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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar a eficiéncia arrecadatéria dos
municipios cearenses entre os anos de 2009 e 2015. Especificamente objetiva-se
explicitar o esforgo fiscal realizado por esses municipios na obtengcdo de um dos
principais tributos de competéncia local, o Imposto de Transmissado de Bens Imdveis
- ITBI. Para tanto recorreu-se ao método de fronteira estocastica, que parte do
conceito de fronteira de producado para aferir a eficiéncia técnica arrecadatoéria dos
entes municipais no estado do Ceara. Os resultados mostraram que 0s municipios,
de forma geral parecem ser incapazes de transformar a riqueza gerada em mais
arrecadacgao. Adicionalmente, observou-se uma relacéo inversa entre o ITBl e FPM,
indicando que os municipios tendem a se acomodar a medida que as transferéncias
se tornam representativas nas receitas municipais. Por fim, no caso do Ceara, os
municipios mais eficientes sdo aqueles cuja participacdo do setor turistico é
predominante na economia local, notadamente municipios litordneos ou nas regides
serranas. Acredita-se que isso derive da maior dindmica imobiliaria proporcionada por

essa atividade.

Palavras-chave: Esforco Fiscal. ITBI. Fronteira Estocastica.



ABSTRACT

The objective of this study is to analyze the collection of municipalities during the years
of 2009 and 2015. Specifically, it is intended to make explicit the fiscal effort by the
main local taxes, the Tax on Transmission of Real Estate - ITBI. To use the stochastic
frontier method, which is part of the production frontier model to assess the technical
efficiency of the collection of municipal entities in the state of Ceara. The results were
compared with the municipalities, generally seem to be unable to turn the wealth
generated into more collection. In addition, there was an inverse relationship between
ITBI and FPM, with levels tending to be adjusted as transfers become representative
of municipal revenues. For example, in the case of Ceara, the most distant
municipalities are with the participation of the tourist sector is predominant in the local
economy, from the neighboring municipalities or in the mountainous regions. It is

believed to derive from the greater real estate dynamics provided by this activity.

Keywords: Tax Effort. ITBI. Stochastic Frontier.
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1 INTRODUGAO

Com a descentralizagdo fiscal realizada a partir da promulgagdo da
Constituicdo Federal de 1988, estados e municipios passaram a deter maiores
responsabilidades em termos de prestacao de servigos, mas também mais fontes de
financiamento. Isso se deu, por um lado, pela elevacao das transferéncias federais
com a criagao do Fundo de Participacao e divisdo do ICMS, e por outro com a maior
competéncia para administrar recursos tributarios préprios.

Essa configuracdo de maior distribuicdo de recursos e responsabilidades
gerou, contudo, situagbes onde os municipios passam a depender exclusivamente
das transferéncias dos demais entes, ndo executando de forma eficiente sua fungao
arrecadatoria. Esse problema é particularmente mais grave nos pequenos municipios
das regides mais pobres, como os pertencentes ao nordeste brasileiro.

Nesse contexto, o presente trabalho tem como objetivo analisar a eficiéncia
arrecadatoria dos municipios cearenses entre os anos de 2009 e 2015.
Especificamente objetiva-se explicitar o esforgo fiscal realizado por esses municipios
na obtencdo de um dos principais tributos de competéncia local, o Imposto de
Transmissao de Bens Imoveis - ITBI.

A constituicdo Federal de 1988 prevé em seu artigo 156, inciso Il que
compete ao Municipio instituir imposto sobre “transmisséo inter vivos, a qualquer
titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acesséo fisica, e de direitos
reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessédo de direitos a sua
aquisicao.” Assim, o fator gerador do tributo, a transmisséao, exclui a “causa mortis”,
esse fica a cargo dos Estados.

A exigibilidade do imposto do imposto se da com o registro imobiliario. A
competéncia desse imposto € do Municipio da situacao do bem, pois ele incide no
momento da transmissdo ou da cessao. Tem por base de calculo o valor venal do
imével em questdo, e ndo o preco convencionado pelas partes. Sua aliquota é
proporcional, com percentagem unica sobre a base de calculo e varia conforme as
legislagdes municipais, sendo questionada a sua progressividade, assim como ocorre
com o IPTU. Este tem intima relagdo com o imposto sobre a transmissao de bens
imdveis, pois o cadastro dos imoveis urbanos territoriais e prediais serve para ambos

os tributos.
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Conforme Orair e Albuquerque (2017), desde 2002, nos municipios
brasileiros, o IPTU tem perdido importancia na participagcdo das receitas proprias
desses municipios, em contrapartida o ITBI ganhou relevancia no orgamento
municipal brasileiro. Assim é bem possivel que esse aumento da participagdo do ITBI
nas finangas municipais sejam reflexo do aumento do esforgo fiscal dos municipios
apos a aprovagao da LRF.

