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RESUMO

Este trabalho teve por objetivo estimar uma funcéo de regressdo amostral para inferir sobre a
eficiéncia na arrecadacdo per capita do IPTU em municipios baianos no ano de 2016. A
literatura sobre finangas publicas aponta para uma baixa eficiéncia na tributacdo desse imposto
em virtude da crescente dependéncia dos municipios em relacao as transferéncias externas. Esse
raciocinio fundamenta-se na Teoria da Escolha Publica, um ramo de estudo da Ciéncia
Econdmica que aponta as falhas de governo numa democracia. Neste sentido, a hipétese béasica
assumida neste trabalho considerou que o 6nus politico é um impeditivo para a cobranga
eficiente do IPTU, de modo a tornar-se mais cbmodo depender das receitas intragovernamentais
(dos estados e da Unido) do que arcar com os custos eleitorais da tributagdo prépria. Para testar
a hipdtese central, esta pesquisa utilizou um estudo econométrico estimando uma funcéo de
regressao linear multipla com base no Método dos Minimos Quadrados Ordinarios (MQO). De
maneira subsidiaria, também procurou-se analisar a eficiéncia na arrecadacdo do IPTU per
capita nos municipios baianos entre os anos de 2013 e 2016, de modo a saber quais municipios
conseguiram aumentar a sua arrecadacdo de modo a suprir o crescimento da inflacdo no
periodo. Observou-se que as transferéncias externas apresentaram consideravel relevancia
estatistica para explicar varia¢fes no IPTU. Além disso, em relacdo ao segundo procedimento
de anélise, ndo se verificou ganhos expressivos de eficiéncia na arrecadacao do IPTU per capita
na maioria dos municipios baianos, sobretudo nos pequenos e localizados no semiarido baiano.
Deste modo, compreendeu-se que as receitas externas reduzem o esforc¢o fiscal dos municipios,
gue optam por ndo onerarem suas gestdes em detrimento de mais autonomia em termos de
receita tributaria propria. Ademais, ndo houve ganhos de eficiéncia na arrecadacao, em termos
per capita, do IPTU em municipios baianos.

PALAVRAS-CHAVE: Eficiéncia Fiscal; IPTU; Teoria da Escolha Publica Onus Politico;
Analise de Regressao.



ABSTRACT

The objective of this work was to estimate a sample regression function to infer the efficiency
of IPTU per capita collection in Bahia municipalities in the year 2016. The literature on public
finances points to a low efficiency in the taxation of this tax due to the increasing external
transfers . This reasoning is based on the Theory of Public Choice, a branch of study of
Economic Science that points out the failures of government in a democracy. In this sense, the
basic hypothesis assumed in this study considered that the political burden is an impediment to
the efficient collection of the IPTU, so as to make it more comfortable to depend on the
intragovernmental revenues (of the state and the Union) than to bear the electoral costs taxation.
To test the central hypothesis, this research used an econometric study estimating a multiple
linear regression function based on the Ordinary Least Squares (OLS) method. In a subsidiary
way, it was also tried to analyze the efficiency in the collection of IPTU per capita in the
municipalities of Bahia between the years of 2013 and 2016, in order to know which
municipalities were able to increase their collection in order to suppress the inflation growth in
the period. It was observed that the external transfers presented considerable statistical
relevance to explain variations in the IPTU. In addition, in relation to the second analysis
procedure, there was no significant efficiency gains in the collection of IPTU per capita in most
of the municipalities of Bahia, especially in small and located in the semi-arid region of Bahia.
In this way, it was understood that foreign revenues reduce the fiscal effort of municipalities,
which opt not to encumber their management to the detriment of more autonomy in terms of
their own tax revenue. In addition, there was no efficiency gain in the per capita collection of
IPTU in Bahia municipalities.

KEY WORDS: Fiscal Efficiency; IPTU; Theory of Public Choice Political Ombudsman;
Regression Analysis.
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INTRODUCAO

A arrecadacdo de impostos € compreendida como uma das principais funcées do
Estado, e é a principal fonte de recursos para que o ente publico possa desempenhar
plenamente suas funcdes. Neste contexto, a distribuicdo das responsabilidades, de acordo
com as esferas de governo, para recolher impostos, ocorre no sentido de aumentar a
eficiéncia na arrecadag&o e prover maior autonomia as unidades subnacionais. Entretanto,
a literatura brasileira sobre finangas publicas tem apontado uma relativa ineficiéncia na
arrecadacao tributaria dos municipios. Dentre os impostos de competéncia do local, o
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), objeto deste trabalho,
apresenta-se como um dos casos mais emblematicos.

O IPTU é um imposto de base imdvel (portanto, ndo permite migracdo, muito
menos exige um elevado grau de centralidade administrativa), € bem caracterizado e sem
competéncias concorrentes. Entretanto ele se materializa de forma desigual entre os
municipios brasileiros com grandes varia¢fes na arrecadacao per capita. Diante disso, a
desigualdade n&o pode ser explicada por conflitos de competéncia, por evasao ou eliséo
fiscal, aspectos comuns para explicar baixa arrecadacdo de impostos de base médvel.

Desse modo, as explicacBes para a baixa arrecadacdo per capita decorre de
problemas de ordem politica e administrativa no seu recolhimento, que estéo relacionados
a vontade do gestor publico (prefeito) em cobrar esse tributo de forma eficiente (esforgo
fiscal). Ou seja, 0 baixo desempenho na cobranca do IPTU ndo esta relacionado a
dificuldades para cobrar certos tributos e sim em um desestimulo que sO encontra
explicacBes em praticas politicas que priorizam a satisfacdo do auto interesse e ndo o
interesse publico em geral e na influéncia de grupos de interesse sobre as politicas
publicas.

A arrecadacdo do IPTU é considerada um caso paradigmatico em virtude de
possuir diversas qualidades que permitem a devida arrecadacdo em nivel local e, no
entanto, apresenta uma baixa eficiéncia em sua arrecadacdo. Rezende (2001, apud
TRISTAO, 2003) aponta trés motivos que levam os municipios a obterem vantagens na
tributacdo do IPTU como forma de financiamento das politicas publicas municipais.

Em primeiro lugar, os municipios sdo geograficamente limitados, ndo havendo
conflito entre localidades para saber quem ira tributar sobre a base. Em segundo, como o

valor das propriedades imoveis ndo sofre muitas alteragdes no curto prazo, a prefeitura
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ndo tera sua receita rapidamente reduzida no caso de um cenario econdmico recessivo.
Por fim, quando os agentes mudam de localidade, a cobrancga ainda permanece a mesma,
visto a imobilidade da base tributaria.

As competéncias tributarias no pais estdo definidas pela Constituicdo Federal de
1988, que consolida a autonomia dos estados e municipios em relacdo a unido e a
soberania dessa para com as unidades subnacionais. A esfera municipal encarregou-se da
arrecadacdo do Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN), Imposto de
Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI) e do Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU). Em relacdo a esse altimo, Afonso et al (2013, p. 20), apontam

gue ndo é um imposto bem aproveitado no Brasil, visto que:

(...) o principio da progressividade é desrespeitado. Ao contrario do ISS,
cuja base de calculo é o preco cobrado pelos contribuintes na prestagdo
de seus servicos, no caso do IPTU, sua determinagdo depende de uma
decisdo administrativa que, infelizmente, ndo é pautada apenas por
critérios técnicos. Qualquer modificagdo pretendida na planta de
valores depende de aprovacdo da Camara Municipal, o que termina
politizando a decis&o.

O principio da progressividade parte de dispositivos constitucionais que permitem
a cobranca de aliquotas maiores para o IPTU nas propriedades localizadas em areas mais
desenvolvidas do espaco urbano. O critério para a fixacdo de um percentual de cobranca
maior é delegado a administracdo municipal, constituindo-se um dos maiores entraves
para a eficiente arrecadacdo sobre a propriedade imovel no pais. Além deste fator, a
responsabilidade sobre a atualizacdo da planta genérica de valores das propriedades
imoveis também fica a cargo da gestdo publica e, portanto, vulneravel as decisbes
politicas.

Neste caso, a eficiéncia fiscal, que pode ser compreendida como a diferenca entre
o0 potencial de arrecadacao da esfera municipal e a sua arrecadacao de fato, subordina-se
aos interesses politicos-eleitoreiros, visto que o ato de tributar em sua potencialidade
representa 6nus politico (perda de votos). Assim, quanto menor essa diferenca, maior sera
a eficiéncia na arrecadacdo local. Neste cenario, entende-se que a capacidade de realizar
politicas publicas com recursos proprios seja reduzida em virtude da baixa eficiéncia
tributaria, levando, também, a perda de votos.

No entanto, o que ocorre no Brasil é a crescente dependéncia dos governos locais
em relacdo as transferéncias intragovernamentais, comportando a irresponsabilidade
fiscal dos governos subnacionais por meio do processo de “acomodag¢do” na arrecadagdo

tributaria. Acredita-se que o comportamento dos gestores municipais pode ser explicado
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pelos critérios da racionalidade e da individualidade dos agentes econémicos no sentido
de maximizar sua propria satisfacdo ao invés de representar o povo e prover, de forma
eficiente, bens e servicos.

Este argumento sustenta-se na tese da Teoria da Escolha Publica (TEP), um ramo
de estudo que aplica o método dedutivo da Ciéncia Econdmica para compreender
aspectos da Ciéncia Politica, em um contexto de federalismo fiscal. Neste sentido, a TEP
pauta suas premissas sobre as acdes das gestdes publicas numa democracia de acordo
com a concepcao do individualismo metodolégico. Isso implica que os agentes politicos
ndo sdo passiveis de analises organicas supra individuais, pois devem ser compreendidos,
antes de tudo, enguanto sujeitos maximizadores do seu proprio bem-estar, isto é, enquanto
individuos isolados.

Desta forma, quando os governantes locais optam por ndo onerar sua gestdo, no
sentido de n&o perder votos, estdo buscando maximizar os ganhos individuais e ndo os
coletivos. Nesse ponto de vista, gastar implica em bénus para a gestao e, portanto, mais
chances do prefeito se (re) eleger, enquanto que tributar significa 6nus politico e, por
consequéncia, resulta na perda de votos e a possibilidades de ndo se manter no cargo
eletivo (ou ndo se eleger). Essa situacdo se reproduz porque as administragfes publicas
municipais dispdem de montantes expressivos de transferéncias de recursos federais e
estaduais, garantidos constitucionalmente, permitindo promover e negligenciar a
ineficiéncia na arrecadacao propria local.

Como os impostos constituem-se a principal fonte de recursos das administragdes
publicas, esse trabalho busca entender as causas que levam a mé arrecadacdo do IPTU
nos municipios baianos. Diante disso, levanta-se a problematica sobre quais as variaveis
séo determinantes e estatisticamente significativas para explicar o desempenho fiscal na
arrecadacdo do IPTU em municipios baianos. A relevancia desse estudo esta em discutir
e melhor compreender o desempenho fiscal dos municipios baianos, de modo a criar uma
base de dados relevante para subsidiar a formulagdo de politicas publicas. Além disso,
em épocas de crise, 0s municipios se defrontam com limitacdo de recursos e, neste
contexto, é necessario enfatizar a importancia dos mecanismos de refor¢o das receitas
tributarias municipais.

Admite-se como hipotese basica que o baixo desempenho na arrecadacdo do IPTU
em municipios baianos decorre, principalmente, do alto nivel de participacao das receitas
externas (oriundas da Unido e dos estados) na composicao das receitas municipais. Nesse
sentido, o objetivo central deste trabalho é identificar se determinadas varidveis

(especialmente a dependéncia de receitas externas) sdo estatisticamente relevantes para
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explicar o desempenho dos municipios baianos na arrecadacdo do IPTU per capita.
Portanto, 0 que se pretende nao € identificar as variaveis relevantes para explicar as
variacdes no IPTU per capita e sim verificar a significancia estatistica de algumas
variaveis e testar, tendo como referéncia a TEP, a hipotese bésica.

De modo particular, buscou-se explorar as relagcbes da TEP com a performance
fiscal dos municipios baianos, além de analisar os componentes do federalismo fiscal
brasileiro com vistas as competéncias municipais. Subsidiariamente, também procurou-
se avaliar o desempenho fiscal da arrecadacdo do IPTU entre 2013 e 2016.

Para averiguar a hipotese do baixo esforco fiscal dos municipios baianos como
resultado das significativas transferéncias intragovernamentais, este trabalho realizou um
estudo econométrico a fim de inferir sobre variaveis determinantes para o IPTU per
capita, estimando uma funcdo de regressdo linear multipla com base no Método dos
Minimos Quadrados Ordinarios (MQO). As informagdes coletadas para esse
procedimento compreenderam 341 municipios baianos, para o ano de 2016, periodo mais
atual que a base de dados utilizada disponibilizou. Para realizar a regressao, utilizou-se o
stata, software utilizado para realizagédo de regressoes.

Os dados reunidos referem-se aos valores do IPTU per capita, do Produto Interno
Bruto per capita, das Receitas externas dos municipios em termos percentuais, bem como
da variavel qualitativa (dummy) para diferenciar os municipios médios e grandes dos
municipios pequenos. No modelo proposto, busca-se saber em que magnitude ocorrem as
variacdes no IPTU per capita, varidvel dependente, em decorréncia das modificagcdes nos
valores das demais variaveis, denominadas de independentes.

A andlise subsidiaria consistiu em mensurar a variacdo percentual do IPTU per
capita em municipios baianos, entre os anos de 2013 e 2016, de modo a visualizar as
localidades que aumentaram a sua arrecada¢ao em mais de 100% do aumento da inflagao,
valor utilizado como ponto de corte. Os anos inicialmente escolhidos foram 2012 e 2016
e permitiriam explorar sobre desempenho fiscal no exercicio da Gltima gestdo local. No
entanto, a insuficiéncia de dados sobre as receitas tributarias municipais para o ano de
2012 levou esse trabalho e utilizar o ano de 2013.

Além disso, as informacOes orcamentarias para o ano de 2013 foram
disponibilizadas para 319 municipios, amostra significativa para os objetivos desta
pesquisa. As informacdes utilizadas para essa andlise referem-se ao valor da inflagcdo
acumulada, do IPTU e da populacéo de cada municipio.

Os dados obtidos para os dois procedimentos foram recolhidos do Instituto

Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), principal fornecedor de dados e informag6es
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do pais; do Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais do setor publico Brasileira
(SICONFI), um instrumento da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) que fornece
informacdes contabeis, financeiras municipios, estados, Distrito Federal e da Unido; e da
Superintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais da Bahia (SEl), instituicdo
responsavel por processar dados para o auxilio do planejamento governamental e da
sociedade civil.

Este trabalho esta dividido em mais quatro capitulos, além desta introducdo. O
segundo capitulo apresenta as bases da Teoria da Escolha Publica, referencial tedrico
utilizado para compreender o padrdo de comportamento que leva a ineficiéncia na
arrecadacao tributaria. O terceiro retrata o quadro institucional em que é consolidada a
tributacdo no Brasil no contexto do federalismo fiscal. O quarto capitulo dedica-se as
explicagbes da metodologia abordada, detalhando os dados, suas fontes e tratamento
aplicado, além da estimacdo da funcéo de regressdo e a analise de eficiéncia fiscal. A
quinta parte apresenta a discussao e os resultados obtidos na pesquisa. Por fim, finalizam-

se as discussdes com as consideragdes finais no sexto capitulo.
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1 A TEORIA DA ESCOLHA PUBLICA E EFICIENCIA FISCAL

A Teoria da Escolha Publica (TEP), ou Public Choice, é uma abordagem tedrica
dos instrumentais analiticos da economia aplicada ao campo politico, no sentido de
compreender 0s aspectos que permeiam 0s processos de decisdes numa democracia. De
modo geral, busca-se alcancar 0os meios pelos quais as decisdes sdo tomadas no cenario
politico, relacionando os custos individuais de tais decisdes com seus beneficios. Assim,
os cidadaos poderao visualizar o que ganham ou deixam de ganhar quando seus impostos
financiam as decisdes tomadas no &mbito politico. Delineiam-se, portanto, 0s primeiros
aspectos para a analise da arrecadacao tributaria proposta neste trabalho. Tullock (2002,

p. 3) apresenta os estudos sobre a Public Choice da seguinte forma:

A escolha publica ¢ uma andlise cientifica do comportamento do
governo e, em particular, o comportamento dos individuos em relacdo
ao governo. Estritamente falando, ndo tem implicaces politicas, exceto
gue em alguns casos uma determinada politica pode ser demonstrada
ser impossivel ou extremamente improvavel para alcangar seus
objetivos politicos declarados.

A primazia das analises sobre a Escolha Publica situa-se na consideracdo que a
maximizacao do interesse publico ocorre tal como a maximizacdo do interesse privado.
O comportamento entre homo politicus e homo economicus obedece a uma lei universal
de maximizacdo, pois tais agentes sdo vistos, antes de tudo, como individuos auto

interessados. Borsani (2005, p. 103) descreve a TEP como:

Um método de analise baseado nos principios econémicos e aplicado
aos objetos de estudo da Ciéncia Politica, tais como as decisdes do
Legislativo, os efeitos das regras eleitorais, 0 comportamento dos
grupos de interesse, dos partidos politicos e da burocracia, (...) entre
outros. A TEP constitui uma abordagem interdisciplinar da relacéo
entre economia e politica.

As escolhas da coletividade séo analisadas ndo mais numa concepg¢éo organica,
pois estas apenas poderdo ser observaveis se, antes, perpassarem pela analise individual.
Por esse motivo, os agentes politicos adquirem o mesmo procedimento de anéalise que 0s
agentes econémicos. A TEP pretende, portanto, avaliar as decisdes dos grupos com énfase
no comportamento individual, sendo este Gltimo a unidade basica de analise desse campo
de viséo.

