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RESUMO

Nascimento, Adriano Resende do. (2022). A relagao entre o esforco fiscal, o gran de dependéncia das

transferéncias constitucionais e o desenvolvimento municipal no Estado de Sao Panlo (Dissertacao de Mestrado).
Faculdade FIPECAFI, Siao Paulo, SP, Brasil.

O presente estudo teve como objetivo investigar a existéncia da relacdo entre o esforgo fiscal e os
graus de desenvolvimento nos municipios paulistas. Especificamente, objetivou-se elaborar um
modelo preditivo da receita potencial, no periodo de 2015 a 2018, e assim possibilitar a estimagao
de um Indice de Esforco Fiscal municipal (IEF) ap6s a identificacio das variaveis ja utilizadas em
estudos anteriores. Além disso, buscou-se verificar o nivel de dependéncia em relacio as trés
principais transferéncias incondicionais recebidas pelos municipios, e investigou-se a existéncia de
relacdo entre o esfor¢o fiscal, a dependéncia das transferéncias incondicionais e o grau de
desenvolvimento socioeconémico conforme a metodologia do Indice Paulista de Responsabilidade
Social (IPRS). Utilizaram-se dados secundarios e, no caso de inconsisténcias, dados primarios
coletados junto a fontes oficiais, tais como o Sistema de Informag¢des Contabeis e Fiscais do Setor
Pablico Brasileiro (SICONFI), da Secretaria do Tesouro Nacional (STN); o Sistema de Auditoria
Eletronica de Orgios Publicos do Estado de Sdo Paulo (AUDESP), do Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo (TCE-SP); os dados da pesquisa Regides de Influéncia das Cidades (REGIC)
e as estimativas populacionais publicadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE); e os resultados das dimensoes socioeconémicas de Educagao, Riqueza e Saude presentes
no Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS) publicados pela Fundagio Sistema Estadual
de Anilise de Dados (SEADE). Foi utilizada técnica econométrica de dados em painel, com
modelo de regressao de efeitos fixos, para determinar a receita tributaria potencial dos municipios
paulistas. Para obten¢ao do Indice de Esforco Fiscal, dividiu-se a arrecadacio efetiva dos
municipios pela arrecadagio potencial estimada pelo modelo. Os resultados indicaram um esforgo
fiscal médio de 1,50742, entretanto, 149 dos municipios com esfor¢o fiscal menor que 1,00
possuem em média 8865 habitantes. Ademais, pelo coeficiente de correlagio de Pearson,
evidenciou-se que o IEF e a dimensao Riqueza do IPRS sao correlacionados negativamente com a
dependéncia da transferéncia do FPM e que a correlagdo ¢ praticamente nula com as dimensoes
saude e educacao do IPRS. Em relagao a comparagiao da dimensao Riqueza do IPRS com o Esforco
Fiscal, constatou-se, que ha correlagio positiva entre essas variaveis.

Palavras-chave: municipios paulistas — esforco fiscal — arrecadacdo tributaria — transferéncias
intergovernamentais — desenvolvimento socioeconomico.



ABSTRACT

Nascimento, Adriano Resende do. (2022). The relationship between fiscal effort, the degree of dependence on
constitutional transfers and municipal development in the State of Sao Panlo. (Master Thesis). Faculdade
FIPECAFI, Sio Paulo, SP, Brasil.

The present study aimed to investigate the existence of the relationship between the fiscal effort
and the degrees of development in the municipalities of Sao Paulo. Specifically, the objective was
to develop a predictive model of potential revenue, in the period from 2015 to 2018, and thus
enable the estimation of a municipal Fiscal Effort Index (IEF) after identifying the variables already
used in previous studies. Furthermore, we sought to verify the level of dependence in relation to
the three main unconditional transfers received by the municipalities and investigated the existence
of a relationship between fiscal effort, dependence on unconditional transfers and the degree of
socioeconomic development according to the methodology of the Social Responsibility Index
(IPRS). Secondary data were used and, in case of inconsistencies, primary data collected from
official sources, such as the Brazilian Public Sector Accounting and Tax Information System
(SICONFI), of the National Treasury Secretariat (STN); the Electronic Audit System of the State
of Sao Paulo (AUDESP), of the Court of Auditors of the State of Sio Paulo (TCE-SP); data from
the Regions of Influence of Cities (REGIC) survey and population estimates published by the
Brazilian Institute of Geography and Statistics (IBGE); and the results of the socioeconomic
dimensions of Education, Wealth and Health present in the Social Responsibility Index (IPRS)
published by the SEADE Foundation. An econometric panel data technique, with a fixed effects
model, was used to determine the potential tax revenue of the municipalities in Sao Paulo. To
obtain the Fiscal Effort Index, the effective collection of municipalities was divided by the potential
collection estimated by the model. The results indicated an average fiscal effort of 1.50742,
however, 149 of the municipalities with a fiscal effort lower than 1.00 have an average of 8865
inhabitants. Furthermore, by Pearson's correlation coefficient, it was evidenced that the IEF and
the Wealth dimension of the IPRS are negatively correlated with the dependence on the transfer
of the FPM and that the correlation is practically null with the health and education dimensions of
the IPRS. Regarding the comparison of the Wealth dimension of the IPRS with the Fiscal Effort,
it was found that there is a positive correlation between these variables.

Keywords: municipalities — fiscal effort — tax collection — intergovernmental transfers —
socioeconomic development.
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1 INTRODUGAO
1.1 Contextualizagao

Ha uma frase popular que afirma que ‘nés, cidadaos, vivemos no municipio’. Tal dizer
popular é o mote desta pesquisa que busca compreender como o municipio pode, eficientemente,
prover melhores condi¢oes de vida para os cidadaos. A reflexao inicial versa sobre o municipio
como um ente da federagao e, portanto, reflete sobre a estrutura e o pacto federativo brasileiro.
Sdo abordados alguns conceitos a respeito da classificagao contabil e or¢amentaria das receitas e
despesas publicas, e como os municipios realizam a publicidade dessas informacdes. A segunda
reflexdo esta concentrada no conceito de esforco fiscal e em uma proposta para mensura-lo
tentando estabelecer uma relacao deste com o grau de dependéncia das principais transferéncias
incondicionais e com o desenvolvimento socioeconomico, compreendendo o uso de alguns
indicadores elaborados por instituicdes que acompanham o desenvolvimento municipal no Brasil.

Oficialmente nosso pais se chama Republica Federativa do Brasil. Republica ¢ a forma de
governo, que contrapde o regime da monarquia. Federalismo - derivado do latim foedus, que
significa liga, alianca ou tratado — é um dos conceitos mais antigos da ciéncia politica; ainda, como
um modo de governar, é principalmente uma conquista moderna. Deve-se manter essa enorme
diversidade de estruturas federais em mente antes de se tornar muito confortavel com a
aplicabilidade de qualquer teoria do federalismo ou a generalizagao de qualquer estudo empirico de
arranjos com nagoes em particular.

A teoria do federalismo fiscal afirma que, em uma federagao, cada nivel de governo é
supremo dentro de sua esfera delimitada definida e deve ter poderes tributarios apropriados para
explorar suas fontes independentes de receita, para permitir que cumpra as responsabilidades fiscais
atribuidas (Marroni et al., 2021; Wheare, 1956) buscando promover relagdes intergovernamentais
saudaveis e sinergia em uma federacao (Marroni et al. 2021; Olaiya, 2016; Oates, 1972).

Varios paises buscaram a descentralizagao fiscal dentro de um amplo contexto de reformas
politicas e economicas para melhorar o desempenho de seu setor publico, tal como demonstrado
por Kappeler et al. (2013), estudo no qual os autores analisaram o impacto da descentralizac¢ao de
receitas publicas na dinamica de investimentos, no desenvolvimento de infraestrutura regional, com
base em uma amostra de 20 paises europeus para 1990-2009. A modelagem usando a analise de
dados em painel mostrou que a introducao da descentralizacdo da receita levou a um maior
investimento em infraestrutura regional. No entanto, o efeito da descentralizagao da renda diminui
com o aumento do uso de doagbes para financiar projetos de infraestrutura.

Os governos locais sio responsaveis por uma variedade de servicos, com base nas
premissas do federalismo fiscal de que os governos locais podem oferecer aos residentes os servicos
que desejam com o menor custo. No Brasil, o federalismo teve sua introdu¢ao e maior expressio
na Proclamagao da Republica, periodo no qual os grupos dominantes nos estados possuiam grande
autonomia em relagio ao poder central.

Para auxiliar na formulagdo de politicas publicas, Moura et. al (2021) ressaltam a
importancia da pesquisa Regides de Influéncia das Cidades (REGIC). Esta pesquisa é o principal
meio para conhecer a organizagao da rede urbana nacional e sua escala hierarquica. Egler (2012),
ao participar do Projeto Rede Urbana da América do Sul, ao descrever o conceito de nodolidade,
menciona que o estagio de desenvolvimento e de complexidade da rede urbana manifesta a
profundidade do processo de integragao produtiva e financeira das regioes.

A Constituicao Federal promulgada em 1988 concedeu maior autonomia politica aos
governos subnacionais, entretanto tal descentralizacao fiscal ocorreu de forma parcial no quesito
da autonomia financeira municipal. No caso especifico dos municipios, além do recebimento de
transferéncias intergovernamentais, foi possibilitada uma maior autonomia na capacidade de
obtengao de receita tributaria propria, oriunda da exploragao de seu patrimonio e pela atribui¢ao
de competéncias arrecadatorias sobre algumas bases tributarias (Massardi & Abrantes, 2015).
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Ressalta-se a previsao na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000) da
proibicao da renuncia de receita, anistia, concessao de isengao etc., sem medidas de compensagao
correspondentes.

Massardi e Abrantes (2015), ao analisar o or¢amento de 698 municipios mineiros,
concluiram que 83,81% dessa amostra possuem média ou alta dependéncia em relagio a tal
transferéncia de recursos. Varela et al (2011) argumentam que o tamanho da populagao ¢ o principal
critério de rateio do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), causando impactos
significativos nas finangas dos municipios de pequeno porte. Em outro estudo, cujas conclusoes
se aplicam aos municipios paulistas, Varela et al. (2008) ressaltam que quanto maior a capacidade
fiscal dos municipios paulistas, menor sera a parcela de FPM per capita e maior a parcela de Receita
Tributaria per capita.

Visando explorar a estimacao do esforgo fiscal e a relagao com o grau de dependéncia em
relagdo as principais transferéncias constitucionais ¢ o desenvolvimento socioeconomico, este
trabalho busca contribuir para o melhor entendimento de como os valores agregados do setor
agropecuario, do setor industrial e do setor de servicos (exceto os servicos prestados pela
administracio publica) extraido do Produto Interno Bruto dos municipios, dos valores recebidos
como transferéncias incondicionais do Fundo de Participacio dos Municipios (FPM), da Cota-
Parte do Imposto sobre a Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS) e da Cota-Parte do Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos Automotivos (IPVA) podem demonstrar o esforco fiscal
arrecadatorio municipal.

Utilizando os dados obtidos da Pesquisa REGIC 2018 (IBGE, 2020), as estimativas
populacionais (IBGE, 2020), os dados do PIB municipal publicados pela SEADE e pelo IBGE, os
dados contdbeis transmitidos pelos municipios para a STN, os balancetes isolados arquivados no
sistema AUDESP (TCE-SP), os resultados do IPRS (SEADE, 2019) esta pesquisa abarca uma
analise estatistica descritiva da amostra, cujo agrupamento obedece as hierarquias descritas na
pesquisa REGIC 2018 (IBGE, 2020).

Para estimar o esforgo fiscal, este estudo utiliza a técnica de Regressao Linear utilizando
dados em painel. O modelo de efeitos fixos utilizado ¢ uma adaptagao do modelo utilizado nos
trabalhos de Agra (2017), Massardi (2014), Orair e Alencar (2010) e Piancastelli, Miranda e
Vasconcelos (2004). E proposto um cilculo do quociente entre a Receita Tributaria efetivamente
arrecadada (inclui o ISS, o IPTU e o I'TBI) e a Receita Potencial estimada pela técnica de regressao
para demonstrar o esforco fiscal.

Para ilustrar o conceito de esforgo fiscal proposto neste trabalho, no estudo de Campelo
(2003) encontra-se uma definicao de Receita Potencial. Esta é derivada da fronteira de arrecadagao
definida pelos fatores de producio e tal enfoque ¢ criticado pelo autor. Ressalta-se que tal critica
nao ¢ objeto deste trabalho, tendo em vista que o foco deste ¢ analisar o esforco fiscal, e nao
explorar os conceitos sobre a eficiéncia na arrecadagao.

A pesquisa contribui para investigar se existe relagio entre o grau de esforgo fiscal, o grau
de dependéncia das trés principais transferéncias incondicionais e o resultado socioeconémico
auferido pelo Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS) em linha com estudos como
Massardi (2014) e Agra (2017) aplicado aos municipios do Estado de Sao Paulo. Este estudo
incorpora o impacto das transferéncias devolutivas da Cota Parte do ICMS e da Cota Parte do
IPVA no grau de esforgo fiscal estimado, tendo em vista que os estudos anteriores trataram apenas
do impacto do FPM, que ¢é a segunda principal transferéncia redistributiva ficando atras da Cota
Parte do ICMS.

Outra contribui¢ao esperada trata da utilizacao de dados mais recentes e a utilizagio do
IPRS que ¢ um indicador diferente do IFDM, utilizados nos estudos anteriores, para a mensuragao
do desenvolvimento municipal. Tendo em vista que os dados do PIB municipal de 2018 foram
publicados em 2020 e os dados mais recentes de desenvolvimento municipal possuem a data base
de 2018, este estudo buscou analisar os dados mais recentes a época de elaboracdo da dissertagao.
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O IPRS caracteriza os municipios paulistas quanto ao nivel de riqueza social, e quanto a
producao de aspectos sociais que contribuem para uma maior longevidade e escolaridade para os
cidadaos. Além disso, este trabalho busca contribuir com aqueles que desejam conhecer e
interpretar melhor as estruturas federais, a reparticao federal entre os poderes de arrecadacio e
aplicagao de recursos, a leitura dos indicadores de desenvolvimento e uma visao sintética sobre a
situagao dos municipios quanto aos referidos temas.

Em termos de estrutura, o capitulo 1 trata da problematizacio, apresentando a questao
central de pesquisa, os objetivos e delimitagdes. No capitulo 2, é discutida a literatura concernente
ao Federalismo e a percep¢ao de sua aplicagao no Brasil, o Federalismo Fiscal e as suas
caracteristicas nas transferéncias constitucionais e, por fim, no uso de indicadores sociais para
retratar o desenvolvimento humano e para hierarquizar o porte das cidades. No capitulo 3 sao
apresentados os procedimentos metodologicos para coleta e analise de dados e no capitulo 4 os
resultados sao discutidos.

1.2 Questio de pesquisa

Como decorréncia desta problematizagao, o presente estudo propde a seguinte questao de
pesquisa: em que medida o esforgo fiscal e a dependéncia das transferéncias do FPM, da
cota parte do ICMS e do IPVA estio relacionados com os graus de desenvolvimento dos
municipios nas dimensdes do IPRS?

Tal analise possibilita auxiliar nas decisdes dos gestores publicos de municipios paulistas,
na elaboracao de proje¢Oes e no planejamento necessario para as gestoes futuras dos municipios
abarcados nesta pesquisa, no sentido de enveredar esforcos focados objetivamente no que mais
pode trazer resultados, bem como pode fortalecer as evidéncias académicas sobre as financas
publicas municipais.

1.3 Objetivo geral e especificos

Tem-se como objetivo geral investigar a existéncia da relacao entre o esfor¢o fiscal e os
graus de desenvolvimento nos municipios paulistas. Visando alcangar tal objetivo, foram tracados
os seguintes objetivos especificos:

a) Elaborar um modelo preditivo da receita potencial

b) Estimar o indice de esforco fiscal dos municipios paulistas no periodo entre 2015 e
2018;

c) Verificar, sob o enfoque do nivel de hierarquia das cidades proposto pela pesquisa
REGIC, o nivel de dependéncia dos municipios paulistas em relagdo as transferéncias
do FPM, da Cota-Parte do ICMS e da Cota-Parte do IPVA;

d) Relacionar o indice de esfor¢o fiscal municipal no estado de Sao Paulo com os graus

de desenvolvimento socioecondmico conforme o Indice Paulista de Responsabilidade
Social (IPRS).

1.4 Justificativas e contribuig6es

A devolugao dos poderes tributarios e de gastos dos governos centrais para os locais tem
sido generalizada em muitos pafses. No Brasil tal ampliacao da autonomia fiscal teve seu expoente
na promulgacio da Constituicio Federal de 1988. Definida como descentralizagdao fiscal, essa
tendéncia é considerada pelos autores seminais de finangas publicas como uma estratégia eficaz
para melhorar a eficiéncia da provisio de bens e servigos puiblicos, promovendo o desenvolvimento
economico.

Governos em todo o mundo estao continuamente buscando maneiras de entregar servigos
que reduzem custos e melhoram a qualidade. A despesa publica esta sujeita ao escrutinio social por
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meio de iniciativas de transparéncia e accountability. O termo accountability, que mesmo nao tendo
traducao direta, pode ser entendido como uma obrigacao de prestar contas e responder pela
execucao de responsabilidades aqueles que as confiaram, no caso da gestao publica, a prestacao de
contas ¢ feita para a sociedade. Vale ressaltar o contexto de aumento da escassez, no qual ser
eficiente significa fazer mais, com menos. A eficiéncia envolve maximizar as saidas, como o volume
de servigos prestados, minimizando entradas, como a quantidade de recursos arrecadados para
produzir esses servicos e manter ou melhorar a qualidade. Desenvolver evidéncias robustas sobre
o que impulsiona o esfor¢o fiscal municipal é um desafio dificil devido a auséncia de dados
prontamente comparaveis sobre a capacidade produtiva de riqueza, o potencial tributario, os
valores langados e a qualidade do governo.

Os tributos sao a principal forma de subsidiar as necessidades sociais. A carga tributaria
bruta, conforme a publica¢ao anual da Receita Federal (2020), ¢ definida como a razao entre a
arrecadacio de tributos e o Produto Interno Bruto (PIB) a preco de mercado, ambos em termos
nominais. Em média a carga tributaria bruta alcanca entre 31% e 34% do PIB, considerando o
petiodo de 2002 a 2018. Entretanto, do ponto de vista da arrecadagao por ente federativo, no ano
de 2018 a Unido concentrou 67,53% do total, enquanto os estados arrecadaram 25,90% e os
municipios 6,57%.

Na literatura ja ha uma comprovagdo empirica de que a arrecadagdo propria e as
transferéncias tém implicacOes nas despesas e no grau de desenvolvimento dos governos locais,
como pode ser constatado nos estudos de Vieira et. al. (2020); Mendes et al. (2018); Suzart,
Zuccolloto e Rocha (2018), Leroy et al. (2017), Massardi e Abrantes (2014), que verificaram
associagoes positivas entre transferéncias, receitas proprias e desenvolvimento nos municipios.

Para Moraes (2014), a Constitui¢ao Federal vigente, ao elevar o patamar administrativo dos
municipios para que esses fossem considerados entes da federagao, descentralizou grande parte das
competéncias na aplicagado de politicas publicas que estavam represadas fortemente no governo
central. Essa descentralizagdo de responsabilidades, no entanto, nao foi realizada de maneira
harmonizada e o aumento das transferéncias de recursos or¢amentarios, principalmente através do
FPM e do recebimento de cotas-parte do IPVA e do ICMS, nao foram suficientes para que os
municipios pudessem atender plenamente seus novos papéis federativos.

Alguns estudos ja corroboraram a ocorréncia do aumento da despesa decorrente da
ampliagao dos valores recebidos em transferéncias incondicionais sem que este seja acompanhado
da melhoria nos indicadores de renda da populagao local. Investigando o efeito flypaper com base
na teoria da ilusao fiscal, tais ocorréncias podem ser confirmadas nos estudos de Thanh e Canh
(2019), Gadenne (2017) e; Diniz, Lima e Martins (2017), que revelaram que o recebimento de
transferéncias governamentais associadas as fracas restricGes or¢amentarias pode estimular o
aumento dos dispéndios nos or¢amentos municipais, comprometendo o equilibrio financeiro e o
oferecimento dos servigos publicos, que sdo vetores de promogao do desenvolvimento.

Nesse contexto, o presente estudo busca contribuir para evidenciar a relagio entre o esforgo
fiscal e os graus de desenvolvimento dos municipios paulistas.

1.5 Limitagoes

Estao considerados na analise do presente estudo dados provenientes de fontes secundarias
referentes ao periodo compreendido entre o ano de 2015 e o ano de 2018. Para este tltimo ano da
série temporal as informagoes foram publicadas em 2020. Importante ressaltar, que a publicagao
nao contempla o contexto de pandemia da Covid-19 que certamente alterou a arrecadagao
tributaria, a dependéncia do or¢amento dos municipios em relagao as transferéncias incondicionais
e os graus de desenvolvimento socioeconémico.
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2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Federalismo

O Federalismo ¢ um modelo de organizagdo estatal, com diversas formagdes e
conformagdes, que surge da necessidade de paises, em especial dos que possuem grande extensao
territorial, atenderem as necessidades regionais sem a desintegraciao da soberania do poder central.
Silva (2014) destaca que tal modelo possibilita a distribui¢ao do poder e interessantes arranjos
referentes a prestacao dos servigos publicos, visto que ha diversidades culturais, climaticas, sociais
e econdmicas, de modo que as necessidades e prioridades diferem muito de uma regido para a outra
em uma mesma na¢ao. Nessa perspectiva, tal qual é encontrado na obra de Dicey (2013, p. 75), o
federalismo “é a constituicao natural de um corpo de Estados que deseja uniao e nio unidade”.
Silva (2014) observa que a referida forma de Estado assume aspectos diferenciados nos lugares
onde foi implantada, para muito além do modelo inicialmente formulado pelos Estados Unidos da
América. Desse modo, ¢ possivel encontrar experiéncias federalistas exitosas, e outras que se
notabilizam por contradigoes.

O numero de paises federais ¢ uma questio de disputa (Loughlin et al., 2013). O nimero
depende do que se considera uma confederacio ou federacio (por exemplo, Suica versus Espanha)
e se conta como ‘federal’ um pafs que ¢ constitucionalmente federal, mas nao operacionalmente
federal (por exemplo, Russia) porque, entre outras coisas, as comunidades politicas constituintes
(por exemplo, provincias, estados) tém pouca ou nenhuma autonomia de decisio por conta do
repulsa da sociedade por qualquer divisao ou difusao do poder politico (Duchacek, 1985). Usando
uma concep¢io ampla, havia 28 pafses federais em 2021: Argentina, Australia, Austria, Bélgica,
Bosnia e Herzegovina, Brasil, Canada, Comores, Etiépia, Alemanha, India, Iraque, Malasia,
México, Micronésia, Nepal, Nigéria, Paquistao, Russia, St. Kitts e Nevis, Somalia, Africa do Sul,
Espanha, Sudao, Suica, Venezuela, Emirados Arabes Unidos e Estados Unidos.

A diversidade dos arranjos federais nesses paises indica que nao ha uma tnica férmula para
um sistema federal, embora certas caracteristicas-chave sejam comuns, especialmente em se
tratando de um arranjo constitucional escrito para algum tipo de autogoverno e regra compartilhada
envolvendo unidade, preservando a diversidade, especialmente em toda as comunidades politicas
importantes que compoem o sistema federal; uma distribuicio de poderes exclusivos e
concorrentes entre um governo geral e constituinte, governos regionais e as vezes governos locais;
e a autoridade dos governos gerais e constituintes para legislar para os individuos, com cada ordem
de governo tendo autoridade de tomada de decisdo final sobre certos assuntos

Segundo Inman e Rubinfeld (1997) trés modelos alternativos podem ser identificados nos
debates contemporaneos sobre o Federalismo. Ao considerar as implicagdes desses modelos, os
autores vislumbram uma combinagao de trés razoes para que um sistema federal seja escolhido: ele
encoraja uma alocagao eficiente de recursos nacionais; promove a participagao politica e um senso
de comunidade democratica; e ajuda a proteger as liberdades basicas. Os meios para implementar
esses trés modelos envolvem decisdes sobre as institui¢oes do federalismo: o nimero de governos
de nivel inferior, sua representacio no governo central e a atribui¢do de responsabilidades de
politica entre os niveis verticais de governo.

Duas formas de agrupar as caracteristicas de nagoes federais consistem na analise da
formagao histérica e através da analise das atribuicdes ou competéncias dos entes. A primeira
forma, de analise da formagcao historica, contempla dois grupos de federagoes:

a) Nacgoes cujo federalismo é originado da agregacio de Estados independentes em um
movimento centripeto (Scelle, 1932; Martins, 2003; Lenza, 2020). Os estados que possuiam
soberania sobre todos os temas cedem algumas competéncias para o poder central e ficam
com outras competéncias que lhe sdo caras;
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b) Nagdes cujo federalismo ¢ originado da segregacao e concessao de autonomia dada para as
regides administrativas em um movimento centrifugo (Lenza, 2020). No Brasil, tal
segregacao concentra na Unido a maior parte do poder, concedendo autonomia para os
entes conforme a reparticdo de competéncias definidas pela Constituicao (Liziero &
Carvalho, 2018).

Com efeito, Silva (2014) ressalta que nem sempre havera a unido inalteravel entre o termo
centripeto para caracterizar a agregacio de poder para governar e o termo centrifugo para
caracterizar a segregacdo desse poder centralizado. O autor exemplifica que nio existem
impedimentos para que uma Federacao surgida a partir de processos historicos de agregacao
produza tanto a centralizacao quanto a descentralizacio do poder politico, tal qual ocorreu com a
federacao norte-americana, cuja origem histérica ¢ classificada como centripeta, estabelecendo-se
uma distribuicao do poder de forma centrifuga, tal qual ocorreu no século XIX com a tentativa do
Texas para estabelecer na carta constitucional local a possibilidade de anulacao de leis federais
(Silva, 2014; Hancock, 2021).

Em outras palavras, quanto a concentracao de poder, podem ser encontradas federagoes
fruto de uma evolugao historica ocorrida em um movimento centrifugo de entes e que possuem a
tendéncia de serem centripetas quando observada a grande concentracao do poder no governo
central. Existe, ainda, o federalismo de equilibrio, assim chamado aquele em que se busca a
distribuicao equitativa de poderes concedidos constitucionalmente entre o governo central e os
governos subnacionais (Lenza, 2020).

Tal distingao no poder de concentragao ¢ encontrada nas publicagdes seminais de Riker
(1964), que investigou as diferencas entre as federagdes cujo proposito inicial é o de ‘unit’ [come
together] e aquelas cujo objetivo ¢ o de ‘manter a uniao’ [ho/d together]. Esse ultimo proposito pode
ser observado na maior parte das federagdes que surgiram depois de Riker, nas quais o poder ¢é
transferido do poder central para os governos subnacionais (Stepan, 1999).

Stepan (1999) ainda observa que a ideia de Riker ao conceituar uma federagao para ‘unir’
baseia-se de certo modo no processo histérico dos Estados Unidos. Em 1787, na Convencao da
Filadélfia, unidades estaduais até entdo soberanas politicamente firmaram um ‘pacto federativo’
para combinar suas soberanias em uma nova federa¢io, cujo poder central deixou poderes residuais
aos estados federados.

Outra forma de classificacio das caracteristicas do federalismo consiste na analise das
atribui¢des ou competéncias. As duas principais formas sao do tipo dual e do tipo cooperativo.
Segundo Martins (2007), o estilo dual ¢ estruturado na separagao rigida entre as competéncias dos
entes federativos, de forma clara e independente, sem intervengdes entre os entes.

O Brasil, como alternativa ao formato classico ou dual, adota um federalismo de
cooperagao, que segundo Bercovici (2002) faz uma mescla no corpo da Constituicio Federal,
promulgada em 1988, no estabelecimento de competéncias (administrativas) comuns a todos os
entes federativos (art. 23) e de competéncias concorrentes (legislativas) entre a Unido, os Estados
e o Distrito Federal (art. 24) nas quais os entes atuam em conjunto em uma mesma matéria legal.

Vale mencionar que no sistema da CF/1988 sio encontradas as reparti¢oes horizontal e
vertical de competéncias federativas pretendendo-se tirar o melhor proveito da utilizagdo das
competéncias concorrentes e comuns. Tal utilizagdo de competéncias visa propiciar um
relacionamento federativo mais bem balanceado (Ferreira Filho, 2007; Lenza, 2020). E destacada
por Mohn (2010) a existéncia da predominancia de interesse, pela qual cabe a Unido as matérias de
interesse nacional, enquanto compete aos Estados as matérias de interesse regional e aos
Municipios as matérias de interesse local.

No ambito da legislagdo concorrente nao cumulativa, Moraes (2010) entende que a
Constitui¢ao brasileira seguiu a Constituicao de Weimar ao estabelecer a chamada reparti¢ao
vertical, pois, dentro de uma mesma matéria tratada constitucionalmente (concorréncia material de
competéncia), é reservado a Unido, como ente federativo, fixar os principios e normas gerais,
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deixando, de acordo com a autonomia do Estado-membro (estados ou municipios), a edi¢ao de
regras complementares e especificas.

Entretanto, percebe-se que no sistema da Constituicio de 1988, principalmente no
conteudo dos artigos 21, 22, 25 e 30, convivem dois tipos de reparticdo de competéncias, a
reparticao horizontal e a reparticio vertical. Sob a orientagao de reparticdo horizontal, foram
relacionadas as competéncias da Unido, no campo material e legislativo, permanecendo os estados
com as competéncias remanescentes que nao lhes sio vedadas e os municipios com as
competéncias definidas indicativamente. O Distrito Federal possui competéncias legislativas
cumulativas de estado e municipio, por outro lado, o Distrito Federal ndo tem status de municipio,
nem de estado.

Vale considerar que, segundo Souza (2005b), poucas competéncias constitucionais
exclusivas sio alocadas aos entes subnacionais, como também ocorre em outras federacbes em
desenvolvimento. A autora ainda discorre sobre a autonomia administrativa que estados e
municipios sao possuidores, responsabilidades pela implementacido de politicas aprovadas na esfera
federal e uma parcela dos recursos publicos concedida em particular para os municipios, supetrior
a outros paises em desenvolvimento.

