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RESUMO

A analise da gestdo fiscal publica se da através da verificagdo de determinados indices. A
avaliacdo do esforco fiscal permite através de regressdo linear estimar a carga tributaria potencial
que o Governo seria capaz de obter. O objetivo da pesquisa foi o de avaliar o esforco fiscal e as
variaveis que determinam a capacidade tributaria de 662 municipios do estado de Minas Gerais
no exercicio de 2011, e discutir o potencial de arrecadagdo dos municipios e a eficiéncia na
gestdo publica municipal em Minas Gerais. Obteve-se um esforco fiscal de 1,30, o que nos
permitiu concluir que a carga tributaria efetiva dos municipios no que tange as receitas proprias €
superior a estimada, exigindo dos contribuintes um maior esforco fiscal. A capacidade tributaria
dos municipios mineiros €, portanto, sobreutilizada, apresentando um baixo potencial de
arrecadacgdo e demonstrando, com algumas restri¢des, ineficiéncia na gestdo publica das receitas
proprias.

Palavras-chave: gestdo fiscal publica; carga tributaria; estrutura fiscal; esforco fiscal; carga fiscal
global.

ABSTRACT

Public tax management analysis occurs by the verification of certain indices. The fiscal effort
evaluation allows through statistical calculations to estimate the potential tax burden that the
government would be able to obtain. The goal of this research was to assess the fiscal effort and
the variables that determine the taxation ability of 662 municipalities in the State of Minas
Gerais during the fiscal year of 2011, and on the basis of the calculated index discuss the
potential revenue of municipalities and municipal tax efficiency in Minas Gerais. It was
concluded that the fiscal effort is 1.30, which means the effective tax burden in the
municipalities regarding its own resources, is higher than estimated, requiring taxpayers a greater
fiscal effort. The tax capacity of the municipalities is therefore overused, featuring a low
potential for collecting and demonstrating with some restrictions inefficiency in management of
public revenue.

Keywords: Keywords: public tax management; tax burden; tax structure; fiscal effort; overall tax
burden.
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1. Introducao

A gestao dos tributos no Brasil é um tema desafiador tanto para os contribuintes, quanto
para Governo, independentemente da esfera analisada, que pode ser federal, estadual,
distrital ou municipal. No ambito dos municipios sao varios os obstaculos, sejam pelas
disparidades socioeconomicas dos municipios brasileiros, pela dificuldade no controle
dos gastos publicos, ou por generalizagdes desmedidas criadas em torno da tributacao

no Brasil, como por exemplo, a de que temos a maior carga tributaria do mundo.

De acordo com dados da OCDE (2015), a Dinamarca é o pais com a maior carga
tributdria do mundo, porém possui uma distribuicdo eficiente desses recursos a
populacao (GANGHOF, 2007), confirmando, assim, que a analise da tributacdo em

geral nao pode se limitar a carga tributaria.

Segundo o TCU (2015), a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, intitulada
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestao fiscal, com o propdsito de assegurar a consecucao das
metas fiscais e a transparéncia dos gastos publicos, pressuposto da "gestao fiscal

responsavel".

A existéncia de receitas proprias e de transferéncias interferem na gestao fiscal como
um todo, ja que a primeira limita-se basicamente a tributacao de operagdes patrimoniais,
imobilidrias ou no consumo de servi¢os, e a segunda surge como compensagao aos
municipios, ja que esses ndo possuem autonomia para administrar tributos como o

ICMS, IPVA e IPL

Conforme Orair e Alencar (2010), embora relevantes, as receitas de transferéncia
desestimulam os municipios a explorarem as receitas proprias pelo fato das ultimas
representarem um percentual menor das receitas totais. Tristao (2003) constatou a
ocorréncia de crescimento das receitas municipais proprias e de transferéncia apos a
Constituicao Federal de 1988 e Piancastelli, Miranda e Vasconcelos (2004)

identificaram uma evoluc¢a@o do esforco fiscal dos estados brasileiros entre 1987 e 1999.

Nesse sentido, para a gestao fiscal faz-se necessario por parte do Governo a utilizagao

de determinados indices, como por exemplo, a analise da carga tributaria, a estrutura
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fiscal e o esforco fiscal, que permitem um monitoramento e planejamento dos gastos

publicos.

O indicador mais utilizado para verificar a “carga fiscal global” é a carga tributaria, que
consiste na verificacdo do percentual de riqueza gerada pelos particulares e a sua
transferéncia ao setor publico, embora possua limita¢cdes quando analisado de forma
isolada. A estrutura fiscal permite a analise da distribui¢do da receita fiscal total entre os
principais tributos, ou seja, a forma como esses se articulam entre os diversos
integrantes do sistema fiscal. E o esforco fiscal permite, através da utilizacao de
regressao linear, estimar a carga tributaria potencial que o ente governamental seria
capaz de obter em determinado periodo, podendo ainda realizar comparagdes entre as

receitas efetivas x estimadas.

A elabora¢dao do estudo regional justifica-se pela diversidade economica e social do
estado de Minas Gerais, por ser esse o estado brasileiro com o maior numero de
municipios, 853 no total; pela predominancia de estudos que analisam a arrecadacao
apenas de paises e estados e ndao de municipios; e pela relevancia do assunto para a

situacao economica atual do Brasil.