A tradicdo de estudos que abordaram a escolha publica tem inicio, conforme
apresenta Borges (2005, p. 105), em proximidade do século XVIII com o Marqués de
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Condorcet (1743 — 1794), matematico francés responsavel pelo desenvolvimento da
expressio “paradoxo do voto™!. Os estudos mais contemporaneos na perspectiva da TEP
estdo situados entre o fim da década de 1950 e inicio da década de 1960, com a fundacéo
do Centro de Economia na Universidade de Virginia, nos Estados Unidos, em um
contexto em que o socialismo de mercado e a visédo do Estado como melhor alocador de
bens e servicos ganhava, cada vez mais, notoriedade. O autor enfatiza o consenso na
literatura em apontar os economistas James Buchanan? (1919 — 2013) e Gordon Tullok
(1922 — 2014) como principais fundadores da TEP. Destacam-se, também, os estudos de
Joseph Schumpeter (1883 — 1950), consolidados no livro Capitalism, Socialism and
Democracy, como precursores da analise politica da TEP, ao equiparar as atividades de
mercado com as politicas, numa situacdo em que os politicos equivaleriam aos
empresarios e os votos, ao dinheiro.

De acordo com Pereira (1997, p. 421), os primeiros economistas interessados no
estudo do processo politico tém origem com as escolas italiana e sueca das financas
publicas, em trabalhos datados entre o final do século XIX e inicio do século XX. A
andlise abrangia os problemas resultantes da mudanca de governos monarquicos
absolutistas para monarquias constitucionais. Em relacdo ao poder absolutista,
destacavam-se, sobretudo, os altos custos para manutencdo do padrdo de vida dos reis e
suas cortes. Nos governos parlamentares, problematiza-se a questdo contratualista do
Estado, isto é, a relacdo entre o que é pago pelos cidaddos em forma de tributacdo e o que
eles recebem com bens e servicos. Essa andlise dos estudiosos da escola italiana € mais
conhecida como a andlise das financas publicas em vias de troca voluntaria. Mas, para
que as trocas significassem, realmente, voluntariedade, seria necessario que 0s custos
fossem inferiores aos beneficios do dispéndio publico e ao retorno caso esse recurso fosse
aplicado em bens e servigos privados.

Fica evidente que, além de confrontar os gastos com os beneficios sociais e a
tributacdo que os financia, as escolas italiana e sueca inserem a ideia de custo de
oportunidade dos gastos publicos no momento em que comparam tais dispéndios com o
rendimento auferido caso essas disponibilidades fossem aplicadas no meio privado. Em

outras palavras, busca-se equacionar os ganhos ou perdas caso o0s individuos deixassem

1 0 Paradoxo do Voto foi uma expressdo desenvolvida para mostrar que, num contexto de mais de duas
alternativas para votacdo, nem sempre a opcao escolhida representara a preferéncia do grupo. Ver:
BORSANI, H. Relages entre economia e politica: Teoria da Escolha Publica. In: Ciro Biderman; Paulo
Arvate. (Org.). Economia do Setor Pablico no Brasil. 1ed.S&o Paulo: Elsevier Campus, v. 1, p. 103-125,
2005.

2 LLaureado com o Nobel de Economia, em 1986, pelas suas contribuicBes no campo de estudos sobre a
Escolha Publica.
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de pagar seus impostos para alocar no consumo privado, escolhendo individualmente qual
sera a melhor aplicacdo para sua renda. Para a abordagem dessas duas escolas, Pereira
(1997, p. 422) aponta que a tirania de um rei ndo deve ser substituida pela tirania da
maioria hum governo democratico, mas sim por um sistema onde 0s interesses da
coletividade sdo atendidos, sendo essa, portanto, uma analise normativa da sociedade,
visto que se trata de como devem ser 0s objetivos em uma democracia.

Em 1896, ainda conforme Pereira (1997, p. 422), um artigo pioneiro de Knut
Wicksell (1851-1926) infere sobre a regra que deveria ser utilizada no parlamento para a
tomada de decis@es a fim de se alcancar o 6timo de Pareto, isto é, a situacdo decorrente
de uma proposta que, se aprovada, todos ganham (jogos de soma positiva). No caso
contrario, chamado de jogos de soma nula, o ganho de um individuo representa a perda
de outro. Se a proposta gerar uma melhora na situacéo de todos, entdo, pode-se entender
que a regra da escolha € a da unanimidade. No entanto, ocorre que, em situagdes como
essa, qualquer individuo inserido dentro do processo de votacdo tem poder de veto para
desfazer dessa condicdo de unanimidade.

Atitudes como essa seriam motivadas pelo interesse em ganhar ainda mais do que
ja se ganhava anteriormente, basta que a proposta seja reformulada sob a ameaca de veto.
Knut Wicksel insere em seus estudos o conceito de custos na tomada de decisbes e
influencia a analise desenvolvida por James Buchanan, que dedicou seus estudos a analise
do processo politico e do Estado a luz das implicacGes econémicas.

Enquanto os autores classicos procuravam compreender as falhas de mercado e
delinear, a partir de entdo, a atuacdo do Estado para corrigi-las, James Buchanan buscou
compreender as limitacdes do Estado em seu processo politico. Acerca disso, escreveu:
“a experiéncia nos mostrou que o entendimento do processo de mercado era uma condigédo
necessaria mas nao suficiente para assegurar os fundamentos intelectuais-analiticos de
uma sociedade livre” (BUCHANAN, 1980 apud TONETO JUNIOR, 1996, p. 131).

Toneto Janior (1996, p. 132) cita duas criticas apontadas por James Buchanan ao
modelo ortodoxo na teoria econdmica e que constitui sua diferenciacdo da teoria
tradicional: primeiro, desconsiderar o quadro institucional ao toma-lo como dado e,
segundo, considerar o Estado um agente exdgeno e, portanto, ndo investigar 0 processo
politico. Em relagdo a isso, Dias (2009, p. 202) assinala que James Buchanan possuia
duas preocupacdes no que se referia a elaboracdo da TEP. A primeira falava sobre a
“excessiva matematizacdo (...) da qual a teoria das expectativas racionais € um 0timo
exemplo. (...) A segunda dizia respeito a acentuada politizagéo das decisdes econémicas,

(...) influéncia das politicas econdmicas de inspiracdo Keynesiana”. Neste aspecto, tem-
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se uma aproximagdo da Economia Politica Classica ao ndo priorizar 0 excesso de
aplicacbes matematicas e buscando compreender o quadro institucional em que séo
tomadas as decisdes dos agentes ao estudar as caracteristicas, origens e implicacées no
mercado de trocas. A esta recapitulacédo atribui-se o nome de “Nova Economia Politica”.

Em relag&o as inspiracdes filosoficas, James Buchanan sofreu forte influéncia do
contexto behaviorista, quando a chamada ciéncia do homem adquiria delineamento mais
cientifico na construcdo da ciéncia politica. Neste campo de pensamento, a filosofia tende
a ser diferenciada de ciéncia por se tratar de um discurso normativo, incumbido de valor,
de modo que a producdo do conhecimento deva basear-se em métodos cientificos mais
rigorosos. Neste contexto, a economia surge como fator importante para a definicdo do
método na ciéncia politica, evidenciando o raciocinio dedutivo e matematico. Sua anélise
do Estado ganha contornos de matriz racionalista e, a partir disso, 0s homens s&o Vvistos
ndo como deveriam ser, mas como séo de fato. (SOUZA, 1996, p. 19).

Pereira (1997, p. 422) diferencia que a abordagem normativa se ocupa em
conceber 0s objetivos de um regime democratico, enquanto que a analise positiva, as
implicagdes do uso de regras alternativas nessa democracia. Complementa em seu
raciocinio que a TEP possui essas duas componentes em sua formacdo. No campo
normativo, é demonstrada relativa preocupacdo com as regras e as instituicdes no
processo de escolha coletiva, e essas sdo tratadas como resultantes das acGes dos
individuos. A questdo proposta pela Teoria é saber quais as regras que devem ser
utilizadas para melhor atender ao interesse da coletividade. Ja no aspecto positivo, tem-

se na aplicacdo de regras alternativas as previsfes do resultado das escolhas coletivas.

1.1 Mercado e Estado sob a 6tica da Teoria da Escolha Publica

Para Toneto Junior (1996, p. 131), o ambiente onde surge o projeto intelectual de
James Buchanan foi marcado pela presenca de economistas que ndo consideravam a
liberdade individual na constitui¢do da sociedade, necessitando de um orgao superior para
corrigir as falhas de mercado, ainda que este elemento suprimisse as liberdades
individuais.

No imediato pds Il guerra mundial, a literatura econémica intensificava a énfase
na necessidade do Estado como promotor da condi¢cdo 6tima de Pareto, visto que o
mercado seria incapaz de alcancar tal posicdo devido aos problemas relacionados as
externalidades, economias de escala, bens publicos, entre outros. No entanto, a questdo

central da Teoria da Escolha Publica era como alcangar uma situacdo de jogo de soma



19

positiva em um contexto de diversas preferéncias, isto é, problematizava a forma de
ordenacdo das preferéncias por esses bens publicos com énfase no papel dos agentes
politicos como influenciadores do processo. Buchanan (1949) acreditava que os estudos
sobre as financas publicas deveriam focar na correlagdo entre os custos publicos e a
distribuicdo individual dos beneficios. Em outras palavras, a relacdo entre a carga
tributaria cobrada de todos os individuos e a decisdo sobre a distribuicdo dos bens e
Servigos e os critérios para tal feito. (DIAS, 2009, p. 204).

Deste modo, ndo era necessaria apenas analises de mercado para compreender a
dindmica da economia, mas, sobretudo, a dinamica de atuacdo do Estado e do processo
politico. Segundo Toneto Janior (1996, p. 132-133), James Buchanan divide a analise do
Estado em dois momentos. O primeiro denominou de fase do contrato constitucional,
fazendo referéncia ao momento de constituicdo da sociedade. Ja o segundo, de contrato
pos-constitucional, também chamado de fase parlamentar, momento atribuido a provisdo
de bens publicos. Na primeira fase, supde-se que existam apenas dois individuos morando
em suas respectivas ilhas. As preferéncias sdéo maximizadas conforme a disponibilidade
da natureza e a maximizacdo aumenta de acordo eles adquirem conhecimento sobre a
natureza. S&o individuos auto interessados, num ambiente sem a presenca de leis e
definicdes de direitos individuais, pois isso ndo seria necessario.

Em seguida, supde-se que um dos individuos se desloque para a outra ilha e passe
a viver conjuntamente com o outro individuo. Agora, mais do que conhecer a natureza
para maximizar o seu bem-estar, procurardo conhecer um ao outro a fim de aumentar seu
proveito préprio. Supondo que 0S recursos sejam escassos, para continuar a maximizar o
seu bem-estar, procurardo roubar os bens do outro ou até outras medidas. O autor mostra
que essa situacdo de conflito pode chegar a circunstancias de equilibrio anarquico, em
que, na busca por ampliar sua satisfacdo, ndo existe motivacdo para mudar o
comportamento. Os esfor¢os despendidos para a defesa e ataque resultardo em
desperdicios e, consequentemente, a perda de eficiéncia. Para que a situacdo se altere,
sera necessario a mudanca no quadro institucional. Sdo em analises como essa que James
Buchanan atribui importancia aos aspectos institucionais para a analise econémica.

Alterar o quadro institucional implicara no estabelecimento de contratos em que
cada individuo enxergara o outro como auto interessados e, portanto, 0s acordos s6 serdo
estabelecidos e trouxerem beneficios matuos. Neste contexto, surgem as regras contra o
roubo, respeito a propriedade privada, desarmamento, entre outros. Deste modo, 0 autor
acrescenta que “este seria, em principio, o ato fundante da sociedade”. (TONETO

JUNIOR, 1996, p. 133). O desenvolvimento do raciocinio de James Buchanan resulta na
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necessidade de um 6rgdo superior coercitivo para punir as partes que nao cumprirem o

contrato pré-estabelecido. Ressalta que esse novo elemento ndo possuiria a funcao de

legislar ou tomar decis@es, mas, apenas, garantir o cumprimento nos termos dos contratos.

Entretanto, a presenca do Estado como promotor do bem-estar social, contexto em

que surge as primeiras perspectivas mais sélidas sobre as financas publicas na perspectiva

Buchaniana, faz oposicao aos preceitos basicos de analise da TEP. Para tanto, e como

mostra Dias (2009, p. 206-207), os estudos da Public Choice resultaram no

desenvolvimento dos seguintes conceitos:

a)

b)

Logrolling: € o mecanismo de troca de apoio entre politicos. Uma de suas
ocorréncias pode ser vista na lealdade partidaria, ou seja, quando os partidos se
unem na formulacgéo de determinado programa. Borsani (2005 p. 111) faz a leitura
que o termo designa “o intercambio de votos (vote trade)” entre os politicos para
aprovar as leis e que nem sempre essa atividade possui efeitos negativos. Ainda,

3

0 logrolling ¢ compreendido como “um mecanismo propicio para superar as
limitacGes da regra da maioria”.

Grupos de Interesse: € um conjunto de individuos, agindo sé ou em conjunto com
outros grupos, empresas, associagdes empresariais, que agem interessados em
influenciar nas atitudes do governo (aprovacdo de leis) a fim de ampliar seus
ganhos. Borsani (2005, p. 112) acrescenta que “os mais tipicos exemplos de
grupos de interesse sdo organizagdes empresariais e sindicatos” e também inclui
as associacOes profissionais, de minorias étnicas, entre outros. Também cita que
a principal questdo de Olson foi analisar o que leva a essa associacdo dos
individuos. Um dos motivos expostos refere-se a duas formas de associacdo de
pessoas: por coercao ou ganhos individuais. Dias (2009, p. 206) ainda ressalta que
alguns grupos podem agir no financiamento de lobistas para pressionar 0s
legisladores, de forma que seu discurso seja identificado como as reivindicacfes
da coletividade.

Burocratas: a efetivacdo das politicas publicas passa pela necessidade de
determinada burocracia. Por esse motivo que, além da analise do legislativo e do
executivo, a TEP se atenta a questao burocratica no processo politico. Niskanen
(1971 conforme DIAS, 2009, p. 206) demonstra que os burocratas tendem a
maximizar o orcamento da esfera publica a fim de maximizar seus ganhos.
Borsani (2005, p. 119) também cita Niskanen (1971) com as duas proposicdes de

sua moderna teoria da burocracia. A primeira se refere a funcdo utilidade do
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burocrata, que esta positivamente atrelada ao or¢camento publico devido aos
beneficios que melhoram sua vida. A segunda é que o burocrata possui monopélio
sobre os custos de sua profissdo. As informacdes técnicas de posse desses
profissionais fornecem a eles o poder para elaborar um orgamento maior que o
necessario.

d) Rent- seeking: termo utilizado para referir-se aos ganhos de mercado propiciados
pelo governo. Borsani (2005, p.116) cita a estruturacdo de lobby para atuagéo de
individuos no congresso, como no caso da contratacdo de especialistas,
propagandas, doacbes em campanhas eleitorais, destinacdo de recursos para
palestras ou viagens. Essas praticas ndo geram, apenas, transferéncias de renda,
mas, sobretudo, de custos sociais que podem ser mensurados pelo custo de
oportunidade. Para isso, basta que se compare os rendimentos que as atividades
de rent-seeking tém com os ganhos que a sociedade teria caso esses recursos

fossem utilizados em atividades produtivas.

Ao tentar decifrar as estratégias que delimitam o comportamento dos agentes
politicos e suas consequéncias para a coletividade, a Teoria da Escolha Publica cria o
chamado mercado politico, ao aplicar do método de analise econdmica baseada no auto
interesse no campo politico com forma de entendé-lo. A teoria do Bem-Estar Social surge
com a centralidade da acdo estatal e na crenca que de o agente publico atua como
representante do interesse coletivo e que, por isso, conduz e representa os individuos da
melhor maneira possivel, de modo que todos sejam beneficiados na sociedade. O meio
para financiar as corre¢fes das falhas de mercado se dara pela cobranca de impostos,
atendendo as demandas da populagdo em um contexto de recursos escassos.

Dias (2009) evidencia que as analises tributarias da Public Choice pretendem
conceber as condi¢cBes em que ocorre a alocacdo de recursos publicos, elaborando
modelos indicativos do processo de tomada de decisdes. Neste quadro, 0 mercado politico
também apresenta falhas e estas, segundo a perspectiva da TEP, s6 podem ser exploradas
com base no estudo do comportamento politico como comportamento individualista e ndo
coletivista, visto que a base dos grupos, organizagdes, empresas, entre outras unidades

coletivas, é o individuo.
1.2 O Individuo como Figura Central na Teoria da Escolha Publica

Dias (2009, p. 204) pondera que James Bunchanan se influenciou das ideias de
Tullock (1962), Downs (1957) e Olson (1965) ao delinear um quadro liberal para a Teoria
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da Escolha Publica em dois aspectos na década de 1960: a critica ao Estado e a sustentacéo
de sua teoria com base no chamado individualismo metodologico.

A Teoria da Escolha Pablica exclui o aparelho estatal da sua utilidade como
provedor de bens para a sociedade e de justi¢a social em favor de um Estado com funcGes
protecionistas do contrato social. Neste sentido, Souza (1996, p. 23) cita dois aspectos do
Estado citado por James Buchanan: Estado de protecdo e Estado produtivo. No primeiro
caso, 0 Estado devera isentar-se de parcialidade na protecdo em relacdo as partes do
contrato em questdo. O Judiciario ndo possuiria qualquer relacdo com o legislativo. J& o
Estado produtivo reporta-se as limitagcbes deste como promotor do Bem-Estar Social
devido as suas incapacidades estruturais.

