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Resumo

O objetivo deste trabalho foi investigar evidéncias sobre o esforco fiscal
(tributério) préprio dos municipios catarinenses, dada a base tributaria disponivel, bem como,
verificar a proposicdo teorica de que as transferéncias intergovernamentais — via Fundo de
Participagdo Municipal (FPM) - induzem um “alivio fiscal”, expresso na substituicdo entre
receitas tributarias proprias e receitas intergovernamentais. Os resultados empiricos revelam
que é vélida a aplicacdo do modelo de fronteira de producgdo (arrecadagdo) estocastica para o
tipo de problema que esta sendo abordado. Verificou-se que em geral, o modelo de
arrecadacdo proposto tem um bom ajuste e que os coeficientes estimados apresentaram 0s
sinais que deles se esperavam. Evidenciou-se que o indice de esforgco fiscal proprio dos
municipios catarinenses varia entre 93,06% (indice maximo) a 26,13% (indice minimo), com
um valor médio em torno de 70% e que, a concentracdo dos municipios é bastante acentuada
no intervalo de 100% a 60%. Constatou-se a proposicdo tedrica para a amostra de dados
utilizada, isto é, corrobora-se a hipétese de que existir uma relagdo negativa entre o esforco
fiscal proprio dos municipios e as transferéncias de recursos da Unido, representado neste
trabalho pelo Fundo de Participacdo Municipal (FPM).

Palavras Chaves: receita tributaria, transferéncias intergovernamentais, esforco fiscal proprio,
fronteira de producdo estocastica.



1. INTRODUCAO
1.1 Problema de Pesquisa e sua Importancia

No Brasil a descentralizagéo fiscal tem sido particularmente intensa. Este processo
passou a ganhar forga a partir da promulgacgéo da constituigdo de 1988, cujo objetivo principal
era o fortalecimento da Federacdo, o que segundo (Giambiagi; Além, 1999), se refletiu no
aumento do grau de autonomia fiscal dos estados e municipios e na descentralizacdo dos
recursos tributarios disponiveis. As maiores evidéncias desse processo encontram-se
representadas pelo aumento da transferéncia de recursos publicos para os governos locais e
pelo acelerado processo de criagdo de novos municipios®

As mudangas induzidas pela constituicdo de 1988 impuseram uma maior restricao
orcamentaria ao governo federal, principalmente pela maior vinculagdo de transferéncias
obrigatorias via FPE (Fundo de Participacdo dos Estados) e FPM (Fundo de Participacdo dos
Municipios). Este processo refletiu-se em um aumento das transferéncias do Governo Federal
para os Estados e Municipios resultando num efetivo processo de descentralizacéo fiscal.

Contudo, este aumento de recursos destinados aos municipios ndo foi
acompanhado de medidas que estimulassem a arrecadacdo municipal visando atingir o
equilibrio dos gastos com recursos de suas receitas proprias. Alguns autores argumentam que
este fendbmeno de transferéncia do poder econémico aos niveis inferiores de governo
constituiu a causa fundamental do agravamento da crise financeira dos municipios. A idéia é a
de que, uma vez que 0s municipios passaram a dispor de mais recursos oriundos do ICMS e do
FPM, o processo de criacdo de novos municipios se intensificou e, conseqlientemente, 0s
recursos do fundo, que € comum a todos, se tornaram relativamente inferiores.

Alguns estudos realizados a respeito das finangas dos municipios brasileiros
mostram uma situacéo cadtica nas contas publicas e que se agrava a medida em que a anélise
se dirige aos municipios mais pobres. Bremaeker (2002) mostra que cerca de 44% dos
municipios brasileiros apresentou déficit fiscal no ano de 2002 e que 0s municipios com

populacdo até 5 mil habitantes sdo 0s que apresentaram o pior desempenho econdmico.

! Dentre as alteracdes promovidas pela constituicdo de 1988, estd a mudanca de regras referente &
responsabilidade na criagdo de novos municipios, passando da esfera federal para a estadual (artigo 8, paragrafo 4
da constituicdo federal 1988)
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Esta fragilidade das financas municipais aliada a capacidade limitada de
financiamento do setor publico pode agravar ainda mais o problema fiscal dos municipios, se
estes ndo utilizarem de modo eficaz sua base tributaria. Esta preocupagdo vem tornando-se um
campo fértil de estudos na area de financas publicas.

Alguns estudos tém sido desenvolvidos com o intuito de estimar o esforgo fiscal
proprio dos governos subnacionais. O trabalho de Reis e Blanco (1996), Blanco (1998) e
Ribeiro (1998) trazem evidéncias quanto ao esforco tributario proprio dos estados brasileiros.
Um ponto de convergéncia nesses trabalhos é que eles indicam uma enorme disparidade na
eficacia tributaria entre os estados, que estdo em grande parte, associadas com o nivel de
desenvolvimento dos mesmos.

Ribeiro (1998), observa que nesta linha de trabalho, véarios autores tém sugerido
que existe uma possivel relacdo inversa entre o esforco de arrecadacdo das unidades
subnacionais e outras fontes de recursos, em particular, as transferéncias intergovernamentais®.
Em particular os trabalhos de Ribeiro (1999), Ribeiro e Shikida (2000), levantam evidéncias
sobre o esforco fiscal dos municipios galchos e mineiros, respectivamente. Os autores testam
a hipotese de que o esforco fiscal dos municipios é negativamente correlacionado com as
transferéncias intergovernamentais. O primeiro trabalho ndo corrobora a hip6tese de
correlacdo negativa entre FPM e esforgo fiscal para 0os municipios do Rio Grande do Sul,
enquanto que o segundo, corrobora a hipétese para os municipios de Minas Gerais, isto é, a
existéncia de transferéncias, nos moldes atual, gera um “alivio fiscal”, expresso na
substituicdo entre receitas tributarias proprias e receitas intergovenamentais®.

Para 0s municipios catarinenses, uma breve analise dos dados do ano de 1996,
através de uma funcéo de regressdo meédia, nos mostra que a Receita Tributaria propria per

capita se relaciona negativamente com as transferéncias do Fundo de Participacdo Municipal

2 Blanco(1998) com o estudo intitulado disparidades Interregionais é o primeiro autor a apresentar evidéncias
empiricas sobre esta relagdo inversa, embora autores como Villela (1993) e Shah(1994) ja teriam sinalizado
teoricamente a possibilidade de tal hipotese se confirmar.

¥ Mais adiante, no capitulo 3, serdo vistos 0s argumentos teéricos que a literatura de financas pUblicas apresenta
para tal fendmeno. Em principios, este alivio fiscal depende da preferéncia do eleitor pelo bem publico. Ou seja,
guanto menor esta preferéncia, maior serd o efeito negativo das transferéncias sobre o esforco tributario préprio
do governo municipal.
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(FPM)*. Tal resultado (esbogado no gréfico 1.1) sugere evidéncias sobre uma possivel relagdo

negativa entre esforco fiscal dos municipios catarinenses e transferéncias®.

Grafico 1.1 — Relacdo linear entre transferéncias intergovernamentais via FPM
per capita e Receita Tributéria propria per capita para municipios

catarinenses
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Fonte: elaborado pelo autor

E importante perceber que esta ndo é a priori, a Gnica variavel que pode influenciar
o esforco fiscal dos municipios. Bremaeker (2002), observa que a fragilidade das financas
municipais é reflexo de uma série de fatores tais como: o quantitativo demografico, o grau de
ubarnizacéo e a sua vocacao econdmica. Por exemplo, municipios que sdo predominantemente
agricolas podem apresentar um baixo esforco fiscal devido a caracteristica tipicamente urbana

dos tributos que compBem a receita tributaria propria (IPTU e ISS) municipal.

* Com R? igual a 34% e estatistica t da elasticidade (coeficiente angular, -0,95) igual a —9.66. Modelo estimado
com as variaveis em log.

® Como o objeto de analise trata das esferas inferiores de governo, ou seja, dos municipios, utiliza-se como
transferéncias neste trabalho, somente o FPM, que ¢ uma transferéncia constitucional “livre” (incondicional) de
carater distributivo e que representa a maior parte das receitas correntes das prefeituras locais. No proximo
capitulo serdo caracterizados com mais detalhes a receita tributaria e as transferéncias municipais.



14

Desta forma, € importante a especificacdo de um modelo que expresse a relagéo
entre esforgo tributario proprio e transferéncias, controlando ao mesmo tempo, outros fatores
estruturais que determinam a arrecadacdo municipal.

Neste sentido, este trabalho busca primeiramente, investigar evidéncias empiricas
sobre o esforco fiscal® (tributario) préprio dos municipios catarinenses, dada & base tributéria
disponivel, em seguida, verifica-se a proposi¢do tedrica de que transferéncias de recursos,
geram um “alivio fiscal”.

E proposto um modelo de capacidade de arrecadacdo de impostos municipais aos
moldes de Reis e Blanco (1996), Blanco (1998), Ribeiro e Shikida (2000). Utiliza-se o
instrumental dos modelos de fronteiras de producdo estocasticas’ cujas referéncias basicas sdo
Greene (1993a); Battese, Coelli (1995) e Silveira (2000).

1.2 OBJETIVOS
1.2.1 Objetivo Geral

Investigar evidéncias sobre o esforco fiscal dos municipios catarinenses, dada a
base tributéaria disponivel, bem como, verificar a proposicéo teérica de que as transferéncias
intergovernamentais induzem um “alivio fiscal”, qual seja, expresso na substituigdo entre

receitas tributarias proprias e receitas intergovernamentais.

1.2.2 Objetivos Especificos

a) Caracterizar as formas de financiamento dos municipios, no que se refere a estrutura
das receitas tributarias e transferéncias intergovernamentais, destacando-se seus
aspectos institucionais e sua importancia econémica;

b) Apresentar argumentos teoricos que a literatura de financas publicas apresenta sobre o

impacto das transferéncias intergovernamentais;

® E importante notar que o conceito de esforco tributario difere do conceito de eficiéncia tributéria, pois este
ultimo requer a consideracéo do custo dos recursos empregados na arrecadacdo, o que ndo é computado no
presente estudo.

’ Note que no enfoque econométrico tradicional, quando se estima uma funco de producéo, obtem-se estimativas
da funcdo “média” de produg¢do que melhor ajusta os dados observados. Isto pode ser inconsistente com o
proposito deste trabalho, pois 0s governos apresentam caracteristicas proprias (distintas) que deve ser levado em
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c) Conhecer as condi¢bes e requisitos estatisticos e econométricos de fronteira de
producdo estocastica (fpe) para quantificar o esforco fiscal dos municipios
catarinenses;

d) Apresentar evidéncias empiricas sobre a relacdo entre esforco fiscal proprio dos

municipios catarinenses e transferéncias intergovernamentais.

1.3 HIPOTESE

Sob o ponto de vista tedrico, a literatura de finangas publicas aponta que o
financiamento dos niveis inferiores de governo através de transferéncias de recursos tende a
gerar incentivos para um comportamento de “free ride” (carona) pelos governos receptores,
pois o fluxo de recursos induz esses governos a aliviar sua propria carga tributaria, reduzindo
o0 esforco proprio de arrecadacao.

Em conseqiiéncia, a hipotese a ser explorada, é a de que diferencas de arrecadacao
efetiva em relagdo a fronteira sdo negativamente correlacionadas com as transferéncias
intergovernamentais, ou seja, de que transferéncia induz a um “alivio fiscal”. Desta forma
deveria existir uma relacdo negativa entre o esfor¢o tributario dos municipios catarinenses e as
transferéncias de recursos da Unido, representado neste trabalho pelo Fundo de Participacéo
Municipal (FPM). Desta forma, o fortalecimento do FPM, principalmente ap6s a constituicéo
de 1988, teria responsabilidade no baixo desempenho tributario de alguns municipios

catarinenses.

1.4 Organizacao do Estudo

Divide-se este estudo em cinco capitulos:

No primeiro, apresenta-se esta introducdo ao trabalho, caracterizando o problema
de pesquisa e 0s objetivos a serem operacionalizados. No capitulo2, caracterizam-se 0s
aspectos teorico-institucionais das formas de financiamento das esferas inferiores de governo,
destacando a importancia econdmica das transferéncias intergovernamentais na receitas
prépria dos municipios catarinenses. No capitulo 3, apresentam-se 0s argumentos tedricos que

a literatura de finangcas publicas apresenta sobre impacto das transferéncias

conta em um estudo econométrico, motivo pelo qual utiliza-se fronteiras de produgdo estocasticas. Uma analise
mais detalhada desta ferramenta sera mostrada no capitulo 4.
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intergovernamentais nas esferas inferiores de governo. No capitulo 4, apresenta-se a
metodologia econométrica de fronteira de producgdo estocéstica a ser utilizada, bem como as

evidéncias empiricas encontradas no presente trabalho. No ultimo capitulo, conclui-se o

trabalho.



