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RESUMO

O ajuste fiscal do governo, em todos 0s seus niveis, ndo pode ser
dissociado da discusséo acerca de alteracbes no sistema tributario nacional e
na forma com que os diversos niveis de governo repartem receitas entre si.
Neste sentido, este artigo mostra que transferéncias intergovernamentais, no
designatual, podem gerar um efeito perverso e indesejado pelos formuladores
de politica econdmica, qual seja, desestimular o esfor¢co arrecadatério proprio.
A estimacéao é feita através do uso de fnmateira de arrecadacédo estocasti-
ca e os resultados ndo-falseam a hipétese de que este efeito perverso existe,
pelo menos para os dados de nossa amostra.

| INTRODUCAO

If the ruling group desires to minimize taxpayer resistance
for any given level of revenues collected, how will it set
out to organize the fiscal system? [Amilcare Puviani, ci-
tado em Buchanan, J. M. (1987, p. 130)]

Imagine um reino no qual os suditos, voluntariamente, cedem ao rei
o direito de Ihes retirar parte de sua riqueza em troca da construcdo de pontes e
estradas. No inicio, o rei, bem intencionado, honestamente, empenha-se em
cumprir seus deveres para com seus suditos. Entretanto, como certamente diria
um economista regional, o reino ndo esta isolado, e sim em um espago geogra-
fico no qual existem diversos reinos.
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estatistico dos dados. Adicionalmente, a Patricia Palermo (UFRGS) e ao André Lenz
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Pois imagine que todos estes reinos sejam distintos em diversos as-
pectos como area geografica, economia, populatéd:m determinado mo-
mento de nossa fabula, os reis se relinem pela primeira vez e percebem que
governam reinos bastante distintos. Um deles comeca a imaginar que tal situa-
¢80 ndo seria “correta” e resolve criar um sistema de compensacgdo entre os
reinos. Tal sistema consistiria em taxar um pouco mais cada cidaddo de cada
reino para, entdo, gerar recursos suficientes para um fundo comum que seria
distribuido para todos os reinos. Como o objetivo do fundo é corrigir uma si-
tuacdo inicial, nada seréa cobrado dos reinos em contrapartida. Os suditos, com
alguma resisténcia inicial, logo aceitariam a proposta do — vamos chama-lo —
Conselho dos Reis.

Em um belo dia, um dos reis percebe que pode se tornar mais queri-
do entre todos os seus suditos se fizer uma pequena alteracdo em suas finangas
régias. Ao invés de taxa-los para construir as pontes e estradas, pode diminuir
um pouco o nivel dos impostos substituindo-os pelos recursos do fundo. Os
suditos, que ja ndo tém claro o custo real — e ndo régio — dos bens que o rei
Ihes oferta, ndo percebem esta troca e apdiam a deciséo do rei.

Rapidamente, alguns outros reis percebem que podem fazer o mes-
mo e, como sdo maioria ho Conselho dos Reis, votam pelo estabelecimento de
alguns critérios eternos (enquanto durar o Conselho dos Reis, obviamente)
para o recebimento dos recursos do fundo, destacando a importancia de nao se
suprimir a liberdade de cada reino com a vinculacdo dos recursos com deter-
minados gastos.

A partir deste dia, cada reino tera decidido ndo explorar eficiente-
mente apenas 0s recursos de seu reino, mas sim os de todos os reinos, con-
junto do qual cada um é apenas uma fragdo. A isso pode-se chamar de inefici-
éncia arrecadat6ria, embora haja uma “eficiéncia” perversa — a eficiéncia poli-
tica de carater eleitoral — no mecanismo criado pelo Conselho dos Reis. A este
efeito ndo desejado da criacdo do fundo é o que a literatura denomina de efeito
moral hazarddo fundo.

A moral da fabula é: deixar os reinos trocarem receitas nao implica,
necessariamente, em fazer com que haja uma melhoria na producdo de bens
gue aumentam o bem-estar de todos os individuos do reino.

Este artigo se baseia nesta fabula, mas se aplica a reinos bem mais
préximos dos cidaddos do mundo real, isto é, os governos municipais. Como
no caso da fbula, também existe um fundo que é repartido por todos os rei-
nos, qual seja, o Fundo de Participacdo de Municipios. Os governos, por sua
vez, também apresentam caracteristicas iniciais distintas, e isso deve ser leva-
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do em conta em um estudo empirico, motivo pelo qual a econometria utilizada
aqui foi a de estimacao de fronteiras de arrecadacdo estocastica, e ndo a tradi-
cional estimacgédo de fun¢des de arrecadacdo. O objetivo principal deste texto é
tentar ndo falsear, econometricamente, a hip6tese de que o Fundo de Partici-
pacéo (doravante, FPM) provoca o efeito perverso de reduzir o esfor¢o arreca-
datdrio proéprio.

Para tornar nosso artigo tdo simples quanto a fbula, dividiremos as
secdes da seguinte forma: na sec¢éo I, explicita-se 0 modelo tedrico a ser utili-
zado; na secéo lll, conceito da fronteira; na secéo IV, procede-se a uma anali-
se dos dados utilizados neste trabalho bem como a sua analise econométrica e
na secéo V, finalmente, a conclusao.

