributa-
ria, ja que se trata de um programa para investimento em modernizagdo; assim, a
citada pesquisa vem confirmar essa previsdo. Pontua-se aqui, somente, os resulta-
dos sobre a receita e ndo sobre a despesa, tendo em vista que o foco deste estudo
€ a arrecadacao. Ressalta-se que a pesquisa indica como resultado positivo tam-
bém o fato de os efeitos mais favoraveis terem sido apontados para os municipios

de baixo desenvolvimento, sendo que o indice utilizado para essa apuracao foi o



54

indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM). Esse estudo capta a ideia
desse programa atraveés da otica da propria capacidade estatal, como um modo de
capacitar os municipios para aumentar sua arrecadagao; sendo visto também como
uma maneira de a Unido ajudar os municipios.

A dissertacédo de Oliveira (2015) avaliou o impacto do PMAT na arreca-
dacao de ISSQN e IPTU dos municipios brasileiros de 1999 a 2011, usando re-
gressao com modelo econométrico de dados em painel com estimador de efeitos
fixos e com modelo de diferenca em diferengas; sendo que as variaveis sao loga-
ritmo natural (logs) da arrecadacéo de ISSQN e IPTU; desembolsos do BNDES;
PIB municipal desagregado; e uma variavel dummy para municipios que receberam
aportes ou ndao do programa. O autor concluiu por ndo haver conexao entre os
aportes do citado banco para os municipios € o aumento da arrecadacéo destes.
De inusitado, essa dissertacdo analisa também os dados dos municipios que s6
fizeram consulta ao BNDES, mas ndo conseguiram o financiamento do PMAT e
também de municipios que somente tinham proximidade local dos que obtiveram o
financiamento; isso para evitar repercusséao de inclinagdes nos dados.

O foco do autor Barbosa Filho (2013), ao avaliar o PMAT, foi o esforgo
fiscal dos municipios no periodo de 2000 a 2010. Com a utilizagdo do método de
Efeitos Fixos para Painel de Dados, a conclusao foi por efeitos positivos na utiliza-
¢ao dos recursos do PMAT para os municipios, considerando acréscimos na arre-
cadacao de receita propria. As variaveis, de forma bem resumida, sdo: “Receita
Tributaria”; “IPTU”; “ISS”; “ITBI”; “Taxas”; “PMAT”; “Receita Orgamentaria”; “FPM”;
‘FUNDEF / FUNDEB?”; “SUS”; “ICMS”; “Receitas Transferéncias Correntes”; “Popu-

lagao”; “PIB”; “Impostos”; “Salario Médio”; “Taxa de Ocupacgao”; “Dependéncia de
Transferéncias”; “Percentual de ldosos”; “Percentual de Jovens”; “Densidade Popu-
lacional”; “Escolaridade”; e “Homens”, conforme Tabela 4 (Barbosa Filho, 2013, p.
36). Ao contrario do estudo de Oliveira (2015), esta dissertagdo de Barbosa Filho
(2013) aponta para o fato de as transferéncias intergovernamentais, no caso para
0s municipios, nao afetarem negativamente a arrecadacéao prépria. Entende o autor
que investimento em financiamentos como o PMAT é uma opg¢ao para melhorar o
desempenho fiscal dos municipios.

Embora a dissertagdo de Bast (2015) tenha como titulo: Uma avaliagao
empirica dos efeitos dos empréstimos do BNDES aos governos municipais brasilei-

ros, a mesma tem como objetivo examinar o desempenho do PMAT, mas se o mu-
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nicipio recebeu ou ndo aportes do PNAFM é uma das variaveis. O método principal
utilizado foi diferengcas em diferengcas com o Propensity Score Matching, e com o
periodo abrangido de 1998 a 2012, tendo sido avaliados 190 municipios que rece-
beram valores do PMAT. As variaveis listadas de forma resumida séo: “Numero de

”, ", &« ”.,

habitantes”; “PIB municipal”; “Percentual da populacdo sem saneamento”; “Percen-

tual da populagdo com até 24 anos”; “Percentual da populagéo residente em area
rural”’; “Percentual de domicilios com iluminagao publica no entorno”; “Taxa de alfa-
betizacdo”; “indice de desenvolvimento humano”; “Taxa de mortalidade infantil”;
“Indice de Gini”; “Percentual da populacdo com mais 65 anos”; “Proporcdo da arre-
cadacao sobre receita orcamentaria”; “Arrecadacao tributaria per capita”; “Dummy
tratamento” (dado BNDES); “Tratamento per capita” (referente valor desembolsado
BNDES); “Dummy participagdo PNAFM”; “Proporgéo da arrecadagao de IPTU so-
bre receita orgamentaria”; “Arrecadacéao tributaria de IPTU”; “Proporcdo da arreca-
dacao de ISS sobre receita orcamentaria”; e “Arrecadacgao tributaria de ISS”; con-
forme Tabela 30 (Bast, 2015, p. 103). Conclui a autora por nao haver influéncia do
PMAT na arrecadacgao tributaria dos municipios e deduz que a falha do financia-
mento ao ndo alcangar seus objetivos pode ter relagdo com o fato de os municipios
estarem usando os recursos em areas, cujos efeitos ndo afetam diretamente a ar-
recadacao tributaria.

Se a interferéncia do PMAT na arrecadagao do municipio resulta positiva ou
negativamente, € um questionamento cuja resposta depende do método e das vari-
aveis utilizadas; no entanto, dois dos estudos concluiram por efeitos positivos, um
nao encontrou correlagdo entre o financiamento e o acréscimo na arrecadacgéao e
um alegou que a nao influéncia na arrecadacgao resulta de uso em areas nao afins.
Como o objetivo desse programa é o aumento da capacidade estatal e as dimen-
sdes administrativa e fiscal estdo diretamente correlacionadas com essa capacida-
de, conclui-se que o0s recursos precisam ser aplicados em areas estratégicas para o
aumento da arrecadacédo, como aumento do quadro e também capacitagao de ser-
vidores relacionados diretamente a arrecadagao, por exemplo, fiscalizagao; além de
investimentos em infraestrutura como programas de informatica e recursos compu-
tacionais, dentre os quais: aquisicao de notebooks para trabalho em campo, acesso
a internet, scanners de mesa ou software de digitalizacado e celulares para auditores

fiscais.
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4.2.0 Programa Nacional de Apoio a Administragao Fiscal para os Munici-

pios Brasileiros - PNAFM

Outro programa também direcionado aos municipios, de adesao volunta-
ria e ainda vigente, € PNAFM. Criado em 1999 e implantado em 2001, o programa
conta com financiamento através da Caixa Econdémica Federal, sendo os recursos
provenientes do BID, e objetiva auxiliar os municipios participantes a melhorarem
sua gestdao administrativa e fiscal, de maneira a elevar a participagdo das receitas
préprias no custeio do gasto publico municipal; Brasil (2001).

O programa ja estda na 32 edigdo, hoje esta vigente o PNAFM IlI; o
PNAFM Il teve a duragcédo de 2010 a 2017 e o PNAFM | de 2001 a 2012, sendo que
os primeiros financiamentos efetuados pelos municipios no PNAFM comegaram em
2002. Cada edigao funciona como uma modalidade ou fase, segundo o objetivo de
cada uma delas; o PNAFM | visava iniciar o plano de modernizar a gestdo em suas
varias areas como, por exemplo, administrativa, fiscal, financeira e patrimonial dos
municipios, através da instituicado de sistemas essenciais; o PNAFM |l ambicionava
fortificar e consolidar essa gestdao; no PNAFM lll, o objetivo esta voltado para au-
mentar o desempenho dos municipios em sua gestdo administrativa e fiscal. No ge-
ral, o programa visa fortificar e otimizar a organizacédo federativa através da poten-
cializacdo da gestdo dos 6rgaos municipais com o fornecimento de recursos finan-
ceiros via empréstimos; a vista disso, o BNDES enumera suas expectativas da se-

guinte maneira:

Integrar a administracéo financeira;

Aperfeicoar o controle do cumprimento das obrigagdes tributarias;

Habilitar as prefeituras para o melhor exercicio das fungdes de educacéao
tributaria e consciéncia fiscal

Introduzir modelo de gestdo com foco na sociedade;

Implantar métodos e instrumentos de planejamento e de elaboragéo do or-
¢amento municipal; e

Instituir uma politica abrangente e transparente de recursos humanos. (Bra-
sil, 2001).

O municipio que desejar aumentar suas receitas proprias e melhorar a
prestacao de servigos ao cidadao precisa formalizar o seu interesse junto a Coorde-
nagcado-Geral de Programas e Projetos de Cooperacao (Coope) que o assistira na
elaboragdo de um projeto de modernizagédo, com o foco na gestdo administrativa e

fiscal e que sera apresentada ao BNDES, sendo que o teto maximo para o financia-
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mento é proporcional a populacdo do municipio. Existem instrumentos para identifi-
car falhas e ineficiéncias, em que sera necessaria intervengao, e as quais comporao
o desenho do projeto. Os agentes responsaveis, pelo programa no municipio, rece-
bem qualificacdo para atuar na construgao, elaboracao, execugao do projeto e tam-
bém em todo o processo de obtencdo do financiamento. E no Sistema de Elabora-
céo, Execucédo e Monitoramento do Planejamento (SEEMP) que o projeto € desen-
volvido pelo agente responsavel com a utilizagao de sua senha do gov.br. As condi-
¢Oes para aprovagao de adesdo ao programa incluem criagdo de uma Unidade de
Execucédo Municipal (UEM), insergédo dos valores do financiamento na Lei Or¢camen-
taria Anual (LOA), obtencdo do consentimento do legislativo do municipio e protoco-
lar na Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda pedido de anuéncia
para o financiamento (Brasil, 2001).

O banco responsavel pela disponibilizacdo dos recursos do financiamento
€ a Caixa Econébmica Federal e, para compor o total do financiamento, o municipio,
tal como no PMAT, precisa participar financeiramente com 10% dos recursos, no

PNAFM Ill. Quanto aos custos, sao os seguintes:

(i) juros (aplicados sobre os saldos desembolsados, com taxa percentual ao
ano (a.a.) definida pelo BID, com variagao trimestral);

(i) comissdo de compromisso (taxa variavel sobre os recursos do projeto
que nao foram desembolsados, também definida pelo BID, com limite de até
0,76% a.a;

(iii) taxa de remuneragéo do agente financeiro (taxa percentual fixa de 0,5%
a.a sobre os recursos desembolsados durante a fase de execugado e de
0,3% a.a sobre o saldo devedor na fase de amortizagédo do financiamento)
(Brasil, 2001).

As punicdes estdo previstas em contrato, mas as sang¢des, além de mul-
tas e juros, podem incluir a restituicdo de recursos, suspensao de repasses, parali-
zacao de pagamentos aos prestadores de servigos ou vendedores e antecipag¢ao do
vencimento da divida. Assim, como existem condi¢cdes para manter o vinculo ao
programa, deve-se citar que 0 municipio precisa cumprir as obrigagdes constantes
no contrato, do contrario pode haver a interrupgcao da liberacdo de recursos; também
se a prestacado dos servigos for paralisada ou se houver atrasos indefensaveis, o
contrato pode ser rescindido. E importante destacar que o fato de ndo haver no mi-
nimo dois servidores efetivos na UEM implica na descontinuidade da realizacdo do
projeto. Os recursos podem ser investidos em: “Consultoria”, “Capacitagao”, “Servi-

¢os Técnicos que ndo Configuram Consultoria”, “Equipamentos e Sistemas de Tec-
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nologia de Informagcdo e Comunicagdo”, “Equipamentos de Apoio Operacional” e
“Ajuste de Quadro”, conforme Regulamento do PNAFM lIl. Ja os valores disponiveis
do PNAFM lll estdo vinculados a estatistica populacional, por exemplo, até 10.000
habitantes, novecentos mil reais e acima de 3.000.001 habitantes, quarenta e nove
milhdes de reais; contando com varias faixas intermediarias (Brasil, 2001).

De acordo com a Tabela 2, as adesdes dos municipios ao PNAFM ocor-
reram a partir de 2002 em diante. Os dados se referem ao PNAFM | e PNAFM I,
pois nenhum municipio de Minas Gerais recebeu financiamentos do PNAFM Il, por
isso o intervalo de 2009 a 2017 nao apresentou ocorréncias. A vigéncia do PNAFM
Il foi de 05/11/2010 a 29/12/2017 e alcangou somente 22 municipios em todo o pais
(Brasil, 2001); o que perfaz a porcentagem de 0,39%, a qual comparada aos 5.570
municipios do Brasil, ndo atingiu nem 1% do total. O total do valor financiado do
programa em Minas Gerais foi de cerca de cento e vinte milhdes, em valores nomi-

nais.

TABELA 2 — Evolugdo Temporal da Implementacdo do PNAFM — Valores nominais
em R$ 1.000,00 — Minas Gerais — 2002 a 2024

Ano inicial de adesao N° de repasses Soma de Valor Desembolsado
2002 1 6.265,78
2003 1 9.180,00
2004 1 300,38
2005 0 0,00
2006 1 2.201,31
2007 2 23.801,25
2008 2 14.030,68

2009 a 2017 0 0,00
2018 2 3.559,51
2019 3 17.783,07
2020 3 12.210,33
2021 3 4.591,07
2022 3 12.400,00
2023 3 6.968,78
2024 2 7.135,35

Total Geral 27 120.427,50

Fonte: Adaptado de Brasil (2025).
Obs.: Sdo 10 os municipios que aderiram ao programa, sendo parte com mais de um repasse.

Observa-se que nao foi possivel deflacionar os valores do PNAFM | por
restricbes nos dados, ja que a fonte, Ministério da Fazenda (Brasil, 2025), nao dis-

pde dos dados de desembolso detalhados por ano, sendo que foram fornecidos os
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dados dos intervalos de repasses com data de inicio e data fim. Foi eleita a data
inicial para langamento dos dados na Tabela 2, referentes ao PNAFM |, com ocor-
réncias com data iniciais de 2002 a 2008. Todas as datas fim para o PNAFM | fo-
ram 2012, para Alfenas, Belo Horizonte, Betim, Ipatinga, Juiz de Fora, Nova Lima e
Santa Luzia, com excegado de Sacramento, cuja data fim foi 2009.

A quantidade de municipios mineiros que aderiram ao programa de fi-
nanciamento PNAFM também foi baixa; somente 1,17% dos 853 municipios minei-
ros contrataram o financiamento. Na evolugao temporal, os repasses foram pouco
expressivos, mas progressivos e constantes variando de um a trés repasses, a ex-
cecado de em 2024 que reduziu para dois. O primeiro municipio com o maior valor
nominal de financiamento foi Belo Horizonte com R$ 56.598.802,00, com repasses
do PNAFM | de 20/09/2007 a 31/12/2012 e do PANAFM III de 2018 a 2024; o se-
gundo municipio foi Juiz de Fora com R$ 27.178.106,36, com repasses do PNAFM
| de 16/09/2003 a 31/12/2012 e do PNAFM Il em 2019, 2020, 2022 e 2023. Ja os
municipios que receberam menos repasses foram Sacramento com R$ 300.381,00
e Alfenas com R$ 2.201.311,00.

Um estudo que avaliou o impacto do PNAFM nos municipios brasileiros
foi o de Reis, Faria e Betarelli Junior (2024), que com a técnica de diferenca em dife-
rencas e dados empregados do IBGE, Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais
do Setor Publico Brasileiro Siconfi e Atlas do Desenvolvimento Humano/ Programa
das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), apurou que os municipios par-
ticipantes do programa ndo demonstraram aumentos expressivos na arrecadagao
tributaria, relativamente ao periodo de 1997 a 2022, comparados com municipios
similares que nao receberam empréstimos do programa. “[O]s dados permitem inferir
com 99% de chance de acerto que a participacdo no PNAFM nao contribuiu para a
melhoria do desempenho fiscal dos municipios” (Reis; Faria; Betarelli Junior, 2024,
p. 04). Trata-se de programa também preocupado com os déficits orgamentarios e
com a gestao financeira dos municipios. No entanto, concluiram os autores que os
municipios nao investiram os valores angariados em areas que afetassem pronta-
mente a obtencgao de recursos financeiros, apesar dos materiais orientativos escritos
disponiveis. As variaveis utilizadas foram: exercicio orgamentario, 1° ano de trata-
mento do PNAFM; receita tributaria, IPTU, ITBI, ISSQN; variaveis dummy para os
municipios que participaram do PNAFM e do PMAT; “Populagéo total”’; “Produto In-

”. o«

terno Bruto Municipal”’; “Taxa de fecundidade”; “Mortalidade infantil”’; “Esperanca de



60

vida”; “Expectativa de anos de estudo aos 18 anos de idade”; “Taxa de alfabetiza-

cao”; “Percentual da populagdo que vive em domicilios com banheiro e agua enca-

",

nada”; “Percentual de pessoas em domicilios com abastecimento de agua e sanea-
mento inadequados”; “Percentual da populagdo em domicilios com energia elétrica”;
“Percentual da populacdo que vive em domicilios urbanos com servigo de coleta de

”, W ", G ”, W

lixo”; “Percentual da populagéo jovem”; “Percentual da populagao idosa”; “Percentual
da populagéo rural”; “Area municipal em Km?”; “indice de Gini”; “indice de Theil —L" e
“Indice de desenvolvimento humano municipal” (Reis; Faria; Betarelli Junior, p. 10,
2024). Observa-se que nao foram considerados os valores financiados no PNAFM
como variavel do estudo; bem como, comenta-se que apesar de ser um estudo de
avaliacédo do PNAFM, foi considerado também a variavel dummy do PMAT.