A analise da escolha publica que permeia a atuacdo do Estado na visdo moderna
das finangas publicas se caracteriza ndo pelo objeto, mas pelo método aplicado, ou seja,
0 método econdmico utilizado com a finalidade de compreender a ciéncia politica. Pereira
(1997, p. 424) expde que este ponto se alicerca num pressuposto microeconémico
denominado individualismo metodoldgico, assentado em trés elementos. O primeiro é
que a unidade base de analise do sistema serd o individuo, pois ele é o sujeito de acdo no
pilar das decisdes coletivas. Logo, grupos politicos, empresariais, sindicais ou qualquer
outra associagdo coletiva, ndo sdo passiveis de analise. Deste modo, depreende-se que,
mesmo admitindo a existéncia das concepcdes organicas supra individuais na sociedade,
elas ndo poderdo ser observaveis tal como séo, pois ndo hd meios de conhecer a sua
vontade como um todo. Este fato, porém, ndo poderia ser utilizado para a negacao dessas
entidades, mas na aceitacdo que as analises a respeito das mesmas deverdo basear-se uma
postura metodolodgica individualista.

A forma como as entidades orgéanicas farao suas escolhas sera moderada com base
nas preferéncias dos individuos e guiadas por processos submetidos as regras que
permitirdo a chegada de um consenso. Por essas caracteristicas, a abordagem da TEP é
conhecida como processual. O segundo elemento do individualismo metodol6gico citado
pelo autor firma-se na concepcao de que os individuos sdo “instrumentalmente racionais”,
isto é, sdo capazes de tomar suas proprias decisdes com base no que pretendem alcancar.
Por fim, o terceiro elemento denota sobre a qualidade egoista do individuo, a de zelar dos
seus proprios interesses. Estes dois Gltimos elementos sdo 0s principais elementos do
homo economicus.

Stigler (1981 citado por PEREIRA, 1997, p. 425) aponta uma das diversas formas
de entender o postulado motivacional do egoismo na natureza humana. Com uma

designacéo descritiva, a anélise aborda os seres humanos como essencialmente egoistas.
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Em situacOes de conflito em que suas agOes sdo mutuamente excludentes, optardo pelo
seu beneficio préprio, adotando um comportamento egoista. Entretanto, a analise ndo
exclui a possibilidade de ac¢Ges altruistas dos individuos. Outra perspectiva de analisar o
comportamento egoista sera por uma perspectiva evolucionista. Pereira (1997, p. 425)
aponta que, em ambientes competitivos a busca pelo sucesso é calcada por atitudes
egoistas, incentivando outros individuos a agirem da mesma forma. Aqui, ndo se aponta
uma perspectiva ontoldgica, isto €, a de ser egoista por natureza, mas a de seguir um
comportamento padrdo determinado pelo ambiente.

Um terceiro tipo de argumento é referenciado pelo autor como monismo
metodoldgico, também compreendido como unicidade do método. Se os conceitos de
individualismo, racionalidade e egoismo séo aplicados no campo econémico para inferir
sobre o comportamento do agente econdmico, ao aplicar o monismo metodolégico, tem-
se a extensdo desses conceitos para 0s mercados politicos. O comportamento dos agentes
politicos sera analisado com base, portanto, nas trés caracteristicas citadas anteriormente,
considerando uma inconsisténcia supor que, no mercado, os individuos possuem
determinado comportamento, mas, no ambito politico, terd comportamento diferenciado.

Pereira (1997) prossegue com a analise Buchaniana ao pensar nos aspectos citados
como uma precaucdo para as situacdes em que os politicos utilizem das suas
caracteristicas como agentes econdmicos maximizadores de bem-estar a fim de
conseguirem beneficios proprios. Assim, ndo ha fatores que levem a considerar que a

esséncia individual é modificada nos ambientes de mercado e politico.
1.3 Eficiéncia fiscal e 6nus politico

Uma das principais fungdes do Estado é a arrecadacdo de tributos como
mecanismo de geracdo de receitas a fim de suprir as necessidades da sociedade por bens
e servicos. Por este motivo, a obtencdo de recursos a partir da incidéncia fiscal precisa ser
realizada de maneira eficiente, a fim de contemplar a demanda da populagéo, garantindo
0 bem-estar social. Viol (2006, p. 5 apud SIQUEIRA, LIMA e PAES, 2016) trata a
eficacia fiscal como a menor distancia entre a arrecadagdo potencial e a arrecadagédo
efetiva da localidade. Autores como Alencar e Gobetti (2008) e Duarte et al (2011)
concordam em afirmar que, em muitos casos, o desempenho fiscal é relevantemente
afetado pelas transferéncias intragovernamentais, sobretudo a arrecadacdo de

competéncia municipal. Sob esse ponto de vista, tende-se a pensar que:
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Quanto maior fosse o financiamento dos gastos locais, pelo governo
federal, maior tenderia a ser o problema da “irresponsabilidade fiscal”
dos governos sub nacionais. Segundo essa visdo, todo ato de tributar
constituiria, por assim dizer, um “6nus”, enquanto o ato de gastar
representaria um “bonus” sob a forma de dividendos politico-eleitorais
aos governantes. (ALENCAR E GOBETTI, 2008, p. 10)

Contudo, ndo se pretende contestar a existéncia das transferéncias
intragovernamentais, visto seu importante papel no financiamento das despesas das
unidades subnacionais. Entretanto, observa-se o processo de acomodagéo gerado a partir
das transferéncias e os impactos negativos na geracdo de bens e servicos, visto a reducéo
do esforco fiscal. Os autores acima citados também tocam na problematica que
correlaciona os governantes, a arrecadacédo e os interesses eleitorais, escopo do subitem
deste trabalho.

O processo de acomodacdo derivado das transferéncias intragovernamentais
fornece suporte para praticas politicas com vistas aos interesses eleitorais. As cobrancas
dos impostos de competéncia dos municipios sdo mais sensiveis as manipulacfes da
administracdo publica, considerando a sua maior autoridade sobre esse nivel de
arrecadacao. Desta forma, a arrecadacao eficiente de acordo com as normas constantes
nos dispositivos tributarios da constituicdo federal pode impactar a popularidade do
gestor publico em oficio, o que refletira no periodo eleitoral. O 6nus politico provocado
por essa situacdo pode ocorrer em qualquer nivel de governo. Entretanto, € mais comum
em municipios pequenos, se partir do entendimento, nessas localidades, as relacGes
interpessoais ocorrem mais intensamente.

Posto isso, € possivel somar ao problema do énus politico e das transferéncias
intragovernamentais um outro fator para explicar a baixa eficiéncia fiscal em algumas
localidades. Ha impactos de ordem técnica no processo arrecadatério, isto é, 0s custos
para a administracdo publica em manter um aparato fiscalizador eficiente. Sobre essas

dificuldades encontradas no aparelho tributério, Tristdo (2003, p. 162) descreve:

Aumentar a capacidade de arrecadagcdo dos municipios, tornando-0s
menos dependentes das transferéncias intergovernamentais €, hoje, um
grande desafio. A tipologia proposta evidenciou o comportamento
heterogéneo das administragdes tributarias municipais, sendo forgoso
reconhecer que, em sua maior parte, enfrentam dificuldades na
arrecadacao tributaria. (...). Duas outras razfes também devem ser
consideradas, uma de ordem técnica e outra de ordem politica.

O autor complementa que as maiores dificuldades de arrecadagdo podem ser

encontradas no ISS e do IPTU. Este ultimo, embora seja 0 mais adequado para 0s
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municipios tributarem, ¢ um dos mais dificeis em virtude, dentre outros fatores, da
complexidade em avaliar os imdveis. Sobre o custo politico em corrigir distorcdes fiscais

como essa, Lopes; Novaes e Lopes (2017) completam que:

Os interesses pessoais em preservar o poder levam prefeitos a
procurarem os meios que Ihes propiciem os fins que desejam e evitam
0 6nus politico da cobranca do imposto, comprometendo a coletividade
em prol préprio beneficio. (...) Os impostos sobre a propriedade séo
mais vulneraveis & manipulagdo politica e influéncia dos grandes
proprietérios, especialmente nos pequenos e médios municipios.

O comportamento de isentar do pagamento de impostos determinados setores a
fim de ndo desgastar a relacéo entre politico e eleitor é destacado com um fator relevante
para anélise da eficiéncia fiscal, embora a literatura, ainda escassa em estudos referentes
a essa tematica, ndo tenha encontrado consideraveis meios para mensurar tal ligagdo. A
TEP, enquanto ciéncia que busca compreender as implicacdes da compatibilidade de
interesses entre 0s agentes econdmico e politico, fornece bases mais solidas para
compreender a eficiéncia fiscal. Neste sentido, adota-se o método econdmico para
interpretar a ciéncia politica, partindo de um dos pressupostos basicos da Escolha Publica,
o individualismo metodologico.

Um dos tripés do individualismo metodolégico parte do principio da incapacidade
observacional das concepcdes organicas supra individuais na sociedade. Em outras
palavras, ndo é possivel analisar grupos politicos como um todo, pois eles sdo formados
por individuos, considerados na analise como o sujeito presente no pilar das decisdes
coletivas. Nao ha, portanto, outro modo de compreender um coletivo sendo partindo do
seu individual. O segundo elemento da abordagem descreve sobre a racionalidade do
agente politico e sua capacidade de tomar decisdes proprias com base nos seus anseios.
Por fim, tem-se o pressuposto da qualidade egoista do ser- humano.

O agente politico, ao isentar do processo tributario determinado segmento da
sociedade, age ndo em conformidade com o grupo ao qual se classifica — o de
representante da sociedade, mas de acordo com seu interesse proprio, qual seja, ndo se
onerar politicamente. Portanto, fica evidente que esse comportamento ndo pode ser
analisado em sua caracteristica supra individual. Além disso, ele é determinado pela
racionalidade econdmica na busca pela maximizacdo do bem-estar pessoal e assume
carater egoista, por ordenar seus interesses privados de forma prioritaria em detrimento

do interesse coletivo.
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A Public Choice é uma geracao de teoria que alcanca as relagdes entre mercado e
estado num sistema federativo de modo a considerar a politica como elemento interno ao
federalismo fiscal.>A reparticido de poderes na federacio reflete a tentativa de
descentralizacdo politica a fim de que as demandas por bens e servigos sejam melhores
atendidas. As competéncias tributarias dos municipios, estados e unido sdo determinadas,
portanto, com vistas para a melhor eficiéncia na alocacédo desses recursos. Neste sentido,
ateoria correlaciona os votos nas campanhas eleitorais com as promessas de fornecimento
de bens e servicos, que sao financiados por meio da tributacéo prdpria e das transferéncias
intragovernamentais.

Assim, a baixa eficiéncia arrecadatoria pode ser explicada pelo custo oportunidade
entre prover o bem-estar da sociedade e perder votos. Para que o primeiro caso aconteca,
a gestdo devera agir com rigor na cobranca tributéria, aceitando perder votos devido a
insatisfacdo da populacdo em abdicar de uma parcela maior da sua renda. Do contréario,
deixar-se-a de promover maior bem-estar em detrimento da isencdo no pagamento de

impostos de forma adequada.

3Qian e Weingast (1997 apud Gama Neto, 2007, p.167) apontam que ha duas geracdes de teoria para
explicar o federalismo fiscal. A primeira reflete as premissas da teoria neoclassica sobre as finangas
publicas e a segunda exprime o pensamento da Teoria da Escolha Publica. Para maior conhecimento, ver:
GAMA NETO, R. B. Federalismo e Mercado. Textos e Debates (UFRR), v. 1, p. 164-174, 2007.
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2 ARRECADACAO MUNICIPAL BRASILEIRA E FEDERALISMO FISCAL
2.1 Aspectos tedricos do federalismo fiscal brasileiro

O federalismo é uma forma de organizacao do Estado no qual o territorio nacional
é decomposto em esferas de poder. No Brasil, as esferas sdo autbnomas e se dividem em
federal, estadual e municipal, sendo as duas ultimas submetidas ao poder central dotado
de soberania. Mendes (2005, p. 421) aponta esta organizagdo politico-administrativa
como uma resposta brasileira a necessidade de contraposicao ao centralismo do governo
imperial, caracterizado, na época, como um sistema unitario, também conhecido como
Estado Unitario. A fragmentacdo do poder politico e tributario dentro do territério

nacional pode ser compreendido como federalismo fiscal. Em outras palavras, é:

(...) o conjunto de providéncias constitucionais, legais e administrativas
orientadas ao financiamento dos diversos entes federados, seus 6rgaos,
servicos e politicas publicas tendentes a satisfacdo das necessidades
publicas nas respectivas esferas de competéncia. (...) O Federalismo é
a idéia-forca da unido de Estados para a criacdo de diversas instancias
de poder e de servigos publicos para tutela da Vida, da Liberdade, da
Igualdade, da Seguranca e da Cidadania (...). (DOMINGUES, 2007, p.
138)

A descentralizagdo do poder no &mbito politico, administrativo e fiscal objetivou
atribuir autonomia aos entes da federacdo, ocasionando maior integracdo entre a
coletividade, os governos subnacionais e o governo central. Giambiagi e Além (2007, p.
312) afirmam que o processo de descentralizagdo fiscal se justifica por trés fatores:
econdmicos; culturais, politicos e institucionais; e geograficos. O primeiro é a busca por
maior eficiéncia na alocacdo dos recursos publicos e melhor distribuicdo das
competéncias tributarias conforme as caracteristicas das esferas de poder. Os defensores
da descentralizagéo se pautam no ideario de que a distribui¢ao dos recursos publicos tende
a ser mais eficiente quando os mesmos forem oferecidos pelas esferas mais proximas dos
beneficiarios. Em outras palavras, a questao central desse fator é compreender quais bens
e servigos poderdo ser ofertados de forma centralizada e descentralizada, de modo a
garantir ganhos de eficiéncia.

Em relacdo aos fatores culturais, politicos e institucionais, verificou-se, segundo
0s autores, que a descentralizacdo permitiu maior participacdo politica da sociedade,
consolidando as instituicBes democraticas, com maior participacdo cidada nas tomadas

de decisdes, além de criar potencial populacional para exigir transparéncia na agéo



28

publica e garantir a liberdade individual. Por fim, o fator geogréfico correlaciona que,
quanto mhaior a area geografica, maior tende a ser a eficiéncia na descentralizacdo do
poder. Isso porque 0s governos subnacionais possuem maior facilidade em atender as
demandas de alguns bens e servicos pablicos.

Barbosa e Barbosa (2005, p. 291) elucidam que trés decisdes sobre as instituicoes
sdo tomadas para afirmar o federalismo fiscal: a quantidade de niveis de governo na
federacdo; a representacdo desses niveis no governo central; e a distribuicdo das
competéncias politicas entre niveis verticais de governo. Atualmente, o Brasil possui 27
unidades federativas (26 estados e um distrito federal) e mais de 5.500 municipios, sendo
essas esferas dotadas de autonomia tributaria, porém, subordinadas ao poder central.
Assim, para que ndo haja total submissdo dos niveis subnacionais, é necessario atribuir
competéncias tributéarias de forma exclusiva. Esta posta, portanto, a intima relagéo entre
a estrutura federalista e a distribuicdo da capacidade de tributar conforme a diviséo
territorial de poder.

Os autores abordam também que a preferéncia por uma estrutura de governo mais
descentralizada possivel e suficiente para absorver as externalidades econémicas (oriunda
na distribuicdo de bens e servigos publicos) existentes € uma caracteristica basica do
sistema federativo. Giambiagi e Além (2007, p. 325) identificam que, no Brasil, 0
processo de descentralizacdo tem sua importancia realcada pela dimensdo geogréafica do
pais. Com esse aspecto, economias como a brasileira lidam com duas tendéncias opostas:
de um lado, o desejo de integracdo nacional e, de outro, a tendéncia regional. Sobre este
ultimo aspecto, caracteriza-se por estados com forte representacdo politica, porém,
submetidos a um poder central. Deste modo, 0s autores citam dois problemas histéricos
no sistema federalista do pais - o conflito entre as unidades subnacionais e 0 governo
central; e a dicotomia entre as regides do sul (mais ricas e politicamente mais fortes) e do
norte (politicamente menos representativas e mais pobres) do pais.