17

2. RECEITA TRIBUTARIA E TRANSFERENCIAS
2.1 Introducao

Neste capitulo, serdo caracterizados os aspectos teorico-institucionais dos impostos
que compde a receita tributaria de responsabilidade municipal, as diversas modalidades de
transferéncias intergovernamentais, dando-se énfase ao Fundo de Participacdo Municipal que
é parte integrante do objeto de estudo do presente trabalho. Por fim, caracterizam-se os

municipios catarinenses segundo a composicdo de suas receitas e transferéncias.

2.2 Receita Tributaria

A teoria tradicional de financas publicas estabelece que o governo federal é
responsavel pela arrecadacdo de alguns impostos caracteristicos que requerem um certo grau
de centralizacdo administrativa que facilite a cobranca. De um modo geral sdo 0s impostos
sobre a renda, sobre o comércio exterior, os de carater regulatério e alguns impostos
especificos. Em contrapartida os governos locais assumem a responsabilidade pela tributacdo
do patriménio fisico e certos impostos incidentes sobre a renda de servicos. Entre a esfera
maior de governo - a Unido — e o poder local, os estados, tipicamente, sdo responsaveis pelos
impostos sobre consumo e circulacdo de bens.

Os impostos arrecadados por cada esfera de governo comp8em a receita tributaria
bruta. A receita disponivel , porém, depende do balango entre o que cada esfera repassa e
recebe das outras. No caso da Unido, a receita disponivel € menor do que a bruta, pois ela
transfere recursos para as demais unidades subnacionais. Ja no caso dos municipios, ocorre 0
contrario , pois eles recebem transferéncias tanto da Unido como dos estados, enquanto que
nestes o efeito liquido depende do balanco entre recebimentos da Unido e repasses para 0S
municipios.

A estrutura tributaria desempenha um papel importante no potencial de arrecadacéo
tributaria municipal, pois ela funciona como um mediador entre a base tributaria e a eficacia
da arrecadacdo, na medida em que delimita institucionalmente o potencial de arrecadacéo,
além de estabelecer o sistema de incentivos para o esforgo tributario dos diversos entes da

federacéo.
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A competéncia tributaria municipal iniciou-se com a constituicdo de 1934, vindo a
ser reforcada com o passar do tempo. ApGs uma série de mudancgas, a receita orgamentéria
vigente de um ente da federagdo, de acordo com a ética da origem, € classificada em receita
corrente e receita de capital. Dentre as receitas que compdem a receita corrente, temos a
tributaria, a patrimonial, a de transferéncias correntes, industrial e de servicos. Ja a receita de
capital € composta pelas seguintes receitas: operacdo de crédito, alienacdo de bens e
transferéncias de capital.

A receita tributaria é composta pelos impostos de responsabilidade municipal,

pelas taxas e pelas contribui¢cdes de melhorias, conforme segue:

» Impostos

Imposto predial e territorial urbano (IPTU);

= Impostos sobre servicos de qualquer natureza (ISSQN);

» Imposto sobre a transmissdo de bens imdveis inter vivos (ITBI)

» Taxas
= Taxas pela utilizacdo de servicos publicos;
= Taxas pelo exercicio do poder da policia.

» Contribuicédo de melhoria

2.2.1 IPTU: Caracterizacéo

De todos os impostos que compdem a receita tributaria municipal o Imposto
Predial Territorial Urbano (IPTU) é o mais tradicional. Este imposto ja chegou a pertencer aos
estados, porém apos a promulgacdo da Constituicdo de 1934 passou a ser de competéncia
municipal®, Bremaeker (2002). O imposto que é de competéncia municipal possui como fato
gerador a propriedade predial e territorial urbana, bem como o seu dominio Util e a posse, 0
que o caracteriza como tributo sobre o patriménio, conforme a classificagdo adotada pela
Emenda Constitucional N.° 18/65, regulamentada pelo Codigo Tributario Nacional - Lei N.°
5.172/66.

8 Ap6s esta carta foi mantido em todos os dispositivos legais, quais sejam: na Constituicdo de 1946 (artigo 29),
na Emenda Constitucional n° , de 1961, na Emenda Constitucional n°18 de 1965, na Constituicdo de 1967, na
Emenda Constitucional n°1 de 1969 e finalmente na Constituicdo de 1988.
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O IPTU é arrecadado pelas prefeituras e particularmente relevante nas grandes
capitais, que possuem uma base tributaria maior, maquinas burocraticas mais eficientes e
poder politico mais forte dos prefeitos comparativamente aos demais municipios do pais. Na
definicdo do valor do imdvel a ser pago pelo contribuinte as prefeituras costumam levar em
consideracdo trés fatores: localiza¢do, posicdo e a idade do imdvel. Esses elementos fazem
com que individuos de maior renda que tém condi¢des de adquirir melhores propriedades ,
paguem mais impostos atraves do IPTU, do que outros de menor renda e proprietarios de

imoveis de padrdo inferior.

2.2.2 ISSQN: Caracterizacao

O Imposto Sobre Servico de Qualquer Natureza (ISSQN), era inicialmente
dividido em dois impostos: o Imposto sobre Indlstrias e Profissdes e o Imposto sobre
Diversfes publicas. O primeiro imposto surgiu na Constituicdo de 1891, sob competéncia
estadual, passando para competéncia municipal a partir da Constituicdo de 1946. Ja o segundo
imposto surgiu na Constituicdo de 1934 sob competéncia municipal. Somente a partir da
Emenda Constitucional n°® 18 de 1965, sob a denominacdo de Imposto sobre Servico de
Qualquer Natureza, o ISSQN se manteve sob a competéncia municipal até os dias de hoje.

O Imposto que é de competéncia municipal possui como fato gerador a prestacdo
de servicos por empresa ou profissional autbnomo. A lista de servigos tributaveis pelo ISSQN
esta elencada no Decreto Lei N.° 406/68. A base de célculo do imposto é o preco do servico,
nos termos dos art. 9° do Decreto Lei N.° 406/68. O contribuinte é o prestador de servigo que

sO pode ser empresa ou profissional autbnomo.

2.2.3 ITBI: Caracterizacéo

O Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imdveis pode incidir de duas formas: nas
transmisses de propriedades efetuadas entre pessoas (inter vivos) e nas transmissdes de
propriedades efetuadas por motivo de heranca ou de sucessdes (causa mortis). Estes impostos

tém sido de competéncia tanto dos estados como dos municipios, sendo por vezes, repartido
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entre as duas esferas de governo. A partir da Constituicdo de 1988, os Estados ficaram com o
ITBI causa mortis e os Municipios com o ITBI inter-vivos.

Este imposto possui como fato gerador a transferéncia, inter vivos, da propriedade
imovel, por ato oneroso, seja imdvel por natureza ou por acessao fisica, bem como dos direitos
reais, exceto os de garantia (penhor e hipoteca), abrangendo a cesséo de direitos reais. A base
de célculo do imposto deve ser definida em legislacdo municipal. O contribuinte também sera
definido em lei municipal e podera ser tanto o adquirente como o transmitente. Estdo
excluidas da incidéncia desse imposto "a transmissdo de bens ou direitos incorporados ao
patriménio de pessoa juridica em realizacdo de capital” e a "transmissdo de bens ou direitos
decorrentes de fusdo, incorporacdo, cisdo ou extingdo de pessoa juridica, salvo se, nesses
casos, a atividade preponderante do adquirente for a compra e venda desses bens ou direitos,

locacdo de bens imdveis ou arrendamento mercantil”

2.2.4 Taxas: Caracterizacao

Outra espécie tributaria que compBem a receita propria dos municipios é a
cobranca de Taxas (iluminacdo publica, pavimentacdo de vias urbanas, limpeza das vias
publicas e outras do género), instituida a partir da Constituicdo de 1934. As taxas ndo estdo
discriminadas constitucionalmente, podendo, assim, o Municipio criar as que forem
necessarias ao policiamento administrativo originario de sua competéncia ou a manutencao
dos servicos especificos e divisiveis prestados aos municipes ou postos a sua disposi¢do. A
taxa, ao contrario do imposto, tem como fato gerador uma atividade especifica em relacdo
contribuinte. A base de calculo da taxa devera ser sempre o valor do servico, real, presumido,
estimado ou arbitrado, ndo sendo admissivel, para fixacdo do montante do tributo devido,
levar em consideracdo elementos estranhos ao dimensionamento ou quantificacdo da

utilizagdo desse mesmo servico.

2.2.5 Contribuicao de Melhoria: Caracterizacéo

Ja a Contribuicdo de Melhoria ¢ um tributo que foi introduzido através da
constituicdo de 1946. E um tributo de natureza recuperatéria das despesas plblicas com obras

gue aumentem o valor dos imoveis por elas beneficiados. A existéncia de obra publica que
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beneficie imdveis, urbanos ou rurais, é 0 primeiro requisito para que a 0 Municipio possa
instituir a contribuicdo de melhoria, ou seja, é essencial que a obra ja tenha sido realizada para

a instituicao do tributo.

2.3 Importancia Econémica dos Impostos Municipais

Dentre os tributos que compdem a receita tributaria municipal, o ISSQN €é o
principal deles, seguido do IPTU, das Taxas e do ITBI. Para se ter uma idéia da importancia
econdmica desses tributos, um estudo do Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal
revela que no ano de 2002 o ISSQN representava cerca de 47% do montante da receita
tributaria do conjunto dos municipios brasileiros, o IPTU representava 35,7%, as Taxas
13,4%, o ITBI 7,8%, e por ultimo a Contribuicdo de Melhoria representando a arrecadacao
residual de 0,4%, Bremaeker (2003).

Quando se observam os mesmos dados por porte de habitantes, verifica-se que
existe uma enorme concentracdo naqueles de maior porte demografico e em especial com
populagédo acima de 1 milhdo de habitantes. O ISSQN apresenta mais da metade (54,7%) do
valor arrecadado nos 12 municipios com populacdo superior a 1 milhdo de habitantes. Ao
serem considerados os 106 municipios brasileiros com populacdo superior a 200 mil
habitantes, neles estdo concentrados 78% de todo o ISSQN.

O IPTU apresenta praticamente a metade (49,1%) do valor arrecadado concentrado
nos Municipios com populacdo superior a 1 milhdo de habitantes. Se considerados os
Municipios com populagdo superior a 200 mil habitantes, verifica-se que neles estdo
concentrados 75,4% de toda a arrecadacdo de IPTU.

As taxas apresentam-se mais bem distribuidas por grupos de habitantes. Os
municipios com populagdo superior a 1 milh&o de habitantes concentram 29,% do valor
arrecadado com as taxas. Se considerados 0s Municipios com populacdo superior a200 mil
habitantes, verifica-se que neles estdo concentrados cerca de 60,9% do montante arrecadado
com taxas.

O ITBI inter vivos apresenta-se relativamente concentrado nos municipios de
maior porte demografico. Os municipios com populagdo superior a 200 mil habitantes

concentram 67,4% de todo o ITBI arrecadado no pais. Ja a Contribuicdo de Melhoria
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apresenta um comportamento diferente dos demais tributos. Os Municipios com populagéo
superior a 200 mil habitantes concentram somente 27,1% de todos os recursos arrecadados. A
maior concentracdo da Contribuicdo de Melhoria estd nos Municipios entre 20 mil e 500 mil,
que detém conjuntamente 69,7% de todo o tributo arrecadado no pais.

Em termos regionais, existe uma grande disparidade fiscal entre as regides. As
mais atrasadas tém receitas orcamentaria e tributaria em média 1,7 e 2,3 vezes menor que a
regido Sudeste. Esta diferenca é basicamente devido a diferenciais de producéo e renda entre
as regides, pois grande parte dos Municipios brasileiros tem sua base econdémica ligada ao
meio rural e possuem aglomeragdes urbanas de pouca expressdo o0 que os leva a serem
dependentes das transferéncias intergovernamentais. Desta forma, a elevada descentralizacdo
da competéncia tributaria faz com que estas disparidades se expressem na arrecadagdo propria

dos diversos governos subnacionais.

2.4 Transferéncia Intergovernamentais

Nesta secdo, apresenta-se uma breve analise sobre as diversas modalidades de
transferéncias do sistema tributario brasileiro, com énfase no Fundo de Participacdo Municipal
(FPM) que é parte integrante do objeto de estudo do presente trabalho.