Através de uma metodologia descritiva, quantitativa e qualitativa, Santos e
Pimentel (2010) analisaram os municipios do Rio Grande do Sul com projetos do
PNAFM, vigentes em 2008, e chegaram ao montante de 8 municipios. Para a pes-
quisa quantitativa foram usados os indices orcamentarios de 2007 e 2008; e para a
qualitativa, do tipo survey, foi usado formulario para as variaveis internas da adminis-
tracdo nas inovagdes gerenciais, considerando a data do inicio da participagado do
PNAFM; isso para verificar o nivel de eficiéncia dos municipios a partir dos investi-
mentos com o financiamento do PNAFM. Assim, os estudos indicaram um “aumento
expressivo da arrecadacao” e “modernizagao das estruturas fisicas e nos processos
gerenciais”, com a conclusdo de que “a adesdo ao PNAFM contribui efetivamente
para as inovagdes e promove maior eficiéncia municipal” (Santos; Pimentel, 2010, p.
01).

Analisando apenas um municipio, o de Fortaleza, Ferreira (2020) verificou
0 uso do PNAFM e sua relacdo com o aumento da receita, no periodo de 2000 a
2018 através do método teste de quebra estrutural da arrecadacao de tributos muni-
cipais e também por meio de analise comparativa desses tributos com os dados de
outro municipio contendo tragos semelhantes a Fortaleza, no caso, Belém; tendo
sido utilizadas as variaveis, per capita, de receita corrente; receita tributaria; arreca-
dacao de IPTU, ISSQN e ITBI. Embora o estudo nado cite diretamente os dados do
PNAFM como variaveis, aparecem referéncias sobre aumentos de receita e sua re-
lagdo com a implantagdo do programa. Também foi efetuada a relagéo entre a arre-
cadacao tributaria e as datas de inicio das etapas do PNAFM, indicando ter sido es-

se o dado do PNAFM utilizado. A concluséo da dissertacao foi negativa para a verifi-
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cacao da influéncia do PNAFM no incremento da receita, pelo menos nio foi apura-
da repercusséo direta no caso de Fortaleza.

Pereira (2018) também verificou os efeitos do PNAFM na eficiéncia dos
municipios brasileiros, mas sua amostra foi restrita a 3.724 municipios apds a anali-
se dos dados adequados, e considerando as adesdes no PNAFM | como delimitagao
do objeto. O método escolhido foi Diferengas em Diferengas, modelo de regresséo,
tendo sido utilizadas as variaveis: eficiéncia; desenvolvimento econémico (PIB per
capita); receita publica; bem estar social (IDHM); populagédo; aglomerado urbano
(densidade demografica); adesdo ao programa PNAFM e periodo antes ou depois
do programa. Para efici€ncia como proxy foi utilizado o resultado operacional do
exercicio, para receita publica o proxy selecionado foi fundo de participagdo nos mu-
nicipios e para as demais variaveis, os proxys estao citados entre parénteses acima.
Os dados foram analisados utilizando o primeiro ano do programa, sem a influéncia
desse ano, 2001, e o ano anterior ao encerramento da primeira fase programa,
2012. Conclui o autor que foi pequeno o percentual de municipios que aderiram ao
programa e a justificativa apresentada que pareceu suficientemente forte para de-
sestimular a empreitada, além da burocracia, foi a morosidade para o recebimento
dos valores do financiamento com a probabilidade de o grupo politico que gastar seu
tempo com a contratacdo do empréstimo nao poder usufruir dos valores em sua ges-
tdo. Quanto a influéncia do PNAFM na eficiéncia fiscal dos municipios a conclusao
foi de que ndo houve melhora, conforme os dados estatisticos apurados; o aumento
no resultado operacional verificado foi atribuido a outro fator, no caso as préprias
condi¢gbes que 0s municipios ja apresentavam independentemente do programa.

Em dois estudos examinados, ndo foram apuradas evidéncias de melhoria
na arrecadacao tributaria que pudessem ser associadas ao programa PNAFM; uma
terceira pesquisa afirmou que a auséncia de melhoria foi no resultado operacional,
isso significa que foi analisada ndo sé a receita, mas também a despesa; e apenas
um quarto estudo verificou bons resultados na arrecadacédo. O objetivo do PNAFM
difere um pouco do PMAT no que concerne a capacidade estatal e suas dimensoes;
planeja modernizar a administragdo municipal nos aspectos administrativo e fiscal,
além das gestdes patrimonial e financeira, sendo que esta ultima compreende tam-
bém questdes de orgamento e despesa. Ainda assim, considera-se que quando os

recursos sao investidos em areas conexas com as dimensoes administrativa e fiscal,
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especialmente em municipios que necessitem de investimentos nesses campos, o
financiamento tende a contribuir com acréscimos na arrecadacao.

Apresenta-se um quadro com o0s principais aspectos dos dois programas
PMAT e PNAFM:

Quadro 5 — Estudos Empiricos Sobre os Programas PMAT e PNAFM

N° AUTOR/ PROGRA- PERI METODO VARIAVEIS

ANO MA/AMOST  Ri-
RA obo

DE

ABR

AN-

GE-
NCIA

1 Martini, PMAT — 2003 Método de dife- 1)Variavel dummy para projeto apro-
Zylberberg  Municipios a renca em dife- vado no ano; 2)Variavel dindmica de
e Machado brasileiros 2021 rencgas “n” anos atras ou ha daqui ha “n”
(2024) anos, sobre a aprovacgao do projeto;

3) Montante recebido deflacionado
ref. PMAT; 4) PIB; 5) Populagao;
6)Variaveis de resultado — FINBRA
(receitas com IPTU, ISS, ITBI, recei-
tas tributarias, despesa com educa-
¢ao, despesas com saude e outras
despesas);

2 Oliveira PMAT — 1999 Modelo econo- 1) Logs da arrecadagao de ISSQN e
(2015) Municipios a métrico IPTU; 2) Desembolsos do BNDES;

brasileiros 2011 de dados em 3) PIB municipal desagregado; 4)
painel com es- Variavel dummy para municipios que
timador de efei- receberam aportes ou ndo do pro-
tos fixos; Re- grama.
gressdo; modelo
de diferenga em
diferengas.

3 Barbosa PMAT — 2000 Meétodo de efei- 1) Arrecadacéo tributaria; 2) Arreca-
Filho Municipios a tos fixos para dacado de ISS; 3) Arrecadacéo ITBI;
(2013) 2010 painel de dados 4) Arrecadacdo com taxas locais;

(essas 4 variaveis em termos per
capita) 5) Municipios participantes e
ndo participantes do PMAT; 6)
Transferéncias constitucionais per
capita; 7) PIB per capita sem impos-
tos; 8) Impostos per capita; 9) Sala-
rio médio; 10) Taxa de ocupacao;
11) Percentual de idosos; 12) Per-
centual de jovens; 13) Densidade
populacional; 14) Escolaridade; 15)
Percentual de homens; 16) IPTU per
capita; 17) FPM; 18) Receita orga-
mentaria; 19) FUNDEF/FUNDEB,;
20) SUS; 21) ICMS; 22) Impostos
(outros); 23) Dependéncia de trans-
feréncias (transferéncias + receitas
municipais); 24) Populagao.

4 Bast (2015) PMAT - 190 1998 Metodologia de 1) Municipios beneficiados com o

mil munici- a diferencas em PMAT; 2) Volume de recursos em
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pios brasilei- 2012 diferengas bina- cada operacgao;
ros benefici- rio e continuo; e
ados pelo o0 método de
PMAT Propensity Sco-
re Matching.

5 Reis; Faria; PNAFM - 1997 Método de dife- 1) Exercicio orgamentario, 2) 1° ano
e Betarelli Municipios a rencas em dife- de tratamento do PNAFM; 3) receita
Junior brasileiros 2022 rengas; método tributaria, 4) IPTU, 5) ITBI, 6) IS-
(2024) de Propensity SQN; 7) Dummy para PNAFM 8)

Score Matching  Dummy para o PMAT; 9) Populagéo
total; 10) Produto Interno Bruto Mu-
nicipal; 11) Taxa de fecundidade; 12)
Mortalidade infantil; 13) Esperanca
de vida; 14) Expectativa de anos de
estudo aos 18 anos de idade; 15)
Taxa de alfabetizagdo; 16) Percen-
tual da populacdo com banheiro e
agua encanada; 17) Percentual de
pessoas com abastecimento de
agua saneamento inadequados; 18)
Percentual da populagdo com ener-
gia elétrica; 19) Percentual da popu-
lagdo em domicilios urbanos com
servigo de coleta de lixo; 20) Percen-
tual da populagdo jovem; 21) Per-
centual da populagdo idosa; 22)
Percentual da populagédo rural; 23)
Area municipal em Km?2; 24) indice
de Gini; 25) indice de Theil — L” e
26) indice de desenvolvimento hu-
mano municipal.

6 Santos; PNAFM — 2007 Metodologia 1) Indices orgamentarios de 2007 e
Pimentel Municipios e descritiva, quan- 2008; 2) Variaveis internas da admi-
(2010) do Rio Gran- 2008 titativa e qualita- nistragdo nas inovagbes gerenciais.

de do Sul tiva; e formulario
com projetos (survey).
em execucgao
até 2008: 8

7 Ferreira PNAFM — 2000 Analise dindmi- 1) Receita Corrente; 2) Receita Tri-
Municipio de a ca e teste de butaria; 3) Arrecadagdo de IPTU,
Fortaleza 2018 quebra estrutu- ISSQN e ITBI; (per capita).

ral da arrecada-

¢ao dos tributos

alvo do progra-

ma; e analise

comparativa

desses tributos

com outra capi-

tal.

8 Pereira — PNAFM — 2001 Modelo de re- 1) Eficiéncia (resultado operacional
(2018) 3.724 muni- e gressdo, méto- do exercicio); 2) Desenvolvimento

cipios brasi- 2012 do da diferenca econdémico (PIB per capita); 3) Re-
leiros em diferenca. ceita publica (FPM); 4) Bem estar

social (IDHM); 5) Populagéo; 6)
Aglomerado urbano (densidade de-
mografica); 7) Adesdo; 7) Tempo.

Fonte: Elaboracéao prépria
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A maioria dos estudos analisados apresenta como amostra municipios brasi-
leiros, alguns com um numero menor do que a totalidade no Brasil, um com os mu-
nicipios somente de um estado, no caso: Rio Grande do Sul, mas s6 com projetos
em execugao, similar a esta pesquisa, cujo recorte geografico foi os municipios do
Estado de Minas Gerais, mas desde que com valores de financiamento efetivamente
repassados; e um com o municipio de Fortaleza. O periodo global analisado, como
se pode perceber do quadro 5 acima, € bem anterior e inclui o periodo de pandemia:
1998 e 2022, diferentemente desta dissertagcao que é de 2003 a 2019. A maioria das
pesquisas examinadas se utilizou do método de diferenga em diferengas e algumas
s6 mencionam o modelo de regressdo. Grande parte das variaveis utilizadas é simi-
lar as usadas neste estudo, sendo uma ou outra bem inusitada, como a taxa de fe-
cundidade. Dessa forma, como diferencial, este trabalho se utiliza do método de
fronteira estocastica, o qual busca medir a ineficiéncia técnica, avaliando a distancia
entre a arrecadacdo apurada do ISSQN e a eficiéncia ideal, considerando os deter-
minantes em relagdo a um indicador, no caso, a eficiéncia com base na arrecadagao
do ISSQN; bem como procura identificar a influéncia dos programas federais no au-

mento da capacidade estatal.

5. MODELO ANALITICO

Em consonancia com o conceito de capacidade estatal, abordado em se-
cao especifica, no que se refere ao seu aspecto fiscal, 0 modelo proposto foca na
eficiéncia da estrutura de arrecadacéo tributaria do municipio, ou seja, o quanto seu
sistema de arrecadagao consegue obter de recursos ao aplicar os impostos de sua
competéncia sobre sua base econdmica (base de incidéncia da tributagdo definida
pelo porte e pelo perfil da economia municipal). Esta eficiéncia, por outro lado, pode
ser considerada uma variavel resultante (fator de efeito da capacidade estatal) do
nivel da capacidade administrativa do municipio (fator meio da capacidade estatal).

Em perspectiva semelhante a concepcdo abordada por Marenco,
Strohschoen e Joner (2017), propde-se na presente pesquisa tratamento analitico
restrito a nogao de “capacidades estatais”, buscando distinguir as variaveis que sao
geradoras ou que estido direta ou indiretamente relacionadas a dimensao administra-
tiva da capacidade estatal (propor¢céo de servidores concursados na administragéao

publica municipal) dos seus efeitos sobre a dimenséao fiscal da capacidade estatal
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(nivel de eficiéncia na arrecadagao do ISSQN).

Nesse sentido, adotou-se o modelo de fronteira estocastica, em que sao
estimados os efeitos de ineficiéncia, para estimar a eficiéncia da arrecadacao muni-
cipal. Por esse método: (i) a fronteira estimada é a capacidade de arrecadagao mu-
nicipal, sendo ela determinada por variaveis que estio relacionadas ao perfil de sua
base econbémica e que condiciona o limite maximo de sua capacidade estatal, em
termos de sua dimensao fiscal (ii) a ineficiéncia na arrecadagao é determinada pela
diferenga entre o montante arrecadado e a arrecadagdo maxima estimada pela fron-
teira, e (iii) a ineficiéncia é explicada por incentivos normativos, institucionais ou es-
truturais relacionados ao volume recebido de transferéncias constitucionais, ao ca-
lendario eleitoral e a sua capacidade estatal da dimensao burocratica (proporcao de
servidores concursados vinculados a administragao publica municipal).

Por esse método, portanto, sdo estimadas duas equacdes: (i) a primeira
equacao assemelha-se a um modelo de regressao no qual a receita arrecadada com
ISSQN (variavel dependente) é explicada pelo perfil econdmico dos municipios, sen-
do que o método de ajuste (detalhado adiante) permitiu obter os indices de ineficién-
cia de cada municipio; (ii) a segunda equacao corresponde a um modelo de regres-
sdo no qual a variavel de ineficiéncia obtida na primeira equacao (variavel depen-
dente) é explicada por variaveis selecionadas conforme objetivo da pesquisa.

A selecdo das variaveis explicativas a serem incluidas na primeira e na
segunda equacgdes constitui um desafio relacionado (i) as bases teéricas que funda-
mentardo a modelagem empirica e os a fatores que determinam a arrecadacgao tribu-
taria; (ii) ao componente de receita tributaria que sera estudado; (iii) a estrutura da
amostra de dados (se dados de secao cruzada, ou de série temporal, ou em painel);
(iv) a qualidade e disponibilidade de dados e informacdes nas fontes oficiais.

Contudo é consenso que, na primeira equagao, as variaveis explicativas
incluam aquelas relacionadas ao perfil econémico das localidades, enquanto, na se-
gunda equacao, as variaveis explicativas sejam aquelas relacionadas aos incentivos
(positivos ou adversos) ao esforgo na arrecadagao.

Apesar de que nos estudos empiricos mais recentes, tais como os de Fer-
reira Junior e Sousa (2023), Veloso (2008), Ribeiro (2005) e Ribeiro e Shikida
(2000), priorizam-se os incentivos adversos a arrecadacao, no presente estudo se-
rao incluidas variaveis relacionadas a capacidade estatal, na sua dimensao adminis-

trativa (proporgao de servidores concursados na administragdo publica), e na sua
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dimenséo fiscal (eficiéncia na arrecadacéo).
Por meio de adaptagdes das modelagens adotadas naqueles estudos
empiricos, a presente pesquisa propde estimar o seguinte modelo com dados em

painel, conforme as equacgdes (1) e (2) a seguir:

In(ISSQN;;) = ag + 1. In(PIB;;) + a,. (VAB_SERV /PIB);; + as.In(Infla;) +
a4. In(Densid;) + as.Pop2 ;; + ag. Pop3 i + a;. Pop4 iy + ag. Pop5 it + & (1)

em que:
t=2003,..., 2019 é o periodo de tempo de 17 anos utilizado para a analise;
i=1, ..., nretrata cada uma das 853 unidades municipais de Minas Gerais;
ln(ISSQNit) € o logaritmo natural da receita arrecadada per capta com o ISSQN;
In(PIB;;) é o logaritmo natural do Produto Interno Bruto municipal per capita;
(VAB_SERV/PIB);; € a razao entre o valor adicionado bruto do setor de servigos e o
PIB municipal;
In(Infla,) é a inflagdo anual, dada pelo logaritmo natural do indice de pregos ao
consumidor amplo;
In(Densid) € o logaritmo natural da densidade demografica municipal;
Pop2 ,,, Pop3 ,, Pop4 e Pop5, s&o variaveis dummies que procuram detectar even-
tuais diferengas nos niveis médios de arrecadacao entre os diferentes grupos defini-
dos por seu porte populacional (Quadro 6);
ay, a4, ... , Ag COrrespondem aos parametros que serdo estimados; e
&+ € o componente de erro agregado, em §;; = v;; + u;:. A parcela v;; apresenta
comportamento estatistico homogéneo e independente e u;; representa a ineficién-
cia, caracterizada por uma distribuicdo seminormal truncada no ponto zero.