Para explicar o esforgo fiscal dos municipios cearenses recorreu-se ao
meétodo de fronteira estocastica, que parte do conceito de fronteira de producao para
aferir a eficiéncia técnica arrecadatoria dos entes municipais no estado do Ceara. Com
base no indicador de eficiéncia, obtido a partir dessa metodologia, é possivel
identificar o perfil dos municipios mais eficientes na arrecadacao prépria face os
fatores que se encontram fora do seu controle, como flutuagées econbmicas, mas
também o valor recebido de FPM e a proporg¢ao de gastos com pessoal.

Assim, o trabalho encontra-se dividido em mais seis partes além dessa
introdugdo. A secdo dois traz uma discussdo sobre as teorias subjacentes ao
federalismo fiscal, bem como seu desenvolvimento no Brasil. A se¢ao trés aborda
especificamente a questao do esfor¢o e da responsabilidade fiscal dos municipios. A
secgao quatro reporta a descrigao detalhada metodologia e base de dados utilizadas.
Por sua vez, na secéo cinco sao apresentados e discutidos os resultados. Finalmente,

na secgao seis, sao tecidas as consideragdes gerais.
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2 FEDERALISMO FISCAL, CONCEITOS E PRINCIPIOS

2.1 Descentralizagao fiscal e fungoes fiscais

Em conformidade com Silva (2005), o exercicio das fungdes fiscais
(alocativa, distributiva e estabilizadora) pode ser organizado politicamente de trés
formas distintas pelo Estado. O modelo de plena centralizagcdo ocorre quando existe
uma forma unitaria de governo, onde as questdes fiscais sdo decididas e executadas
apenas pelo governo central. A contrapartida desse modo de execugao das fungdes
fiscais ocorre quando ha uma absoluta descentralizagao, na qual os governos locais
fazem eles mesmos essas execucgdes fiscais. Uma combinacao desses dois modelos,
ou um meio termo entre eles, é o que podemos chamar de federalismo fiscal, em que
existe uma combinagdo de competéncias entre o poder central e os governos locais
no que se refere a execucgao fiscal.

Segundo Arecht (2004), Estados federalistas possuem uma propenséo a
apresentarem comparativamente gastos sociais mais baixos. As federagées também
tendem a evitar problemas de coordenacido dos objetivos das politicas publicas.
Dessa maneira, o Estado federativo se caracterizaria por um denominador comum
entre as jurisdicées subnacionais.

Assim, na administracdo fiscal pautada no federalismo, o setor publico
funciona por meio de diversos fluxos decisorios, nos quais existem instrumentos de
decisao sob o controle do poder central, e outros sob controle dos entes subnacionais
(estados e municipios). No federalismo esta implicito uma distribuicdo de
competéncias fiscais entre os niveis de governo permitindo, assim, que esses
governos sejam capazes de executar os procedimentos de gestdo tributaria e
transferéncias fiscais (SILVA, 2005).

Analisando de maneira normativa, 0 mecanismo que otimiza a provisao dos
bens publicos sdo as preferéncias coletivas e ndo as individuais. Assim, o federalismo
e a sua descentralizacao fiscal sdo mais eficazes para atender as exigéncias do perfil
do sistema fiscal.

O federalismo fiscal traz consigo uma situagdo que nao necessariamente
existe em um modelo centralizado ou absolutamente descentralizado, que sao as

relagcdes entre os niveis de governo. A relagao fiscal, que pode ser de cooperativo ou
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competitivo, € operacionalizada através de trés de tipos de relagbes (CHALFUN,
2005).

O primeiro mecanismo de relagédo entre os niveis de governo € a chamada
relacédo vertical, em que ha uma relagao entre os niveis de governo como um todo
(federal, estadual e municipal) ou, pelo menos, entre dois deles. O segundo tipo de
relagdo € denominado de horizontal, € a relacdo entre as unidades federativas do
mesmo de nivel de governo, isto é, entre municipios ou entre Estados. Finalmente
existe um modelo misto de relagdo no qual se articulam diferentes niveis de governo
e diversas unidades da federagao (SILVA, 2005).

Conforme Mendes (2004 ), nos Estados que se organizam politicamente de
forma federativa, as responsabilidades pelas funcbes alocativas, distributivas e
estabilizadoras sdo divididas entre os entes federados. No entanto, existe uma
questao no que se refere a organizagao do sistema fiscal, pois € preciso definir de
forma clara e precisa que competéncias devem ser atribuidas a cada nivel de governo,
ou seja, deve ser bem definido o grau de autonomia para que se alcance uma situagéo
Pareto eficiente.