Diante dos impasses, a permanéncia da unidade nacional se deve a, basicamente,
trés fatores: inexisténcia de divisdes por ocasido de conflitos religiosos; existéncia de uma
lingua e aspectos culturais comuns; e a falta de movimentos separatistas de alicerces
suficientemente fortes para promover a divisdo do pais. Contudo, embora ndo haja
grandes dissidéncias na historia federativa do Brasil, alguns casos como a Revolugédo

Farroupilha e a Revolugdo Constitucionalista* podem ser compreendidas como “casos-

4 Também conhecida como Guerra dos Farrapos, a Revolucdo Farroupilha foi um movimento que ocorreu
no Rio Grande do Sul, de carater inicialmente corretivo (contra algumas medidas econdmicas do governo
imperial) e, posteriormente, separatista, resultando na criagdo da Republica Rio-Grandense. O movimento
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alerta” da época. Pelas oscilagdes dos movimentos centralizadores e descentralizadores,
o chefe do gabinete dos presidentes Ernesto Geisel e Jodo Figueiredo, Golbery do Couto
e Silva, em 1980, fez alusdo ao cenario como uma “sequéncia interminavel de sistoles e
diastoles™. (Giambiagi e Além, 2007, p.326)

Acerca dos processos de centralizagé@o e descentralizagdo numa economia, Oates
(1972 apud BARBOSA E BARBOSA, 2005, p. 291) utiliza o termo federalismo para
representar o0 meio termo entre o0s extremos do que chamou de estado anarquico e estado

unitéario. A organizacéo federal do governo seria assim descrita pelo autor:

E um setor pablico com niveis decisorios tanto centralizados como
descentralizados, no qual as escolhas feitas a cada nivel, relativas a
provisdo de servicos publicos sdo determinantes em grande parte pela
demanda desses servigos por parte dos residentes (e talvez de outros
que ai desenvolvem suas atividades) das respectivas jurisdigdes.
(OATES, 1972, p. 17 APUD BARBOSA E BARBOSA, 2005, p. 292)

Neste sentido, sdo apresentadas trés formas de federalismo, cada uma de acordo
com o arranjo institucional vigente. A primeira é o federalismo econémico, no qual um
presidente (eleito ou indicado pelos membros da federacéo) decidiria sobre as politicas a
serem adotadas. A segunda forma, o regime federalista cooperativo, diz que as politicas
do governo central seriam decididas pelos representantes dos membros da federacao,
tendo estes o poder de veto nas decisbes do governo central. A terceira maneira de
organizacdo € um meio termos entre 0s dois extremos apresentados, chamada de
federalismo democréatico, em que as decisbes dependem da maioria simples dos
componentes do sistema. E compreendida como a busca pelo “ponto de equilibrio entre
ganhos de eficiéncia na provisdo dos bens e servigos publicos pelo governo central e a
perda de eficiéncia que podem resultar de uma descentralizacdo excessiva levada a cabo
pelo 6rgao legislativo”. (BARBOSA E BARBOSA, 2005, p. 292).

A definicdo das formas de organizacdo do sistema federativo perpassa pela

reparticdo das competéncias tributarias da nacdo. Nesse aspecto, num federalismo

se iniciou em 1835 e durou 10 anos. A Revolugdo Constitucionalista, por sua vez, ocorreu em 1932, no
Estado de Sdo Paulo, como forma de repressdo ao governo centralizador de Getulio Vargas.

5 Termos utilizados na medicina, a sistole significa contragdo do ventriculo, enquanto que a diéstole é o
momento da “descontragdo” ventricular, isto é, relaxamento, sendo os dois estagios do ciclo cardiaco. Estes
termos equivaleriam aos movimentos de centralizagdo — normalmente associados aos poderes autoritarios
- e descentralizagdo — governos mais democréticos, na historia da federacdo. Para mais informacoes, ver:
SCHLEGEL, R. Sistoles e diastoles? Centralizacdo e descentralizagdo decisoria no Brasil do século
XX. In: XXVII Simposio Nacional de Histéria, 2013, Natal. Anais Anpuh - Simpésio 2013. Séo Paulo:
Associacdo Nacional de Historia, 2013.
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considerado como democratico, importante que se realize estudos acerca das
responsabilidades fiscais atribuidas para cada esfera de poder a fim de ndo haver
distorcdes econdmicas oriundas do centralismo fiscal. Este aspecto € tratado por Tristdo
(2003, p. 58) da seguinte forma:

A reparticdlo de competéncias pode acentuar a centralizacdo,
concentrando no nivel federal a maior parte dos poderes e
competéncias, como o fez a Constituicdo de 1967 no Brasil, ou
consagrar a descentralizacdo, reduzindo os poderes centrais e
ampliando os poderes estaduais, ou ainda, distribuindo as competéncias
entre os diversos niveis de governo, de forma a introduzir o equilibrio
entre o ordenamento central da federacdo e 0s ordenamentos parciais.
No primeiro caso, a centralizacdo de poderes da lugar ao federalismo
centripeto; no segundo, a descentralizacdo leva a um modelo de
federalismo centrifugo e, no terceiro, implementa-se o federalismo de
equilibrio.

Sob o entendimento que a garantia de um formato eficiente de tributacdo depende
de um amplo estudo acerca da melhor alocacdo de competéncias, Carazza (1991, p. 83
apud TRISTAO, 2003, p. 61) assinala que a competéncia tributaria “¢ a aptiddo para criar
tributos descrevendo (ou alterando) por meio de lei (no caso, ordinaria), seus elementos
essenciais, a dizer, suas hipdteses de incidéncia, seus objetivos ativos e passivos, suas
bases de calculo e suas aliquotas”. McLuren (1983 apud BARBOSA E BARBOSA, 2005,
p. 293-294), sob a base da teoria da tributacdo 6tima®, elencou algumas consideracdes
que servem como base para compreender o sistema tributario numa federacao: impostos
sobre os fatores de producéo de grande mobilidade, com base na origem (como o imposto
de renda de pessoa juridica), ou sobre recursos naturais sao mais eficientemente cobrados
pelo governo central, enquanto que a mesma cobranca em fatores sem mobilidade, com
base na residéncia (como o imposto de renda de pessoa fisica) é recomendavel ficar a
cargo de competéncias subnacionais.

Conforme defende a teoria tradicional das Finangas Publicas, os impostos que
requerem maior grau de centralizacdo, como o imposto de renda, ou que tenham impacto
nas politicas do pais, como 0s impostos sobre 0 comércio com o exterior, devem ser de
competéncia do governo central. Ao contrario, a cobranca desses tributos por esferas
subnacionais pode causar a evasdo das pessoas na localidade. Assim, caberia aos

governos locais a responsabilidade pela cobranga de impostos sobre bases imoveis, visto

®A teoria da tributacdo 6tima é uma das bases tedricas para a construcdo dos sistemas tributarios modernos
no mundo. Sob a 6tica das fungdes econdmica e redistributiva, a teoria trata da tributagdo de bens, servicos
e da renda. Ver: LAGEMANN, E. Tributagéo 6tima. Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 25, n.2, p. 403-426,
2004.
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que ndo ocorrera migracdo. Aos estados, caberiam a cobranca de impostos sobre o
consumo e a circulacdo de bens. (TRISTAO, 2003, p. 36)

Acerca desse aspecto, imperativo que se faca a diferenciacdo entre harmonizacgéo
tributéria e concorréncia tributaria, questdo abordada por Barbosa e Barbosa (2005, p.
294) como de importante analise em um sistema tributério no contexto do federalismo de
governo. Conforme o autor, a harmonizacdo € elemento essencial para reduzir as
distorces econdmicas. No entanto, ha de se considerar que as decisdes politicas podem
adentrar nesse conceito como forma de suprimir a vontade do povo ao atender os
objetivos pessoais dos politicos, como posto pela Teoria da Escolha Publica.

A adocdo de impostos uniformes evitaria o problema da migracao de individuos e
empresas para localidades onde a incidéncia tributaria € menor. Porém, essa vontade
politica nem sempre reflete a vontade da populagdo. A concorréncia tributaria surge como
via de solucédo para o problema da distorcao politica, permitindo a separagdo da vontade
dos politicos e a do povo por meio da liberdade de fixacdo de impostos em cada localidade
do pais. O autor conclui que serd necessario, nesse contexto, a organizacdo da forma
federativa com certo grau de participacdo dos dois processos — harmonizacdo e

concorréncia tributéarias.
2.2 Breve historico da organizacao fiscal brasileira

A cobranga de impostos no Brasil tem inicio ainda na sua fase pré-colonial. Tristdo
(2003, p. 6) descreve esse periodo (entre 1500 e 1530 para alguns historiadores) pela
preocupacdo portuguesa em conhecer o territério, mas sem interesse direto no
desenvolvimento de atividades econdmicas, sendo este fator responsavel pela
insignificancia de politicas tributérias que, a época, se reduziam ao pagamento da quinta
parte da quantia obtida com venda do pau-brasil. Em seguida, ha a criacdo das donatarias,
depois transformadas em capitanias hereditarias, na qual o capitdo-mor detinha o poder
de usufruir das terras recebidas. Com essa estrutura, cria-se uma legislacéo especifica a
fim de normatizar a arrecadacédo da coroa portuguesa, mas ainda ndo podia ser chamado
de “sistema tributario” devido ao pouco tempo de povoamento nas terras brasileiras.

A forma de arrecadacdo e fiscalizacdo dos tributos - realizada por funcionarios
contratados pela coroa portuguesa e ndo pelos donatarios - é apontada por Amed e
Negreiros (2000, p. 47 apud TRISTAO, 2003, p. 7) como uma preliminar dos defeitos
que a histdria tributaria brasileira possui. A resisténcia ao pagamento do fisco também

tinha forte influéncia do comportamento autoritario desses agentes arrecadadores.



32

Ademais, a desregrada cobranga de imposto na colonia, comprovada pelas sucessivas
imposic¢des portuguesas de exploracdo das terras brasileiras, ndo sofreu alivio com a vinda
da familia real portuguesa. Pelo contrério, fortificou-se a carga fiscal a fim de sustentar
0S cortesaos.

A excessiva carga tributaria e desejo de conquistar a autonomia politica podem
ser tomados como principais fatores para a proclamacéo da independéncia brasileira no
dia 7 de setembro de 1822. N&o havia um sistema tributario sistematizado em receitas e
despesas e, alem disso, a saida da coroa portuguesa representou enormes dispéndios
propositais, visto que ja havia a previséo de separacdo entre Portugal e Brasil. Tornaram-
se fundamentais reformas radicais em todos os setores administrativos, extincdo das
capitanias, descentralizacdo dos poderes e independéncia do poder judiciério. (TRISTAO,
2003). Em 1824, foi outorgada por Dom Pedro | a primeira constitui¢cdo do Brasil, mas
ndo demonstrava, inicialmente, preocupagdo com a descentralizacdo, visto que nao

constava sobre a tributacdo no ambito provincial.

No Primeiro Império, continuamos encontrando um regime politico e
financeiro unitario. A Constituicdo Imperial de 1824 continha muito
pouco sobre tributacdo, e absolutamente nada sébre tributos provinciais
e locais. As Provincias figuravam no orcamento imperial simplesmente
com dotagdes de despesa. H& quem pense que uma das causas - talvez
a principal da abdicagdo de Pedro | tenha sido o descontentamento
provocado nas Provincias pela excessiva centralizagdo do seu govérno.
O Ato Adicional de 1835 parece dar razdo aos que assim pensam.
Promulgou-o a Regéncia, logo ap6s a abdicagdo, ostensivamente para
conferir as Provincias um certo grau de autonomia politica (SOUSA,
1963, p. 2)

Sousa (1963, p. 2-3) indica que, ainda assim, as caracteristicas centralizadoras
permaneciam, ao afirmar que “também o Segundo Império foi unitario e centralizador. J&
entdo o pais se desenvolvera; as forgas econémicas se diversificavam; e a Coroa tratou de
manter a unidade de comando ao fazer do latifundio a célula econébmica do poder
politico”. O descontentamento da populacédo brasileira com a monarquia era evidente e
culminou na proclamagéo da republica no dia 15 de novembro de 1889. As provincias
transformaram-se em Estados e adquiriram autonomia. Em 1891, elabora-se a segunda
constituicdo do Brasil e primeira da republica. Tristdo (2003, p. 18) caracteriza 0 novo

periodo da seguinte forma:
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A nova Constituicdo estabeleceu ampla autonomia para os Estados, que
poderiam inclusive tomar decisdes sobre empréstimos no exterior.
Determinou a independéncia dos trés poderes, mas, mantendo-se dentro
da cultura monarquica, reservou amplos poderes ao presidente da
Republica. Estabelecia também, a igualdade de todos perante a lei, 0
voto direto e a separa¢do entre Igreja e Estado.

Neste contexto, os municipios ndo foram contemplados no processo de
autonomizacao fiscal e ficou, conforme analisa Korrf (1977, p. 13), a cargo, “dos estados
disciplinarem através das suas constituicdes e leis organicas, com as despesas municipais
cobertas por aqueles impostos, que, atribuidos aos estados, estes pudessem ou quisessem
Ihes transferir. Assim, continuava 0 municipio sendo mero apéndice administrativo e
financeiro do estado”. Na década de 1930, acontece a chamada Revolucdo de 1930, que
pds fim ao sistema tributario mais flexivel em detrimento da retracdo do papel dos
estados. Tais feitos foram realizados sob a aprovacdo da Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil em 1934. Entretanto, essa nova constituicdo, em seu art. 13,

paragrafo 2 da Constituicdo Federal” amplia a autonomia dos municipios, regendo que:

Os Municipios serdo organizados de forma que lhes fique assegurada a
autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse; e
especialmente: | — o imposto de licencas; Il - os impostos predial e
territorial urbanos, cobrado o primeiro sob a forma de décima ou de
cédula de renda; 111 - o imposto sobre divers@es publicas; IV - 0 imposto
cedular sobre a renda de iméveis rurais; V - as taxas sobre servicos
municipais.

No ano de 1945, chega ao fim a ditadura do Estado Novo, tendo Eurico Gaspar
Dutra como o novo presidente do Brasil. Em setembro de 1946, elabora-se uma nova
constituicdo no pais, que teve como uma das principais caracteristicas tributérias a
distribuicdo de receitas para os municipios menos favorecidos. Sobre as altera¢fes no
sistema tributério nacional, Giambiage e Além (2007, p. 245) grifam que “em primeiro
lugar, houve um viés no sentido de aumentar a receita dos municipios (...). Em segundo
lugar, institucionalizou-se um sistema de transferéncia de impostos, o que modificou a
discriminacao de rendas entre as esferas de governo”.

Na década de 1960, a ditadura militar reconstitui a forte centralizagdo, reduzindo

0 poder das instancias subnacionais, consolidada pelas mudancas na Constituicdo de

"BRASIL. Constituicdo Federal de 1934. Promulgada em 16 de julho de 1934. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm>.
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1967. Conforme verifica Versano (1997, p. 7), ainda na década de 1950, o sistema

tributario ja encontrava dificuldades até mesmo para manter a arrecadacéo tributaria:

Como as despesas continuaram a crescer aceleradamente, o déficit do
Tesouro ultrapassou, em 1962 e 1963, a marca dos 4% do PIB. Néo
existindo uma estrutura institucional que possibilitasse o seu
financiamento por meio de endividamento publico, o déficit foi coberto
quase que totalmente através de emissdes. A taxa de inflacdo anual, que
era da ordem de 12% em 1950 e ja atingia 29% em 1960, elevou-se
rapidamente para 37 e 52% nos anos seguintes e saltou para 74% em
1963.

A motivacao para a reforma tributaria, apontam Barbosa e Barbosa (2005, p. 298),
decorreu da necessidade de reduzir os efeitos negativos sobre o sistema produtivo
brasileiro e o déficit fiscal da época, a fim de promover o crescimento acelerado. Além
disso, em termos mais técnicos, tornou-se mais objetiva a determinagdo da incidéncia
tributaria e o nivel de competéncia. Tristdo (2003, p. 27-28) descreve 0s apontamentos

feitos pelo entdo ministro da fazendo para justificar a Reforma Tributaria de 1966.

O primeiro se referia & expansdo da carga tributaria incidente sobre a
sociedade, de forma a permitir que o Estado aumentasse a captacéo de
recursos sem inflacionar. O segundo apontava a necessidade de
reformulagdo do sistema de modo que sua estrutura e seu modus
operante colaborassem, tanto na diminuicdo das desigualdades de renda
nas varias regides (...), bem como minimizar as disparidades de renda
entre os individuos. Para isto era necessario (...) um carater mais
progressivo, tributando em maior grau os individuos de maiores rendas.
O terceiro remetia a modernizagdo do modelo tributario, de forma a
permitir que os objetivos anteriores fossem alcancados (...).

Versano (1997, p. 11) assinala que o modelo tributario centralizador da década de
1960 comeca a apresentar seus primeiros sinais de exaustdo apos o fim do “milagre
brasileiro”. A concessdo de incentivos fiscais para estimular o investimento havia
reduzido a capacidade de arrecadacdo do pais e, a partir de 1975, as politicas fiscais
deixaram de ser usadas como politicas econdmica de crescimento. Um ano depois, as
reacOes dos estados e municipios em decorréncia da baixa autonomia resultaram na
aprovacdo de uma emenda constitucional para elevar os percentuais destinados ao Fundo
de Participacéo do Estado (FPE) e Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM).

Entretanto, o autor também aponta que tais medidas descentralizadoras néo
surtiram efeito, visto que os percentuais do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1)
e Imposto de Renda (IR) foram progressivamente elevados a fim de que se elevasse

também a transferéncia para as unidades subnacionais. Dito de outra forma, as acdes para
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promoverem a descentralizacdo resultaram em outras acles da unido que as
neutralizavam.

Ap0s a década de 1960, o sistema tributario brasileiro sofreu outra reforma, dessa
vez, com o objetivo de promover a desconcentracao das receitas tributéarias. Acerca disso,
Tristdo (2003, p. 35) relata que, sob o entendimento da assembleia nacional constituinte
“0 Codigo Tributario Nacional, aprovado em 1967, e ainda em vigor naquele momento,
havia trazido melhoramentos do ponto de vista fiscal, mas necessitava adequar-se a nova
realidade da economia e & nova ordem democratica instalada no Brasil”.

Sobre as modificagbes na estrutura tributaria nacional, consolidadas na
constituicdo de 1988, o autor analisa que se resumiam a eliminacdo dos impostos de
competéncia da Unido (que incidiam sobre combustiveis, lubrificantes, energia elétrica,
transporte e comunicagdes e minerais) e que tiveram sua base incluida na base de célculo
do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos — ICMS (antes, denominada de
ICM), agora, de competéncia dos Estados e com aliquotas maiores; o Imposto sobre
Transmissdo de Bens Imdveis e Doacdes foi dividido em: Imposto de Transmissdo de
Bens Inter-vivos — ITBI — de competéncia municipal e Imposto de transmissdo Causa
Mortis e DoagOes — ITCD, de competéncia do Estado; a receita do Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural — ITR passou a ser dividida entre 0 municipio e a unido; foi
criado o Imposto sobre a Venda e o Varejo — IVV, de competéncia do municipio (porém,
extinto em 1996); e a criacdo do Imposto sobre Operacdes Financeiras — IOF, com
reparticdo da receita entre Estado e Municipio.