IO MODELO TEORICO

Para se entender, teoricamente, o problema exposto na fabula acima,
necessita-se de um problema de escolha tipico. Assim, imagine um individuo
representativo relevante para a tomada de decisdes governamentais e cujo
problema de escolha entre bens produzidos pelo setor publico e bens privados
seja 0 de maximizar sua fungéo de utilidade sujeita aos pre¢cos dos bens priva-
dos, as aliquotas de impostos e a ren@agoverno, por sua vez, possui um
equilibrio orcamentario dado pela soma de receitas de impostos e transferén-
cias.

Para simplificar, considere que os bens privados sé@o representados
pela mercadoria composta (e portanto seu preco € unitario) e que ha apenas
um bem publico. Assim, o problema pode ser resumido por:

Max ain(G) + (1-a)in(Y -R)

sa R=Yte
e
M+R=G
Onde as variveis séo:

G = Gasto publico t = Aliquota do imposto

Y = Renda privada e = Esforgo fiscal

R = Receita do governo oriunda M = Transferéncias

de impostos

1 Para efeitos de simplificacédo, suponha que a mesma seja do tipo Cobb-Douglas.
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Note que o esforco fiscal pode ser obtido a partir da seguinte rela-
cdo: R/(Yt) = R/R* = e. Desta forma, o problema de maximizacao pode ser
redefinido em termos do produto te.

Maxa In(M + Yte) + (1— a)In(Y (1- te))

Cuja condi¢cdo de primeira ordem nos da:

_aY-@1-ao)M _a_(A-o)M
Yt t Yt oo

e

Desta forma, temos que o esforgo arrecadatério é tal que e = e(M, Y,
t, preferéncias). Alguma estatica comparativa nos mostra que:

oe* _-(1-a) <0 oe* _(1-a)M S

) 0.
oM Yt oY Y %t

Ou seja, o esforgo arrecadatério € negativamente correlacionado com
transferéncias e positivamente correlacionado com a renda e com a aliquota co-
brada. Note que todos os sinais das derivadas séo reforgcadas pelo aumento do
parametrar, desde que o mesmo esteja limitado ao inteivalo(0,1Y.

Contudo, ndo se observa o “esfor¢co arrecadatério”, mas somente o
desempenho econémico local (dado por Y) e a arrecadacao efetiva — R — obti-
da. Dai a utilidade do uso da fronteira de produgédo estocastica cujo detalha-
mento é feito a seguir.

Il A FRONTEIRA DE PRODUGAO ESTOCASTICA

Para se mensurar a eficiéncia dos municipios de nossa amostra, uti-
liza-se afronteira de produgéo estocasti¢doravantefpe)®. Sua aplicagéo ao

2 Por exemplo, para a primeira derivada, a interpretacdo seria a seguinte: quanto menor a
preferéncia do eleitor pelo bem publico, maior o efeito negativo da transferéncia sobre o
esforco arrecadatério do governo municipal. Intuitivamente falando, se a populagao nao
deseja o bem publico, também n&o deseja se sujeitar a uma aliquota de imposto mais
elevada. Logo, o governo municipal se vera pressionado a substituir um aumento dos
impostos por uma transferéncia (o que, neste caso, € politicamente mais co6modo ao go-
vernante). Contudo, observe que este ndo € o Unico efeito damenor. Um aumento
da aliquota também aumenta o esforgo arrecadatorio neste caso.

3 As, cujas referéncias basicas séo Battese, Coelli (1993), Battese (1992), Battese, Tes-
sema (1992), Battese, Coelli (1995) e Kalirajan, Shand (1999).
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problema da eficiéncia na arrecadacéo tributaria no caso brasileiro encontra-
se, primeiramente em Blanco (1998) e Ribeiro (1998, 1999).

Para que se tenha uma idéia mais clara do que signfiea @nsi-
dere-se a definicdo usual de funcédo de producdo para uma firma uniproduto,
i.e., uma firma que s6 produz um bem:

Def. Fungéo de Producdd)={y0R:y=Max(yOv|-x0Y}

A leitura é a seguinte. Dado um vetor de insurrogefinido no
dominio dos valores negativos de Y, a funcéo de producéo retorna o maximo
valor possivel de y. Em outras palavras, a fun¢do de producdo, em um pro-
blema mais simples, no qual sé existe um insumo, define a fronteira de pares
(-x, y) nos quais o produto é o maximo obtido através do uso daquela quanti-
dade de insumo —%

Observando-se a definicdo, nota-se que a simples estimacdo de uma
funcdo de producdo pelos métodos tradiciGn&isuma aproximacdo inade-
guada do conceito tedrico que se pretende estimar. Battese (1992) correta-
mente define tais estudos como estimacdefudedes respostau funcdes
médiascom relacdo a real funcdo de producdo. Obviamente, em um estudo de
dados de corte transversaldss-sectionpode ocorrer uma aproximacdo da
funcdo média para a funcéo de producéo, bastando para isso que os erros se
anulem. Contudo, tal situacdo ndo necessariamente ocorrera e o instrumental
dafpeserve como uma alternativa interessante.