A tendéncia da concentracdo de arrecadacao em niveis superiores de governo gera,
via de regra, a necessidade de transferéncias para ajustar verticalmente a capacidade de gasto
dos governos de niveis inferiores. Foi neste contexto que a “crise financeira” do federalismo
brasileiro, certamente agravada pela Constituicdo de 1967, impds o estabelecimento de um
poderoso sistema de transferéncias de recursos aos governos subnacionais, (Aradjo, 1972).
Criou-se um sistema de transferéncias mais amplo que passou atuar como mecanismo
compensatério em relacdo a centralizagdo das competéncias tributarias em niveis superior e
intermediario de governo.

(Affonso,1995) destaca que as transferéncias intergovernamentais constituem um
mecanismo de distribuicdo de recursos de origem fiscal entre 0s governos subnacionais de
igual ou diferente hierarquia, destinadas a complementar as verbas que lhes sdo necessarias
para 0 adequado cumprimento dos encargos de suas respectivas competéncias, O autor expde,

sucintamente, que no Brasil esse mecanismo foi instituido em busca, dentre outros, dos
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seguintes objetivos, quais sejam: elevar o nivel de oferta em setores nos quais existia interesse
em complementar as acdes do Governo Federal com as dos governos subnacionais e contribuir
para a reducdo das disparidades regionais de renda e de capacidade fiscal intergovernamental.

Dentre as varias taxonomias existentes sobre transferéncias intergovernamentais na
literatura de federalismo fiscal, temos uma bastante Util realizada por Prado (2001). O autor
faz uma discussdo sobre o sistema de transferéncia fiscal brasileiro a partir de trés cortes
béasicos: transferéncias como instrumentos de politica fiscal federativa; transferéncias legais
versus discricionarias e transferéncias livres versus vinculadas.

O primeiro corte distingue as transferéncias em “devolucdo” tributaria;
redistributivas e transferéncias para viabilizacdo de politicas setoriais. A primeira delas tem
objetivo de ajustar verticalmente a capacidade de gasto. Grande parte delas sdo operados de
forma estritamente neutra, no sentido de que cada jurisdicdo recebe a parcela da base tributaria
contida em seu espagco territorial, dadas as regras tributéaria vigentes. Exemplos no Brasil de
transferéncias do tipo devolucao tributéria so a cota-parte municipal do ICMS e 0 IPVA. O
segundo tipo de transferéncias — a redistributiva — teria o carater de suplementagdo
orcamentaria, orientada por parametros tipo populacdo, receita per capita e renda per capita.
Sdo transferéncias que propiciam aos governos subnacionais recursos que nao tém relagéo
com as bases tributarias de sua jurisdi¢do, ou seja, eles ndo teriam como arrecadar dado o
sistema tributario vigente. Exemplos no Brasil de transferéncias deste tipo sdo os Fundos de
Participacdo de Estados e Municipios (FPE e FPM). O terceiro tipo de transferéncias refere-se
a politicas e programas de gasto que, por sua natureza ou op¢do politica, assumem carater
nacional e exigem gestdo centralizada de recursos (mesmo que a execucdo do gasto seja
descentralizada), demandam algum tipo de partilha de recursos coordenada por niveis
superiores de governo.

O segundo corte distingue as transferéncias em legais e discricionarias. A
primeira, refere-se as transferéncias cujos critérios que definem a origem dos recursos e 0s
montantes a serem distribuidos para cada governo estdo especificados em lei ou na
constituicdo, enquanto que a segunda diz respeito as transferéncias que sdo resultados do
processo anual dos governos de nivel superior — federal e estadual — resultando em
negociacOes entre autoridades centrais e governos subnacionais e seus representantes no

parlamento.
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O terceiro corte, diferencia as transferéncias em relacdo ao grau de
condicionalidade que cerca a sua utilizagdo pelos orgamentos dos governos subnacionais. As
transferéncias “livres” visam por defini¢do equalizar o poder de gasto entre as jurisdigdes sem
afetar a autonomia do processo or¢camentario dos governos subnacionais. Elas sdo adequadas
para acdes de natureza redistributivas quando a federagdo em questdo enfatiza maior liberdade
de escolha pelas comunidades e governos locais. Por outro lado, as transferéncias ditas
vinculadas (condicionadas) restringem os orcamentos dos governos subnacionais, dando ao
governo federal, o direito de determinar, em algum grau, a forma de uso dos recursos. No
modelo brasileiro atual predominam as transferéncias ditas “livres”. Exemplos no Brasil de
transferéncias deste tipo sdo os Fundos de Participacdo® dos Estados e Municipios (FPE e
FPM).

2.4.1 FPM: caracterizacao
O Fundo de Participacdo Municipal é uma transferéncia constitucional de caréater

distributivo. Desde sua concep¢do (Emenda Constitucional de 1965), o FPM assume uma
l6gica de “renda minima fiscal”. Inicialmente seus recursos eram distribuidos exclusivamente
aos municipios que ndo eram capitais, segundo um critério simples e uniforme apoiado na
populacdo. Em 1967 o Ato Complementar n° 35 incluiu na partilha os municipios das capitais,
com direito a 10% dos recursos. Em 1981 o Decreto Lei 1881 remodelou os critérios de
distribuicdo, estabelecendo as regras que tém permanecido inalteradas até o momento atual.
Este Decreto alterou a divisdo dos recursos fundo, reservando 86,5% para municipios do
interior, 10% para municipios das capitais e 3,6% para o fundo de reserva (distribuidos aos
municipios do interior com populacéo superior a 156.216 habitantes.

A partir de 1968, e até o final dos anos 70, os recursos do FPM estavam
submetidos a alguma forma de vinculacdo, ou seja, eram direcionados para programas ou
funcOes especificas. Neste periodo, praticamente todos os recursos transferidos aos governos

subnacionais estavam submetidos a alguma forma de vinculagdo. A forte perda de autonomia

% A partir de 1968, e até o final dos anos 70, novas condicionalidade foram sendo atreladas ao dispéndio dos
recursos transferidos pelos Fundos de Participagdo, reduzindo o grau de autonomia orgcamentaria dos governos
subnacionais. Neste periodo, praticamente todos os recursos transferidos aos governos subnacionais estavam
submetidos a alguma forma de vinculagdo, ou seja eram direcionados para programas ou funcdes especificas.
Contudo, a partir da reforma de 1988 o enfoque de transferéncias “livres” passou a predominar no sistema
brasileiro. Mais detalhe ver Prado (2001)



25

dos governos subnacionais no periodo entre 1968 e o final dos anos 70 levou, na saida do
regime militar, a uma grande énfase no sentido contrario. A reforma de 1988 consolida este
processo ao transformar o sistema de partilha criado pela reforma de 1967, tendo como
caracteristica principal a progressiva eliminacdo de todas as modalidades de vinculacdo de
recursos. A partir de entdo o enfoque de transferéncias “livres” passou a predominar no
sistema brasileiro.

Neste contexto, o FPM constitui-se como transferéncias “livres”, isentas de
qualquer vinculacdo ou condicionalidade, exceto a vinculagdo constitucional genérica de 25%
da receita total para gasto em educacdo. Atualmente o FPM é composto por 22,5% do
imposto de renda (IR) e do imposto de produtos industrializados (IP1). A distribuicdo dos
recursos aos municipios é feita através de um coeficiente individual que é calculado com base
na proporc¢ao de habitantes de cada municipio.

Prado (2001) ressalta que o pressuposto basico que orientou 0 FPM desde sua
origem € que municipios pequenos teriam, em principio, menor capacidade de arrecadag&o.
Quanto maior 0 municipio, maior a densidade econémica e, portanto, maior a base tributaria
local para os dois principais impostos de competéncia municipal: IPTU e ISS. Neste sentido, o
FPM teria um efeito redistributivo, assumindo uma logica de “renda minima fiscal”

privilegiando os municipios menores.

2.4 Receita Tributaria e Transferéncias dos Municipios Catarinenses

Santa Catarina com um PIB estimado em torno de R$ 24 bilhdes para o ano de
1996, tinha uma receita tributaria em torno de R$ 272 milhdes enquanto que sua receita
orcamentaria chegava em R$ 1,3 bilhdes. Do total da receita tributaria, 65% era dado pela
soma da receita de ISS e IPTU (sendo 33% para IPTU e 32% para o ISS). Apesar de
importante para 0s municipios, a receita tributaria em geral, representa muito pouco da receita

corrente™®.

19 para os municipios brasileiros, a receita tributria representava cerca de 17,1% da receita orcamentéria. A
Regido Sudeste é a Unica que apresenta uma participagdo acima da média nacional, 23%, seguida da Regiédo Sul
com 14,5%, mais detalhe ver Bremaeker (2002).
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Contudo, se analisarmos as finangas dos municipios catarinenses com mais
detalhes podemos identificar uma certa heterogeneidade entre eles. Por exemplo, o gréfico 2.1,
mostra a capacidade dos municipios em termos de geracdo de recursos proprios, através do
percentual da receita tributaria na receita corrente para o ano de 1996. Observa-se que a
grande maioria dos municipios catarinenses, 41,1% deles, tinha somente até 5% de suas
receitas correntes derivadas de receitas tributarias, ou seja, geradas a partir da cobranca de
impostos municipais (IPTU, ISS, ITBI ) taxas e contribuicdo de melhorias. Apenas em 6
municipios a participacdo das receitas tributarias nas receitas correntes era superior a 30%. Os
dados sugerem que grande parte dos municipios catarinenses, principalmente os de pequeno

porte, ndo apresentam um bom desempenho quanto ao esforco préprio de arrecadacao.

Graéfico 2.1 Distribuicdo dos municipios segundo a participacdo da receita tributaria na

receita corrente — ano de 1996
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados da STN/MF.

Se analisarmos a distribuicdo dos municipios a partir da receita tributaria per
capita, grafico 2.2, verifica-se que a concentra¢cdo dos municipios nos intervalos inferiores é
mais acentuada, podendo ser observado que cerca de 84% deles apresentavam, em 1996, uma
receita tributaria de até R$ 40 por habitante; sendo que 26% deles nem ultrapassavam os R$
10 por habitante. E apenas cinco municipios ou 2,8%, apresentavam um receita tributaria

acima de R$ 100. Isto demonstra que a grande maioria dos municipios catarinenses tem uma
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baixa capacidade financeira propria de atender de forma apropriada as demandas de sua

populacdo por servicos basicos como educagéo e saude.

Graéfico 2.2 Distribui¢do dos municipios segundo a receita tributaria per capita - 1996
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados da STN/MF.

Pelo gréafico 2.3, observa-se que a distribuicdo dos municipios segundo a receita
corrente per capita ndo é muito diferente, pois se nota também uma grande concentracdo dos
municipios nos intervalos inferiores, podendo ser observado que cerca de 57% deles
apresentavam, em 1996, uma receita corrente de até R$ 300 por habitante; sendo que 10,6%
deles nem ultrapassavam os R$ 100 por habitante. Apenas 12,2% dos municipios

apresentavam uma receita de corrente acima dos R$ 400 por habitante.
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Gréfico 2.3 Distribuicdo dos municipios segundo a receita corrente per capita - 1996
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados da STN/MF.

Apesar de ndo fazer parte do objetivo deste trabalho, o estudo do
equilibrio/desequilibrio fiscal dos municipios, podemos contudo, nos perguntar sobre o
comportamento das despesas dos municipios frente a baixa participacdo da receita tributaria na
receita corrente e a grande heterogeneidade entre eles quanto a distribuicdo das receitas. Ou
seja, a disponibilidade de recursos por habitante nos municipios catarinenses é suficiente para
o financiamento dos seus gastos™.

O grafico 2.4 nos da uma idéia da distribuicdo dos municipios segundo a despesa
corrente per capita. Verifica-se que a concentracdo dos municipios € maior nos intervalos
medianos, podendo ser observado que cerca de 78% deles apresentavam, em 1996, uma
despesa corrente entre R$ 200 e R$ 400 por habitante; sendo que 52,78% deles gastavam até
R$ 300 por habitante. Apenas 10,6% dos municipios tinham uma despesa corrente per capita
acima de R$ 400.

1 Um indicador consistente para medir a disponibilidade de recursos em cada municipio frente ao financiamento
de seus gastos seria a Receita Liquida per capita (receita corrente + receita de capital - operacdes de crédito).
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Gréfico 2.4 Distribui¢do dos municipios segundo a despesa corrente per capita — 1996
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados da STN/MF.