Quanto ao equacionamento de desigualdades, Martins (2007) classifica as federagdes como
simétricas ou assimétricas. Nas federacOes simétricas utopicas, ha uma distribuigao igualitaria de
competéncias e de receitas entre os entes federativos que possuem caracteristicas equivalentes.
Pressupde-se que esse modelo seja especialmente eficaz quando ha homogeneidade
socioeconomica entre os entes federativos, entretanto tal homogeneidade ¢ ausente na nossa
experiéncia histérica. O ideal no sistema federal simétrico ¢ que cada estado mantenha,
essencialmente, o mesmo relacionamento para com a autoridade central; que a divisao de poderes
entre os governos centrais e dos estados seja virtualmente a mesma base para cada componente
politico e que o suporte das atividades do governo central seja igualmente distribuido. (Ramos,
2000).

Nas federagoes assimétricas, por sua vez, ha o reconhecimento de que existem disparidades
e busca-se, portanto, por meio de politicas publicas e opgdes feitas no texto constitucional, reduzir
essas desigualdades, que segundo Liziero (2020) podem ser adensadas em quatro: diversidades
culturais; territorialidade diversa; desigualdades socioeconémicas; e demografia dispersa e desigual.

Diz-se federalismo assimétrico a busca do equilibrio, da cooperagao, do entendimento entre
as ordens juridicas parciais perante o poder central, dentro de uma realidade naturalmente
contraditoria e nebulosa, em que o interesse de uns se sobrepoe as necessidades de muitos. Por
isso, sao depositadas nas constitui¢oes normas destinadas a minorar essas diferencas (Bulos, 2014).

Embora exista certa controvérsia doutrinaria, ¢ comum considerar que o Brasil ¢ uma
federacao assimétrica, tendo em vista que existem diversos dispositivos na CF/88 destinados a
reduzir desigualdades regionais. Cita-se, como exemplo, o art. 3°, III, que dispde como objetivo
fundamental da Republica Federativa do Brasil reduzir as desigualdades regionais. Liziero (2020)
critica a utilizagdo inadequada da simetria como razao juridica para motivar decisdes de ministros
do Supremo Tribunal Federal, concluindo que que nio correspondem ao sentido de federalismo
vigente no Brasil e se tratam, no fundo, de justificativas meramente retéricas para afirmar um ato
de vontade e para reafirmac¢ao do poderio da Unido.

Outra distingao necessaria ao estudo do federalismo é composta pela diferenciagao entre
os termos ‘Estado Federal’, ‘Federagdao’ e o préprio conceito de ‘Federalismo’. Cabe mencionar o
contraste existente entre a perspectiva formalista (juridica) do federalismo, e as perspectivas nao-
formalistas, abarcadas pelos estudos da sociologia e da ciéncia politica. Nota-se uma ampla
polissemia ligada ao termo federalismo e os seus respectivos contextos de aplica¢ao. Alguns
exemplos desses contextos estdo presentes nas interpretagdes do Direito Constitucional e da
Ciéncia Politica (como regime de governo), da Histéria (como forma de associagdo de comunidades
distintas), das Relagdes Internacionais (como organizagao supranacional), da Filosofia (como
principio de intersubjetividade), da Economia (como principio de competi¢ao) e da Sociologia
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(como logica de acomodacido de facgoes distintas). Duchacek (1970) entende que tal diversidade
de significados e contextos apenas revelaria a auséncia de uma natureza substantiva propria ao
estudo do federalismo.

Virios autores, preferem usar ‘federalismo’ em um sentido mais estrito, como designa¢ao
de uma ideologia — a defesa de alguma combinacao de se/f rule € shared rule e autoriza seus membros
a determinarem seus objetivos, bem como os meios para alcanga-los, que pode resultar em um
conjunto de arranjos institucionais diversos.

Uma interpretagao pessoal de Barroso (2002), tal qual William Livingston (1952), diferencia
os termos e sugere que o Federalismo esteja inserido no campo de pesquisa da Ciéncia Politica, a
Federacgao esteja inserida na Teoria do Estado e o Estado Federal esteja inserido nos estudos do
Direito Constitucional.

2.1.1 Federalismo no Brasil sob o prisma tedrico de Marta Arretche

Tradicionalmente, a literatura académica sobre o federalismo brasileiro baseava-se em
estudos que enfatizavam as consequéncias negativas que o desenho das instituigdes politicas
herdadas do contexto pds-autoritirio teve sobre o processo decisério nacional. Em linhas gerais,
afirmou-se que a Constituicao democratica de 1988 determinou um movimento bastante amplo de
descentralizacdo politica, levando ao fortalecimento dos entes subnacionais (provincias e
municipios) em detrimento do governo federal (Uniao).

O cenario correspondeu, portanto, a um aumento repentino do nimero de atores com
poder de veto, o que implicou em uma dinamica predatéria, ou mesmo anarquica, N0 jogo
federativo brasileiro. Nesse ambiente, as politicas nacionais passaram a ser definidas,
principalmente, a partir das preferéncias das elites locais, que comandavam as negociagdes politicas
por meio da distribui¢do de recursos or¢amentarios.

A associagao entre ‘federalismo’ e ‘resultados de politicas publicas’ busca contribuir para o
debate tedrico sobre as variedades do federalismo por meio da verificagao - ou nio - do efeito de
‘dispersao da autoridade politica’. Para isso, Arretche (2012) enfocou duas dimensdes especificas
do estado federativo brasileiro: a) a dimensao ‘poder de veto das unidades constituintes nas arenas
centrais de decisio’ ou dimensao de regra compartilhada; e b) a dimensao ‘autonomia dos governos
subnacionais para decidir sobre suas politicas piblicas’ ou a dimensao autogoverno.

Em termos metodolégicos, Arretche (2012) examinou ambas as dimensdes através dos
seguintes procedimentos:

I.  uma analise do processo parlamentar de todas as propostas legislativas que afetaram as

preferéncias das unidades constituintes entre 1989 e 2000;

II.  um exame das politicas e das despesas de todos os municipios nas areas de politicas publicas

que afetaram a prestagao de servigos sociais entre 1996 e 2000.

As propostas legislativas analisadas no item (I) acima, tratam de diferentes matérias que
afetam interesses dos governos subnacionais, relacionadas as receitas de estados e municipios; a
autonomia dos governos subnacionais na decisao sobre a arrecada¢iao de seus impostos, o exercicio
de suas competéncias e a alocagao de suas receitas.

De fato, a autora menciona duas dimensées centrais no seu foco de analise: ‘o poder de
veto das unidades constituintes nas arenas decisorias centrais (shared rule) e a autonomia dos
governos subnacionais para decidir suas proprias politicas (se/f rule)’. Com base em uma
metodologia qualitativo-quantitativa, Arretche (2012) sustenta com evidéncias suficientes que no
Brasil, o modelo estadual federal conferiu, desde 1988, ampla e extensa competéncia jurisdicional
ao governo federal, apesar da existéncia de poucas e restritas institucionais oportunidades de poder
de veto por governos subnacionais.

Arretche (2012) consolidou no livto Democracia, Federalismo e Centralizagao no Brasil a
analise dos dilemas da autoridade do governo central e os direitos dos governos subnacionais. Tais
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temas constituem parte dos pressupostos da analise de eficiéncia na prestagao de servigos publicos
em areas com atribuicdes concorrentes entre os trés entes federativos envolvidos. No livro, a autora
examina ‘se’ e ‘como’ a federacdo brasileira produz efeitos centrifugos (nas competéncias
constitucionais) sobre a producao de politicas publicas. Ela afirma que tem havido um movimento
de centralizacdo das decisdes nas arenas federais, tornando o Congresso Nacional o /cus maximo
de decisao em questdes federativas. Assim, existem restrigdes institucionais que tornam possivel
mudar o status guo sem a necessidade de 'supermaiorias'. Além disso, as preferéncias das bancadas
parlamentares estaduais tém menos impacto do que as dos lideres partidarios.

Para a autora ¢ evidente também que, no Brasil, um forte bicameralismo conviveu com
mudangas que produziram prejuizos para os entes subnacionais, a0 mesmo tempo em que a
disciplina partidaria prevaleceu sobre a coesao das representagoes regionais no Senado brasileiro
(Arretche, 2012). O poder de veto no Senado Federal, de fato, pertence aos partidos politicos e
nao aos interesses regionais.

2.1.2 Organizagao da Repiiblica Federativa do Brasil

Segundo o art. 18, da CF/88, “a organizacdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autobnomos, nos termos desta Constituicao”. Os territérios ndo sao entes federativos e, portanto,
nao possuem autonomia politica. Até a promulgacio da CF/88, os municipios nido eram
considerados entes federativos; com a promulgacao da atual Carta Magna, eles passaram a também
ser dotados de autonomia politica.

Os entes federativos (Unido, estados, Distrito Federal e municipios) sio todos autonomos,
isto ¢, sao dotados de auto-organizacao, auto legislacdo, autoadministraciao e autogoverno, dentro
dos limites estabelecidos pela Constituicao Federal. Note-se que ha um limitador ao poder dos
entes federativos. A soberania ¢ atributo apenas da Republica Federativa do Brasil (RFB), do estado
federal em seu conjunto. A Unido ¢ quem representa a federacao brasileira no plano internacional
(art. 21, inciso I), mas possui apenas autonomia, jamais soberania. O art. 18, § 1°, da CF/88
determina que Brasilia é a capital federal. Brasilia ndo se confunde com o Distrito Federal,
ocupando apenas parte do seu territorio. Outros entes também sao encontrados no arcabougo legal
brasileiro, tal como os territorios, as regioes de desenvolvimento e as regides metropolitanas.

A revisao histérica sobre como o municipio foi concebido pelo ordenamento juridico
brasileiro chega a um ponto analitico importante a partir da Constitui¢ao de 1946. Segundo Horta
(1982), a Constituicao de 1891, a Reforma Bernardes de 1925-1926, a Constituicao de 1934 e a de
1946 asseguraram a autonomia municipal e precederam, com isso, o processo de descentralizagdo
que seria desenvolvido posteriormente.

No Brasil, as reformas dos anos 1930 com o Estado Novo, a reforma administrativa
desencadeada pelo Decreto-Lei n® 200/67 e, mais contemporaneamente, a Reforma Gerencial de
1995, promovida pelo Ministério de Administragdo e Reforma do Estado (MARE) constituem-se
nos trés grandes marcos reformadores no contexto da administra¢ao publica federal.

A Constituicdo brasileira estabeleceu os municipios como entes necessarios para a
federagcdo e dotados de autonomia, obtendo rendas préprias e participando da distribuicio de
receitas conforme descrito nos artigos 158, 159, 160, 161 e 162 da carta constitucional. A
autonomia citada é caracterizada, por exemplo, pelo territorio, pela necessidade de plebiscito para
que possa ocorrer incorporagao, fusao e divisao, conforme disciplinado no artigo 18 § 4° da
CF/1988. Outro exemplo da autonomia é dado pela capacidade de autodeterminacgio, em especial
pela possibilidade de eleicdo de seu representante do poder executivo e dos vereadores no poder
legislativo. Ao municipio é permitido atuar livremente para atender de forma autonoma as
conveniéncias da populagdo local, respeitando os principios da Constitui¢ao Federal e da
Constituicio Estadual.
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E importante destacar que a autonomia municipal é um principio fundamental do sistema
constitucional brasileiro, que deve ser observado pela Unido e pelos Estados Federados. O
desrespeito dessa autonomia por parte do Estado membro pode dar ensejo a intervengao federal,
conforme prescreve o art. 34, VII, “c”, da Constituicao.

Segundo Horta (1982), uma das principais manifestagdes da autonomia dos entes locais
consiste na capacidade de auto-organizagao, que se traduz na prerrogativa de elaboracio da Lei
Organica Municipal, atribui¢ao exclusiva da camara de vereadores. Alids, nao ha duvida de que o
exercicio dessa competéncia se enquadra perfeitamente na férmula do interesse local, pois diz
respeito direta e imediatamente a vida da municipalidade.

O prefeito, como chefe da Administragao Publica Municipal e representante legal do
Municipio, goza das prerrogativas inerentes aos chefes do Poder Executivo, entre as quais se
destacam: a iniciativa de lei; o poder de sancionar, promulgar e publicar as leis; o poder de veto; o
poder de baixar regulamentos de execucao de lei; o poder de desapropriar bens méveis e imdveis,
nos termos da lei federal; o poder de nomear e exonerar livremente os secretarios municipais, entre
outras atribui¢Oes arroladas na Lei Organica.

A manifestacao inequivoca da autonomia politica dos entes locais reside na capacidade de
escolha do prefeito, do vice-prefeito e dos vereadores, conforme determina o inciso I do art. 29 da
Constituicao Federal.

Alguns autores, por exemplo Baracho (1985); Peppe et al. (1997) e Castro (2010), criticam
o atual modelo federativo, por incluir o municipio na categoria de ente politico, apresentando os
seguintes argumentos para exclui-lo da Federagao: a) inexisténcia de representacao no Senado
Federal; b) inexisténcia de Poder Judiciario préprio; ¢) impossibilidade de intervenc¢ao federal no
Municipio; bem como d) impossibilidade de apresentacao de emendas a Constitui¢ao da Republica
pelas Camaras Municipais.

A posi¢ao do municipio no Direito Constitucional brasileiro tem raizes longinquas e nem
sempre democraticas, sendo fruto de seu processo histérico ligado ao carater patrimonial da divisao
territorial em capitanias hereditarias diferentemente do processo de evolu¢io das cidades europeias
ocorrido anteriormente no século XII (Pires, 1999). Em oposi¢ao as conclusdes que podem ser
apreendidas no senso comum, esse periodo se caracterizou por significativa autonomia dos poderes
locais e seus respectivos donatarios. Tal processo historico se caracterizou pela oposigao entre os
grupos economicos locais e o poder centralizado limitado pelas dificuldades de comunica¢do com
a coroa (Ferrari Filho, 2011).

Para Souza (2005a) a federacdo é marcada pelas desigualdades regionais e pelas disputas
por recursos federais. Essas tensoes sao reguladas por normas formais e informais. Alcantara (2011)
discute que mesmo com a descentralizagao dos recursos federais, a partir da Constituigdo de 1988,
os governos subnacionais permaneceram pressionando o governo central para que pudessem obter
recursos, principalmente por meio das emendas ao orcamento federal. Souza (2005a) afirma,
portanto, a no¢ao de que coexistem, para a Comissao de Or¢amento, que é o caso estudado por
ela, regras distributivas formais (constitucionais) e informais (negociadas caso a caso). As regras
informais buscariam sanar a dificuldade em alcangar-se a equaliza¢do fiscal com as regras formais,
sendo que as emendas ao or¢amento refletem o resultado das disputas informais, entre regioes
desiguais, por recursos da Unido.

2.2 Federalismo Fiscal e a Teoria dos Bens Publicos

Conforme anteriormente analisado, o termo federalismo, sem o adjetivo fiscal, diz respeito
a divisao de poder entre os niveis de governo. Ja o federalismo ‘fiscal’ diz respeito a poderes mais
especificos: o poder de ‘gastar’ e o poder de ‘arrecadar’. Mais especificamente, o federalismo fiscal
tem estreita relagio com a arrecada¢iao de impostos e a provisao de bens e servicos publicos por
parte dos diversos entes da federagao.
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Por que existem, em uma mesma cidade, hospitais administrados pelo governo federal e pelo
governo estadual? Por que nio é comum haver universidades publicas municipais? Por que o
imposto de renda ¢ cobrado pelo governo federal e o imposto sobre a propriedade de imdveis
urbanos ¢ arrecadado pelos municipios? Por que existem tantos niveis de governo (federal, estadual
e municipal): ndo bastaria um governo unico em Brasilia, cuidando de todos os servigos publicos?
E ja que existem varios governos, por que cada um deles ndo administra suas receitas e despesas por
conta prépria, tornando desnecessarias as transferéncias de dinheiro entre eles? Por que grande
quantidade de prefeitos “invade” Brasilia frequentemente para pressionar o governo federal a
“liberar recursos” para os municipios? E por que existe conflito de interesse entre o governo federal
e os governadores de estado quando se discute a necessidade de reformar o sistema tributario do
pais? (Mendes, 2005, p. 421).

Os questionamentos acima introduzem o capitulo sobre federalismo fiscal escrito por
Marcos Mendes no livro Economia do Setor Publico no Brasil. Tais indaga¢des sao essenciais para
a construcao do pensamento acerca da analise da eficiéncia dos entes municipais na arrecadagio e
na aplicagao das despesas publicas.

Mendes (2005) menciona que o foco principal ao implantar o federalismo fiscal ¢é
compreender como ¢ possivel dividir as tarefas constitucionais (arrecadar tributos, prover servigos
de satde, construir a infraestrutura necessaria para implementar saneamento basico, oferecer
educacio, servicos de limpeza, implementar iluminacao publica, seguranca publica, estabilidade
macroeconomica, assisténcia aos pobres etc.) de forma que o resultado possa maximizar a eficiéncia
do setor publico.

No quesito da arrecadacao, Mendes (2005) estimula indagacdes sobre o motivo da
tributacao sobre a renda ser de competéncia federal e nao estadual ou municipal e aplica tais
indagagdes aos tributos sobre o patrimonio, em especial o Imposto sobre Propriedades de Veiculos
Automotores (IPVA) que é de competéncia estadual e o Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU) que ¢ de competéncia municipal.

Olhando para o lado do gasto publico em educacgio, por exemplo, o autor afirma que,
exceto nos casos dos municipios com maior nimero de habitantes, nao faz sentido a implantagao
de uma universidade publica municipal, pois os custos fixos de uma universidade sido altos,
necessitando de uma quantidade expressiva de alunos para compensar tais custos. Afirma-se que
seria imprescindivel que alunos de outros municipios ou estados fossem atendidos por essa
universidade para que ela tenha escala suficiente para operar. (Mendes, 2005).

Por outro lado, o governo municipal é o melhor agente para executar obras na area urbana,
como a instalacao e manutengdo da iluminagao publica ou o calcamento de ruas. O administrador
municipal esta encarregado de uma area territorial menor, tendo condigdes de dar atengdo aos
servicos publicos de menor escala e que requerem conhecimento detalhado quanto aos tipos de
servicos mais demandados em cada rua ou bairro. Além disso, esse tipo de servigo vai beneficiar
os moradores das areas proximas, que vivem e pagam impostos ao municipio que executa a obra.
(Mendes, 2005).

O termo ‘federalismo fiscal’ ndo aparece em nenhum documento constitucional. No
entanto, o conceito é a pedra angular dos estudos sobre o federalismo porque aborda as percepgoes,
negociagoes, compromissos e dar e receber que possibilitam o funcionamento de qualquer sistema
tfederal. De acordo com o Oxford Dictionary of Economics (Black et al., 2017, p. 64), o federalismo
fiscal esta preocupado com “a divisao da arrecadagdo de receitas e responsabilidades de despesas
entre os diferentes niveis de governo que estao conectadas por responsabilidades sobrepostas e os
pagamentos de transferéncia feitos entre eles”. O termo federalismo fiscal foi cunhado por Richard
Musgrave, o pai das finangas publicas modernas. Os fundamentos te6ricos podem ser encontrados
em seu livro de 1958, The Theory of Public Finance.

Em um contexto de incerteza economica e politica, o federalismo fiscal emergiu como um
dos topicos mais importantes ao analisar o funcionamento de um estado federal e as relagdes entre
o poder central nacional e os poderes locais, no caso brasileiro com os estados e os municipios. O
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federalismo fiscal ¢ o campo mais teorizado do federalismo comparativo. Os trabalhos, em geral,
remontam a pesquisa de Musgrave (1973) e Oates (1972), talvez porque, como Alexander Hamilton
(1787) observou em Federalist Papers, o dinheiro é o principio vital da estrutura politica; como aquilo
que sustenta tal estrutura e suas modifica¢Ges, e o dinheiro permite que seja executada a maioria
das fung¢oes politicas essenciais.

No entanto, as teorias do federalismo fiscal ndo se limitam ao federalismo, mas também se
aplicam a sistemas nao federais descentralizados. Isso aumenta a importante questao de saber se,
pelo menos do ponto de vista tedrico, existem diferencas significativas entre os sistemas politicos
federais e sistemas politicos nao federais descentralizados. Além disso, alguns sistemas nao federais
podem ser mais descentralizados do que alguns sistemas federais. Habitualmente, classificam-se as
correntes tedricas do federalismo fiscal em primeira e segunda geragao. A primeira corrente, a teoria
de primeira geragao do federalismo fiscal, discute as atribui¢es funcionais e fiscais entre as esferas
de governo. E possivel referir-se como primeira geracio a teoria normativa do federalismo fiscal
disseminada nos anos 1950-1960 e inicio dos anos 1970, que presumia que os tomadores de decisao
sao atores benevolentes que intervieram para fornecer bens publicos de forma eficiente caso o
mercado nao o fizesse (Oates, 1999; Inman & Rubinfeld, 1997; Weingast, 1995).

Musgrave (1973) e Oates (1999) fornecem uma visao essencial do federalismo fiscal de
primeira geragao enfatizando a questao da eficiéncia, instituindo a descentralizagao fiscal como o
ferramental teérico necessario para atender aos pressupostos da chamada funcgao alocativa e
utilizando a federagao norte-americana como exemplo.

O Teorema da Descentralizacao de Oates (1999) estabelece, que ocorrendo a diferenca
entre a demanda em duas unidades da federacao por um bem ou servico publico e, ndo ocorrendo
economia de escala para uma provisao centralizada dele, nem efeitos de extravasamento para nao
residentes, pode-se maximizar o bem-estar e a eficiéncia, descentralizando-se a oferta desses bens
ou servigos publicos em resposta a demanda tipicamente local e as preferéncias particulares de cada
unidade da federagdao. Vargas (2011) sugere que as outras fungoes distributiva e de estabilizacdo
podem ser mais bem desempenhadas pelo governo central. Essa abordagem foi criticada por uma
visdo centralista e uma falta de aten¢ao aos arranjos fiscais do mundo real (Valdesalici & Palermo,
2018).

Silva (2005) enumera nove pressupostos elaborados por Oates (1991) para que um governo
possa organizar sua estrutura fiscal fornecendo o grau de autonomia aos governos locais de forma
a alcancar uma situacao Pareto-eficiente das receitas tributarias arrecadadas e a cesta de bens
publicos produzidos para a populagiao de cada governo local:

producio governamental restrita a bens publicos puros;

numero “n” de bens publicos produzidos;

conjunto de bens restrito a um conjunto geografico especifico;

perfeita correspondéncia entre agrupamentos geograficos e preferéncias individuais;
igualdade no consumo individual entre membros de uma mesma comunidade;
auséncia de externalidades;

auséncia de custos de tomada de decisao;

auséncia de mobilidade individual entre jurisdicées;

estabilidade de pregos e pleno emprego. (Silva, 2005, p. 121)

W N A LD =

Winer (1984) e Dollery e Worthington (1996) relacionam a descentralizagao fiscal com o
aumento o tamanho do governo, os autores utilizaram a ‘Hipétese de Ilusao Fiscal’ (FIH) para
concluir que nos casos em que a descentralizagdo ¢ financiada utilizando um grau maior de
transferéncias de recursos a partir do governo central, em detrimento da efetiva arrecadagao local
de receitas tributarias, os contribuintes na jurisdi¢do receptora podem perceber que a provisio
publica ¢é financiada por nao residentes. Efeito semelhante pode ser obtido no caso da ‘exportacao
de impostos’ (Feld & Frey, 2002).
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Liberati e Sacchi (2013) ao reexaminar a relagdo entre federalismo fiscal e o tamanho dos
governos locais, afirmaram que a forma como a receita tributaria pode ser utilizada pelos
municipios (governos locais) é de crucial importancia para o controle dos gastos publicos locais.
Visando garantir que o ente governamental local obtenha as receitas nas propor¢oes adequadas ao
financiamento das fun¢des que lhes sao atribuidas, é possivel realizar a atribuicio de impostos
segundo o principio do beneficio.

Segundo Boueri (2012) a teoria de primeira geracdo do federalismo fiscal esta associada a
descentralizacdo das responsabilidades das despesas e a centralizacao das responsabilidades das
receitas com o objetivo de alcangar ‘eficiéncia’ e ‘equidade’ na federagao. Ele enfatiza a importancia
das transferéncias para resolver os problemas de desequilibrios verticais e horizontais. E
amplamente normativo e assume que os tomadores de decisao federais e subnacionais sao
‘benevolentes’ e maximizam o bem-estar social.

Boueri (2012), ao trazer um panorama da teoria de segunda geracao do federalismo fiscal,
sob a influéncia das novas descobertas da Nova Economia Institucional e com o surgimento na
literatura da escola de escolha publica, assume que os agentes publicos tém objetivos induzidos por
institui¢des politicas que muitas vezes divergem sistematicamente sobre maximizar o bem-estar do
cidadao. O autor ao contrapor as teorias de primeira e segunda geragao, destaca que ao contrario
das teorias de primeira geracao que enfatizaram a importancia das transferéncias entre as esferas
federativas para mitigar desequilibrios entre os entes com o objetivo de maximizar o bem-estar, a
teoria de segunda geracao da mais importancia aos incentivos gerados pelo governante, que busca
maximizar a sua propria funcao de utilidade e tenta construir modelos de arrecadagao tributaria
subnacional para promover a prosperidade econoémica.

A aplicacao pratica da Escolha Puablica, ocorrida notadamente a partir dos anos 80, resultou
na eleicao da descentralizacao fiscal e do mercado politico como ferramentas por exceléncia de
melhoria da eficiéncia da atuagao publica subnacional, de redugao do tamanho do governo como
um todo, bem como de estimulo a uma ampla concorréncia entre os diferentes niveis de governo.
A descentralizagao fiscal nos moldes de Oates (1993) foi reformulada, elegendo-se o modelo de
Tiebout (1956) como uma referéncia fundamental.

A ideia central é a de que o consumidor/eleitor é quem escolhe a estrutura fiscal, através
do voto e das possibilidades de ‘mercado politico’, definindo implicitamente a distribui¢ao de
encargos e competéncias entre os niveis de governo, promovendo ao mesmo tempo a
descentralizacdo e a eficiéncia economica. O mercado politico funcionaria como um disciplinador
dos governos subnacionais e como um espaco de revela¢ao das preferéncias do eleitor/contribuinte
por meio do voto.

A teoria de segunda geragdo do federalismo fiscal teve implicagoes significativas para o
projeto de sistemas de transferéncia, de modo que as metas de equalizagio possam ser alcan¢adas
sem diminuir os incentivos dos burocratas para promover economias subnacionais prosperas. Em
suma, a segunda geracao ¢ a favor da descentralizacdo das responsabilidades de despesas e receitas,
e atribui um papel minimo a partilha de receitas e as transferéncias intergovernamentais visando
reduzir o peso economico da agao estatal.

Além disso, as teorias de segunda geracio também postulam que: competigdes entre entes
federativos, um mercado comum e restrigdes or¢amentarias rigidas podem fornecer prote¢des
contra infragdes as operagoes de mercado. A teoria de segunda geracao do federalismo fiscal é uma
teoria emergente. Embora aborde o federalismo fiscal de uma perspectiva diferente, a teoria de
segunda geragdo do federalismo fiscal nao questiona, mas complementa a teoria de primeira
geracao.

Outra questao importante abordada na vertente tedrica de segunda geragao é o impacto das
transferéncias fiscais do governo central para os governos locais, especialmente sobre a autonomia
dos dltimos governos, os tipos de transferéncias realizadas, as praticas de equalizagdo fiscal, a
adogao de restricoes orcamentarias rigidas ou flexiveis (teoria conhecida pelo nome em inglés: sof?
budget constraint) e as formas de mensuragao da autonomia tributaria dos governos locais.
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As questdes emergentes incluem o declinio da solidariedade e o aumento das disparidades
fiscais regionais em muitos sistemas federativos, sentimento separatista em alguns lugares (por
exemplo, Espanha e Gra-Bretanha), mais conflito nas relaces fiscais intergovernamentais,
impactos da globalizagao sobre arranjos fiscais e esforcos para centralizar os assuntos fiscais.
Valdesalici e Palermo (2018) também destacaram a necessidade de incorporar os governos locais
as teorias do federalismo fiscal.

Assim, pode-se dizer que o federalismo fiscal procura estabelecer parametros de
racionalidade e eficiéncia econémica que orientem os ajustes na organizagao das federagdes, a
medida que o processo politico forne¢a permissao para tais alteracoes.

O consumo de bens publicos ¢ limitado ao ambito espacial de sua abrangéncia. Alguns sio
de tal natureza que a incidéncia de seus beneficios é nacional (o exemplo classico ¢ o da seguranca
nacional), enquanto para outros é bem mais limitada geograficamente (um parque ou uma
biblioteca municipal, por exemplo). A teoria dos bens publicos mostra que o custo da sua produgao
deve ser dividido entre os residentes da regido onde ha incidéncia do beneficio conforme a
preferéncia desses. Dessa forma as pessoas podem consumir um ix de bens e servicos publicos
de forma a atender as suas preferéncias, sendo que, para que tais preferéncias sejam reveladas, ¢
preciso, em alguns casos, que haja uma decisao coletiva (através de algum processo politico como
o voto democratico).

Dado que o bem publico consumido por um individuo nio exclui o consumo por outro,
ninguém teria incentivo para revelar sua real demanda por esse tipo de bem. Cada individuo
preferiria deixar que outros revelassem suas demandas e pagassem pelo bem, enquanto ele
consumiria o bem sem precisar pagar.

Suzart et al. (2018) identificaram na estrutura federalista fiscal brasileira, que as
transferéncias constitucionais da Unido para os municipios foram implantadas para amenizar os
desequilibrios econdmicos entre os governos locais (estados e municipios), entretanto, mesmo tal
descentralizacdo possibilitando o fornecimento de bens e servigos publicos mais adequados a
realidade local, parte da literatura existente destaca que as transferéncias podem desestimular a
busca da eficiéncia e ampliagdo das bases tributarias ou mesmo estimular o desperdicio de recursos
publicos.

Nesse contexto, o estudo de Suzart et al. (2018) investigou se as transferéncias tém sido
capazes de melhorar a eficiéncia na alocagao dos recursos publicos nos municipios brasileiros. Os
autores empregaram duas técnicas estatisticas: analise de conglomerados de forma hierarquica e o
teste de igualdade de médias. Os resultados obtidos pelos autores apontaram que a maior parte dos
4.911 municipios da amostra possui uma receita corrente originada da arrecadagdo propria com
indice inferior a 10,5% da receita corrente total. Também foi observado pelos autores que 4.203
municipios da amostra demonstraram um percentual de transferéncias recebidas superior a 85,3%
da receita corrente total.