Para ser mais preciso, é necessario definir corretamente odfrmo
ciéncia Kalirajan, Shand (1999) apresentam uma distin¢édo util entre a efici-
éncia técnica (ET), a eficiéncia alocativa (EA) e a eficiéncia econémica (EE).
Desta forma, levando-se em conta a existéncia da fronteira de producéo poten-
cial (estocastica ou determinista), a firma estara operando em um ponto de efi-
ciéncia econdmica se maximizar lucros sobre a fronteira. Se a firma estiver
operando abaixo da fungdo de produgéo, entdo a mesma esta sendo ineficiente
pois, em primeiro lugar, tecnicamente, ela poderia com a mesma quantidade
de insumo produzir sobre a fronteira. Em segundo lugar, existe uma ineficién-
cia alocativa se este mesmo ponto da fronteira ndo for o ponto de maximiza-
¢ao de lucros.

4 Ao longo do texto que se segue, contudo, adotaremos a exposicdo usual de Equilibrio
Parcial, ou seja, as variaveis “produto” e “insumo” assumirdo apenas valores positivos.

5 Ver, por exemplo, Barbosa (1974, cap. 5).
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Resumindo, a ineficiéncia econdmica se divide em ineficiéncia alo-
cativa (diferenca entre o ponto no qual, com a mesma quantidade de insumos
atual, a firma estaria produzindo sobre a fronteira e o ponto, também sobre a
fronteira, no qual a firma maximiza lucros) e técnica (diferenca entre o ponto
atual, sobre a funcdo de producéo e um ponto sobre a fronteira, dada a mesma
guantidade de insumos).

Com estas diferencas em mente, a se¢do seguinte passa em revista
de forma sucinta os conceitos fdenteira determinista defronteira estocas-
tica, ja adaptadas ao problema da arrecadacéo local.

Considere-se o0 seguinte modelo de arrecadacéo tributaria (R) entre
diversas jurisdi¢oes:

R, =f(x,,B)e™ comi=1,2,.., N (1)

onde x é um vetor de variaveis que afetam a arrecadacao tributfrid e

vetor de parametros populacionais.@b vetor de erros aleatérios que se su-

pde ndo-negativos, associados as caracteristicas especificas dos governos lo-
cais e que os impedem de atingir a arrecadacgéo nfaxima

E facil ver que a mensuracdo de ET, neste caso, é dada por:
(-u)
ET = Ei :f();‘(’B)%):e(‘U'). Graficamente falando, a fronteira de producgéo
i Xis

determinista pode ser entendida conforme o gréafico abaixo.

No grafico a seguir, os pontos A e B dizem respeito a arrecadacao
conseguida por dois municipios, i e j, quando utilizam Xi e Xj do insumo X
(que poderia ser, por exemplo, o percentual do PIB industrial sobre o PIB do
municipio).

Os pontos A e B do grafico mostram a arrecadacdo conseguida com
relagdo a fronteira de arrecadacéo. Observa-se, prontamente, que 0 municipio
“i” consegue um desempenho melhor do que o municipio “j”. Ambos 0s mu-
nicipios, portanto, sofrem de desempenho nao eficiente devido a fatores espe-
cificos de cada firma, representado pelos valores do termo de erro aleatério.

6 Ou seja, esta limitacdo do modelo faz com que a arrecadagdo maxima do municipio seja
dada pela fronteira determinista. Limitar a variavel do erro implica em truncar sua dis-
tribuicdo fazendo com que a probabilidade de ocorréncia de valores negativos seja igual
a zero.
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Arrecadacédo

Xi X X

Para maiores detalhes sobre este método, ver Kalirajan, Shand
(1999) e Battese (1992).

No caso da fronteira de producéo estocastica o modelo inclui dois
termos de erro. Assim, tem-se:

R, =f(x,,Be“™ comi=1,2,.., N (2)

onde x é um vetot de varidveis que afetam a arrecadagao tribuf@rap ve-

tor de parametros populacionais;(V; ~ N(0,0%,)) € um vetor de erros alea-
térios associados a erros de mensuracdo e outras influéncias fora do controle
da firma. Finalmente, Ué o vetor de erros aleatdrios que se supbe nao-
negativos, tal como descrito anteriormente, com uma distribuigéooﬁw),
truncada para valores ndo-negatfvos

Perceba que, neste caso, pode-se ter uma arrecadacdo menor que o
gue seria determinado pela fronteira determinista, mas a fronteira estocéstica
pode apresentar valores acima ou abaixo da mesma devido aos valores de V
gue podem ser positivos (“condi¢cdes favoraveis”) ou negativos. A eficiéncia
técnica, contudo, é dada por:

7 Note a mudanca de notagdo. Desta se¢do em diante simplifica-se a notagéo com a exclu-
séo do simbole- utilizada normalmente para vetores.

8 Contudo, outras distribuicdes podem ser supostas para este termo. Ver Battese (1992) e
Kalirajan, Shand (1999). Um exemplo é o da generalizacdo de Stevensson conforme
apresentado em Battese (1992)uN%).
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RI f(x.ple™

No caso em questdo, a fronteira é estocéstica. Assim, no caso do
municipio “i", devido a condi¢des favoraveis (Vi > 0), sua fronteira esta acima
da fronteira de producéo, alcancando o pa@ht®ara o municipio “j", o con-
trario ocorre — Vj < 0 — e as condi¢cBes externas a firma fazem com que o mu-
nicipio sé consiga arrecadar até o pdat@mbora ele ainda seja ineficiente e
arrecade erB.