No tocante a fungao alocativa essa autonomia, por uma perspectiva teérico-
normativa, deve ser compartilhada, entre os niveis de governo e unidades federadas,
conforme a relacao entre as preferencias relativa a contribuicao tributaria e a cesta de
bens ofertadas pelo setor publico de cada jurisdigdo. Caso ndo houvesse uma
diversidade de preferéncias entre os entes federados ndo haveria necessidade da
reparticdo de responsabilidades e autoridades entre niveis de governo, sendo
preferivel assim um governo unitario. Portanto, esse mecanismo de divisdo
proporcionado pelo federalismo fiscal permite a maximizacdo do bem-estar dos
individuos em cada jurisdigao da federagédo (OATES, 1977).

Para Oates (1977) o melhor modelo de federalismo € aquele que possibilita
uma perfeita correspondéncia entre a oferta de bens por parte do setor publico e a
demanda por esses bens por parte dos individuos de cada comunidade. Para o autor
o alcance desse cenario ideal passa por alguns pressupostos, tais como, a produgéo
exclusiva de bens publicos por parte do setor publico, a existéncia de um conjunto de
bens, restrito a um conjunto geografico especifico e a perfeita correspondéncia entre
agrupamentos geograficos e preferéncias individuais.

Dessa maneira, o governo central deve se ater a provisdo dos bens

publicos cujo consumo seja uniforme na federagdo, ao passo que 0s governos
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estaduais e municipais devem assumir as responsabilidades na provisdo dos bens
que possuem preferencias regionais. Dessa forma, tem-se a maximizagado da
eficiéncia fiscal, do ponto de vista alocativa, pois haveria uma perfeita
correspondéncia entre as ag¢des governamentais e os grupos que os financiam
(MENDES, 2004).

Esses pressupostos formam a base para a teoria da descentralizagao de
Oates, porém sao premissas pouco observaveis do ponto de vista empirico. Com
efeito, o autor relaxa algumas hipdteses para que o modelo fique mais proximo da
realidade, assumindo, assim, uma correspondéncia imperfeita entre as funcdes fiscais
dos niveis de governo e as preferéncias dos membros de cada unidade federativa.

Com relacéo a fungao distributiva, o modelo de Oates de descentralizagéo,
baseado na correspondéncia perfeita, leva em consideragcao uma perfeita distribuicdo
de renda e o pleno uso dos fatores. Entretanto, essas também sao hipéteses rigidas,
assim, o autor, também, leva em conta a correspondéncia imperfeita para a
construcdo de um modelo fiscal que otimize os resultados de uma federacgao fiscal.

Para uma melhor compreensdo do papel da funcido distributiva é
necessario compreender que a dinAmica econémica assume formas diferentes nos
espacgos geograficos de uma mesma federagcdo. Dessa forma, enquanto um pais
possui um padréao em sua dindmica econémica de um modo global, suas regides ou
federagdes possuem especificidades na sua organizagdo econdémica. Essas
especificidades nem sempre correspondem aos mesmos ciclos econémicos por qual
passa o pais, portanto, essas regides tendem a ter padrées de desenvolvimento
distintos e desigualdade de oportunidades.

Diante desse cenario de desigualdade, exige-se uma oferta de agdes
governamentais, de modo a diminuir as disparidades regionais no tocante a renda e a
qualidade de vida. Tais a¢des de carater distributivo acontecem, em sua maioria, por
politicas fiscais. Ha alguns possiveis instrumentos de politica fiscal para implementar
uma agao fiscal redistributiva entre as regides, como a progressdao do sistema
tributario, em que a aliquota da carga tributaria cresce mais que proporcionalmente
ao crescimento da renda. Dessa maneira, cria-se um quadro onde as regides que
possuem maior nivel de renda contribuem com parcelas maiores do que regides de
baixo de nivel de renda. O segundo mecanismo de politica de redistributiva sdo as
transferéncias fiscais entre os entes federados.
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Essa politica redistributiva, pela perspectiva das despesas, pode ser
operacionalizada de forma direta ou indireta. Pela forma indireta, o governo utiliza os
recursos na provisao de bens publicos para os individuos das regides de baixa renda
implicando, assim, em transferéncia de recursos por produtos e servicos do setor
publico. Por intermédio do outro mecanismo de transferéncia direta de renda aos
individuos de baixa renda, os agentes beneficiados passam a ter poder de escolha
sobre seu consumo, ndo dependendo da opcéo de oferta de bens do setor publico
(SILVA, 2005).