Por outro lado, Suzart, et al. (2018), também reconhecem que as transferéncias exercem
dois papéis dicotomicos: fornecem baixo incentivo para que os municipios aumentem a sua
arrecadagido propria, e estimulam o desenvolvimento de regides marcadas por menores indices de
riqueza per capita.

A teoria econdmica da descentralizacdo fiscal tem seu marco inicial com as publicagdes de
Samuelson, em especial o artigo The pure theory of public expenditure. The review of economics and statistics
(1954) fez a introdugdo do conceito de bem publico na teoria econdémica do bem-estar. Segundo
Korff (1977), os municipios tém de se contentar com uma autonomia arrecadatoria apenas parcial,
que ¢ completada por transferéncias de recursos das demais esferas de governo. A composi¢ao da
receita publica no municipio abrange a arrecadagao por meio de recursos préprios, ou seja, dos
tributos de sua competéncia e também abrange as transferéncias de recursos federais e estaduais,
transferéncias essas obrigatorias por imposi¢ao legal ou mesmo voluntarias para a efetivagao de
convenios, programas de politicas publicas e outros fins.
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Uma explicagao oferecida para o crescimento do setor publico na literatura de escolha
publica origina-se do modelo Leviata de Brennan e Buchanan (1980), no qual eles argumentam que
os governos locais podem se comportar como monopélios do setor privado porque tém direitos
exclusivos para fornecer servicos de governo local dentro suas jurisdi¢des. Em vez de buscar
maximizar o bem-estar da sociedade, os burocratas de governos locais podem buscar maximizar
os or¢amentos, o que lhes fornece mais recursos para satisfazer a busca de renda e a folga
burocratica (Niskanen, 1971). A extensao em que um governo local atua como um monopdlio do
tipo Leviatad pode variar de acordo com as jurisdigoes, dependendo muito dos tipos e nimeros de
jurisdi¢oes concorrentes (Schneider, 1994).

Desde Brennan e Buchanan (1980), uma suposi¢ao padrao em modelos econémicos que
analisam os mercados politicos tem sido a hipétese do leviata. Tal teoria caracteriza os politicos
como agentes que utilizam a maquina estatal para a maximiza¢ao de seu poder politico e de sua
renda. Segundo Ashworth et al. (2013) o limite desse comportamento ¢ a quantidade de receita que
eles podem arrecadar dos contribuintes. Os autores refletem que se existe competi¢ao politica, os
politicos legisladores compensariam a probabilidade de perder o cargo devido a um aumento nos
impostos para financiar os gastos com a utilidade futura que esse aumento das aliquotas entrega ao
partido do qual fazem parte.

Nesse cenario, segundo Meloni (2021) o fato de que o poder politico pode ser contestado
pelos partidos da oposicao ¢ fundamental para mitigar a ilusdo fiscal das transferéncias recebidas e
oferecer uma ameaga aos politicos que usufruem da estrutura estatal. Tal contestagdo auxilia na
reduc¢ao das praticas de corrupgao e na reducao das ineficiéncias, o que por sua vez leva a uma
tributacao mais baixa.

Brennan e Buchanan (1980) levantam a hipétese de que o potencial de exploragao fiscal
varia inversamente com o numero de unidades governamentais concorrentes no territorio
inclusivo. Uma implicagao importante desse modelo é que a descentralizacdo fiscal e a intensa
competi¢ao jurisdicional podem ajudar a evitar o crescimento excessivo de governos e limitar o
poder de monopdlio de uma jurisdigdo. A descentralizacdo fiscal traz mais inovagdo para o setor
publico estadual e local, e a inovagao leva a maior eficiéncia, o que resulta em governos menores e
menos produgao fiscal. Com o propdsito de promover a eficiéncia na prestagao de servigos, a
descentralizacdo fiscal e a competi¢ao podem ser consideradas uma forte restricio ao Leviatd e a
expansao dos governos.

A preocupagao de saber se os governos locais respondem as necessidades locais nao ¢ nova.
A literatura sobre a teoria da Escolha Publica alerta sobre os perigos de um governo Leviata que
expande o seu or¢amento além das demandas e preferéncias dos cidadiaos (Brennan & Buchanan,
1979). A visao do Leviata é particularmente cética em relagio ao nivel de responsabilidade dos
governos locais em um sistema federal, levando em conta que eles possuem autonomia para tomar
decisoes orcamentarias. Tal ceticismo ocorre porque os governos locais podem acreditar que niveis
mais altos de governo (governo federal ou governo estadual) irdo resgata-los, de forma paternalista,
assumindo compromissos financeiros e fiscais mesmo sem ter lastro para isso - o problema de
restricdo orcamentaria fraca (Kornai, 1986; Kornai et al., 2003).

Esse ceticismo, por sua vez, formou o suporte tedrico para analisar os limites legais dos
or¢amentos locais. Tal suporte tedrico é chamado de limitagdes de tributos e de despesas ou a
expressao em lingua inglesa Tax and Expenditure Limitations (TEL) conforme Stallmann et al. (2017).
Embora a literatura sobre a teoria de primeira geragdo do federalismo fiscal acredite que os
governos locais irdo se concentrar no desenvolvimento (Musgrave, 1959; Peterson, 1981) e se
comportar de maneira fiscalmente responsavel para oferecer pacotes de servigos fiscais ideais
(Oates, 1972; Tiebout, 1950), as ideias difundidas sobre a teoria da escolha publica e o suporte
teérico sobre TEL baseiam-se na crenga que as pressoes em um sistema federal sao inadequadas
para controlar o comportamento do Leviata em nivel local.
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A partir das defini¢oes discutidas acima, fica claro que o federalismo fiscal vai além da mera
distribuicao de poderes fiscais em sistemas federais e que a sua aplicagao leva em consideragao
como o sistema funciona por meio de relagdes politicas entre as esferas federativas.

2.2.1 O contexto brasileiro: or¢amentos municipais e as transferéncias do FPM, do IPVA e
do ICMS.

O conceito de produgao social no ambito municipal brasileiro é explorado por Campelo
(2003), que descreve que ocorre a participa¢ao de varios agentes, tais como o proprio aparato estatal
das trés esferas da federagio, o setor privado e o terceiro setor. A relagdo entre esses agentes
constitui as bases para a obtenc¢ao de qualidade de vida de uma populagio.

1SS
Populacio
» Processo de exploracio IPTU
Renda A ITBI

Renda Privada | Préprias | Transferéncias

Escolaridade /

Longevidade \ Processo de transformacao

Riqueza

Figura 1: Base tributaria e a transformagdo em qualidade de vida
Nota: Campelo (2003, p. 17)

Campelo (2003) buscando responder se o municipio atua de forma eficiente, ilustrou os
processos relacionados com a exploracao da base tributaria e a transformacao das receitas publicas
e privadas em qualidade de vida, mensuradas por indicadores de Escolaridade, Longevidade e
Riqueza, conforme ilustrado na figura 1.

Conforme o autor, a distancia entre as necessidades e a disponibilizacdo de recursos nao é
de determinagao simples e direta. Boadway (2007) defende que as transferéncias de equalizagao
fiscal para lidar com a ineficiéncia de arrecadagao fiscal pelos municipios e as preocupagdes com a
desigualdade sejam decorrentes da necessidade de estabelecer politicas publicas descentralizadas.
Campelo (2003) simplifica que dado um nivel de arrecadacgao local — receitas proprias — a diferenga
entre esse nivel e os recursos necessarios para cumprir a agenda é chamado de hiato.

A maioria dos paises da América Latina e do Caribe possuem um sistema de transferéncias
de receitas publicas que geralmente é financiado por uma porcentagem da receita arrecadada pelo
governo central. Esses sistemas buscam objetivos multiplos, incluindo eficiéncia, equidade regional
e objetivos nacionais. Em alguns casos, como México, Equador e Nicaragua, as participagoes
buscam recompensar o esforco fiscal dos governos subnacionais. No Peru e na Bolivia, esfor¢os
estdo sendo feitos para reduzir a pobreza territorial a partir da ponderagao de varios indices de
condi¢des socioeconomicas e ruralidade. E na Colombia, a igualdade per capita é priorizada em
termos de acesso a servigos sociais e infraestrutura, e sua qualidade. Assim, praticamente todos os
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sistemas de transferéncias tendem a enfatizar um maior equilibrio do lado das necessidades de
gastos publicos.

Existem muitas maneiras diferentes de classificar os tipos de transferéncia. O exemplo
ilustrado nesse estudo considera a classificagao de Mendes et al. (2008), ao proporem um modelo
baseado em Boadway e Shah (2007), que segrega pela condicionalidade ou pela necessidade de
contrapartida pelo municipio. Abrantes et al. (2018), em sua revisao da literatura, adaptaram tal
classificacao conforme a Tabela 1.

De acordo com Shah (2007), as transferéncias intergovernamentais podem ser usadas
também como um mecanismo para influenciar as prioridades locais, lidar com infraestruturas
deficitarias e criar estabilidade macroecondmica em regioes carentes, estabelecer padroes nacionais
minimos e compensar externalidades ou spillovers, que sao ag¢des publicas promovidas por um
governo local que, além de beneficiar os membros da localidade, geram beneficios a membros de
outras regioes, isto ¢, sob a responsabilidade de outros governos.

Segundo Varela et al. (2007) as principais transferéncias feitas aos municipios sao o Fundo
de Participacio dos Municipios (FPM) de origem federal, e a quota referente a parcela do repasse
do Imposto sobre a Circulagao de Mercadorias e Servicos (ICMS), que é de origem estadual,
Bremaeker (2020) e o Ranking de Eficiéncia dos Municipios - Folha de Sao Paulo (Canzian, 2016)
ressaltam que para mais de 70% dos municipios brasileiros o FPM ¢ a principal fonte de recursos,
sendo capaz de injetar recursos federais nas regides menos desenvolvidas economicamente.

De acordo com Massardi e Abrantes (2015), em Minas Gerais, no periodo de 2005 a 2009,
o Fundo de Participacao dos Municipios representava, em média, 45,5% das receitas disponiveis
nos municipios, sendo que para alguns municipios esse valor superava 75% da fonte financeira.
Fiorentino (2010), ao dissertar sobre o federalismo fiscal brasileiro, destaca que a metodologia de
repasse dos fundos de participagao interferem de forma relevante no or¢amento de grande parte
dos entes subnacionais, especialmente nas financas municipais. Mendes et al. (2008), destacam, em
um estudo aprofundado sobre as transferéncias intergovernamentais brasileiras, que as duas
principais, utilizando o critério de participagao no Produto Interno Bruto (PIB), sio a Cota Parte
do ICMS e o FPM. Fiorentino (2010) classifica o FPM como uma transferéncia obrigatoria indireta,
tendo em vista que ¢ constituido de parcelas oriundas do total arrecadado de diversos impostos.

Alguns municipios, em especial aqueles com menor populagao, sdo altamente dependentes
da receita proveniente do FPM, especialmente para suportar o conjunto de gastos realizados e
custear os servigos publicos (despesas correntes) prestados a sociedade ou investimentos (despesas
de capital) IBGE, 2004). Nos municipios com até cinco mil habitantes, 57,3% das transferéncias
correntes, tiveram origem no FPM e, conforme aumentava a populagido, havia alguma reducio do
FPM repassado. Tal realidade mostrou que o FPM é um modelo de redistribuicao de recursos que
busca atender também os pequenos municipios, especialmente quando fora das regides
consideradas mais dinamicas do pafs IBGE, 2004).

A origem do FPM remonta a Emenda Constitucional n® 18/1965 que alterou a CF/1946.
Tal norma previa que o fundo seria constituido por parcelas da arrecadacio do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) e do Imposto de Renda (IR) e que seria regulamentado por
legislacdo especifica. Com a promulgacao da Constituigao de 1967 ocorreu a ratificagdo do Coédigo
Tributario Nacional (Lei n® 5.172/1966) no que diz respeito a distribuicio do FPM. Nesse mesmo
ano ocorreu a sua primeira distribuicdo, e os critérios foram estruturados apenas quanto ao porte
populacional. No caso da distribui¢ao para os anos seguintes ocorreram modificagdes disciplinadas
por diversas normas, tal como ilustrado na figura 2 extraida da cartilha elaborada pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) para esclarecer para a populagio em geral os aspectos praticos das
transferéncias fiscais da Unido.
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Por Condicionalidade

Por Contrapattida

Tabela 1
Taxonomia das transferéncias intergovernamentais de Shah (2007) aplicadas na estrutura federativa brasileira
Tipos Descrigao Vantagem Desvantagem Exemplo
Transferéncias Nao ha vinculagdo a um fim especifico, e seu critério de
incondicionais reparticio ¢ determinado por calculos sobre a condicdao FPM
redistributivas local. . . -
Transferéncias Maior autonomia Menor accountability
c . ~ .
. S Nao ha vinculagdo a nenhum fim especifico, e seu recurso Cota Parte do ICMS;
incondicionais .
. retorna ao local de recolhimento. Cota Parte do IPVA,;
devolutivas
Transferéncias Possui  vinculagdo especifica. Utlizada em situagdes . S Menor autonomia do .
L .. . . Maior flexibilidade para Convénios;
condicionais especiais ¢/ou emergenciais, determinadas pelo governo L governo e menor
L. aplicacao - Contratos de Repasse;
voluntarias local. accountability
Transferéncias - . o .
o Utilizada para a melhoria dos indicadores sociais e reduciao . . .
condicionais AP . . . & Maior accountability Menor autonomia FUNDEB; FNS
S das desigualdades socioeconomicas entre regides.
obrigatérias

Promover o empreendimento privado em areas de estratégia
do governo, seja para promover desenvolvimento, seja para

Flexibilidade na

distribuicao de recursos

Transferéncias ao setor
produtivo privado

Sujeito a interferéncias
politicas

Fundo Constitucional de
Financiamento do

atender a alguma demanda local. Nordeste
Sem contrapartida Nao h4 exigéncia de contrapartida do governo local. Maior autonomia Menor accountability FPM
Diminuicio dos custos  Flexibilidade depende da Conveénios;

Com contrapartida Participagdo de recursos federais e locais em programas.

dos governos locais

natureza da transferéncia

Contratos de Repasse;

Transferéncias para compor os gastos do governo local em
programas federais, quando os recursos locais nio sdo
suficientes para suprir essa necessidade.

Transfere mais recursos
para areas mais pobres

Transferéncias
equalizadoras

Reduz a autonomia de
arrecadacio

FUNDEB; FNS

Fonte: Adaptado de Abrantes et al. (2018, pp. 923-924)
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Figura 2. Alteragoes legais no FPM
Nota: Brasil (2018, p. 4)

Abrantes et al. (2019) realizaram um estudo bibliométrico sobre o FPM, cuja amostra de
estudos abrange o periodo entre 1993 e 2017 para peridédicos e 2005 e 2017 para eventos, e
constataram que dez estudos retratam a transferéncia do FPM como uma proxy importante para a
aplicagdo do federalismo fiscal no Brasil. Os autores também observaram que os principais
pressupostos tedricos tratados abrangem:

a) autonomia financeira obtida através da aplicagdo de indicadores de receita e/ou despesa,

b) descricdo das transferéncias intergovernamentais identificando suas caracteristicas e
finalidades normativas,

c) a descentralizacao fiscal instituida pela Carta Magna de 1988,

d) reformas administrativas considerando os modelos patrimonial, gerencial e de resultados,

e) free rider (carona), hiato e ilusao fiscal,

f) teorias tradicionais do federalismo fiscal,

g) desenvolvimento municipal baseado em indicadores de desenvolvimento humano,
soclais e econémicos.

Entre os resultados encontrados por Abrantes et al. (2019), sete artigos discutiram a
dependéncia financeira dos municipios sobre os recursos do Fundo de Participagio dos
Municipios, podendo inclusive diminuir o esfor¢o fiscal da municipalidade. Ha ainda, como um
resultado geral dos artigos, discussao sobre a desigualdade social e econémica das regides
dependentes do FPM e aquelas que utilizam o recurso apenas para complemento de receitas.

Outro ponto comum encontrado por Abrantes et al. (2019) ¢ o destaque dado para o estudo
da dependéncia fiscal e financeira que o FPM gera nos municipios de pequeno e médio porte
populacional. Atribui-se tal situacdo aos critérios de rateio e ao formato do sistema de transferéncias
intergovernamentais fruto do federalismo fiscal brasileiro.
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Massardi (2014) constatou que a dependéncia do FPM esta diretamente relacionada ao
tamanho do municipio uma vez que o critério de repasse desses recursos € justamente 0 nimero
de habitantes e no caso de capitais leva-se em consideracao ainda o inverso da renda per capita,
entretanto, cabe destacar que, conforme dispoe a literatura, esses critérios nao conseguem diminuir
as disparidades existentes entre essas unidades subnacionais e provocam ainda uma preguica fiscal
nos municipios

Massardi e Abrantes (2015) afirmam que ha necessidade de uma reforma no atual modelo
de federalismo empregado no Brasil, seja pela reformulagao dos critérios de rateio do FPM, seja
por uma reforma tributaria ou de divisio de competéncias, ja que ainda permanecem e aumentam
as diferencas inter-regionais. Propdem a utilizacao do esforco fiscal como parte integrante dos
critérios de repasse do FPM aos municipios.

As transferéncias incondicionais devolutivas distribuem os recursos para os governos em
que foi realizada a arrecadagao, sem a presenca de condicionalidades sobre a forma de gasto. Um
exemplo de transferéncia incondicional devolutiva ¢ a Cota Parte do ICMS. Tal transferéncia esta
prevista na CF/1988 e estabelece que 25% do montante da atrecadagio do ICMS de cada estado
sera repassado aos seus respectivos municipios (Brasil, 1988; Mendes et al. (2008); Baiao et al.,
2017; Varela et al., 2021). Desse valor resultante, no minimo 75%, deve ser repassado por meio do
principio da derivagao através do Valor Adicionado Fiscal (VAF), em que parte do imposto é
distribuido de acordo com o local em que ocorreu o fato gerador. Segundo Varela et al. (2021) a
ideia que fundamenta tal critério ¢ que os municipios dos quais se obtém a maior parte da
arrecadacao do ICMS devem ser contemplados com uma parte igualmente superior no momento
da transferéncia.

Sendo o ICMS um imposto incidente sobre a circulagdo de mercadorias e servigos,
municipios mais populosos tendem a arrecadar montantes maiores quando comparados a
municipios menos populosos (Varela et al., 2021). O restante da parcela que pertence aos
municipios - isto é, até um quarto, ou 25% - deve ser repassado de acordo com leis estaduais, ou
seja, trata-se de uma parcela discricionaria para cada ente federativo.

Silva et al. (2017) ao analisar o possivel impacto da adogao de critérios sociais para a
distribuigao da parcela discricionaria, que no caso do estado de Sergipe é de 25%, verificou que os
critérios atuais sdo objeto de criticas devido, principalmente, a sua distribuicao em partes iguais aos
municipios sergipanos.

Lima et al. (2018) buscaram estabelecer o nivel de dependéncia dos municipios paraibanos
em relagdo aos valores recebidos através das transferéncias da cota-parte do ICMS e do IPVA, no
periodo de 2015 a 2017. Os autores observaram que tais transferéncias nao apresentaram grande
impacto no or¢amento dos municipios, entretanto vale observar que o trabalho nao analisou o
impacto das transferéncias do FPM, que sdo a principal forma de financiamento da maior parte
dos municipios paraibanos.

As transferéncias oriundas do ICMS e as oriundas do FPM sio incondicionais, obrigatorias
e sem contrapartida, ou seja, com a vantagem de ampla autonomia dos municipios na alocagao dos
recursos. Observa-se que os valores recebidos compdem a base de calculo para o gasto minimo em
saude e educacdo, da mesma forma que ocorre no repasse do FPM.

Ao contrario da transferéncia do FPM, a transferéncia do ICMS nio promove
redistribui¢do regional, pois se trata de uma transferéncia tipicamente devolutiva, que naturalmente
tende a beneficiar os locais mais dinamicos, onde ocorre maior produgao e consumo. Assim, outra
caracterfstica da transferéncia do ICMS aos municipios é que esta cresce nos momentos de
expansao da economia (Mendes et al., 2008).

Para compreender melhor como os municipios atuam na gestio e fiscalizacao tributaria,
cabe introduzir os conceitos sobre as etapas de arrecadacdo da receita, sobre o calculo da receita
corrente liquida, visando comparar e distinguir a participagao do ISS em relacao as demais fontes
de receita proprias municipais.
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Lima (2018) descreve, em sentido amplo, que as receitas publicas sao ingressos de recursos
financeiros nos cofres do Estado, que se desdobram em receitas orcamentarias (quando
representam disponibilidades de recursos financeiros para o erario) e em ingressos extra
orcamentarios, quando representam apenas entradas compensatorias. A matéria legal, cujo
conceito acima foi extraido, esta contida nos artigos 2°, 3°, 6°, 9°, 11°, 35, 56 e 57 da Lei n°
4.320/1964, mais conhecida como Lei das financas publicas.

Segundo Lima (2018), no contexto or¢camentario, ¢ importante compreender as seguintes
etapas ou estagios no registro e efetivacdo da receita or¢amentaria: Planejamento, Execugao e
Controle/avaliagio.

A etapa do planejamento compreendera a previsao de arrecadagao da receita orcamentaria
extraida do conteido da Lei Orcamentaria Anual, sendo essa previsao resultante de proje¢oes
elaboradas com metodologias usuais, e observando as regras constantes da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Para a etapa de Execucio, a Lei n® 4.320/1964 estabelece como estigios da execucio da
receita or¢amentaria o langamento, a arrecadagdo e o recolhimento. Ja a etapa de Controle e
Avaliagao compreende a fiscalizacao realizada pela propria Administragao, pelos 6rgaos de controle
e pela sociedade.

O controle do desempenho da arrecadagao deve ser realizado em consonancia com a
previsao da receita, destacando as providéncias adotadas no ambito da fiscalizacio e combate 2a
sonegagao, as agoes de recuperacao de créditos nas instancias administrativa e judicial, bem como
as demais medidas para incremento das receitas tributarias e de contribuicoes.

O conceito da Receita Corrente Liquida, conforme Lima (2018) e depreendido do contetdo
do artigo 2, inciso IV, da Lei Complementar n® 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal, é o
somatorio das receitas tributarias, de contribui¢Oes, patrimoniais, industriais, agropecudrias, de
servigos, transferéncias e outras receitas também correntes, consideradas algumas deducdes. Por
forca legal, a RCL ¢ apurada somando-se as receitas arrecadadas no més em referéncia e a receita
acumulada dos onze meses anteriores e ¢, a partir desse valor auferido que sao impostos os limites
de diversas despesas nas contas publicas.

Segundo Rodrigues (2005), a Receita Corrente Liquida (RCL) é um parametro amplamente
utilizado para fins de verificagio dos limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
Importantes decisGes sio tomadas baseadas na leitura desse indicador. Gastos com pessoal,
montante da divida, metas de resultado, etc., grande parte do planejamento é baseado na RCL.

Dentre as Receitas Correntes previstas no or¢amento municipal, podemos destacar as
seguintes: a) Impostos, Taxas e Contribuicdes de Melhoria: IPTU; ISS; Imposto sobre Transmissao
de Bens Iméveis (ITBI); Imposto sobre a Renda Retido na Fonte (IRRF); Outros Impostos, Taxas
e Contribui¢oes de Melhoria. b) Receita Patrimonial: Rendimentos de Aplicagdao Financeira; Outras
Receitas Patrimoniais; Receita de Servigos. ¢) Transferéncias Correntes: Cota-Parte do FPM; Cota-
Parte do ICMS; Cota-Parte do IPVA; Cota-Parte do I'TR; Transferéncias da LLC n° 61/1989;
Transferéncias do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educacio (FUNDEB); Outras Transferéncias Correntes. E ainda d) Outras
Receitas Correntes.

De acordo com Brito (2015), as Receitas Tributarias, juntamente com as transferéncias
intergovernamentais, constituem-se como os ingressos or¢amentarios de maior representatividade
dentre a composi¢ao das finangas municipais.

O Indice Firjan de Gestio Fiscal (2019) apresenta resultados negativos quanto a gestio
fiscal municipal, por exemplo, aproximadamente 34,8% das prefeituras nio se sustentam para
manter sua estrutura administrativa e quase metade das cidades brasileiras gastam com as suas
receitas com pessoal mais do que o limite de alerta definido em 54% pela LRF.

Gomide e Ferreira (2010) acreditam que embora os impostos estejam ligados a fungio
fiscal, visando arrecadar recursos para atender as demandas or¢amentarias, essa modalidade
tributaria também desempenha func¢io extrafiscal, pois interfere, através de estimulos as atividades
e setores ou regioes, na dinamica da economia privada.
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Para alguns pesquisadores, como Solow (1956), Myrdal (1968) e Hirschman (1977), o
crescimento economico, por si so, é responsavel pelo aumento nos indices de desenvolvimento,
devido, principalmente, as externalidades positivas geradas pela atividade econémica. Na literatura
de finangas publicas, nao existe consenso acerca do papel dos tributos no nfvel de crescimento
econdémico do municipio.

Dos recursos arrecadados diretamente pelos municipios brasileiros e que irao integrar sua
receita tributaria propria, os mais relevantes sao o ISSQN, que é um tributo aplicado sobre o
consumo ¢ o IPTU, que é um tributo aplicado sobre a propriedade. Entretanto, tal como afirmado
por Moraes (2000), mesmo quando considerados conjuntamente, o montante arrecadado por esses
impostos nao ¢ suficiente para custear a maquina publica, muito menos para garantir a prestagao
de politicas publicas efetivas que objetivem tornar as economias municipais menos dependentes.
Rodrigues (2005) destaca que os municipios precisam equilibrar as suas contas, e para que possam
buscar maior autonomia na sua arrecadagao os gestores publicos devem concentrar esfor¢os na
arrecadacdo de receitas proprias, em especial a arrecadagao pelas Receitas Tributarias, pois sao
aquelas em que ha maior capacidade de gerenciamento.

Tabela 2
Principais fontes de financiamento municipal no Brasil
Fontes de Financiamento Municipal

Proprias IPTU ISS ITBI
Transferéncias Unido  100% do IR incidente FPM 70% do IOF sobre  50% do ITR dos
Intergovernamentais na fonte, sobre os o outro imoéveis situados no
Voluntarias rendimentos pagos municipio

pelos municipios

Estado 50% do IPVA  25% 25% dos 10% do 25% dos 29% da

licenciado no do IPI repassado aos CIDE  repassada
municipio ICMS  estados pela Unidao aos estados pela
Unido.
Transferéncias Convénios, ajustes e congéneres, celebrados com a Unido ou com os estados.
Intergovernamentais
Voluntarias

Nota: Suzart et al. (2018, p. 134).

No Brasil, o IPTU (base tributaria imével) compete aos municipios (governo local) e
apresenta-se bastante rentavel, especialmente para os municipios médios e grandes, que tém
economias de escala na sua arrecadacao (apresentam baixo custo de fiscalizacao comparado as
grandes somas que sdo arrecadadas). Em municipios muito pequenos, o IPTU nio ¢ tio rentavel,
ja que sua cobranca exige um sistema de avaliacdo imobiliaria que ¢ custoso, quando comparado
com as pequenas somas que serao arrecadadas. Assim, para essas pequenas comunidades, as vezes,
pode ser inviavel financeiramente cobrar efetivamente o IPTU (mas a competéncia do tributo
continua a ser do municipio). A Tabela 2, apresentada anteriormente, resume a engenharia com as
principais fontes financiamento para que os municipios possam cumprit com a agenda de
municipal de politicas publicas.

2.2.2 Esfor¢o Fiscal

Lotz e Mors (1967) foram os primeiros a medir o esforgo tributario de pafses tomando uma
amostra de 72 pafses desenvolvidos e em desenvolvimento para uma média de anos no inicio dos
anos 1960. Eles comparam a taxa real de impostos dos paises com as taxas previstas de regressoes
transversais relacionando a taxa de impostos ao nivel do Produto Nacional Bruto (PNB) per capita
e a participagdo das exportacdes e importagoes no PNB. O esforc¢o tributario é medido como a
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diferenca percentual no indice tributario real menos o indice tributario previsto. A influéncia do
PIB per capita é estimada tanto separadamente quanto em conjunto com a parcela do comércio.
Tanto a renda per capita quanto a participa¢ao comercial sdo significativas, mas a classificagio do
esforco tributario difere significativamente quando a participacao comercial é introduzida. Tanzi
(1987) encontrou apenas o efeito renda per capita positivo e significativo tomando os dados apenas
de paises em desenvolvimento.

Cheliah et al. (1975) tomando os dados de 47 paises durante o periodo 1969-1971 regrediu
a participagao tributaria no PIB sobre a participagao da agricultura, a participagdo da mineragao e
a participagao das exportacdes. Os resultados mostraram o efeito negativo e significativo para a
participagao da agricultura, efeito positivo e significativo para a participacio da mineragao e a
participagao da exportagao. Tait et al. (1979) pegaram os dados de 47 paises para o periodo 1972-
1976 e encontraram os mesmos resultados.

Alfirman (2003) realizou um estudo que incluiu apenas um pais (Indonésia) para concluir
que todos os governos locais poderiam maximizar sua receita tributaria. De acordo com os
resultados deste estudo, a arrecadagao do imposto predial dos governos locais na Indonésia poderia
aumentar em 0,20% do Produto Interno Bruto (PIB) e outros impostos locais em 0,10%, enquanto
a receita tributdria total local atual era de 0,36% do PIB.

A literatura seminal sobre o esforco tributario concentra-se na identificacio das forcas - em
termos de capacidade administrativa e principios politicos, sociais ou econdémicos - que
determinam a capacidade dos governos nas diversas esferas federativas de cobrar impostos (Bahl
1971 ; Chelliah et al. 1975 ; Crivelli & Gupta 2014; Cyan et al. 2013; Garg et al. 2017; etc.).

Na literatura de esforgo fiscal, espera-se geralmente que a ajuda externa reduza as
participagoes fiscais, uma vez que a ajuda fornece uma fonte alternativa de receita para os governos,
além da receita tributaria (Ghura, 1998, Remmer, 2004; Brautigam e Knack, 2004).
Consequentemente, acredita-se que um governo que recebe quantias significativas de ajuda tem
menos incentivo para tributar e melhorar sua administragao tributaria. Ou seja, a ajuda externa
pode ser usada como substituto da mobilizacio de receitas domésticas, a0 mesmo tempo que
permite o mesmo nivel de despesas (Heller, 1975; Kimbrough, 1986). Os fluxos de ajuda nao s6
podem levar a um menor esforco fiscal, mas também podem retardar o desenvolvimento de
instituicoes domésticas, como a administragao tributaria nos paises receptores (Brautigam e Knack,
2004).