Dessa forma, o objetivo da pesquisa € de avaliar o esforco fiscal e as variaveis que
determinam a capacidade tributaria de 662 municipios mineiros e, com base no indice
calculado, discutir o potencial de arrecadagao dos municipios e a eficiéncia na gestao
publica municipal no estado de Minas Gerais. Busca-se responder ao seguinte problema
de pesquisa: Os municipios de Minas Gerais possuem uma carga fiscal sobreutilizada

ou subutilizada?

2. Referencial Teorico

2.1 Federalismo Fiscal no Contexto Municipal

O Artigo 1° da Constituigio Federal de 1998 declara: “A Republica Federativa do
Brasil, formada pela unidao indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democratico de Direito” e, segundo Carvalho (2006), na

Constituicao foram incluidos pela primeira vez os municipios como entes federados.
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Nessa esteira, o Estado Federal apresenta dois principios que o diferencia das demais
formas de Estado, o principio da autonomia e o principio da participag¢ao. De acordo
com Carvalho (2006, p. 450), “Pelo primeiro, as coletividades territoriais distintas do
poder central (Estados Federados na Constituicao Brasileira) tém sua propria estrutura
governamental e competéncias peculiares; pelo segundo, os estados federados
participam da formacao da vontade ou das leis nacionais [...]”. Ainda segundo o referido
autor a ideia de federacdao nao se finaliza no ambito juridico apenas, mas também
envolve o chamado federalismo como principio harmonizador a diversidade com a

unidade, o plural com o singular e o geral com o particular.

Matias-Pereira (2010, p. 36) define o federalismo como “um sistema politico que se
opde ao unitarismo, buscando assegurar a autonomia dos estados dentro de uma mesma
nagao” e que no Brasil, entretanto, existe uma forte convergéncia a centraliza¢ao por

parte da Unido Federal, em especifico no ambito tributario.

Sobre a questdo tributaria, Carvalho (2006) esclarece que embora a Constituicao
Brasileira de 1988 tenha mantido o federalismo homogéneo, no qual cada estado
federado ¢ dotado de mesma por¢do de poder, existem concessdes ao modelo
heterogéneo, ja que determinados Estados possuem competéncias, instituicdes e rendas
tributarias em funcdo das suas peculiaridades, sejam de natureza geografica,

demografica, economica, financeira, entre outras.

Essa situagao descrita fica claramente evidenciada no artigo 1° da Resolugao 22/89 do
Senado Federal, que estabelece aliquota interestadual de 12% nas operagdes relativas ao
Imposto sobre Circula¢dao de Mercadorias e Servigos (ICMS) realizadas com os Estados
das regides Sul e Sudeste e de 7% nas operagdes destinadas as regides Norte, Nordeste,

Centro-Oeste e ao Estado do Espirito Santo.

Silva (2005) ao falar sobre a teoria do federalismo fiscal apresenta as trés formas de
organizagao politica do governo no que tange as fungdes fiscais alocativa, distributiva e
estabilizadora, quais sejam: a plena centralizagao; a absoluta descentralizacao; e a forma
federativa. A ultima associa competéncias centralizadas e competéncias
descentralizadas em uma proposta cujas responsabilidades fiscais sao compartilhadas

entre os niveis de governo e suas unidades federativas respectivas.
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Nesse modelo, o governo central fica responsavel pela provisao de bens, os governos
estaduais responsaveis pela provisao de itens com preferéncias regionais e, por fim, os
governos locais respondendo pelos bens com perfil de demanda especifica da

localidade.

Para Matias-Pereira (2010, p. 40), “as competéncias municipais no Brasil sempre foram
reduzidas e a politica municipal foi tradicionalmente relegada a um plano de menor
importancia e a um menor espago de atua¢dao publica”, situacao esta evidenciada pela
propria distribuicdo da carga tributaria brasileira entre os entes federados, sendo,

vejamos:

Tabela 1 — Distribui¢ao da Receita Tributéaria por Ente Federado

Ente Federativo 2008 2009 2010 2011 2012
Governo Federal 69,51% 68,93% 69,04% 70,05% 69,05%
Governo Estatual 25,36% 25,62% 25,45% 24,44% 25,16%
Governo Municipal 5,13% 5,45% 5,51% 5,52% 5,79%
Total da Receita 100% 100% 100% 100% 100%
Tributaria

Fonte: adaptado de RFB (2013)

De acordo com os dados divulgados pela RFB (2013), a carga tributaria brasileira de
2008 a 2012 demonstrou a predominancia dos tributos federais, sendo que em 2012 dos
35,85% de carga tributaria, 24,75% foram destinados ao Governo Federal, 9,02% ao
Estadual e apenas 2,07% ao Municipal. Em termos absolutos, o Governo Federal
arrecadou 69,05% dos tributos brasileiros contra 25,16% dos estados e 5,79% dos

municipios, demonstrando a fraca distribui¢ao de recursos aos municipios brasileiros.

2.2 Os tributos municipais — Receitas Proprias

De acordo com a Lei 4.320/64 no seu art. 9°, Tributo € a receita derivada constituida

pelas entidades de direito publico, abarcando os impostos, as taxas e contribui¢des cujo
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produto seja destinado ao custeio de atividades gerais ou especificas exercidas por essas

entidades.

E no artigo 11 da referida Lei que a classificacio das receitas publicas é apresentada nas
categorias correntes e de capital. A primeira subdividindo-se em receitas tributaria, de
contribuigdes, patrimonial, agropecuaria, industrial, de servicos, transferéncias correntes
e outras receitas correntes. A segunda subdividida em receitas provenientes da
realizagdo de recursos financeiros de constituicdo de dividas; da conversao em espécie
de bens e direitos; dos recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou
privado destinados a atender despesas classificaveis em despesas de capital; e, ainda, do

superavit do orgamento corrente.