No entanto, cabe ressaltar que essas politicas de transferéncias diretas de
renda tém um maior grau de eficiéncia quando administradas pelo governo central,
pois tais agbes demandam procedimentos em escala nacional e possuem uma
uniformidade que inviabiliza a mobilidade espacial de fatores produtivos. Assim, caso
essas politicas sejam adotadas por governos subnacionais podem ocasionar dois
eventos de mobilidade de capital e trabalho. Desse modo, familias de baixa renda
podem migrar para regides onde existe uma transferéncia direta de renda ou
empresas, ou individuos, de regides de maior faixa de renda podem se deslocar para
regides de menor nivel de renda em busca de menor carga tributaria’ (MUSGRAVE,
1980).

Referente a questao das transferéncias entre os entes de uma federacgao,
essa movimentacdo ocorre por diversos fatores além da questdo redistributiva.
Conforme exposto acima, o modelo de correspondéncia perfeita parte do principio de
que existe uma relagao perfeita entre as preferencias regionais, a base tributaria e a
capacidade de financiamento. Consoante, também ja exposto, essas caracteristicas
Sao pouco provaveis na economia real. Portanto, levando em consideragdo uma
correspondéncia imperfeita e admitindo ineficiéncia na relagdo entre as preferéncias
locais e a mobilidade de recursos e pessoas, tem-se os motivos que demandam as
transferéncias fiscais entre governos subnacionais (OATES, 1977).

Assim, além do motivo redistributivo para as transferéncias também temos
0 0s motivos por externalidades e por compensacao. A questdo da externalidade esta
associada a fatores externos que alguma jurisdicdo exerce sobre outras, de tal modo

que deve ser pago indenizagbes ou aplicados subsidios conforme a natureza da

' No Brasil esse movimento é recorrente no que se convencionou chamar de “Guerra Fiscal”, onde
diversas empresas migram de regides em busca de incentivos fiscais.
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externalidade. As transferéncias por compensacido estdo relacionadas com os
mecanismos tributarios, pois, devido as questbes de eficiéncia econdmica alguns
tributos precisam ser recolhidos ou pela Unido ou pelos Estados. Esse fato obriga as
jurisdi¢cdes dos estados ou da propria Unido a compensarem as regides onde foram
cobrados tais tributos. Para o caso brasileiro, os dados fiscais mostram um perene
ciclo de transferéncias da regido Centro-Sul para regido Norte-Nordeste como pode

ser observado na Tabela 1.

Tabela 1 — Proporcao entre Receita corrente e Receita por transferéncias dos Estados
brasileiros

Estado | 1995 | 2000 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Roraima 80,20% 77,80% 7520% 7720% 7500% 7450% 74,10% 74.90%
Santa Catarina 17,10% 20,00% 1900% 2580% 2510% 27,30% 7200% 69,70%
Rondbnia 53,80% 46,10% 4090% 4260% 4350% 44,20% 68,70% 67,10%
Distrito Federal 5990% 4970% 17,80% 1890% 1860% 1940% 6240% 60,20%
Acre 84.80% 7590% 71,70% 7140% 7200% 7330% 5240% 53,60%
Minas Gerais 2300% 2020% 1850% 1870% 19,10% 20,10% 54,60% 53,30%
Ceara 37,80% 3640% 3980% 3880% 4090% 4130% 54,40% 53,10%
Mato Grosso 2680% 27,70% 2550% 2540% 2520% 2850% 50,30% 47,80%
Sergipe 4940% 52,00% 4900% 4760% 4970% 51,70% 4740% 47.20%
Sao Paulo 680% 980% 1060% 1040% 970% 920% 4600% 4660%
Alagoas 5450% 4550% 5340% 5150% 52,10% 53,80% 4350% 42,20%
Parana 1740% 24.80% 2190% 2300% 2390% 2490% 4290% 40,70%
Amapa 9040% 81,80% 7600% 7440% 7310% 7490% 39,70% 37,60%
Bahia 3180% 3050% 31,70% 3150% 3440% 36,10% 39,30% 3740%
Para 4360% 5250% 4330% 4160% 4220% 4490% 3720% 3580%
Amazonas 1910% 2740% 2790% 3050% 29,80% 3140% 2890% 28,10%
Pernambuco 3240% 3440% 3350% 3690% 3820% 40,10% 27,70% 27,70%
Espirito Santo 1950% 1880% 1140% 1520% 1530% 1880% 24,80% 2440%
Paraiba 52,70% 57,70% 4750% 4700% 4760% 5160% 24.90% 24,00%
Maranhao 6280% 6550% 5690% 54,10% 5340% 56,10% 22,10% 2340%
Mato Grossodo Sul ~ 16,10% 27,60% 21,30% 2080% 22,30% 2350% 26,10% 23,30%
Piaui 64,10% 62,10% 5920% 56,70% 61,30% 62,10% 23,00% 21,70%