Em linhas gerais, pode-se estabelecer que existem trés abordagens na literatura para o
calculo do esforco fiscal (Cyan, Martinez-Vazquez e Vulovic, 2013). No primeiro deles — a
abordagem tradicional de regressio —, o esforco fiscal ¢ medido comparando a arrecadagdo atual
como percentual da arrecadagiao potencial. Varios precedentes podem ser citados nesse sentido,
como aqueles realizados para paises desenvolvidos (Kenney e Winner, 2006; Gordon e Li, 2009,
entre outros) e alguns pafses em desenvolvimento (por exemplo, Davoodi e Grigorian, 2007).

Muitos determinantes do esforco tributario (agricultura, renda per capita, mineragao,
manufatura, comércio exterior, instabilidade politica, corrupgao etc.) foram testados
empiricamente, em uma ampla amostra de paises em desenvolvimento e desenvolvidos e durante
diversos periodos de tempo'.

Na estimativa da equagao de regressiao do esforco tributario, dois métodos sio usados para
encontrar uma proxy observavel para a variavel dependente do esforgo tributario ndo observada, a
saber, o método do indice médio de tributagio e o método da receita tributaria potencial. De acordo
com o primeiro método, a relacio entre a receita tributaria e o PIB (participagao tributaria) é
considerada uma boa proxy para o esforgo tributario. No método da receita tributaria potencial, é

! Ver trabalhos de Langford e Ohlenburg, 2016; Fenochietto e Pessino, 2013; Moreno-Dodson et al., 2012;
Gupta, 2007; Kim, 2007; Stotsky ¢ WoldeMariam, 1997; Dollery e Worthington, 1996; Przeworski e Limongi, 1993;
Cukierman et al., 1992; Alesina e Drazen, 1991; Edwards e Tabellini, 1991; Leuthold, 1991; Oates, 1988; Tait et al.,
1979; Chelliah et al., 1975; Lotz e Mots, 1967;
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usada uma andlise de regressio multipla, em que a participagao tributaria é definida como a razao
entre a receita tributaria real e a capacidade tributaria, representada pelo PIB.

Em ambos os casos, o esforc¢o tributario é definido como a razdo entre o valor real da
variavel dependente e o valor potencial (Kim, 2007). Uma vez que, no entanto, o indice médio de
impostos e os métodos de receita tributaria potencial fornecem estimadores enviesados para o
esforco tributario, Kim (2007) aplica a técnica de estimativa do filtro de Kalman para superar esse
problema.

Outro conjunto de estudos empiricos (por exemplo Chelliah et al, 1975) concentra-se na
relagdo entre a receita tributaria real e o PIB, que ¢ interpretada como uma medida do esfor¢o
tributario e utilizada como base para a comparagao fiscal entre paises. A propor¢ao acima ¢ um
indicador fiscal razoavel para estabelecer tendéncias ou comparar o desempenho da receita
tributdria em paises com estruturas economicas e¢/ou niveis de renda semelhantes. No entanto,
quando as comparacOes da eficacia na mobilizagao de receitas precisam ser feitas em paises com
diferentes niveis de renda, a propor¢ao da receita tributaria real em relagao ao PIB pode levar a
resultados enganosos devido a diferentes estruturas econdmicas, arranjos institucionais e
tendéncias demograficas. Nesse caso, a relagdo entre a receita tributaria real de um paifs e sua
capacidade tributavel estimada é considerada um indice de esfor¢o tributario mais convincente,
capaz de captar as especificidades fiscais de cada pais,

No dominio da capacidade tributavel e da correspondente definicao do esforgo fiscal,
foram realizados varios estudos, principalmente pelo Banco Mundial e pelo Fundo Monetario
Internacional (FMI). Eles calculam o imposto previsto para a propor¢io do PIB usando os
coeficientes estimados de uma especificagio de regressao que leva em consideragdo as
caracteristicas especificas do pafs. Um ‘esfor¢o tributario alto’ superior a um implica que o pais
utiliza bem sua base tributaria para arrecadar receita tributaria, enquanto um ‘esforco tributario
baixo’ tendo um valor inferior a um indica um papel potencialmente forte da agéncia de arrecadagao
de impostos na mobilizacio doméstica de fontes de fundos. A mesma técnica se aplica a estimativa
da capacidade de receita fiscal (receita fiscal mais receita nao fiscal) e ao esforco de receita fiscal
correspondente.

2.3 Uso de indicadores sociais na Gestio Publica

E destacado por Guimaraes e Jannuzzi (2005) a crenca existente entre os gestores de que a
proposi¢ao de medidas-resumo da realidade social vivenciada pela populagdo garantiria, per se,
melhor gestdo dos recursos e programas sociais. Essas medidas-resumo, ou também chamadas de
indicadores, fornecem uma visao geral util para comparagoes no tempo e no espago dos efeitos
agregados de uma cesta de indicadores (Costa et al., 2016).

Um indicador social é uma medida em geral quantitativa dotada de significado social
substantivo, usado para substituir, quantificar ou operacionalizar um conceito social abstrato, de
interesse teodrico (para pesquisa académica) ou programatico (para formulag¢io de politicas).
Guimaries e Jannuzzi (2005) investigam que o interesse crescente por indicadores sociais no Brasil
decorre dos seguintes fatores: descentralizagao tributaria existente, e implementacao de politicas
publicas conforme as competéncias constitucionais.

E um recurso metodolégico, empiricamente referido, que estuda e informa algo sobre um
aspecto da situagao social ou sobre mudangas que estao se processando, com textos descritivos ou
analiticos, tabelas de dados, cartogramas e indicadores especificos. Para a pesquisa académica, o
indicador social ¢, pois, a ligagao entre os modelos explicativos da Teoria Social e a evidéncia
empirica dos fendmenos sociais observados. Em uma perspectiva programatica, o indicador social
¢ um instrumento operacional para monitoramento da realidade social, para fins de formulagio e
reformulacio de politicas publicas. (Guimaraes & Jannuzzi, 2005).



35

Nos anos do pds-guerra, o desenvolvimento tornou-se quase equivalente ao crescimento
econdmico, e sua medi¢do, consequentemente, enfocou os aspectos econémicos principalmente
por meio do Produto Nacional Bruto (PNB) e do Produto Interno Bruto (PIB). Vale ressaltar que
o PIB analisa o valor dos bens e servicos produzidos dentro das fronteiras de um pais mesmo com
recursos originados no exterior, e 0 PNB ¢ o valor de mercado dos bens e servigos produzidos por
todos os cidadaos de um pais.

No Brasil, Nahas et al. (2006) identificaram, ao visitar sifes e consultar referéncias
bibliograficas, 46 sistemas de indicadores municipais que foram criados entre 1995 e 2004,
conforme ilustrado na figura 3. Desses 46 sistemas de indicadores podem ser extraidos 816
indicadores que podem ser classificados em 25 temas. Os autores identificaram que o estado de
Sio Paulo, com sete sistemas que abrangem 379 indicadores, possui 0 maior nimero de sistemas
de indicadores.

107 100%
5 80%
6 ' 60%
4 40%
2 & - 20%
0 - . 0%

1995 1995 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
B Indicador por anc Freq. Acumulada

Figura 3. Sistemas de indicadores produzidos entre 1995 e 2004
Nota: Nahas et al. (2006, p.4).

O Indice de Desenvolvimento Humano, ou IDH, incorpora a abordagem de ‘capacidades’
de Amartya Sen para compreender o bem-estar humano, que enfatiza a importancia dos fins (como
um padrio de vida decente) sobre os meios (como a renda per capita) (Sen, 1985). Capacidades-
chave sio instrumentalizadas no IDH pela inclusiao de representantes para trés fins importantes de
desenvolvimento: acesso a saide, educagao e bens. Fortalecidos por essas e outras capacidades, os
individuos podem alcangar o estado de vida desejado. O indicador de Amartya Sen e Mahbub ul
Haq combina através de uma média geométrica trés dos componentes basicos para o
desenvolvimento humano (PNUD, 2020):

® a longevidade, que também reflete, entre outras coisas, as condi¢ées de saude da
populacao, medida pela esperanga de vida ao nascer;

® 2 educagido, medida por uma combinagiao da taxa média de anos de estudo observada
entre os adultos e a expectativa de anos de estudos para criangas no inicio da idade
escolar;

® a renda, que trata-se do padrio de vida, medido pelo poder de compra da populagio,
baseado na Renda Nacional Bruta (RNB) per capita ajustada ao custo de vida local para
torna-la comparavel entre pafses e regioes, através da metodologia conhecida como

paridade do poder de compra (PPC).
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O Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) é uma adaptagio para os entes
subnacionais brasileiros do IDH. Trata-se assim de um indice que mensura o desenvolvimento
humano dos municipios brasileiros, na figura 4 o mapa representa os resultados obtidos no IDH-
m com os dados referentes ao censo demografico de 2010 (PNUD, IPEA & FJP, 2013). Como o
IDH foi concebido para ser aplicado internacionalmente, sua aplicagao para os niveis subnacionais
tornou necessario alguns ajustes metodologicos e conceituais.

Bellingieri (2019) faz uma descri¢ao critica de trés indices que medem o desenvolvimento
humano dos municipios paulistas. Um deles é o Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS).
Segundo o autor, o entendimento sobre o que é o conceito de desenvolvimento sofreu mutagdes,
ganhou subjetividade e multidimensionalidade ao longo do tempo, tornando-se sinonimo de
crescimento economico, em um segundo momento também compreendeu o desenvolvimento
sustentavel e o desenvolvimento humano.

2010

Legenda
Resultado IDH-M
B 0,0000 - 0,4999
0,5000 — 0,5999
0,6000 — 0,6999
0,7000 — 0,7999
0,8000 — 1,0000

Figura 4. Mapa brasileiro com o resultado do IDH-m 2010
Nota: PNUD, IPEA, FJP (2013, p. 42).

Torres et al. (2003) refletem sobre a existéncia da Fundagao Sistema Estadual de Analise de
Dados SEADE na construcdo de indicadores sociais, em especial refletem nas aspiragoes de
atendimento aos componentes do Férum Sao Paulo — Século XXI na criagdo de um indice sintético
que permitisse captar o desenvolvimento dos municipios paulistas sob o prisma de algumas
dimensoes-chave presentes no conceito de qualidade de vida (riqueza, educagao e saude).

Para agéncias produtoras de dados e informagoes estatisticas, vide exemplo a Fundagao
SEADE, uma das operagdes mais importantes é a de que os elaboradores de politicas publicas
possam planejar efetivamente se utilizando da produgdo e ndo somente para tal, mas também para
avaliacao de suas proprias metodologias avaliativas.

As estatisticas detém a instrumentalidade para serem usadas nas areas de: a) desenvolver as
politicas sociais a0 seu melhor patamar, permitindo o acompanhamento e evolugao de processos;
b) ampliar o consenso social sobre as escolhas dificultosas que se fazem cotidianas frente ao
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constrangimento de recurso; ¢) trazer luz e responsabilizar os diferentes atores inclusos nos
processos; bem como d) adicionar na agenda de politicas sociais temas que comumente sao
negligenciados no tocante a a¢ao de especifico politica setorial, a exemplo da questao racial.

Conforme ALESP e SEADE (2019), o Indice Paulista de Responsabilidade Social — IPRS
passou a ser desenvolvido pela Fundagao SEADE em 2000, apés uma encomenda, pelo poder
legislativo estadual, de um indice que refletisse o desenvolvimento e a qualidade de vida dos
municipios paulistas. A constru¢ao desse indicador partiu, a principio, de uma avaliagdo das
experiéncias com outros indicadores municipais, particularmente o IDH-M. Avaliou-se que esse
indicador, no caso de Sio Paulo, apresentava pouca diferenciacio entre as diversas situagdes
socioeconomicas observadas nos municipios paulistas, e nao era adequado aos objetivos da
Assembleia Legislativa.

O indicador de riqueza municipal é composto por quatro variaveis: consumo anual de
energia elétrica por ligacoes residenciais; consumo de energia elétrica na agricultura, no comércio e
nos servicos por ligacbes; estimativas do Produto Interno Bruto dos municipios per capita;
rendimento de empregados formais (dos setores publico e privado) e beneficios do INSS de
aposentados e pensionistas, gerando um indicador do rendimento médio das pessoas de 16 anos e
mais residentes nos municipios (ALESP & SEADE, 2019).

A base de dados utilizada pela Funda¢ao SEADE para analise das variaveis da dimensao de
riqueza municipal é composta pelos registros administrativos fornecidos pelas Secretarias da
Fazenda e Planejamento e da Infraestrutura e Meio Ambiente do Estado de Sio Paulo, do
Ministério da Economia e do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS.

O indicador de longevidade adotado no IPRS compde-se da combinagao de quatro taxas
de mortalidade relativas a determinadas faixas etdrias: perinatal (fetos e criangas de zero a seis dias);
infantil (de zero a um ano); de pessoas de 15 a 39 anos; e de pessoas de 60 a 69 anos. Optou-se
pela nao utilizacdo da esperanga de vida ao nascer, uma vez que esse indicador carrega um forte
componente inercial, tornando-o pouco sensivel a variagdes conjunturais e, portanto, incapaz de
revelar as particularidades que a mortalidade assume em diferentes locais do Estado de Sao Paulo
(ALESP & SEADE, 2019).

Na base de dados utilizada pela SEADE para o indicador de longevidade, empregam-se
projecdes populacionais, dados do Registro Civil (de O6bitos e nascimentos) e estimativas
produzidas pela Fundagio SEADE,;

Um dos indicadores da dimensao escolaridade é a taxa de atendimento escolar na faixa
etaria de 0 a 3 anos, que reflete o esforco municipal em busca do maior acesso a creche. Essa opgao
justifica-se pelo fato de que a taxa de atendimento escolar na faixa de 4 a 5 anos ja atinge cobertura
universal em grande parte dos municipios paulistas (ALESP & SEADE, 2019).

Outro quesito avaliado na dimensao escolaridade é relacionado a qualidade da educacio
oferecida pelo sistema publico. O desempenho dos alunos na Prova Brasil é medido nas escalas
oficiais de proficiéncia do Sistema de Avaliagdo da Educacdo Basica (Saeb), que determinam a
quantidade de pontos necessarios para que o rendimento do aluno seja classificado como abaixo
do basico, basico, intermediario ou avangado. Por fim, para o ensino médio, emprega-se a taxa de
distorcao idade-série, que dimensiona o atraso escolar (ALESP & SEADE, 2019).

O estudo de Varela et al. (2007), teve como pretensao indicar a diferenca de valores
arrecadados e as transferéncias constitucionais recebidas pelos municipios paulistas, tendo maior
atengdo aos que possuem baixo indice de riqueza e indices sociais intermediarios em contraste a
outros municipios do Estado de Sdo Paulo que demonstram baixos indices, tanto nos critérios de
arrecadacdo quanto no indicador social sintético em questio, o IPRS. Os autores apontam
diferenciagdes na analise discriminante entre a classificagao no IPRS e as variaveis a seguir: a) valor
que ¢ transferido do Fundo de Participagao dos Municipios — FPM; b) cota do Imposto sobre
Circulagao de Produtos e Servicos (ICMS); e ainda c) arrecadagao de receitas tributarias proprias.
A hipétese inicial do artigo pressupde que a distribuicio do FPM influencia o desempenho dos
conjuntos de municipios, e por sua vez, as transferéncias constitucionais servem como mecanismo
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de redistribuicio de renda, para compensar a menor capacidade tributiria dos municipios
desfavorecidos em riqueza.

Em outro estudo, Varela et al. (2010), tendo como plataforma diversos municipios do
Estado de Sao Paulo e usando de multiplas técnicas estatisticas, questionam se os critérios de
distribuicao do FPM contribuem para gerar condi¢cbes de gastos equitativas entre grupos de
municipios paulistas com diferentes caracteristicas socioeconomicas. Um dos objetivos do estudo
foi indicar se as diferencas de valores recebidos do Fundo de Participagao dos Municipios (FPM),
das transferéncias de quotas-parte do Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servicos (ICMS),
e da arrecadagio de receita tributaria possuem médias com resultados estatisticos diferentes entre
os municipios de amostra caracterizadas pelo Indice Paulista de Responsabilidade Social - IPRS.
Uma das hipéteses levantadas é que os critérios de distribuicao do FPM favorecem os municipios
com menores valores de arrecadag¢ao tanto de recursos proprios quanto de transferéncias da quota-
parte de ICMS.

Tabela 3
Classificagdao dos grupos no IPRS
IPRS Categorias
Grupo 01 Alta riqueza, alta longevidade e alta escolaridade.

Alta riqueza, alta longevidade e média escolaridade.
Alta riqueza, média longevidade e alta escolaridade.
Alta riqueza, média longevidade e média escolaridade.
Grupo 02 Alta riqueza, alta longevidade e baixa escolaridade.
Alta riqueza, média longevidade e baixa escolaridade.
Alta riqueza, baixa longevidade e alta escolaridade.
Alta riqueza, baixa longevidade e média escolaridade.
Alta riqueza, baixa longevidade e baixa escolaridade.
Grupo 03 Baixa riqueza, alta longevidade e alta escolaridade.
Baixa riqueza, alta longevidade e média escolaridade.
Baixa riqueza, média longevidade e alta escolaridade.
Baixa riqueza, média longevidade e média escolaridade.
Grupo 04 Baixa riqueza, alta longevidade e baixa escolaridade.
Baixa riqueza, média longevidade e baixa escolaridade.
Baixa riqueza, baixa longevidade e alta escolaridade.
Baixa riqueza, baixa longevidade e média escolaridade.
Grupo 05 Baixa riqueza, baixa longevidade e baixa escolaridade.
Nota: SEADE (2019, p.18).

Os municipios selecionados apresentavam-se nos seguintes grupos do IPRS, de acordo
com a Tabela 3: a) grupo 3 - com baixo indice de riqueza e médio ou alto indice social (longevidade
e/ou escolaridade); b) grupo 4 - desfavorecidos em riqueza e niveis sociais (longevidade e/ou
escolaridade) intermediarios; ¢) grupo 5 - municipios que possuem baixo indice tanto em riqueza
como para os indicadores de longevidade e/ou escolaridade. Com base na analise entre as variaveis
apresentadas no artigo, foi sinalizado que a variavel ICMS possui a maior diferenca de média entre
os trés grupos de municipios. Os autores observaram que quanto maior a capacidade fiscal per capita
auferida, menor sera a participagao do FPM per capita e maior sera o percentual da Receita Tributaria
per capita municipal. Os autores entendem que a quota-parte de ICMS tem beneficiado os grupos 3
e 4 quanto a disponibilidade de recursos para investimentos na area social. Os critérios de
distribui¢ao do FPM também sao aplicados de forma diferenciada, contribuindo para a equidade
das receitas disponiveis e apoiando os governos municipais no desenvolvimento de suas politicas
publicas (Varela et al., 2010).

A obra de DeMarco (2007) visou compreender quais fatores possibilitaram o alcance de
resultados positivos nos indices de escolaridade em uma amostra com 201 municipios paulistas
classificados pelo IPRS no grupo 3. O IPRS agrupa em c/usters os municipios conforme o resultado
auferido em trés indicadores, riqueza, longevidade e educagdo. O grupo 3 caracteriza que ha baixa
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producao de riqueza e bons ou médios indicadores de longevidade e educagao. Através de uma
analise critica da composi¢ao das variantes do IPRS, o autor analisou se as variaveis do indicador
educacional expressam a realidade no grupo de municipios pesquisados, buscando com isso
verificar a utilidade de tal indicador para o planejamento de politicas publicas que venham a sanar
as problematicas apontadas. Uma das criticas levantadas pelo autor aos indicadores sintéticos
aplicados a educagao reside na incapacidade de captar o que Franco (2001), Sen (2018) e Bourdieu
(2002) chamam de capital social, capacidade de articulagdo dos atores locais com as instituicdes
visando o desenvolvimento.

2.3.1 Hierarquia Urbana dos Municipios

Em 1933, Walter Christaller introduziu a Teoria das Localidades Centrais como forma de
explicar a localizagdao, o numero e o tamanho dos assentamentos urbanos, entendendo que esses
locais atuavam como lugares centrais que prestavam servigos as areas circunvizinhas.

A Teoria das Localidades Centrais procura explicar as relacdes econdmicas das cidades com
assentamentos menores. Também procura explicar por que as cidades estao localizadas onde estao
geograficamente e como elas atendem aos assentamentos menores ao redor com produtos e
servigos especiais.

A Teoria dos Fluxos Centrais ¢ uma no¢ao complementar que explica o desenvolvimento
cooperativo das cidades por meio de compartilhamento de informac¢des. Ambas as teorias sao
frequentemente discutidas, com desenvolvimento regional multiplo e modelos econémicos
baseados em seus principios. Segundo Pacheco (2020), no entanto, é muito dificil quantificar o
grau em que a Teoria das Localidades Centrais e a Teoria dos Fluxos Centrais explicam o
desenvolvimento e posi¢coes das cidades em uma regido, particularmente em paises em
desenvolvimento onde os dados sao dificeis de coletar.

Sob o prisma da Teoria das Localidades Centrais e da Teoria dos Fluxos Centrais, o
presente estudo utilizara a classificacio extraida da pesquisa REGIC 2018 para segregar os
municipios que compoem o Estado de Sio Paulo. Atualmente, o referido estado possui 645
municipios. Desse total, 453 foram agrupados em arranjos populacionais e regioes de influéncia
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), conforme a pesquisa REGIC 2018 —
Regioes de Influéncia das Cidades publicada para o publico em geral no més de junho de 2020.

A pesquisa REGIC identifica e hierarquiza os centros urbanos brasileiros a partir dos
produtos e servigos neles oferecidos e seu alcance, a série historica se inicia no decorrer da década
de 1960, principalmente com a realizacao de dois eventos:

a) 1 CONFEGE, do qual pode ser ressaltada a recomendacao de Soares (1968) quanto a
utilizacao de trés critérios (populagio, atividade e integracdo) para delimitacdo de areas
metropolitanas pelo IBGE.

b) Publicagio no ano de 1967 do estudo intitulado Esbogo Preliminar da Divisao do Brasil
em Espagos Polarizados (IBGE, 1967), que iniciou a trajetéria de estudos sobre a
divisao do Brasil em regides funcionais urbanas. A conclusio deste estudo se deu em
1972 com a publicagdo final do estudo Divisio do Brasil em Regides Funcionais
Urbanas (IBGE, 1972).

Segundo Moura, Nagamine e Ferreira (2021): “a partir de entdo, as pesquisas que se
sucederam foram intituladas como Regioes de Influéncia das Cidades e ocorreram em 1978 (IBGE,
1987); 1993 (IBGE, 2000); 2007 (IBGE, 2008); e 2018 IBGE, 2020a)”.

Na pesquisa REGIC 2018 (2020), foram atualizados os vinculos e as hierarquias entre as
cidades brasileiras. Trata-se de uma pesquisa realizada desde 1972 que se constitui em um quadro
de referéncia da rede urbana brasileira. Os Arranjos Populacionais sdo recortes territoriais
estabelecidos por estudo proéprio, publicado pelo IBGE, em 2016, e que consistem em
agrupamentos de dois ou mais municipios.
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As cidades brasileiras foram classificadas na pesquisa REGIC 2018 em cinco grandes niveis,
conforme listado a seguir, e alguns niveis possuem subdivisdes internas:

a) Metropoles;

b) Capitais Regionais;

¢) Centros Sub-Regionatis;

d) Centros de Zona;

e) Centros Localis.

O Estado de Sao Paulo possui duas cidades que foram classificadas como metrépole, ambas
selecionadas para compor a amostra deste estudo: a primeira ¢ o Arranjo Populacional de Sio
Paulo/SP que é a maior hierarquia urbana do pais IBGE, 2020) e a segunda cidade é composta
pelo arranjo populacional de Campinas/SP, a unica cidade que ndo é capital estadual classificada
como Metrépole. O arranjo populacional conta com contingente populacional relevante, superior
a 2 milhoes de habitantes, e um alto dinamismo empresarial existente, tanto no nuicleo quanto na
area de influéncia.

O segundo nivel proposto na pesquisa contempla as Capitais Regionais, que possuem trés
subdivisdes: Capital Regional A, Capital Regional B e Capital Regional C. Segundo o IBGE (2020,
p-13) as Capitais Regionais “sdo os centros urbanos com alta concentracao de atividades de gestao,
mas com alcance menor em termos de regido de influéncia em comparagiao com as Metrépoles”.
No Estado de Sio Paulo foram encontradas 24 capitais regionais, selecionadas como amostra desse
estudo de eficiéncia na arrecadagao e aplicacao de gastos nos municipios.

O terceiro nivel proposto na pesquisa REGIC 2018 e que também foi selecionado como
amostra, contém os municipios que sio os Centros Sub-Regionais. Tal nivel hierarquico contempla,
dentro do Estado de Sao Paulo, 63 cidades que possuem atividades de gestao menos complexas
(todas sio nivel 3 na classificagio de gestdo do territério), com areas de influéncia de menor
extensio que as das Capitais Regionais. Sdo também cidades de menor porte populacional, com
média de 85 mil habitantes. Esse nivel divide-se em dois grupos: Centro Sub-Regional A e Centro
Sub-Regional B.

O quarto nivel proposto na pesquisa REGIC 2018 contempla os Centros de Zona. No
Brasil foram encontradas 398 cidades cuja média populacional é de 30.726 habitantes, subdivididas
em dois conjuntos: Centro de Zona A e Centro de Zona B. Em Sio Paulo, objeto deste estudo,
sao 33 cidades no quarto nivel e a média populacional ¢ de 44.730 habitantes. Segundo o IBGE
(2020, p.15):

Cidades classificadas no quarto nivel da hierarquia urbana caracterizam-se por menores niveis de
atividades de gestdo, polarizando um ndimero inferior de Cidades vizinhas em virtude da atracio
direta da populacdo por comércio e servigos baseada nas relacdes de proximidade. Sdo 398 Cidades
com média populacional de 30 mil habitantes, subdivididas em dois conjuntos:

a) Centro de Zona A — formado por 147 Cidades com cerca de 40 mil pessoas(...) e

b) Centro de Zona B — este subnivel soma 251 Cidades, todas classificadas nos niveis 4 ¢ 5 de gestdo
territorial. S3o de menor porte populacional que os Centros de Zona A (média inferior a 25 mil
habitantes).

O quinto nivel proposto na pesquisa REGIC 2018 contempla os Centros Locais. Trata-se
de um centro urbano local cuja centralidade nao ultrapassa os limites territoriais do municipio. No
Estado de Sao Paulo existem 344 cidades nessa classificagao. O quantitativo médio populacional
de cada cidade ¢ de 12.927 habitantes. Segundo o IBGE (2020, p.15):

O ultimo nivel hierarquico define-se pelas Cidades que exercem influéncia restrita aos seus préprios
limites territoriais, podendo atrair alguma populagio moradora de outras Cidades para temas
especificos, mas ndo sendo destino principal de nenhuma outra Cidade. Simultaneamente, os
Centros Locais apresentam fraca centralidade em suas atividades empresariais ¢ de gestio publica,
geralmente tendo outros centros urbanos de maior hierarquia como referéncia para atividades
cotidianas de compras e servicos de sua populagdo, bem como acesso a atividades do poder publico
e dinamica empresarial.
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Na amostra de municipios desse estudo, conforme detalhamento metodolégico, serdo na
Tabela 4 encontrados o seguinte quantitativo de municipios, conforme o nivel hierarquico da
pesquisa REGIC.

Tabela 4

Hierarquias de municipios conforme a pesquisa REGIC 2018 (IBGE, 2020)
Hierarquia Descricido da Hierarquia Amostra
1A Grande Metropole Nacional 1
1B Metrépole Nacional 0
1C Metrépole 1
2A Capital Regional A 1
2B Capital Regional B 4
2C Capital Regional C 15
3A Centro Sub-Regional A 16
3B Centro Sub-Regional B 38
4A Centro de Zona A 22
4B Centro de Zona B 11
5 Centro Local 344

Nota: Adaptado de IBGE (2020).
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O presente trabalho classifica-se como de carater descritivo e inferencial, pois sao relatadas
as informagdes coletadas e a relagao entre o esforco fiscal municipal e o nivel de dependéncia do
municipio em relagdo as principais transferéncias incondicionais em conjunto com o
desenvolvimento socioeconomico de uma amostra com municipios paulistas. A metodologia foi
elaborada apds a leitura dos trabalhos de Agra (2017), Menezes et al. (2017), Aradjo e Paes (2015),
Massardi (2014), Orair e Alencar (2010), Souza et al. (2007), Moraes (2006), Ribeiro (2005),
Piancastelli et al. (2004), Rodrigues (2004), Tristao (2003) e em especial no trabalho seminal de
Chelliah et al. (1975).

Quanto a operacionalizacio, foi realizada uma pesquisa em base de dados secundarios com
o objetivo de levantar as variaveis financeiras e socioeconéomicas dos municipios paulistas, objetivo
do presente estudo. Em relagao a natureza dos dados, sao do tipo secundario, por terem sido
coletados anteriormente para finalidades diversas e ja disponibilizados.

3.1 Critérios para a selegdo da amostra e extragao dos dados

A area de abrangéncia deste estudo ¢ o Estado de Sao Paulo que, segundo dados do IBGE
para o ano de 2018, possufa 645 municipios, era o estado mais populoso, contando com 45.538.936
habitantes e respondendo pela maior economia do Brasil sob o prisma da participa¢ao no PIB
nacional.

Nesse contexto, a escolha desse Estado se justifica pelos seguintes motivos: a) a expressiva
movimentac¢ao econdmica que interfere diretamente na arrecadacao do ICMS e na transferéncia da
respectiva cota-parte; b) a lideranca na frota de veiculos, que supera a soma dos estados que ficaram
em segundo, terceiro e quarto lugar, que impacta na distribuicio da cota-parte do IPVA; ¢) a
possivel dicotomia entre os recursos oriundos da esfera federal (Fundo de Participacio dos
Municipios) e da esfera estadual (cota-parte do ICMS e cota-parte do IPVA).

Foram coletados neste estudo dados secundarios publicados pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo (TCE-SP) e Fundagao Sistema Estadual de Analise de Dados (SEADE)
referentes a demografia, orcamento, renda, saude, educacdo e economia, conforme a Tabela 5.