Grosso modo, pode-se perceber que, em média, as despesas correntes parecem ser
compativeis com as receitas correntes, de forma que a situacdo fiscal dos municipios ndo seja
comprometida. Contudo, é importante perceber que como a grande parte dos municipios tem
uma baixa capacidade de gerar receita propria, existe uma forte dependéncia deles em relagao
as transferéncias intergovernamentais. Este grau de dependéncia das prefeituras frente aos
repasses das transferéncias pode ser visualizado no grafico 2.5 que mostra a distribuicdo dos
municipios segundo a participacdo do FPM na receita corrente.

Observa-se, que em 1996, cerca de 62,2% dos municipios catarinenses
apresentavam uma participacdo da cota-parte do FPM na receita corrente que variava entre 50
a 60%, sendo que para 17,2% deles esta participacédo variava entre 50 a 70%, demonstrando o
alto grau de dependéncia de suas economias. No outro extremo, apenas 9,4% dos municipios,
localizavam-se no intervalo de classe entre 0 e 20% da participacdo do FPM em suas receitas
correntes. Percebe-se portanto, que muitas vezes, a desigualdade financeira existente entre

0s municipios é compensada pela receita de transferéncias.

Porém como ndo é objetivo aqui relatar a capacidade financeira dos municipios, faz-se um comparativo somente
das receitas e despesas correntes.
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Gréfico 2.5 Distribuicao dos municipios segundo a participacdo do FPM na receita

corrente - 1996
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados da STN/MF.

Embora existam outros tipos de transferéncias (como a cota-parte do ICMS, IPI,
IPVA...) a dependéncia das receitas correntes frente ao FPM é a maior de todas. Para se ter
uma idéia, o grafico 2.5 mostra a distribuicdo dos municipios segundo a participacdo do FPM
no total de transferéncias. Verifica-se que a concentracdo dos municipios nos intervalos
superiores é mais acentuada, podendo ser observado que cerca de 89% deles apresentavam,
em 1996, uma participacao da cota-parte do FPM no total de transferéncias que variava entre
30 a 65%, demostrando o alto grau de dependéncia das prefeituras frente a este tipo de repasse

do governo federal.
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Gréfico 2.6 Distribuigdo dos municipios segundo a participacdo do FPM nas
transferéncias totais - 1996
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados da STN/MF.

Conforme o exposto, este capitulo mostrou que em se tratando de financas
publicas, 0os municipios catarinenses, em meédia, aproximam-se dos municipios brasileiros
quanto a grande heterogeneidade existente entre eles. De um lado, existem poucos municipios
com uma grande capacidade de geracdo de recursos préprios, enquanto que de outro, esta a
grande maioria, com uma baixa capacidade financeira propria de atender de forma apropriada
a demanda de sua populacdo por servico basicos. Apenas seis municipios tinham uma
participacdo da receita tributaria na receita corrente acima de 30%.

Um outro aspecto relevante € que a grande maioria dos municipios catarinenses
tem um alto grau de dependéncia de recursos externos. Sendo que boa parte desta dependéncia
refere-se as transferéncias via Fundo de Participacdo Municipal (FPM). De uma maneira geral,
percebe-se uma grande desigualdade financeira entre 0s municipios, e que muitas vezes, essas
desigualdades tendem a ser amenizadas pelas transferéncias intergovernamentais.

No capitulo seguinte serd apresentado o referencial tedrico que a literatura de

financas publicas apresenta sobre o objeto de estudo.
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3. REFERENCIAL TEORICO

3.1 Introducgéo

No capitulo anterior, foram expostos 0s aspectos tedricos-institucionais das
variaveis que compdem o objeto de estudo do presente trabalho, bem como a situacéo fiscal
dos municipios catarinenses no que tange as receitas e transferéncias. Neste capitulo, pretende-
se examinar 0 objeto de estudo através do arcabouco tedrico que a literatura de financas
publicas apresenta. Discute-se primeiramente, a luz da teoria do consumidor, o impacto das
transferéncias intergovernamentais sobre o esforco fiscal préprio dos governos locais, e, em
seguida, formaliza-se 0 mesmo raciocinio através de um modelo algébrico de escolha tipico.

Conforme vimos anteriormente(secdo 2.2), que as transferéncias podem ser
“livres” (incondicionadas) ou vinculadas(condicionadas), situando-se a diferenca no fato de a
entidade que transfere os recursos estabelecer ou ndo a obrigatoriedade de aplicacdo em
alguma funcdo ou servico especifico. A andlise tedrica que ora segue, baseia-se nas
transferéncias ditas “livres” corroborando com o objeto de estudo deste trabalho, que ¢ a
analise dos efeitos do FPM — tido como transferéncia “livre” - sobre o esforco fiscal proprio

dos municipios catarinenses.

3.2 Impacto das transferéncias intergovernamentais

Araljo (1972)* expdem de forma sucinta, uma analise diagramética proposta por
Hirsch para avaliar os efeitos das transferéncias sobre o esforgo fiscal proprio das jurisdigdes
no sistema tributério brasileiro. Utiliza-se aqui, a mesma abordagem do autor supracitado,
porém, com algumas adaptacgdes propostas por Schwallie (1989)

O modelo tradicional faz um paralelo a teoria do consumidor. A idéia é que o
governo busca maximizar o bem-estar social, definido pela sua func¢do de utilidade, sujeito a
uma restricdo orcamentaria. A restricdo orgcamentéria corresponde aos recursos que podem ser
arrecadados através do sistema de impostos da jurisdicdo, representa o orgcamento da

comunidade. Exposto isto, através da figura 3.1, podemos analisar o impacto das
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transferéncias “livres”. No eixo horizontal(X) estd representado o montante de recursos gasto
com bens privados, enquanto que o eixo vertical(Y), representa 0 montante de recursos gasto
com bens publicos. Alinha EL1E2 representa a restricdo orcamentaria da comunidade: Ou se
despende OE2 em atividades do governo ou OELl em atividades privadas. Em tese, esta
restricdo orcamentéria indica o trade off entre as duas classes de bens, dados os precos
relativos fixos e o nivel de recursos disponivel da comunidade. O preco relativo entre os dois
bens € a inclinacdo a linha orcamento, definido pela razdo entre o preco dos bens privados e o
preco dos bens publicos. A curva Iy - que representa a curva de indiferenca - mostra as varias
combinag@es entre os bens pablicos e privados que garantem o mesmo nivel de utilidade dada
a funcdo de preferéncia do governo.

Dada a funcdo de preferéncia do governo e a restricdo orcamentaria, tem-se a
reparticdo de recursos dada por: Yo para o setor publico e Xo para o setor privado. Ou seja,
antes das transferéncias, o ponto de tangéncia em A, entre a curva de indiferenca I1 e a
restricdo orcamentaria E1E2 representa a divisdo dos recursos financeiros da comunidade que
sdo gastos entre bens publicos e bens privados de forma a produzir a maior utilidade possivel,
mensurada através da funcdo utilidade do governo. Em outras palavras, o ponto A representa a
escolha 6tima antes das transferéncias.

Se a jurisdicdo recebe um aporte de recurso via transferéncia “livre” no montante
de E2E4, a nova linha de orcamento sera E3E4, ou seja, a linha de orcamento desloca-se em
paralelo para cima e para a direita, sem alterar os precos relativos. Como ndo ha restricdo
guanto ao gasto, este aumento de renda pode aumentar tanto o gasto em bens publicos
(motivacéo original das transferéncias) como o gasto em bens privados. Caso aumente o gasto
com bens privados, isto implicaria em uma reducdo do esforco de arrecadacdo, e
conseguentemente, um “alivio fiscal” para os contribuintes. Uma explicacdo para este
resultado deriva do fato de que quanto menor a preferéncia da comunidade pelo bem publico,
menor serd sua disposicdo em se sujeitar a uma aliquota mais elevada. Por estarem mais
proximas da comunidade, as esferas inferiores de governo estdo mais sujeitas as pressoes desta
e compromissos de natureza politica podem interferir na arrecadacdo. Logo o governo local

sera pressionado a substituir um aumento dos impostos por transferéncias.

12 para 0 mesmo tipo de modelo, ver por exemplo Musgrave & Musgrave (ano) e Schwallie (1989)
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Portanto, dada uma transferéncia “livre”, ¢ provavel que parte dela seja utilizada
em substituicdo &s fontes locais de recursos, 0o que permitira uma expansdo das despesas
privadas, sendo ambos os efeitos indesejaveis pelas unidades doadoras.

Se 0s bens publicos e privados sdo normais, o efeito das transferéncias resultaria
no aumento do consumo dos dois bens, porém, ndo necessariamente proporcional ao aumento
dos recursos da comunidade. Isto depende da diregdo em que a curva de indiferenca em um
nivel mais alto de utilidade tangencia a restri¢cdo orcamentaria, em outras palavras: depende do
efeito renda e do efeito substituicdo. No grafico abaixo, 0 aumento de recursos via

transferéncias gera um ponto de tangéncia em B.

Figura 3.1 Impacto das transferéncias “livres”

(B.Publicos) \‘(

E4

E2

Yo

o) X0 E1 E3 X
(B. Privados)

Aradjo (1972) amplia a analise para o caso em que as transferéncias sao
vinculadas. Neste caso, os montantes dos recursos alocados em cada um dos servicos, afasta-
se do padrdo que vigoraria se a transferéncia fosse “livre”, destorcendo os padrdes locais de

alocacdo de recursos.
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Em suma, as transferéncias “livres” sdo eficientes sob o ponto de vista da alocacao
de recursos das unidades receptoras, porém, ao introduzi-las nas esferas inferiores de governo,
estas unidades podem reduzir o dispéndio financiado com recursos proprios, gerando uma
reducdo no esforco fiscal préprio. Mais adiante, no proximo capitulo, sera testado esta

proposicao tedrica para 0s municipios catarinenses.

3.2.1 O Modelo de escolha tipico

Esta secdo complementa a discussao feita na secdo anterior, através de um modelo
de escolha tipica. A exposicéo (e notacdo) seguinte parte da formulacdo adaptada por Ribeiro
e Shikida (ano) a partir do modelo original de Muller (1989)*%. Para simplificar considere que
0s bens privados sdo representados pela mercadoria composta (e portanto, seu preco €

unitario) e que ha apenas um bem publico. Assim, o problema pode ser resumido por:

Maxa In(G) + (1-«)In(Y = R)

(3.1)
s.a. R=Yte e M+R=G

Onde as variaveis sdo:

G = Gasto publico

Y = Renda privada

R = Receita do governo proveniente de impostos
t = Aliquota do imposto

e = Esforco fiscal

M= Transferéncias

Yte = E a receita tributaria

Note que o gasto publico (G) depende da receita de transferéncias (M) e da receita
tributéria (Yte). Supondo que a fungdo utilidade é do tipo Cobb-Douglas, temos entdo que o
problema do agente € maximizar seu bem estar escolhendo as quantidades de renda privada

liquida (Y-R) e o montante de gasto publico (G).

3 Uma variante deste modelo, como tentativa de se modelar a restri¢&o orgamentaria néo rigida para explicar
seus efeitos sobre a provisdo de bens publicos locais, pode ser encontrado também em Shikida (1998).



36

Como o esforco fiscal pode ser obtido a partir da seguinte relacdo R/(Yt)=R/R" =e.
Onde R* ¢ a arrecadacdo efetiva potencial. Desta forma o mesmo problema de maximizacgao
pode ser redefinido em termos do produto te, conforme segue:
Max adn(M+Yte) + (1-a)In(Y-Yte) (3.2)

Derivando a funcdo objetivo com respeito a e(esforco fiscal), temos condicdo de primeira
dada por:

oYt (A-a)Yt _ 0

= (3.3)
M +Yte Y(1-te)
Resolvendo para e temos:
g (=M (3.4)
t Yt

Ou seja, o esforco fiscal € tal que e = e(M,Y t,preferéncias). Tomando a derivada parcial do
esforco fiscal com respeito a M (transferéncia) e a Y (renda) temos que:

et _-(=a) 5 @35 o ET_(-aM 4 (36)
M. vt N Y

O esforgo fiscal relaciona-se negativamente com as transferéncias e positivamente
com a renda e com a aliquota cobrada Se o € (0,1) todos os sinais das derivadas sdo
reforgados. Desta forma, quanto maior o a (preferéncia do eleitor pelo bem publico), menor
sera 0 impacto da transferéncia sobre o esforco fiscal do governo. A idéia é que, se a
populacéo deseja 0 bem publico, ela se sujeita a uma aliquota de impostos mais elevada. Caso
contrério, se a preferéncia do leitor pelo bem publico € menor entdo maior serd o efeito
negativo da transferéncia sobre o esforco fiscal. Neste caso, como a populagdo deseja menos o

bem publico, ela ndo deseja se sujeitar a uma aliquota de imposto mais elevada™. Logo o

1 Contudo, destaca os autores que este ndo é o Gnico efeito de uma o menor, pois um aumento da aliquota
também pode aumentar o esforco fiscal.
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governo federal sera pressionado a substituir um aumento dos impostos por uma transferéncia,
sendo este caso, politicamente mais comodo para o governante.