ETI . I:ai — f(xi’B)e(VI_U‘) - (_Un)_

Arrecadacdo
m O

@

et -e e e e

Xi

=

X

Observe que, para 0 municipio “i’, o segmeAg representa o
termo de erro especifico, Ui, enquanto @& representa o erro por condigbes
externas. Para a firma “j", temos gB® é o termo de erro especifico, Uj, en-
guanto queDE seria 0 termo estocastico

Battese (1992) chama a atencéo para o fato de que, apesar da apa-
rente similaridade na mensuracédo de ET pelos dois métodos, a estimacéo por
ambos ndo geram resultados similares, o que pode ser percebido pela diferente
composicdo do termo de erro em (1) e (2).

Numa amostra ddados de painelo modelo a ser estimado neste
trabalho é aquele especificado pela equacéo (3) a seguir.

9 Note queDE < 0, enquanto quEE > 0. Seria possivel que o ponto observado e o ponto
estocéstico estivessem, ambos, acima da fronteira de produgéo determinista? Sim, basta-
ria que Vi> Ui e que a observacéo se localizasse acima da fronteira. Este ponto é citado
por Battese (1992).
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R, =f(x,,Be" ™™ comi=1,2,..,Net=1,2..T (3)
v~ N(0,0%) e u ~ Nf1, a%).

A diferenca com relacdo aos modelos anteriores ndo esta apenas no
tipo de dados utilizado, mas também na especificacdo suposta para o termo U.
O uso de dados com corte temporal permite fazer-se algumas hipéteses sobre a
evolucdo da ET ao longo do tembdssim, por exemplo, Blanco (1998) usou
a especificacao abaixo.
U, = e[—n(t—T)]Ui (4)

Em palavras, observas-se que ET deve seguir um caminho exponen-
cial ao longo do tempo de maneira monotonicamente crescente, decrescente

ou deve permanecer constante, o que limita a utilidade do modelo. Outras es-
pecificacbes, contudo, podem ser feitas como, por exemplo:

U, = %+ elwse]” ﬁJi (5)

Nesta especificacdo ET tem maior flexibilidade, podendo assumir
formatos mais variados, conforme os parametes'™.

Estes e outros procedimentos acima foram criticados quando utili-
zados em uma primeira etapa de um processo de identificacdo das fontes de
ineficiéncia, i.e., toma-se a estimacédo da (in)eficiéncia com uma dada especi-
ficacdo do termo de erro e, em seguida, procede-se a regressdo da mesma com
variaveis explicativdd Segundo Ribeiro (1998):

Infelizmente, Battese, Coelli (1995) comentam que esta
estimacdo em dois estagios é inconsistente logicamente, e
podem gerar resultados viesados pois a estimacdo no se-
gundo estagio “contradicts de assumption of identically
distributed inefficiency effects...}"(Battese, Coli, p.

326). Outra critica que pode ser feita, dentro de uma
analise de dados de painel, é a possibilidade dos compo-

10 Estes sdo os chamadosdelos dos componentes do erro
11 Para maiores detalhes, ver Battese, Coelli (1993).
12 Para maiores detalhes, ver Battese, Coelli (1993).
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nentes ndo observados na estimacdo da fronteira serem
correlacionados com as variaveis explicativas, gerando
estimadores tendenciosos. (Ribeiro, 1998, p. 6)

Tendo em vista estas criticas, Battese e Coelli introduziram um ou-
tro modelo no qual os dois estagios séo estimados simultaneamente. Este sera
o modelo utilizado neste artigo. Basicamente, tem-se, semelhantemente ao ja
visto:

R, =f(x,.pe™ ™™ comi=1,2,..,Net=1,2,..,T (6)

Com N(0,06%,) e N, 0%) e a relacdo adicionan, =z,5, onded é
um vetor de paradmetros e z é um vetor de variaveis que influenciam a inefici-
éncia da jurisdicdo no processo de arrecadacéo

Os autores se utilizam de uma reparametrizacdo do modelo no qual
se cria a variaved® = 6,2 + 0,°. Adicionalmente, define-8ey = 6,2 / [0,* +
0. A utilidade deste parametro estd em que se pode testar o modelo da
fronteira previamente a estimacdo do modelo que inclui as varidveis do vetor
z. Basicamente, o modelo s6 faz sentidg & diferente de zero, ou seja, se
existira,2 # 0.

Existem diversos testes de hipOteses interessantes que podem ser
feitos para a estimacdo da fronteira de arrecadacdo. O que se faz a seguir é
apresentar os trés que merecerdo maior apreciacao neste trabalho.

O primeiro teste baseia-se na hipétese nula deygug; =... & = 0.
Supondo que existam k variaveis explicativas para a ineficiéncia propria do
municipio, este teste equivale a dizer que nao existem efeitos de ineficiéncia.