Tabela 5

Fontes dos dados utilizados na pesquisa

Dados Fontes

Hierarquia dos Centros Urbanos REGIC - Regides de Influéncia das Cidades (IBGE, 2020)

Populacio Estimativas Populacionais (IBGE, 2020)

Contabilidade e Or¢amento Municipal Finangas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios (STN) e
Balancetes Isolados/Relatétios de Instrugao (TCE-SP).

Riqueza, Saude e Educagio Indice Paulista de Responsabilidade Social - IPRS (SEADE)

Economia PIB dos municipios IBGE e SEADE)

As informagoes compreenderam os anos de 2015, 2016, 2017 e 2018, devido a
indisponibilidade dos dados de desenvolvimento socioeconémico de anos mais recentes no
momento de desenvolvimento deste estudo. A versao publicada em 2021 do Sustainable Development
Report (Sachs et al., 2021) ressalta o revés provocado pela pandemia da Covid-19 em escala global.
Os autores assumem que os efeitos negativos estao subestimados, tendo em vista a auséncia ou
atraso na producao de estatisticas por varios paises.

Sachs et al. (2021) ressaltam que a pandemia afetou as trés dimensées do desenvolvimento
sustentavel: a dimensao economica, a social e a ambiental. Os autores sugerem que a maior
prioridade de cada governo deve continuar a ser a supressao da pandemia, por meio de intervengoes
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nao farmaceéuticas e acesso global as vacinas. Eles sdo taxativos ao concluir que nao podera haver
desenvolvimento sustentavel e recupera¢ao economica enquanto a pandemia estiver com altas
taxas de infec¢do e de 6bitos.

O Estado de Sao Paulo ¢ dividido em 645 municipios, entretanto, o presente estudo nao
abrange a totalidade destes e os critérios para a exclusao dos municipios para a composi¢io da
amostra seguiu os critérios abaixo:

Primeiramente, procedeu-se a extragao dos dados municipais com a Hierarquia dos Centros
Urbanos. Conforme os critérios da pesquisa REGIC realizada com os dados de 2018 os municipios
puderam ser segregados conforme a hierarquia na Tabela 6. Pacheco (2020) ressalta que tal
segregacao ¢ fundamentada na Teoria das Localidades Centrais (Christaller, 1966) e na Teoria dos
Fluxos Centrais (Taylor et al., 2010).

Tabela 6
Quantitativo dos municipios por grupo da pesquisa REGIC 2018 (IBGE, 2020)

Grupo Descrigao Quantidade

1A Grande Metropole Nacional 1
1C Metrépole 1
2A Capital Regional A 1
2B Capital Regional B 4
2C Capital Regional C 15
3A Centro Sub-Regional A 16
3B Centro Sub-Regional B 38
4A Centro de Zona A 22
4B Centro de Zona B 11
5 Centro Local 344
Nio integrantes da pesquisa REGIC 192

Nota: Adaptado de IBGE (2020).

Nem todos os 645 municipios estdo descritos na pesquisa REGIC, tendo em vista que essa
pesquisa identifica as manchas urbanas contiguas e as considera como cidades compostas por
varios municipios. Tendo em vista que alguns dos dados utilizados para a segregacio dos
municipios pelo porte da hierarquia urbana, niao foi possivel realizar a analise completa da
arrecadacio tributaria potencial per capita (RTP_pc) para os 192 municipios que nao constituem o
nucleo de cada aglomeragio urbana. Os dados apresentados correspondem ao municipio nucleo
de cada cidade ou aglomerag¢ao urbana. Segundo a nota metodoldgica publicada pelo IBGE (2020,
p. 72):

essa adequagdo ¢ necessaria tendo em vista que a Cidade, objeto do atual estudo, pode vir a ser
composta por varios Municipios que sdo indissocidveis como unidade urbana. Tratam-se de
Municipios que possuem contiguidade em suas manchas urbanizadas ou que possuem forte
movimento pendular para estudo e trabalho, com tamanha integracio que justifica considera-los
como um unico n6 da rede urbana. A hierarquizag¢do de dois Municipios que compartilham manchas
urbanas, por exemplo, tende a ser inadequada, pois frequentemente os dois Municipios integram os
mesmos processos de urbanizagio e de relacionamentos externos com Cidades.

Em um segundo momento procedeu-se a investigacio dos dados contabeis consolidados
dos anos de 2015, 2016, 2017 e 2018 dos 453 municipios restantes na base de dados do Finangas
do Brasil (FINBRA), disponibilizada para download pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN). O
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universo potencial de dados para todos os anos da amostra abrangeria 1.812 registros, entretanto
foram encontrados 1.672 Relatério Resumido da Execucao Or¢amentaria (RREO) na base de
informagdoes contabeis municipais do FINBRA para o periodo em estudo.

A segregacao dos municipios pendentes de transmissao de tais dados ao STN segregada
pelo nivel de hierarquia das Cidades pode ser conferida na Tabela 7. Cabe destacar que, apesar de
140 registros no periodo levantado nao estivessem disponiveis para analise, tendo em vista que
correspondem a menos de 10% dos registros e que conforme o método para a analise de dados
missing ensinada por Hair Jr. et al. (2009) podem ser ignorados, tendo em vista que os resultados
nao podem nao ter sido impactados significativamente com a auséncia de tais registros.

Tabela 7
Quantitativo das informagdes pendentes no ato da coleta de dados
REGIC 2015 2016 2017 2018 Pendentes
3A 1 1 - - 2
3B 1 - 1 - 2
4A 5 4 1 - 10
4B 2 1 1 4
5 46 42 28 6 122
Total Geral 55 48 31 6 140

As seguintes contas foram extrafdas do Anexo 3 - Demonstrativo Receita Corrente Liquida

transmitidas bimestralmente pelos municipios:
e Cota-parte Fundo de Participagao dos Municipios;

Cota-parte do ICMS;
Cota-parte do IPVA;
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU);
Imposto sobre a Transmissao de Bens Inter vivos (ITBI) - bens iméveis e direitos reais
sobre imévelis;
® Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN);

Além dos dados pendentes relacionados na Tabela 7, foram excluidas as informagoes
contidas no RREO dos municipios da Tabela 8, tendo em vista a inconsisténcia dos dados
apresentados ao FINBRA em relagdo as contas acima citadas, tais como valores negativos ou nulos
para o resultado da arrecadacgdo tributaria ou recebimento de transferéncias constitucionais, tais
valores sio divergentes das informagdes enviadas ao AUDESP e também divergem dos valores
constatados nas auditorias anuais realizadas pelo TCE-SP.

Tabela 8

Municipios com dados inconsistentes no FINBRA
Cadigo Municipio Ano Populagio REGIC

IBGE

3539301 Pirassununga 2018 75930 3B - Centro Sub-Regional B
3534609 Osvaldo Cruz 2017 32709 4A - Centro de Zona A
3513306 Cruzalia 2016 2185 5 - Centro Local
3513306 Cruzalia 2017 2161 5 - Centro Local
3537156 Pedrinhas Paulista 2016 3079 5 - Centro Local
3537156 Pedrinhas Paulista 2015 3071 5 - Centro Local
3513900 Divinolandia 2015 11492 5 - Centro Local
3550803 Sao Sebastiao da Grama 2017 12317 5 - Centro Local

3523503 Itatinga 2016 19951 5 - Centro Local
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Na Tabela 9 estio relacionadas as informacdes obtidas ao consultar o Relatério de
Instrucao das fiscalizagdes das contas municipais, nos exercicios de 2015, 2016, 2017 e 2018,
realizadas pelos auditores do Tribunal de Contas do Estado de Siao Paulo (TCE-SP) e que nao
tinham sido transmitidas pelos respectivos municipios ao FINBRA, mas que constavam no banco
de dados Auditoria Eletrénica de Orgios Piblicos do Estado de Sio Paulo (AUDESP), que é um
sistema de apoio a fiscalizagao.

Tabela 9
Municipios com informagdes contabeis imputadas ap6s consulta documental no TCE-SP

Cédigo IBGE Municipio Ano
3507506 Botucatu 2015
3507506 Botucatu 2016
3510500 Caraguatatuba 2015
3539301 Pirassununga 2017
3509700 Campos do Jordao 2015
3509700 Campos do Jordao 2016
3524105 Ituverava 2015
3524105 Ituverava 2016
3530508 Mococa 2015
3530508 Mococa 2016
3538808 Piraju 2015
3541307 Presidente Epitacio 2015
3541307 Presidente Epitacio 2016
3541307 Presidente Epitacio 2017
3504206 Auriflama 2015
3528601 Manduri 2015
3528601 Manduri 2016
3528601 Manduri 2017

Os dados municipais da cidade de Taquaral referentes ao ano de 2015 foram excluidos
devido ao registro inconsistente nos valores monetarios de Valor Adicionado bruto da atividade
Agropecuaria (VAA) no ano de 2015. Ao final da consolidagao, a amostra de cidades contou com
o quantitativo de dados da Tabela 10.

Tabela 10

Quantitativo dos dados consolidados por ano e por grupo REGIC

REGIC 2015 2016 2017 2018 Total
1A 1 1 1 1 4
1C 1 1 1 1 4
2A 1 1 1 1 4
2B 4 4 4 4 16
2C 15 15 15 15 60
3A 16 16 16 16 64
3B 38 38 38 37 151
4A 22 22 21 22 87
4B 11 11 11 11 44
5 296 299 314 338 1247

Total 405 408 422 446 1681
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3.1.1 Tratamento dos Missings e Outliers

Os missings, que sao denominados como dados perdidos, dados ausentes, dados faltantes
ou nao respostas, no presente podem ser oriundos de problemas na coleta dos dados, da opgao do
municipio em nao preencher completamente as informagdes exigidas no layout determinado no
Manual de Demonstrativos Fiscais, da inconsisténcia dos dados sobre o PIB municipal extraidos
das bases de dados da Funda¢ao SEADE e do IBGE e, por isso, devem ser corrigidos, para que
os resultados da pesquisa permanegam o mais fiel possivel da distribuicio normal (Hair Jr. et al.,
2009). Como primeira etapa do tratamento dos dados, foi realizado um processo de verificagao por
meio da analise de dados ausentes, onde os autores Hair Jr. et al. (2009) indicam fazer a analise
através de quatro momentos. Inicialmente identificar o tipo de dados perdidos, na sequéncia
determinar a extensao de dados perdidos, em seguida verificar a aleatoriedade do processo de perda
dos dados e, por dltimo, escolher um método de atribui¢ao. Hair Jr. et al. (2009) citam ainda que
se a quantidade de missings for menor a 10% e estes nao apresentarem nenhum padrao aleatorio,
podem ser ignorados. Porém se o percentual for maior do que 10% ¢ possivel usar um método de
substitui¢ao destes valores substituindo-os por dados validos. Na presente pesquisa, foram obtidos
os dados de 450 dos 453 municipios pertencentes a pesquisa REGIC, no qual ocorteu a transmissao
de dados contabeis do anexo 3 do RREO em pelo menos em um dos anos dentro do periodo
estudado, nao foi necessario realizar a substituicao dos valores missings.

Os outliers, ou dados atipicos, sio informagdes que apresentam um conjunto de
caracteristicas identificadas como visivelmente diferentes do resto das informagdes apresentadas
pela amostra, o que resulta em situagdes com scores muito distintos em relagao aos demais dados
coletados (Malhotra; Birks; Wills, 2012).

Segundo Hair Jr. et al. (2009), estes dados atipicos podem apresentar situa¢oes univariadas,
bivariadas ou multivariadas. Os autores citam que dados multivariados representam scores
extremos em mais de uma variavel, observa¢oes univariadas sio as observagoes atipicas com scores
extremos dos intervalos de distribuicio em uma variavel e as observagoes bivariadas podem ser
analisadas conjuntamente com um diagrama de dispersao. O perfodo de analise correspondeu a 4
anos, entre 2015 a 2018. Nao foram realizadas analises para a exclusdo de outliers por se considerar
que as diferencgas entre os municipios sdo importantes para entender a diferenca na investigacao do
esforco fiscal entre eles.

3.2 Variaveis em estudo

Apbs a realizacdo da revisio bibliografica sobre o tema, foram identificadas as variaveis
dependentes utilizadas em estudos sobre o esforco fiscal municipal. As variaveis estudadas foram
utilizadas como proxies para os diversos constructos abordados no decorrer do estudo, haja vista a
impossibilidade de se mensurar todos os fatores estudados com a disponibilidade de tempo e
recursos da pesquisa.

Para estimar a receita tributaria potencial e o esforco fiscal, foi selecionada como variavel
dependente a Receita Tributaria dos impostos cuja competéncia de arrecada¢ao é municipal
(RT_pc), que compreende os valores recolhidos referentes a IPTU, ISS, ITBI divididos pela
quantidade de habitantes. Essas informagdes foram obtidas por meio do banco de dados FINBRA.
Ja as variaveis independentes estio descritas na Tabela 11.
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Tabela 11
Variaveis selecionadas e suas expectativas tedricas

] Resultado
SIGLA VARIAVEIS Expectativa Teodrica Esperado

FPM_pc Fundo de Participagio Varela (2007) encontraram indicadores de que quanto maior for a +
dos Municipios (FPM) capacidade fiscal dos municipios, menor sera a parcela de FPM per
per capita capita recebida, mas nao de maneira proporcional.
Mendes et al. (2008) conclui que o privilégio aos municipios pequenos
reduz a capacidade do FPM de direcionar recursos para os municipios
menos desenvolvidos
Agra (2017) e Massardi (2014) encontraram uma rela¢do positiva
ICMS_pcCota-Parte do ICMS per Municipios com maior VAI tendem a receber valores maiores da Cota- +
capita Parte do ICMS (Lima et al., 2018)

IPVA_pcCota-Parte do IPVA perSegundo Lima et al. (2018) o repasse do imposto ndo produz impacto +
capita relevante para o orgamento dos municipios.

VAA_pc Valor Adicionado bruto Agra (2017) e Massardi (2014) encontraram uma relagio positiva -
per capita — Agticultura

VAI_pc Valor Adicionado bruto Agra (2017) e Massardi (2014) encontraram uma relacio positiva -
per capita — Industria

VAS_pc Valor Adicionado bruto Quanto mais alto for o Valor Adicionado dos Servicos aferido para o +
per capita — Servigos municipio, maior serd a capacidade econdémica do municipio e,
consequentemente, maior sua capacidade em auferir receitas
(Abrantes et al., 2017).

Para calcular o indicador do Esfor¢o Fiscal municipal, tal como nos trabalhos de Agra
(2017), Massardi (2014), Orair e Alencar (2010) e Piancastelli, Miranda e Vasconcelos (2004) foram
selecionadas duas variaveis:

a) o logaritmo natural da Receita Tributaria dos impostos cuja competéncia de arrecadagao
¢ municipal (RT_pc), que compreende os valores recolhidos referentes a IPTU, ISS, ITBI divididos
pela quantidade de habitantes;

b) o logaritmo natural da Receita Tributaria Potencial per capita resultante da regressio
proposta.

O uso da transformacao logaritmica e em valores per capita para as variaveis selecionadas
se da por duas principais motivagoes. A primeira é que alguns conceitos sio melhor compreendidos
quando tratamos sobre a propor¢dao dos objetos do que sobre a diferenca entre eles. A segunda
motivagao se da pela possibilidade da distribui¢io da mesma possuir um viés, ou seja, uma das
extremidades com os valores identificados para os municipios classificados com a hierarquia 1 e 2
com os maiores montantes arrecadados e de valor adicionado ao PIB e uma cauda longa com mais
da metade dos municipios com valores menores. A aplicagdo da transformacio pode reduzir o
efeito do viés, tendo em vista que técnicas de correlagao e também de regressao podem ser bastante
influenciadas pelo pico da distribui¢ao, outliers, dentre outros.

Por fim, visando correlacionar o nivel de dependéncia dos municipios paulistas em relagdao
as transferéncias do FPM, da cota-parte do IPVA e da cota-parte do ICMS, os graus de
desenvolvimento socioeconomico e o indicador do Esfor¢o Fiscal municipal no Estado de Sao
Paulo, foram utilizadas as variaveis relacionadas na Tabela 12 para calcular o coeficiente r de Pearson:
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Tabela 12
Variaveis selecionadas para investigar a existéncia de relagdao entre o Esforgo fiscal e o
desenvolvimento socioecondémico

SIGLA VARIAVEIS

Riqueza Riqueza municipal

Sadde Longevidade

Educacio Escolaridade

FPM_pc Fundo de Participacao dos Municipios (FPM) per capita
ICMS_pc Cota-parte do ICMS per capita

IPVA_pc Cota-parte do IPVA per capita

EF Indicador do Esforco Fiscal

Para segregar os grupos com a amostra de municipios, foi utilizada a base com os dados
provenientes da pesquisa REGIC 2018 e que foi disponibilizada em 2020. Para comparar os dados
do desenvolvimento socioeconémico foi utilizada a base com os dados do IPRS relacionados ao
ano de 2018, cujos resultados foram disponibilizados pela Fundagao SEADE no ano de 2019. As
expectativas tedricas relacionadas a tal segregacao de resultados estao relacionadas na Tabela 13.

Tabela 13
Variaveis selecionadas para investigar a existéncia de relagao entre o Esforgo fiscal e o
desenvolvimento socioeconémico

SIGLA VARIAVEIS Expectativa Teobrica

Pop-IBGE  Populacio Municipios de maior porte populacional ou cidades que possuem maior

REGIC RegiGes de Influéncia hierarquia quanto a centralidade de regides urbana tém maior potencial

das Cidades arrecadatorio.

Sadde Longevidade Massardi e Abrantes (2015) percebem que existe uma relagdo negativa entre o

Educagio Escolaridade nivel de dependéncia entre o FPM e o grau de desenvolvimento
socioeconomico.

Riqueza Riqueza municipal ~ Bases diversificadas de tributacio implicam melhores niveis de renda da
populacio.

3.3 Modelos econométricos utilizados para analise

Para medir a relaciao do esforgo fiscal com o grau de desenvolvimento das cidades paulistas,
foram utilizados modelos econométricos de painel, uma vez que a analise de dados de painel pode
fornecer mais informagSes "a0 mesmo tempo em que leva em conta a heterogeneidade entre os
paises e os efeitos dindmicos que nio sio visiveis em se¢oes transversais”" (Greene, 2012, p. 383).
A amostra inclui 450 municipios que foram selecionados com base nos critérios informados no
topico 3.1.

O primeiro passo foi realizar uma analise descritiva dos dados, a fim de compreender as
tendéncias que estes assumem e verificar a possivel exclusio de valores fora do escopo da pesquisa.
Apbs essa analise, o proximo passo abrangeu a verificagdio do modelo de dados em painel mais
adequado a ser estimado. Os métodos empregados foram reproduzidos no soffware Gretl versao
2021d compilado em 30/09/2021 e estio detalhados nas se¢oes 3.3.1, 3.3.2 ¢ 3.3.3.
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No tépico 3.3.1, realizou-se uma estatistica descritiva para as variaveis selecionadas para a
estima¢ao da Receita Tributaria Potencial, o tépico 3.3.2 escreve o método de construgao da
regressao com o uso de dados em painel. Ao final, para verificar a existéncia de relagao entre o
esforco fiscal, o grau de dependéncia em relagao as transferéncias constitucionais e o resultado
alcancado nas dimensoes socioecondmicas do IPRS, o tépico 3.3.3 trata da técnica de correlagao
utilizada neste estudo.

Além disso, de forma semelhante a Massardi e Abrantes (2015) como variavel dependente,
utilizou-se a Receita Tributaria dos municipios (RT), entretanto diferencia-se deste ao compreender
apenas os valores recolhidos referentes ao IPTU, ISS e I'TBI, que constituem os principais tributos
de competéncia municipal. Tal somatoria foi obtida por meio das informagoes transmitidas pelos
préprios municipios através do Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico
Brasileiro (SICONFI) para a consolidagao realizada pela STN e disponibilizada no FINBRA.

Para a formacio dos estratos de desenvolvimento socioeconémico, utilizou-se o Indice
Paulista de Responsabilidade Social (IPRS) de 2018. Tal indicador, calculado a cada dois anos pela
Fundagao SEADE, possibilita identificar o desenvolvimento socioecondémico dos municipios em
trés areas de atuagao: riqueza, educagao e saude.

Para classificar o nivel de desenvolvimento de cada localidade, o IPRS varia de 0 a 100 em
cada uma das 4areas de atuacio, e quanto mais proximo de 100, maior o desenvolvimento municipal
nessa area. Optou-se pela utilizacio desse indicador, em detrimento do Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), mais comumente utilizado, visto que o IPRS ¢ o estudo mais recente aplicavel a
amostra de municipios selecionada, e o dltimo IDH municipal foi calculado com base em dados
censitarios de 2010.

3.3.1 Estatistica Desctitiva

O passo anterior a aplicacao das técnicas econométricas foi a elaboragdo de uma andlise
descritiva da amostra, contendo a média, mediana, desvio padrio, coeficiente de variagao, bem
como maximo e minimo das variaveis cujas expectativas tedricas foram mencionadas na Tabela 11.
Para este trabalho, os municipios foram agrupados conforme a hierarquia proposta pela pesquisa
REGIC 2018. Tais agrupamentos foram tratados em analises separadas das suas estatisticas
descritivas. As variaveis selecionadas para tal analise foram: RT_pc; PIB_pc; FPM_pc; ICMS_pc;
IPVA_pc; VAA_pc; VAI_pc; VAS_pc.

A média é uma medida de posi¢ao central dos dados, e a amostra ¢é calculada por:

XX

n

X =

Equagio 1

Onde: X é a média amostral; ), X; é o somatério da i-ésima observacio; n = soma dos
valores das n observagoes (Anderson et al., 2014).

A mediana é também uma medida de posi¢do central e trata-se do valor central quando os
dados estdo organizados em ordem crescente. Se o numero de observagdes for impar, a mediana
assumira o valor que ocupa a posi¢ao central. Se o numero de observagoes for par, a mediana sera
a média dos dois valores centrais (Anderson et al., 2014).

O desvio padrio ¢ uma medida de variabilidade e se apresenta como a raiz quadrada da
variancia. O calculo da variancia amostral é dado por:
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, 20— %)
§f- = —MM—
n—1
Equagio 2

Onde s?representa a variancia amostral, Y,(%; — 9?)2 ¢ o somato6rio dos desvios quadraticos
em torno da média, e n é o nimero de observacdes da amostra (Anderson et al., 2014).

O coeficiente de variagio ¢ uma estatistica descritiva que indica qual é a magnitude do
desvio padrio em relagao a média e ¢ dado por:

v = (Desvio PadrSm) 90
= Média x
Equagio 3

Os valores minimo e maximo sao medidas de posi¢do, sendo que o minimo é a menor
observacio da amostra e 0 maximo, a maior observacao (Anderson et al., 2014).

3.3.2 Andlise de Dados para estimar a Receita Tributiria Potencial

A técnica para analise dos dados da pesquisa selecionada para estimar a Receita Tributaria
Potencial foi a Regressiao Linear Mdltipla com Dados em Painel. Neste topico sao adaptados os
conceitos classicos sintetizados por Peris (2017). Os dados do painel sio um conceito
bidimensional, em que os mesmos individuos sio observados repetidamente em diferentes
periodos no tempo.

A analise de dados em painel tornou-se uma ferramenta popular para pesquisadores em
politicas publicas e administracao publica. Combinando informacdes das dimensdes espaciais e
temporais, os dados de painel permitem que os pesquisadores usem observagdes repetidas das
mesmas unidades (por exemplo, agéncias governamentais, organizagdes publicas, gestores
publicos, etc.) e podem aumentar a quantidade e a qualidade das informagdes empiricas.

A analise de dados em painel se apresenta como dados longitudinais com medidas repetidas
em diferentes pontos no tempo em uma mesma unidade, que no caso deste estudo, trata-se de
municipios sede de cada cidade abrangida pelo estudo REGIC 2018 (IBGE, 2020). As regressoes
em painel podem capturar tanto a variagao ao longo das unidades (como acontece em dados em
uma cross-section), quanto a variag¢ao ao longo do tempo (Cameron & Trivedi, 2005).

Conforme Peris (2017) o modelo linear de Regressao Linear Multipla para Dados em Painel
se apresenta, tradicionalmente, nas formas: (i) Minimos Quadrados Ordinarios (POLS), (if) Modelo
de efeitos fixos (FEM) e (iii) Modelo de efeitos aleatérios (REM).

Os dados agrupados ocorrem quando temos uma ‘série temporal de se¢bes transversais’,
mas as observacoes em cada secdo transversal nao se referem necessariamente a mesma unidade.

Os dados do painel referem-se a amostras das mesmas unidades transversais observadas
em varios pontos no tempo. Uma observacao de dados em painel tem duas dimensoes: xit, onde i
vaide 1 aN e denota a unidade da segdo transversal e t vaide 1 a'T e denota o tempo da observagio.

(i) Minimos Quadrados Ordinarios (Pooled OLS).

O estimador mais simples de conjuntos de dados em painel é o Pooled OLS (POLS). O
teste é feito usando OLS comum, independentemente das dimensoes da se¢do transversal e das
séries temporais. Peris (2017) e Johnston e DiNardo (1997) lembram que os estimadores POLS
nao reconhecem a estrutura do painel dos dados, assumem que as observagoes sdo seriais e que
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estas nao possuem correlagio para um determinado individuo, com erros homocedasticos entre
individuos e periodos de tempo representado na equagao (4):

Yiie = aie +xie B+ &t
Equagio 4

onde: X;; sA0 0s regressores, Ay sio os efeitos aleatérios do individuo-especifico e & ¢ o
erro idiossincratico (Cameron & Trivedi, 2005).

(il) Modelo de efeitos fixos (Fixed-effects Mode/ - FEM).

Essa abordagem ¢ realizada para melhorar a técnica LSDV (Variavel Dummy). Ter uma
unidade individual de tamanho consideravel nao reduzira o grau de liberdade, o que, em ultima
analise, ndo reduz a eficiéncia do parametro estimado. O termo efeito permanece devido as
constantes que podem diferir entre os individuos, mas as constantes de cada empresa nio variam
com o tempo. Segundo Peris (2017) a; pode ser correlacionado com os regressores Xj 0 que
permite certa endogeneidade (ocorre quando um dos regressores do modelo ¢ correlacionacionado
com o etro). O modelo de efeitos fixos implica que E (y;; | @, Xir) = @; + X8, assumindo que
E(yi | @i, xi) = 0. Entdo, B = YE (Vi | @iy xie) /Y%t -

A vantagem do modelo de efeitos fixos ¢ que se pode obter um estimador consistente do
efeito marginal do j-ésimo regressor no termo E (Y | @, %) fornecendo X que é o tempo
variando, mesmo que os regressores sejam endogenos (Cameron & Trivedi, 2005).

(iif) Modelo de efeitos aleatorios.

Essa abordagem ¢ usada para melhorar a ineficiéncia do processo de minimos quadrados
calculando o erro da secao transversal e da série temporal. O modelo de efeitos aleatérios ¢ uma
variagao do modelo de minimos quadrados ordinarios utilizando POLS. Essa abordagem assume
que os efeitos individuais que ndo sao observados e nao estio correlacionados com regressores sao
aleatérios. Por esse motivo o modelo de efeitos aleatorios ¢ frequentemente chamado de modelo
de componentes de erro. Cameron e Trivedi (2005), Peris (2017) e Adams (2020) afirmam que este
Xi
n
implica que @; nio ¢ correlacionado com os regressores.

De acordo com os Peris (2017), as vantagens do modelo de efeitos aleatérios sao que ele é
gerador de estimativas de todos os coeficientes e os efeitos marginais resultantes, mesmo dos

assume que, na equagao X = o termo @; ¢ puramente aleatério e que uma hipotese mais forte

regressores invariantes no tempo, e que o termo E(y;; | x;;) pode ser estimado. Para definicio do
modelo mais adequado de dados em painel, sao realizados os testes de Chow, Breusch-Pagan e
Hausman.

Neste estudo o teste de Chow ¢ utilizado para defini¢iao entre o modelo Pooled OLS e o
modelo de efeitos fixos; representa um teste I para determinar se os parametros de suas fungoes
de regressio multipla diferem entre si e verifica mudangas no intercepto e de altera¢do dos
coeficientes de inclinagao ao longo do tempo. Suas hip6teses nulas e alternativa, conforme Gujarati
(2006) e Wooldridge (2010) sao:

Ho: os interceptos sdo iguais para todas as ¢ross-sections — o método POLS ¢é adequado.

Hi: os interceptos sao diferentes para todas as cross-sections - efeitos fixos é mais adequado
que o método POLS.

Um outro aspecto importante na analise de dados em painel envolve a escolha entre estimar
efeitos aleatérios ou modelos de efeitos fixos. Os modelos de efeitos aleatorios assumem que nao
ha variaveis omitidas no modelo estimado. Caso existam varidveis omitidas, a formulacdo de efeitos
aleatorios assume que elas nao estido correlacionadas com as variaveis explicativas que estaio no
modelo (Baltagi, 2005). Os modelos de efeitos fixos, por outro lado, assumem que quaisquer
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variaveis nio observadas/omitidas estao correlacionadas com as variaveis do modelo. Em um
modelo de efeitos fixos, portanto, as variaveis nao observadas nao podem ter qualquer associagao
com as variaveis observadas (Baltagi, 2005).

O teste LM (Lagrange Multiplier) de Breusch-Pagan é empregado para definicao entre o POLS
e o modelo de efeitos aleatérios. Avalia a adequacdo de efeitos aleatérios com base na analise dos
residuos do modelo estimado por minimos quadrados ordinarios - POLS, sob a hipdtese nula de
que a variancia dos residuos seja igual a zero. O teste deriva de uma estatistica usando o principio
multiplicador Lagrange em um cenario de probabilidade. Suas hipdteses conforme Gujarati (2000),
Cameron e Trivedi (2010) e Wooldridge (2010) sao:

Ho: a variancia dos residuos que refletem diferencgas individuais ¢é igual a zero -POLS.

Hi: a variancia dos residuos que refletem diferencas individuais ¢ diferente de zero - efeitos
aleat6rios.

O teste de Hausman ¢ utilizado para definicao entre o modelo de efeitos fixos e o de efeitos
aleatorios. Suas hipoteses conforme Gujarati (2006), Cameron e Trivedi (2005) e Wooldridge
(2010) sao:

Ho: modelo de correcdo dos erros ¢ adequado - efeitos aleatorios sao adequados.