A diferenca entre 0 modelo tedrico e a sua aplicacao pratica é que, no mundo real,
ndo observamos o esfor¢o arrecadatorio (e*), mas apenas o desempenho econémico local (YY)
e a arrecadacao efetiva (R) obtida pelas unidades subnacionais. Dai a énfase na construcéo de
uma ferramenta econométrica de fronteira de produgdo estocastica para medir o esforgo

arrecadatorio.

3.3 Medindo a eficiéncia tributaria

Para mensurar a eficacia tributaria dos municipios catarinenses, utiliza-se a anélise
econométrica de fronteira de producdo estocastica. Para um entendimento claro desta
ferramenta, faz-se necessario um conhecimento prévio dos conceitos pertinentes a teoria da

producdo que sera apresentado a seguir.

3.3.1 Fungéo de Producao

Para se ter uma ideéia clara do que é uma fronteira de producdo estocastica,é
importante que se entenda o que é funcdo de producdo. Usualmente representada nos livros
textos de economia como y = f(X1, Xz, X3,.....Xp), @ funcdo de producéo relaciona as quantidades
de fatores de producdo que podem ser utilizadas para se obter o produto maximo. Na qual y é
a quantidade obtida de produto e X1, X, X3;.....Xn S80 as quantidades empregadas dos n fatores
de producdo. Desta forma uma definicdo mais formal de funcdo de producdo para uma firma

que s6 produz um bem pode ser dada por:

fX)={ye Riy=Maxy eY/-Xe Y}

A leitura é a seguinte. Dado um vetor de insumos X, definido no dominio dos
valores negativos de Y, a fungéo de producéo retorna o0 maximo valor possivel de y. Em outras
palavras, a funcdo de producdo define a fronteira de pares (-x', y° ) nos quais o produto é o
maximo obtido através do uso daquela quantidade de insumo —x" (figura 2.1)
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Figura 3.2 — Fronteira do Conjunto de Possibilidade de Producéo

4 Y=f(x)

— ’

Assim, o produtor, ou a unidade produtora, seja de carater privado ou publico,
nesta pesquisa chamada de municipios, € um agente econdmico que utiliza um conjunto de
insumos e os transforma produzindo um conjunto de produtos. O fato de y < f(x), conduz
naturalmente a denominagao de “fronteira de produgdo” da fungio de producao.

E importante observar que se for utilizado o enfoque econométrico tradicional para
estimar a fungdo de producdo supracitada, obter-se-a apenas estimativas da fung¢@o “média” de
producdo que melhor ajusta os dados observados. Isto pode ser inconsistente com o propdésito
deste trabalho, pois 0s governos apresentam caracteristicas proprias (distintas) que deve ser
levado em conta em um estudo econométrico, motivo pelo qual utiliza-se fronteiras de
producdo estocéasticas. Desta forma, no proximo capitulo, apresenta-se a metodologia
econométrica de fronteira de producdo estocastica (fpe) a ser utilizada, bem como as

evidéncias empiricas obtidas no presente estudo.
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4. MODELO ECONOMETRICO E ANALISE EMPIRICA
4.1 Introducéo

No capitulo anterior foram revisados alguns argumentos teoricos, sobre o impacto
das transferéncias intergovernamentais “livres” no esfor¢o proprio arrecadatorio dos governos
locais, que a literatura de financas publicas apresenta. Neste capitulo, proceder-se-a a anélise
empirica do referencial tedrico apresentado. Para tanto, apresenta-se primeiramente, 0
instrumental econométrico - de fronteira de producéo estocastica - a ser utilizado, em seguida,
realiza-se uma discussdo sobre os fatores determinantes do potencial de arrecadacéo tributaria
de um municipio. Por fim, apresentam-se os resultados empiricos obtidos para 0s municipios
catarinenses: estima-se primeiramente o esforco tributario préprio dos municipios (eficacia
tributéria) e depois testa a proposicdo tedrica de que as transferéncias intergovernamentais -
expressa pelo Fundo de Participagdo Municipal (FPM) - induzem um “alivio fiscal”.

4.2 Modelo Econométrico

O processo de mensuracdo de medidas de eficiéncia técnica envolve uma variedade
de técnicas econométricas e de programacdo matematica, neste Gltimo caso denominada de
analise envoltéria de dados™ (data envelopment analysis — DEA). Contudo, devido o propésito
deste trabalho®®, nesta secdo, serdo expostos somente s técnicas econométricas de fronteiras
de producdo estocaticas. Para tanto, utiliza-se com referéncia basica, Greene(1993a);
Greene(1997) e Silveira(2000).

Para facilitar a compreensdo da metodologia proposta, ao mesmo tempo em que se
apresenta o instrumental econométrico de fronteira de producdo estocastica, adapta-se o
mesmo, ao objeto de estudo proposto, que é a mensuracdo do esforgo fiscal dos municipios,
através da estimativa de uma fronteira de “arrecadacdo” estocastica. Como referéncia basica,

utiliza-se os trabalhos de Blanco(1998), Ribeiro (1998, 1999) e Ribeiro e Shikida (2000).

15 A abordagem DEA tem sido criticada devido a sua natureza essencialmente deterministica. A razao para esta
critica é devido ao fato de o modelo que produz as medidas de eficiéncia, ndo leva em conta a influéncia dos os
erros de medida e de outros ruidos na especificacdo da fronteira, mais detalhe ver Coelli et al. (1998).

6 Como ser4 visto adiante, na analise econométrica de fronteira de producdo, existe a possibilidade de
postularmos no modelo um componente estocastico para controlar os erros de medida e outros ruidos, dai segue o
nome de fronteira de producdo estocastica.
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4.2.1 Eficiéncia Técnica e Fronteira de Producéo Deterministica

Como foi visto anteriormente (se¢do 3.3.1), o desenvolvimento tedrico de fungdes
de producédo trabalha com a idéia de uma fronteira de producdo que indica 0 maximo de
produto a ser obtido para cada combinacdo possivel de insumos. Quando se compara 0
resultado observado (real) do processo produtivo com o resultado padrdo dado pela fronteira
(potencial), chega-se naturalmente ao problema de mensuracdo de eficiéncia produtiva, que
engloba a eficiéncia técnica (doravante, TE) e a eficiéncia alocativa ou econémica (doravante,
EA).

Silveira (2000) apresenta uma distincdo util entre TE e EA. Quando a comparagédo
entre os valores observados e os valores 6timos de seus produtos e insumos se da em termos
de possibilidades de producdo, a medida de eficiéncia € eminentemente técnica. Porém,
guando a comparacdo é definida em termos de custos, receitas, lucros, ou qualquer outro
objetivo do produtor sujeito as restri¢bes de quantidade e de precos, a eficiéncia em questdo €
alocativa.

A mensuracdo empirica de TE requer a defini¢do de uma fungdo de “Produgido de
fronteira”. Por simplificacdo, suponha uma firma que utilize um vetor de insumos X, para

produzir um Unico produto Yy, dado por:

y = f(X) (4.1)

A medida de eficiéncia técnica orientada para o produto, designada de TE é dada

por:

y

E=—— 4.2
F(X) (4.2)

gue nada mais é do que a medida convencional da produtividade total dos fatores. A pergunta
que segue &, como modelar econometricamente a fungdo de producdo expressa na equagédo
4.2).



41

As primeiras estimacdes de fronteiras de produgdo eram de funcgdes de producéo
“médias”. Essas funcdes pressupdem que as firmas produzem no limite de seus conjuntos de
possibilidades tecnolodgicas, ou perto dele, 0 que ndo possibilita a mensuracdo da eficiéncia
técnica exposta anteriormente.

Contudo, as primeiras estimacdes de fronteiras de producdo, expressando a nogéo
de uma fronteira de producdo maxima, devem-se a Aigner & Chu apud (Silveira, 2000). Estes
autores contribuiram em muito para o0 avanco da analise econométrica de fronteira de
eficiéncia produtiva, ao introduzir na literatura os modelos de fronteira deterministica.

Em termos econométricos a fungdo de producdo deterministica pode ser modelada

da seguinte forma:

Y, = f(X,, B)TE, (4.3)

onde, 0< TE; <1;

Fazendo-se analogia da funcdo de producdo ora apresentada, com uma funcéo de
arrecadacdo que expresse a capacidade tributaria dos governos locais, temos que, Y representa
a receita tributaria prépria entre os diversos municipios; g € um vetor desconhecido de
parametros a ser estimado; X; um vetor de variaveis explicativas que afetam a arrecadacao
tributaria propria do municipio i; i indexa as n jurisdi¢cdes (municipios) da amostra.

Neste caso, a medida de eficiéncia técnica de uma fronteira de producdo
(arrecadacdo) deterministica sera dada por:

e oY T(X B)e’ gAY (4.4)

T (X, )

Y; representa a arrecadacao tributaria observada;
Yi* representa a capacidade tributaria (potencial tributario).

O termo deterministico deve-se ao fato de que o componente estocastico esta
inteiramente inserido no termo de erro, u; (equacdo 4.4), ou seja, 0s desvios de cada

observacao de arrecadacdo até o seu maximo tedrico na fronteira (potencial) séo atribuidos
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unicamente a ineficiéncia dos governos locais. Isto implica dizer que os municipios sofrem de
ineficiéncia devida unicamente a fatores especificos, representados pelos valores do termo de
erro aleatério. Esta concepcdo ignora a possibilidade real de a eficiéncia ser também afetada
por fatores externos inteiramente fora do controle da jurisdicdo local. Na verdade o que se faz,
é juntar em um Unico termo residual unicaudal (Ui), os efeitos de choques exdgenos com 0s
efeitos dos erros de medida e da propria ineficiéncia, e chamar tudo de “eficiéncia “ ou
“ineficiéncia” da unidade sob anélise.

Graficamente, a fronteira deterministica pode ser entendida conforme a figura 4.1 a
seguir. Os pontos A e¢ B dizem respeito a arrecadagdo obtida pelos municipios, “i’e “j”,
quando utilizam X; e X;do insumo X, que poderia ser por exemplo o PIB agricola per capita
municipal. Desta forma, os pontos A e B representam a arrecadacédo efetiva dos municipios
em relacdo a fronteira de arrecadacdo (potencial de arrecadacdo). Observa-se que 0 municipio
j apresenta um desempenho melhor do que o municipio i, apesar de ambos serem tecnicamente
ineficientes devido a fatores especificos de cada um, representado pelos valores do termo de
erro, Uj.

Figura 4.1 — Fronteira de arrecadacdo deterministica

Receita Tributaria

A
/_
B*)
A*
Xi X X (insumo)

Quando a funcdo de producdo é linear nos logaritmos (modelo loglinear) das

variaveis, a equacdo (4.3) e expressa da seguinte forma:
Iny, =In f(X;, £)+InTE, (4.5)

Iny, =In (X, B)—u, (4.6)
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onde u; > 0 é a medida de eficiéncia técnica, uma vez que:

{

u,=—-InTE, ~ 1-TE, e 4.7)
TE, =e™ (4.8)

Este resultado mostra que a mensuracdo econométrica da medida de eficiéncia
técnica (TE) deve ser precedida necessariamente da estimacdo de uma funcao de fronteira de

producao.