Na equacgao (1), os determinantes do potencial de arrecadagdao com o IS-
SQN referem-se as atividades econémicas que geram renda e base tributaria para
0s municipios, como o PIB local (proxy da renda do municipio), a parcela do PIB de-
rivada das atividades do setor de servigos, e a densidade demografica dos munici-
pios, tida como proxy da base tributaria local derivada das familias residentes (Fer-
reira Junior; Sousa, 2023; Ribeiro, 2005; Ribeiro; Shikida, 2000).

Dessa forma, espera-se que os parametros a4, a, € a, tenham sinal posi-

tivo, indicando que ha aumentos na arrecadagcao em resposta a aumentos na base
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de incidéncia tributaria municipal, e vice-versa. Quanto aos parametros as a as, a
depender dos seus sinais, podera indicar efeitos de economia ou deseconomias de
escala na arrecadacao do ISSQN.

A insercdo da variavel indicadora de inflacdo intenta isolar o seu efeito
médio sobre a arrecadagdo nominal dos municipios, além possibilitar aferir a even-
tual ocorréncia do “efeito Tanzi”. Nesse sentido, espera-se que o sinal do seu para-
metro (a3) seja negativo, indicando uma relagdo inversa entre os niveis de inflagéo e
a arrecadac&o municipal com ISSQN. 1

Passo seguinte, no que tange aos determinantes de ineficiéncia na arre-

cadagao com o ISSQN (u;;), sera adotada a especificagdo conforme equacao (2):

FPM;
PIB;;

8o + 81 (St) + 8. (ELE_munic), + 65. (ELE_feder), +

84. (Trend)+ 8s. In(Serv_adm,,) + w;; (2)

em que:
u;; € o indice de ineficiéncia, sendo uma medida inversa do nivel de capacidade es-

tatal municipal, no que tange a sua dimenséo fiscal;

(FPMit
PIBj;

) € a razao entre o Fundo de Participagao dos Municipios em relagdo ao PIB
municipal;

(ELE_munic), € uma variavel dummy que procura captar o efeito médio das elei¢coes
municipais sobre o nivel de ineficiéncia na arrecadagao do ISSQN, assumindo 1 pa-
ra os anos de elei¢des municipais e zero para os demais anos;

(ELE_feder); € uma variavel dummy que procura captar o efeito médio das elei¢cdes
federais sobre o nivel de ineficiéncia na arrecadacao do ISSQN, assumindo 1 para
os anos de eleicdes federais e zero para os demais anos;

(Trend); € uma variavel ordinal (2003 = 1, ..., 2019 = 17) que procura captar a ten-

18 Optou-se por nao deflacionar as variaveis financeiras do modelo estatistico em razao da inexistén-
cia de indices de inflagdo especificas para cada municipio do estado. Levando em conta o nimero
expressivo de municipios mineiros, com diferentes perfis em termos de estrutura econdmica e que
podem refletir em diferengas expressivas nos niveis de inflagdo local, a aplicagao de um deflator de
nivel nacional sobre as variaveis financeiras municipais poderia distorcer os resultados do modelo
estatisticos.

19 O “efeito Tanzi” se caracteriza pela relagao inversa entre a inflagao e a arrecadagao tributaria, pela
perda do poder aquisitivo dos tributos em situacbes de defasagem temporal entre a data do fato ge-
rador e a data do recolhimento dos tributos ao erario (Giambiagi; Além; 2011).
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déncia de evolugdo dos niveis de ineficiéncia na arrecadacgéo, ao longo do periodo
da analise, servindo como indicador da evolugao do nivel de capacidade estatal mu-
nicipal no seu aspecto fiscal; 2°

In(Serv_adm;,) corresponde a quantidade de servidores estatutarios concursados
vinculados a administragao publica municipal, por mil habitantes;

8y, 01, ... , 05 correspondem aos parametros que serao estimados; e

w;; representa um componente estocastico com distribuicdo idéntica e independén-
cia mutua.

No que tange aos sinais dos parametros da equacgéo (2), a literatura empi-
rica tem comumente detectado sinais negativos para os parametros §;, §, e §3, cor-
roborando as hipoteses fundamentadas na teoria da escolha publica, o baixo esforgo
fiscal é incentivado por fatores como os anos eleitorais ou a elevada proporgéao de
transferéncias intergovernamentais garantidas constitucionalmente (Ferreira Junior;
Sousa, 2023; Veloso, 2008; Ribeiro, 2005; Ribeiro e Shikida, 2000).

A despeito dos estudos citados, a presente pesquisa contribui com a in-
clusdo das variaveis Trend e Serv_adm e adotando a hipétese de que seus respeti-
vos parametros, &, e §,, sejam negativos. Ou seja, adota-se a hipétese de que os
niveis de ineficiéncia apresentam tendéncia de reducgao ao longo do tempo, indican-
do que os municipios, no geral, ttm adotado medidas que contribuem para o conti-
nuo aperfeicoamento do seu sistema tributario (sejam elas de ordem estrutural, insti-
tucional ou tarifaria), aumentando sua capacidade estatal no que tange a dimenséao
fiscal.?'

Por sua vez, adota-se a hip6tese de que administragdées publicas munici-
pais mais bem aparamentada em termos de numero de servidores concursados
(maior quantidade de servidores concursados para cada mil habitantes) tém o efeito
de reduzir os niveis de ineficiéncia na arrecadagao do ISSQN. Se confirmada essa
hipotese, a variavel pode ser considerada um indicador de capacidade fiscal na sua
dimenséo burocratica.

A estimagcao do modelo expresso nas equacgdes (1) e (2) foi realizada por
meio do software FRONTIER, criado por Tim Coelli (1996), do Centre for Efficiency

O valor encontrado para o parametro &, permite calcular a taxa média de variagdo percentual anual
no periodo estudado. Seu valor exato se da pela aplicagdo da férmula da taxa geométrica de cresci-
mento anual (TCA): TCA = (e — 1) x 100.

%' Em se confirmando tal hipotese, é possivel que, no periodo analisado, tenha havido processo de
“isomorfismo institucional”, seja ele de natureza normativa, coercitiva ou mimética.
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and Productivity Analysis — CEPA. Esse software utiliza a parametrizagdo sugerida
por Battese e Corra (1977) e Battese e Coelli (1995), na qual os parametros das du-
as equacgodes sao obtidos de forma conjunta, de modo interativo, baseado na maxima
verossimilhanca. A analise da evolugao dos indices de (in)eficiéncia é favorecida pe-
lo uso de dados em painel. Ja a estimagdo conjunta permite captar especifidades
das unidades analisadas, diminuindo distor¢gdes de variaveis suprimidas (Battese;
Coelli, 1992, 1995).

A metodologia de maxima verossimilhanga, segundo Cossio (1998), se
desenvolve em trés procedimentos sucessivos, que fornecem os coeficientes das
variaveis explicativas e os parametros do componente estocastico. Inicialmente, re-
corre-se aos minimos quadrados ordinarios para se obter as estimativas preliminares
para os coeficientes a; da equagdo 1; na sequéncia, procede-se a determinagdo das
variancias dos componentes de erro, ¢2 e ¢, na equagao (1), através de uma gra-
de de busca destinada a identificar combinagdes apropriadas a partir de mudancgas
no valor do intercepto (a,) e na variancia total (¢2); e por fim com os resultados ad-
quiridos procede-se a apuragédo dos coeficientes das equacgdes (1) e (2), através de
um procedimento de maximizagcao reiterada, baseado no método Quase-Newton
(Pasquale Junior; Santos; Pericaro, 2013).

Conforme Battese e Corra (1977, apud Coelli, 1996), a influéncia da inefi-
ciéncia na variagao total é obtida pelo parametro y, cujo valor esta no intervalo entre
0 e 1. No procedimento de estimagao, realiza-se uma reconfiguragdo dos desvios o7
e o2 da seguinte maneira: 62 = (62 + 02) e y = 02/(c? + o).

A fronteira estocastica estimada ¢é validada envolvendo trés
procedimentos estatisticos distintos. O teste baseado no parametro y permite
identificar se a ineficiéncia tem participacado estatisticamente importante. Quando a
hipotese nula H,:y = 0 ndo é rejeitada, implica em o2 = 0; assim, conclui-se que
nao ha efeitos de ineficiéncia. Ja o teste da raz&o-verossimilhanga (LR: likelihood-
ratio) unicaudal, examina simultaneamente todos os coeficientes associados ao
modelo de ineficiéncia, verificando a hipodtese, incluindo y: (Hp:y = 6o = - = §; = 0).
Além desses dois testes, os testes t de Student verificam se cada um dos

coeficientes estimados (Hy: a; = 0; Hy:6; = 0) difere estatisticamente de zero.

Calcula-se o valor do teste LR com a seguinte férmula:
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2= -2 In{[L(Ho)/L(H1)]} = -2 {In[L(HO)] - In[L(H1)]}, (3)

na qual L(Ho) e L(H1) correspondem aos valores do logaritmo da verossimilhanca
sob a hipdtese nula, relativa ao modelo de MQO, e sob a hipétese alternativa
baseada na estimagao por maxima verossimilhanca.

Como a hipotese testada inclui uma condigdo de desigualdade, tendo em
vista uma restricdo que limita y ao intervalo de 0 e 1, a estatistica segue uma
distribuicdo Qui-quadrado mista. Para o nivel de significancia de 5%, o ponto critico
€ alcancado através da tabela de Kodde e Palm (1986), sendo a quantidade de
restricbes especificadas na hipotese nula utilizada como graus de liberdade.

A relacdo dos dados preliminares do modelo de fronteira estocastica,
acompanhados das respectivas fontes, consta no Quadro 6, a seguir.
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Quadro 6 — Descrigdo dos dados selecionados para a construgdo das variaveis utili-
zadas na modelagem empirica da pesquisa

Informacgéao Descrigao Fonte
ISSQN - Receita Corresponde aos valores recolhidos com Dados depurados por San-
proveniente do ISSQN tos, Motta e Faria (2020) /
Imposto Sobre Instituto de Pesquisa Eco-

Servicos de Qual-
quer Natureza

némica Aplicada (Ipea)

PIB - Produto
Interno Bruto, a
valores correntes
(R$ mil)

Representa o conjunto dos bens e servigos
finais gerados no territério, obtido pela agrega-
¢ao dos valores adicionados dos setores, ajus-
tado pelos impostos, menos os subsidios, so-
bre produtos que nado entram na avaliagao
direta da producao.

Diretoria de Estatistica e
Informacgdes (Direi) da Fun-
dacgdo Jodo Pinheiro (FJP) e
Coordenagcao de Contas
Nacionais (Conac) do IBGE

VAB - Valor Adi-

Valor que o setor de servigos agrega ao produ-

cionado Bruto = to interno bruto, obtido pela diferenca entre o IBGE / Conac;
Valor Adicionado valor da produgdo e o consumo intermediario FJP / Direi

do setor de servi- absorvido por essa atividade.

¢GOS, a pregos cor-

rentes (R$ mil)

IPCA anual Utilizado como medida da inflagao. IBGE
Populacéo resi- Total da populagdo residente municipal esti- IBGE

dente mada

Area Municipal Metros quadrados totais do territério municipal, IBGE

utilizada o calculo da densidade demografica, a
partir da razdo entre a populagao residente e a
area municipal

FPM — Fundo de

Transferéncia intergovernamental de origem da

Site da Secretaria do Tesou-

Participagdo dos Uniéo e direcionada aos municipios. ro Nacional (STN)
Municipios
Eleicdes munici- Codificou-se como 1, os anos em que ocorre- Site do Tribunal Superior
pais ram as eleigdes municipais: 2004, 2008, 2012 Eleitoral (TSE)
e 2016, enquanto os outros anos foram codifi-
cados como 0.
Codificou-se como 1 0s anos em que ocorre-
Eleigcbes fede- ram as eleigbes federais: 2006, 2010, 2014 e Site do TSE

rais/estaduais

2018, enquanto os outros anos foram codifica-
dos como 0.

Variavel dummy: valor 1 para os municipios

Pop?2 com populagao entre 5.001 a 10 mil habitantes, Elaboragdo prépria, a partir
em 2019, e valor zero para os demais. dos dados do IBGE

Pop3 Variavel dummy: valor 1 para os municipios
com populacéo entre 10.001 a 20 mil habitan- Elaboragao prépria, a partir
tes, em 2019, e valor zero para os demais. dos dados do IBGE

Pop4 Variavel dummy: valor 1 para os municipios
com populacéo entre 20.001 a 50 mil habitan- Elaboragao prépria, a partir
tes, em 2019, e valor zero para os demais. dos dados do IBGE

Pop5 Variavel dummy: valor 1 para os municipios
com populagao acima de 50 mil habitantes, em Elaboragao prépria, a partir

2019, e valor zero para os demais.

dos dados do IBGE

Fonte: Elaboragao prépria.

6. RESULTADOS E DISCUSSOES
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Este capitulo reune os resultados da pesquisa a partir da aplicagao da
metodologia empirica proposta, além de conter comentarios que dialogam com o
referencial tedrico utilizado. A principio foi efetuada a analise descritiva da evolu-
¢ao das receitas proprias municipais, depois, foram apresentados os resultados
do modelo de fronteira estocastica para analise da eficiéncia na arrecadagao das
receitas do ISSQN dos municipios mineiros, que se subdividem em analise esta-
tistica do modelo e analise dos indices municipais de eficiéncia na arrecadacao
tributaria do ISSQN, tendo sido demonstrados nessas sec¢des as regularidades e

os comportamentos encontrados.

6.1. Analise descritiva da evolugao das receitas proprias municipais

Segue a analise descritiva da evolugéao das receitas proprias municipais e
da participacao desses recursos em relacdo a receita total, com destaque para o
montante proveniente do ISSQN.

E possivel constatar na figura 1 qual foi a trajetéria das receitas munici-
pais de Minas Gerais, demonstrando as faixas econdmicas, bem como, verificar qual

foi a variagao anual do produto interno bruto brasileiro, no periodo de 2003 a 2019.

Figura 1 — Analise grafica do progresso efetivo das receitas municipais e da variagao
do PIB brasileiro — Valores corrigidos até dezembro de 2024 — Minas Gerais — 2003
a 2019
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Fonte: dados compilados pelo autor a partir de SANTOS, C. H. M.; MOTTA, A. C. S. V.; DE
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FARIA, M. E. (2020). Carta de Conjuntura do Ipea, n. 48.
Nota: valores apresentados em milhdes de reais (R$ 1 milh&o), atualizados pelo IPCA a precgos de
dezembro de 2024.

Na Figura 1 — Grafico de linhas, observa-se aumento crescente nas recei-
tas reais dos municipios de Minas Gerais. As receitas totais aumentaram de R$
43,713 bilhdes em 2003 para R$ 102,130 bilhdes em 2019 e as receitas correntes
cresceram de R$ 42,859 bilhdes em 2003 para R$ 99,460 bilhdes em 2019; assim o
crescimento das receitas totais foi de 57,20% e o das receitas correntes foi de
56,90%. Esses percentuais sdo muito proximos, pois a receita corrente corresponde
a maior parte da receita total. Ressalta-se que as receitas correntes, na contabilida-
de publica, englobam ndo somente a receita tributaria, a receita de contribuigdes e
as transferéncias correntes, que interessam a esta pesquisa; mas também, a receita
patrimonial, a receita agropecuaria, a receita industrial, a receita de servigos e as
outras receitas correntes. Esse fato explica a diferenca de totais de receitas entre a
figura 1 e a figura 2, mais adiante.

Outro dado importante no grafico € a variagdo anual do PIB, levando em
conta que a atividade econdmica corresponde a base de incidéncia das aliquotas de
impostos, o que, em parte, determina o comportamento das receitas tributarias mu-
nicipais. Percebe-se que, entre os anos de 2003 e 2008, o crescimento expressivo e
continuado da atividade econdmica acabou por refletir no crescimento real das recei-
tas correntes municipais. No entanto, a queda de 0,13% na atividade econdémica, em
2009, veio acompanhada de queda nas receitas correntes, comparativamente a
2008. Entre 2010 e 2013, houve retomada no crescimento das receitas, em razéo
das taxas de crescimento positivas do PIB, porém, entre 2014 e 2018, a estagnagao
econdmica (caracterizada por momentos de modesto crescimento do PIB intercala-
dos com fortes quedas) acabou por reverter o comportamento tendencial de cresci-
mento das receitas. Em 2019, as receitas correntes retomam crescimento expressi-
vo, mesmo diante do modesto crescimento de 1,41% no PIB.

As receitas de capital ndo sdo objeto desta pesquisa; entretanto, compa-
rativamente, permitem verificar no grafico, que suas proporgcdes sao consideravel-
mente menores que as propor¢des das receitas correntes, para os municipios. Em
2013, a receita de capital contava com a cifra de 854 milhdes e, apés variagdes con-
sideraveis no percurso, atingiu o nivel de 2,670 bilhdes em 2019, mesmo assim esta

muito distante dos patamares das receitas correntes que se aproximam de quase
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cem bilhdes no ultimo ano da série analisada.

A Figura 2 — Grafico de linhas, abaixo, ilustra a evolugéo real da receita
prépria municipal relativa a arrecadacao de IPTU, ISSQN e ITBI, do Fundo de Parti-
cipagado dos Municipios (FPM), transferéncia constitucional da Unido, e a cota-parte
do ICMS, que é a transferéncia dos Estados, Lei Robin Hood; além da variagao anu-

al do PIB Nacional.

Figura 2 — Grafico de Linhas — Desempenho real das receitas proprias, das transfe-
réncias constitucionais e da Cota-parte de ICMS dos municipios — Minas Gerais —
Periodo de 2003 a 2019
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Fonte: Compilacao propria fundamentada nos dados de Santos, C.H.M.; Motta, A.C.S.V.; e
De Faria, M.E. (2020) na Carta de Conjuntura n° 48 do Ipea, publicada em julho de 2020. As
estatisticas do FPM foram adquiridas junto a STN e os valores referentes ao ICMS, Lei Ro-
bin Hood, foram retirados do site da FJP.