Hi: modelo de corre¢do dos erros nao ¢ adequado - efeitos fixos sio mais adequados que
o método dos efeitos aleatorios.

O modelo de regressao linear utilizado para o presente estudo, conforme a adaptacao dos
estudos de Agra (2017), Massardi (2014), Orair e Alencar (2010) e Piancastelli, Miranda e
Vasconcelos (2004) é o seguinte:

ln(RTl-t) = q; + Blln(VAAl-t) + ,E'Zln(VAIl-t) + ,B3ln(VASit) + /34ln(FPMit)
+ BsIn(ICMS;) + BeIn(IPVA;) + €

Equagio 5

em que In(RTj) representa o logaritmo natural da receita tributdtia per capita, sendo
que o subscrito i representa a i-ésima unidade de corte transversal e t o t-ésimo periodo de
tempo; f1In(VAA;) o logatitmo natural do valor adicionado da agticultura per capita
p2In(VAI;) o logaritmo natural do valor adicionado da industria per capita; B3In(VAS;) o
logaritmo natural do valor adicionado de setvicos per capita; filn(FPMy) o logaritmo natural
do fundo de participagio do municipio per capita; PsIn(ICMS;) o logaritmo natural
da transferéncia da cota-parte do ICMS per capita, Bgln(IPVA;) o logaritmo natural
da transferéncia da cota-parte do ICMS per capita; € é o termo de erro aleatério.

As estimativas resultantes da regressio acima proposta podem ser interpretadas
como o logaritmo natural da arrecadagdo tributaria potencial per capita (RTP_pc), obtida por
intermédio do emprego de um esforgo igual 2 média dos municipios. Apos essa estimativa, foram
revertidos os logaritmos, e transformados os valores per capita em valores absolutos, para,
enfim, ser calculado o Indice de Esforco Fiscal.

Apbs realizar a regressao para determinar a arrecadagao potencial dos municipios, para
atender ao segundo objetivo especifico da presente pesquisa, o esforco fiscal sera obtido através
da relagao entre a arrecadagao efetiva e a potencial, assim como sugerido nos trabalhos de Cossio
(1995), Orair e Alencar (2010) e Moraes, (2006). Dessa forma, o Esfor¢o Fiscal dos municipios

pode ser expresso da seguinte maneira:
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Equagio 6

Nela, EFj representa o Esforco Fiscal do municipio 7 no periodo # RT_pc; a Receita
Tributaria efetivamente arrecadada pelo municipio 7 no periodo 74 e RTP_pc;; a Receita Tributaria
potencial do municipio 7 no periodo # obtida por meio da regressio com dados em painel.

3.3.3 Andlise de Dados da Correlagio entre o Esfor¢o Fiscal e o grau de dependéncia das
transferéncias municipais em conjunto com o IPRS.

Para atender ao quarto objetivo especifico, sera utilizado o Coeficiente de
Correlacao de Pearson (t), estudado por Katl Pearson (1903), que é uma medida da relagdo entre
duas varidveis e expressa tanto o ‘sentido’ quanto a ‘for¢a’ da correlacio entre as
variaveis.

A correlaciao entre duas variaveis, medidas em um mesmo individuo, é calculada com o
intuito de verificar se existe inter-relacionamento entre essas variaveis. Padronizou-se que tal
medida deve estar no intervalo fechado de -1 a 1, sendo que -1 indica perfeita correlagao
negativa ou inversa e 1 indica perfeita correlacio positiva ou direta. A correlagdo negativa indica
que o crescimento de uma das variaveis implica, em geral, no decrescimento da outra. A correlacio
positiva indica o crescimento ou decrescimento concomitante das duas variaveis consideradas.
O coeficiente r de Pearson pode ser calculado da seguinte maneira:

nQxy) - G0 Ey)
VInZx? — (B0 [nyy? — (Xy)?]

Equagio 7

As variaveis utilizadas para o calculo do coeficiente r de Pearson serdo o indice de esforco
fiscal, obtido conforme descrito na segao anterior, o nivel de dependéncia do FPM, que representa
a divisdo entre o FPM e a Receita Corrente do municipio, e os resultados para Riqueza, Saude e
Educagio no Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS). O indice varia de 0 a 100, sendo
que, quanto mais proximo de 100, maior sera o desenvolvimento do municipio quanto as
dimensoes de Riqueza, Saude e Escolaridade.
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4 ANALISE DE RESULTADOS

4.1 Estatistica Descritiva

Conforme mencionado no capitulo de procedimentos metodologicos, a amostra
compreendeu 450 municipios que foram estudados na pesquisa REGIC 2018 no que tange a
hierarquizagao dos centros urbanos no Estado de Sao Paulo (IBGE, 2020). Em algumas analises,
para comparagao, foi utilizada uma amostra com 640 dos 645 municipios do estado. Os resultados
completos sio apresentados nos apéndices.
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Figura 5. Populagio (x) e Receita tributaria per capita (y)

A analise das estatisticas descritivas é realizada para encontrar uma breve visao geral de cada
variavel no modelo aplicado neste estudo. Ao observar a Figura 5, que demonstra um grafico com
municipios até 800.000 habitantes, é possivel observar que a maior parte dos municipios da amostra
(85%) alcangou uma Receita Tributaria per capita (RT_pc) de até R$500,00.

Considere-se que foram realizadas algumas comparacées, para fins ilustrativos, com
estudos anteriores’. Observando o Anexo 03 - Demonstrativo da Receita Corrente Liquida dos
municipios mineiros, que foi o objeto de estudo de Massardi (2014) para o periodo de 2018,
observou-se que 96,54% da amostra com 840 municipios alcancou uma Receita Tributaria per capita
(RT_pc) de até R$500,00. Analisando os dados dos municipios paraibanos, que foi o objeto de
estudo de Agra (2017), apenas dois municipios (Joao Pessoa e Cabedelo) ultrapassaram o valor de
R$500,00 na arrecadagao de ISS, IPTU e ITBI (RT_pc), os demais municipios arrecadaram valores
menores que R$321,90.

A Tabela 14 mostra as estatisticas descritivas da variavel Receita Tributaria per capita
(RT_pc), do valor per capita recebido das transferéncias constitucionais do ICMS, IPVA e do FPM,
do PIB per capita e do Valor Adicionado bruto per capita para o setor Agropecuario (VAA_pc),

2 Nota: Massardi (2014) e Agra (2017).
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Industrial (VAI_pc) e de Servigos subtraido pelos valores dos servicos de administragao publica
(VAS_pc) como variaveis independentes.

Tabela 14
Estatistica descritiva das variaveis independentes para a amostra com 450 municipios
Média Mediana D.P. Min Max

RT_pc R$ 308,50 R$ 238,00 R$ 259,80 R$ 206,66 R$ 2.698,52
PIB_pc R$ 28.764,00 R$ 24.988,00 R$ 17.654,55 R$ 8.778,01 R$ 208.152,97
FPM_pc R$ 1.102,00 R$ 820,80 R$ 912,01 R$ 20,84 R$ 7.089,56
ICMS_pc R$ 909,80 R$ 753,00 R$ 535,73 R$ 211,83 R$ 4.621,74
IPVA_pc R$ 119,40 R$ 114,70 R$ 41,80 R$ 18,65 R$ 263,03
VAA_pc R$ 4.136,10 R$ 2.912,70 R$ 4.262,56 R$ 2,99 R$ 38.756,63
VAI_pc R$ 6.066,70 R$ 2.910,50 R$ 9.089,80 R$ 270,04 R$ 129.552,41
VAS_pc R$ 11.811,00 R$ 9.946,70 R$ 8.122,83 R$ 2.376,30 R$ 99.591,56

Calculando os valores separadamente para os municipios de um mesmo agrupamento do
REGIC, ¢ possivel notar que a média da RT_pc salta de R$249,71 no agrupamento de cidades do
REGIC 5 para R$787,87 no agrupamento de cidades do REGIC 1 e do REGIC 2. O recebimento
do FPM_pc médio demonstra o comportamento oposto, no agrupamento de cidades do REGIC
5 é encontrado o maior valor médio com R$1.333,00 e no agrupamento de cidades do REGIC 1 e
do REGIC 2 o valor encontrado é bem menor, alcancando R$210,93. A Tabela 15 demonstra com
maiores detalhes a média, a mediana, os valores minimo e maximo por agrupamento REGIC das
variaveis acima citadas e entre as demais variaveis independentes, tal como o recebimento das
transferéncias de IPVA, ICMS e do PIB.

Tabela 15
Estatistica descritiva das variaveis independentes segregadas por nivel de hierarquia na
pesquisa REGIC
RT_pc Média Mediana Minimo Miaximo Desvio Padrio
REGIC1e2 R$ 787,87 R$ 648,53 R$ 343,78 R$ 2.698,50 R$ 459,68
REGIC 3 R$ 435,20 R$ 388,56 R$ 140,04 R$ 1.235,80 R$ 192,95
REGIC 4 R$ 338,04 R$ 273,28 R$ 100,87 R$ 1.356,70 R$ 220,05
REGIC 5 R$ 249,71 R$ 202,81 R$ 26,66 R$ 2.407,30 R$ 205,57
PIB_pc Média Mediana Minimo Miximo Desvio Padrio
REGIC1e2 R$ 44.255,00 R$ 40.255,00 R$ 25.829,00 R$ 105.187,65 R$ 15.308,00
REGIC 3 R$ 33.480,00 R$ 31.970,00 R$ 15.849,00 R$ 64.805,00 R$ 9.184,30
REGIC 4 R$ 29.206,00 R$ 27.845,00 R$ 14.147,00 R$ 72.430,00 R$ 9.158,00
REGIC 5 R$ 26.811,00 R$ 22.019,00 R$ 8.778,00 R$ 208.153,00 R$ 18.870,00
FPM_pc Média Mediana Minimo Miximo Desvio Padrio
REGIC1e2 R$ 210,93 R$ 195,06 R$ 20,84 R$ 446,26 R$ 106,97
REGIC 3 R$ 442,66 R$ 432,53 R$ 243,93 R$ 903,25 R$ 95,72
REGIC 4 R$ 582,78 R$ 563,73 R$ 320,40 R$ 919,62 R$ 120,71
REGIC 5 R$ 1.333,00 R$ 928,83 R$ 304,93 R$ 7.089,60 R$ 951,65

Continua
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Conclusao

ICMS_pc Média Mediana Minimo Miaximo Desvio Padrio
REGIC1e2 R$ 672,72 R§ 611,15 R$ 380,98 R$ 1.596,80 R$ 257,93
REGIC 3 R$ 625,69 R$ 605,73 R$ 375,12 R$ 1.338,70 R$ 175,90
REGIC 4 R$ 730,17 R$ 629,68 R$ 280,53 R$ 2.373,20 R$ 415,25
REGIC 5 R$ 994,41 R§ 847,23 R$ 211,83 R$ 4.621,70 R$ 574,76
IPVA_pc Média Mediana Minimo Maximo Desvio Padrio
REGIC1e?2 R$ 200,99 R$ 203,54 R$ 89,06 R$ 263,04 R$ 30,55
REGIC 3 R$ 162,73 R$ 163,72 R$ 84,44 R$ 240,98 R$ 28,66
REGIC 4 R$ 136,18 R$ 138,70 R$ 69,53 R$ 223,01 R$ 27,82
REGIC 5 R$ 104,46 R$ 103,51 R$ 18,65 R$ 212,21 R$ 31,96

4.2 Modelo de regressao de dados do painel

Abordagens recentes’ medem a capacidade tributivel regredindo para uma amostra de
entes federativos a razao Receita Tributaria / PIB em vatiaveis explicativas que servem como proxies
para possiveis bases tributarias, incluindo outros fatores que podem afetar a capacidade de um
municipio ou estado de aumentar a receita tributaria. Para tanto, a fim de escolher o melhor modelo
de regressao com dados em painel (POLS, FEM, REM) serao processados os testes de Chow, Breush-
Pagan e Hausmann.

Foi utilizado o teste I de Chow para escolher entre os modelos POLS e FEM, com a
hipétese nula de que existe igualdade nos interceptos e nas inclina¢oes para todos os municipios,
caracterizando o Método de Minimos Quadrados Ordinarios utilizando dados agrupados (POLS),
cujo resultado do p-valor foi de 7,91145 * 10?7, Como o valor p ¢ inferior a 0,05, rejeitamos a
hipétese nula, entendendo que o modelo de Efeitos Fixos (FEM) ¢ mais adequado que o modelo
POLS. No teste de Breusch-Pagan, o qual busca escolher entre o modelo POLS e REM o resultado
do teste apontou o p-valor de 4,73734 *10°", que indica a rejeicio da hipotese nula (Ho).

Na escolha entre os estimadores de efeitos fixos (FEM) e aleatérios (REM) para regressoes
em painel, aplicou-se o teste de Hausmann. Os resultados apresentados mostram que p-valor =
9,89057 * 10-38, entdo rejeita-se a hipotese nula, selecionando assim a técnica FEM.

De acordo com os resultados da pesquisa, o R-quadrado ¢é igual a 0,9369, o que significa
que as variaveis independentes no modelo representaram 93,69% da variavel dependente.

Tendo-se em vista os resultados do Teste de White para a heteroscedasticidade (p-valor =
0,0000) e do Teste de Wooldridge para autocorrelagio em dados em painel (p-valor = 8,37752 * 10°
', adotando-se o nivel de significancia 5% ha evidéncia para a rejei¢ao da hipotese nula para os
dois testes o que indica a presenca de heterocedasticidade e autocorrelagio residual. Portanto,
processaram-se os modelos considerando com erro padrao robusto.

Para verificar a presenca de multicolinearidade foi realizado o teste dos Fatores de
Inflacionamento da Variancia (VIF). Com base nos resultados apresentados na Tabela 16, observa-
se que a variavel InPIB_pc (logaritmo natural do PIB per capita) apresentou VIF superior a 10
(13,269) o qual indica a presenga de multicolinearidade. Portanto, no modelo de regressio com
dados em painel essa variavel sera excluida. Alguns resultados observados neste estudo foram

3 A metodologia foi elaborada ap6s a leitura dos trabalhos de Agra (2017); Menezes et al. (2017); Aradjo e Paes (2015);
Massardi (2014); Orair e Alencar (2010); Souza et al. (2007); Moraes (2006); Ribeiro (2005); Piancastelli et al. (2004);
Rodrigues (2004); Tristdo (2003) e em especial o trabalho seminal de Chelliah et al. (1975).
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divergentes em relagdao aos estudos anteriores, em especial os estudos de Massardi (2014) e Agra
(2017).

Uma justificativa para essas divergéncias encontra-se na estrutura de composicao da variavel, pois
nesta pesquisa buscou-se padronizar as varidveis transformando-as em wvariavel per capita,
consequentemente nao se constitui na mesma variavel que leva em consideracao o valor transferido
pelo FPM a prego corrente como nos trabalhos dos autores referidos, logo é normal que haja
diferenca entre os resultados. (Massardi, 2014, p. 56)

Outra padronizagao realizada ocorreu no sentido de utilizar o modelo “log-log” tendo em
vista que no presente estudo nao ocorre uma linearidade e que necessitava ser incorporado na
equacdo da regressao linear através da transformacdo logaritmica tanto na variavel resposta
In(RT};), quanto nas varidveis explicativas da Equacio 5.

Tabela 16
Tabela com os Fatores de Inflagido da Variancia (VIF)

Sigla VIF
InVAA_pc 2,105
InVAI_pc 4571
InVAS_pc 9,415
InPIB_pc 13,269
InFPM_pc 3,289
InICMS_pc 2,486
InIPVA_pc 2,320

Com base nos resultados evidenciados na Tabela 17, que abrangem a amostra com 450
municipios do HEstado de Sio Paulo, observa-se que apenas a variavel InIPVA_pc nio foi
significativa ao nivel de significancia de 5%, para explicar o comportamento do InRT_pc. A variavel
InIPVA_pc nio foi significativa e apresentou sinal positivo, tendo em vista as caracteristicas de
arrecadacdo. Cabe observar que o repasse do imposto produz pouco impacto para o orgamento
dos municipios.

No estudo de Lima, Sousa, Nobrega e Oliveira (2018) foi observado que o grau de
dependéncia em relagdo a transferéncia da Cota Parte do IPVA nao ultrapassou 4%. Para o presente
estudo observou-se uma média de 3,76% na participagao da transferéncia e o percentual maximo
nao ultrapassou 9,31%.

A variavel InVAA_PC foi significativa a 1% e apresentou o coeficiente de -0,08924,
indicando uma influéncia negativa de 0,08924% para o comportamento da RT_pc no caso de
aumento de 1% na variavel independente VAA_pc. No estudo de Agra (2017) o PIB agropecuario,
por sua vez, apresentou relacao negativa (-0,1225) com a variavel dependente do modelo. Estudos
anteriores, como por exemplo Bird (1976), concluiram que as economias nacionais com uma
grande parcela do PIB derivada do Valor Adicionado Bruto - Agricultura devem gerar baixa
arrecadacao tributaria.

Dado que é relativamente mais dificil tributar o setor agricola, espera-se que, 2 medida que
a parcela do valor agregado agricola em porcentagem do PIB aumente, os impostos arrecadados
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em porcentagem do PIB diminuam devido a uma base tributaria menor (Leuthold, 1991, Tanzi,
1992 e Piancastelli, 2001). Assim, o sinal esperado da taxa do Valor Adicionado Bruto - Agricultura
¢ negativo. Massardi (2014) obteve um resultado divergente, o coeficiente positivo encontrado para
os municipios mineiros foi de 0,198484.

Tabela 17
Regressio com dados em painel — efeitos fixos com erro padrio robusto para a Variavel
dependente: InRT_pc

Coeficiente erro padrio razao-t p-valor
Constante - 6,40651 0,59415 -10,7800 0,0000 ***
InVAA_pc - 0,08924 0,02901 -3,0760 0,0022 *#x
InVAI_pc - 0,04819 0,02223 -2,1680 0,0307 **
InVAS_pc 0,38664 0,06856 5,6400 0,0000 ***
InFPM_pc 0,61807 0,08217 7,5220 0,0000 *#*
InICMS_pc 0,71751 0,09560 7,5060 0,0000 ***
InIPVA_pc 0,09475 0,11971 0,7915 0,4291
Média var. dependente 5,48897 D.P. var. dependente 0,68064
Soma resid. Quadrados 4912132 E.P. da regressdo 0,20033
R-quadrado LSDV 0,93685 Dentro de R-quadrado 0,36971
Log da verossimilhanga 583,27830 Critério de Akaike - 254,55660
Critério de Schwarz 2.219,95000 Critério Hannan-Quinn 662,05930
R6 - 0,20053 Durbin-Watson 1,64474

Nota 1: InVAA_pc (Logaritimo Natural do Valor Adicionado per capita — Agricultura); InVAI_pc (Logaritimo
Natural do Valor Adicionado per capita — Industria); InVAS_pc (Logaritimo Natural do Valor Adicionado per
capita — Servigos); InNFPM_pc (Transferéncias recebidas do FPM per capita); InICMS_pc (Transferéncias
recebidas da Cota Parte do ICMS per capita); InTPVA_pc (Transferéncias recebidas da Cota Parte do IPVA per
capita)y

Nota 2: ¥** significativo a 1% ; ** significativo a 5%;

O valor adicionado pelo setor industrial também apresentou relagdo negativa (-0,04819)
sendo significativa a 5%. A elasticidade de 1% de aumento no valor da variavel VAI_pc causa a
reduciao de 0,04819% na variavel RT_pc, que representa a arrecadagdo tributaria municipal. A
provavel hipétese que segundo Agra (2017) depreende-se é que por mais que uma maior atividade
industrial propicie geracdo de emprego qualificado, aumento do consumo interno e
desenvolvimento tecnolégico, o seu faturamento nao é, necessariamente, fato gerador para o ISS e
em diversos casos as plantas industriais possuem beneficios fiscais quanto ao recolhimento do
IPTU. O estudo de Massardi (2014), com o coeficiente positivo de 0,2154, apresentou um resultado
discordante, do presente estudo e do estudo de Agra (2017).

Sobrinho (2018), ao estimar indices de eficiéncia para a arrecadacio do IPTU dos
municipios do Estado do Ceara durante os anos de 2008 a 2016, observou que municipios de
pequeno porte e que, mesmo com limitagoes da economia local, se posicionaram bem no ranking
apresentando indices superiores ao outros de maior potencial economico. O referido autor
complementa que na amostra estudada ocorreram registros de municipios com maior valor
agregado das atividades industriais que nao alcancaram bons resultados no colocados no ranking
de esforgo fiscal por ele elaborado, credita-se que pelo fato do alto grau de dependéncia destes
municipios das transferéncias correntes decorrentes da Cota Parte do ICMS e da Cota Parte do
IPVA, caso dos municipios de Maracanau/CE e Sio Gongalo do Amarante/CE, que véem no
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recebimento da Cota Parte do ICMS sua principal fonte de receita, além do que esse imposto, tendo
em vista o fenomeno da ilusdo fiscal, nao representa desgaste politico para o gestor municipal,
como ¢ o caso do IPTU.

A variavel InVAS_pc foi significativa a 1% e apresentou sinal positivo, a elasticidade
observada alcangou o coeficiente de aumento na RT_pc em 0,38664% para cada 1% majorado no
Valor Agregado dos Servicos ao PIB municipal. Tal resultado do presente estudo ¢ alinhado com
o resultado de 0,3359 obtido por Agra (2017) e discordante do valor de 1,3723 obtido por Massardi
(2014). O Valor Agregado dos Servigos (VAS) é o somatoério de onze atividades econdmicas que
compdem o setor de servicos, conforme a 6tica da produ¢ao da metodologia do PIB praticada pelo
IBGE (2016), ponderadas de acordo com a estrutura do Valor Adicionado do ano anterior. A
divulgacao das informagoes do setor de servicos ¢ segmentada em: (a) comércio, (b) transportes,
armazenagem e correio, (c) servicos de informacao, (d) intermediagao financeira e seguros, ()
atividades imobiliarias, (f) administra¢do, saide e educagao publicas e (g) outros servicos (agregacao
das atividades de alojamento e alimentagao, atividades profissionais, cientificas e técnicas, educacao
e saude privados, artes, cultura, esporte e recreacio e servicos domésticos). Tal resultado pode ser
interpretado no sentido de que apenas parte das onze atividades economicas sio base para o ISS,
um dos trés principais tributos municipais.

A variavel InFPM_pc foi significativa a 1% e apresentou sinal positivo, o que indica que tal
variavel exerce uma influéncia positiva para a variavel dependente RT_pc de 0,61807% quando o
valor recebido do FPM per capita aumenta em 1%. Tal valor ¢ préximo do coeficiente de 0,6133
encontrado por Agra (2017), entretanto ¢ bem supetior ao coeficiente de 0,04309 encontrado por
Massardi (2014).

Segundo Ribeiro (2005), tal fenémeno pode ser atribuido aos municipios menores e mais
pobres, que usam o recurso transferindo para a manuten¢ao de uma estrutura administrativa e a
possibilidade de o governante nao deixar de cobrar mais impostos quando ocorre o recebimento
das transferéncias, ao invés de melhorar a eficiéncia dos gastos com o montante de recursos atuais.
Massardi (2014) tinha uma hipétese prévia de encontrar valores negativos como nos trabalhos de
Rodrigues (2004) e Orair e Alencar (2010), tendo em vista o consenso tedrico de que a grande
participacao das transferéncias redistributivas no or¢amento tende a provocar um desestimulo ao
esforco fiscal municipal.

A variavel InICMS_pc foi significativa a 1% e apresentou sinal positivo, o que indica que o
aumento de 0,71751% na RT_pc é acompanhado por um aumento de 1% no montante recebido
per capita da transferéncia da Cota-Parte do ICMS. Segundo Mendes et al. (2008):

Um pequeno distrito hospedeiro de atividade geradora de grande receita de ICMS ao se emancipar
e se tornar um micromunicipio (com menos de 10 mil habitantes) passa, também, a receber elevados
valotes per capita de FPM. Ou seja, o efeito conjunto do FPM e do ICMS ¢ induzir a proliferacdo
de pequenos municipios, que passam a gozar de receitas elevadas.

Os referidos autores concluem que os grandes ganhadores da interagao das duas
modalidades de transferéncias sao os municipios pequenos e desenvolvidos. Tendo em vista que
estes municipios possuem o menor hiato fiscal, tanto pelo lado da demanda por servigos publicos
e tanto pelo lado do financiamento pois observa-se que o grau de desenvolvimento alcancado
possibilita uma maior capacidade tributaria local.

Da mesma forma que Massardi (2014) e Agra (2017), utilizando o modelo econométrico
encontrado com os resultados dos coeficientes obtidos na regressao, a receita tributaria potencial
dos municipios foi estimada em logaritmo natural, e os dados foram transformados em preco
corrente através do procedimento matematico inverso. A Tabela 18 apresenta os resultados das
estatisticas descritivas e possibilita a compara¢ao da receita tributaria potencial (RP_pc) com a
receita efetivamente arrecadada (RT_pc) e o esforco fiscal (EF) estimado para os municipios
paulistas.
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Tabela 18
Estatistica descritiva da receita potencial, da receita efetiva e do esforgo fiscal

Média Mediana Intervalo Minimo Miaximo
RP _pc R$ 292,67 R$ 216,56 R$ 2.111,50 R$ 40,10 R$ 2.151,61
RT pc R$ 308,60 R$ 237,96 R$ 2.671,86 R$ 26,66 R$ 2.698,53
EF 1,50742 1,00003 29,09869 0,09647 29,19517
Erro padrio Desvio padrio Varidncia Curtose Assimetria
da amostra
RP pc 5,4663 22405 50.198,39 12,2210 2,9006
RT pc 6,3403 259,87 67.534,38 17,2097 3,2823
EF 0,09591 2,03467 4,13991 81,63741 7,15802

O coeficiente de assimetria de 6,969, associado com o coeficiente de curtose de 76,778,
indica que ha uma concentracao de municipios com indice de esforco fiscal abaixo da média, ou
seja, a grande maioria dos municipios possui indice de esforco fiscal inferior a 1,558256.

Os municipios que apresentaram indice de esforco fiscal estimado menor que 1 totalizam
50,00% dos municipios analisados, ou seja, representam 225 municipios de uma amostra de 450.
Uma caracteristica marcante desses municipios é o tamanho da popula¢io, que na maioria (149
municipios) deles ndo ultrapassa a média de aproximadamente 8.865 habitantes. Além disso, outro
ponto que merece destaque ¢ que diferente do estudo de Massardi (2014) aplicado a uma amostra
de 698 municipios mineiros no periodo entre 2005 e 2009, os municipios paulistas desta amostra
nao apresentaram baixo nfvel de valor adicionado pela industria. Conforme pode ser comparado
nos valores da Tabela 19, foram encontrados valores dentro da média de Valor Agregado da
Industria para os municipios com baixo valor estimado de esforgo fiscal.

Tabela 19
Comparagao do Valor Agregado da Industria (per capita) dos municipios com Esforgo
Fiscal menor que 1

VAI per capita Minimo Maximo Média Desvio padrio
382 Municipios — MG (2005 a 2009) 212,70 136.984,40 1.162,79 3.630,25
225 Municipios — SP (2015 a 2018) 296,76 129.552,41 0.884,42 14.810,96

Nota: Adaptado de Massardi (2014)

Por apresentar baixo esfor¢o de arrecadagio, o valor médio da variavel RT per capita para
esses municipios foi de R§ 159,64, sendo que esse valor foi inferior a média global de R§ 264,55.
Dessa forma, nesses municipios as receitas tributirias possuem menor representatividade na
composicao da estrutura de financiamento, por isso apresentaram baixo indice de esforgo fiscal.
Em relagdo ao nivel de centralidade dos municipios que apresentaram baixo esforco fiscal,
verifica-se que eles pertencem predominantemente ao nivel 5 — Centro Local (221 municipios).
Apenas quatro desses municipios sao do nivel hierarquico 4B na Pesquisa REGIC. Os unicos
municipios com baixo esfor¢o fiscal e que nao foram classificados pela pesquisa REGIC no nivel
hierarquico 5 - Centro Local foram:
a) Agudos, que alcangou 0,44 em uma escala de 0 a 1. O alto nivel de participagao da cota
parte do ICMS (média de 60,07%) decorre da presenca de duas industrias: Duratex e
Ambev);
b) Ilha Solteira— 0,48 (Alto nivel de participa¢ao da cota parte do ICMS - média de 50,47%
- devido a presenga de uma Usina Hidrelétrica);
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c) Pereira Barreto — 0,59 (A cota parte do ICMS e o FPM representam em média 57,30%
- média. O alto valor percentual para a Cota Parte do ICMS pode ser atribuido a
presenca de uma Usina Hidrelétrica);

d) Itaporanga — 0,82 (A cota parte do ICMS e o FPM representam em média 59,27%)

4.2.1. Transferéncias intergovernamentais e performance dos municipios

Na Tabela 20, sio apresentadas as estatisticas descritivas do nivel de dependéncia dos
municipios paulistas, em relacdo as transferéncias do FPM (Transferéncia incondicional
redistributiva), da cota-parte do ICMS, do IPVA e do ITR (Transferéncia incondicional devolutiva).
Para isso, foi calculado o valor anual recebido referente as transferéncias acima relacionadas, sendo
o resultado dividido pela Receita Corrente Liquida. Dessa forma, obteve-se o valor percentual da
representatividade das transferéncias em relagao a receita.

Em média, o FPM representa 30,09% da fonte de receitas desses municipios, entretanto é
importante destacar que existe uma grande amplitude de variagao entre esse nivel de dependéncia,
pois, na amostra analisada existem municipios em que a representatividade do FPM ¢ muito
pequena, chegando a atingir o valor minimo de 0,57% da receita, e outros em que essa dependéncia
¢ bastante elevada, atingindo o nivel de 73,33%. Comparando com os resultados obtidos por
Massardi (2014) no estudo com municipios mineiros no periodo de 2005 a 2009 (45,50%), a média
do percentual de dependéncia do FPM tende a ser menor nos municipios paulistas (30,09%).