Rio Grande do Norte  54,20% 50,40% 47,50% 44,70% 4580% 4930% 21,50% 21,00%
Rio Grande do Sul 1410% 16,90% 1840% 1940% 20,20% 20,50% 20,20% 19,40%

Tocantins 67,70% 64,70% 63,70% 62,50% 61,20% 6490% 19,90% 1840%
Rio de Janeiro 14,00% 9,10% 2300% 2450% 9,10% 2660% 11,80% 11,00%
Goias 1960% 2060% 26,30% 2290% 22,10% 2340% 9,00% 890%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

No que diz respeito a fungao estabilizadora do Estado deve-se focar na
instabilidade de precos e emprego com o objetivo de discutir o papel dos diferentes
niveis de governo para uma maior estabilidade nos ciclos de negdcios. Assim como a

funcao distributiva a fungéo estabilizadora € uma fungao primordialmente associada
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ao governo central. Da perspectiva keynesiana, a atividade fiscal estabilizadora é
operacionalizada através dos gastos publicos, em que o governo utiliza politicas
anticiclicas para estabilizar a economia.

As politicas fiscais anticiclicas na busca por estabilizar os ciclos de
negocios, sejam restritivas ou expansionistas, quando implementadas por governos
subnacionais possuem uma grande chance de serem neutralizadas por
transbordamentos devido a mobilidade de fatores dentro da federagdo. Assim, o
aumento dos gastos por parte de algum governo subnacional seria parcialmente
transferido para outras regiées em virtude do aumento do consumo de bens e servigos
das demais regides. Semelhantemente uma politica fiscal restritiva reduziria o nivel
de precos locais aumentando a demanda por bens e servigos dessa regido por outras
regides da federacéo.

Portanto, agdes por parte de governos subnacionais que busquem a
estabilidade sdo recomendaveis apenas quando articuladas e coordenadas pelo
governo central. No Brasil um exemplo de politica elaborada pelo governo federal
visando a estabilidade das unidades federativas foi a Lei de Responsabilidade Fiscal,
que versa sobre o controle da divida dos estados e municipios brasileiros. No entanto,
essa politica implica perda de autonomia dos estados e municipios no que diz respeito
a politica fiscal.

Conforme Musgave (1980) e Silva (2005), um sistema tributario eficiente
deve prescindir alguns requisitos basicos como a equidade horizontal e vertical dos
encargos tributarios, a neutralidade, a corregcao de interferéncias pelo mercado,
adequabilidade a estabilidade e ao crescimento, transparéncia e minimizagao de
custos administrativos relacionados ao sistema.

Apés essa breve explanacdo, sobre alguns conceitos e principios do
federalismo fiscal de um modo geral, passaremos para a analise desse federalismo
no Brasil. Abordaremos as principais mudangas legislativas que deram carater ao

modelo de federalismo no pais.
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2.2 Federalismo fiscal no Brasil

Consoante Serra e Afonso (1999), os primeiros tragos do federalismo fiscal
brasileiro foram marcados pela fraca participagdo do governo central?, essa fase de
economia primario exportadora era baseada em produtos da regido Sudeste. Os
objetivos eram permitir maior liberdade aos Estados para tributar sobre as
exportacdes. No entanto com a “Era Vargas” foi inaugurado, no Brasil, um periodo de
centralizagcado da Unido, essa centralizagao permitiu ao pais unificar o mercado interno
e experimentar uma industrializagao. O periodo entre 1945 e 1964 foi marcado por um
novo periodo de descentralizacdo, que seria mais uma vez interrompido pela
implementagdo do Regime militar em 1964. A redemocratizacdo apds o periodo
militar, por sua vez, trouxe consigo uma descentralizagdo sem precedentes.

A descentralizacdo politica tem sido um movimento historico que tem tido
destaque no mundo ao menos desde os anos 1980, em sua concepgao mais
abrangente, esse processo enfatiza a redistribuicdo do poder do Governo para a
sociedade civil, da Unido para estados e municipios e do Executivo para o Legislativo
e Judiciario. No caso brasileiro, a descentralizacdo politica ocorreu de modo
expressivo com a promulgagcdo da Constituicdo de 1988, mas uma manifestagcéo
desse fendmeno, a descentralizagao fiscal, vinha acontecendo no Brasil desde 1964
(GOMES; DOWELL, 2000).

No periodo apds o regime militar os municipios foram os principais atores
na descentralizagdo politica pela qual passou o pais, passando a angariar mais
recursos, foram elevados a membros da federacdo. Com a Constituicido de 1988 essa
descentralizagdo ganhou uma forte base juridica e legislativa, tanto que a esse
federalismo fiscal recebeu a alcunha de federalismo municipal.