4.2.2 Eficiéncia Técnica e Fronteira de Producdo Estocastica

Em 1977, através do trabalho de Aigner et al apud Silveira (2000), surgiu o modelo
de fronteira de producdo estocastica'’. A premissa basica desse modelo é a de que os desvios
da producéo observada (efetivamente realizada) até a producéo de fronteira (potencial), podem
ndo estar inteiramente sob o controle da unidade produtora. Intuitivamente a interpretacdo é de
que cada produtor faca frente a sua prdpria fronteira de producdo, a qual é determinada
aleatoriamente por toda uma colecdo de elementos estocasticos, que podem entrar no modelo,
porém fora do controle da unidade produtora. Assim, uma apropriada formulacdo para a

fronteira de producdo estocastica é:

yi = f(X| ’ﬂ)eVi+Ui (4'9)

Se considerarmos também que Y; representa a receita tributaria propria entre 0s
diversos municipios, entéo:
[ é o0 vetor de parametros a ser estimado
Xi € um vetor de variaveis explicativas que afetam a arrecadacao tributaria prépria do

municipio i;

7 Esses modelos sio também conhecidos como de “residuos compostos” , porque seus residuos sdo
desmembrados em um componente bicaudal (normal) e um unicaudal (ndo-normal) indicativo de eficiéncia
técnica.
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i indexa as n jurisdi¢bes (municipios) da amostra.

Vi é o componente residual aleatério que capta os erros de mensuracdo e outras
influéncias fora do controle dos governos locais. E suposto ser independente e identicamente
distribuido (iid) com uma distribuicdo N (0,5 );

Ui é o componente residual que representa a ineficiéncia técnica associada as
caracteristicas especificas dos governos locais. E suposto ser distribuido independentemente

de Ve satisfazer a condicdo U; <0;

A logica desta especificacdo é que o processo de producédo esta sujeito a dois tipos
de erros aleatorios, economicamente distinguiveis e com diferentes caracteristicas. O termo
ndo positivo U;, reflete o fato do nivel de produto de cada jurisdicdo poder estar abaixo do seu
nivel na fronteira { f( Xi; ) + Vi }. Qualquer desvio é resultado de fatores sob o controle da
jurisdicdo. Por outro lado, a fronteira pode variar aleatoriamente entre as jurisdicbes ou ao
longo do tempo para a mesma jurisdicdo. Por isso, ela é estocéstica com erro aleatério Vi
maior ou igual a zero representando o resultado de acontecimentos externos a jurisdicdo,
favoraveis a ela ou ndo®®,

Uma implicacdo importante deste procedimento é que a media de eficiéncia

técnica de uma fronteira de producdo (arrecadacao) estocastica pode ser obtida pela razéo:

Y. _F(X.pet T (4.10)

ET = VA
TN T (X, B

onde:
f( Xi, p) é a fronteira de producéo (arrecadagédo) deterministica;

f( Xi; p) + Vi é afronteira producéo (arrecadacdo) estocéstica

De acordo com esta modelagem, considera-se que o grau de eficiéncia técnica de
uma jurisdicdo (municipio) é dado pela razdo entre o nivel de arrecadacéo observado e o seu

correspondente nivel na fronteira estocastica de arrecadagdo, a qual € determinada pela

'8 Uma outra implicacdo importante deste procedimento — que sera visto mais adiante - é que se pode estimar as
variancias de Vi e Ui e, assim, avaliar as suas magnitudes relativas.
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fronteira deterministica de arrecadacdo e por eventos externos fora do controle do governo
local. Este procedimento distingue, portanto a ineficiéncia técnica de outras fontes de
perturbacao que estdo além do controle da unidade sob analise.

Graficamente, a fronteira estocastica pode ser entendida conforme a figura 4.2 a
seguir. Nota-se que a funcdo de fronteira estocéstica pode apresentar valores acima ou abaixo
da fronteira deterministica, devido aos valores de V; que podem ser positivos (condigdes
favoraveis) ou negativos. Neste caso, o0 municipio “j”, devido a condi¢des favoraveis (V;>0),
sua fronteira estd acima da fronteira de arrecadacdo, alcangando o ponto C. Para 0 municipio
“i”, ocorre o contrario, pois as condi¢des externas ao governo local (Vi<0) fazem com que o
municipio s6 consiga arrecadar até o ponto G, embora ele ainda seja ineficiente e arrecade em
H.

E importante observar que para o municipio “i”, o segmento AG representa o termo de
erro especifico, Ui, enquanto que HG representa o erro por condi¢gdes externas. Para o
municipio “j”, o segmento BE representa 0 termo de erro especifico, Uj, enquanto que EC

representa o erro por condi¢des externas (termo estocastico).

Figura 4.2 — Fronteira de arrecadacgao estocastica

A
Receita Tributaria C*
/_
G*/P
H*
B*
Air
Xi Xj X (insumo)

Cuja correspondente forma log-linear é dada por:
Iny. =In f(X,,8)+V, +U. (4.11)

onde,
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Ln f(X;, p) é a fronteira de producdo (arrecadagéo) deterministica ;

Ln f(X;, #) + Vi € afronteira de producéo (arrecadagdo) estocéstica.

Ja a versdao econométrica desta medida de eficiéncia dada pelo modelo log-linear é:

INET =Iny, —[In f(X,,8)+V.]=U, (4.12)

Conforme o exposto, percebe-se que o instrumental econométrico de fronteira de
producdo estocastica vem ao encontro do propdsito do presente trabalho, pois permite-nos
estimar o esforco fiscal dos municipios diferenciando os fatores econémicos (pois permite a
insercdo de variaveis que possam captar a diversidade das caracteristicas econémicas que
determinam a capacidade de arrecadacdo) dos fatores institucionais e comportamentais
(responsaveis pelas diferencas no desempenho fiscal).

A seguir, discutem-se 0s aspectos teoricos relativos a estimacdo de fronteiras de

producdo estocasticas.

4.2.3 Estimacdo do modelo de fronteira de producéo estocastica

Greene (1993a), mostra que pelo fato de V; e U;, serem geralmente admitidos como
iid, a ineficiéncia média presente na distribuig&o fica refletida na sua assimetria. Neste sentido
ela pode ser facilmente estimada por Minimos Quadrados Ordinarios (corrected ordinary least

squares - OLS) através do terceiro momento amostral dos residuos, o que é dado por:

la, »
m, = ﬁiE_lj(g— Ele])’ (4.13)

Através da versdo populacional dada por:
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Portanto, mesmo sem levar em conta uma distribuicdo definida a priori, 0 negativo
do terceiro momento dos residuos (pois, & < 0) de OLS™ oferece estimador consistente da
inclinacgdo da distribuigéo de U;.

Contudo, Silveira (2000) destaca que desde o trabalho Aigner et. Al. em 1977, tem-
se surgido um consideravel elenco de distribuicbes alternativas para Uj, quais sejam: a
truncada normal, a seminormal, a exponencial, a gama/exponencial e mais recentemente o
enfoque Bayesiano e a forma Erlang do modelo normal-gama de Greene. Porém a
especificacdo seminormal tem prevalecido na grande maioria dos estudos empiricos
realizados. Esta distribuicdo pressupbe que muitas unidades produtoras estejam agrupadas
perto da regido de ineficiéncia zero e que, gradativamente, poucas unidades apresentam-se
cada vez mais ineficientes.

Um outro método bastante robusto para a estimacdo de fronteira de producédo
estocastica € o de Méaxima Verossimilhanca (Maximum Likelihood Estimates - MLE). A
estimacdo por este método, sob qualquer hipotese de U;, € direta. Segundo Aigner et al (1977)
apud Silveira (2000), todas as estimativas produzidas por MLE s&o consistentes e
assintoticamente eficientes®.

Contudo, para incluir no modelo os fatores externos que escapam do controle da
unidade produtora (erros de mediada e fatores de ineficiéncia especificos de cada unidade
produtora), os autores se utilizam de uma reparametrizacdo do modelo no qual se cria a

seguinte variavel:

oc’=0+o0o, (4.15)

onde adicionalmente define-se:

9 porém, o problema com este método é que a pesar de produzir estimadores consistentes, eles sdo ineficientes,
mais detalhe ver Greene (1993a).

0 Quando o0s U;'s séo seminormais, os valores iniciais das iteragdes sio as estimativas obtidas por OLS, com a
médias dos U;'s igual a zero. O beneficio disto é o relaxamento de uma restricdo possivelmente errada, mais
detalhe ver Greene (1993,).
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2
O O
A=—(4.16) ou Y= (417)
\Y [O-V + O-U]
onde V; e U; possuem a mesma definigdo que antes e o % é a variancia total do
modelo. Os autores consideram, particularmente o caso em que U; é derivado de uma

distribuicdo N (0, &) truncada acima de zero™.

A utilidade deste procedimento é que distingue a ineficiéncia produtiva de outras
fontes de perturbacdo que estdo além do controle da unidade produtora. Pode-se estimar as
variancias de V; e U; e assim, avaliar suas magnitudes relativas. Neste sentido tanto A como y
sdo interpretados como um indicador da variabilidade relativa das duas fontes de erro
aleatdrio, a qual distingue as unidades produtoras umas das outras. Portanto, a compara¢éo dos
valores estimados para as variancias de u e v, seja através de A ou y, permite testar a validade
da hip6tese da existéncia de uma fronteira de producéo (arrecadacao) estocéstica.

Segundo Silveira (2000) a parametrizacdo através de y que pode ser encontrada em

Batese; Coelli (1993). Caso seja utilizado este procedimento € importante observar que o

modelo s6 faz sentido se y = 0, ou sejase o, # 0.

Contudo, a parametrizacdo utilizada neste trabalho sera feita através de A,
especificado na equacdo (4.16). Tal escolha justifica-se pelo fato de que o programa utilizado
para estimar os parametros do modelo utiliza somente a parametrizacdo através desta
estatistica.

Existem varios testes de hipoteses que podem ser feitos para a estimacdo deste tipo
de fronteira de producdo (arrecadacdo). Um teste interessante baseia-se na hipotese de que
A=0. A confirmagdo desta hipGtese implica dizer que os efeitos de ineficiéncia ndo séo
estocasticos, isto €, a fronteira € eminentemente deterministica. Portanto, quanto menor o A,

mais estocéastica deve ser a fronteira.

2 Alégica desta especificagdo segundo os autores, é de que o processo de produco esta sujeito a dois tipos de
distarbios aleatério, economicamente distinguiveis e com diferentes caracteristicas. A fronteira pode variar
aleatoriamente entre as firmas ou ao longo do tempo para a mesma firma. Pé isso ela é estocastica com disturbio
aleatério V; maior igual ou menor igual a zero, representado 0s acontecimentos externos & unidade produtora,
favoravel a ela ou néo.
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Conforme o exposto, neste trabalho o modelo de arrecadacdo proposto serd
estimado por MLE com o auxilio do software denominado, abreviadamente de LIMDEP
(limited dependet variable models, Greene, 1995).

Na secdo seguinte, detalha-se o conceito de capacidade tributaria, bem como as

variaveis a serem utilizadas no modelo econométrico.

4.3 Capacidade Tributaria Municipal

Na literatura econébmica nao é nova a tentativa de mensurar a capacidade tributaria
ou o potencial de arrecadacdo entre as jurisdicbes de um pais. Com a utilizacdo de dados
cross-section ou de painel, buscam-se estimativas de capacidade tributaria para se obter
indices de esforco fiscal entre jurisdicbes. No Brasil, seguindo esta linha de modelos, temos 0
trabalho pioneiro de Blanco(1998)%. Ap6s o trabalho desse autor, surgiram outros como o de
Ribeiro (1998, 1999); Ribeiro e Shikida (2000). O objetivo desses modelos é desenvolver uma
metodologia para mensurar o esforgo fiscal de uma jurisdi¢cdo que consiga separar os fatores
gue determinam a capacidade tributéria dos fatores institucionais e comportamentais, que sdo
responsaveis pelas diferencas no desempenho fiscal.

O conceito de capacidade tributaria procura comparar a arrecadacdo tributaria de
cada ente da federacdo com sua base tributéaria existente. A arrecadacao tributaria resulta da
aplicacdo dos impostos de sua competéncia sobre a base tributaria local. A dimenséo da base
tributaria vai depender das caracteristicas econémicas de cada jurisdicdo, tais como, a renda
per capta, o tamanho da populacdo, a composicdo setorial da producdo e do grau de
urbanizagédo. Desta forma, a base tributaria em conjunto com a estrutura tributaria vigente, que
se refere ao sistema de impostos existentes, determinam o potencial de arrecadacdo da

jurisdicéo.
Segundo Blanco, a partir desses fatores:

“(...) Pode-se de forma mais rigorosa, definir a capacidade tributéaria
ou arrecadacdo tributaria potencial de uma unidade da federagcdo como

22 Primeiro trabalho aplicado ao caso brasileiro, com a utilizacdo da anélise econométrica de fronteira de
producéo estocastica.
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0 maximo de arrecadacdo que se pode obter da sua base tributaria
dada a estrutura impositiva vigente em um dado momento no tempo”
(Blanco, 1998 p.11)

Seguindo esta linha de raciocino, o conceito de capacidade tributéria, refere-se,
portanto, a um maximo que se poderia atingir (potencial de pagamento dos contribuintes) de
uma determinada jurisdicdo, dada a atividade econémica local. A relacdo entre a arrecadacao
efetiva e a capacidade tributaria expressa o grau de eficacia tributaria ou esforco tributario
(fiscal) prdprio da jurisdicdo em analise.