2.3 Competéncias tributarias do municipio

A constituicdo de 1988 refletiu um novo periodo para a historia tributaria
brasileira. Marcou a autonomia dos estados e municipios frente a unido e a soberania
dessa para com 0s niveis subnacionais. Em outras palavras, restaurou a efetividade do
conceito de federalismo fiscal. Como ja demonstrado, as competéncias tributarias dos
municipios segundo a constituicdo vigente s@o: Imposto sobre a Propriedade Predial e
Urbana (IPTU); Imposto sobre a Transmissao de Bens Imdveis (ITBI); e Imposto sobre
Servigos de qualquer Natureza (ISS). Apos analisar brevemente os dois ultimos impostos,
sera dado destaque para o IPTU, caso objeto deste trabalho.

E de conhecimento dos estudos acerca da tributagdo municipal a sua baixa
eficiéncia, atribuida pela literatura das finangas publicas a alguns problemas principais,

dentre eles, como ja observados, o comodismo gerado por meio das transferéncias
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intragovernamentais, o 6nus politico e problemas técnicos. Neste sentido, uma alternativa
para elevar a autonomia financeira dos governos locais se encontraria no incentivo da
arrecadacao de tributo que podem ser melhores explorados pelas unidades, a exemplo do
IPTU, considerado por alguns especialistas como o imposto ideal para o financiamento
municipal. Além disso, pela caracteristica do objeto de tributacdo - propriedade imovel -
ele pode ser tributado sem onerar em grandes proporcdes a populacéo, se considerar a

correta atualizacdo do cadastro de valor das propriedades.
2.3.1 Imposto sobre Servicos de qualquer Natureza — ISS

A Lei Complementar n° 116 (de 31 de julho de 2003)8, que dispde sobre o Imposto
Sobre Servigos de Qualquer Natureza, disciplina, em seu art. 1°, que “O Imposto Sobre
Servicos de Qualquer Natureza, de competéncia dos Municipios e do Distrito Federal,
tem como fato gerador a prestacdo de servigos constantes da lista anexa, ainda que esses
ndo se constituam como atividade preponderante do prestador”. Assim, a tributacdo
incidira sobre os itens constantes nos anexos da citada lei. Alem disso, no art. 3, a Lei
Complementar n® 157 (de 2016), diz que: “O servigo considera-Se prestado, e 0 imposto,
devido, no local do estabelecimento prestador ou, na falta do estabelecimento, no local
do domicilio do prestador, exceto nas hipdteses previstas nos incisos | a XXV, quando o

imposto sera devido no local”.
2.3.2 Imposto sobre a Transmissao de Bens Imoveis — ITBI

A Constituicdo Federal®, em seu art. 156, inciso Il, dispde que compete aos
municipios o fisco sobre a: “transmissdo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso,
de bens imoveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto
os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisi¢do;” Além disso, o Codigo
Tributario Nacional (CTN) estabelece, em seu art. 35, que o ITBI tem por fator gerador:

8 BRASIL. Lei Complementar n® 116, de 31 de julho de 2003. Dispde sobre o Imposto Sobre Servigos de
Qualquer Natureza, de competéncia dos Municipios e do Distrito Federal, e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/Leis/LCP/Lcp116.htm>

® BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>

10 BRASIL. Cddigo Tributario Nacional, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario
Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/Leis/L5172.htm>
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I - a transmissdo, a qualquer titulo, da propriedade ou do dominio atil
de bens imoveis por natureza ou por acessao fisica, como definidos na
lei civil; 1l - a transmissdo, a qualquer titulo, de direitos reais sobre
imdveis, exceto os direitos reais de garantia; 11l - a cessdo de direitos
relativos as transmissdes referidas nos incisos | e I1.

2.3.3 Imposto sobre a Propriedade Predial e Urbana — IPTU

O Cddigo Tributario Nacional (CTN), em seu art. 32, define como fato gerador
do IPTU “a propriedade, o dominio ttil ou a posse de bem imével por natureza ou acessao
fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio”. Assim, o
sujeito passivo do imposto, ou seja, 0 contribuinte, sera o proprietario, o titular do
dominio atil ou o possuidor de bem imdvel situado em area urbana. O art. 33 do CTN,
que rege sobre a base de célculo e aliquota do IPTU, mostra que a base do célculo é o
valor venal do imovel, excluindo os bens imdveis por acessao fisica.

Barreto (1998, p. 242 - 243 apud TRISTAO, 2003, p. 75) afirma que o valor venal
se refere ao preco que o bem tera no mercado imobiliario. Entretanto, questionamentos
acerca do célculo deste valor sdo levantados na literatura sobre politicas publicas. A
fixacdo do valor cobrado carece de uma avaliacdo individual, ndo podendo estabelecer,
previamente, o quantum de imposto. Pode-se optar por algumas das duas alternativas:
Primeira, a cargo dos agentes tributarios, pode ser realizada uma avaliacdo individual dos
imdveis. Ou aderir a um sistema de avaliacdo em massa, mediante o emprego de técnicas
e pessoal especializado. Para o autor, os municipios brasileiros normalmente optam por
utilizar a segunda opcdo, um sistema de avaliacdo em massa, por meio de um instrumento
legal, denominado planta de valores, o que permite aos gestores determinar a base de
valores de forma mais eficiente. J& em relacdo a aliquota, fica a cargo do municipio
determina-la. Geralmente, utiliza-se um percentual em torno de 1%.

Uma das principais caracteristicas do IPTU é a imobilidade da sua base tributaria.
Essa qualidade permitiu que o IPTU, historicamente, fosse o imposto mais utilizado para
o financiamento dos governos locais. Rezende (2001, p. 244 apud TRISTAO, 2003, p.
76) aponta trés motivos para justificar esse acontecimento. Primeiro, como 0s municipios
sdo geograficamente limitados, ndo ha conflito entre regides para saber quem ira tributar.
O segundo refere-se a maior autonomia atribuida ao municipio, uma vez que as
propriedades ndo sofrem alteragdes de curto prazo decorrentes de oscilagdes no nivel de
renda ou de precos na economia, e também porque nédo é possivel que o imposto deixe de
ser pago quando ha mudanca de localidade, visto que o imovel permanece na mesma

localizagdo. O terceiro motivo que torna o IPTU o imposto mais utilizado pelos
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municipios relaciona o imposto com a necessidade de prestagdo de servi¢os. 1sso porque
a urbanizacdo, ao mesmo tempo em que aumenta a demanda por servigos, amplia a base
tributavel, visto que se eleva a quantidade de imoveis e valoriza os ja existentes.

Embora essas vantagens argumentem a favor da competéncia deste tributo a nivel
local, as evidéncias empiricas mostram que a experiéncia brasileira ndo obteve muito
sucesso. Ainda em conformidade com as ponderacGes de Rezende (2001, p. 244 apud
TRISTAO, 2003, p. 77), a baixa eficiéncia da competéncia tributaria do IPTU a nivel
local pode ser explicada por fatores institucionais, dos quais dois sdo citados como
destaque: “a) o critério a ser estabelecido para avaliagdo do valor venal de cada
propriedade; e b) a introducéo neste critério de um mecanismo automatico de reajuste do
valor tributado, em decorréncia de efeitos provocados pela inflacdo e pelo crescimento
econémico do pais.”

Duas alternativas sdo apontadas pelo autor para a cobranca desse imposto. A
primeira se baseia no valor locativo, ou seja, tomando como base a renda anual. Mas este
valor pode ser afetado por problemas relacionados a contencao de pregos dos aluguéis. A
segunda alternativa, por sua vez, utiliza como critério para a cobranga o valor venal, isto
é, o valor de capital. No entanto, apresenta dificuldade em relacdo a obtencdo das
informacdes sobre o valor de cada propriedade do municipio. Deste modo, a dificuldade
de mensuracdo € considerada um dos maiores impeditivos para 0 bom desempenho na
arrecadacdo desse tributo. Outro problema relacionado a arrecadacédo do IPTU € apontado
Rizzieri (1992 apud TRISTAO, 2013, p. 78), que estabelece uma correlacio entre o
desempenho na arrecadacdo e o tamanho da regido, nivel de renda e transferéncias
recebidas. Martoni, Longo, Torres (1994 apud TRISTAO, 2003, p. 78) apontam que 0
imposto sobre a propriedade € consideravelmente suscetivel aos interesses politicos,
sobretudo em municipios pequenos. Ocorre que, para 0s administradores publicos, na
maioria das vezes, a receita obtida com o imposto cobrado da devida maneira ndo
compensa 0 6nus politico em desagradar os agentes econémicos.

Tristdo (2003) mostrou, também, outro problema relativo a arrecadagéo do IPTU.
Dessa vez, vinculado aos proprios contribuintes, resultando em um elevado grau de
inadimpléncia. Assim, pode-se inferir que o cadastro correto e a atualizagdo da tabela de
valores constituem acgdes fundamentais para melhorar o desempenho fiscal na
arrecadacdo tributaria do IPTU. Outro fator é o bom desempenho econdémico, para que as
receitas sobre a propriedade nao diminuam, afetando, assim, as politicas publicas que

utilizem esse recurso.
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3 ASPECTOS METODOLOGICOS

Este trabalho, ao aprimorar as ideias acerca da eficiéncia fiscal dos municipios
baianos, baseou-se em hipdteses e considerou os diversos aspectos tratados pela literatura
acerca da tematica, assumindo-se como uma pesquisa de carater exploratério. A hipotese
da baixa arrecadacao do IPTU per capita nos municipios do estado da Bahia como uma
consequéncia das transferéncias externas procede das consideracdes apontadas por
estudos realizados em outras localidades do pais. Deste modo, parte-se das consideragdes
gerais tomadas em outros ambitos para explicar o que ocorre internamente em
determinada unidade subnacional, constituindo-se num método hipotético-dedutivo.

Para verificar a hipdtese do baixo esforco fiscal dos municipios baianos como
resultado da expressiva participacdo das transferéncias intragovernamentais no
orcamento publico local, este trabalho serviu-se de um estudo econométrico, que
objetivou ponderar variaveis determinantes para o IPTU per capita. Neste sentido,
estimou-se uma andlise de regressdo linear multipla com base no Método dos Minimos
Quadrados Ordinarios (MQO). As informacdes coletadas correspondem ao ano de 2016,
periodo mais atual que a base de dados utilizada disponibilizou.

Subsidiariamente, esta pesquisa também buscou avaliar o desempenho fiscal da
arrecadacao do IPTU per capita no decorrer da Gltima gestdo municipal, que findou-se
em 2016, por meio de uma analise de crescimento percentual. Deste modo, pdde-se
estimar quais municipios cresceram acima da inflagdo acumulada em mais de 100%,
percentual utilizado como ponto de corte para avaliacdo da eficiéncia fiscal. Além disso,
objetivou-se tracar um corte entre 0s municipios pequenos e médios para analisar quais
dos dois grupos conseguiram realizar essa reposicdo. As proximas secdes apresentarao
com mais detalhes os aspectos metodolégicos dos dois tipos de analise para o IPTU neste
trabalho.

3.1 Estimacdo de uma Regressdo Linear Multipla

Gujarati (2000, p. 4) conceitua a analise de regressao como o “estudo da
dependéncia de uma variavel, a variavel dependente, em relagdo a uma ou mais variaveis,
as variaveis explicativas”. Neste sentido, pretende-se estimar o valor médio de uma
variavel em fungé@o de uma ou mais variaveis. Quando ha apenas uma variavel explicativa,
considera-se uma analise de regressdo simples. Caso haja duas ou mais unidades
independentes (ou explicativas), denomina-se uma andlise de regressao mdaltipla. A fim

de que a estimativa se encontre mais proxima da realidade, adota-se métodos para



40

minimizar os erros, a exemplo de um dos mais utilizados na estatistica, 0 Método dos
Minimos Quadrados Ordinario (MQO), que, de modo geral, € uma técnica utilizada na
analise de regressao linear para minimizar a soma dos quadrados das diferencas entre o
valor estimado e os dados observados de fato.

Neste contexto, independentemente do nimero de unidades explicativas, sdo
designados dois tipos de modelos de regressao: linear e nao linear. Gujarati (2000, p. 26)
interpreta a linearidade numa regressdo com base na poténcia dos parametros. Assim, se
esses estdo elevados a primeira poténcia, tem-se uma regressdo (simples ou mdaltipla)
linear. Do contréario, tem-se uma regressdo ndo linear. Os parametros sdo representados
pelo simbolo B e, quando acompanhados da variavel independente, mensuram a
magnitude de alteracdo da varidvel explicada em virtude de uma modificacdo nas
variaveis independentes. Neste caso, podem ser tambeém denominados de coeficientes de
inclinacdo ou coeficientes angulares®!. Usualmente, nota-se a variavel dependente pela
letra Y e as variaveis explicativas pela letra X, da seguinte forma:

Y = fo+ B1X1 +f2X2 + ... fnXn (1)

O parametro o, também chamado de coeficiente linear ou intercepto, fornece o
valor da varidvel que estd sendo explicada quando as variaveis independentes forem
nulas. Entretanto, para que a analise ndo esteja enviesada, € necessario uma precisa coleta
de dados. Gujarati (2000, p. 11) assinala que o “sucesso de qualquer analise econométrica
depende basicamente da disponibilidade de dados apropriados”, de modo a tornar-se
essencial a analise da natureza, das fontes e das limitacdes dos dados coletados. Neste
contexto, o autor também assinala a existéncia de trés tipos de dados para a analise
empirica: dados de série temporal, de corte e combinado.

Os dados de série temporal sdo o conjunto de observacbes que uma variavel
assume em determinado periodo de tempo. A varidvel pode ser classificada em
quantitativa ou qualitativa, sendo essa Ultima também conhecida, como sera vista mais
adiante, como variavel Dummy ou categorica. Os dados de corte, ou cross section, por
sua vez, sdo informacgdes de uma ou mais varidveis coletados em um dnico ponto no
tempo. Por fim, nos dados combinados, hé a juncédo de elementos tanto da serie temporal,

como dos dados de corte.

LA inclinacdo da reta de regressao é determinada pelo grau da variagdo (infinitesimal) da componente
explicada em virtude da alteragdo em uma unidade do componente independente (y). Em termos
matematicos, essa relagdo é dada pelo calculo da tangente do angulo: Tangente do angulo = seno do
angulo/Cosseno do angulo = (Cateto Oposto/hipotenusa) / (Cateto Adjacente/Hipotenusa) = Variagdo em
X/ Variacdo em Y. Tais variagdes, quando postas em termos infinitesimais, fornece a inclinacdo da reta
pelo conceito da derivada.
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Na equacdo 1, estd implicita a informacgdo de que o termo de erro estocéstico €
igual a zero. Este termo ¢é utilizado para abranger todas as variaveis que afetam a unidade
explicada, mas que ndo aparecem nitidamente no modelo. E o caso da Funcio de
Regressdo Populacional (FRP)!2, descrita por Gujarati (2000, p. 25) como a resposta
média de Y quando X varia. E considerada uma situagio idealizada, visto que abrange
uma amostra populacional e, em aspectos reais, nem sempre ha a possibilidade de obter
dados sobre a populacéo inteira para analise.

Nesta perspectiva, ao tratar ndo mais de dados populacionais, mas de informagdes
com base em amostras, tem-se a estimagdo de uma Funcéo de Regressdo Populacional
com base na utilizacdo da Fungdo de Regressdo Amostral - FRA. Em outras palavras,
expressa-se o desvio da variavel dependente em termos individuais em torno do seu valor
esperado (Gujarati, 2000, p. 27). Reconstituindo a equacdo 1, tem-se:

Y = fo+ BiX1 +f2X2 + ... fnXn +{i )

A expressdo € designada para estimar o parametro da populacdo com base em uma
amostra (0 que é representado pela inser¢do do acento circunflexo acima das letras). O
desvio (ui) € o termo de erro estocastico, também conhecido como perturbagédo
estocastica. Ainda conforme Gujarati (2000, p. 26), esse desvio € “uma variavel aleatoria
ndo observavel que pode assumir valores positivos ou negativos”. Em complemento ao
raciocinio anterior, Hoffmann (2006, p. 4) descreve que “uma variavel discreta X é
aleatdria, se a cada um de seus valores se associa uma probabilidade P(X). O conjunto
dos valores da variavel e das respectivas probabilidades ¢ a distribuicdo de X. O termo
“aleatorio” pode ser utilizado como sindbnimo de estocastico.

Desta maneira, a equacdo 2 seria classificada em dois componentes: um
sistematico (ou determinista), que ¢ a relacdo entre as varidveis escolhidas no modelo; e
outro componente assistematico (ou aleatério), formado pelo termo de erro. Tal
terminologia, usada para se referir as variaveis que ndo estéo explicitas no modelo, mas
que afetam a variavel explicada, ndo constam no modelo por diversas razdes, dentre elas
pela indisponibilidade de dados; impreciséo de teorias para justificar o uso dos dados;
variaveis proxy fracas; pelo principio da parcimonia, que faz referéncia a objetividade da
regressdo, ou seja, retirar do modelo varidveis que ndo sejam tao relevantes, entre outras
razdes (Gujarati, 2000).