Sobre essa classifica¢ao, sao nas receitas tributarias que se encontram os chamados
tributos proprios, ou seja, aqueles estabelecidos no artigo 156 da Constitui¢ao Brasileira
de 1988, especificamente Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), Imposto sobre
Transmissao de Bens Imoveis (ITBI), Imposto Sobre Servigos (ISS) e também as

receitas com taxas e contribui¢des de melhorias.

Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza — ISS: € um tributo de competéncia
municipal e distrital, conforme disposto no o Art. 156, inciso III, da Constituicdo
Federal de 1988 e incide sobre todas as prestagcdes de servicos de qualquer natureza
definidos em lei complementar 116/03, com aliquota minima de 2% e maxima de 5%,

de acordo com o art. 3° da Emenda Constitucional 37/2002.

Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU: Com incidéncia sobre
a propriedade predial e territorial urbana, o IPTU ¢ também de competéncia dos
municipios e tem como fato gerador a propriedade, o dominio 1til ou a posse de bem
imovel localizado na zona urbana do municipio. Disposto no art. 156, inciso I, da
Constituicao Federal de 1988, tem como base de calculo o valor venal do imoével. Esse
tributo correspondeu em 2012 a 0,48% do PIB brasileiro com o montante de 21 bilhdes
e esta posicionado em 2° lugar no ranking dos tributos municipais e 15° de todos os

tributos arrecadados no Brasil, conforme dados da RFB (2013).

Imposto sobre a Transmissdao de Bens Imoveis — ITBI: O Imposto sobre a Transmissao
de Bens Imoveis (ITBI) é um tributo de competéncia municipal, disposto no Art. 156,

inciso II, da Constituicao Federal de 1988, e incide a qualquer titulo, por ato oneroso de
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bens imodveis, por natureza ou acessao fisica e de direitos reais sobre imoveis, exceto 0s

de garantia, bem como na cessao de direitos a sua aquisi¢ao.

Taxa: O Art. 145 inciso II da Constitui¢ao Federal de 1988 atribui a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios a instituicao de taxas em razao do exercicio do
poder de policia ou pela utilizagao efetiva ou potencial de servigos publicos especificos

e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao.

Contribuicao de Melhoria: Disposta no art. 145, inciso II, da Constituicdo Federal de
1988, a contribui¢ao de melhoria é um tributo de competéncia comum a todos os entes
tributantes, sejam a Unido, os Estados ou Municipios. Conforme o dispositivo legal
trata-se de um tributo que tem como objetivo recuperar o montante de recursos publicos

investidos em obras publicas que provocaram valorizacao de imoveis particulares.

Ao apresentar tal classificagao, Slomski (2013) faz criticas pelo fato das transferéncias
correntes nao fazerem parte dessa classificacao e justifica seu posicionamento por duas
razdes, a primeira pela duplicacdo da receita divulgada, ja que a mesma receita
apresentada pelo Estado sera divulgada pelo Municipio relativamente a sua quota-parte.
E a segunda por entender que nao existe dependéncia municipal de recursos recebidos
em transferéncia dos estados, ja que o artigo 158 da Constituicdo Brasileira diz

pertencer aos municipios, diferentemente do que de fato ocorre.

E importante salientar que em funcdo da Portaria do Ministério da Fazenda n°. 184/08 o
Governo Brasileiro deu inicio ao processo de convergéncia as Normas Internacionais de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico atribuindo a Secretaria do Tesouro Nacional —
STN essa responsabilidade em consonancia com aquelas normas publicadas pela

International Federation of Accountants - Ifac.

Dessa forma, ainda que nao recepcionada no rol das Normas Brasileiras de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBCASP), ¢ fundamental transitarmos em
algumas definicdes estabelecidas nas Normas Internacionais, em especifico na
International Public Sector Accounting Standards (IPSAS) 23 — Receita de Transacao
sem Contraprestac;ﬁol, uma vez que essa Norma corrobora as colocacdes de Slomski
(2013).

! Receita de Transacdo com Contraprestacio ¢ tratada na IPSAS 9.
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De acordo com CFC (2010, p. 670), “A receita compreende ingressos brutos de
beneficios economicos ou de potencial de servigo recebido e a receber pela entidade
objeto das demonstragdes contabeis, o que representa um aumento nos ativos liquidos /
patrimonio liquido” e “os tributos estao definidos no paragrafo 7 como beneficios
economicos compulsoriamente pagos ou a pagar as entidades do setor publico, de
acordo com as leis ou regulamentos estabelecidos para fornecer receita ao governo”

(CFC, 2010, p. 673), por outro lado, vejamos a definicao de transferéncia:

76. Sujeita ao paragrafo 98, uma entidade deve reconhecer um ativo
em relacdo as transferéncias quando os recursos transferidos se
encaixem na definicdo de ativo e satisfagam o critério para o
reconhecimento como ativo.

77. As transferéncias incluem subsidios, perddo de dividas, multas,
herancas, presentes, doagdes e bens e servigos em espécie. Todos estes
itens apresentam o atributo comum de transferéncia de recursos de
uma entidade a outra sem fornecer valor aproximadamente igual em
troca e de ndo serem tributos conforme definido nesta Norma. (CFC,
2010, p. 685).