E importante notar que o conceito de esforco tributario difere do conceito de
eficiéncia tributaria, pois este Gltimo requer a consideracdo do custo dos recursos empregados
na arrecadacdo, o que ndo € computado no presente estudo. Portanto, em se tratando de
arrecadacdo tributéria, o indice de eficiéncia técnica (TE) apresentado anteriormente (secdo
4.2.2), refere-se ao esforco tributario proprio dos municipios®.

Neste trabalho, para caracterizar a base tributaria dos municipios catarinenses
utilizam-se as seguintes variaveis: o PIB por atividade econdmica (comercial, industrial,
agricola e servicos) e a populacdo, decomposta em rural e urbana. Devido a limitagdo imposta
pela base de dados local, ndo foi possivel mensurar outras variaveis no modelo®* que também
podem estar envolvidas na avaliacdo da capacidade tributaria municipal. Contudo, apesar
desta limitacdo, acredita-se que as caracteristicas econémicas de cada municipio estejam
preservadas com as variaveis utilizadas.

A proposta de aplicacdo do modelo de fronteira estocastica € definir uma funcédo
de producdo méaxima - equivalente a capacidade tributaria municipal — para ser comparada
com a arrecadacdo efetiva ou observada, segundo o modelo especificado.

Em termos empiricos o que se propdem, ¢ uma fungdo do tipo cobb-douglas

linearizada, especificada conforme segue:

In (RT/Pop)i = fo - piIn(PR/Pop); + fIn (PU/Pop); + fsin (PIBS/Pop); +

BiIn(PIBI/Pop); + BsIn(PIBC/Pop); - BsIn(PIBA/POp)i; + Ui + Vi (4.18)

2 poderia ser utilizada também a terminologia de eficiéncia técnica da arrecadagéo que também nao requer a
consideracdo do custo dos recursos empregados na arrecadacao.

% por exemplo, nao foram levados em conta os fatores estruturais associados a evasao fiscal municipal e nem a
taxa de inflagdo como tentativa de captar os efeitos inflacionarios sobre a arrecadacéo.
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onde:

(RT/Pop); : é a receita tributaria (prépria) do municipio i;

(PR/Pop); é a proporcdo da populacdo rural em relacdo a populacgdo total do municipio i;
(PU/Pop); é a proporgdo da populagdo urbana em relacdo a populagéo total do municipio i;
(P1BS/Pop); : é o produto interno bruto do setor de servigo per capita do municipio i;
(P1BI/Pop); : é o produto interno bruto do setor industrial per capita do municipio i;
(PIBC/Pop); : € o produto interno bruto do setor comercial per capita do municipio i;
(PIBA/Pop); : é o produto interno bruto do setor agricola per capita do municipio i;

u; é o componente residual aleatdrio que representa a ineficiéncia técnica da arrecadacédo. Esta
associado as caracteristicas dos governos locais, impedindo-os de atingir a arrecadagdo
maxima. E suposto ser distribuido independentemente de V; e satisfazer a condigdo U; <0;

v; € o0 componente residual aleatdrio que capta os efeitos do ruido estatistico. Esta associado a
erros de mensuracdo e outras influéncias fora do controle dos municipios. Por hipbtese €

(i.i.d.) com uma distribuicdo N (0, 5?);

As varidveis supracitadas® tém o objetivo de captar a diversidade das
caracteristicas econdmicas que determinam a capacidade de arrecadacdo municipal. Neste
sentido, espera-se 0 seguinte das varidveis explicativas: devido a caracteristica tipicamente
urbana dos impostos que compBem a receita tributaria propria municipal, espera-se que a
proporcdo da populacdo rural em relagdo a populacéo total (PR/Pop); influencie de forma
negativa a arrecadacao tributaria, enquanto que a proporcao da populacdo urbana em relagéo a
populacdo total(PU/Pop); influencie positivamente. Assim, quanto maior a proporcdo da
populacédo rural em relacdo a populacéo total, menor devera ser a arrecadacao e, quanto maior
a proporcao da populacdo urbana em relagdo a populacéo total, maior devera ser a arrecadagao

tributaria municipal.

25 = . : g A ; ;
E importante observar que quanto melhor ou mais elaborada for a especificagdo da base tributaria, maior serd a
ineficiéncia de arrecadacdo relacionada a fatores comportamentais que estdo fora do controle dos municipios.
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Em relacdo ao produto setorial, espera-se que o produto interno bruto do setor de
servigo per capita(PIBS/Pop);, 0 produto interno bruto do setor industrial per capita(PIBI/Pop);
e 0 produto interno bruto do setor comercial per capita(PIBC/Pop);, influenciem de forma
positiva a arrecadacdo tributaria municipal. Por outro lado, espera-se que o produto interno
bruto do setor agricola per capita(PIBA/Pop);, devido sua especificidade eminentemente rural,
influencie negativamente a arrecadacéo tributaria municipal.

Na secdo seguinte apresentam-se 0s resultados empiricos da aplicacdo do modelo

de fronteira de producdo (arrecadacdo) estocastica para 0s municipios catarinenses.

4.4 Aplicacdo do modelo: Capacidade tributaria, Esforco fiscal e o FPM nos Municipios
Catarinenses

Nesta secdo aplica-se 0 modelo de fronteira de producédo (arrecadacdo) estocastica,
discutido anteriormente, para estimar a capacidade tributaria e o esforco tributario proprio dos
municipios catarinenses. Testa-se também a relacdo entre o esforgo tributario proprio e as
transferéncias intergovernamentais, expressa pelo Fundo de Participagdo Municipal (FPM).

A anélise empirica que ora segue, refere-se a uma amostra de 170 municipios
catarinenses. A amostra ndo € exaustiva devido a problemas como a falta de dados e a propria
qualidade dos mesmos, pois muitas vezes as informacdes disponiveis ndo correspondiam a
realidade dos municipios. Com todos esses problemas, o periodo de analise ficou limitado ao
ano de 1996. Portanto, as estimativas que serdo apresentadas, referem-se a um modelo de
regressdo com dados cross-section. A lista completa dos municipios incluidos na andlise esta
no anexo 1.

Em relacdo aos dados, os mesmos foram obtidos nas seguintes fontes: a receita
tributaria  (IPTU, ISSQN, Taxas, Contribuicio de Melhoria), transferéncias
intergovernamentais (FPM) e despesas correntes, na Secretaria do Tesouro Nacional do
Ministério da Fazenda (STN/MF); as estimativas do PIB total, no Instituo de Pesquisa
Econbémica Aplicada (IPEA) e a populagdo no Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). Em relacéo as estimativas do PIB em termos setoriais, foi feito uma projecéo a partir
dos dados passados fornecidos pelo IPEA.
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Através do programa LIMDEP, obteve-se o0s estimadores de méaxima
verossimilhanga dos parametros que representam o modelo de capacidade tributéria para os
municipios catarinenses (com base na equacdo 4.17 da secdo anterior), expressos em uma
forma funcional do tipo cobb-douglas linearizada. Ressalta-se que apds a estimacgéo de varios
modelos alternativos, selecionou-se através do critério de informacdo de Akaike o modelo
expresso na equacgéo (4.18).

Verifica-se vélida a aplicacdo do modelo de fronteira de producdo (arrecadacao)
estocastica para o tipo de problema que estd sendo abordado, conforme a significancia
estatistica do indicador de variabilidade relativa, expresso por A. Com base nos valores dos
testes F (distribuicdo Qui-quadrado) e t de student, verifica-se que em geral, 0 modelo de
arrecadacao proposto tem um bom ajuste, com coeficiente de determinacdo de 60,16%. Os
coeficientes estimados apresentam os sinais que deles se esperavam. As variaveis (PR/Pop); e
(PIBA/Pop); se relacionam negativamente com a arrecadacdo tributaria propria municipal,
enquanto que, as variaveis (PU/Pop);. (PIBS/Pop)i, (PIBC/Pop); e (PIBI/Pop); se relacionam
positivamente.

Verifica-se que a decomposi¢cdo da populacdo total, em rural e urbana é bastante
relevante, pois tanto a variavel (PR/Pop); quanto a (PU/Pop); tém significancia estatistica de
1%. A estimativa de cada uma dessas variaveis mostra o efeito sobre a arrecadacdo tributéaria
municipal dada a variagdo de 1% nelas, considerando-se tudo o mais constante. Assim, o
efeito (positivo) de um crescimento de 1% na populacéo urbana sobre a arrecadacdo tributaria
prépria é maior do que o efeito (negativo) do crescimento de 1 % na populacéo rural

A varidvel que representa o efeito do setor de servi¢os na arrecadacgdo tributaria
propria, (PIBS/Pop)i, mostrou-se estatisticamente significante a partir de 11 %. A estimativa
desta variavel mostra que o aumento de 1% do produto interno bruto per capita do setor de
servicos gera um efeito positivo na arrecadacéo tributaria municipal.

Ja a variavel que representa o efeito do setor industrial, (PIBI/Pop);, mostrou-se
estatisticamente significante somente a partir de um nivel de significancia de 57 %. Embora
ndo tenha significancia estatistica, esta variavel ndo surpreende as expectativas quanto a
direcdo do seu efeito (positivo) sobre a arrecadacdo tributaria prépria municipal. Contudo, a
explicacdo para esta ndo significancia estatistica, encontra-se talvez, nas diferencas existentes

entre 0s municipios em relacdo as atividades industriais, principalmente no que se refere a
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isencOes de exportacdes e a composicdo do valor adicionado municipal que determina a
propria base tributaria local.

A variavel que representa o efeito do setor comercial na arrecadacdo tributaria
propria, (PIBC/Pop)i, mostrou-se estatisticamente significante a partir de 23 %. A estimativa
desta variavel mostra que o aumento de 1% do produto interno bruto per capita do setor
comercial gera um efeito positivo na arrecadacdo tributaria municipal. A baixa significancia
estatistica desta varidvel pode ter também explicacdo na grande heterogeneidade existente
entre 0s municipios quanto a importancia econémica deste setor na base tributaria local.

Por fim, a variavel que representa o efeito do setor agricola na arrecadagdo
tributéria propria, (PIBA/Pop);, mostrou-se estatisticamente significante a partir de 3%. A
estimativa desta variavel mostra que o aumento de 1% do produto interno bruto per capita do
setor agricola gera reducGes na arrecadacdo tributaria prépria municipal. Apesar de ter uma
das menores elasticidades, comparativamente com 0s outros setores, esta variavel tem um peso
bastante importante na composicao da base tributaria dos municipios catarinenses, visto que
eles, em sua maioria, sdo eminentemente agricolas. Se de fato, a geracdo de renda municipal
estd claramente correlacionada (negativamente) com as propriedades rurais dos municipios, é
de se esperar que esses municipios apresentem uma reduzida capacidade de geracdo de receita
propria, devido o carater urbano dos tributos que compdem a receita tributaria propria
municipal (IPTU e ISSQN).

In (RT/Pop); = 1.25 - 0.25In(PR/Pop); + 0.33In (PU/Pop); + 0.20In (PIBS/Pop); +

(0.95) (-3.11) (4.94) (1.58)
0.31In(P1BI/Pop); + 0.11In(PIBC/Pop); - 0.15In(PIBA/Pop); (4.19)
(0.56) (1.18) (-2.11)
ondei=1....170

o (sigma) = 0.7832, o, =0.1278, 6, = 0.2483, A, =0.7173,
Log verossim = -137.36, F(6;163) = 41.03, R°= 0.6016

OBS. Entre parénteses estdo as estatisticas t de Student.
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A partir da especificacdo da capacidade tributaria (o méaximo de arrecadagdo que se
pode obter dada a base tributaria), estimou-se o esforco fiscal proprio dos municipios
catarinenses (grafico 4.1). E importante notar que este esforco fiscal estimado representa o
maximo que um municipio arrecada (arrecadacdo efetiva) em relacdo ao maximo que poderia
arrecadar (arrecadacdo potencial). Por exemplo, o esforco fiscal préprio de 76,90%, de
Floriandpolis, significa que o municipio arrecada em torno de 76,90% do que poderia
arrecadar, dadas suas caracteristicas e o comportamento médio dos municipios estudados na
amostra. O indice de esforgo fiscal varia entre 93,06% (indice maximo — Piratuba) e 26,13%
(indice minimo — Major Gercino), com um valor médio em torno de 70%. No anexo | segue a

lista completa dos municipios da amostra em forma de um ranking.