2.0 termo “populacido” estd posto em seu sentido estatistico e significa o “conjunto de todos os possiveis
resultados de um experimento ou medigado”. (Gujarati, 2000, p. 21)
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3.1.1 Método dos Minimos Quadrados Ordinarios

No contexto da presenca de erro na estimacao dos parametros, é indispensavel a
tentativa de que a Funcdo de Regressdo Amostral reflita, da forma mais aproximada da
realidade, a Funcdo de Regressdo Populacional. Para tanto, Gujarati (2000) demonstra
que hé varios metodos para estimacdo da FRA, dentre eles, o mais utilizado, é o0 Método
dos Minimos Quadrados Ordinarios - MQO. Como ja analisado, a FRP ndo ¢
completamente observavel, necessitando de uma estimacdo, a FRA, e pode ser
demonstrada pela equacao abaixo:

Y = fo+ fiX1 +faX2 + ... paXn+0i  (3)
Yi=Yi+{0i (4)

Considerando que Yi seja o valor estimado de Yi, reajusta-se as variaveis para
expressar o termo de erro, de forma a melhor compreender a diferenca entre os valores
reais de Y e os estimados:

Yi-Yi=0i (5)

Assim, considera-se que a finalidade dos célculos seja minimizar a soma dos
residuos. Entretanto, a soma dos residuos pode ser nula, ainda que haja relativas
diferencas entre o valor estimado e o valor real, visto que ha desvios para mais e para
menos (tornando a soma geral igual a zero). A fim de resolver esse problema, adota-se o
método dos minimos quadrados, que soma os desvios apés eleva-los ao quadrado. O
método permite que, para cada valor de parametro estimado na amostra, seja escolhido o
de menor erro possivel (GUJARATI, 2000).

Guijarati e Porter (2011, p. 206) atentam para o fato de que o objetivo do modelo
de regressao nao é apenas obter os parametros estimados, mas conceber inferéncias sobre
os verdadeiros valores dos parametros angulares que, numa regressdo multipla, séo
chamados de coeficiente de regressao parcial. Assim, os autores utilizam as hipoteses do
Modelo Cléssico de Regressao Linear (MCRL), denominado como a “pedra angular” de
uma parte da teoria econométrica. Neste arcabouco, parte-se das seguintes hipoteses:

a) O modelo de regresséo ¢ linear, isto é, é linear nos parametros;
b) Os valores da variavel dependente sdo fixados em amostragem repetida. Isto é,

fixando X em um mesmo valor, tem-se varias populacdes de Y.

c) O valor médio da perturbacdo, ui, € igual a zero. A distancia (para cima e para

baixo) dos desvios € igual a zero;
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d) Homocedasticidade ou variancia constante de ui. E a variancia constante dos erros
na regressao.

e) Auséncia de correlacdo entre os termos de erro;

f) O ndmero de observagdes deve ser maior que o numero de parametros a serem
estimados;

g) Deve haver variacdo nos valores das variaveis independentes;

h) Inexisténcia de colinearidade (ou multicolinearidade, no caso de mais de uma
relacdo linear) entre as varidveis autbnomas. Em outras palavras, as relaces
lineares ndo séo perfeitas entre as variaveis explicativas;

i) Na&o héa viés ou erro de especificacdo no modelo.

Compreendido o0s pressupostos gerais do Método dos Minimos Quadrados
Ordinérios, parte-se para as questdes que envolvem a confiabilidade do método em
analise, no que se denomina de precisdo ou erros-padrdo das estimativas por minimos

quadrados. Para Gujarati (2000, p. 60) o erro padrdo nada mais é que:

(...) o desvio padrdo da distribuicio da amostragem do
estimador, e a distribuicdo da amostragem de um estimador €
simplesmente a distribuicdo da probabilidade ou frequéncia do
estimador, isto é, a distribuicdo do conjunto de valores do
estimador obtida de todas as possiveis amostras de mesmo
tamanho de uma populacéo.

Esta etapa ocorre ap0s estimar os coeficientes parciais de uma regressdo maltipla.
Neste sentido, 0 MQO propde minimizar tais erros a fim de que a FRA reflita, de maneira

mais concreta, & FRP.
3.1.2 Determinacdo de um modelo de regresséo para o IPTU per capita

Esta secdo apresenta a modelagem de uma funcdo de regressdo e as variaveis
selecionadas para explicar variagbes no IPTU per capita em municipios baianos. O
escopo da analise € correlacionar as estatisticas obtidas com a hipotese da baixa
arrecadacdo do IPTU per capita como resultado, principalmente, das transferéncias
intragovernamentais. O argumento utilizado apresentou o IPTU per capita como variavel
dependente e o PIB per capita, as receitas externas e a dummy como Vvariaveis

independentes. A relacdo é representada da seguinte forma:

IPTUpc = B0 + B1 PBpc + B2 RE + B3VD  (6)
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(+) Q) )

Em que:

IPTUpc: IPTU per capita
PBpc: PIB per capita
RE: Receitas Externas
VD: Variavel Dummy

Os sinais positivos indicam relagdes diretamente proporcionais entre as variaveis
independentes e a variavel dependente, como é o caso do PIB per capita e da variavel
Dummy. De forma contraria, o sinal negativo aponta para uma relacdo inversamente
proporcional entre as variaveis, a exemplo das Receitas Externas.

O PIB per capita neste trabalho é utilizado para representar a renda per capita nos
municipios. Conforme Carvalho Junior (2006), ha uma tendéncia de que os municipios
com maior renda abriguem imoveis mais valorizados e apresentem maior economia de
escala. Como consequéncia do aumento na base de incidéncia, tem-se maior arrecadagéo
per capita do IPTU.

As receitas externas, variavel central de analise nesta pesquisa, sdo apontadas pela
literatura sobre financas publicas como desestimuladoras da arrecadagdo nos municipios,
haja vista que, quanto maior a transferéncia das unidades subnacionais para 0S
municipios, menor serd a disponibilidade do governo municipal em onerar a sua gestdo
com os custos politicos da arrecadacédo propria.

Pelo principio da progressividade, € possivel cobrar o IPTU com uma aliquota
maior em propriedades localizadas nas regides mais desenvolvidas, caracteristica que
permite a administracdo local maior autonomia para prover receitas. Além disso, deve-se
realizar a correta revisdo da planta genérica de valores dos imdveis, a fim de que a
incidéncia ocorra sobre o real valor do imdvel. Entretanto, os custos eleitorais em adotar
taxas de incidéncia tributarias maiores ou atualizar a planta de valores induz a gestao
municipal a abrir mdo da sua autonomia fiscal em detrimento do recebimento de
consideravel montante de transferéncias intragovernamentais.

A variavel dummy, também conhecida como varidvel qualitativa, expressa a
presenca ou auséncia de determinado atributo no conjunto de dados. Neste trabalho, a
dummy é utilizada para diferenciar municipios pequenos dos medios e grandes. A selecéo
desse parametro busca verificar se 0 tamanho dos municipios (em termos populacionais)
constitui-se uma variavel estatisticamente relevante para explicar a arrecadacéo do IPTU

per capita. Assim, a fim de demonstrar a relacdo entre IPTU per capita e a dimenséo dos
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municipios, utilizou-se o nimero 0 para designar municipios com até 99.999 habitantes,
enguanto que o nimero 1 foi atribuido a municipios com 100.000 habitantes ou mais.

A literatura sobre economia regional aponta que municipios com populacéo entre
100.000 e 500.000 habitantes sdo consideradas cidades médias e essas tendem a
apresentar melhor qualidade nas institui¢des, resultando em um arcabouco tributario mais
eficiente. Deste modo, entende-se que, por um lado, 0 maior nimero de habitantes
aumenta a arrecadacdo do IPTU no sentido de uma maior base contribuinte (aspecto
quantitativo) e, por outro, a melhor qualidade instituicdes melhora o desempenho da
arrecadacao pelas estrutura fiscal mais eficiente e pelo crescimento da economia (aspecto
qualitativo). (LOPES, 2009)

A andlise de regressao permite saber se ha uma relacédo funcional entre a variavel
dependente e as varidveis independentes por meio de uma equacdo. Deste modo, ap6s
compreender as hipdteses que condicionam o comportamento do IPTU per capita neste
trabalho, realizou-se a regressdo por meio do software stata com o objetivo de obter
estatisticas sobre a regressdo e a analise da variancia, além de verificar se no modelo ha
a violacdo dos pressupostos do MCRL. Para tanto, estabeleceu-se um nivel de
significancia de 1%, de modo que a probabilidade de rejeitar o erro tipo | nos testes
realizados (rejeitar a hipotese nula quando ela é verdadeira) € menor que a probabilidade
de erro escolhida (1%).

As estatisticas da regressao referem-se as informac@es sobre o coeficiente de
determinacéo (R?), o coeficiente de determinacdo ajustado (R? Ajustado), teste t e sobre
os parametros (coeficientes). Para saber se a equacao estimada representa a realidade da
populacdo (a funcdo de regressdo populacional), é necessario realizar a analise de
variancia dos dados. Uma das formas de se conseguir tal resultado é por meio do teste F.

Ao realizar os calculos, espera-se que 0s residuos proximos a linha de regressao
sejam 0S menores possiveis. Para obter essa medida, calcula-se o coeficiente de
determinacéo. Gujarati (2000) explica que o R mensura a proporcao da variagéo total da
unidade explicada pelas variagOes conjuntas dos elementos independentes da regresséo.
Em outras palavras, o coeficiente mostra em qual proporgéo as variaveis independentes
conseguem explicar a variavel dependente, numa escala de 0 a 1, em que os valores mais
préximos de 1 podem indicar que 0 modelo proposto serve para descrever o fenémeno.

Algebricamente, 0 R? pode ser expresso como a relagdo entre a Soma dos
Quadrados Explicados (SQE) e a Soma dos Quadrados Residuais (SQR), que, somados,
resultam na Soma dos Quadrados Totais (SQT). Logo, percebe-se que essa variavel serve

como auxiliadora para a analise de variancia na regressao. O R2 ajustado, por sua vez,
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fornece a proporgdo em que a variavel dependente é explicada cada vez que se acrescenta
uma variavel independente ao modelo.

O teste t € um teste de hipotese que se apropria dos resultados estatisticos obtidos
para rejeitar ou aceitar uma hipétese nula (Ho). No caso, a hipétese nula admite que as
variaveis independentes, analisadas de maneira individual, ndo exercem influéncia na
variavel dependente. O teste € realizado no sentido de rejeitar tal hipotese, o que ocorrera
se 0 valor obtido com na estatistica t for maior que o chamado t tabelado (valor obtido na
tabela t student considerando o nivel de significancia adotado e os graus de liberdade).

O teste F, por sua vez, € realizado no sentido de saber se a por¢do da variagdo na
variavel dependente na regressao € estatisticamente significativa. A hipotese nula desse
teste considera que as varidveis independentes, analisadas em conjunto, ndo exercem
influéncia na variavel dependente. O valor de F deve ser comparado com o valor do F
tabelado (obtido na tabela de distribuicdo F), de maneira que, se valor do F na regresséo
for maior que o F tabelado, rejeita-se a hipotese nula. Do contrério, aceita-se a hipotese
nula.

Além disso, para verificar se 0 modelo violava as hip6teses do MCRL, ja vistas
na segdo anterior, realizaram-se o teste de fator inflacdo da variancia (VIF), de modo a
verificar se h4& um grau elevado de correlacdo entre as varidveis independentes
(multicolinearidade) e o teste Breusch-Pagan, a fim de detectar se ha variancia desigual
dos erros (heterocedasticidade).

N&o considerou-se necessario realizar teste Durbin-Watson para saber se ha
autocorrelacdo nos termos de erro e, portanto, inferir sobre a violacdo da hipdtese de
auséncia de correlacdo entre os termos de erro no MCRL, apontada na secdo 3.1.1 desse
trabalho. Isso porque a autocorrelacdo € um problema comumente percebido em séries
temporais e, neste trabalho, utilizou-se dados do tipo cross-section, ou seja, as
informagdes coletadas foram recortadas para um periodo de tempo, mais precisamente,
para o ano de 2016.

A presenca de um grau elevado de da multicolinearidade implica na impreciséo
na estimativa dos parametros na regressao. Isso ocorre quando as variaveis independentes
apresentam relacdes lineares exatas (multicolinearidade perfeita) ou aproximadamente
exatas, resultando em um erro-padréo elevado. A presenca de heterocedasticidade, por
sua vez, representa a violacdo da hipotese de variancia constante dos erros e significa que
0 método dos minimos quadrados ordinarios ndo fornece os melhores estimadores

lineares, pois estdo viesados. (Gujarati, 2000)



47

O teste Breusch-Pagan é apontado por Pindyck e Rubinfeld (1998) como uma das
maneiras de testar a hipotese nula de que as variancias dos erros sdo constantes
(homoscedasticidade) em contrapartida a hipotese alternativa de que as variancias dos
erros sdo diferentes. Enquanto isso, o teste VIF tem sua importancia atribuida ao fato de
mensurar 0 quanto a variancia do parametro é inflacionada pela colinearidade. Assim,
espera-se, no primeiro teste aceitar a hipotese nula e, no segundo, encontrar um valor para
0 VIF dentro dos parametros indicados (VIF<10).

A base de dados selecionada, enquadrada no tipo cross section, também conhecida
como dados de corte ou corte transversal, compreendeu informacgdes de 341 municipios
baianos no ano de 2016. Embora a Bahia possua 417 municipios, ndo encontrou-se, na
relacdo de dados fornecida pelo site utilizado, informacdes completas do orcamento para
todos os municipios. Nao obstante, considera-se que a amostra é representativa para testar
as hipoteses formalizadas neste estudo. Os dados coletados para a analise de regressao
referem-se ao valor do IPTU per capita, do Produto Interno Bruto per capita, das Receitas
externas dos municipios em termos percentuais, bem como da variavel qualitativa
(dummy) para diferenciar os municipios médios e grandes dos municipios pequenos.

As receitas externas do municipio, principal variavel de analise para o objetivo
geral deste trabalho, compreendem a relacdo percentual entre as transferéncias correntes
e as receitas orcamentarias totais dos municipios. Os recursos municipais sdo resultantes,
basicamente, da soma de suas receitas proprias - obtidas pela arrecadacdo de impostos,
taxas e contribuigdes de melhoria - e das transferéncias de receita recebidas do estado e
da unido (transferéncias intragovernamentais). Neste conceito, entende-se por
transferéncias correntes os recursos financeiros recebidos para fazer face as despesas
correntes do municipio. Assim, o percentual das receitas externas informa o grau de
dependéncia do municipio com relagdo as outras fontes de recursos que nao sao oriundos
da arrecadacao propria.

Os dados utilizados sobre os montantes orcamentarios dos municipios —
transferéncias intragovernamentais e receitas de IPTU — e sobre a populacéao para calcular
os valores em termos per capita foram extraidos do Sistema de Informacdes Contabeis e
Fiscais do Setor Publico Brasileira (SICONFI), uma ferramenta apresentada pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) para fornecer informacdes contabeis, financeiras

e de estatisticas fiscais dos municipios, estados, Distrito Federal e da Unido. O SICONFI
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consubstancia informacGes para a geracao de um sistema contabil publico moderno e de
relevante utilidade para as gestoes publicas. (SICONFI, 2014)*3,

As informacdes sobre o Produto Interno Bruto (PIB) e o PIB per capita dos
municipios foram extraidas das estatisticas fornecidas pela Superintendéncia de Estudos
Econbmicos e Sociais da Bahia (SEI), 6rgdo responsavel por prover dados para o auxilio
do planejamento governamental e atendimento da demanda por informacdes da sociedade
civil*4,

Até 0 momento de desenvolvimento dessa pesquisa, a Ultima base de dados
fornecida do PIB per capita dos municipios refere-se ao ano de 2015. Entretanto, como
ja pontuado anteriormente, o ano escolhido para a analise de regressdo € o de 2016. Para
este periodo, encontrou-se informacao sobre o PIB total e per capita apenas estadual, mas
n&o municipal. Deste modo, estimou-se o PIB per capita municipal de 2016 com base no
percentual de participagdo municipal do PIB em 2015, considerando-se que as
participacOes relativas ndo alteraram consideravelmente de um ano para o outro.

Para realizar tal adequacdo metodoldgica, primeiramente calculou-se o percentual
de participacdo do PIB per capita de cada municipio com relacdo ao PIB total da Bahia
para o ano de 2015 (PIB municipio/ PIB estado = % participacdo). Em seguida, projetou-
se tal percentual para o ano de 2016 admitindo como base o valor do PIB estadual 2016
(% participacdo de cada municipio em 2015*PIB estadual de 2016).

Além disso, observou-se que os valores das varidveis utilizadas na estimacdo da
funcdo de regressao amostral para o IPTU na Bahia encontraram-se desproporcionais,
haja vista que os termos do PIB per capita apresentaram-se destoantes dos valores do
IPTU per capita, o que levou ao redimensionamento dos dados por meio da aplicacéo de
logaritmo neperiano, também conhecido como logaritmo natural.

De acordo com Gujararti (2000, p. 156), esse sistema tem como base um numero
irracional (2,718) e é um modelo linear nos parametros. Outro motivo que levou este
trabalho a adotar tal sistema, € que o modelo logaritmico possibilita a leitura do
coeficiente de inclinacdo em termos de elasticidade. O modelo, portanto, sera reescrito da

seguinte forma:

13SICONFI. Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais Do Setor Publico Brasileiro. Disponivel em:
<https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/pages/public/conteudo/conteudo.jsf?id=21 >. Acesso em: 03 de set
de 2018.