A IPSAS 23 ainda traz no seu bojo o seguinte esclarecimento, “73. A receita tributaria
nao deve ser considerada bruta pelo montante de despesas tributarias” (CFC, 2010, p.
685), diferentemente do que a atual legislacdo brasileira estabelece no caso das receitas

transferidas do Governo Federal e Estadual aos municipios.

Dessa forma, fica evidente que as receitas classificadas como transferéncias correntes,
aquelas elencadas no artigo 156 da Constitui¢ao Brasileira de 1988 e no contexto da Lei
4.320/64, poderiam ser classificadas como receitas tributarias de acordo com o conceito

apresentado pelo JFAC.

2.3 Teoria da Tributagao

A finalidade primordial da tributagdo € proporcionar receitas para que o estado possa
fazer frente as necessidades publicas ou coletivas, mediante o exercicio de funcdes a ele
inerentes. Ainda que muitos dos postulados da Teoria da Tributacdo tenham sido

formulados antes ou depois da obra de Adam Smith, nasceram em razao do desejo de
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suprimir técnicas tributarias que eram tidas como prejudiciais sob um espectro

economico, social ou ético, substituindo-as por outras melhores (SANTOS, 2011).

Ainda segundo Santos (2011), Adam Smith em 1776 foi pioneiro na Teoria da
Tributagao e afirma que existiam quatro maximas aplicaveis aos impostos em geral:
equidade, certeza, eficiéncia e conveniéncia. Muito embora tais maximas tenham sido
formuladas em um cenario de liberalismo econdmico, ndao se afastam do que os

financistas publicos pregam para um sistema tributario ideal.

Segundo a teoria de Smith, primeiramente os suditos do Estado deveriam contribuir
para as despesas estatais de maneira proporcional as suas capacidades, em proporc¢ao a
receita que cada aufere. Esse seria o fator que determinaria a equidade ou a auséncia de
equidade na tributagdo. Smith afirmava que a equidade poderia ser atingida mediante
contribui¢des individuais de maneira proporcional para as despesas estatais, nao

havendo a necessidade de imposicao tributdria progressiva (SANTOS, 2011).

O referido autor ainda acrescenta que para Adam Smith, a certeza da tributacdo era
muito importante e cada individuo deveria ter prévio conhecimento do periodo e da
forma de recolhimento. Com a eficiéncia, o autor abordava como pressuposto o
planejamento do tributo, para que se retire do cidadao o minimo possivel de recursos. O
tributo deveria ser exigido no momento e na maneira que fosse mais provavel que o

contribuinte tivesse recursos para efetuar o pagamento, sendo, portanto, conveniente.

A OCDE (2011) elaborou um estudo voltado para politica fiscal e afirma que a
tributagao deve dedicar atencdo aos vetores eficiéncia, equidade, exigibilidade e
cumprimento. Pelo motivo da tributacdio poder alterar o comportamento de
consumidores, produtores e trabalhadores, um dos principais efeitos a serem evitados ¢é

a reducdo da eficiéncia economica.

A distribuicdao dos encargos tributarios deve se pautar pela justica ou equidade, ainda
que implique em perda de eficiéncia. A exigibilidade e cumprimento sdo importantes
fatores para percepcao da eficiéncia e equidade da tributagdo. A eficiéncia pode ser
alcancada por meio de aumento da base tributdria; conferéncia de aliquotas fisicas e
integracao entre as diferentes estruturas tributdrias para evitar oportunidades de

planejamento tributario (OCDE, 2011).
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2.4 Indicadores de Carga Tributaria

Para que se possa avaliar a gestao tributaria governamental faz-se necessaria a avaliacao
de alguns indicadores basicos de carga fiscal que, como apresentados por Carlos (2008)
e também por Pereira (2009), se dividem basicamente em carga tributaria, estrutura

fiscal e o esforco fiscal.

A utilizagao desses indicadores permite a verificagao do nivel de desenvolvimento fiscal
independentemente do nivel de governo ser federal, estadual ou municipal. Por
exemplo, de acordo com dados da OCDE (2015), a Dinamarca € o pais com a maior
carga tributaria do mundo e, como ja destacado por Ganghof (2007), possui esse titulo
ha mais de 10 anos, entretanto tem uma distribuicao eficiente desses recursos a

populacao.

A carga tributaria é o indicador mais utilizado para mensurar a “carga fiscal global”
através da verificacao do percentual de riqueza produzida pelo pais que € transferida dos

particulares para o setor publico (PEREIRA, 2009).

Segundo Varsano et al. (1998), a andlise da carga tributaria entre paises nao ¢ um
conceito pleno, ja que uma carga tributaria pode ser alta para uma sociedade e baixa
para outra, dependendo das respectivas capacidades contributivas e provisdes publicas

de bens, indicando que as comparacdes tém pouco significado analitico.

A estrutura fiscal que traduz a reparticao da receita fiscal total entre os principais
tributos representa outra forma de analise da carga tributaria, pois se caracteriza pela
forma como se articulam entre si os diversos impostos integrantes de um sistema fiscal,

pela posi¢ao de cada um deles no total das receitas fiscais (PEREIRA, 2009).