Nota: valores apresentados em milhGes de reais (R$ 1 milhao), atualizados pelo IPCA a pregos de
dezembro de 2024.

Na Figura 2 — Grafico de linhas, observa-se crescimento das receitas pro-
prias e das transferéncias federal e estadual com valores ja corrigidos pela inflagao.
O crescimento real é mais proeminente nas receitas proprias (ISSQN, IPTU e ITBI),
que de um patamar de R$ 5,172 bilhdes no primeiro ano da série analisada, de
2003, vai para R$ 13,542 no ultimo ano, em 2019, configurando um aumento na fai-
xa de 161,83%. Ja a transferéncia federal, FPM, cresceu de R$ 8,494 em 2003 para
R$ 16,701 em 2019 e a transferéncia estadual, cota-parte do ICMS, subiu, de R$
8,206 para R$ 14,156, perfazendo os percentuais de 96,62% e 72,51%, respectiva-

mente.
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E possivel perceber a existéncia de certo grau de correlagdo positiva en-
tre as taxas de variagdo no PIB e cada um dos trés grupos de receitas municipais
(proprias, cota-parte ICMS e FPM). Ou seja, nos anos em que o PIB teve taxas ne-
gativas de crescimento (2009, 2015 e 2016) ou crescimento modesto, as receitas
municipais apresentaram quedas, em geral. Ainda, aparentemente, as receitas de
transferéncias sao mais elasticas as variagdes no PIB, comparativamente as receitas
proprias municipais.

Na Figura 3 — Grafico de Linhas, abaixo, constam os trés impostos muni-
cipais IPTU, ISSQN e ITBI, e também suas variagdes ao longo da série temporal, os
quais compodem a receita tributaria propria dos municipios, bem como, a variagao do

PIB para fins comparativos.

Figura 3 — Grafico de linhas — Expansao em termos reais das receitas com IPTU,
ISSQN e ITBI dos municipios — Minas Gerais — Periodo de 2003 a 2019
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Fonte: compilagéo prépria, tendo como referéncia os dados disponibilizados por SANTOS,
C.H.M; MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. (2020): Carta de Conjuntura do Ipea n. 48, ju-
Iho de 2020.

Nota: valores expressos por milhdes de reais (R$ 1 milh&o), atualizados pelo IPCA a pregos de
dezembro de 2024.

A Figura 3 — Gréfico de Linhas — ilustra o comportamento da curva do IS-
SQN, sendo possivel compara-la com a curva do PIB; assim, nota-se que o ISSQN
reflete até certo ponto as oscilagdes do PIB. O ISSQN incide diretamente sobre os
servicos prestados por autbnomos e empresas, assim, € fortemente responsivo a

atividade econdmica. O setor de servigos € influenciado pelas oscilacbes de deman-
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da e de consumo de servicos e a base de calculo é volatil, considerando o nivel de
atividade econdmica; sendo o ISSQN um imposto que € pago mensalmente pelas
empresas, tornam-se evidentes, rapidamente, as variagdes do mercado e da eco-
nomia. Dessa forma, a crise econémica de 2014 a 2016, perceptivel com a queda do
PIB, impactou a curva do ISSQN que teve um movimento também descendente.

O ITBI manteve um crescimento sensivel e constante ao longo dos anos,
sendo indiferente as alteragdes bruscas do PIB, a excec¢do do periodo de recessao
econbmica, de 2014 a 2016, em que acompanhou a tendéncia de queda do PIB. Is-
so pode ser atribuido ao fato de que a arrecadacado desse imposto esta vinculada as
transacdes de compra e venda imobiliarias, ja que incide sobre a transmissdo onero-
sa da propriedade imobiliaria.

Ao contrario do ISSQN, as variagdes de crescimento, ou de quase estag-
nagcao do IPTU, foram mais constantes, ndo acompanhando as variagdes acentua-
das do PIB, demonstrando a ndo reatividade desse imposto em relagcado as altera-
¢cdes na economia, refletidas pelo PIB. O motivo dessa aparente inelasticidade pos-
sui relacdo com a natureza desse imposto e a maneira como é langado. O IPTU in-
cide sobre a propriedade de imoveis, é lancado de oficio, anualmente, sendo que o
valor do imposto é calculado com base em cadastros imobiliarios e planta de valores
de imoveis; este tributo independe da atividade econémica do contribuinte ou das
operagdes econdémicas em geral.

A Figura 4 — Gréfico de linhas, a seguir, possui, na vertical do lado direito
espelhado, as variagbes percentuais anuais do PIB, ja do lado esquerdo, constam as
participacdes percentuais das receitas com IPTU, ISSQN e ITBI em relagao ao total
das receitas tributarias municipais, permitindo avaliar a evolugdo dessas quatros sé-

ries ao longo do periodo de 2003 a 2019.
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Figura 4 — Grafico de linhas — Trajetéria da participagado das receitas com ISSQN,
IPTU e ITBI, em percentuais, comparada a receita tributaria total e variacdo percen-
tual do PIB brasileiro — Minas Gerais — Periodo de 2003 a 2019
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Fonte: compilagao prépria, tendo como referéncia os dados disponibilizados por SANTOS,
C.H.M; MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. (2020): Carta de Conjuntura do Ipea n. 48, ju-

Iho de 2020.
Nota: os valores nos eixos verticais se referem aos percentuais.

Na figura 4 — Gréfico de linhas, é possivel constatar que as receitas com
ISSQN sao mais representativas em proporcao, em relagao as receitas provenientes
dos outros impostos, representando 42,3% da receita propria em 2003 a 49,2% da
receita propria, em 2019. As oscilagbes das receitas com o ISSQN sao similares as
observadas em relagdo ao do ITBI, mas com variacbes mais expressivas. Ja, em
comparagao com as receitas com IPTU, entre 2003 e 2014, as participagdes percen-
tuais das receitas com ISSQN tiveram tendéncia de crescimento, enquanto as parti-
cipacdes das receitas com IPTU tiveram comportamento contrario. A partir de 2014
com a estagnacao econdmica percebida pelas variagdes do PIB, as receitas desse
imposto tiveram redugdes por 2 anos consecutivos (conforme constatado na Figura
3), sem que tivesse havido redugdes nas receitas com IPTU, o que explica a queda
na sua participacédo percentual, acompanhada do aumento da participagcéo percen-
tual das receitas com IPTU. Entretanto, as receitas com ISSQN continuam corres-
pondendo ao maior percentual das receitas préprias municipais, encerrando o perio-
do com 49,2% da receita prépria, enquanto as receitas com IPTU corresponderam a
38,3%, em 2019.

O ISSQN incide sobre os valores dos servigos prestados, assim sua base
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de calculo possui maior sintonia com a atividade econdémica; a partir de 2014 quando
houve queda do PIB, com a crise econémica, a receita deste imposto também dimi-
nuiu, indicando a reducao no setor de servicos. Por sua vez, o IPTU incide sobre o
patriménio, no caso, sobre os imoOveis urbanos, e por sua natureza, esta menos su-
jeito as mudangas bruscas da economia.

A natureza do ITBI também é patrimonial, mas incide nas transferéncias
de propriedade, a ascensao da curva foi progressiva, evoluindo em 2003 de 11,3%
para 12,5% em 2019, mas tendo chegado a 14,7 em 2014, com redu¢des no periodo
de crise econdmica. Isso indica que o ITBI ndo sofre tanto impacto com as variagdes
do PIB, mas reflete a crise econdmica.

Conforme apresentado na Tabela 3, observa-se a evolucgéao real da receita
prépria dos municipios mineiros classificada por categorias de porte populacional,
abrangendo os exercicios financeiros de 2003 a 2019. As linhas horizontais mostram
0s grupos populacionais em ordem crescente, enquanto as colunas verticais
apresentam os exercicios financeiros anuais, sendo que as duas ultimas colunas se
referem as variagdes percentuais da receita propria, entre os anos de 2003 e 2019 e

entre os anos de 2014 e 2019, respectivamente.



79

Tabela 3 - Evolugao real da receita propria anual correspondente ao IPTU, ISSQN e ITBI, segmentada por categoria populacional dos municipios

— Minas Gerais — Periodo de 2003 a 2019

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. 0,044 0,048 0,057 0,066 0,079 0,091 0,131 0,193 0,194 0,195 0216 0,220 0,148 0,128 0,143 0,156 0,169 2879 -234
5 mil --| 10 mil 0,088 0,099 0,117 0,145 0,165 0,195 0,210 0,232 0,253 0,253 0,267 0,290 0,257 0,277 0,281 0,309 0,327 270,1 12,7
10 mil |20 mil 0,189 0,208 0,252 0,301 0,307 0,318 0,339 0,392 0435 0,511 0,528 0,540 0,463 0424 0437 0486 0,559 196,5 3,7
20 mil --| 50 mil 0,371 0,397 0,446 0,530 0,600 0,625 0,643 0,772 0,871 0,887 0940 0996 0,946 0,893 0938 1,000 1,139 207,1 14,3
50 mil --| 100 mil 0,538 0,596 0,661 0,749 0916 1,038 0983 1,140 1,334 1466 1,579 1,651 1,474 1,382 1,481 1,582 1,721 219,6 42
100 mil --| 500 mil 1,089 1,232 1,261 1,422 1,557 1,635 1,787 1,948 2,173 2,313 2469 2,605 2,523 2346 2551 2,662 2,878 164,4 10,5
Acima de 500 mil 2,853 3,049 3,156 3,406 3,786 4,001 4,113 4814 5371 5824 5992 6,278 6,074 5,754 6,108 6,319 6,749 136,6 7.5
Total 5,173 5,629 5951 6,621 7,413 7,904 8,204 9,489 10,631 11,448 11,992 12,580 11,885 11,204 11,938 12,513 13,542 161,8 7,6

Fonte: compilacdo prépria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M; MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. (2020): Carta de Conjuntura
do Ipea n. 48, julho de 2020.
Notas: valores expressos em R$ bilhdes, a precos de dezembro de 2024, com corregio pelo IPCA.
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As maiores variagdes percentuais, no periodo integral analisado, podem
ser verificadas para os municipios de menor populagdo. Os municipios da faixa de
até 5 mil habitantes, que conjuntamente apresentavam receita prépria da ordem de
R$44 milhdes (0,044) em 2003, passou a arrecadar cerca de R$169 milhdes (0,169)
em 2019, representando um aumento de 287,9% nesse periodo. Os municipios da
faixa populacional de 5 mil a 10 mil habitantes passaram de uma arrecadacao pro-
pria de R$88 milhdes (0,088), em 2003, para R$327 milhdes (0,327), em 2019, cor-
respondendo a um aumento de 270,1%. Alids, a receita propria cresceu para todas
as faixas de populacao, apesar de haver oscilagbes na comparacao entre as faixas.
Mas, no quinquénio de 2014 a 2019, observa-se reducéo de -23,4%, o que pode in-
dicar que a capacidade de arrecadagao foi reduzida; no entanto, ressalta-se que
houve crise econdmica de 2014 a 2016, fator que deve ter afetado a arrecadagao
dos municipios.

Por outro lado, os municipios com faixa populacional maior tiveram uma
variagao percentual menor de 2003 a 2019, na evolugéao real da receita propria anu-
al, nos de 100 mil a 500 mil a variagao foi de 164,4% e nos com populagao acima de
500 mil a variacao foi de 136,6%. Ressalta-se que em termos de valores absolutos o
crescimento dos municipios mais populosos foi mais alto; na faixa de até 500 mil,
subiu 3,896 bilhdes de 2003 até 2019; e ainda, a variagdo percentual nos ultimos
cinco anos de 2014 a 2019, que englobou a crise financeira, foi positiva de 7,5%,
para os municipios da ultima faixa populacional, acima de 500 mil habitantes. Consi-
derando todas as faixas populacionais, o total geral teve uma variagéo positiva de
161,8% do inicio da série em 2003 até o final em 2019, mas com queda de cresci-
mento de 2014 a 2016; e apesar da crise, no acumulado dos ultimos cinco anos
houve crescimento positivo de 7,6%, demonstrando evolugao real na receita propria
dos municipios.

Pelos dados, pode-se constatar que os municipios menores foram os que
mais sofreram com a crise econdmica, embora tenham tido um crescimento relativo
consideravel no total da série avaliada, a partir da crise de 2014 a variagao foi nega-
tiva, indicando menor capacidade para lidar com as intempéries do mercado, ao con-
trario dos municipios de porte populacional médio e grande que demonstram maior
flexibilidade financeira. Pode-se verificar que, quanto maior o municipio, maior sua
capacidade de arrecadacdo de receita propria, ou seja, pode-se inferir que quanto

maior a populacdo de um determinado territério, maior seu mercado, mais industrias
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€ mais comeércio havera e, portanto, mais servicos serao prestados e maior sera a
transferéncia de propriedades, fatores que afetam as bases de calculos dos impos-
tos municipais.

A tabela 4, abaixo, traz os municipios agrupados por porte populacional e
a variacao percentual das receitas dos impostos municipais, IPTU, ISSQN e ITBI ao
longo dos anos em relag&o a receita total anual, bem como, nas ultimas duas colu-
nas, o comparativo percentual entre ano inicial e final, de toda a série e dos ultimos 5

anos, respectivamente.
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Tabela 4 — Evolugao das receitas tributarias municipais medidas em percentuais (%) da receita total anual, segmentadas por faixa populacional
dos municipios — Minas Gerais — Periodo de 2003 a 2019

o o

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 20‘(;2?2{;)19 20‘17?11-:23)19
Até 5 mil hab. 1,54 1,57 1,64 1,74 1,90 1,85 282 3,71 348 339 384 364 2,70 223 258 2,78 275 78,6 -24.5
5 mil --| 10 mil 2,41 243 257 2,82 293 291 334 329 340 323 3,50 355 343 3,50 3,71 4,03 3,83 58,9 7,9
10 mil --| 20 mil 4,00 4,06 433 4,64 431 3,73 4,13 423 438 481 5,01 4,86 4,53 392 424 4,69 473 18,3 -2,7
20 mil --| 50 mil 6,51 6,37 632 6,77 6,87 6,14 6,66 7,06 751 7,17 7,60 7,62 7,67 69 749 797 7,97 22,4 4,6
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 11,46 11,14 12,18 12224 12,45 11,32 12,32 1298 12,44 18,6 1,6
Acima de 500 mil 25,42 23,87 23,72 24,04 2447 21,70 22,75 24,56 24,59 2488 24,55 25,72 2647 2430 27,20 27,61 27,07 6,5 5,2
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: compilacdo prépria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M; MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. (2020): Carta de Conjuntura
do IPEA n. 48, julho de 2020.

Nota: a dltima linha da tabela ndo soma 100%, porque os percentuais de cada faixa se referem a razio entre a receita dos impostos municipais (IPTU, ITBI e ISSQN) e a re-
ceita total dos municipios da faixa populacional correspondente.
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A tabela 4, acima, mostra que os municipios de até 5 mil habitantes foram
0s que mais tiveram crescimento na participacao percentual das receitas com impos-
tos municipais, pois houve um salto de 1,54% de 2003 para 2,75% em 2019, repre-
sentando 78,6%, sendo a maior variagdo, comparativamente aos municipios das
demais faixas populacionais. Apesar do aumento da capacidade de arrecadagao nos
primeiros anos, houve queda nos ultimos anos, provavelmente por causa da crise
econdmica. Os municipios de 5 mil até 10 mil também tiveram uma variagao positiva,
inclusive no periodo da crise, chegando ao final do periodo analisado com um acrés-
cimo na receita prépria com imposto de 58,9%. Assim, conclui-se que os dados po-
dem indicar que os municipios de menor porte populacional tiveram melhora na au-
tonomia local, pois a receita propria com impostos passou a ter uma representativi-
dade maior em relagao ao total da receita.

Nas faixas de 10 mil a 500 mil, ha um crescimento progressivo, com pe-
quenas variagcdes nos anos, demonstrando certa estabilidade nessas faixas, com a
variagao entre os anos iniciais e finais da série entre 18% e 26%, sendo que a crise
do ultimo quinquénio afetou mais as faixas entre 10 mil e 20 mil e entre 50 mil e 100
mil. Os dados também indicam crescimento na arrecadacéo prépria em relacédo a
total.

O porte populacional acima de 500 mil, apesar se ser mais representativo
em termos percentuais, em relacdo as demais faixas, apresenta crescimento percen-
tual menor quando se compara o ano de 2003, com 25,42%, com o ano de 2019,
com 27,07%, representando uma variagcao baixa, de 6,5%; e o equivalente se verifi-
ca no ultimo quinquénio, com uma variagéo de 5,2%. Comparativamente com as ou-
tras faixas, essa margem teve retragdo em relagao ao total agregado.

Comparando as variagdes percentuais nas participacdes da receita pro-
pria em relagao a receita total, entre os anos de 2003 e 2019, é possivel concluir
que, no geral, os municipios de menor porte populacional apresentam maior poten-
cial para incrementar suas receitas proprias, comparativamente aos municipios mai-
ores.

Estreitando mais a analise para o ISSQN, tributo que possui maior partici-
pacado na arrecadagao propria com impostos municipais conforme ja constatado, a
tabela 5 demonstra a evolugao dessa receita para cada porte populacional de muni-
cipios.