14 SEI. Superintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais da Bahia. Disponivel em:
http://www.sei.ba.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=91&Itemid=142 Acesso em:
03 de set de 2018.
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In IPTU = [n p0 + plin PBpc + p2 In RE + p3VD @)
(+) ) (+)
O termo In expressa a utilizacdo do modelo log-linear nas variaveis IPTU per
capita, PIB per capita e Receitas Externas. Entretanto, a variavel dummy, por possuir
valores iguais a zero, ndo pode ser dotada na forma logaritmica, haja vista que o logaritmo

de zero € tratado como um caso indefinido para a matematica.
3.2 Desempenho do IPTU per capita em municipios baianos

De forma subsidiaria, o trabalho buscou verificar se na Gltima gestao dos prefeitos
houve evolucdo da arrecadacdo do IPTU per capita nos municipios estudados de modo a
repor a inflagdo mais de 100%, valor utilizado como marcador para a anélise. A pesquisa
busca verificar se 0s municipios médios e grandes apresentaram melhor desempenho na
arrecadacdo em relacdo aos municipios pequenos. Este argumento encontra reforco na
ideia de que municipios maiores possuem niveis mais elevados de organizagdo politica,
administrativa e social, reduzindo os efeitos descritos pela Teoria da Escolha Pablica e,
por consequéncia, resultando em uma maior arrecadacao.

A adjetivacdo de cidade média compreende aspectos qualitativos e quantitativos.
Em relacdo a esse Gltimo, tanto no campo da geografia espacial, como da economia
regional, associa-se as localidades cujo contingente populacional esta entre 100 mil e 500
mil habitantes, como ja visto anteriormente. Sob a perspectiva qualitativa, tem-se que as
cidades médias tendem a apresentar melhor qualidade em suas institui¢des, resultando em
maior desenvolvimento econémico. Deste modo, Menezes Filho et al. (2006 apud
LOPES, 2009, p. 272) mostram que a qualidade das instituicdes determina diferenciais
de produto per capita entre os estados brasileiros, isto €, regides com niveis elevados de
organizacdo nas esferas politica, econdmica e social apresentam taxas de crescimento
superiores.

Neste sentido, entende-se que, pela qualidade das instituicdes, municipios maiores
possuem, tambeém, maior potencial tributario. No caso do IPTU, a relacdo entre os
interesses politicos e 0 uso do poder publico para privilegiar determinadas classes com a
isencdo do pagamento de impostos tende a ser menor em municipios maiores,
considerando o limitado contato da administracdo ptblica com os eleitores. A vista disso,
a gestdo municipal ndo sofre grande oneracdo ao cobrar o IPTU de forma correta e

atualizar a planta genérica de valores da area urbana. A consequéncia disso é 0 maior
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esforco fiscal, percebido pelo aumento no recolhimento do IPTU per capita e pela menor
dependéncia dos municipios em relacdo as fontes externas de financiamento publico.

Para além do recorte descrito, este trabalho também buscou observar o
desempenho fiscal do semiarido baiano, haja vista que esse territério abrange 265
municipios, ou seja, cerca de 64% dos municipios baianos. Em 2013, sua populagdo
correspondia a 38% do total da Bahia, produzindo 50% da riqueza agricola do estado e
com grande potencial para desenvolvimento, caso consiga conviver com as adversidades
causadas pelo clima e pela falta de infraestrutura..>Aproximadamente 47% da populacio
do semiérido vive na zona rural e a populacdo urbana concentra-se em cidades polos
regionais, como Vitoria da Conquista, Feira de Santana, Juazeiro e Guanambi (BRITTO
E SANTOS, 2006 apud LOPES, 2009, p. 170).

A anélise do desempenho fiscal na arrecadacdo do IPTU, que consistiu em
calcular a variagdo percentual do IPTU per capita de municipios baianos e contrastar o
resultado com a variacdo acumulada da inflacdo, foi realizada entre os anos de 2013 e
2016. A delimitacdo do periodo de analise para esse procedimento seguiu a logica
eleitoral dos governos municipais e do fator gerador do IPTU, que ocorre no dia 1° de
janeiro de cada exercicio civil. Deste modo, buscou-se realizar uma comparagao entre a
arrecadacao do ultimo ano do periodo eleitoral 2009-2012 e o ultimo ano do periodo
eleitoral 2013-2016.

Os anos escolhidos (2012 e 2016) permitiriam confrontar o desempenho na
arrecadacdo do IPTU no exercicio das duas Ultimas gestdes locais. Entretanto, a caréncia
de dados sobre as receitas tributarias municipais para o0 ano de 2012 levou essa pesquisa
substitui-lo pelo ano de 2013. Além disso, as informac6es or¢camentarias para o ano de
2013 foram disponibilizadas para 319 municipios, significativa para 0s objetivos desta
pesquisa.

Os dados utilizados para a esse segundo procedimento de analise na pesquisa
referem-se ao valor da inflagdo acumulada, do IPTU e da populagdo de cada municipio.
As informacgdes acerca da inflagdo foram obtidas pela série histdrica do IPCA do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), principal 6rgdo provedor de dados e
informagdes do pais'®, enquanto que os valores do IPTU e da populagio foram extraidos

do Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do setor publico Brasileira (SICONFI). O

15 UPB. Unido dos Municipios da Bahia. Disponivel em: http://www.upb.org.br/noticias/semiarido-baiano-
ocupa-mais-de-um-terco-do-bioma-do-nordeste. Acesso em: 16 de set de 2018.

181BGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Disponivel em:
<https://www.ibge.gov.br/institucional/o-ibge.htmI>. Acesso em: 03 de set de 2018.
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indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) representa, oficialmente, a inflacdo no
Brasil e é calculado todo o més pelo IBGE.

O calculo da inflagdo acumulada para os anos analisados foi de 24,72%. Assim,
todos 0s municipios que aumentaram sua arrecadacdo de modo a repor esse valor em mais
de 100%, ou seja, que apresentaram variagdo no IPTU em um valor superior a 49,5%,

foram destacados para analise.
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

4.1 Desempenho fiscal na arrecadacao de IPTU dos municipios baianos: estimando

uma funcéo de regressao

O modelo de regressdo multipla estimado neste trabalho foi conduzido,
primariamente, no sentido de fundamentar a hipéGtese de que a alta dependéncia dos
municipios em relagdo as transferéncias externas resulta no menor esforco fiscal pela
administracdo publica. Da amostra selecionada, encontrou-se a seguinte equacéo de ajuste
da reta:

In IPTU =-8.55+ 0,95 In PBpc - 5,9 InRE + 1.07VD (8)
(+) Q) (+)
A funcdo de regressdo amostral acima foi estimada com base nos resultados

obtidos utilizando o software stata, demonstrados na tabela abaixo:

Tabela 1 — Coeficientes de Regressao Parcial

Log IPTU per capita Coeficiente Std. Err.
Log PIB per capita 0.9556275 0.1590093
Log Receitas Externas -5.903374 0.9585608
Variavel Dummy 1.073383 0.4040066
Constante -8.55029 1.409595

Fonte: Elaboragéo prdpria utilizando o software stata com base nas informagdes do SICONFI e da SEI,
2016.

Analisando separadamente as varidveis selecionadas, confirmou-se os sinais
esperados na equacdo. Para explicar o desempenho no IPTU per capita, observou-se que
o coeficiente do PIB per capita é menor que a unidade, ou seja, o IPTU per capita é
inelastico em relagdo a renda per capita. Por esses resultados, e considerando a utilizagdo
do modelo log linear, interpreta-se, estatisticamente, que, para um aumento de 1% do PIB
per capita, a arrecadacdo do IPTU per capita aumenta cerca de 0,95% (abaixo da
unidade).

O coeficiente das transferéncias externas é consideravelmente superior a unidade,
indicando que o IPTU per capita € elastico em relacdo a essa variavel. Como sua relacao
é inversamente proporcional, isso significa que o aumento das transferéncias externas

reduz, expressivamente, o desempenho fiscal dos municipios, confirmando a hipbtese
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bésica de que a elevada participacdo das receitas intragovernamentais nas receitas
municipais reduz o esforco fiscal na arrecadacgéo de IPTU. Numa interpretacdo estatistica,
se 0s repasses governamentais (do estado e da Unido) para os municipios aumentarem em
1%, a arrecadacdo per capita do IPTU reduzird em aproximadamente 6%.

A variavel dummy, que apresentou significancia estatistica, mostrou que, nos
municipios grandes e médios, ha um melhor desempenho fiscal. Aspectos como melhor
estrutura na gestdo tributaria (pessoal e equipamentos), maior nivel de organizacao,
impessoalidade nas relagdes politicas e a presenca de instituicGes de melhor qualidade
(maior rigor no cumprimento da legislagdo, menor margem de manobra para o
clientelismo) contribuem para o maior desempenho na arrecadacéo do IPTU.

Além da estimacdo dos parametros, a analise de regressao neste trabalho realizou
inferéncias sobre os coeficientes, a fim de saber se esses s&o estatisticamente
significantes. Para tanto, estabeleceu-se hipdteses estatisticas e realizou-se testes a fim de
confirma-las ou descarta-las. Neste contexto, destacam-se, nas estatisticas da regressao,
a o coeficiente de determinacdo (R2?), o coeficiente de determinacdo ajustado (R2
Ajustado) e o teste t student. Realizou-se, também, uma andlise de variancia dos dados
por meio do teste F.

O modelo apresentou um coeficiente R2de 0,3571. Entende-se que, de uma escala
de 0 a 1, as variaveis independentes explicam o modelo na escala de 0, 3571, valor que
pode ser considerado baixo. Pindyck e Rubinfeld (1998) apontam que a medida R2 é
sensivel ao nimero de variaveis acrescidas a fungdo de regressdo, ou seja, quanto mais
variaveis explicativas, maior sera o coeficiente.

O baixo valor do R2, no entanto, ndo se constitui em problema para o modelo, haja
vista que o objetivo central do trabalho € testar a significAncia estatistica da hipotese
basica de que as transferéncias externas explicam o baixo desempenho fiscal nos
municipios baianos em relagdo a arrecadacdo do IPTU per capita. O R?2 ajustado, que
apresentou valor de 0,3513, é tratado pelos autores no sentido de compreender o poder de
explicagdo do modelo a medida que novas variaveis sao acrescentadas.

Desse modo, confirma-se o pressuposto tedrico apontado por Tristdo (2003), de
que a eficiéncia na arrecadacéo tributaria municipal varia de forma inversa aos montantes
de receita transferidos pelas demais esferas de governo (estado e Unido) e que
administracdo dos impostos é suscetivel aos interesses politicos dos governos locais,
sobretudo em municipios pequenos.

O teste t adota como hipdtese nula (Ho) a ideia de que cada variavel explicativa,

analisada de modo individual, ndo tem efeito sobre o IPTU per capita. De modo contrario,
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admite-se a hipdtese alternativa (H1) de que tais variaveis afetam o comportamento da
variavel dependente. A regressao estimada no software utilizado forneceu as seguintes
estatisticas para o teste t:

Tabela 2 - Teste t Student

Variéveis Explicativas (P>[t]) T
Log PIB per capita 0.000 6.01
Log Receitas Externas 0.000 -6.16
Variavel Dummy 0.008 2.66
Constante 0.000 -6.07

Fonte: Elaborag8o propria utilizando o software stata com base nas informacdes do SICONFI e da SEI,
2016.

Para rejeitar a hipOtese nula e aceitar a suposicdo de que as variaveis
independentes possuem uma relacdo funcional com o IPTU per capita, o valor obtido na
estatistica t deve ser maior que o denominado “t tabelado”, um valor encontrado na tabela
t student por meio do conhecimento do nivel de significancia adotado e dos graus de
liberdade. A uma significancia estatistica de 1%, encontrou-se o t tabelado de 2,326.
Assim, e de acordo com a tabela acima, os valores calculados s&o todos, em modulo,
maiores que o t tabelado, de modo a descartar a hipdtese nula.

Além disso, o software stata fornece os valores (P>[t|) das varidveis explicativas,
interpretando-se que, se tais valores forem menores que o nivel de significancia adotado
(1%), as variaveis independentes, analisadas individualmente, podem explicar variacbes
no IPTU per capita. Como a relacdo (P>|t|) de todas as variaveis independentes foi menor
que 1%, descarta-se a hipotese nula e admite a hipotese alternativa.

A andlise de variancia, por sua vez, realizada por meio do teste F para o conjunto
dos parametros, admite a hipdtese nula de que as variaveis, analisadas em conjunto, ndo
explicam varia¢Oes no IPTU per capita, enquanto que a hipotese alternativa mostra que
as variaveis independentes sao estatisticamente significativas para explicar as variagdes
no IPTU per capita.

O valor de F deve ser comparado com o valor do F tabelado, obtido na tabela de
distribuicdo F, de maneira que, se valor do F calculado na regressao for maior que o F
tabelado, rejeita-se a hipotese nula e admite-se a hipotese alternativa. A tabela abaixo

apresenta os dados do teste F:
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Tabela 3 — Teste F

Variaveis Explicativas (Prob>[f]) F

Todas variaveis explicativas 0.000 62,38

Fonte: Elaboracdo propria utilizando o software stata com base nas informagdes do SICONFI e da SEI,
2016.

Vale ressaltar que o teste F infere sobre as variaveis independentes em conjunto.
O valor do F tabelado foi de 3,78, menor que o F calculado na regressdo, permitindo
rejeitar a hipdtese nula. No stata, o teste é representado pela relagdo (Prob>|f]), que deve
ser menor que o nivel de significancia (1%) para um rejeitar a hipotese Ho. Por essa
inferéncia, também se rejeitou a hipdtese nula.

Para compreender a importancia do nivel de significancia nos testes, deve-se
analiséa-los de acordo com as probabilidades de erro ao aceitar ou rejeitar uma hipdtese.
A estatistica do teste F, demonstrada no stata pela relagao (Prob>|f]) diz que, se esse valor
for menor que o nivel de significancia estabelecido, 1%, a probabilidade de cometer o
erro de rejeitar a hipotese nula quando ela é verdadeira (erro tipo 1) € menor do que a
probabilidade de erro escolhida. O calculo resultou na relacéo de (Prob>F) igual a zero.
Deste modo, rejeita-se a hip6tese nula e admite-se a hipGtese de que as varidveis
independentes explicam, em conjunto, as variagdes no IPTU.

Ao adotar um nivel de significancia estatistica de 1%, admite-se que a
probabilidade de acertar ao afirmar que os valores estimados para 0s parametros estao
dentro do intervalo encontrado é de 99%. A tabela a seguir apresenta o intervalo de
confianca dos coeficientes.

Tabela 4 — Intervalo De Confianca

Variaveis explicativas Intervalo de Confianca (99%)

Log PIB per capita 0.6428517 1.268403
Log Transf. Externas -7.78889 -4.017858
Variavel Dummy 0.2786907 1.868076
Constante -11.323 -5.777577

Fonte: Elaboracéo prdpria utilizando o software stata com base nas informagdes do SICONFI e da SEI,
2016.

Quanto menor o intervalo, maior o ajustamento dos dados na estimacao. N&o se

verificou, de acordo com os dados acima, problemas de ajustamento nos dados.
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4.1.1 Testando as hipéteses basicas do modelo de regressao

As hipéteses bésicas do Modelo Classico de Regressao Linear (MCRL), tratadas
na secdo 3.1.1, versam sobre 0s pressupostos fundamentais para que ndo haja viés na
estimacdo dos coeficientes em relacdo aos verdadeiros valores dos parametros. Desta
forma, para validar as estimacgdes de parametros realizadas no modelo de regressao, neste
trabalho, utilizou-se teste de fator inflacdo da variancia (VIF), a fim de identificar o grau
de correlacdo entre as variaveis independentes (multicolinearidade) e o teste Breusch-
Pagan, para saber se as variancias dos erros sdo constantes (homocedasticidade).

Dentre os pressupostos apontados pelo MCRL, a auséncia de correlacdo entre os
termos de erro, também conhecido como autocorrelacdo, ndo foi testado na pesquisa, haja
vista que esse problema, normalmente, ocorre em séries temporais e, como ja visto, as
informacdes coletadas para a analise de regressdo correspondem a dados cross section.
Portanto, ndo se julgou necessario realizar o teste Durbin-Watson no software para inferir
sobre a violacdo da hipdtese em questao.

O teste do fator de inflagdo de variacdo (variance inflator factor) — VIF é utilizado
para mensurar o nivel de correlacdo entre as variaveis explicativas, de modo a apontar se
essas variaveis estdo correlacionadas ao ponto de gerar problemas de estimacdo na

regressao (alta multicolinearidade). Os resultados séo evidenciados na tabela abaixo.

Tabela 5 — Teste de Multicolinearidade

Variaveis Explicativas VIF 1/VIF

Log PIB per capita 1.43 0.697804
Log Receitas Externas 1.37 0.731706
Variavel Dummy 1.25 0.799255

Fonte: Elaboragdo proépria utilizando o software stata com base nas informacgdes do SICONFI e da SEI,
2016.

Se o valor do VIF for maior que 10, considera-se que as variaveis explicativas sdo
altamente colineares. Outra medida do grau de colinearidade entre as variaveis
dependentes é a relacdo (1/VIF). Ela indica que, quanto mais préximo de zero, maior o
grau de colinearidade. De forma contraria, quanto mais proximo de 1, menor o grau de

colinearidade. Embora os modelos para testes de multicolinearidade ndo sejam
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conclusivos, pode se inferir da analise do VIF que o modelo ndo apresenta elevado grau
de multicolinearidade.

Apesar da violacdo dessa hipdtese ndo se constituir um grande problema para
andlises, realizou-se regressfes auxiliares a fim verificar se 0 R2 da regressao auxiliar
seria menor do que 0 R2 da regressao original. Este método consiste em excluir, em cada
etapa, uma variavel independente no modelo, de modo a visualizar o coeficiente de
regressao resultante em cada excluséo.