Ainda segundo o autor, atualmente temos dois sistemas fiscais, o sistema fiscal de um
pais industrializado, que seria o caso da Dinamarca, e o sistema fiscal dos paises em
desenvolvimento, que seria o caso do Brasil. No primeiro verifica-se uma
predominancia dos impostos sobre a renda das pessoas fisicas, uma vez que em fungao
do nivel de industrializagdo e do fendmeno urbanistico, permite um elevado volume
populacional economicamente ativo. Esse sistema possui um grau de sofisticac¢@o
porque corresponde adequadamente as necessidades econdmicas e sociais dos paises em

termos tributarios.
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Por outro lado, no sistema dos paises em desenvolvimento a estrutura fiscal baseia-se
em grande parte nos tributos indiretos e naqueles relacionados ao comércio externo
(exportagdo), podendo ser explicado em parte pela baixa renda per capita que
inviabiliza a tributagdo pelo rendimento, sendo marcado ainda por um sistema fiscal

incipiente com uma legislacgao fiscal em alguns casos inadequada.

Santos e Martins (2009) defendem que o indice de esforgo fiscal relativo corresponde ao
racio entre a carga tributdria efetiva e a calculada com base numa regressao. Pereira
(2009) define em uma das suas principais obras que esse indice € o confronto entre o
nivel de fiscalidade efetivo e o nivel de fiscalidade potencial, no qual se o primeiro for
maior que o segundo significa que é exigido um esfor¢o fiscal maior a populacao, ou
seja, a capacidade fiscal estd sobreutilizada, e na situacao contraria, a capacidade

tributaria esta a ser subutilizada.

Em um estudo elaborado por Menezes (2013) o Brasil possui o segundo maior indice de
esforco fiscal em uma analise realizada com alguns paises membros da OCDE, o que
sugere que a carga tributaria brasileira estd acima do potencial, ficando desta forma

sobreutilizada.

3. Procedimentos Metodologico

Classificacao da Pesquisa

A metodologia da pesquisa classifica-se como descritiva, pois se propde a descrever, a
analisar, a registrar e a interpretar as caracteristicas dos municipios do Estado de Minas
Gerais relativamente as receitas proprias e conforme Gil (2002, p. 42), essas pesquisas
“tém como objetivo primordial a descri¢cao das caracteristicas de determinada populacao

ou fendmeno ou, entdo, o estabelecimento de relagdes entre variaveis”.

Quanto a abordagem do problema, foi realizada uma pesquisa quantitativa que de
acordo com Beuren (2013, p. 92), essa abordagem se “caracteriza pelo emprego de
instrumentos estatisticos, tanto na coleta quanto no tratamento dos dados. Esse
procedimento nao € tao profundo uma vez que se preocupa com o comportamento geral

dos acontecimentos”.
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Coleta e Analise dos Dados

Para realizacao da pesquisa, os dados relativos as receitas proprias dos municipios
mineiros foram coletados eletronicamente no banco de dados disponibilizado pelo
Tesouro Nacional através do FINBRA — Financgas do Brasil — Dados Contabeis dos
Municipios, no periodo de 2009 a 2013. Foi considerada ser essa a base de dados mais
recente e ainda o disposto no artigo art. 173 do Codigo Tributario Nacional que diz:
“Art. 173. O direito de a Fazenda Publica constituir o crédito tributario extingue-se apds

5 (cinco) anos”.

As informacgdes coletadas foram divididas em dois grupos, o primeiro relativo ao
periodo de 2009 a 2013, para que se tivesse uma dimensao da variavel dependente, em
que foi realizada uma analise estatistica descritiva para a compreensao da evolucao dos
tributos municipais; e o segundo informagdes do exercicio de 2011, em fungdo da
inexisténcia de dados recentes relativos as variaveis independentes, para calculo do

esforco fiscal por meio de regressdo linear multipla.

No primeiro grupo, dos 853 municipios mineiros da base de dados do Finbra, 140
municipios foram excluidos por ndo apresentarem informagdes em um dos 5 anos,
reduzindo a amostra para 713 municipios. Para o segundo grupo, foram excluidos ainda
51 municipios por terem sido considerados outliers em termos de arrecadagao total ou

de renda per capita, sendo a amostra final analisada composta de 662 municipios.

Essas exclusdes se justificam também pelas dificuldades encontradas na realizagao de
pesquisas em financas publicas, em especifico quanto a qualidade e a confiabilidade dos
dados e ainda pelo fato das informagdes do Finbra nao cobrirem a totalidade dos
municipios do pais, ja que alguns fazem somente as apresentagdes aos tribunais de
contas subnacionais (ORAIR; ALENCAR, 2010).

Além das informacgdes do Finbra, relativas ao exercicio de 2011, foram eletronicamente
coletados dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2011a, 2011b)
por ser o ultimo ano em que o IBGE divulgou a informacdo de renda per capita
municipal, sendo essa uma das variaveis independentes do modelo de estimativa do
esfor¢o fiscal. Foram coletados dados de Renda per Capita; Valor Adicionado do
Setor dos Servicos (comércio e servicos de manutencao e reparag¢ao; servigos de

alojamento e alimentacao; transportes, armazenagem e correio; servicos de informacao;
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intermediagao financeira, seguros e previdéncia complementar e servigos relacionados;
atividades imobiliarias e aluguéis; servigos prestados as empresas; administragao, saude
e educagdo publicas e seguridade social; educagcdo e saliide mercantis; e servigos
prestados as familias e associativos e servigos domésticos); valor adicionado bruto do
setor agropecuario (atividades agricultura, pecuaria, silvicultura e exploracao florestal
e pesca); e valor adicionado bruto do setor da industria (industria extrativa, industria
de transformacao, construcao civil e producao e distribuicao de eletricidade, gas, agua,
esgoto e limpeza urbana) (IBGE, 2008). A utilizacio de informacdes setoriais €
necessaria ja que essas possuem elementos especificos de cada setor da economia, o que
permitira avaliar a influéncia positiva ou negativa desses setores na arrecadagao

municipal total.