O segundo teste baseia-na hip6tese nula deygu®: Neste caso, o
gue se afirma é que os efeitos de ineficiéncia ndo sdo estocasticos, ou seja, nao
existiria significancia estatistica para se falaffemteira estocéstica.

Enfim, o Ultimo teste é o de qug =... & = 0. Neste caso o teste
pode ser interpretado como um teste de especificacdo do modelo, pois aceitar
a hip6tese nula equivale a dizer que os efeitos de ineficiéncia ndo sdo uma
funcéo linear das “k” variaveis que explicariam o termo de erro inerente ao
municipio.

13 Novamente, os valores de U sdo variaveis aleatdrias ndo-negativas truncadas em zero.
14 A reparametrizagcdo pode ser encontrada em Battese, C988)(
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A questdo de quais variaveis devem ser incluidas no vetor x e quais
o devem ser em z € um problema relacionado ao teste empirico de abordagens
alternativas sobre os determinantes da arrecadacgéo tributaria. O ponto mais
interessante, em verdade, esta no uso de abordagens tedricas mais recentes que
procuram ilustrar o problema que certos incentivos institucionais podem gerar
no esfor¢o arrecadatoério local. Como este € o0 alvo desta pesquisa, na proxima
secao detalha-se melhor as variaveis mais comumente usadas neste tipo de
trabalho.

IV FATORES DETERMINANTES DA ARRECADACAO
POTENCIAL DE UM MUNICIPIO

Segundo Giacomoni (1997) pode-se classificar as receitas de um
ente federativo segundo sua fonte (origem), que é a que se expde — resumida-
mente — a sequir, pois € a mesma classificacéo utilizada na base de dados uti-
lizada neste trabalho.

Em primeiro lugar, existe @eceita tributariaque engloba impostos,
taxas e contribuicbes de melhoria. Observe-se que impostos obtidos a partir de
valorizacdo de imdveis ou de quaisquer outros fenbmenos originarios de (des)
valoriza¢des do capital do governo local ndo sao classificados nesta categoria.

Outras receitas sdoraceita de contribuicdes, receita patrimonial,
industrial e de servigcoDentre estas, observe-se que a receita patrimonial
obtida a partir de dividendos relacionados ao patriménio publico sendo uma
receita tipicamente “de capital”’. Outra receita que envolve patriménio é aquela
obtida através dalienacao dos bens

Além destas, tém-se amnsferéncias correntesjue se originam de
outros niveis de governo e que se destinam aos gastos correntes, mas ndo de
capital. Se a destinacdo das transferéncias se referir a despesas de capital, en-
tdo se as classifica cortransferéncias de capital

Outras receitas correntes sdo englobadaso@mas receitas cor-
rentes(loteria, cemitérioseto).

O endividamento do governo € obtido a partir das chanmaus-
¢cOes de créditoEstas operacgdes, conforme destaca Giacomoni (1997), foram
consideradas como receita de capital, apesar de seu carater ambiguo. Outras

15 (Ver também Kohama, 1999).
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receitas de capital sadtransferéncias de capitd) amortizacdo de emprésti-
mose, é claroputras receitas de capital

De forma resumida, as receitas principais de um municipio podem
ser divididas em:

1) Receita Tributaria (IPTU, ISSQN, ITBI, IVVC e taxas);
2) Transferéncias Correntes (ICMS, FPM, IPVA, IPIl e IRRF).

Observa-se, assim, que uma andlise mais detalhada das receitas de
um municipio passa pela analise da importancia dos diversos itens acima es-
pecificados sobre orcamento municipal, bem como dos fatores que determi-
nam o maior ou menor aproveitamento da base tributaria local.

Ribeiro (1999), baseado em Blanco (1998), inclui entre os fatores
determinantes do potencial de arrecada¢do de um municipio fatores como o
PIB local — indicadoproxy da renda do municipio, o percentual do PIB deri-
vado de atividades agricolas e industriais e o nivel da inflacdo. A idéia basica
€ a de tentar captar as atividades que geram renda para municipios (e, portan-
to, uma analise dos tributos arrecadados se faz a seguir), bem como da corro-
sdo gerada sobre a receita devido ao chamado efeito Oliveira-Tanzi. Outra va-
ridvel importante € a populacdo do municipio (e, adicionalmente, o grau de
urbanizacdo), que serve compmxy para a base tributaria local derivada néo
do comércio, mas das familias residentes.

Outra linha de modelos, ndo necessariamente destinados & mensura-
¢do do potencial de arrecadacao, incluem outras varidveis. Por exemplo, Rojas
(1999), interessado em mensurar a influéncia da competicdo (contestabilidade)
politica sobre a performance dos governos locais, utiliza indices construidos a
partir de dados eleitorais (ver Rojas, 1999). Uma abordagem possivel é incluir-
se variaveis institucionais no potencial de arrecadacdo, com base em algum
modelo de economia politica.

Neste sentido € que a controversa questdo das transferéncias inter-
governamentais deve ser entendida. Argumentos tradicionais justificam a

16 Perceba que, por exemplo, a quota-parte do Fundo de Participacdo de Municipios
(FPM) é obtida pela soma da quota-parte destinada as despesas correntes e de capital. E
importante destacar que esta classificagdo segue Giacomoni (1997). Assim, a Fundacdo
Jodo Pinheiro (FJP), fonte de nossos dados, adota este procedimento, classificando o
FPM pela alocagé@o de seus recursos e ndo pela origem, como faz a Secretaria do Tesou-
ro Nacional (STN).