Tabela 5 — Evolucao da receita com ISSQN, por porte populacional dos municipios — Minas Gerais — Periodo de 2003 a 2019

°

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 20‘5;‘:;{;)19 ‘2;?:]1;14;/-0

Até 5 mil hab. 0,018 0,024 0,029 0,037 0,049 0,063 0,09 0,157 0,156 0,160 0,175 0,179 0,106 0,086 0,090 0,103 0,119 542,9 -33,8
S5mil--|10mil 0,030 0,044 0,054 0,082 0,094 0,120 0,132 0,150 0,157 0,156 0,165 0,182 0,156 0,174 0,166 0,186 0,201 560,9 10,1
10 mil --| 20 mil 0,071 0,095 0,123 0,165 0,153 0,178 0,194 0,228 0,267 0,340 0,346 0,350 0,269 0,244 0,244 0,272 0,338 374,1 -3.4
20 mil --| 50 mil 0,129 0,164 0,187 0,252 0,309 0,331 0,327 0,420 0,483 0,496 0,499 0,549 0,519 0,482 0479 0,515 0,629 386,7 14,7
50 mil --| 100 mil 0,208 0,256 0,310 0,381 0,482 0,581 0,507 0,587 0,711 0,818 0,845 0,945 0,806 0,736 0,769 0,812 0,910 336,7 -3,6
100 mririii_l 500 0,438 0,523 0,581 0,670 0,765 0,864 0,908 1,053 1,203 1,275 1,327 1,409 1,323 1,177 1,201 1,280 1,371 213,0 2,7
Acimade 500 mil 1,115 1,268 1,333 1,500 1,718 1,957 2,032 2,314 2,592 2,800 2,861 3,076 2957 2,738 2,824 2,879 3,106 178,6 1,0
Total 2,011 2,371 2,615 3,088 3,569 4,096 4,200 4911 5,567 6,047 6,218 6,690 6,136 5,638 5,773 6,047 6,673 231,8 -0,3

84

Fonte: Compilagdo prépria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M; MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. (2020): "Carta de Conjuntura
do Ipea n. 48, julho de 2020.

Notas: valores expressos em R$ bilhdes, a pregos de dezembro de 2024, com corregdo pelo IPCA.
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A tabela 5 reitera a tendéncia dos municipios menores terem maior cres-
cimento, considerando toda a série analisada. Na faixa de até 5 mil habitantes, os
municipios tiveram uma variagao de 542,9% na arrecadagao do ISSQN, partindo de
R$ 18 milhdes (0,018), em 2003, e chegando a R$ 119 milhdes (0,119) em 2019.
Reducgao acentuada de receita a partir de 2015, com involugao de 33,8 por cento,
explicavel, ja que a arrecadagéo de receitas do ISSQN esta vincula a atividade eco-
ndmica, refletindo, portanto, a crise.

Entretanto, os municipios de 5 mil a 10 mil habitantes foram os que apre-
sentaram maior crescimento, de 560,9% no ISSQN e ocorreu uma variagéo positiva
na arrecadacao deste tributo analisado, mesmo com a crise, a qual afetou a arreca-
dacao em seus anos iniciais, houve uma recuperacao em 2019 em patamares supe-
riores ao inicio do quinquénio. Esses fatos podem ser um indicio de que municipios
deste porte contam com uma estrutura de arrecadacao mais adequada ou possuem
uma economia mais desenvolvida do que a primeira faixa de municipios.

De 10 mil a 100 mil, tiveram variacdo acima de 300% do inicio ao fim da
série temporal, mas a crise financeira afetou menos a faixa intermediaria, de 20 mil a
50 mil, que, ao contrario das outras duas faixas que tiveram variagdo negativa, essa
ultima teve variagéo positiva de 14,7%, indicando talvez uma base de servigos mais
robusta ou uma estrutura tributaria melhor.

Os municipios de porte populacional de 100 mil a 500 mil tiveram uma va-
riacdo positiva na arrecadagdo do ISSQN de mais 213%, passando de R$ 438 mi-
lhées (0,438), em 2003, para R$ 1,37 bilhdo, em 2019, e também contaram com
queda no ultimo quinquénio: de 2,7%. Ja a faixa de municipios acima de 500 mil ha-
bitantes foi a que apresentou menor crescimento de receitas desse imposto, no ca-
so, 178,6%; nao ocorreu variagao negativa no ultimo quinquénio, mas o crescimento
foi de apenas 1%. Apesar de os municipios de grande porte populacional possuir
uma base de prestacao de servigcos maior, a evolugdo percentual € menor em rela-
¢cao aos municipios de outras faixas populacionais. Essa evolugdo mais contida pode
indicar tanto que a infraestrutura arrecadatéria municipal apresenta retorno marginal
decrescente (ou seja, a capacidade de arrecadagdo municipal responde positiva-
mente ao porte da sua economia, porém a taxas decrescentes) quanto a informali-
dade de atividades de prestacéo de servigos.

ApoOs as analises efetuadas das evolugdes das receitas para o conjunto

dos municipios mineiros, no periodo de 2003 a 2019, segmentados por portes popu-



86

lacionais, apresenta-se na Tabela 6, a seguir, a estatistica descritiva dos principais
grupos de receitas municipais, medidos em termos per capita, para o ultimo ano pe-

riodo de analise da presente pesquisa.



Tabela 6 — Estatisticas descritivas das receitas per capita dos municipios — Minas Gerais — 2019 ®
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Receita Receita de Receita
Receita Total Corrente Capital Propria ® IPTU ISSQN ITBI FPM © LRH
Média 5.234,73 5.095,73 138,99 230,55 59,51 136,45 37,17 1.736,68 716,71
Mediana 445827 4.351,14 99,59 138,41 30,27 70,37 22,71 1.322,03 538,99
Desvio padrio 2.602,15 2.554,70 152,91 337,10 87,74 275,27 56,41 1.187,57 685,82
C"eﬁcie‘;ﬁz;’(‘l)variacﬁ" 49.71 50,13 110,01 146,22 147 42 201,73 151,78 68.38 95,69
Valor Mzximo 33.036,35 33.034,76 1.667,44 4.972,92 1.108,61 4.562,70 835,82 13.223,72 10.272,45
3° Quartil 5.969,73 5.782,73 181,61 268,89 75,00 138,49 45,77 2.133,38 783,38
2° Quartil 4.458,27 4.351,14 99,59 138,41 30,27 70,37 22,71 1.322,03 538,99
1° Quartil 3.660,09 3.558,75 49,64 76,60 12,28 39,60 10,95 1.056,89 402,37
Valor Minimo 1.942,98 1.826,53 0,00 4,16 0,00 6,25 0,12 138,12 212,59

Fonte: Elaboragdo prépria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M; MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. (2020): Carta de Conjuntura
do Ipea n. 48, julho de 2020; recursos do FPM obtidos do site do Tesouro Nacional; recursos da cota-parte do ICMS obtidos do site da Fundagdo Jodo Pinhei-

ro.

Notas: @ Valores expressos em R$1,00, a pregos de dezembro de 2024, com corregio pelo IPCA. ® Receitas da cobranga dos impostos IPTU, ISSQN e ITBI; © transferéncias

federais correspondentes ao FPM; ¥ transferéncias do Estado de MG provenientes da cota-parte do ICMS; © medida de dispersio relativa, calculada pela razdo entre o desvio
padrio e a média, com resultado multiplicado por 100.
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Analisando a tabela acima, € possivel observar que os dados em geral
apresentam heterogeneidade na sua distribuigdo. O ISSQN € o que mais demonstra
heterogeneidade com um coeficiente de variagao de 201,73, o que é explicavel ja
que o grupo conta com municipios muito pequenos, médios, grandes e também com
metrépole, resultando em grandes diferencas de arrecadagao deste imposto, consi-
derando que o ISSQN é volatil com relacédo a sua arrecadacao, a qual varia confor-
me o0 mercado e a economia local. A receita total e a receita corrente apresentam
coeficientes de arrecadacdo mais moderados, de 49,71 e 50,13, respectivamente,
isso € elucidado pelo fato de o FPM e a cota-parte do ICMS serem classificados na
contabilidade publica como Receitas Correntes; assim, os repasses constitucionais
equilibram um pouco as receitas dos municipios menores em relagao aos maiores.

A receita corrente, média de R$ 5.095,73, representa a maior parte das
receitas totais, as quais sdo completadas pelas receitas de capital, média de: R$
138,99. Convém observar que o IPTU, o ISSQN e o ITBI integram as receitas pro-
prias e essas, por sua vez, fazem parte das receitas correntes. A média da receita
total é de R$ 5.234,73 per capita, desvio padrdo de R$ 2.602,15 e coeficiente de va-
riacdo de 49,71% o que é um indicio de dispersao dessas receitas entre os munici-
pios, em um patamar moderado.

Considerando a capacidade estatal e o esforgo fiscal, a analise da receita
prépria, IPTU, ISSQN e ITBI, pode ser um instrumento de medida. A média da recei-
ta prépria foi de R$ 230,55 e sua mediana foi de R$ 138,41; assim, a média esta su-
perior a mediana assinalando uma assimetria positiva, apontando para uma calda
longa a direita, ideia corroborada pelo desvio padrdo de R$ 337,10 e pelo alto coefi-
ciente de variagao de 146,22%, significando que ha concentragéo de valores, no ca-
S0, da arrecadacgao propria em municipios mais estruturados.

Analisando o ISSQN, com a média de R$ 136,45 e com a mediana de R$
70,37 e ainda 201,73% de coeficiente de variacao, o qual, entende-se, é alto e indica
desigualdade entre os municipios na arrecadagao desse imposto. Tem-se ainda uma
grande amplitude, pois o valor maximo de arrecadacdo desse tributo é de R$
4.562,70 e o valor minimo é de R$ 6,25, apontando para capacidade e estruturas
muito dispares de arrecadacao.

Os impostos patrimoniais, ITBI e IPTU, com os coeficientes de variagao
altos, de 151,78% e de 147,42%, respectivamente, também possuem grandes ampli-

tudes entre os valores maximos e minimos, indicios igualmente de concentragdo em
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relacdo a arrecadacdo desses impostos. Municipios maiores e com extensos territé-
rios possuem mais propriedades urbanas para a cobranga do IPTU e possuem maio-
res chances de efetuar mais transagdes imobiliarias que geram mais ITBI.

Quanto ao FPM e a cota-parte do ICMS, LRH, que possuem uma variagéo
menor que os impostos municipais, 68,38% e 95,69%, respectivamente, e médias
elevadas, (FPM — R$ 1.736,68) e (LRH — R$ 716,71), bem acima dos valores das
médias dos impostos — a media maior é a do ISSQN com R$ 136,45 — indicam que
as transferéncias constitucionais desempenham um papel fundamental na redistri-
buicdo de recursos tributarios arrecadados na tentativa de equilibrar as diferencas
entre municipios.

No geral, os dados da tabela 5 indicam que as receitas proprias foram
baixas para os municipios em 2019 e que os valores das transferéncias tem maior
peso nos recursos financeiros obtidos.

A tabela 07 também apresenta a estatistica descritiva de dados do ano de
2019, mas desta vez com percentuais da receita propria, com os impostos IPTU,
ISSQN e ITBI, em relagdo a receita total municipal, considerando o porte populacio-

nal dos municipios de Minas Gerais.



Tabela 7 — Estatistica descritiva dos percentuais (%) da receita prépria ® em relacdo a receita total municipal, por faixa populacional dos
municipios — Minas Gerais — 2019

Estatistica Até 5 mil hab. |5 mil --| 10 mil | 10 mil --| 20 mil | 20 mil --| 50 mil | 50 mil --| 100 mil | 100 mil --| 500 mil | Acima de 500 mil Todos
Média 2,21 3,33 4,17 7,16 11,69 12,34 24,05 4,50
Mediana 1,44 2,38 3,73 6,98 10,86 12,37 24,44 2,91
Desvio padrao 2,84 3,74 2,89 3,69 5,10 3,11 5,38 4,52

Vg‘r’figs‘zz ;18,) 128,51 112,31 69,30 51,55 43,63 25,20 22,37 100,44
Valor méximo 27,02 34,37 29,78 23,04 31,07 18,34 30,19 34,37
3° Quartil 2,33 3,93 545 9,03 13,23 14,88 28,93 5,95
2° Quartil 1,44 2,38 3,73 6,98 10,86 12,37 24,94 2,91
1° Quartil 0,93 1,54 2,23 4,53 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
Quantidade de 231 245 192 144 38 29 4 853

municipios

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos dados disponibilizados por SANTOS, C.H.M; MOTTA, A.C.S.V; e DE FARIA, M. E. (2020): Carta de Conjuntura

do Ipea n. 48, julho de 2020.

Notas: @ receitas da cobranga dos impostos IPTU, ISSQN e ITBI; ® medida de dispersio relativa, calculada pela razdo entre o desvio padrio e a média, com resultado

multiplicado por 100.
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Os dados da tabela 7 acima, relativos ao ano de 2019, permitem ob-
servar através das medidas média e mediana, que fazem um movimento as-
cendente da receita prépria em relacdo a receita total, conforme aumenta o
porte populacional, inicia com um digito, 2,21% a média, por exemplo, com o
porte de até 5 mil habitantes e finaliza com dois digitos percentuais, 24,05%,
com o porte acima de 500 mil habitantes; sendo que maior capacidade estatal
dos municipios de grande porte pode ser um dos motivos.

Com média de 2,21% e mediana 1,44%, indicativo de baixa receita
prépria nos municipios de pequeno porte, em relagdo aos municipios de grande
porte, € com o coeficiente de variagao de 128,51%, dispersao alta, a tabela 6
demonstra que mesmo entre 0s municipios desse porte populacional ha muita
discrepancia entre eles nesse quesito; o que quer dizer que a estrutura e capa-
cidade arrecadatoria varia mesmo nos municipios pequenos; logo, o numero de
habitantes n&o é o unico diferencial, podendo ser a influéncia do tipo de gestao
ou a existéncia de mercados ou economias mais fortes. Esse fator &€ confirma-
do também na faixa populacional de 5 mil a 10 mil habitantes, com o coeficien-
te de variagao de 112,31%. O fato de os desvios padrdes serem maiores que
as médias nessas duas categorias corrobora com essa tese, ja que indicam
que ha dispersao entre os valores individuais e a media.

O coeficiente de variagcdo € maior nos municipios menores,
128,51%, existindo um movimento descendente progressivo considerando os
municipios maiores, 22,37%, indicando assim uma heterogeneidade nos muni-
cipios menores e maior homogeneidade nos municipios maiores; nesses a me-
dia da receita propria € de 24,05%, ou seja, a receita prépria representa quase
um quarto da receita total, sendo que o valor maximo, 30,19%, nessa faixa com
apenas quatro municipios, é quase o dobro do valor minimo de 17,12%; portan-
to, essa categoria possui maior peso da receita propria em relagdo a receita
total. Grandes Municipios contam com base de servicos maiores por causa de
mercado e economia mais representativa.

Nas quatro primeiras faixas de até 50 mil habitantes, o terceiro quar-
til esta bem abaixo do valor maximo, por exemplo: a 32 faixa de 10 mil a 20 mil,
com o 3° quartil de 5,45% e o valor maximo de 29,78%, indicando a presencga
de outliers, ou seja, municipios que por alguma razao conseguem um desem-

penho melhor nas receitas préprias fazendo que com o valor maximo seja alto
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e discrepante, talvez pelo municipio ter algum atrativo ou fator diferenciado que
aumente o volume de servigos no local: pontos turisticos, eventos, etc.

Os dados gerais indicam necessidade de investimento nos munici-
pios menores com o intuito de aumentar a arrecadagédo com receita propria
com impostos.

A Tabela 1A, constante no Apéndice A, complementa a analise, pois
mostra a distribuicdo de frequéncias dos municipios mineiros por porte popula-
cional. Sé os municipios de até 5 mil habitantes ja representam 27,1% da tota-
lidade e a maior parte, 55,8% sédo de municipios de até 10 mil. Até 20 mil habi-
tantes o percentual acumulado passa para 78,3%. Quanto maior a populacao
por faixas, menor a quantidade de municipios; assim, com populagao de 100
mil a 500 mil, ha somente 29 municipios e, como ja citado, acima de 500 mil
habitantes ocorrem s6 4 casos. Portanto, ha muitos municipios de pequeno
porte; e precisando de estabelecimento de politicas publicas para aumentar
sua capacidade de arrecadacdo e melhorar sua estrutura para obtencédo de

recursos proprios com impostos.

6.2.Resultados do modelo de fronteira estocastica para analise da efi-
ciéncia na arrecadacao das receitas do ISSQN dos municipios mi-

neiros

6.2.1. Analise estatistica do modelo

A tabela 8, a seguir, sumariza os resultados estatisticos referentes
as equacoes (1) e (2) formalizadas na subsec¢ao dedicada a exposicao do mo-
delo analitico (subsecdo 1.1.1). Primeiramente, é possivel constatar que todos
os coeficientes angulares sédo estatisticamente significativos a 1% de probabili-
dade de erro. Assim, é possivel rejeitar as hipoteses Hy de que os respectivos
coeficientes alfas (a) e deltas (§) sejam estatisticamente iguais a zero, assu-
mindo a probabilidade de até 1% de se estar cometendo o “erro tipo 1”. Exce-
cao para os coeficientes a, e ds, que se mostram significativos a até 5% e
10%, respectivamente, e para o coeficiente §,, que se mostra nao significativo,

podendo o parametro populacional ser considerado estatisticamente igual a
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zero. % Significa dizer que a maioria dos parametros utilizados no calculo esta-
tistico tem efeito sobre a arrecadagao do ISSQN, positivo ou negativo, a exce-
¢ao das eleigdes municipais.