Essas informacdes relativas ao periodo de 2011 foram utilizadas para célculo do indice
de esfor¢o fiscal que, conforme descrito por Santos e Martins (2009) e Pereira (2009),
tem como origem o trabalho de Lotz e Morss (1967), cujo modelo foi posteriormente
analisado por Bahl (1971) e nos ultimos anos por diversos outros autores como mais
recentemente apresentado por Gupta (2007), que em seu trabalho expos a diversidade de
modelos sobre o assunto sem definir um consenso da academia sobre as variaveis

independentes a serem utilizadas.

Dessa forma, ndo obstante as limitacdes dos modelos de esforco fiscal primordialmente
aplicados a paises em desenvolvimento, este trabalho utiliza como ponto de partida o
modelo proposto em 1967, neste caso aplicado aos municipios mineiros, pelo método
dos minimos quadrados em que “T” representa o Total das Receitas Fiscais e “Y” o
Produto Interno Bruto, adicionado das variaveis Valor Adicionado Bruto do Setor dos
Servigos (VABServ), Valor Adicionado Bruto do Setor Agropecudrio (VABAgro) e
Valor Adicionado Bruto do Setor da Industria (VABInd), variaveis essas também
utilizadas por Piancastelli, Miranda e Vasconcelos (2004) em um trabalho realizado

sobre os estados brasileiros.

Em termos de relagao com o Total das Receitas Fiscais, espera-se que com excec¢ao do
Valor Adicionado Bruto do Setor Agropecuario (VABAgro), todas as demais variaveis
independentes (Pib, Pibper, VABServ, VABind) sejam positivamente relacionadas a

variavel dependente, em especial a variavel V4ABServ, ja que essa engloba diretamente
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as atividades que sao fato gerador do ISS, principal tributo municipal em termos de

arrecadacao.

Quadro 1 — Variaveis da pesquisa

. . Sinal
Variavel Descricao Esperado

Logaritmo da Receita Propria Municipal Total (Tributos +/-

RecTot oo
proprios)

Pib Logaritmo do Produto Interno Bruto Municipal. +

Pibper Logaritmo do Produto Interno Bruto per capita Municipal. +

VABServ Loggntmo do percentual de participacdo do VAB do setor de +
Servigos.

VABAgro Logarltmo, QO percentual de participacdo do VAB do setor =
Agropecuario.

VABInd Logarnt_mo do percentual de participacdo do VAB do setor da +
Industria.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Com base no Quadro 1, tem-se o seguinte modelo de regressao linear multipla:

Ln (RecTot) = Ln(x) + B,Ln (Pib) + B,Ln (Pibper)+ B;Ln (VABServ)
+ B,Ln (VABAgro) + BsLn (VABInd) + ¢

Utilizando o modelo descrito sera possivel estimar a Receita Propria Municipal dos 662
municipios mineiros analisados e com essa estimacao realizar o calculo do esforco fiscal
através da seguinte formula:

Rectoteft
Rectotest

EF ¢é o esfor¢o fiscal, Rectoteft representa a receita total efetiva extraida do Finbra
relativamente ao exercicio de 2011 e Rectotest a receita total estimada para o mesmo

exerciclo.

3,0 Analise Dos Resultados
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Com os 713 municipios selecionados no primeiro grupo da amostra, realizou-se, entao,
uma analise estatistica descritiva que possibilitou verificar a distribuicao das receitas

proprias no periodo de 2009 a 2013, conforme a Tabela 2:

Tabela 2 — Distribuicao dos tributos proprios dos Municipios de MG

Tributos Municipais 2009 2010 2011 2012 2013
ISS 48% 48% 48% 47% 48%
IPTU 28% 28% 28% 27% 27%
ITBI 11% 13% 14% 15% 15%
Taxas 13% 11% 10% 11% 10%
Total 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: Dados da pesquisa

A distribuicao dos tributos municipais em Minas Gerais com base nos dados do Finbra
para o periodo de 2009 a 2013 é correspondente a dos demais municipios brasileiros,

como apresentado por RFB (2013) e Orair e Alencar (2010).

E evidenciada a predominancia do ISS que corresponde a mais de 40% da arrecadacio
dos tributos proprios em todo o periodo de 2009 a 2013, seguida do IPTU e ITBI,
ficando as taxas nas ultimas posic¢des, exceto em 2009. O percentual das contribui¢des

foi inferior a 1%, portanto nao foram apresentados.

Em termos de ISS no estado mineiro, o municipio de Belo Horizonte, embora tenha sido
excluido da analise do esforco fiscal, € o primeiro colocado na arrecadacao, com uma
média anual no periodo de 2009 a 2013 no montante de 752 milhdes de reais e o
municipio de Serra da Saudade o ultimo colocado, com arrecadagcdo média de 17 mil

reais.

O IPTU também tem Belo Horizonte como primeiro colocado com uma arrecadacao
meédia de 608 milhdes de reais e Ouro Verde de Minas com o menor montante, em

média de 221 reais.

Chapada do Norte foi o municipio com menor arrecadagao de ITBI, com média de 760
reais e Belo Horizonte o que mais arrecadou, com uma média de 257 milhoes de reais

anuais, municipio esse que também liderou a arrecadagido das taxas com um montante
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de 141 milhdes de reais, enquanto Couto de Magalhaes de Minas arrecadou em média

16 reais no periodo analisado.