17 A melhor exposi¢do sobre estas contas encontra-se em Giacomoni (1997).
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existéncia de transferéncias com base em algum critério de equalizacao. No
extremo oposto, alguns autores argumentam que as transferénciaslgeram
sdo fiscal vale dizer, a falsa impressdo de que os bens publicos produzidos
pelo governo local possuem um custo muito baixo em relacdo ao que seria seu
preco em uma situacéo de transferéncias nulas.

V O FPM E A ARRECADACAO PROPRIA:
EVIDENCIAS EMPIRICAS

Minas Gerais apresentava, em 1995, umPdla ordem de R$ 48
bilhdes, dos quais 54% representavam o setor de servigos, 17% o industrial e o
restante representava o PIB agropecuario. Em termos de finangcas municipais,
observava-se uma receita tributaria de aproximadamente R$ 705 milhdes, dos
guais 63% era dado pela soma da receita do ISS e do IPTU. No mesmo ano, a
receita de capital total dos municipios era de R$ 312 milhGes. O total de FPM
foi de R$ 1 bilhdo. Como se sabe, a contabilizacdo do FPM no municipio &
feita através da destinacdo (se para despesas correntes ou de capital). Assim,
parte do total de FPM é comum as receitas de c4pital

Contudo, existe uma grande heterogeneidade entre 0s municipios.
Vejamos a situacdo da receita tributgréx capitaem 1995 para Minas Ge-
rais, seguida dos mesmos graficos para a despesa cpgentpita

Despesas correnteper capitaem MG - 1995 Receita Tributaria per capitaem MG - 1995
RS correntes R$ correntes
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18 Todos os dados deste artigo (PIB e finangas publicas) foram obtidos junto a FJP.

19 Em outras palavras, ao se adicionar a parcela de capital e a corrente do FPM registrada
no balango de um municipio chega-se ao total de FPM cedido ao municipio no periodo
(e contabilizado) pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
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Note que um municipio “médio” (em termos da variavel analisada)
possui uma arrecadacfer capitade R$ 14. J4 o mesmo calculo para a des-
pesaper capitanos retorna o valor de R$ 203, o que reflete, provavelmente,
um intensivo aproveitamento de recursos de transferéncias (o valor médio,
considerando apenas o FPM, é de R$ 132).

E possivel medir-se a heterogeneidade dos municipios com outros
indicadores, contudo as conclusGes ndo serdao muito distintas. Além disso,
existe uma forte dependéncia, em média, dos municipios com relacdo as trans-
feréncias intergovernamentdisEsta conclusdo é comum a diversos estudos
acerca do federalismo como Shikida (1999), Ribeiro (1998, 1999) e Mendes
(1998) dentre outros.

Finalmente, para se verificar qual o efeito das transferéncias ou do
endividamento sobre a arrecadacdo propria, alguns modelos foram computa-
dos. Inicialmente, baseado em Ribeiro (1999), estimou-se a seguinte regres-
séo:

PIB PIB
In(ISS+IPTU),, =-1042+0.41In(POP),, + 0.91In(PIB),, —O.67H AGR B +l.14H IND H +0.33INF,
(2124 (6.42) (1678 O PB OPB G (206)

(-6.45) (8.65)

cuja especificacdo do termo de erro técnico é:

U, =-60.58+ 4237@5 +7922 ECCapB
o OPIB [ 0 PB o

(219) (181)

ondei=1,..., 740 et = 1994 e 1995.

62 =5534, y =099, LR(4) = 182.57, Log. Verossim. = — 2333.80.
(2.16) (171.01)

Resumindo, os coeficientes estimados seguem os sinais que deles se
esperavam, com excecdo da inflacdo, cujo coeficiente positivo talvez seja
fruto da pequena extenséo da dimensdo temporal do painel utilizado.

20 Neste texto as transferéncias serdo tratadas como sendo compostas apenas do FPM. Os
motivos bésicos sdo: primeiro, o FPM é a mais importante (em termos de volume) trans-
feréncia. Segundo, ao contrario do ICMS, o FPM é uma transferéncia que nao depende
do PIB local. Em dltimo, a légica da arrecadacao e da distribuicdo do FPM difere da do
ICMS pois este ultimo é recolhido pelo estado e repassado aos seus municipios — o que
parece caracterizar uma economia de escala na sua arrecadagdo — enquanto que o FPM
possui um objetivo claramente redistributivo.

21 Este teste corresponde & hipétese nula dg guig =... & = 0.
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A especificacdo do erro mostra que o FPM e a receita de capital in-
fluenciam positivamente o erro técnico ou, em outras palavras, aumentam a
ineficiéncia na arrecadacgdo da receita propria, definida como a soma da arre-
cadacéo do ISS e do IPTU. Tais resultados parecem indicar a relevancia de se
repensar o sistema de transferéncias como o FPM, além, é claro, dos proble-
mas existentes no sistema tributario brasileiro.