A variancia total obtida do ajustamento do modelo é de ¢% = 0,9122.
O valor obtido para gama (y = 0,3517) é significativo a 1% de probabilidade de
erro, indicando que, daquela variancia total, 35% correspondem ao componen-
te de ineficiéncia da arrecadagcao com o ISSQN. Assim, rejeita-se a hipotese Hg
de auséncia de ineficiéncia na arrecadacao do ISSQN, a 1% de probabilidade
do erro tipo 1. E se cerca de 35% da variacdo da arrecadagao com o ISSQN
corresponde a ineficiéncia, comprova-se que, entre os anos de 2003 a 2019,
houve potencial para investimentos no sentido de aumentar a capacidade esta-

tal fiscal dos municipios.

2.0 “erro tipo 1” refere-se a possibilidade de se estar rejeitando Hy, quando ela é, de fato, ver-
dadeira.
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Tabela 8 - Resultados do modelo de fronteira estocastica da arrecadacao de
receitas do ISSQN dos municipios — Minas Gerais — 2003 a 2019

Variavel dependente: In(ISSQN)

Coeficientes Desvios-padrao Estatisticas t

Constante ay, =-5,7562 *** 0,1704 - 33,7789
In(PIB) a, =0,9612 *** 0,0150 64,2116
VAB_SERV/PIB a, =0,7730 *** 0,0862 8,9657
In(Infla) a; =-0,3512 *** 0,0460 -7,6206
In(Densid) a, =0,3212 % 0,0633 5,0716
Pop2 @ as =- 0,0599 *** 0,0195 - 3,0669
Pop3 @ ag =-0,0434 ** 0,0217 -1,9940
Pop4 @ a, =0,2739 *** 0,0257 10,6548
Pop5 @ ag =0,5590 *** 0,0338 16,5179

Variavel dependente é a ineficiéncia na arrecadagao: u

Coeficientes Desvios-padrao Estatisticas t

Constante 8o = 1,7505 *** 0,0682 25,6682
FPM/PIB 8, =2,0915 *** 0,1937 10,7976
ELE munic 5, =0,0130 " 0,0400 0,3260
ELE feder 65 =-0,1982 *** 0,0308 -6,4328
Trend ® 5, = - 0,3825 *** 0,0087 - 44,1753
In(Serv_adm) 6s =0,0180 * 0,0104 1,7303
o? = (6% + d2) 0,9122 0,0164 1,7303
y = o2 /a* 0,3517 *** 0,0114 55,6155
Log Verossimilhanga - 17.850,97
Teste LR (ﬁ, ) (c) 1.550,12 ***
N° de restri¢oes 7
N° de municipios 853
N° de periodos 17
Total de observagoes 14.501

Fonte: Resultados da pesquisa.

n

Notas: ™* nao significativo; *** significativos a 1% de probabilidade; ** significativo a 5% de
probabilidade; * significativo a 10% de probabilidade. 2 Pop2: populagédo de 5.001 a 10 mil
residentes; Pop3: populagdo de 10.001 a 20 mil residentes; Pop4 : populagédo de 20.001 a 50
mil residentes; Pop5 : populagdo acima de 50 mil residentes. ®IA taxa geométrica de variagao
dos niveis de ineficiéncia é de 38,3% ao ano, pela aplicagdo da formula e(@s==03825) _ 1 x
100. ) Os valores criticos na tabela de distribuicio elaborada por Kodde e Palm (1986), com 7
graus de liberdade, sdo 17,755, para o nivel de significaAncia de 1%.

O teste LR (Hyp:y = 6§, = --- = §; = 0) corrobora a existéncia de inefi-
ciéncia ao nivel de significancia de 1% de probabilidade de erro, bem como
permite afirmar que a ineficiéncia é explicada pelo conjunto das variaveis inse-
ridas no modelo. Excegao para o parametro §,, estatisticamente igual a zero,
pelo teste de hipdtese individual, conforme ja comentado.

Em relagéo a primeira parte da tabela, correspondente a equacgao (1)
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do modelo de fronteira estocastica, os coeficientes a; a a, seguem aos sinais
esperados. O coeficiente a; = 0,9612, indica que, para cada 1% de aumento
no PIB per capita municipal, a receita per capita com ISSQN aumenta em cerca
de 0,96% (e vice-versa). O coeficiente a, = 0,7730 mostra que, para cada
R$1,00 de aumento na proporgéo da atividade do setor de servicos em relagao
ao PIB, a receita per capita com o ISSQN aumenta em 0,77% (e vice-versa).
Isso evidencia que quanto maior o PIB e a parcela do setor de servigos do mu-
nicipio, maior a arrecadagao, ou seja, no local em que ha base produtiva eco-
ndémica, a arrecadacéo tributaria do ISSQN cresce.

Constata-se que a inflagdo apresenta relacéo inversa com a arreca-
dacéo do ISSQN, sugerindo a ocorréncia do “efeito Tanzi”. O valor do seu coe-
ficiente (a3 =- 0,3512) indica que, para cada aumento de 1% no indice de in-
flagcao, a receita per capita com o ISSQN reduz em média 0,35% (e vice-versa),
se tudo mais constante. Verifica-se com o resultado desse parametro que é
necessario investir em capacidades estatais com o intuito diminuir o tempo en-
tre a ocorréncia do fato gerador e a entrada do valor do imposto aos cofres
municipais € amenizar os efeitos da inflagcéo.

O coeficiente a, = 0,3232, mostra que, para cada aumento de 1% na
densidade populacional do municipio, sua receita com ISSQN aumenta em tor-
no de 0,32%, em média (e vice-versa). Isso indica que o adensamento demo-
grafico pode ser considerado uma boa medida proxy da renda das familias e da
interacdo econdmica entre os residentes do municipio. Quanto mais residentes
no municipio, maior interagado dos agentes econémicos, aumentando a base do
ISSQN e consequentemente a arrecadacéo.

Quanto aos parametros az; a ag, cada um deles procura detectar a
diferenca entre a receita média do grupo correspondente de municipios e a re-
ceita média do grupo de municipios com porte populacional de até 5 mil habi-
tantes (grupo base de comparagao). Nesse sentido, é possivel perceber que os
municipios da faixa populacional de 5.001 a 10 mil residentes apresentam uma
reducdo de 6% 2 nos seus niveis de arrecadacdo do ISSQN, comparativamen-
te os niveis de arrecadagdo dos municipios da faixa populacional de até 5 mil

residentes, em média. Por sua vez, os municipios da faixa populacional de

% Ou seja, (a5 = - 0,0599) x 100 = 6,00%.
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10.001 a 20 mil residentes apresentam reducao de 4,3% nos seus niveis de
arrecadacdo, comparativamente os niveis de ineficiéncia dos municipios da
faixa populacional de até 5 mil residentes.

Por outro lado, os municipios da faixa populacional de 20.001 a 50
mil residentes, apresentam niveis de arrecadacao de 27,4% superior aos niveis
de arrecadagao dos municipios do grupo base, enquanto os municipios da fai-
xa populacional acima de 50 mil residentes apresentam arrecadagdes em
55,9% acima dos niveis de arrecadagéo dos municipios do grupo base.

Na segunda parte da tabela, correspondente a equagao (2) do mo-
delo de fronteira estocastica, o sinal positivo do coeficiente referente a propor-
cao das transferéncias do Fundo de Participacdo dos Municipios sobre o PIB
municipal (FPM/PIB) segue o esperado (§; =2,0915) e indica que, para cada
R$1,00 de aumento na proporgdo das transferéncias do FPM, em relagdo ao
PIB municipal, ha um aumento de aproximadamente 2,1% na ineficiéncia (e
vice-versa).

No que se refere a variavel ELE _munic, o valor do seu coeficiente
(6, =0,0130) sugere que os municipios aumentam sua ineficiéncia nos anos
de eleicbes municipais (e vice-versa). No entanto, este valor pode ser conside-
rado estatisticamente igual a zero, conforme resultado do teste de hipdtese
apresentado na Tabela ***. Por outro lado, o valor do seu coeficiente referente
a variavel ELE feder (6; = 0,1982) sugere que, em anos de elei¢gbes federais,
os niveis de ineficiéncia dos municipios se reduzem em aproximadamente
19,8%, comparativamente aos anos nao eleitorais.

E possivel que esta constatacio seja reflexo do aumento da deman-
da dos partidos politicos por servicos de campanha eleitoral relacionados a ati-
vidades do setor de servigos e que exige a emissdo de notas fiscais para fins
de prestacdo de contas junto TSE. No caso da variavel eleitoral municipal
(ELE_munic), a auséncia de significancia estatistica pode estar relacionada a
conjungao de dois possiveis fatores — o desincentivo ao esforgo fiscal por conta
das eleicbes municipais, combinada com o aumento da demanda de servigos
provenientes das campanhas eleitorais, refletindo em maior proporgao nos ser-
vicos com emissao de nota fiscais - cujos provaveis efeitos acabam por anular
o efeito do ano eleitoral sobre a arrecadacao de ISSQN.

No que se refere a variavel temporal (Trend), aplicando a férmula
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da taxa geométrica de crescimento sobre o valor do coeficiente §,, chega-se a
evidéncia de que os indices de ineficiéncia municipais tém se reduzido a uma
taxa expressiva de 38,3% ao ano, indicando que os municipios, em geral, tém
aumentado sua capacidade estatal, no que tange ao seu aspecto fiscal, inde-
pendentemente da quantidade de servidores concursados vinculados a admi-
nistragdo publica. Ainda, esse resultado também pode ser reflexo do aumento
da utilizagcdo de novas tecnologias computacionais e informacionais no setor
publico, especialmente na administracdo publica municipal, talvez impulsionado

por um processo de “isomorfismo institucional”?*

, €m seus aspectos coercitivos,
normativos ou mesmo miméticos. Trata-se de um comportamento de melhoria
ao longo do tempo que, além de copia das praticas bem sucedidas, pode estar
relacionado com um aprendizado dos entes municipais € um avango na estru-
tura da capacidade estatal municipal.

Em tempo, o valor do coeficiente §; = 0,0180 apresenta positivo e
contrario ao esperado, indicando que, para cada aumento de 1% na quantidade
de servidores concursados vinculados a administragdo publica municipal (por
mil habitantes), a ineficiéncia na arrecadagéo das receitas do ISSQN aumenta
em aproximadamente 0,02% (e vice-versa). Efetivamente, esse resultado pare-
ce contraintuitivo, pois investimento em pessoal comumente gera aumento da
eficiéncia na arrecadacao; porém ha custos administrativos com salarios e in-
fraestrutura para absorcao e adequacéo de pessoal.

Contudo, em que pese a auséncia da utilizagdo de um indicador que
pudesse melhor medir a capacidade burocratica ou institucional da maquina de
arrecadacao tributaria municipal, esse resultado pode estar indicando a neces-
sidade de medidas que permitam melhorar os sistemas de arrecadagao muni-
cipais, seja pela desburocratizagdo dos processos de registro e cobrancga, seja
pela incorporacao de tecnologias informacionais, ou pelo treinamento e qualifi-
cacao do seu quadro de servidores.

Uma vez exauridas as analises dos resultados estatisticos, a proxi-

ma sessao se dedicara a analise estatistica dos escores de eficiéncia tributaria,

'\ expressao isomorfismo institucional remete a igualdade das formas das instituicdes, neste
contexto, da forma como municipios desempenham suas fungdes na administragao publica.
DiMaggio e Powell (2005, p.76 e 77) classificam o termo como um processo de homogeneiza-
¢ao e apresentam trés tipos “1) isomorfismo coercitivo, que deriva de influéncias politicas e do
problema da legitimidade; 2) isomorfismo mimético, que resulta de respostas padronizadas a
incerteza; e 3) isomorfismo normativo, associado a profissionalizagéo”.



98

obtidos da conversdo dos indices de eficiéncia estimados pela equacéo (2) da

modelagem de fronteira estocastica.

6.2.2. Analise dos indices municipais de eficiéncia na arrecada-
cao tributaria do ISSQN

A Figura 5 apresenta, por meio de boxplots, a evolugao das distribui-
cbes dos indices de eficiéncia na arrecadacao do ISSQN dos municipios de
Minas Gerais, nos anos de 2003 a 2019. Por meio da comparag¢ao das media-
nas anuais, € possivel visualizar que o crescimento dos niveis de eficiéncia
ocorre de forma expressiva e a taxas decrescentes. Tal fato corrobora o resul-
tado do coeficiente Trend, da tabela 1, que demonstrou tendéncia expressiva
de diminuicdo da ineficiéncia na série temporal analisada. As taxas anuais de
crescimento absoluto sdo mais significativas até a primeira metade do periodo,
e tornando-se cada vez menores a partir da segunda metade.

A linha tracejada horizontal aponta a mediana histérica dos niveis de
eficiéncia, igual a 0,8535. E possivel perceber que, a partir do ano de 2012, as
medianas anuais passam a superar a mediana histérica, sendo que, a partir de
2016, todos os municipios mineiros passam a apresentar niveis de eficiéncia
acima da mediana histérica.

Também é possivel perceber expressivas redug¢des nas heteroge-
neidades intermunicipais ao longo dos anos, com tendéncia de redug¢des subs-
tanciais no numero de municipios outliers e de aproximagao dos niveis de efici-
éncia anuais aos correspondentes niveis medianos. De fato, a Figura 5 permite
constatar trés fases distintas da evolucao das eficiéncias municipais, sugerindo
um processo de isomorfismo institucional no decorrer do periodo analisado.
Nos trés anos iniciais, ha quantidade numerosa de “outliers superiores”, en-
quanto nos sete anos subsequentes a situagao se inverte, com maior frequén-
cia de “outliers inferiores”. Nessa segunda fase, porém, essa frequéncia vai
diminuindo, sugerindo que os municipios com menores niveis de eficiéncia tive-
ram crescimento mais acelerado, de modo a se aproximar dos municipios mais
eficientes. Por fim, na terceira fase, os niveis de eficiéncia na arrecadacao es-
tdo bem mais proximos da maior mediana histérica, ainda que com a ocorrén-

cia de outliers inferiores e superiores, 0 que sugere ainda haver certo grau de
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espaco para evolucio dos niveis de eficiéncia.

Figura 5 - Evolugdo dos indices de eficiéncia na arrecadacado do ISSQN dos
municipios — Minas Gerais — 2003 a 2019
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Fonte: Elaboracéo prépria, com base nos resultados da pesquisa.

Ainda, na Figura 5, proximo do inicio da série histérica o 1° quartil
esta mais distante do 3° quartil, o que indica maior dispersdo dos dados, ou
seja, 0os municipios estdo em situagdes mais distintas uns dos outros; com ca-
pacidades estatais diferentes, sendo que parte € capaz de utilizar melhor os
meios disponiveis para arrecadar mais e ser mais eficiente e parte ndo. E con-
forme avangam os anos, essas medidas se aproximam, demonstrando baixa
variabilidade e que os municipios ficam mais semelhantes em termos de efici-
éncia; provavelmente, porque os municipios passaram a lidar com limitacdes
parecidas em suas capacidades estatais.

E possivel que essa tendéncia positiva possua relacdo com melhora
na gestdo administrativa e fiscal e adogao de novas tecnologias. Um exemplo é
a nota fiscal eletrbnica de servicos que comecou a ser implantada em 2005;
trata-se de modelo desenvolvido pela Associagcao Brasileira das Secretarias de
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Financas das Capitais (ABRASF) com padrao nacional e que foi amplamente
implementada por grande parte dos municipios brasileiros; sendo que em 2026
sera obrigatoéria, conforme Lei complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025,
com emissao em plataforma eletrénica nacional com base no modelo da referi-
da associacédo (ABRASF, 2025). A vantagem em relagéo a nota fiscal de papel
€ que os dados ja ficam langados nos sistemas eletronicos dos 6rgaos gover-
namentais, bastando somente o municipio efetuar a cobranga do imposto res-
pectivo através de auditorias digitais, que sao mais rapidas e abrangem um
numero maior de contribuintes.

Por fim, remetendo a Tabela 8, referente aos resultados estatisticos
do modelo de fronteira estocastica, e combinando com a constatacao evidenci-
ada pela Figura 5, é possivel afirmar que, dos 35% da variancia total corres-
pondente aos componentes de ineficiéncias da arrecadagcao com o ISSQN, a
maior parte dela refere-se aos desempenhos municipais observados na primei-
ra metade da série histérica analisada, anos em que os niveis de eficiéncia
eram muito baixos.

Outra questao relevante apontada no capitulo da introdugao, e des-
crita em secao especifica desta pesquisa, diz respeito ao processo de imple-
mentacao dos programas de modernizagao da administracdo municipal (PMAT
e PNAFM) e sua eventual relagcdo com os niveis de eficiéncia na arrecadacao
de receitas do ISSQN. Nesse sentido, a Tabela 9 apresenta os numeros cor-
respondentes aos municipios mineiros que, em algum momento do periodo
2003 a 2019, aderiram aos programas federais de modernizagao mencionados.