Apenas as Contribui¢des de Melhoria de Belo Horizonte deixaram de ser primeiras
colocadas em arrecadagao, uma vez que o municipio de Timoéteo arrecadou 1,2 milhdes

de reais no periodo analisado.

ApoOs a analise das receitas proprias, como proposto, realizamos a aplicacdo do modelo
de regressao linear multipla na amostra do segundo grupo, ou seja, composta de 662

municipios no periodo de 2011, cujos resultados sao apresentados a seguir:

Tabela 3 — Resumo do modelo de regressao
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Modelo R R’ R Ajustado Erro padrio estimado
1 ,894% , 799 ,797 ,61709
a. Variaveis preditoras: (Constante), Pibper, VABAgro, VABInd, Pib, VABServ
b. Variavel dependente: RecTot
Fonte: Dados da pesquisa
Tabela 4 - ANOVA®
Meédia do
Modelo Soma dos quadrados | Df | quadrado F Significancia
1 Regressdo | 990,304 5 198,061 520,113 | ,000a
Residual | 249,807 656 | ,381
Total 1240,111 661
a. Variaveis preditoras: (Constante), VABInd, VABServ, Pib, VABAgro, Pibper
b. Variavel dependente: RecTot
Fonte: Dados da pesquisa
Tabela 5 - Coeficientes da regressao multipla do modelo completo
Coeficientes ndo | Coeficientes Estatistica
padronizados padronizados colinearidade
Toleranci
Modelo B Desvio padrdo | Beta T Sig. |a VIF
1 (Constante | -9,664 918 - ,000
) 10,528
VABAgro | -,037 ,040 -,026 -,934 ,350 | 411 2,431
VABInd ,101 ,060 ,042 1,700 | ,090 | ,495 2,021
VABServ ,863 ,169 ,150 5,108 |,000 |,357 2,804
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1,059
,112

,031
,096

,369
,038

34,282
1,157

,000
,248

A78
,289

2,093

3,456

Pib
Pibper

" a. Variavel dependente: RecTot
Fonte: Dados da pesquisa

Como se pode verificar na Tabela 3, o modelo utilizado é altamente significativo com
um poder explicativo de 79,9%, ou seja, as varia¢des na variavel dependente RecTot sao

explicadas pelas varia¢oes ocorridas nas variaveis independentes.

As variaveis VABAgro, VABInd e Pibper demonstraram ndo ser estatisticamente
significantes (p>0,05), com baixo poder preditivo, tendo a variavel VABagro relagao
negativa, diferentemente das demais como esperado e corroborando com o trabalho
realizado por Piancastelli, Miranda e Vasconcelos (2004), relativamente aos estados

brasileiros.

O resultado obtido com as variaveis explicativas VABServ e Pib foram significativos a
5% (p<0,05) e indicam que alteracdes no setor de servicos e no PIB afetam a
arrecadacao municipal e a carga tributaria total. Destaca-se que relativamente a variavel
VABServ os autores ja esperavam esse resultado obtido uma vez que grande parte da
arrecadacao municipal refere-se ao ISS, portanto, o Valor Adicionado do Setor dos
Servicos ¢ variavel a ser considerada pela gestdao municipal como indicativo de aumento
ou redugdo na arrecadagao; e acréscimos na VABServ significam potenciais aumentos na
arrecadacdo. Sobre a variavel Pib os resultados também eram esperados ja que o modelo
teorico base de Lotz e Morss (1967) tinha essa variavel como a tinica independente com

poder explicativo. O modelo final, portanto, é apresentado a seguir:

Ln (RecTot) = —9,664 (x)+ 1,059 (Pib)+ 0,112 (Pibper) + 0,863 (VABServ)
— 0,037 (VABAgro) + 0,101 (VABInd) + ¢

Sobre os pressupostos da regressao que garantem a integridade dos testes de
ajustamento e de significancia do modelo, verificaram-se aspectos relativos a

multicolinearidade e autocorrelacao serial.

Quanto a multicolinearidade, verificou-se que o modelo possui indices aceitaveis

relativamente ao VIF e a tolerancia, uma vez que, segundo Cunha e Coelho (2014),
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estando o VIF de 1 até 10, a multicolinearidade ¢ aceitavel e tolerancia de 1 a 0,10 a
multicolinearidade também ¢ aceitavel. Quanto a auséncia de autocorrelagao serial os
resultados do teste de DURBIN-WATSON indicam que o pressuposto foi atendido,
uma vez que o resultado € proximo de 2 (DURBIN-WATSON = 1,842).

Foi estimado, com base no modelo, a Receita Propria Municipal dos 662 municipios

mineiros analisados, cujos resultados sao apresentados a seguir:

_1.298.457
"~ 999672

Dessa forma, o esfor¢o fiscal dos municipios mineiros é 1,30, o que significa que a
carga tributaria efetiva € superior a estimada, exigindo da populagdo maior esfor¢o
fiscal. A capacidade tributaria dos municipios mineiros €, portanto, sobreutilizada. Os
resultados obtidos sobre o esforco fiscal corroboram outros estudos realizados no
ambito federal, conforme Menezes (2013), e no ambito estadual, conforme Piancastelli,
Miranda e Vasconcelos (2004). Entretanto, o estudo diverge dos resultados obtidos por
Orair e Alencar (2010), que indicaram uma subutilizacio da carga fiscal pelos
municipios brasileiros. Ressalta-se que o resultado apresentado no estudo considerou
mais de 5 mil municipios brasileiros, o que de certa forma pode limitar tal divergéncia,

uma vez que trabalhamos somente com municipios de um unico estado.