Uma segunda especificacdo tentada foi idéntica & anterior, no en-
tanto esta foi acrescida de uma variavel que tenta verificar o efeito da “idade”
do municipio sobre sua arrecadacdo. Olson (1982) foi o primeiro a utilizar esta
medida para verificar o que denominou “esclerose institucional”, ou seja, o
fato de estados (ou paises) mais antigos apresentarem, no caso de inexisténcia
de conflitos como guerras, coalizdes distributivas mais duradouras e, portanto,
apresentarem atividadent-seekingmais intens&& Grier (1999) usa medida
similar para tentar verificar o efeito da colonizacdo sobre o desenvolvimento
econdmico posterior das ex-colénias. Nao existe sinal esparpdori, e 0s
resultados empiricos ndo sédo conclusivos a este respeito. Assim, incluiu-se a
variavel FUND, onde:

FUND; = (FUND —1711)/1711

Onde 1711 é a data de fundacdo do municipio mais antigo de Minas Gerais e
FUND, = Max {F, E}, ou seja, o maior valor entre a data de fundacdo do mu-
nicipio “i” ou de sua criagdo por emancipacdo. Os resultados sdo 0s que se
seguem.

P1B PIB
In(ISS+ IPTU),, =-9.99+0.36In(POP), + 0.90In(PIB), - 0655 AGRH 114B IND H +0.34INF,
(-2062) (5.65) 17.22) ! (2172)
( 596) (839)

+0.70FUND,

(319)

cuja especificacao do termo de erro técnico é:

U, :—(63%3&4004815 81 345'%?5

(4.30) (272)

ondei=1,..,740 et=1994 e 1995.
52 =56.01, y = 099, LR(4) = 180.24, Log. Verossim. = — 2328.88.

(3.10) (27131)

22 A atividaderent-seekingliz respeito ao fato de um determinado grupo (ou setor) econd-
mico se bater por rendas criadas pelo governo ao invés das tradicionais rendas econémi-
cas. Uma boa resenha sobre o conceito se encontra, dentre outros, em Miller (1989).
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Como se vé, ndo h4 mudancas significativas com relacao a estima-
cdo anterior e o sinal da variavel institucional é positivo. Assim, quanto mais
antigo o municipio, maior seria sua arrecadagéo propria.

Sao possiveis, contudo, duas explicacbes — ndo necessariamente
mutuamente excludentes — para esta relagdo. Em primeiro lugar, a arrecadacéo
podera aumentar por uma natural melhoria tecnolégica que acompanha o cres-
cimento de um estado. Assim, por exemplo:

“The creation and subsequent development of a state is a
time-consuming process. A viable state requires an in-
frastructure of transportation systems, education faciliti-
es, public health, water, and sewage systems, and a capi-
tal stock of public buildings at both the state and local le-
vels. If the time required to build government infrastructu-
re were higher than the costs of maintaining it, then
perhaps the youth effect could persist for a considerable
period of time”. (Wallis, Oates, 1988, p. 404-405)

Considerando-se que em Minas Gerais, aproximadamente 600 mu-
nicipios possuem data de fundacao e/ou emancipacgdo no século XX, e, adicio-
nalmente, lembrando que o fenbmeno mais recente de emancipac¢des de muni-
cipios no estado pertence aos Ultimos 10°4négazoavel que o suposto por
Wallis, Oates (1988) acima seja valido, ou seja, municipios mais novos apre-
sentariam mais problemas com a arrecadacéo do que 0s mais antigos.

Em segundo lugar, a receita prépria poderd aumentar devido ao de-
sejo das coalizBes governantes de maximizar sua receita (hipétese do governo-
Leviata de Brennan-Buchanéﬁ)ou seja, trata-se de uma hipétese “cruel’, no
sentido de que o aumento de arrecadacado seria obtido ndo para o aumento de
bem-estar da populagéo local, mas simplesmente para se maximizar receita.

Obviamente, se estas coalizbes apresentarem-se excessivamente
predadoras, provavelmente a receita obtida caira a partir de um certo ponto,
pois as pessoas poderdo migrar de um municipio para outro.

Para se distinguir entre estes dois efeitos, optou-se pela estimacéo da
regressao através da inclusdo de FUND tanto nos componentes do erro quanto
na regressao da resposta média. Procedimento similar foi utilizado em Battese,
Coelli (1995). Os resultados desta regressao sdo 0s que se seguem.

23 Adicione-se a isto também o recente processo de descentralizagdo promovido pela
Constituicao de 1988, que repassou diversas responsabilidades aos governos locais.
24 Ver, por exemplo, Miller (1989).
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IN(ISS+ IPTU), = -9.77+ 0.36In(POP), + 092In(PIB), - 0.6022c2 H + 1 00 1B [ 1 0.33INF,
(-1935) (559 a70 0O PIB O PIB (2112)
(-5.4) (8.03)

—-0.72FUND,

(-297)

cuja especificacdo do termo de erro técnico é:

ecCarl _19.99FUND,

(-5.09)

U, =024+1350 "M H 1333
(032) OPIB O O
(125) (2.15)

ondei=1,..., 740 et = 1994 e 1995.
6% =6.28, y:(o.gz, LR(5) = 217.30, Log. Verossim. = —2310.35.