Com a descentralizacao fiscal proposta e efetivada pela Constituicao de
1988 foi possivel aos estados e municipios um alcance maior da autonomia, tanto
politica quanto financeira. Os municipios passaram a ter mecanismos para a
arrecadagao de receitas proprias, além das transferéncias ja existentes.

Essa descentralizagdo, no entanto, no fim da década de 1990 ja dava sinais
de algumas consequéncias negativas para as finangas publicas, em funcdo da

crescente criacdo de novos municipios e do aumento de receitas para esses.

2 No entanto em questdes politicas o Estado brasileiro na Republica Velha detinha maior participagao.
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Conforme Gomes e Dowell (2000), essas consequéncias podem ser vistas pelo
aumento do volume de transferéncias tributarias dos municipios grandes para
pequenos, de modo a desestimular a atividade produtiva nos grandes municipios;
Quem mais se beneficiaram foram as pessoas que vivem em pequenos municipios
em detrimento da grande massa que vive nos grandes centros; ampliou-se os gastos
publicos com o legislativo, em fungdo dos novos municipios, e diminuiu recursos para
serem aplicados em politicas publicas.

Atentando para os efeitos da expansdo dos municipios em virtude da
descentralizagdo ocorrida na década de 1980, Gomes e Dowell (2000), avaliam o
numero de municipios criados entre 1984 e 1987. Nesses 13 anos 1.405 municipios
foram criados no Brasil, sendo a maioria nas regides mais pobres do Norte e Nordeste,
um aumento de 34,3%. Cabe mencionar que nos 20 anos anteriores a 1984 a criacao
de municipios no Brasil foi praticamente nula. Na busca por conter a expansao
desenfreada dos gastos nos municipios e estados foi elaborado a Lei de
Responsabilidade Fiscal, referida lei teve como consequéncia a maior
responsabilidade fiscal e maior esforgo dos municipios por receitas proprias.
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3 ESFORGO FISCAL E RESPONSABILIDADE DOS MUNICIPIOS

Buscando evitar o descontrole das contas publicas e o excesso de gastos
dos estados e municipios foi elaborada em 2000 a Lei complementar n° 101,
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal. Essa lei tem feito com que os
municipios brasileiros se esforcem mais para arrecadarem tributos de competéncia
municipal, como o IPTU e o ISS (MORAES, 2006). Isso significa que muitos
municipios, em razao da grande quantidade de transferéncias e da falta de regras
para o endividamento, ndo estavam tributando conforme a sua potencial capacidade.

De acordo com Boueri et al. (2012), nos paises federativos existem
constantes conflitos entre os entes federados em decorréncia do Governo Central
buscar uma maior arrecadacdo em detrimento da redugdo da base tributaria dos
governos locais. Esses ultimos com a perda de receita ampliam suas dividas a niveis
insustentaveis. Portanto no federalismo fiscal o governo nacional pode influenciar na
capacidade tributaria dos municipios. Muitas vezes se tenta corrigir tal problema por
meio de transferéncias fiscais, o que gera conflitos entre os entes federados.

Para Vieira et al. (2017), os municipios brasileiros, apds a descentralizagao
ocorrida no fim da década de 1980, tiveram mais liberdade para arrecadar e para
alocar recursos e ainda aumentaram sua participacdo nas receitas tributarias.
Entretanto esse aumento na participagcéo das receitas ndo foi acompanhado pelo
aumento das responsabilidades em provisao de politicas publicas que antes era de
responsabilidade da Unido ou do Estado. Para cumprir essas obrigagdes, os
municipios tém recorrido cada vez mais ao Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM). O aumento das receitas municipais pode ser visto se comparado a receita
corrente dos municipios em relagéo a receita correntes dos Estados no Brasil. (Grafico
1).

Como observado até 1997 a proporgao da receita corrente dos municipios
e da receita corrente dos estados era inferior a 50%. A partir de 1998 essa proporgao
aumentou até chegar a 65% em 2009, entretanto no ano 2000 houve a aprovagéo da
Lei de Reponsabilidade Fiscal e € possivel que a partir desse ano esse aumento de
receitas, também tenha sido influéncia do aumento dos esforcdes fiscais dos

municipios.
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Grafico 1 — Receitas correntes municipais/Receitas correntes estaduais
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Fonte: STN (2018)

As transferéncias tendem a ampliar a autonomia dos governos municipais,

porém tem uma tendéncia de baixa accountability, pois a populagdo local desvincula

a origem dos recursos oriundos das transferéncias dos recursos advindos da

tributacao local. Essas transferéncias podem desestimular a arrecadacgao local.