Em relacio as transferéncias incondicionais devolutivas, a cota-parte do ICMS depende do
Valor Adicionado Fiscal relativo a circulagao de mercadorias e a prestagao de servigos (tributados
pelo ICMS) realizado em seus territorios. Tal transferéncia possui grande relevancia como
componente da Receita Corrente Liquida Municipal. Tal como a transferéncia recebida do FPM,
que possui grande amplitude de variagao no nivel de dependéncia. Uma caracteristica observada
foi que os cinco municipios que atingiram os menores valores percentuais de dependéncia dessa
receita sdo litoraneos (Ilhabela, Ilha Comprida, Bertioga, Praia Grande e Mongaguai), recebem
transferéncias compensatorias de royalties de Petroleo e exceto para o municipio de Ilhabela, o IPTU
¢ uma importante fonte de recursos proprios.

Tabela 20
Estatisticas Descritivas - Grau de Dependéncia Orgamentaria
Média Desvio padrao  Curtose Assimetria Minimo¥* Maximo*

FPM 30,09% 0,1461 ~0,1680 0,4070 0,57% 73,33%
ICMS 26,14% 0,0929 37522 1,2746 1,53% 84,37%
IPVA 3,90% 0,0176 -0,4437 0,3587 0,58% 10,11%
ITR 0,67% 0,0081 7,6810 2,3559 0,00% 5,99%
Transferéncias  60,80% 0,1578 -0,1847 -0,3154 4.29% 104,19%
IPTU 4,44% 0,0445 4,9931 1,9216 0,00% 32,79%
ISS 5,03% 0,0467 21,3027 3,4703 0,14% 47 88%
ITBI 1,28% 0,0097 11,0417 2,3129 0,00% 12,29%
RT** 10,74% 0,0804 3,7417 1,6310 0,63% 54,88%

Nota 1: * O percentual de dependéncia foi calculado sobre a Receita Corrente Liquida, e devido ao saldo das
transferéncias recebias do FUNDEB subtraidas dos repasses ao mesmo fundo, assim, para os municipios
nos quais a dedugdo foi maior que o valor recebido sera possivel encontrar um nivel de dependéncia do FPM
maior que 100%.

Nota 2: ¥ O percentual de RT ¢é resultante da média do somatdrio do ISS, do IPTU e do ITBI para
verificagdo da participagdo destes em relacdo a Receita Corrente Liquida - RCL.

Conforme Anderson et al. (2016) a assimetria avalia a extensdao em que a distribuicdo de
uma variavel é simétrica. Se a distribuicdo das respostas de uma variavel se estende para a cauda
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direita ou esquerda da distribui¢ao, entao a distribui¢ao é chamada de enviesada. A curtose é uma
medida para determinar se a distribui¢ao é muito pico (uma distribuicdo muito estreita com a
maioria das respostas no centro).

O coeficiente de curtose foi negativo em 0,106, diferente do resultado positivo de 0,003
encontrado por Massardi (2014) para os municipios mineiros. Em relacao a assimetria, de acordo
com os dados da Tabela 20, verifica-se um coeficiente positivo, o que caracteriza uma distribui¢ao
assimétrica a direita. Esse indicador significa que a média ¢ ligeiramente superior a mediana devido
a existéncia de municipios que possuem nivel de dependéncia do FPM muito inferior a média. O
resultado de ambos os estudos pode ser interpretado no sentido que os dados de dependéncia do
FPM possuem uma distribuicdo que nao ¢ substancialmente assimétrica, tendo em vista que a
curtose e a assimetria observada nao ultrapassaram os limites sugeridos por Hair et al. (2005) se
assemelhando a distribuicio normal.

Vale ressaltar que estudos anteriores (Cossio, 2003, Nascimento,2010, Suzart et al., 2018)
destacam algumas consequéncias negativas para os municipios com alto percentual de dependéncia
do FPM. Dentre os exemplos de consequéncias negativas encontrados destacam-se o efeito
fhpapper, o desestimulo quanto ao esfor¢o na arrecadagao, a expansio dos gastos causando uma
distor¢cio no financiamento municipal e a possibilidade de captura da gestdo municipal por
interesses econdmicos com os riscos de corrupgao e clientelismo.
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Figura 6. Distribuigdo percentual da dependéncia ao FPM

Essa dependéncia do FPM segundo Massardi (2014) esta ligada ao tamanho do municipio.
O presente estudo também atribui a sua hierarquia de centralidade de acordo com os critérios da
pesquisa REGIC. Os municipios paulistas classificados como Metropole (1A e 1C), e Capitais
Regionais (2A, 2B e 2C) foram classificados com baixo percentual de dependéncia do FPM. Dentre
os 16 municipios classificados como Centros Sub-Regionais A (3A) na pesquisa REGIC, 12 deles
possuem baixo percentual de dependéncia, o que representa 75% do conjunto da mesma
centralidade. Observa-se, na Figura 6 que a distribuigao total da amostra se assemelha a distribuicao
normal, e na Tabela 21, que a presenga de municipios com baixo percentual de dependéncia do
FPM sofre reducao a cada grau mais baixo da pesquisa REGIC.
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Tabela 21
Participagdo dos municipios com baixa dependéncia do FPM nos agrupamentos do
REGIC

Hierarquia Baixo Qtd. REGIC Participagio

Grande Metropole Nacional 1A 1 1 100%
Metrépole 1C 1 1 100%
Capital Regional A 2A 1 1 100%
Capital Regional B 2B 4 4 100%
Capital Regional C 2C 15 15 100%
Centro Sub-Regional A 3A 12 16 75%
Centro Sub-Regional B 3B 21 38 55%
Centro de Zona A 4A 4 22 18%
Centro de Zona B 4B 2 11 18%
Centro Local 5 8 344 2%

Para facilitar a visualiza¢ao dos resultados, foram elaborados dois mapas (Figura 7 e Figura
8). Na Figura 7 os municipios foram categorizados segundo os critérios de classificagao
anteriormente descritos e dispostos segundo a distribui¢ao espacial desses municipios no territorio
paulista. A grande maioria dos municipios, 70,2% da amostra analisada, foi classificada como
municipio de média dependéncia em relacio ao FPM. O nivel de dependéncia desses municipios,
classificados como de nivel médio, esta entre o intetrvalo de 31,24% e 59,76%.
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Figura 7. Categorizagio do nivel de dependéncia do FPM

A figura 8 demonstra através da intensidade da cor, o grau de dependéncia de cada
municipio, sendo a cor mais escura correspondente aos municipios mais dependentes (o maior
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valor alcancado foi de 73,33%) e os municipios preenchidos com as tonalidades mais claras
correspondentes aos municipios menos dependentes cujo menor indice foi de 0,57.
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Figura 8. Nivel de dependéncia dos municipios paulistas em relagao ao FPM

No trabalho de Massardi (2014) o grau de dependéncia do FPM dos municipios foi

classificado pela média de cada faixa populacional. Vescovi Junior (2003), ao estudar a viabilidade
dos municipios com até 30.000 habitantes constatou que o esforgo fiscal, e consequentemente, o
menor nivel de dependéncia do FPM esta intimamente ligado ao tamanho populacional. Seguindo
o critério de Massardi (2014) os municipios foram divididos em quatro grupos em relagdo a
populagao, sendo demonstrada a dependéncia média desses grupos na Figura 9.
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Figura 9. Nivel de dependéncia do FPM pelo porte populacional
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Constata-se, como no estudo de Massardi (2014), que os municipios com populagao de até
20.000 habitantes possuem em média os maiores niveis de dependéncia do FPM, entretanto o
percentual é menor que no estudo acima citado que alcangou mais que 50% na média. No presente
estudo o percentual médio alcancou 38,1%. Para o grupo com o maior porte populacional, cujo
numero de habitantes ¢ acima de 100.000 habitantes, no estudo de Massardi (2014) o percentual
alcancado pelos municipios mineiros é quase o dobro do observado com municipios paulistas neste
trabalho.

Esse fenémeno ¢ relatado nos trabalhos anteriores sobre o impacto do FPM?, tendo em
vista o critério utilizado para o calculo dos recursos repassados através de tal transferéncia.
Conforme descrito no artigo 159 da Constituicao Federal (Brasil, 1988):

Art. 159. A Unido entregara:
I - do produto da arrecadagiao dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre
produtos industrializados, quatrenta e oito por cento na seguinte forma:

()

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacao dos Municipios;

()

d) um por cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro decéndio
do més de dezembro de cada ano; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 55, de 2007);

e) 1% (um por cento) ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro
decéndio do més de julho de cada ano; (Incluida pela Emenda Constitucional n® 84, de 2014);

f) 1% (um por cento) ao Fundo de Participacio dos Municipios, que sera entregue no primeiro
decéndio do més de setembro de cada ano; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 112, de 2021).

Do valor previsto pela CF/1988, 10% ¢ reservado para os municipios das 27 capitais, 3,6%
para os municipios pertencentes a ‘Reserva’ (171) e 86,4% para os demais municipios do interior
(5.542). Algumas das criticas encontradas tratam do critério constitucional vigente que versam
sobre a homogeneidade de critério (populacional) e dos coeficientes discretos aplicados para
calcular o repasse para municipios com localizacbes e situagcdes socioecondmicas distintas
(heterogeneidade no hiato da agenda conforme Campelo, 2003). Outras criticas se concentram no
fato de o critério estar desatualizado (fixo desde 1989/1990), que o FPM privilegia municipios com
menos de 10.188 habitantes, localizados em estados mais desenvolvidos (Baker, 2020), e que
estudos anteriores também ressaltam que o repasse do FPM tende a reduzir o esforco fiscal dos
municipios com menos habitantes, evitando politicamente o 6nus da efetiva arrecadacio de
tributos. Observa-se no presente estudo que os municipios de alto indice nos indicadores do IPRS
e com baixa populagdo possuem alto FPM per capita, reduzindo a capacidade redistributiva da
transferéncia.

4.2.2. Transferéncias Intergovernamentais, esforco fiscal e avaliagdo dos
Indicadores socioeconémicos

Apds mensurar o esforco de arrecadagao dos municipios paulistas, bem como o nivel de
dependéncia desses municipios em relagio ao FPM, buscou-se identificar a relacao desses indices
com os indicadores socioeconomicos dos municipios, utilizando como proxy de desenvolvimento
socioeconémico o Indice Paulista de Responsabilidade Social (IRPS).

Nas secoes anteriores foram demonstradas as estatisticas descritivas do indice de esforco
fiscal e do nivel de dependéncia do FPM. Sendo assim, antes de analisar a correlagio dessas

4 Orair e Alencar (2010); Tristdo (2003); Cossio (1995); Moraes (20006); Veloso (2008); Abrucio, Couto (1996);
Costa et al (2012); Santos (2004); Galvarro, Braga e Fontes (2008); Baiao (2013).
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variaveis com o IRPS, torna-se necessario conhecer melhor como esse indicador estd distribuido
entre os municipios mineiros. Nesse sentido, a Tabela 22 apresenta as estatisticas descritivas do
IRPS para a amostra de municipios analisados no ano de 2018.

Tabela 22
Estatistica descritiva dos resultados do IPRS para os municipios da amostra

Riqueza Saiide Educagio

Média 33,86 71,32 58,21
Erro padrio 0,30957 0,33871 0,43119
Mediana 34 72 58
Modo 33 74 60
Desvio padrio 6,56692 7,18510 9,14685
Varidncia da amostra 43,12449 51,62566 83,66486
Curtose 0,07783 0,99791 0,41297
Assimetria 0,05064 - 0,24474 0,14432
Intervalo 41 51 63
Minimo 15 43 30
Miximo 56 94 93
Contagem 450 450 450

A média dos indicadores de riqueza, saude e educagao no IPRS dos municipios paulistas é
de 33,86, 71,32 e 58,21 respectivamente, o que hipoteticamente equivale ao grupo 3 (baixa riqueza,
alta longevidade e média escolaridade). As assimetrias positivas para e educacio de 0,05064 e
0,14432 demonstram que as distribuicbes apresentam assimetria a direita ou positiva, logo a
mediana acaba sendo inferior a média, o que significa que existe uma maior quantidade de
municipios com indices inferiores a média. Para o indicador de saude, a assimetria ¢ negativa em
0,24474, o que demonstra que a distribuicao apresenta assimetria a esquerda ou negativa, logo a
mediana acaba sendo superior a média, o que significa que existe uma menor quantidade de
municipios com indices de longevidade inferiores a média. O coeficiente de curtose de 0,07783
indica que a curva da distribui¢do da riqueza apresenta forma de cume um pouco mais elevada do
que uma distribuicio normal. A distribuicao média dos resultados das dimensoes riqueza, saude e
educagdo por nivel da hierarquia de centralidade conforme os critérios do REGIC podem ser
observados na Figura 10. A distribuicdo espacial dos resultados municipais para as dimensoes
riqueza, saude e educac¢ao podem ser observadas, respectivamente, nas Figuras 11, 12 e 13.
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Figura 10. Resultados dos indicadores do IPRS segregados por REGIC
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O IPRS nio faz um ranking com os municipios do Estado de Sio Paulo, como acontece
com o IDH ou com o Indicador da FIRJAN, para cada dimensao até pode ser efetuado um
ranqueamento, mas de forma global ele cria uma tipologia com cinco grupos de municipios
derivada da combinagao dos trés componentes.
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Figura 11. Indicador Riqueza do IPRS

Observando a Figura 11, de acordo com os resultados da dimensao riqueza do IPRS, no
entorno da regido metropolitana de Sdo Paulo, no entorno das demais regides metropolitanas do
estado e dos municipios do litoral norte e ficaria regido mais dinamica do ponto de vista industrial.
Bellingieri (2019) traduz a forma que o IPRS capta a dimensao da riqueza municipal através dos
indicadores de consumo de energia elétrica e do valor adicionado fiscal per capita.

A porgao norte e nordeste do estado, seguindo pelos municipios do entorno das rodovias
Anhanguera e Washington Luis tem como caracteristica econémica a importancia da agroindustria,
ligada principalmente a cadeia produtiva da cana-de-agicar e do suco de laranja. A parte sul do
estado, formada pelos municipios do Vale do Ribeira, concentra a maior area de mata atlantica do
pais. Tal concentragdo transforma grande parte do territério dos municipios desta regido em area
de protecido ambiental, e consequentemente a regido nao tem uma grande expressao economica na
produgao de riqueza observada no estado. Dentre os resultados consolidados do IPRS, nota-se que
os municipios menores, e que foram classificados no grau 5 da pesquisa REGIC, em grande parte
foram classificados com baixo grau de riqueza no IPRS.

Ressalta-se que o IPRS abrange todos os 645 municipios do estado, enquanto os resultados
da pesquisa REGIC 2018, abrange os 450 municipios centrais das aglomerag¢des urbanas
identificadas pelo IBGE. Dentre os 195 municipios nao incluidos neste estudo, 168 estio
concentrados nas seis regides metropolitanas reconhecidas pela legislagio estadual vigente,
presume-se que estes municipios adotem o comportamento free rider (Oates, 1972; Buchanan, 1978;
Shah, 1994; Bailey & Connolly, 1998) e que exista um compartilhamento (ndo de forma homogénea
e nao sem conflitos) de seus recursos, infraestrutura, servicos e possibilidades (Costa, 2013).
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Figura 12. Indicador Saide do IPRS

A Figura 12 ilustra a dimensio do desenvolvimento relacionada a sadde. E possivel
observar na edi¢ao de 2018 do IPRS que 214 municipios, situados principalmente na por¢ao sul e
litoranea do estado, foram considerados de baixa longevidade, outros 95 municipios, a maioria
também concentrada nessa area. Aproximadamente 38% de todos os municipios do estado
apresentaram queda nos resultados desse indicador, 12% ficaram estaveis e os 50% restantes
alcangaram resultados melhores que na pesquisa IPRS anterior realizada com os dados de 2016.
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Figura 13. Indicador Educagido do IPRS

Existem no estado de Sao Paulo 183 municipios na faixa de baixa escolaridade, observa-se
na Figura 13 a alta concentragdo deles nas regides metropolitanas de Sio Paulo, Sio José dos
Campos, Sorocaba e da Baixada Santista, a area em que fica a Regiao Administrativa de Registro
também tem os menores indicadores. Nas regides citadas, apenas pouco mais de 22% dos alunos
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do 9? ano do Ensino Fundamental estio no nivel considerado adequado pelos parametros da Prova
Brasil. Percebe-se, pelo baixo indice de correlagao e ao observar entre os dez melhores resultados
da dimensao Educagao, que nao ¢ necessario que o municipio possua alto grau de riqueza municipal
para que os resultados educacionais sejam satisfatorios. Outro ponto observado ¢ que dentre os
melhores municipios do ranking a média populacional seja menor que 20.000 habitantes, a excegao
de Sao Caetano do Sul que é um municipio com alta riqueza municipal e possui populagao de
150.988 habitantes.

Cossio (1995) destaca que a comparagao entre disparidades regionais na capacidade
fiscal permite confirmar a hipétese de que as diferencgas regionais de arrecadagdo tributaria
sao explicadas pelas disparidades socioecondmicas —inter-regionais, assim como pelas
diferencas no esforco fiscal de arrecadacao. As disparidades no grau de eficiéncia tributaria
ocasionam um aprofundamento das diferencas de capacidade fiscal, porque, em geral, unidades
federativas mais desenvolvidas exibem maior esforco de arrecadacio.

Apbs apresentar as caracteristicas dos indicadores sociais dos municipios, passa-se a analisar
as relagdes entre as variaveis. Na Tabela 23, apresenta-se a tabela de correlacdo entre o indice de
esforco fiscal médio e o percentual de dependéncia do FPM. Observa-se que o indice de esforco
fiscal, o grau de riqueza municipal e a quantidade de habitantes estao negativamente
correlacionados com o nfvel de dependéncia do FPM, ou seja, quanto menor o nivel de
dependéncia em relagao ao FPM, maior ¢ o indice de esforgo fiscal, maior ¢ a riqueza municipal e
maior ¢ o quantitativo de habitantes.

Tabela 23
Correlagdo para n = 446 municipios da amostra no Estado de Sao Paulo

Esforco  Depend.
Popul.  Fiscal do FPM  Riqueza  Saiide Educacgio

Populagao Correlagdo 0728 -0,184"  0178" 0021  -0,024
de Pearson > > > > >
Sig.
0,000 0,000 0,000 0654 0,618
(2 extrem.) ’ ’ ’ ’ ’
Estorgo Fiscal Correlagio , yq. 0,531% 04227 0,010  -0,018
de Pearson > > ’ ’ >
Sig. 0,000 0,000 0,000 0832 0,703
(2 extrem.)
Dependéncia Correlacgido . . .
prCjae 0 Ponao 01847 0,531 1 0,672 0014 0,011
Sig. 0,000 000 0,000 0762 0,822
(2 extrem.) ’ ’ ’ ’ ’
Riqueza Correlagdo ) o (a0 472" 1 0118 0207
de Pearson > > > > i
Sig. 0,000 0,000 0,000 0013 0,000
(2 extrem.)
Satide Correlagao 0,021 0,010 0,014 0,118* 1 0,202
de Pearson > > > > i
Sig.
0654 0,832 0,762 0,013 0,000
(2 extrem.) ’ ’ ’ ’ ’
Educagio Correlagdo ), 18 0,011 0,207 0202 1
de Pearson > > > > i
Sig. 0618 0,703 0,822 0,000 0,000
(2 extrem.)

Nota 1: * A correlagio ¢ significativa no nivel 0,05 (2 extremidades).
Nota 2: ¥* A correlagio ¢ significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).

Entretanto, é importante destacar que a simples relacio empirica entre as variaveis nao
pode ser suficiente para afirmar que tal relacio seja verdadeira, tendo em vista que pode haver
influéncias de outras variaveis ndo mensuradas. Depreende-se do ensinamento de Giambiagi e
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Além (2011) e dos estudos de Campelo (2003) que sendo o ICMS um dos tributos de maior
participagdao na arrecadacao, e, levando em consideragio que existem disparidades regionais de
produc¢ao econdmica entre os estados, o efeito redistributivo do FPM tende a ser enfraquecido
favorecendo municipios menores com renda mais elevada e consequentemente com maior
participacao da produgio social privada.

Giambiagi e Além (2011) ressaltam a clara preferéncia dos governos subnacionais por
recursos transferidos ante a sua obten¢ao mediante esforgo tributario préprio e, para Tristao (2003)
politicos da esfera municipal tendem a custear as despesas para cumprimento da agenda de politicas
publicas com o que acreditam ser recursos de terceiros, provenientes das transferéncias,
ocasionando ilusao fiscal. O comportamento free rider ¢ o efeito fhpapper (Oates, 1972; Buchanan,
1978; Shah, 1994; Bailey & Connolly, 1998). Massardi (2014) observa que as disparidades internas
de capacidade fiscal dos estados estao inversamente relacionadas a participacao das transferéncias
na estrutura de financiamento.

Mesmo que estudos anteriores’ considerem a existéncia de correlagio entre o percentual de
dependéncia das transferéncias (em especial do FPM) e o algum indicador estimado de esforco
fiscal, ndo existe ainda um consenso quanto a sua magnitude. Tal como os outros estudos, foi
identificada uma correlagao negativa (-0,531) entre o esfor¢o de arrecadagdo e o nivel de
dependéncia de transferéncias intergovernamentais, o que representa, segundo a classificacao de
Dancey e Reidy (2000), associagdo moderada. Varela et al. (2007), analisaram a média das
transferéncias e das receitas tributarias entre os grupos 2 e 4 do IPRS e notaram que o volume de
recursos disponfveis no ambito local para aplicacdo nas areas social e econdmica depende da
capacidade fiscal de cada municipio e dos mecanismos existentes de redistribuicao de recursos.

Em relagao a associagao ente as variaveis riqueza, saude e educagao do IPRS e o indice de
esforgo fiscal, verifica-se que para a riqueza existe uma correlagao positiva moderada de 0,422 com
o HEsforco Fiscal, para os demais (saude e educacao) os valores observados que sio proximos de
zero indicam a auséncia de correlacio.

Entre a variavel riqueza do IPRS e o nivel de dependéncia do FPM, o coeficiente de
correlacao foi de -0,672, podendo-se inferir que a for¢a invertida de associagdo entre essas variaveis
¢ moderada. Esses resultados confirmam as hipéteses iniciais deste trabalho. No entanto os valores
observados que sao proximos de zero indicam a auséncia de correlagao entre as dimensoes saude
e educagdo rejeitando a expectativa tedrica de que o potencial de geragdao de receitas, por setor
economico, implica maior desenvolvimento, melhor estrutura tributaria e, consequentemente, nivel
de potencial arrecadatério mais alto (Massardi & Abrantes, 2015).

Embora os resultados dessa se¢dao indiquem que o nivel de dependéncia do FPM exerce
uma influéncia negativa sobre o indice de esforco fiscal e o IPRS, assim como esses dois ultimos
se relacionam positivamente, deve-se ter cuidado em assumir esses resultados como verdades
absolutas, uma vez que existem outras variaveis que influenciam esses indicadores. Tal
consideragao segue a expectativa tedrica extraida de Varela et al. (2007), na qual os autores
encontraram indicadores de que quanto maior for a capacidade fiscal dos municipios, menor sera
a parcela de FPM per capita recebida, mas nao de maneira proporcional.

> Cossio (1995); Ribeiro e Shikida (2000); Rodrigues (2004); Orair e Alencar (2010).
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Em um regime federalista em que coexistem unidades subnacionais autbnomas, deve-se
conciliar um nfvel 6timo de recursos para todas essas unidades, de maneira que possam fornecer
bens publicos a populagao local, promovendo a equidade entre as regides. Nesse sentido, a divisao
das competéncias tributarias e de responsabilidades na prestagao de servigos publicos deve ser
balanceada ou, entao, compensada por meio de transferéncias intergovernamentais.

Ocorre que a utilizagdo de transferéncias como forma de compensar o hiato fiscal que
existe entre a arrecadacdo prépria e a demanda por fornecimento de bens publicos acaba
provocando um comportamento de acomodagao nessas unidades receptoras, pois a percepgao de
que os bens publicos locais podem ser financiados por outras comunidades inibe o esfor¢o de
arrecadacao.

O presente estudo teve como objetivo geral estimar o Indice de Esforco Fiscal dos
municipios paulistas, cotejando sua arrecadagao tributaria efetiva com uma estimativa de sua
arrecadacao tributaria potencial. Verificou-se que, de 2015 a 2018, a arrecadagao potencial per capita
dos municipios paulistas foi em média maior que a arrecadagao efetiva. Diante desse quadro,
conclui-se que, em média, ha elevado esforco fiscal dentre os municipios paulistas.

Neste trabalho, buscou-se analisar o esfor¢o de arrecada¢ao dos municipios paulistas, bem
como a sua relacio com o nivel de dependéncia de transferéncias intergovernamentais, mais
especificamente o FPM, e com o nivel de desenvolvimento socioeconémico mensurado por meio
do IPRS.

Objetivando investigar como o esforco fiscal dos municipios esta relacionado a capacidade
de transformacido dos recursos disponiveis em qualidade de vida, procurou-se estabelecer uma
relagio entre o Indice de Esforco Fiscal proposto neste estudo e as dimensoes de Riqueza, Satde
e Educagio do Indice Paulista de Responsabilidade Social, aqui utilizado como proxy do
desenvolvimento socioeconomico. A correlagdo encontrada foi positiva para a dimensio riqueza,
ou seja, municipios nos quais os indices de esforco fiscal sao elevados possuem melhores resultados
nesta dimensio do desenvolvimento socioeconomico, entretanto, o resultado da correlacao de
Pearson para as dimensoes de Educagao e Saude foram quase nulas. Vale observar que dentre as
possibilidades de agrupamento propostos pela SEADE em relagao aos resultados do IPRS ¢
possivel observar dois grupos em especial: equitativos (baixa riqueza, mas com bons resultados em
educacio e saude) e os dinamicos (alta riqueza e com bons resultados em educagio e saide).

O indice de esforco fiscal foi obtido por meio da divisio entre a receita tributaria
efetivamente arrecadada pelo municipio e a receita potencial estimada por um modelo de regressio
com dados em painel. O modelo foi desenvolvido através de variaveis que mensuram a base
tributaria disponivel como o PIB, a populagio e o nivel de atividade industrial, agricola e de
prestacdo de servigos.

Os resultados encontrados podem ser interpretados no sentido que uma grande quantidade
de municipios nao esta explorando totalmente os fatores de produc¢io, conforme o modelo
potencial de arrecadacdo. Além disso, constatou-se que os municipios que possuem alta
dependéncia do FPM também apresentam baixo indice de esforgo fiscal, confirmando-se, portanto,
a hipotese de que as transferéncias intergovernamentais exercem uma influéncia negativa no
esforco de arrecadag¢do dos municipios. Neste trabalho, buscou-se correlacionar o esforco de
arrecadacdo e a dependéncia da transferéncia do FPM com as dimensoes de Riqueza, Saide e
Educa¢io de um indicador de desenvolvimento socioeconomico criado especificamente para
fomentar o planejamento de politicas publicas paulistas, o IPRS.

Esses resultados chamam atengao para a necessidade de uma reforma no atual modelo de
federalismo empregado no Brasil, seja pela reformulacao dos critérios de rateio do FPM e das
transferéncias das cota-parte do ICMS e do IPVA, seja por uma reforma tributaria ou de divisao
de competéncias, pois, na forma como se encontra a estrutura federal brasileira, as diferencas de
desenvolvimento inter-regional tenderdo a se aprofundarem cada vez mais.
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Cabe destacar que, do ponto de vista econoémico, a busca por um sistema eficiente se torna
clara e necessaria. Contudo, essa analise nao pode ser dissociada de uma analise no sistema politico,
uma vez que dificilmente as unidades mais desenvolvidas aceitariam a perda ou diminui¢ido da
receita disponivel para prestacio de servigos publicos.

Virios autores destacam a influéncia de questdes politicas sobre o esfor¢o fiscal, pois a
imposi¢ao tributaria gera descontentamento dos eleitores, consequentemente, as transferéncias
intergovernamentais passam a representar a principal fonte de financiamento publico.

Contudo, cabe destacar que a utilizagdo do esforco fiscal como parte integrante dos
critérios de repasse do FPM induziria os municipios a aumentarem a arrecadagdo propria para
também terem maiores recursos do FPM, assim, o municipio teria maiores recursos para promover
o desenvolvimento local.

Torna-se, portanto, essencial a constru¢ao de metodologias confiaveis de mensuragao do
esforco fiscal das unidades subnacionais e, nesse sentido, a presente pesquisa apresenta uma
importante contribuicio para a discussao da tematica, embora os resultados encontrados neste
trabalho devam ser ponderados pela limitagaio do método.

Outra limita¢do desta pesquisa constitui na falta de informacoes de variaveis essenciais para
mensurar a base tributaria disponivel de um municipio, basicamente em relacao a principal fonte
de arrecadac¢ao municipal que incide sobre a propriedade imobiliaria. Além disso, a utilizacao de
variaveis defasadas nao contribui para uma analise mais atual da realidade dos municipios mineiros
em relacdo a arrecadacio tributaria.

Para pesquisas futuras, sugere-se que sejam utilizadas metodologias diferenciadas, as quais
tenham como objetivo mensurar a eficiéncia de arrecadagao dos municipios do ponto de vista dos
custos economicos envolvidos no processo de administracao dos recursos tributarios e a respectiva
analise qualitativa envolvendo os municipios conforme os resultados do IPRS.

Verificou-se, ainda, que existe uma correlacio negativa entre o esforco fiscal e o grau de
dependéncia das transferéncias intergovernamentais redistributivas. O resultado confirma que nas
localidades onde a preguica fiscal é mais presente existe uma maior dependéncia em relagao a tais
transferéncias. Analisou-se também o desenvolvimento socioeconémico e sua correlacio com o
grau de dependéncia das transferéncias redistributivas. A relacio encontrada foi negativa,
significando dizer que, nos municipios mais desenvolvidos, ha uma menor dependéncia das
transferéncias redistributivas.

E patente que o aprofundamento das diferencas entre as regides brasileiras, como também
entre os municipios de um mesmo estado, ¢ fruto, dentre outros fatores, da ineficiente distribui¢ao
de recursos arrecadados, o que tem implicacio direta na prestagao de servigos ofertados a
sociedade. O necessario processo de aperfeicoamento do modelo federativo adotado no Brasil deve
passar pela discussiao de uma reforma tributaria que aborde, revele e tente corrigir as inadequagoes
do atual sistema. Entretanto, cumpre registrar que o custo politico envolvido na busca por mais
recursos tributarios tem forte influéncia na decisio dos gestores, o que pode contribuir para o
fenémeno da preguica fiscal.