Apos realizar as regressdes de cada uma das variaveis independentes contra as
demais, espera-se que R2 obtido seja menor que 0 R? da regresséo conjunta. Para a fungéo
proposta, as regressdes auxiliares, excluindo sempre uma varidvel, apresentaram R2
menor do que o da regressdo original, confirmando o baixo grau de multicolinearidade
no modelo.Y’

A fim de verificar se houve a violagdo do MCRL com a presenca de variancias
desiguais na regressdo, realizou-se o teste Breusch-Pagan. Nesta analise, a hipdtese nula
(Ho) diz que ha presenca constante dos erros, ou seja, a regressao é homocedastica. A
hipétese alternativa (H1), por sua vez, considera a existéncia de relativa dispersdo dos
valores em torno da reta, o problema da heterocedasticidade. A tabela abaixo mostra o0s

resultados do teste:

Tabela 6 — Teste de Homocedasticidade

Variaveis Explicativas (Prob > chi2)

Todas variaveis 0.0899

Fonte: Elaboragéo prdpria utilizando o software stata com base nas informagdes do SICONFI e da SEI,
2016.

Os valores dos teste devem ser maiores que o nivel de significancia do modelo
para de variancia constante dos erros (homocedasticidade). O resultado obtido (Prob>
chi2) foi 8,99%, maior que o nivel de significancia adotado, 1%, indicando a néo violagéo
do MCRL. Ou seja, aceita-se a hipotese nula de um modelo homocedastico.

4.2 Analise de eficiéncia na arrecadacao do IPTU

Do total da amostra, quase 40% dos municipios (117) apresentaram um

crescimento na arrecadacgdo de IPTU de 2013 para 2016, repondo em mais de 100% a

17 Para visualizar o célculo do modelo de regressédo auxiliar, consultar o apéndice B deste trabalho.
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inflacdo acumulada, em uma comparagdo com a Ultima gestdo municipal. Desse total,
tem-se que 9 municipios sdo médios, 2 grandes e 106 sdo considerados pequenos. A tabela

abaixo apresenta os municipios médios que se destacaram na analise:

Tabela 7 — Municipios médios e grandes que arrecadaram em mais de 100% da inflacéo
acumulada, 2013 a 2016

Habitantes'® Prefeitura Variagdo IPTUpc (%) Variacdo IPTUpc (R$)
153918 Barreiras 76.29 10.80
286919 Camagari 100.92 131.55
113191 Eunépolis 64.55 6.49
617528 Feira de Santana 152.35 53.44
180213 IIhéus 260.46 54.29
219680 Itabuna 61.84 14.53
218324 Juazeiro 67.26 4.56
191436 Lauro de Freitas 73.85 58.97
145431 Porto Seguro 83.58 33.95
2921087 Salvador 83.65 82.88
343230 Vitoria da Conquista 58.22 18.86

Fonte: Elaboracéo prdpria utilizando o software stata com base nas informagdes do SICONFI e da SEI,
2016.

Deste modo, pode-se afirmar que, na amostra, cerca de 65% dos municipios
médias conseguiram aumentar sua arrecadacdo ao ponto de repor a inflacdo acumulada
em mais de 100%. Para o total dos municipios pequenos, apenas 35% mostraram 0 mesmo
desempenho (superar em 100% da inflacdo) ao longo do ultimo mandato dos prefeitos,
findo em 2016. A melhor performance no caso dos municipios médios e grandes confirma
a hipotese de que esses municipios apresentam um melhor desempenho em decorréncia
de melhores estruturas de gestdo tributaria e em virtude da melhor qualidade das
instituicoes.

Entre os municipios com menos de 100.000 habitantes que apresentaram
arrecadacao do IPTU em mais de 100% do indice de inflacdo acumulada, 19 merecem

18 Refere-se ao nimero de habitantes dos municipios para o ano de 2016.
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destaque pela amplitude da variagéo percentual do recolhimento do imposto, como pode

ser observado na tabela a seguir:

Tabela 8 - Municipios pequenos que aumentaram sua arrecadacédo em mais de 400%,

2013 a 2016
Habitantes Prefeitura Variacdo IPTUpc (%) Variagao IPTUpc (R$)
1.477 Boa Nova 1050.56 1,18
17.730 Cairu 450.28 29,86
33.268 Canavieiras 505.66 11,32
14.667 Candiba 587.63 0,16
20.331 Encruzilhada 4760.91 0,38
8.082 Gongogi 4184.16 3,53
62.095 Ipird 1496.26 3,15
10.148 Jucurucgu 614.30 0,78
3.974 Lajedinho 7214.62 4,76
5.174 Maetinga 25066.78 12,78
10.082 Maiquinique 970.48 12,46
13.761 Mansidédo 930.09 0,12
36.717 Morro do Chapéu 697.43 3,44
8.312 Nova Itarana 14729.73 11,36
17.775 Ourolandia 3688.98 7,55
35.428 Pildo Arcado 5411.36 3,54
24.349 Rafael Jambeiro 1258.80 0,94
12.009 S&o Miguel das Matas 432.81 3,92
21.282 Tanhagu 858.11 4,65

Fonte: Elaboragdo prépria utilizando o software stata com base nas informacgdes do SICONFI e da SEI,

2016.

O recorte acima baseou-se em municipios que aumentaram sua arrecadagdo em

mais de 400% entre 2013 e 2016, a fim de verificar outliers da amostra. Entretanto, apesar

do crescimento relativo significativamente alto, é necessario, nestes casos, considerar que
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o percentual pode n&o significar maior eficiéncia na arrecadacéo per capita do IPTU. E 0
caso, por exemplo, dos municipios que recolheram um valor muito baixo no ano base e
quadruplicaram esse valor em 2016. Entretanto, os valores per capita absolutos ainda
eram relativamente baixos.

Os dados da Tabela 8 mostram que a arrecadacgéo do IPTU per capita, em termos
absolutos, cresceu muito pouco entre os anos analisados, de modo a ndo ser significativo
para o ganho de autonomia dos municipios frente ao estado e a Unido.

Em relacdo aos fatores que promovem e contribuem para esse resultado,
considera-se como um dos componentes o baixo desenvolvimento do arcabougo social,
econémico e politico desses municipios. Para casos como esses, admite-se que 0 6nus
politico em cobrar os tributos de competéncia municipal, sobretudo o IPTU, seja elevado,
ao passo que qualidade das instituicdes € reduzida, tornando menos eficiente o arcabouc¢o
fiscal de tais localidades e, por consequéncia, menos eficaz seré a oferta de bens e servicos
no ambito urbano. Caracteristicas como essas podem ser vistas com mais frequéncia na

regido do semiarido baiano.
4.2.1 Eficiéncia fiscal: o caso do semiarido baiano

O semiéarido baiano configura-se como uma regido de consideravel capacidade
para desenvolver-se, porém, ainda sobrevive de uma estrutura de relacbes sociais,
politicas e econdmicas atrasadas, de forma a impedir seu progresso. A localizacdo isolada
e as caracteristicas climéaticas contribuem, predominantemente, para o atraso no
crescimento econémico da regido. Lopes (2009, p. 174) analisa que a falta de mudanca
institucional no semiérido baiano resultou na producdo, ao longo do tempo, de uma
“regularidade de comportamento marcada pela violéncia politica, coronelismo, corrupcéao
institucional e individual, clientelismo e troca de favores politicos.” O autor também
verifica nesse cenario um baixo nivel de urbanizacdo, alta taxa de analfabetismo e
reduzida participacdo da populacéo nos aspectos politicos.

Todas essas caracteristicas corroboram para confirmar a tese da Teoria da Escolha
Publica, em que a agdo politica se resume nédo a representacdo da populacdo, mas a um
conglomerado de politicos, burocratas e cagcadores de renda (reent seeking) que usam do
poder publico para maximizarem o seu proprio bem estar. A TEP enfatiza a importancia
das regras institucionais para inibir o comportamento inadequado dos politicos, sobretudo
em periodos eleitorais. Aliado a esse fator, tem-se que a maioria dos municipios no

semidrido possui populacdo inferior a 100.000 habitantes, sendo considerados municipios
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de pequeno porte, 0 que contribui para intensificar o vinculo entre eleitores e gestores
publicos, aumentando os casos de clientelismo, no caso, a troca de favores por votos.
Neste contexto, entende-se que o0s municipios identificados com tais
caracteristicas institucionais tenderam a apresentar menor eficiéncia na arrecadacdo do
IPTU. A presente pesquisa analisou uma amostra de 201 municipios do semiarido baiano,
de um total de 265. Da amostra, 5 municipios sdo considerados médios e os 196 restantes,
de pequeno porte. Desses valores, percebeu-se que cerca de 40% dos municipios
pequenos cresceram a ponto de repor a inflagdo em mais de 100%, enquanto que, dos
municipios médios, 60% conseguiram alcangar essa estatistica. Além disso, destaca-se
que, nas localidades de menor numero populacional, 0 aumento absoluto na arrecadacgéo

do imposto em questao foi irrisorio.
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CONSIDERACOES FINAIS

A literatura sobre finangas publicas tem apontado a baixa eficiéncia da
arrecadacdo do IPTU no Brasil como fator que leva a falta de autonomia dos municipios
em relacdo aos estados e a Unido. Neste sentido, o presente trabalho baseou-se na hipotese
de que a baixa arrecadacdo do IPTU em municipios baianos decorre, sobretudo, das
transferéncias externas, ou seja, das receitas recebidas das unidades subnacionais. Com o
arcabouco tedrico baseado na Teoria da Escolha Pablica, compreendeu-se que o 6nus
politico em arrecadar o IPTU, sobretudo nos municipios pequenos, é relativamente
grande, de modo que as prefeituras optam por depender das transferéncias
intragovernamentais.

Para fundamentar a hipdtese defendida, realizou uma analise de regressao
maltipla a fim de constatar, especialmente, a relacdo entre a arrecadacdo do IPTU e as
transferéncias externas. Além disso, de forma subsidiaria, realizou-se uma anélise
comparativa para verificar o esforco fiscal dos municipios entre as duas Gltimas gestdes
municipais.

Os resultados obtidos com base na estimagdo de um modelo de regresséo linear
multiplo no software stata, com evidenciada significancia estatistica, mostraram que
olPTU per capita apresentou expressiva sensibilidade as variacdes nas receitas externas.
Confirmou-se, portanto, o argumento tedrico tratado nesta trabalho, de que a alta
dependéncia dos municipios em relacdo as transferéncias intragovernamentais
desestimula a arrecadacdo propria local, resultando na baixa eficiéncia na tributacdo do
IPTU, em termos per capita, na Bahia.

Com isso, ndo se pretende neste trabalho questionar a importancia das
transferéncias de receitas intragovernamentais, haja vista que 0os municipios necessitam
de tais recursos para suprir, de forma adequada, a demanda por bens e servi¢os na
sociedade, sobretudo se for considerado o contexto de disparidade na arrecadacgdo
tributaria nas diferentes regides no Brasil. Objetivou-se, apenas, apontar a externalidade
negativa gerada com tais transferéncias.

O PIB per capita também mostrou significancia estatistica. Desse modo, podemos
inferir que o baixo desempenho fiscal decorre também da capacidade do contribuinte de
pagar impostos. Como a maioria dos municipios da amostra apresentam uma renda per
capita baixa (menos da metade da nacional) isso explica parte do baixo esforco de
arrecadacdo, mas néo justifica valores tdo inferiores ao IPTU per capita no Brasil (o0s

valores médios praticados sdo inferiores a 10%, sendo que muitos sdo inferiores a 1% da
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média nacional do IPTU per capita). Necessita-se, portanto, de outros fundamentos para
explicar o baixo esforco fiscal, como o elevado nivel de dependéncia das receitas externas
(objeto central desse trabalho).

A varidvel dummy buscou captar os efeitos do tamanho do municipio (populacgao)
sobre a arrecadacdo per capita. A significancia estatistica dessa varidvel mostra maiores
niveis de organizacdo da administracdo tributaria (supde-se que municipios maiores
possuem estruturas mais adequadas), bem como a qualidade das instituicOes
(impessoalidade) afetam positivamente o esforco fiscal. Os municipios maiores possuem,
em geral, maior nivel de renda, menor dependéncia de receitas externas e melhores
estruturas de governanca tributaria (pessoal e equipamentos) e, consequentemente,
melhor desempenho na arrecadacdo fiscal. Além de comprovar a hipotese béasica do
modelo, o estudo contribui para confirmar a tese da Teoria da Escolha Pablica, em que,
na acdo politica, predomina o auto interesse em detrimento do bem estar coletivo.

Além disso, verificou-se também que, na Ultima gestdo dos municipios baianos, o
esforco fiscal na arrecadacao do IPTU per capita nos municipios pequenos foi irrelevante
em termos absolutos, ao passo que, nos municipios médios, observou-se consideravel
desempenho na arrecadagdo do imposto em questdo. O resultado corroborou a tese
assumida nesse trabalho de que municipios médios e grandes apresentam maior qualidade
em suas instituicdes, o que resulta na melhor arrecadacdo. Pode-se inferir também que a
trajetoria de crescimento da arrecadagdo do IPTU per capita na maioria dos municipios
baianos ndo apontou para ganhos significativos de autonomia fiscal.

Explorar melhor todos os aspectos que envolvem a eficiéncia na arrecadacdo do
IPTU é uma trabalho que requer mais tempo, conhecimento e disponibilidade de
informacdes, de modo que discussdes mais profundas poderdo ser tratadas em trabalhos

futuros.
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APENDICE A — Resultados da func&o de regressdo e testes estatisticos no stata

File Edit Data Graphics Statistics User Window Help
EHEHem E - IE-IHEBEOO
Review x| . ] . . ] .
- reg Iniptupercapita Irmreceitasexternas Tnpibpercapita variveldummy, level(99)
i/ Command rc
- - source 55 df MS Number of obs = 341
1 use E.\FlIes\Drlv.e\UESB\STEME... £ 3, 337) = 62.38
2 reg Iniptupercapita Inreceitasex... Model 361. 038753 3 120.346251 prob > F =  0.0000
3 hettest Residual 650.104443 337 1.9290933 R-squared = 0.3571
2 it Adj R-sguared = 0.3513
Total 1011.1432 340 2.97395057 ROOT MSE = 1.3889
Iniptuperc~a coef. std. Err. T P=|t| [99% conf. Interval]
Tnreceitas~s -5.903374 - 9585608 —6.16 0. 000 —8. 386522 —3.420225
Tnpibperca~a - 9556275 - 1590093 6.01 0. 000 . 5437144 1.367541
variveldummy 1.073383 - 4040066 2.66 0.008 . 0268054 2.119961
_cons —8.55029 1.409595 —6.07 0. 000 —12.20184 —4. 898739
- bhettest
ereusch-rPagan / Cook-weisberg test for heteroskedasticity
Ho: Constant variance
Variables X variables: fitted values of Tniptupercapita
Name Label Type Format chiz(1) _ 2_E8
iptuperca... IPTU Per Capita flost %8.0g prob > chi2 =  0.0899
receitasex... % Receitas Bxtern.. float %8.0g vif
pibpercap... PIB Per Capita floast %8.0g
variveldu... Varidvel Dummy byte %8.0g variable VIF 1/vIF
Iniptuper... flost %903  |1preceitas~s 1.43 0.697804
Inreceitas... float %0.0g |variveldummy 1.37 0.731706
Inpibperc... float %9.0g Tnpibperca~a 1.25 0.799255
Mean VIF 1.35
Command

Fonte: SICONFI, 2016.




APENDICE B — Regressoes auxiliares

- reg Iniptupercapita Trreceitasexternas Inpibpercapita, Tewel(99)

source ss df MS Number of obs = 341
F( 2, 338) = 88.46
Mode 347421614 2 173.710807 Prob = F = 0. 0000
rResidual 663. 721581 338 1.96367332 R—squared = 0.3436
Adj R-squared = 0.3397
Total 1011.1432 340 2.97395057 ROOT MSE = 1.4013
Tniptuperc—a Coef. std. Err. T P=|t] [99% conf. Interwval]
Tnreceitas—s —6. 925286 - 2858411 —F.82 0. 000 —_ 220016 —4.630557
Tnpibperca—a 1.039093 -157266 6.61 0. 000 - 6317025 1.4464E3
_cons —9_.362285 1.3E88342 .74 0. 000 —12_95872 —5. 765849

- reg Iniprtupercapita Trreceitasexternas variveldummy, Tewvel({99)
source ss df MS Number of obs = 341
F( 2, 338) = 68.41
Mode 291. 362395 2 145 681197 Prob = F = 0. 0000
rResidual 719.7808 338 2.12952899 R—squared = 0.2882
Adj R-squared = 0.2839
Total 1011.1432 340 2.97395057 ROOT MSE = 1.4593
Tniptuperc—a Coef. std. Err. T P=|t] [99% conf. Interwval]
Tnreceitas—s —f. 568623 - 9641339 —f.85 0. 000 —10. 06617 —5.071079
variveldummy 1.553084 -4161097 3.73 0. 000 -A4AF751717 2.630997
_cons — 1086072 -124153 —0.87 0. 382 —. 4302196 - 2130052

. reg Iniptupercapita Inpibpercapita variveldummy, Tewvel(99)

source 55 df MS Number of obs = 341
F( 2, 338) = 67.26
Mode 287 _B71E77 2 143.935938 Prob = F = 0. 0000
Residual 723.271318 338 2.13985597 R-squared = 0.2847
Adj R-squared = 0.2805
Total 1011.1432 340 2.97395057 ROOT MSE = 1.4628
Tniptuperc~a coef. std. Err. T P>t [99% conf. Interwval]
Tnpibperca~a 1. 238699 -1603211 7.73 0. 000 . 8233949 1. 654004
var iveldummy 2.071765 . 3897466 5.32 0. 000 1.062145 3.081385
_cons -10. 52322 1.445753 -7.28 0. 000 -14.26838 —b. 778065

Command

Fonte: SICONFI, 2016.
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