Gréfico 4.1 — Esforco tributario proprio dos municipios catarinenses —ano de 1996

100,00%
90,00%
80,00%
70,00%
60,00%
50,00%
40,00%
30,00%
20,00%
10,00%

0,00%

Q95 0

Itupor anga
Dona Emma:
Guar aciaba
I biram
Maravilha
Erval Velho
Rio do Oeste
Descanso
Pinhalzinho
Joinville
| tajaf

Massaranduba
Concérdia
Guar uja do Sul

Presidente Getlilio

Trés Barr
Abelardo Luz
Rio Negrinho
Presidente Castelo Branco
Presidente Nereu
S&0José do Cerrito
Faxinal dos Guedes

Fonte: elaborado pelo autor

Para uma analise mais detalhada da dispersdo dos municipios em torno do esforgo
fiscal proprio, o grafico 4.2 apresenta a distribuicdo de freqiiéncia dos municipios em torno
deste indice. Verifica-se que a concentracdo dos municipios é bastante acentuada nos
intervalos superiores, podendo ser observado que cerca de 76% deles apresentam um indice de
esforgo fiscal proprio entre o intervalo de 100% a 60%, sendo que 29% deles ultrapassam 0s
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80%. Contudo, cerca de 22,35% dos municipios apresentam um esforco fiscal préprio de até
59,99%.

Gréfico 4.2 Distribuicdo dos municipios segundo o indice de esforgo fiscal
proprio-1996
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Fonte: elaborado pelo autor

Observando os resultados estimados do esforgo fiscal proprio para os municipios
catarinenses, verifica-se que existe uma grande variacdo entre eles, e que muitos municipios
podem melhorar sua eficacia tributaria dadas suas proprias especificidades. Uma maneira de
melhorar o esfor¢o tributario seria, por exemplo, através de investimentos em &rgdo
arrecadadores de modo a tornar mais eficiente a cobranca e a administracéo de tributos.

Em termos regionais, a tabela 4.1 mostra uma média do esforco fiscal proprio para
as mesorregides catarinenses. Observa-se que a regido Oeste catarinense destaca-se em
primeiro, com uma media de esforco fiscal proprio de 74,53%, acima da média estadual,

seguida das regides Norte e Serrana, com respectivamente, 70,54% e 69,0%.

Tabela 4.1 Esforco fiscal medio dos municipios catarinenses por mesorregiao

Mesorregides Esforco fiscal proprio médio (%)
Grande Florianopolis 66.80
Serrana 69.00
Sul 68.70
Norte 70.54
Oeste 74.53

Fonte: elaborado pelo autor
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Ap0s a estimativa do esforco fiscal préprio dos municipios catarinenses, testa-se
empiricamente a proposicdo teorica de que as transferéncias intergovernamentais induzem um
“alivio fiscal”, qual seja, expresso na substitui¢do entre receitas tributarias proprias e receitas
intergovernamentais. Em outras palavras, dada uma transferéncia “livre”, qual seja, expressa
pelo Fundo de Participagdo Municipal (FPM), é provavel que parte dela seja utilizada em
substituicdo as fontes locais de recursos.

Para testar tal hipétese, especificou-se 0 modelo econométrico com as seguintes
variaveis: indice de esforgo fiscal préprio dos municipios (TE;) como variavel dependente; o
Fundo de Participagdo Municipal per capita (FPM/Pop); e a despesa corrente per capita
(DESP/Pop); como varidveis explicativas. A equacgdo (4.20) mostra as estimativas obtidas

para 0s municipios catarinenses.

TE; =-1.23 - 0.99In(FPM/Pop); + 0.23In(DES/Pop); (4.20)
(-3.80) (-2.26) (3.21)

F(2;167) = 5.22

onde

OBS. Entre parénteses estdo as estatisticas t de Student.

Verifica-se que ambas as variaveis sdo estatisticamente significantes, sendo a

variavel (FPM/Pop); significante a um nivel de 2% e a variavel (DES/Pop); a um nivel de 1%
A estimativa da varidvel (FPM/Pop); que representa o efeito das transferéncias
intergovernamentais “livre” sobre o esforgo fiscal proprio dos municipios, indica que o
aumento de 1% no FPM per capita gera um efeito perverso sobre o esforgo fiscal proprio
municipal, corroborando portanto, com a proposicdo tedrica de que transferéncias
intergovernamentais induzem um “alivio fiscal”, isto €, reduzem o esforgo tributario proprio .
Ja a estimativa da variavel (DES/Pop); que representa o efeito das despesas

correntes sobre o esforco tributario préprio dos municipios, indica que um aumento de um 1%

nas despesas correntes per capita gera um efeito positivo sobre a eficicia tributaria dos
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municipios. A idéia é que quanto mais o governo local gasta, maior é sua preocupagdo em
tornar a arrecadacdo tributaria mais eficaz.

A partir dos resultados empiricos obtidos, verifica-se de uma maneira geral, que o
instrumental econométrico de fronteira de producdo estocastica se adaptou bem aos dados.
Além de permitir a investigagdo da eficicia tributaria relativa entre os municipios
catarinenses, através da comparacdo entre a arrecadacdo observada e a potencial, 0 modelo de
fronteira propiciou testar a proposicdo tedrica de que transferéncias intergovernamentais
induzem um “alivio fiscal”. Contudo, os resultados apresentam ressalvas. A limitacdo da base
de dados ndo permitiu uma especificacdo mais robusta do modelo de capacidade tributéria,
pois algumas varidveis ndo foram levadas em conta, tais como, o grau de evasdo fiscal e a taxa
de inflacdo. Em termos de estimacao, pode existir empiricamente, a necessidade de uma forma
funcional mais elaborada para a funcdo de capacidade tributaria, diferente portanto, da

utilizada neste trabalho.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste trabalho foi investigar evidéncias sobre o esforco tributario
préprio dos municipios catarinenses, dada a base tributaria disponivel, bem como, verificar a
proposi¢ao teodrica de que as transferéncias intergovernamentais induzem um “alivio fiscal”,
expresso na substituicdo entre receitas tributarias proprias e receitas intergovernamentais.

Em consequéncia, a hipotese explorada, foi a de que diferencas de arrecadacao
efetiva em relacdo a fronteira sdo negativamente correlacionadas com as transferéncias
intergovernamentais, ou seja, de que transferéncia induz um “alivio fiscal”. Desta forma
deveria existir uma relacdo negativa entre o esforco tributario préprio dos municipios e as
transferéncias de recursos da Unido, representado neste trabalho pelo Fundo de Participacédo
Municipal (FPM).

Para a operacionalizacdo dos objetivos propostos, caracterizou-se primeiramente o
mecanismo pelo qual os municipios sdo financiados. Analisou-se a estrutura das receitas
tributarias e transferéncias intergovernamentais, destacando-se seus aspectos institucionais e
sua importancia para a economia dos municipios. Em tratando-se de finangas publicas,
constatou-se que 0s municipios catarinenses, em média, aproximam-se dos municipios
brasileiros em relacdo a grande disparidade existente entre eles, nos seguintes aspectos: i) alto
grau de desigualdade financeira; ii) reduzida participacdo da receita tributaria na receita
corrente; iii) alto grau de dependéncia de recursos externos; iv) alto grau de dependéncia das
transferéncias do FPM;

Investigou-se o objeto de estudo através do arcabouco teérico que a literatura de
finangas publicas apresenta. Discutiu-se, a luz da teoria do consumidor, o impacto das
transferéncias intergovernamentais sobre o esforco fiscal proprio dos governos locais, e, em
seguida, formalizou-se 0 mesmo raciocinio através de um modelo algébrico de escolha tipico.
Sob o ponto de vista teorico, a literatura de financas publicas aponta que o financiamento dos
niveis inferiores de governo através de transferéncias de recursos tende a gerar incentivos para
0S governos receptores, no sentido de aliviar sua propria carga tributaria, reduzindo desta
forma sua eficécia tributéria. Portanto, dada uma transferéncia “livre”, é provavel que parte

dela seja utilizada em substituicao as fontes locais de recursos.
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Utilizando a metodologia econométrica de fronteira de producdo estocéstica foi
possivel operacionalizar os objetivos propostos. Inicialmente especificou-se o modelo
analitico de capacidade tributaria, detalhando as variaveis que influenciam a arrecadacgéo
tributaria dos municipios, quais sejam: como variavel dependente, a receita tributaria per
capita (propria) definida como (RT/Pop)i;; como variaveis explicativas, a propor¢do da
populagdo rural em relacdo a populacéo total (PR/Pop);, a proporcéo da populagdo urbana em
relacdo a populagdo total(PU/Pop);, o produto interno bruto do setor de servigo per
capita(PIBS/Pop);, o produto interno bruto do setor industrial per capita(P1BI/Pop); o produto
interno bruto do setor comercial per capita(PIBC/Pop);, o produto interno bruto do setor
agricola per capita(PIBA/Pop); .

Através de uma amostra de 170 municipios, estimou-se 0 modelo proposto. Os
estimadores de maxima verossimilhanca dos pardmetros que representam o modelo de
capacidade tributaria revelam que é valida a aplicacdo do modelo de fronteira de producgéo
(arrecadagdo) estocéstica para o tipo de problema que esta sendo abordado. Verificou-se que
em geral, o modelo de arrecadacdo proposto tem um bom ajuste, com coeficiente de
determinacdo de 60,16%. Os coeficientes estimados apresentaram 0s sinais que deles se
esperavam. As variaveis (PR/Pop); e (PIBA/Pop); se relacionam negativamente com a
arrecadacdo tributéaria propria municipal, enquanto que, as variaveis (PU/Pop); (PIBS/Pop);,
(PIBC/Pop); e (PIBI/Pop)i se relacionam positivamente. Com exce¢do das variaveis
(PI1BC/Pop)i e (PIBI/Pop); todas as outras se mostraram estatisticamente significantes.

A partir da especificacdo da capacidade tributaria, estimou-se o esforgo tributario
proprio dos municipios catarinenses, sendo possivel estabelecer um ranking entre eles.
Evidenciou-se que o indice de esforco tributario préprio varia entre 93,06% (indice maximo —
Piratuba) e 26,13% (indice minimo — Major Gercino), com um valor médio em torno de 70%.
Verificou-se também que a concentracdo dos municipios é bastante acentuada no intervalo de
100% a 60%.

Por fim, testou-se a proposicdo tedrica de que o financiamento dos niveis
inferiores de governo através de transferéncias de recursos tende a gerar incentivos perversos
para 0s governos receptores, no sentido de reduzir seu desempenho fiscal. Verificou-se que 0s
resultados empiricos corroboram a proposicao tedrica, pois mostram que as transferéncias

intergovernamentais - expressa pelo Fundo de Participacdo Municipal (FPM) - gera, de fato,
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um efeito perverso no esfor¢o tributario préprio dos municipios catarinenses. Observou-se
também que o efeito despesa também é importante, quanto maior o gasto do governo local,
maior tende a ser seu esforco tributario préprio.

De uma maneira geral, apesar do bom ajuste do modelo proposto aos dados,
ressalta-se que h& ressalvas no presente estudo. A limitacdo da base de dados ndo permitiu
uma especificacdo mais robusta do modelo de capacidade tributéria, pois algumas variaveis
ndo foram levadas em conta, tais como, o grau de evasao fiscal e a taxa de inflagcdo. Em
termos de estimacdo, pode existir empiricamente, a necessidade de uma forma funcional mais
elaborada para a funcdo de capacidade tributéaria, diferente, portanto, da utilizada neste
trabalho.

Como sugestdo de pesquisa para futuros trabalhos recomenda-se o seguinte:

1) Que seja dado uma atencdo especial ao problema de heteroscedasticidade, uma
vez que a amostra refere-se a dados cross-section. Existe a necessidade de estimadores mais
robustos para este tipo de problema;

ii) Que seja testado empiricamente formas funcionais alternativas para o modelo
de capacidade tributéria;

i) Com a ampliagdo da base de dados, poderia ser estimado um modelo com
dados de painel aos moldes do modelo proposto por Battese e Coelli (1995).

iv) Testar a estabilidade dos parametros antes e depois da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Com os estimulos impostos pela LRF pode ser que 0s pardmetros nao sejam mais 0S
mesmos.

v) Estimar a capacidade tributaria por tipo de tributo.
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