Ressalte-se, também, que o poder de tributar a disposicio dos entes publicos niao é
ilimitado. A Constitui¢ao baliza alguns principios a serem respeitados pelo estado, no momento de
instituir, cobrar ou aumentar tributos. Porém, mesmo diante de tais limitagdes, evidenciou-se que
ha espago para que os municipios adotem medidas tendentes a incrementar suas arrecadagoes
tributarias. O esforgo fiscal ocupa, nesse contexto, papel fundamental no plano de fortalecimento
das instituicdes. O emprego de esforco fiscal, assim, pode ser compreendido como uma pratica
institucional a ser perseguida.

E nesse sentido que o presente trabalho, sem a pretensdao de esgotar o tema, buscou dar
sua parcela de contribui¢do ao conhecimento proporcionado por outros estudos sobre esforco
fiscal e acrescentando novas fontes de investigagao com os resultados encontrados, mesmo diante
das limitagoes e fragilidades inerentes as bases de dados extraidas de fontes oficiais.
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Espera-se que o presente trabalho tenha contribuido com insights relacionados a
mensuracao do esforco fiscal e a orientag¢ao quanto ao uso dos indicadores sociais sintéticos para
tornar a gestao publica municipal mais eficiente. Conhecer a relagdo entre o esforco fiscal, o grau
de dependéncia das transferéncias constitucionais e o desenvolvimento municipal possibilita
aumentar a consciéncia dos gestores publicos quanto ao valor dos recursos publicos gerados
localmente e dos recursos recebidos em transferéncia, procurando incorporar a importancia da
eficiencia na logica de funcionamento da administragao publica. Buscou-se o arcabougo tedrico
para demonstrar ao leito a necessaria relagao de equilibrio entre a execucao de despesas publicas e
a arrecadagao de receitas suficientes para suporta-las.

Nao obstante, resta a proposta de que, a partir de tais resultados, sejam realizados estudos
dos casos especificos de sucesso e de fracasso aqui evidenciados, com a finalidade de difundir aos
gestores publicos a cultura de inovar nas agdes de eficiéncia e esforgo fiscal, além de estimular
praticas exitosas entre as administragdes tributarias municipais.

Por fim, este trabalho também contribui como instrumento de navegagao para o timoneiro
do navio, dentro da analogia proposta por Deutsch (1983), que comparou o ato de governar as
praticas de navegacao. O referido autor propés que da mesma forma que o timoneiro, ao
governante compete conhecer a sua func¢ao no barco para manter o controle.

Em seguida, o autor propoe que o governante deve saber onde se encontra a embarcagao
que esta sob seu comando, em qual direcao estd se movendo e qual tipo de embarcagao ta
comandando. Em um terceiro momento, precisara conhecer no seu caminho a localizagao dos
bancos de areia, dos escolhos, dos baixos e das correntes de navegacao. E conclui que o governante
precisa ter consciéncia do seu destino e da composicao dos seus tripulantes para escolher a rota
certa.
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APENDICE

Esforco fiscal anual estimado por municipio (em ordem alfabética)

Esforgo Fiscal 2015 2016 2017 2018
Adamantina 20628  1,9789 20761 2,0727
Adolfo 0,4674  0,2006  0,3390  0,5337
Aguai 2,1456  2,0412  1,9304  1,7964
Aguas de Lindbia 52254 49358 49227 50814
Aguas de Santa Barbara 3,6813
Agudos 0,4024  0,4521 0,4232  0,4444
Altair 0,3400  0,2171 0,3581 0,2590
Altinépolis 09519  1,1423 11,2424
Alto Alegre 0,6021 1,0198  0,4703  0,4348
Alvinlandia 0,3203  0,3008  0,2092  0,3108
Americana 24145 23599  3,1187  3,1831
Américo de Campos 05172  0,5242  0,4916  0,5068
Amparo 22021 22457 22583 2,180
Analandia 0,8658  0,9277  0,9014  0,9535
Andradina 1,5382  1,5100 15476  1,6420
Angatuba 0,7108  0,3764  0,4979  0,6927
Anhembi 1,6177  0,7663 09766  1,4937
Aparecida d'Oeste 0,4297 0,3517
Apiai 0,8303  1,5285  1,6759  1,1190
Aragariguama 1,2082  1,1197  0,9088  0,9060
Aragatuba 2,6450 28364  3,0422  3,1596
Arandu 1,6897  1,3048 21158  2,6418
Arapei 0,3751 0,3079  0,2433
Araraquara 33276 34331 38365  4,1859
Araras 3,6811 35525 35922  3,7829
Arealva 0,9231 0,8053  0,7337  0,7558
Areias 0,4432  0,7717  0,4656  0,4720
Areiopolis 0,5309  0,4993  0,4846  0,6485
Artur Nogueira 27875  3,0202  2,8304  2,8075
Aspasia 0,1409 0,1144
Assis 32042  3,1042 33787  3,5769
Atibaia 6,0268 57005  5,9821 6,5715
Auriflama 1,1286  1,2654  1,0595  1,0033
Avai 0,6023  0,8013  0,5726  0,7452
Avanhandava 0,8280  0,8207  1,0829  1,3425
Avaré 31322 30542  3,4823  3,7048
Bananal 1,7348  1,6991

Bario de Antonina 0,1589  0,1747  0,2421 0,2865
Barbosa 0,4987  0,5133  0,5482
Bariri 1,3607  1,2620 14436  1,6053
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Esforgo Fiscal 2015 2016 2017 2018

Barra Bonita 1,5017 1,5013
Barra do Chapéu 0,2914  0,2364  0,4270  0,4999
Barra do Turvo 1,2454  1,2799 1,5902 1,3554
Barretos 3,7561 3,9216 42093  4,6994
Barrinha 0,9959  0,9682 1,3469 1,6261
Bastos 0,6395  0,6199  0,6582  0,6918
Batatais 1,6908 1,7254 11,7582 1,8184
Bauru 45924 43808  4,6210  5,1150
Bebedouro 2,0695 1,9234  1,9698 1,9158
Bernardino de Campos 1,0857  0,8925  0,9975 1,1412
Bertioga 12,4332 11,9052 12,4735 12,6648
Bilac 1,0311 09124  1,1106
Birigui 2,7817 29654 33698  3,3853
Boa Esperanga do Sul 0,4323  0,9507 05911 0,8577
Bocaina 1,1236 1,9078 1,0381 1,5157
Bofete 1,9701 1,7461 1,7499 21136
Boituva 1,2722 1,2782 1,6071 1,9153
Bom Sucesso de Itararé 0,3065 0,1907 0,2136  0,4228
Boracéia 0,4286  0,2324 00,2491
Borborema 1,1589 1,0608  0,9467 1,3203
Borebi 0,1519  0,1676  0,1223  0,1917
Botucatu 3,2111 3,1299 26270  2,8918
Braganga Paulista 41398 42709 44659 42738
Brotas 2,2947 23860 24248  2,1935
Buri 0,8099  0,5888 05414  1,0278
Buritama 0,9719 1,0055 1,1240 1,4824
Buritizal 0,3220  0,5340 04677  0,4687
Cabralia Paulista 0,8172  0,7447 1,1290  0,6913
Cachoeira Paulista 2,0586 1,9527 21728  2,7533
Caconde 1,1286 1,9458
Cafelandia 0,7602  0,8372  0,6876  0,8909
Cajati 1,5732 1,6133  2,0369 1,7823
Cajobi 0,5255  0,5617  0,7018  0,5277
Cajuru 0,9743  0,8300 09944 12257
Campina do Monte Alegre 0,6588  0,6544  0,6808  0,9161
Campinas 12,6673 12,0093 12,5200 14,8126
Campos do Jordio 8,7785 17,9675 58024  6,2766
Campos Novos Paulista 0,4651 0,3714 0,3630 0,4979
Cananéia 1,7845 1,8382 1,7186  2,1260
Candido Mota 0,7829  0,7962  0,7852  0,8333
Candido Rodrigues 0,3950  0,3317 04657  0,3646
Capio Bonito 1,4241 1,4072 1,5043 1,9235
Capela do Alto 1,4388 1,4878 1,5261 1,8034
Capivari 1,8335 1,9299 20434 21591
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Esforgo Fiscal 2015 2016 2017 2018

Caraguatatuba 5,8980 3,9742 3,1832 3,2868
Cardoso 0,6078 0,5930  0,6724  0,6899
Casa Branca 2,6604  2,7953 2,8127 24717
Cassia dos Coqueiros 0,3408 0,3514 0,3127 0,3413
Castilho 0,4609 0,4342  0,3514  0,4256
Catanduva 3,2415 3,1868 3,7070  3,7506
Cerqueira César 1,5406 1,5129 1,4947 1,2990
Cerquilho 1,3341 1,5040 1,6592 1,7088
Cesario Lange 2,0037 1,6681 1,4313 1,3820
Chavantes 0,8937 0,8700  0,7667 0,9181
Clementina 0,5951 0,7019 0,6731 0,9157
Colina 0,7248 0,7190  0,7861 0,5560
Conchal 2,1134 21722 2,6679
Conchas 2,0337 1,5168 1,4333 1,6088
Cordeiropolis 0,6683 0,7361 0,6750  0,6478
Coronel Macedo 0,2797 0,2985 0,4286 1,0695
Corumbatai 0,9972  0,8679 0,9287 0,8491
Cosmorama 0,6466 0,8575 0,8817 0,9908
Cruzilia 0,0966 0,1049
Cruzeiro 1,1178 1,1602 1,3624 1,5944
Cunha 0,8116 0,8964 04970  0,6914
Descalvado 1,1551 1,1281 1,1260 1,0979
Divinolandia 0,5978 0,7792  0,7475
Dois Corregos 1,4195 1,5210 1,5051 1,6891
Dolcinopolis 0,0837 0,1868  0,1966
Dourado 0,5317 0,6043 0,5946  0,6940
Dracena 2,2146 22710 24626 25623
Duartina 1,1803 1,0775 1,1134 1,1360
Dumont 1,4115 1,8672 1,2251 1,2286
Echapora 0,6073 0,4400  0,3424 04191
Eldorado 0,4296 0,3766 0,4126  0,6976
Elias Fausto 1,2062 1,1958 1,1849 1,5007
Engenheiro Coelho 1,0857 1,3597 1,4864 1,7986
Espirito Santo do Pinhal 2,0322 1,9776 2,1465 1,9474
Espirito Santo do Turvo 0,8781 1,0456 1,4062 1,6443
Estrela d'Oeste 0,6025 0,5175 0,4658  0,5163
Euclides da Cunha Paulista 0,3885 0,2668 0,2465 0,3760
Fartura 0,7443 0,7061 0,8016  0,8995
Fernando Prestes 0,8904  0,7656 0,8549 0,7784
Fernandopolis 2,6244 25027 2,5674  2,7695
Fernio 0,2120  0,2183 0,1475 0,1931
Flora Rica 0,0925
Floreal 0,2138 0,4102  0,2337  0,3052
Florida Paulista 0,6004  0,6515 1,0990  0,9404
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Florinea 0,1956 02713 04316
Franca 47876 4,8992 49185  5,5569
Gabriel Monteiro 0,2970  0,4379  0,2646  0,3596
Galia 0,8337 1,1134
Garga 1,9065  1,8471 19016  2,0092
Gastdo Vidigal 0,1875  0,2447  0,2557  0,2714
General Salgado 0,5180  0,7062 05712  0,6010
Getulina 0,7686  0,0521  1,1785  0,7292
Glicério 0,7189  0,7707  0,8411  0,4468
Guaigara 0,7184 14779  1,2207  1,4102
Guaimbé 0,6171  0,7711  0,6176  1,1931
Guaira 0,8689  0,7394  0,8734  0,8588
Guapiara 0,7280 1,5799  1,1550
Guara 1,7309  1,5272 17792 1,2629
Guaragai 0,8373 144262  0,7138  1,0194
Guaraci 0,7043  0,6135  0,6337  0,6051
Guarani d'Oeste 0,1485  0,1570  0,1844  0,2060
Guaranta 0,5810  0,8797
Guararapes 1,8377
Guararema 2,1349 25475 22761  2,6432
Guaratingueta 2,2878 22882  2,0341 24704
Guarei 1,0247  0,8416  0,8517  0,8917
Guariba 1,1442  1,5061  1,5188
Guatapara 1,7120  1,2388  1,8543  1,4304
Guzolandia 0,3307  0,3124  0,3584  0,3557
Herculdndia 09155  1,0273 05814  0,5300
Iacanga 0,4909  0,6018  0,4695  0,6797
Tacri 0,4303  0,3469  0,3392  0,5098
Iaras 1,7238  1,7130  1,4204  1,5136
Ibira 1,7371  1,3805  1,7288  1,7337
Ibirarema 0,7252  0,7222  0,8191  1,2306
Ibitinga 1,4230  1,3162 13487  1,5923
Ibiuna 50158 52239 47034  4,0660
Icém 0,3926  0,4313  0,5080  0,6047
Iepé 0,4634  0,6210  0,5076  0,9539
Igarapava 0,5904  0,6369  0,7252

Igarata 3,8617 55569 57243  3,0783
Iguape 1,1589  1,9812  1,1681  1,3071
Ilha Solteira 0,4004  0,4011 03994  0,7103
Indaiatuba 3,5477 32787  3,1304  3,4777
Indiapora 0,2368  0,2382  0,2046  0,1735
Ipaussu 0,8375  0,7150  0,7726  1,1041
Iporanga 0,1493  0,1336  0,1497  0,2310
Ipua 09347  1,0214  1,3517  1,2607
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Irapui 0,5224  0,4803  0,6222  0,7550
Irapuru 0,8463  0,8633  0,8299 1,0054
Itabera 0,5879  0,6816  0,4976  0,6304
Itai 1,4460 1,8959 1,9710
Itajobi 1,7671 1,2397 1,5073 1,2039
Itaju 1,1812  0,3622  0,5459  0,6668
Itaoca 1,2842
Itapetininga 2,1465 1,9464 20133 22497
Itapeva 22814 22422 21905 21353
Itapira 1,8795 1,8132  2,0140  2,0020
Itapirapud Paulista 0,2124  0,4924  0,5267
Itapolis 1,5588 1,3912 1,5439 1,7005
Itaporanga 0,8504  0,8940  0,7144  0,8040
Itapui 0,5099  0,5345 05614  0,7146
Itapura 0,5680  0,2647  0,4965  0,2442
Itararé 1,6076 1,4274 12703  2,0042
Itariri 1,6538 1,7894 19953 23986
Itatiba 4,6867 41965  4,3069 5,2084
Itatinga 2,3544 2,0710  2,5207
Itirapina 41768  2,8536  2,7576  2,6957
Itobi 0,7124  1,2282  0,7872  0,6491
Itu 3,6853  3,2050 33775  3,5767
Ituverava 2,1884  2,1967 1,7823 1,8796
Jaborandi 0,5150  0,4890  0,5730  0,7467
Jaboticabal 29798  3,2464 34545 37238
Jacupiranga 1,1627 1,0014  1,3700 1,2604
Jaguaritna 0,8774  0,6815  0,5604  0,5348
Jales 23724 24126 25084 29689
Jau 3,0751 2,6936  2,8930 29217
Jeriquara 0,2115  0,2620 02212  0,2326
Joanopolis 1,4834 14214  1,2957 1,6545
Jodao Ramalho 0,2056
José Bonifacio 1,2376 1,2121 1,2957 1,5119
Julio Mesquita 0,4064  0,4291 0,2772  0,4875
Jumirim 0,5036  0,4760 04315  0,5824
Jundiai 33366  3,0903 34142 33723
Junqueirépolis 1,2593 1,2540 1,1744  1,1446
Juquia 1,2034  1,3035 1,3737 1,3931
Juquitiba 1,6338 21111 2,3314 22336
Lagoinha 0,3832  0,3182  0,3964  0,3991
Laranjal Paulista 1,8333 1,4617 1,5914  1,4372
Lavinia 1,1133 1,1402 1,1394  1,0277
Leme 3,1151 3,3489 34880  4,8195
Lengois Paulista 1,3987 1,3498 1,2688 1,4862
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Limeira 3,7264  3,7462 39182 43121
Lins 1,2382 1,2453 1,4086 1,6155
Lotena 2,1396 1,8601 2,0461 2,3555
Lourdes 0,1991 0,1952  0,3187 0,4638
Lucianopolis 0,1399 0,1178 0,1123 0,2412
Luis Ant6nio 0,3426 0,3546
Luiziania 0,6622  0,3189 0,3040
Lupércio 0,4740  0,3087 0,3113 0,2770
Lutécia 0,1891 0,1434  0,1752  0,1457
Macatuba 0,4349 0,3346 0,3144  0,2886
Macaubal 1,1938 0,8471 0,9777 1,2327
Magda 1,2074  0,2031 0,3479
Manduri 1,3285 1,3563 1,6851 1,4793
Maracai 0,7424  0,5859 0,6499 0,5569
Marilia 42874  3,8755 41226  4,2148
Marinopolis 0,1443
Martinopolis 1,5307 2,0090 1,1809 1,1997
Matio 1,2758 1,4755 1,4869 1,5154
Mendonga 0,6399 0,6090  0,5792  0,5732
Meridiano 0,5630  0,4590  0,3779 0,3876
Mesépolis 0,1532 0,1216
Miguelépolis 0,6853 0,6918 0,5763 0,8754
Mineiros do Tieté 1,0703 1,1276 1,3877 1,3053
Mira Estrela 0,3027 0,2466 0,2159 0,2466
Miracatu 5,5096 4,1916 42428  2,6561
Mirandépolis 1,4262
Mirante do Paranapanema 0,9888 0,8689 0,8376 1,0221
Mococa 2,9961 2,9583 3,2923 3,0822
Mogi Guagu 1,8125 1,8422 1,7733 1,9381
Mombuca 0,5718 0,8588 0,8282  0,7635
Monte Alto 2,1599 2,1080 24736  2,4699
Monte Aprazivel 1,1028 1,0082  0,7714  0,9857
Monte Azul Paulista 1,2130 1,3009 1,4062 1,5037
Monte Castelo 0,2620  0,2717 0,3409 0,3468
Morro Agudo 0,7290 0,9141 0,9319
Morungaba 0,9770  0,9233 0,9251 1,2641
Motuca 0,2594
Murutinga do Sul 0,5912  0,5072 04354  0,5440
Nantes 0,0812  0,1442  0,1365 0,0686
Natividade da Serra 0,4331 0,2861 0,3479 0,3088
Nazaré Paulista 2,7432  4,0681 45190  3,6653
Nhandeara 1,3074 1,1589 1,0946 1,2436
Nipoa 0,3915 0,7231 0,8931 0,3482
Nova Campina 0,5119 0,4097 0,6699 1,1601
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Nova Canai Paulista 0,2788
Nova Castilho 0,0497  0,1017  0,2534  0,1106
Nova Europa 0,3580 0,4156 0,3942 0,4593
Nova Granada 1,2503 1,0531 1,0710 1,3666
Nova Independéncia 0,4376 0,6134 0,7317 0,5088
Novo Horizonte 1,2281 1,2309 1,3814 1,3861
Nuporanga 0,3886  0,4417  0,4265  0,4487
Ocaugu 0,7006
Olimpia 33318  3,3317  3,3449  3,4535
Orlandia 1,7430 1,8751 1,8969 1,9425
Oscar Bressane 0,3967 0,3675 0,2921 0,4826
Osvaldo Cruz 1,7725 1,5532 1,9094
Ourinhos 2,6293 24110 29195  3,3057
Ouro Verde 0,3258 0,5031
Ouroeste 0,4252  0,3392  0,4263  0,7504
Pacaembu 0,9480 1,1735 1,2154  0,8336
Palestina 0,6898  0,6297  0,8053 1,2656
Palmeira d'Oeste 0,8992
Palmital 1,6802 1,7666  2,0756 1,6297
Panorama 0,9630  0,8664  0,9782 1,2098
Paraguacu Paulista 1,3965 1,2981 1,5028 1,4276
Paraibuna 24223 27497 25599  3,0077
Paraiso 1,3303  0,5993  0,7537  0,9081
Paranapanema 1,4409 1,5866
Paranapui 0,2044 0,2208
Parapui 0,7399  0,9060 1,0491 0,7068
Pardinho 1,6819 1,7933 1,7499 1,8380
Pariquera-Agu 1,1854 11,2231 1,2604  1,5622
Paulicéia 1,1602 1,1923
Paulistania 0,9190  0,9998 1,1788  0,8261
Paulo de Faria 0,8475 1,0910 1,0136
Pederneiras 1,0546 1,1587 1,2607 1,2136
Pedra Bela 0,3106 0,3349  0,4575
Pedregulho 0,7821 0,5118 0,7899
Pedreira 2,4411 2,4299 24534 26806
Pedrinhas Paulista 0,1791 0,2087
Pedro de Toledo 1,0235 09138  0,9612  0,9768
Penapolis 2,3406  2,3868 25894 21057
Pereira Barreto 0,5874  0,5093  0,5558  0,7060
Pereiras 0,7252  0,7741 0,9933
Peruibe 7,9105  7,4689 8,0548  9,2616
Piacatu 0,7571
Piedade 1,8997 1,7999 1,8645  2,3953
Pilar do Sul 1,2172 1,1823 1,0126 1,1670
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Pinhalzinho 1,2568 1,4517 1,6765
Piquerobi 0,6313 0,5421 0,4837  0,5378
Piquete 0,7520  0,8018 0,9149 1,3717
Piracaia 3,1762  3,1317 3,0974  3,6438
Piracicaba 4,4319 3,9079 4,1298  2,8988
Piraju 2,3885 1,7026 1,8242 20864
Pirajui 1,1101 0,9968 0,9788 1,0753
Pirangi 0,9638 0,9867 1,1050 1,1450
Pirassununga 2,2028 2,2054 27127
Pitangueiras 1,0991 0,8540 1,3787 1,4945
Planalto 0,2157 0,1981 0,1491 0,1714
Platina 0,3877 0,4568 0,4925 0,4194
Poloni 0,4751 0,6069 0,5834  0,7647
Pompéia 0,6636 0,5536 0,6153 0,6682
Pongai 0,2738 0,2901 0,2764  0,5490
Pontal 1,0570 1,1702 1,2318 1,1993
Pontalinda 0,4987 0,2951 0,3050
Populina 0,4275 0,2122  0,2822  0,6110
Porangaba 44964 37872 377090  3,6927
Porto Feliz 6,0695 5,0493 5,6880 5,7878
Porto Ferreira 1,9976 1,9851 2,0965 2,1083
Potirendaba 1,3282 1,1858 1,2330 1,0728
Pradopolis 0,8412  0,8050  0,6830  0,7132
Pratinia 0,3624  0,3554  0,5720  0,6371
Presidente Alves 0,2459 0,2366 0,1644  0,3554
Presidente Epitacio 1,6038 1,3550 1,4114 1,1239
Presidente Prudente 3,2569 34754 35441 3,4229
Presidente Venceslau 1,5044 1,3601 1,4101 1,5654
Promissio 0,6804  0,6550  0,7861 1,0773
Quadra 1,1344 1,2083 1,1880 1,0156
Quata 0,8864  0,7985 0,6341 0,6565
Queluz 1,8584 1,9564 1,5415 1,3027
Rancharia 1,3339 1,1993 0,9340 1,2020
Reginopolis 0,6346 0,7582 1,0982  0,9554
Registro 1,7745 1,8397 1,8703 2,0965
Ribeiriao Bonito 1,0205 0,7932  0,6208  0,8039
Ribeirdao Branco 0,4637 0,3590  0,5967  0,9858
Ribeirdo do Sul 0,3260  0,3684 0,4014
Ribeirio dos Indios 0,1654  0,1798 0,2997  0,1520
Ribeirio Preto 7,7399 7,9140 8,2016 7,6692
Rifaina 0,1956 0,2075 0,3178  0,5257
Rindpolis 0,6535 0,8049 0,7583 0,8049
Rio Claro 2,3993 2,6950  2,6177 27762
Riolandia 0,7704 1,1333 0,6656 1,1603
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Riversul 0,5882  0,4699  0,3634  0,6241
Rosana 0,5055  0,4755  0,4431 0,4113
Rubiacea 0,4029
Sabino 0,4792  0,5099  0,3942  0,4813
Sagres 0,1217 0,1488
Sales 0,7078  0,9242  0,8487  0,9274
Sales Oliveira 1,6941 1,8285 1,7340 1,6492
Salmourio 0,2921 0,2864 0,4381
Salto Grande 1,1525 1,4077 1,0787 1,1703
Sandovalina 0,3570  0,3067  0,1105
Santa Adélia 1,6806 1,4532 1,4779 1,5566
Santa Albertina 0,3082  0,2914  0,3102  0,3735
Santa Cruz das Palmeiras 22024 2,0377  2,0232 1,9972
Santa Cruz do Rio Pardo 1,4585 1,4681 1,5833 1,8245
Santa Fé do Sul 2,5978 24616  2,6599 27359
Santa Maria da Serra 0,6379  0,7490  0,6350  0,7382
Santa Mercedes 0,3758
Santa Rita do Passa Quatro 2,2678 2,2609 2,5118 2,6540
Santa Rosa de Viterbo 1,2823 1,2851 1,6450 1,7419
Santa Salete 0,1200  0,1356  0,1483  0,2636
Santo Anastacio 1,5991 1,3592 1,5269
Santo Ant6énio da Alegria 0,6062 0,7383 0,8404
Santo Antbénio de Posse 1,5907 1,4698 1,6005 1,7329
Santo Ant6nio do Aracangua 0,6468  0,6226  0,5993  0,5977
Santo Anténio do Jardim 1,2039 1,2374  1,0811 0,9709
Santo Ant6énio do Pinhal 1,9147 1,7528 1,5512 1,8626
Santépolis do Aguapei 0,3018  0,3277  0,3999  0,4286
Santos 8,2888 8,0165 8,4907 10,5837
Sdo Bento do Sapucai 1,3325 1,1861 1,2569 1,3158
Sio Catlos 41763  4,3436 5,3895 5,9993
Sio Francisco 0,1928
Sdo Jodo da Boa Vista 2,8499 27867  3,0342  3,2657
Sdo Jodo das Duas Pontes 0,1723 0,2249 0,2073 0,2141
Sdo Jodo de Iracema 0,1533 0,1833 0,1447
Sdo Jodo do Pau d'Alho 0,1611 0,1635  0,1617  0,2502
Sdo Joaquim da Batrra 2,1017  2,0776  2,2241 2,0992
Sdo José da Bela Vista 0,7685 0,3942 0,8975
Sido José do Batreiro 1,1234 12965  0,5269  0,4607
Sido José do Rio Pardo 1,7171 1,8490  2,0344 19393
Sdo José do Rio Preto 7,1743 6,7740 7,2057 7,4980
Sao José dos Campos 40134  3,8931 4,2355  4,5725
Sao Luiz do Paraitinga 1,4973 1,1478 1,0920 1,3014
S3o Manuel 1,5298 1,5040 1,7141 1,7064
Sao Miguel Arcanjo 1,1606 1,1652 1,1592 1,3255
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Sio Paulo 25,5845 23,7907 24,8326 26,6718
Sio Pedro 3,8627  3,1575  3,5615  3,7170
S30 Pedro do Tutvo 0,5545 0,3745 0,5266 0,7647
Siao Roque 3,8357 33224 31954 31811
S40 Sebastidio da Grama 1,2165 1,2653 1,2456
Sdo Simio 2,0970 1,9376  2,3861 2,2377
Sarapui 1,4156  1,1216 12421 13388
Sarutaia 0,3939 0,2951 0,2569
Serra Negra 5,5244 48787 55576 5,4648
Sertdozinho 24126 24680 29722 29159
Sete Barras 0,5462  0,6214  0,7432
Severinia 0,7241 0,5616  0,7190  0,6112
Silveiras 1,1017 1,5830 1,1617 1,3685
Socotro 3,5390 33117  3,5310  3,7513
Sorocaba 6,6102 57375 6,1832  6,5810
Sud Mennucci 0,4735  0,9129  0,6392 09734
Suzanapolis 0,5916  0,6143  0,7966  0,4448
Tabapua 0,9636  0,8686  0,8954  1,3371
Tabatinga 0,6858  0,7472  0,7713  0,7977
Taguai 0,8570  0,7862  0,8209  0,8759
Taiagu 0,6730 0,5321 0,7461
Taitva 0,8652  0,8944  1,1024  0,9803
Tambat 1,9567 1,6483 1,8264  1,9887
Tanabi 1,2690 1,3181 1,2098 1,1110
Tapirai 0,5587 1,2369 05162  0,5641
Tapiratiba 0,8226  0,5665  0,7720 1,6857
Taquaral 0,4742  0,5576  0,5725
Taquaritinga 2,7433  2,7411 2,7212  2,9392
Taquarituba 1,3179 1,3263 1,1348 1,2737
Taquarivai 0,6273  0,7073  0,3611 0,4953
Tarumi 0,8407  0,7872  0,7768  0,7936
Tatui 31740  3,1612  3,3346  3,6406
Tejupa 0,4869  0,5743  0,3479  0,4900
Teodoro Sampaio 0,6958 0,8725
Tetra Roxa 0,7610  0,8535  0,7863  0,9364
Timburi 0,3097  0,1841 0,1259  0,3877
Torre de Pedra 0,0739  0,2112  0,1660  0,1100
Torrinha 1,0143 1,0634 10113 1,0590
Trabiju 0,0979  0,1104  0,1688  0,1555
Tuiuti 0,5253  0,4182  0,4801
Tupa 3,1897 29667  3,0825 = 3,1066
Tupi Paulista 1,2707 1,1957 1,2733 1,4312
Turitiba 0,1546  0,3186  0,3970  0,3447
Turmalina 0,1570  0,1794  0,1680  0,2755
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Ubarana 0,9639  0,5860  0,6281 0,6708
Ubirajara 0,2471 0,3283 0,5144
Unido Paulista 0,3179  0,1911 0,1130  0,1683
Urania 0,9196  0,8765  0,9254  1,1497
Uru 0,1373  0,0800  0,2739  0,1702
Urupés 1,2525 1,1484  1,1600 1,0424
Valentim Gentil 1,1339 1,2213 1,2686 1,7788
Valparaiso 1,1139 0,8614  0,8340
Vargem 1,1525 1,0872 1,3249 1,3544
Vargem Grande do Sul 1,7415 1,8510 1,9034 23274
Viradouro 0,8527  0,7643  0,9550 1,1655
Vista Alegre do Alto 0,4546  0,4797  0,4591 0,5198
Votuporanga 3,1019  3,0556  3,2545  3,7143
Zacarias 0,1814  0,1738  0,2051 0,1749
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