(5.37) 58.66)

Nesta especificacdo ocorrem algumas mudancgas cruciais relativa-
mente as anteriores. A inclusdo da variavel FUND como progresso tecnologi-
co e como fator de ineficiéncia gerou uma mudanga de seu sinal no primeiro
caso indicando um inesperado efeito negativo na tecnologia empregada na ar-
recadacao da receita propria. No modelo de ineficiéncia, por sua vez, a varia-
vel FPM/PIB passa a ndo ser mais significativa (a 1% e 5%), e FUND indica
gue a ineficiéncia possui uma relacdo inversa com a idade do muicipio

Contudo, a mudanca de sinal acima — acompanhada da queda dos
valores dos coeficientes das variaveis que compdem o termo de ineficiéncia —
aponta para a necessidade de um exame mais criterioso dos modelos estima-
dos. Para tanto, foram realizados testes LR sob hipéteses alternativas nas quais
se supds que a varidvel FUND estivesse ora ausente da funcéo de arrecadacéo,
ora ausente do termo de ineficiéncia, ora de ambos. Os resultados dos testes
encontram-se na tabela 1 a seguir.

Tabela 1

TESTES DE HIPOTESES PARA FUND

Hipotese Nula | X0.05 Estatistica de teste
HO: Bs=8;= 0 5.99 46.9

HO: Bs=0 3.84 9.84

HO: 3, =0 3.84 37.06

25 Para um resultado similar, para os estados dos EUA, ver Wallis, Oates (1988).
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Percebe-se que todas as hip6teses nulas sao rejeitadas. Assim, apa-
rentemente, FUND, ao mesmo tempo que desloca a fronteira para baixo, au-
menta a eficiéncia e o efeito final ndo é claro. Para se verificar a razoabilidade
de se incluir FUND apenas na regressdo da média ou na especificagdo, esti-
mou-se 0 seguinte modelo.

B B
IN(ISS+ IPTU), =961+ 0.33N(POB), +0.91n(PIB), - 0571 orce [ 4 0,96 B0 [ 4 0 33N,
(-1964) (5.10) 712) OPIB g OPIB O (2014
(-5.06) (7.46)

cuja especificacdo do termo de erro técnico é:

U, =-1.41+ 2200 MM + 4,08FRECAPH _ 50 76rUND,
OPBG O PB G§

(=2.00) (-4.77)
(2.35) (2.45)

ondei=1,..., 740 et = 1994 e 1995.
6% = (76'81’ ¥=093, LR(5) = 223.89, Log. Verossim. = —2313.13.

48) (11458)

Um teste LR simples nos permite rejeitar a hipétese de que FUND
esta tanto na regressao da média quanto na especificacdo do erro em prol, ape-
nas, de FUND no termo do effoContudo, uma especificacdo mais precisa se
faz necesséaria em posterior extensao desta pesquisa.

Note que em todos os modelos, as transferéncias (e as receitas de
capitais) seguem o sinal postulado pela teoria, vale dizer, quanto maior as
transferéncias (ou as receitas de capital), menor a eficiéncia arrecadatéria dos
municipios, embora a ultima especificacdo tenha gerado expressiva oscilagdo
no valor absoluto dos coeficientes dos componentes do erro.

VI CONCLUSAO

No inicio deste artigo o leitor se deparou com uma citacdo de
Amilcare Puviani. O autor chamava a atencao padesignde um sistema
tributario em um arcabouco de economia politica, ou seja, considerando-se a
importancia de se compreender como sistemas tributarios podem ser derivados
de atuacdes de coalizdes politicas.

26 Paran = 0.05, mas ndo paoca= 0.01.
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Este artigo apresenta uma visdo algo distinta — embora ndo necessa-
riamente conflitante — da do autor. Mostra-se, independentemente da coalizao
politica governante, que a configuragao atual do sistema de reparticdo de re-
ceitas, em conjuncdo com o sistema tributario ou — em resudesigndas
finangas publicas municipais, pelo menos tal como se apresenta em Minas Ge-
rais, no periodo da amostra — pode estar gerando um efeito perverso, qual seja,
o de que a existéncia de transferéncias geram um efeit hazard expres-

S0 na substituicdo entre receitas tributarias proprias e receitas intergoverna-
mentais.

Apb6s breve introducdo, um modelo simples foi apresentado, mos-
trando que um aumento nas receitas oriundas de outras origens que nédo as do
aproveitamento da base tributéria prépria gera uma queda do esforco arreca-
datorio proéprio.

Em seguida, apresentou-se o instrumental econométrico utilizado
para o trato deste fenbmeno. A inovagdo, neste caso, consiste em separar 0s
efeitos de ineficiéncia na arrecadacédo gerados por problemas aleatérios e pelas
carateristicas proprias dos municipios.

A concluséo é que as transferéncias parecem causar o efeito perver-
so. Os resultados, no minimo, chamam a atencéo de pesquisadores e formula-
dores de politicas publicas para a importancia de se repensar o sistema tributa-
rio nacional sem excluir, das discussdes, as regras pertinentes a partilha de re-
ceitas.
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