Antes de abordar o tema da potencialidade tributaria dos municipios e dos

esforgos fiscais desses mesmos, € conveniente enumerar os tributos brasileiros

conforme a responsabilidade da esfera de governo determinado pela descentralizagéo

da Constituicdo de 1988. Seguindo Vieira et al. (2017), a competéncia tributaria no

federalismo fiscal brasileiro pode ser dividida da forma descrita no Quadro 1.

Quadro 1 — Descricdo das competéncias tributarias no Brasil

Unidao

Competéncia Tributaria Tributos
Imposto de Renda, Imposto sobre Produtos
Industrializados; Impostos sobre operagoes

Financeiras, e Imposto sobre Propriedade Territorial
Rural.

Estados e Distrito Federal

Impostos sobre operacgbes relativas a Circulacao de
Mercadorias e sobre a Prestacdo de Servicos de
Transporte Interestadual, Intermunicipal e de
Comunicagdo, e Imposto sobre Propriedade de
Veiculo Automotor

Municipios

Imposto Predial e Territorial Urbano; Imposto Sobre
Servicos de Qualquer Natureza, e Imposto sobre a
Transmissao de Bens Imoveis.

Fonte: Adaptado de Vieira et al. (2017).
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Analisando o potencial fiscal de um modo abrangente, os paises ou regides
tem o seu potencial fiscal em fungdo do seu grau de desenvolvimento. Assim, regides
com economias em estagio atrasado de desenvolvimento possuem pouca margem de
arrecadacao tributaria.

Ha na literatura trés explicacdes alternativas para o baixo potencial de
arrecadacao dos municipios. A primeira teria relagdo com a falta de informacao dos
gestores, assim uma melhoria no cadastramento de contribuintes ou um mapeamento
territorial ampliaria essa capacidade. Outra explicagdo possivel, seria a diferenca
entre tributos e municipios, uma vez que os tributos incentivam a urbanizacédo e
grande parte dos municipios rurais ficariam excluidos. Por fim, a terceira explicagéo
desse baixo potencial, seria os grandes fluxos de receitas via transferéncias, pois
esses recursos nao possuem o custo politico para os prefeitos que a taxagcdo dos
contribuintes locais possui (MORAES, 2006).

A arrecadacao do municipio, também depende de sua base tributavel, e
consequentemente da aliquota sobre essa base. A base tributavel, por sua vez,
depende do peso da atividade urbana nesse municipio, do nivel de renda e do nivel
educacional.

Uma definicdo primordial do potencial de arrecadacao fiscal pode ser
entendida como a arrecadagao esperada que o governo pode arrecadar do setor
privado em um sistema tributario otimizado. Outra definicdo possivel seria 0 maximo
de arrecadacio possivel da base tributaria em um dado periodo de tempo. Dessa
maneira, a eficacia tributaria € dada pela maior proximidade da arrecadacgao efetiva
com a arrecadacgéao potencial (VIOUL, 2006; REIS; BLANCO,1996)

O conceito de potencial tributario deve estar atrelado a questdes de
legislagdo. Assim, nem sempre o potencial tributario estrutural é restrito por questées
legais. O potencial restrito € o maximo que se pode arrecadar dentro de um
determinado sistema tributario. E esse sistema tributario é estabelecido por regras e
instituicées legais, regidos por cédigos e leis que podem impor um potencial legal
abaixo do potencial estrutural ou acima, o que € pouco provavel. Isso € comum em
federacoes fiscais, onde os entes federados podem explorar diferentes bases fiscais
(SIQUEIRA, 2014).

Conforme visto, o federalismo fiscal no Brasil proporcionou uma

descentralizagao das fungdes fiscais, e, a medida que isso melhorou, o canal entre os
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formuladores de politicas e as demandas dos contribuintes, também trouxe pontos
negativos, como a limitagdo do esforgo tributario por parte dos municipios.

Diante do aumento significativo da populacdo urbana e,
consequentemente, do aumento da demanda dos servigos publicos em um contexto
de descentralizagao fiscal tem sido cada vez mais necessario os esforcos dos
municipios por receitas proprias. No periodo entre 2003 e 2011 o pais passou por
periodo de bonanca das receitas municipais e, em virtude das transferéncias, as
receitas dos municipios tiveram grande aumento. No entanto a partir de 2011 a o pais
passou por um descontrole que reduziu consideravelmente as transferéncias legais.
Esses acontecimentos mostraram a urgéncia de os municipios buscarem fontes de
receitas que nao os torne tdo dependentes de fatores alheios a arrecadacédo dos
proprios municipios (ORAIR; ALBUQUERQUE, 2017).