A Tabela 9 permite constatar que, no periodo de 2003 a 2019, ape-
nas 31 municipios mineiros aderiram, ou permanecem aderidos ao PMAT e
apenas 10 aderiram ou permanecem aderidos ao PNAFM, sendo que somente
6 municipios permanecem aderidos ou aderiram aos dois programas em algum
momento do periodo de analise. Portanto, no periodo analisado, apenas 35
municipios (4,1% do total de municipios) aderiram a um dos dois programas

federais de modernizagao.
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Tabela 9 — Frequéncias de adesdes dos municipios mineiros aos programas de
modernizagcao — 2003 a 2019

PMAT
PNAFM Nao Sim Total
Nao 818 25 843
Sim 4 6 10
Total 822 31 853

Fonte: Elaboracgao prépria, com base nas informacgdes extraidas de BNDES (2025) e
Brasil (2025).

Percebe-se que a adesao ao PMAT foi muito baixa, 3,63% do total
de municipios mineiros e baixissima em relagdo ao PNAFM, 1,17% do total.
Como se trata de financiamento e ndo de repasse direto, 0s municipios preci-
savam ter capacidade de endividamento para aderir aos programas e a maioria
dos municipios mineiros € de porte pequeno ou medio; assim, provavelmente
houve o receio em relagdo a juros e inadimpléncia. Também ha a questdo da
burocracia, sendo necessario um corpo técnico habilitado para atender aos re-
quisitos dos financiamentos como elaborar projetos, planos e relatérios, sendo
mais dificil encontrar essas capacidades administrativas em municipios meno-
res e menos estruturados. Ademais, prefeitos se preocupam com investimentos
que podem trazer beneficios imediatos e sejam temas de campanhas, sendo
que os beneficios desse tipo de financiamento concretizam-se em longo prazo
e ficam para as gestdes seguintes.

Por conseguinte, a Tabela 10 permite a comparagédo entre os dois
grupos de municipios, no que se refere aos indices de eficiéncia obtidos nos
anos de 2003 e 2019, bem como as taxas de crescimento desses indices, entre
os anos de 2003 e 2019. E possivel perceber que o grupo dos municipios que
aderiram aos programas de modernizagao apresentaram médias e medianas
superiores ao grupo dos demais municipios, tanto para 2003, quanto para
2019. Por outro lado, as taxas de crescimento dos indices de eficiéncia foram
menores entre 0os municipios do grupo dos aderidos aos programas de moder-
nizagao, comparativamente aos demais grupos, corroborando a tendéncia de
crescimento convergente evidenciada na Figura 5.

Conforme a Tabela 10, os municipios que nao aderiram aos progra-
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mas tinham um indice médio de eficiéncia de 0,2433, enquanto que os demais,
um indice médio de 0,3155, em 2003. Essas analises demonstram que os ade-
rentes ja eram relativamente mais eficientes; bem como, pode-se interpretar
que os demais municipios tiveram um crescimento maior na sua capacidade de
arrecadar ao longo da série histérica. Os municipios que participaram dos pro-
gramas, provavelmente, ja possuiam uma capacidade estatal municipal consi-
deravel, com uma economia maior e um quadro administrativo bem preparado,
possivelmente dispunham de maior interesse em aumentar seu potencial arre-
cadatério. Em 2019, os niveis de eficiéncia dos dois grupos se aproximaram
muito, presumivelmente, por causa do advento da nota fiscal eletrénica de ser-
Vigos, que com 0s anos teve seu uso mais consolidado entre os municipios e
levou a uma homogeneizagao institucional.

No que se refere aos valores do coeficiente de variagédo (CV %), é
possivel perceber que os municipios do grupo dos aderidos aos programas de
modernizagao sao bem mais homogéneos, tanto para os indices de eficiéncia
dos anos de 2003 e 2019, quanto em relagédo as taxas de crescimento entre os
dois anos. Ja entre os municipios que nao participaram do programa, o coefici-
ente de variacao € de 37,13%, indicando alta dispersao e desigualdade entre
os componentes em 2003, com municipios com baixissima capacidade estatal
com o indice minimo de 0,0272.

Os resultados apresentados na Tabela 10, portanto, ndo permitem
constatar que os programas de modernizagao teriam contribuido com algum
efeito expressivo sobre o crescimento dos indices municipais de eficiéncia na
arrecadacao, de modo que as expressivas taxas de crescimento observadas
em ambos 0s grupos se devem mais a outro conjunto de fatores institucionais,
dentre os quais o0 uso da nota fiscal eletrénica de servigos e cujo impacto resul-
tante esta estatisticamente quantificado pela taxa geométrica de crescimento

de 38,3% ao ano, estimada pela através do ajustamento da Equacéo 2.
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Tabela 10 — Comparagao dos indices de eficiéncia da arrecadagcdo municipal com ISSQN, entre os municipios que aderiram a pro-
grama de federal de modernizagao e municipios que nao aderiram — 2003 e 2019 e das taxas de crescimento — 2003 e 2019

Municipio aderiu ao PMAT ou PNAFM?
Todos os 853 municipios
Néao: 818 municipios Sim: 35 municipios
Eficiéncia Eficiéncia Var. % 2003 e Eficiéncia Eficiéncia Var. % 2003 e Eficiéncia Eficiéncia Var. % 2003 e
2003 2019 2019 2003 2019 2019 2003 2019 2019
Média 0,2433 0,9373 3,50 0,3155 0,9385 2,09 0,2463 0,9373 3,44
Mediana 0,2333 0,9366 3,01 0,3073 0,9379 2,05 0,2366 0,9368 2,95
DeZ‘;g’opa' 0,0904 0,0103 2,47 0,0652 0,0024 0,59 0,0906 0,0101 2,44
CV % 37,13 1,09 70,53 20,67 0,26 28,36 36,78 1,07 70,78
Maximo 0,7120 1,0000 33,35 0,5135 0,9438 3,36 0,7120 1,0000 33,36
3° Quartil 0,2847 0,9393 4,06 0,3485 0,9398 252 0,2897 0,9393 4,00
2° Quartil 0,2333 0,9366 3,01 0,3073 0,9379 2.05 0,2366 0,9368 2,95
1° Quartil 0,1847 0,9334 229 0,2662 0,9374 1,69 0,1868 0,9337 2,24
Minimo 0,0272 0,9143 0,32 0,2148 0,9333 0,84 0,0272 0,9143 0,32

Fonte: Elaboracéo prépria, com base nos resultados da pesquisa.
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Levando em conta que o pedido de adesdao ao PMAT ou ao PNAFM ¢ fei-
to de forma voluntaria e dada a baixa adesdo a um desses programas no periodo
analisado, convém analisar o perfil dos municipios mineiros, levando, em conta a
comparagao desses dois grupos: municipios que aderiram a um dos dois programas
federais de modernizacdo e municipios que nao aderiram. Nesse sentido, a primeira
indagacao que se coloca é se houve interesse por parte dos municipios pertencen-
tes a regidao norte do estado, bem como da parte dos municipios criados a partir da
ultima onda de emancipagdes ocorrida nos anos de 1990 (Tabelas 4 € 5).

A Tabela 11 mostra que apenas 1 municipio, dentre os 130 novos munici-
pios mineiros emancipados nos anos 90, aderiu a um dos programas federais de
modernizagao. Isso pode indicar desinteresse por parte desse grupo ou mesmo difi-
culdades em terem seus pedidos de adesdo aprovados durante os processos de
triagem. De fato, trata-se de municipios jovens, com economias incipientes e pouco
estruturados para atender as exigéncias dos programas de financiamento. O
PNAFM, por exemplo, requisita a construgcdo de um projeto de modernizagéo e o
municipio ainda precisa participar financeiramente com 10% dos recursos. Assim, o
municipio necessita ter aptidao técnica e administrativa, além de possuir capacidade
de endividamento. Com baixo potencial de arrecadacao e limitacdo de crédito o fi-

nanciamento deixa de ser um bom atrativo.

Tabela 11 - Frequéncias de adesdes dos municipios mineiros aos programas de
modernizagao — 2003 a 2019

Emancipados

Aderiram ao PMAT ou ao nos anos 90
PNAFM Total
Nao Sim
Nao 689 129 818
Sim 34 1 35
Total 723 130 853

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos dados da pesquisa.

Por sua vez, a Tabela 12 revela que apenas 6 municipios, dentre os 284
municipios pertencentes a grande regiao norte de Minas Gerais, aderiram a um dos

programas federais de modernizagéo.
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Tabela 12 - Frequéncias de municipios mineiros pertencentes a grande regiao norte
— Minas gerais

Aderiram ao PMAT ou ao Localizados na Norte

Total
PNAFM Nzo Sim
Nao 540 278 818
Sim 29 6 35
Total 569 284 853

Fonte: Elaboracéo prépria, com base nos dados da pesquisa.

A Tabela 13 permite comparar o perfil médio do grupo dos municipios
emancipados nos anos 90 (grupo 1) com o grupo dos demais municipios (grupo 0),
em relagéo a alguns indicadores relevantes para melhor compreensao dos niveis de
capacidade estatal dos municipios. E possivel perceber que todos os testes de hip6-
teses rejeitam a hipotese de igualdade de médias entre os dois grupos, com excegao
para as médias referentes aos indices municipais de eficiéncia em 2003.

Ou seja, comparativamente aos demais municipios, 0s municipios eman-
cipados nos anos 90 apresentam, em média, menor arrecadacéo per capita com |S-
SQN, menor PIB per capita, menor proporg¢ao no valor da atividade do setor de ser-
vicos em relacao ao PIB, maior densidade demografica, menor tamanho populacio-
nal, maior quantidade de servidores concursados vinculados a administragao publica
(por mil habitantes), maior dependéncia das transferéncias Fundo de Participagao
dos Municipios, menor IDHM, menor indice de eficiéncia na arrecadagao do ISSQN
em 2019 e menor taxa de crescimento do nivel de eficiéncia, entre 2003 e 2019.

Os grupos de municipios emancipados possuem maior numero de servi-
dores concursados em relagdo aos demais municipios; entretanto, isso nao significa
maior eficiéncia em 2019 ou capacidade técnico-administrativa; presume-se que por
se tratar de municipios pequenos, os custos com servidores sejam altos. Ja no grupo
dos municipios do Norte de Minas Gerais apesar de o valor numérico do calculo de
servidores concursados ser maior que o dos demais municipios, essa analise nao é

possivel, pois o teste ndo rejeita HO.
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Tabela 13 — Comparacgéao entre o grupo dos municipios emancipados nos anos 90 e
o grupo dos demais municipios — Minas Gerais

Grupo Média Significancia HO: Médias iguais
] 0 109,41 0,048 Rejeita HO
ISSQN per capita de 2019 1 70,04
] 0 21.981,29 0,052 Rejeita HO
PIB per capita de 2019 1 18.167.29
VAB_SERV/PIBem 2019  ° 0,38 0,000 Rejeita HO
1 0,30
0 2,80 Rejeita HO
Densidade demografica 0,000 fjera
1 3,01
N 0 27.810 0.000 Rejeita HO
P | 201 ’
opulagcdo em 2019 1 8.166
Serv_ADM per capita em 0 40,41 0,018 Rejeita HO
2019 1 45,43
Razio FPM/PIB em 2019 ° 0,09 0,001 Rejeita HO
1 0,12
0 0,56 Rejeita HO
IDHM 2
em 2000 1 0.48 0,000
0 2,4464x10™ 0,209 Nao rejeita HO
Eficiénci 2 ’
iciéncia em 2003 1 25549 x10°!
0 9,3772 x10™ 0.010 Rejeita HO
Eficiénci 2019 '
iciéncia em 1 9.3525 x10"
Var. % na eficiéncia 2 2?3 0,070 Rejeita HO

Fonte: Elaboracao propria, com base nos resultados da pesquisa.

Por sua vez, a Tabela 14 permite comparar o perfil médio do grupo dos
284 municipios localizados na regiao norte do estado (grupo 1) e o grupo dos de-
mais municipios (grupo 0), em relacdo aos mesmos indicadores da tabela anterior. E
possivel perceber que todos os testes de hipoteses rejeitam a hipdtese de igualdade
de médias entre os dois grupos, com excegao para as meédias referentes a quantida-
de de servidores concursados na administragdo publica, por mil habitantes.

Comparativamente aos demais municipios, os municipios da regido norte
do estado apresentam, em média, menor arrecadacao per capita com ISSQN, menor
PIB per capita, menor propor¢ao no valor da atividade do setor de servicos em rela-
cao ao PIB, maior densidade demografica, menor tamanho populacional, maior de-
pendéncia das transferéncias Fundo de Participacdo dos Municipios, menor IDHM,
maior indice de eficiéncia na arrecadag¢ao do ISSQN em 2003, e maior taxa de cres-

cimento do nivel de eficiéncia, entre 2003 e 2019.
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Tabela 14 — Comparacgao entre o grupo dos municipios localizados na regiao norte e
0 grupo dos demais municipios — Minas Gerais - 2019

Grupo Média Significancia HO: Médias iguais
0 122,91 Rejeita HO
| N i 201
SSQN per capita de 2019 1 64.35 0,000
0 25.384,48 Rejeita HO
PIB i 201
per capita de 2019 1 13.417.07 0,000
VAB_SERV/PIB em 2019 ° 0,37 0,000 Rejeita HO
- 1 0,33
0 2,73 Rejeita HO
Densidade demografica 0,000 ejeta
1 3,03
0 28.513 Rejeita HO
P laca 201
opulacdo em 2019 1 17.412 0,040
Serv_ADM por mil hab. 0 40,65 0.330 Nao rejeita HO
em 2019 1 42,20 ’
Razsio FPM / PIB em 2019 (1) g’?? 0,000 Rejeita HO
0 0,58 Rejeita HO
IDHM em 2000 1 0,49 0,000
0 2,4216 x10™ Rejeita HO
Eficiénci 2003
iciéncia em 1 25459 x10” 0,059
0 9,3754 x10" Nio rejeita HO
Eficiénci 2019 417
iciéncia em 1 9,3695 x10°" 0,
0 Rejeita H
Var. % na eficiéncia 1 222 0,079 ejeita HO

Fonte: Elaboracao préopria, com base nos resultados da pesquisa.

Quanto as médias do numero de servidores vinculados a administragao
publica municipal e da eficiéncia na arrecadagao, em 2019, os testes estatisticos nao
rejeitaram a hipdétese de que as médias entre os dois grupos de municipios sejam
estatisticamente iguais, muito embora as médias amostrais indiquem que 0os munici-
pios do Norte apresentam maior média de servidores e menor eficiéncia de arreca-
dacao em 2019, comparativamente aos demais municipios.

A analise combinada das Tabelas 6 e 7 permite constatar que, a despeito
de que o grupo dos municipios emancipados nos anos 90 e o grupo dos municipios
situados na regiao norte apresentarem, no geral, um pior quadro socioeconémico,
comparativamente aos demais municipios, fato € que os municipios daqueles dois
grupos evoluiram muito em termos de eficiéncia na arrecadacéo tributaria do ISSQN,

a ponto de alcangarem niveis substanciais do seu potencial de arrecadacgao.
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Tal constatagdo pode servir de justificativas para que sejam mantidos os ni-
veis de transferéncias constitucionais em patamares superiores aos dos demais mu-
nicipios, ou mesmo que os critérios de partilha possam ser redefinidos em favor da-
queles municipios, de modo que viabilize a ampliagdo das ag¢des publicas locais ne-
cessarias a alteragao do seu quadro socioecondmico no longo prazo.

Concluindo, do cruzamento das tabelas 3 e 6, verifica-se que 0os municipios
nao emancipados nos anos 90 e aderentes aos programas federais analisados, pro-
vavelmente ja possuiam bases econdmicas e estruturas administrativas mais desen-
volvidas. Ja os entes municipais ndo aderentes demonstraram ganhos relativos mai-
ores de eficiéncia, revelando maior esforgo fiscal, mas restrito nos emancipados que,
apresentam menor base econémica e sao mais dependentes de transferéncias cons-
titucionais. Todos os municipios ganharam substancialmente em termos de eficién-
cia, sem levar em consideragao a questdo da emancipac¢ao ou a adesdo aos pro-
gramas; entretanto, esse crescimento na eficiéncia néo é atribuivel exclusivamente
aos programas de modernizagao, mas também a outros fatores tais como a gradual
difusdo da implantacéo do sistema de emissao da nota fiscal de servigos.

Em que pese a nitida e expressiva evolugao dos niveis gerais de eficiéncia na
arrecadagdo dos municipios mineiros, convém investigar mais detalhadamente os
indices de eficiéncia para o ultimo ano do periodo da analise, em termos de como
esse indicador se correlaciona com outros indicadores do perfil socioeconémico mu-
nicipal. Nesse sentido, a Tabela 15 apresenta a matriz de correlagdes entre variaveis
do perfil municipal, consideradas relevantes para melhor compreensao do desempe-

nho municipal.
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Tabela 15 — Correlagdes de Spearman entre indicadores do perfil socioeconémicos
municipais — Minas Gerais — 2019 @

FPM/  Serv_ADM
Pop IDHM PIB por_mil hab. PIB_pc ISSQN_pc Eficiéncia

Pop 0,38* -0,81* 0,73 * 0,30 * 0,40 * 0,36 *
IDHM 0,38 * -0,63 * -0,28 * 0,75 * 0,51 * 0,21*
FPM/PIB  -081* -0,63* 0,56 * 0,75 * 0,62 * -0,42 *
psoerm—if‘:a'ﬂ_ 0,73* -028* 056* -0,15 * 0,18 * -0,21*
PIB_pc 030* 075* -075* -0,15 * 0,65 * 0,28 *
ISSQN_pc  040* 051* -0,62°* -0,18 * 0,65 * 0,85 *
Eficiencia  0,36* 021* -042* -0,21* 0,28 * 0,85 *

Fonte: Elaboracao prépria, com base nos resultados da pesquisa.