Consideragdes Finais

A analise da gestdao fiscal publica se da através da andlise de determinados indices,
como, por exemplo, a carga tributaria, a estrutura fiscal e o esforco fiscal. O indicador
mais utilizado para verificar a “carga fiscal global” é a carga tributaria, que consiste na
verifica¢do do percentual de riqueza gerado pelos particulares e a sua transferéncia ao
setor publico.

A estrutura fiscal permite a analise da distribuicao da receita fiscal total entre os
principais tributos, ou seja, a forma como esses se articulam entre os diversos
integrantes do sistema fiscal. O esfor¢o fiscal permite através de calculos estatisticos

estimar a carga tributaria potencial que o ente governamental seria capaz de obter.

134



RP3 - Revista de Pesquisa em Politicas Publicas ISSN: 2317-921X

O objetivo da pesquisa foi o de avaliar o esforcgo fiscal e as variaveis que determinam a
capacidade tributaria de 662 municipios mineiros, através do emprego de regressao
linear multipla no modelo utilizado e com base no indice calculado discutir o potencial
de arrecadac@ao dos municipios e a eficiéncia na gestao publica municipal no Estado de
Minas Gerais.

Adicionalmente, para fins de analise da gestao fiscal municipal, procedeu-se também
verificacao da estrutura fiscal de 713 municipios com informacdes disponibilizadas no
Finbra no periodo de 2009 a 2013, sedimentando a predominancia do ISS, sendo esse
responsavel por quase 50% da arrecadagao total dos municipios mineiros no periodo, o
que pode, sem duvidas, representar fator de agravamento da guerra fiscal no ambito
municipal e potenciais problemas aos municipios em situacdes de queda do PIB.

O modelo utilizado teve o resultado altamente significativo com um poder explicativo
de 79,9%, ou seja, as variacOes na variavel dependente RecTot sao explicadas pelas
variacOes ocorridas nas variaveis independentes.

As variaveis VABAgro, VABInd e Pibper demonstraram ndo ser estatisticamente
significantes, com baixo poder preditivo, tendo a variavel V4Bagro relagdo negativa,
diferentemente das demais. Por outro lado, as variaveis VABServ e Pib se apresentaram
estatisticamente significativas ao modelo.

O resultado obtido com as variaveis explicativas V4BServ e Pib indicam que altera¢des
no setor de servico e no PIB afetam a arrecadacdo municipal e a carga tributaria.
Destaca-se que relativamente a variavel V4BServ os autores ja esperavam esse resultado
uma vez que grande parte da arrecada¢ao municipal refere-se ao ISS portanto, o Valor
Adicionado do Setor dos Servicos € variavel, a ser considerada pela gestao municipal
como Indicativo de aumento ou reducdo na arrecadag@o. Acréscimos na VABServ
significam potenciais aumentos na arrecadacao. Sobre a variavel Pib, os resultados
também eram esperados, ja que o modelo base tinha essa variavel como a tUnica
independente, ja que aumentos ou reducdes no PIB afetam a arrecadacao fiscal.

Sobre os pressupostos da regressio que garantem a integridade dos testes de
ajustamento e de significancia do modelo, verificou-se aspectos relativos a
multicolinearidade e autocorrelagao serial. Quanto a multicolinearidade verificou-se que
o modelo possui indices aceitaveis relativamente ao VIF e a tolerancia. Quanto a
auséncia de autocorrelagao serial os resultados indicam que o pressuposto foi atendido.

O esforco fiscal para o exercicio de 2011 teve resultado de 1,30 obtido através do racio

135



RP3 - Revista de Pesquisa em Politicas Publicas ISSN: 2317-921X

entre a receita propria total efetiva (R$1.298.457) e receita propria total estimada
(R$999.672), demonstrando que a carga tributaria efetiva nos municipios mineiros €
superior a estimada, exigindo da populagao maior esforco fiscal. A capacidade tributaria
dos municipios mineiros €, portanto, sobreutilizada, apresentando um baixo potencial de
arrecadacdo, ou seja, nao ha margem de manobra para acréscimos. Isso significa que os
municipios mineiros tém alta arrecadacao de receita propria efetiva, acima do que é
estimado, e por 1sso € exigido da popula¢ao maior esforco fiscal. Essa afirmacao sugere
que os municipios arrecadam mais do que era suposto, demonstrando com restri¢des
ineficiéncia na gestao publica.

Este estudo possui algumas limitagdes relativamente a falta de dados de todos os
municipios mineiros, o que levou os pesquisadores a realizar redu¢ao no numero total
de municipios analisados; o estudo se limitou as receitas proprias municipais, nao
avaliando as receitas de transferéncia e nem mesmo aspectos relativos as despesas
publicas; para aplicagdo do modelo de regressdo linear os municipios com maior PIB e
renda per capita tiveram que ser excluidos por serem outliers (Belo Horizonte, Juiz de
Fora, Uberlandia, Governador Valadares, Montes Claros, Betim, Ipatinga, Uberaba,
entre outros).

Como sugestdao para investigacao futura seria uma analise dos municipios que foram
excluidos por serem outliers na amostra utilizada; a inclusdo de outras varidveis
potencialmente explicativas, como, por exemplo, a utilizacdo de meios eletronicos na
arrecadacdo fiscal municipal, e também a analise de outros municipios em diferentes

estados brasileiros.
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