Notas: © Utilizou-se a correlagdo ndo paramétrica de Spearman, em substituicdo a correlagéo de
Pearson, pelo fato de que os testes de normalidade rejeitaram a hipétese de normalidade das respec-
tivas distribuigdes de probabilidades. * Rejeita-se a hipotese Hy (“correlacdo entre X e Y é igual a ze-
ro”) a 1% de probabilidade de se cometer o “erro tipo 1” (rejeitar Hy quando, de fato, ela é verdadeira).

E possivel constatar, pela Tabela 15, que todas as correlacdes sdo estatisti-
camente significativas, revelando o grau de interdependéncia dos indicadores socio-
econdmicos selecionados. Como destaque, percebe-se que o tamanho populacional
do municipio € diretamente correlacionado com o seu nivel de IDHM (0,38), com seu
PIB per capita (0,30), com seu nivel de arrecadacao de ISSQN per capita (0,40) e
com o seu nivel de eficiéncia na arrecadacao de ISSQN per capita (0,36). Apesar de
que a intensidade dessas correlagdes possam ser classificadas como entre fracas e
moderadas, € possivel afirmar que municipios mais populosos tendem a ter maiores
niveis de IDHM, de PIB per capita, de ISSQN per capita e de eficiéncia tributaria (e
vice-versa). ®

Por outro lado, € possivel constatar que o tamanho populacional dos munici-
pios apresenta relagcédo inversamente correlacionada com a propor¢ao do FPM sobre
o PIB (-0,81) e com a quantidade de servidores estatutarios vinculados a administra-
¢ao publica municipal (-0,73), sendo que a intensidade dessas correlagbes € classifi-
cada como “muito forte” e “moderada”, respetivamente. Ou seja, municipios menos
populosos tendem a possuir maior propor¢ao de FPM sobre seu PIB e maior numero
de servidores na administragao publica para cada mil habitantes (e vice-versa).

Outro destaque refere-se as correlagdes entre os niveis de eficiéncia na arre-

% Taylor (1997) adota a seguinte classificagdo para os valores das correlagdes entre duas variaveis, x
ey (ry): Iy < [0,19] => muito fraca; [0,20] < r,, < [0,39] => correlagéo fraca; [0,40| < r,, < |0,59| => cor-
relagéo moderada; |0,60]| < r,, < [0,79| => correlacdo forte; e r,, 2 |0,80| => correlagdo muito forte.
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cadacido do ISSQN e cada um dos indicadores socioeconémicos selecionados. A
Tabela 15 permite constatar que o nivel de eficiéncia na arrecadagao dos municipios
mineiros € diretamente correlacionado com o seu tamanho populacional (intensidade
fraca), com seu nivel de IDHM (intensidade fraca), com seu PIB per capita (intensi-
dade fraca) e com seu nivel de arrecadagéao de ISSQN per capita (intensidade muito
forte), sinalizando que municipios mais eficientes em arrecadar sdo também aqueles
com maior populagdo, com maior IDHM, com maior PIB per capita e com maior IS-
SQN per capita (e vice-versa).

Por outro lado, a Tabela 15 também permite constatar que o nivel de eficién-
cia na arrecadagdo dos municipios mineiros € inversamente correlacionado com a
relacdo FPM/PIB (intensidade moderada) e com o numero de servidores na adminis-
tracdo publica per capita (intensidade fraca), sinalizando que municipios menos efi-
cientes em arrecadar tendem a possuir maior proporcido de FPM sobre seu PIB e
maior numero de servidores na administragéo publica per capita (e vice-versa).

A Figura 6, a seguir, permite uma analise mais detalhada dos indices de €fici-
éncia na arrecadagcdo comparados entre os cinco grupos de municipios, definidos
conforme seu porte populacional. Em que pese o fato de que todos os 853 munici-
pios apresentam, em 2019, indices de eficiéncia que superam o escore 0,92, é pos-
sivel constatar que os menores indices observados pesam em desfavor dos munici-
pios de menor porte populacional.

Como destaque, enquanto no grupo dos municipios de até 5 mil habitantes
(27% do total de municipios de MG), cerca de 75% deles apresentam indices de efi-
ciéncia abaixo da mediana observada (0,9368) para os 853 municipios em 2019, no
grupo dos municipios com populagdo acima de 50 mil habitantes (8% do total de
municipios de MG), 75% deles apresentam indices que superam aquela mediana.

Essa constatacdo, combinada com os resultados das correlacbes apresenta-
das na Tabela 15, conformam um quadro de heterogeneidades no qual devem ser
desenhadas as politicas publicas que intentam promover as capacidades estatais

municipais.
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Figura 6 — indices de eficiéncia na arrecadacdo do ISSQN dos municipios, compara-
dos por porte populacional — Minas Gerais — 2019
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Fonte: Elaboracao propria, com base nos resultados da pesquisa.

Notas: A linha horizontal tracejada aponta a mediana dos indices municipais de eficiéncia (0,9368)
para os 853 municipios em 2019; M populacdo menor ou igual a 5 mil residentes (n; = 231); @ popula-
¢&o de 5.001 a 10 mil residentes (n, = 245); ® populagdo de 10.001 a 20 mil residentes (n; = 192); ¥
populacao de 20.001 a 50 mil residentes (ny = 114); e ®) populagcao acima de 50 mil residentes (ns =
71).

7. CONCLUSOES

A presente dissertagao trabalhou empiricamente o tema de capacidade
estatal a partir da estimativa da eficiéncia na arrecadagao do ISSQN dos municipios
mineiros e dos seus determinantes. Para isso foi utilizado o método de fronteira es-
tocastica com dados em painel, bem como, a estatistica descritiva; tendo como
amostra os 853 municipios de Minas Gerais, no periodo de 2003 a 2019, abrangen-
do 14.501 observacdes.

A pesquisa teve como obijetivo geral estimar e analisar a evolugao dos ni-
veis de eficiéncia na arrecadacgao tributaria dos municipios mineiros e em que medi-

da esses niveis sao afetados por fatores institucionais, tais como o calendario eleito-



112

ral, a proporgao de recurso do FPM e o numero de servidores concursados na admi-
nistracdo publica municipal per capita.

Da capacidade estatal, as dimensdes trabalhadas nesta pesquisa foram a
dimenséao técnico-administrativa burocratica e a dimensao fiscal; para a primeira o
parametro utilizado foi a proporcéo de servidores concursados na administracéo pu-
blica municipal e para o segundo foi a arrecadagéo tributaria dos municipios mineiros
com foco no ISSQN, tendo sido verificada também a arrecadagdo com o IPTU e o
ITBI.

Uma limitacdo da pesquisa foi o fato de que os dados obtidos sobre uma
das fases do PNAFM, o PNAFM I, n&do se referiam exatamente ao ano de repasse
do financiamento, mas a periodos com data inicial e data final em que os repasses
foram feitos; sendo que a fonte, o Ministério da Fazenda, declarou que n&o possui os
dados anuais; portanto, ndo foi possivel atualizar os numeros, utilizando-se dados
nominais ao invés de valores reais para o programa PNAFM. Adiciona-se a esse fato
a observagcdao de que a variavel numero de servidores concursados vinculados a
administragao publica municipal pode néo ter sido ideal como medida da capacidade
estatal administrativa para a analise de eficiéncia do ISSQN; porém, compreende-se
que a variavel constitui uma proxy que atende aos requisitos de representatividade,
ja que nao foram encontrados dados mais especificos, como por exemplo, 0 numero
de servidores concursados na administragao tributaria dos municipios.

Da analise descritiva da evolugéao das receitas proprias municipais obser-
vou-se aumento real crescente nas receitas dos municipios de Minas Gerais. O
crescimento expressivo e continuado da atividade econdmica até 2008 acabou por
refletir no crescimento real das receitas correntes municipais, assim como as recei-
tas acompanharam as quedas das crises econdmicas de 2009 e 2014 e a retomada
de crescimento em 2010 e 2019. Foi possivel perceber a existéncia de certo grau de
correlagdo positiva entre as taxas de variagédo no PIB e os trés grupos de receitas
municipais: préprias, cota-parte ICMS e FPM. O ISSQN ¢é o mais representativo em
propor¢ao, em relacdo aos outros impostos, em termos de receita; perfazendo
49,2% da receita propria, em 2019. O ISSQN espelha até certo ponto as oscilagbes
do PIB, o ITBI é normalmente indiferente a essas alteragbes, ja as variagbes de
crescimento do IPTU, foram mais constantes, ndo acompanhando as oscilagdes
acentuadas do PIB, o que se justifica, ja que esse indicador mede a produgéo de

bens e servigos e o setor de servigos, base de calculo do ISSQN, é influenciado pe-



113

las alteragbes de demanda e de consumo de servigos, e ainda ha o fato de o IPTU e
o ITBI serem impostos patrimoniais. Os municipios menores foram os que mais so-
freram com a crise econdmica, ja os de porte populacional médio e grande demons-
traram maior flexibilidade financeira; quanto maior a cidade, maior sua capacidade
de angariar receita prépria; entretanto, as localidades de menor populagdo apresen-
tam maior potencial para incrementar suas fontes de recursos tributarios. Foi apura-
do que ha heterogeneidade na arrecadacéo do ISSQN, com capacidade e estruturas
muito dispares de recolhimento de impostos, variando mesmo nos municipios pe-
quenos, bem como ha concentragao de receita prépria em municipios mais estrutu-
rados. As transferéncias constitucionais desempenham um papel fundamental na
redistribuicdo de recursos tributarios; porém ha a necessidade de investimentos nos
municipios menores para aumentar a arrecadacao.

Da analise estatistica do modelo, a hipétese de auséncia de ineficiéncia
na arrecadacgao do ISSQN foi rejeitada; cerca de 35% da variagdo da arrecadagao
com o ISSQN corresponde a ineficiéncia, comprovando que entre os anos de 2003 a
2019, houve potencial para investimentos no sentido de aumentar a capacidade es-
tatal fiscal dos municipios. As evidéncias sao de ocorréncia do Efeito Tanzi, com re-
ducao de receita do ISSQN por causa da inflagdo, comprometendo a arrecadagao
municipal; no entanto, com a Reforma Tributaria, o problema da defasagem temporal
deve ser amenizado, com o recolhimento do imposto aos cofres publicos de forma
automatizada e eletronica, vinculada as operagdes de consumo de bens e servicos.
A variavel que marca a tendéncia temporal indicou redugao dos indices de ineficién-
cia a taxas significativas, o que pode ser reflexo do aumento da utilizagdo de novas
tecnologias computacionais e informacionais na administragao publica municipal, o

que se traduziu em um tipo de isomorfismo institucional®

. A Proxy, numero de servi-
dores concursados vinculados a administracdo publica do municipio, utilizada para
medir a capacidade burocratica ou institucional da maquina de arrecadacgao tributaria
local, a contrassenso, indicou aumento da ineficiéncia na arrecadagao; o que pode

ser justificado pelos custos administrativos com salarios e infraestrutura para absor-

* Entende-se que o isomorfismo institucional identificado nesta pesquisa se classifica como isomor-
fismo coercitivo, como descrevem DiMaggio e Powell (2005, p. 78): “imposigéo direta de procedimen-
tos operacionais padronizados e de regras e estruturas legitimadas”, ja que o processo foi desenca-
deado pela orientagdo a adesdo dos municipios a nota fiscal eletrbnica de servigos, uma mudanga;
com base em um modelo de nota fiscal com padrdao nacional criado pela ABRASF, uma associagao
de ambito nacional das Secretarias de Finangas das Capitais; ades&o esta que culminara em obriga-
toriedade a partir de janeiro de 2026.
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cao e adequacao de pessoal.

Da analise dos indices municipais de eficiéncia na arrecadacéao tributaria
do ISSQN, tem-se que o crescimento dos niveis de eficiéncia ocorre de forma rele-
vante e a taxas decrescentes, porém os municipios com menores niveis de eficién-
cia tiveram crescimento mais acelerado, de modo a se aproximar dos municipios
mais eficientes; mesmo assim, os dados, ao final da série historica analisada, suge-
rem ainda haver certo grau para evolugdo dos niveis de eficiéncia. Os resultados
obtidos indicaram baixa ades&o dos municipios mineiros aos programas PMAT e
PNAFM, sendo que a adesao ao PNAFM foi ainda menor do que ao PMAT,; tendén-
cia também verificada nos municipios emancipados nos anos 90 € nos municipios do
Norte de Minas Gerais. Verificou-se que os municipios aderentes ja possuiam niveis
de eficiéncia mais elevados antes da adeséao, sugerindo a existéncia de fatores es-
truturais ou institucionais prévios, concluindo que para ter condigdes para a aquisi-
cao do financiamento, os municipios precisariam possuir requisitos para a habilita-
cao ao crédito, dentre os quais capacidade burocratica qualificada e capacidade de
endividamento. Trata-se de um paradoxo, pois para aumentar a capacidade estatal
do municipio mineiro através desses programas federais, foi necessario que o muni-
cipio ja possuisse alguma capacidade prévia. Essa percepgédo confirma a tese de
Rodden (2005) exposta na introdug¢do, de que para que haja aumento na eficiéncia
dos municipios, esses programas de incentivo precisam ser acompanhados de ins-
trumentos institucionais garantidores do alcance efetivo dos seus objetivos, ndo bas-
tando somente a descentralizacao fiscal e administrativa.

Nao se verificou contribuicdo importante e generalizada de aumento da
eficiéncia na arrecadacao do ISSQN do grupo de municipio que aderiu aos progra-
mas federais analisados, em comparacao aos demais. Houve sim um aumento geral
da eficiéncia de todos os municipios participantes e ndo participantes dos programas
e que deve ser atribuido a algum fator estrutural institucional externo ao que foi ana-
lisado, que se supbe se deve ao uso de novas tecnologias de arrecadagédo como
programas de informatica e emissdo de nota eletrénica de servigos. Isso quer dizer
gue os resultados também evidenciam a importancia dessas novas tecnologias inte-
gradas no ambito das Tecnologias da Informacédo e Comunicagao (TIC) como ins-
trumentos de melhora na eficiéncia da arrecadagao tributaria. Ressalta-se que a me-
dida que o nivel de eficiéncia aumenta, diminui-se 0 espago para incrementos, confi-

gurando eficiéncia marginal declinante e tornando mais complexa a obtengéo de no-
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vos resultados.

Pode-se resumir os fatores que restringiram os efeitos potenciais dos pro-
gramas federais estudados na capacidade estatal municipal de Minas Gerais em:
baixa adesao, necessidade de os municipios precisarem de uma estrutura minima
de capacidade técnica, burocratica e de endividamento, presenca de municipios jo-
vens emancipados e condi¢gdes ndo muito desenvolvidas dos municipios do Norte de
Minas.

Constata-se; portanto, um paradoxo de politicas publicas; ja que, para
elevar a capacidade estatal dos municipios, o governo e érgéos internacionais espe-
ram que o municipio apresente uma capacidade minima para preencher os requisi-
tos e concretizar as propostas; assim, quem se beneficia sdo os municipios que ja
possuem capacidade estatal municipal mais elevada; uma estratégia que, ao invés
de reduzir a desigualdade, a aumenta entre os entes subnacionais, reforgcando as
diferengas pré-existentes. Logo, conclui-se que € necessario repensar essa politica
publica desde os requisitos de participagcado até as condigdes de implementacao e
capacidade de pagamento.

Entende-se que este estudo colabora com uma analise da capacidade es-
tatal municipal através da tributacao pelo ISSQN e com dados municipais através da
analise de eficiéncia. Os resultados dessa pesquisa contribuem para a literatura da
area e para as discussdes sobre a capacidade estatal municipal e sobre o federalis-
mo fiscal, demonstrando que os programas federais de modernizacao tributaria,
PMAT e PNAFM, n&o surtiram o efeito esperado no que concerne ao aumento da
eficiéncia da arrecadacao tributaria e aumento da capacidade estatal. Porém, con-
clui-se que as questdes principais a serem enfrentadas com o intuito de aumentar a
eficiéncia e a capacidade estatal municipal sdo a reformulacdo dos programas fede-
rais, diminuindo as exigéncias e promovendo adaptagdes para as realidades locais
dos municipios de pequeno e médio porte; reforco do quadro de servidores e a ca-
pacitacao destes nos municipios emancipados nos anos 90 e dos menos desenvol-
vidos como os da regiao Norte de Minas; além da divulgacdo dos programas e das
politicas de modernizagao.

No geral, a analise empirica dessa pesquisa demonstrou como fatores
macroecondmicos e politico-institucionais, bem como indicadores demograficos afe-
tam a receita municipal. Os resultados alcangados possibilitam regressar aos objeti-

vos do tributo, considerando a ordem constitucional brasileira, de ndo somente arre-
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cadar recursos para cobrir os custos das atividades estatais, mas igualmente, dimi-
nuir as desigualdades regionais e fortalecer o pacto federativo.

Para pesquisas futuras sugere-se ampliar a analise de eficiéncia para ou-
tros tributos municipais, que nao envolvem os impostos sobre o consumo de bens e
servigos, alcangados pela reforma tributaria, ou seja, para o ITBIl e o IPTU, os quais
incidem sobre o patriménio; bem como, estudar os possiveis impactos dessa refor-

ma, EC n° 132/2023, na arrecadagao dos municipios.
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Tabela 1A — Distribuicao de frequéncias de municipios por porte populacional — Minas

Gerais — 2019

Faixa populacional Frequéncia ilc‘i?rl:l?:l:;: Percentual igiﬁﬁ::g})
Até 5 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: compilacdo propria, com base nos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.