Orair e Albuquerque (2017) pesquisaram o potencial do IPTU nas receitas
dos municipios estimando uma fronteira estocastica com dados em painel para o
periodo entre 2002 e 2014. O objetivo do estudo é analisar se a arrecadagéo do IPTU
€ explorada de maneira insuficiente pelos municipios brasileiros. Os resultados
encontrados corroboram com visao de que existe um baixo grau de aproveitamento
desse tributo pelos municipios. Outra evidéncia do estudo se encontra no resultado
de que houve uma ampliagdo do esforco fiscal do IPTU apds a criacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Por sua vez Oliveira Massardi (2016) analisaram o esforgo fiscal dos
municipios de Minas Gerais e depois fez uma correlacdo desse esforgo com um indice
de desenvolvimento. Esse trabalho utilizou a metodologia dos dados em painel apara
a elaboracdo de um indice de esforco e fiscal e averiguar a dependéncia dos
municipios das transferéncias. Apos esse procedimento analisou-se a correlagcédo do
indice de esforgo fiscal e do nivel de dependéncia com uma proxy para o nivel de
desenvolvimento para os municipios, o indice Firjam de Desenvolvimento Municipal
(IFDM).

Os resultados apontam um baixo nivel de esforgo fiscal e uma elevada
dependéncia das transferéncias oriundas do Fundo de Participagao dos Municipios,
esses fatores se mostraram recorrentes principalmente em municipios pequenos e
sem industrializac&o. Por fim os resultados indicaram uma correlagéo positiva entre o

desenvolvimento municipal e o indice de desenvolvimento, no entanto quando se
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analisa essa correlacdo com a dependéncia das transferéncias essa correlagao se

mostrou negativa.
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4 METODOLOGIA

4.1 Base de dados

Para alcancar os objetivos propostos, inicialmente foram utilizados dados
das finangas dos 184 (cento e oitenta e quatro) municipios cearenses entre os anos
2009 e 2015, obtidos juntamente ao Tribunal de Contas do Estado do Ceara
(TCE/CE), e tiveram como base as prestagdes de contas mensais enviadas pelos
prefeitos a esse 6rgdo por meio do Sistema de Informagdes Municipais (SIM).
Originariamente essas informagdes foram organizadas pelo extinto TCM/CE, érgéo
que teve suas competéncias incorporadas a citada Corte de Contas do Estado.

Dessa base foram extraidas informacdes referentes a arrecadagao do
Imposto sobre Transmissédo de Bens Imoéveis — ITBI dos municipios cearenses assim
como a totalidade de despesas dos mesmos destinadas ao pagamento de pessoal e
encargos sociais no ambito do executivo.

A fim de captar o efeito das transferéncias sobre a arrecadagdo municipal,
levantou-se também o montante auferido pelas prefeituras a titulo de Fundo de
Participacao dos Municipios — FPM.

Adicionalmente, foram utilizados dados municipais do Produto Interno
Bruto — PIB, compilados pelo Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceara
- IPECE. Esse indicador encontra-se expresso apre¢os de mercado, em valores
constantes do ano de 2010.

Cumpre ressaltar que a analise nao incluiu os anos 2016 e 2017, em razao

da auséncia dos valores do PIB desses anos, na base de dados do IPECE.

4.2 Método de Fronteira de Produgao Estocastica

Para identificar o grau de eficiéncia arrecadatéria dos municipios
cearenses, faz-se necessario conhecer, a priori, como se da o processo de “produgao
dos tributos”. A teoria econdmica estabelece o conceito de fungao de producdo como
a relacdo matematica que traduz a combinagao de insumos de modo a obter um
produto. Assim, como afirma Slack et al. (2002), qualquer organizagdo possui uma
funcdo de produgéo, uma vez que produz algum tipo de bem ou servigo.
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A partir desse conceito, pode-se deduzir que qualquer produto é
construindo por meio de um processo em que ha a transformagéao de um conjunto de
insumos (inputs), originando certa quantidade de produto (outputs). Como existem
diferentes combinacgdes de inputs que permitem a obtengcdo dos mesmos outputs, é
possivel estabelecer um limiar baseado na melhor tecnologia de producéao disponivel.

Esse conceito é conhecido como Fronteira de Possibilidade de Produgao —
CPP, e remete ao conceito de escassez ao qual estédo sujeitas todas as sociedades,
sinalizando a quantidade maxima que pode ser produzida a partir dos recursos nela
disponiveis (VASCONCELOS; GARCIA, 1998).

Uma representagdo usual da CPP é por meio de um grafico cujos eixos
contemplam os bens produzidos na economia, disponivel na Figura 1. Assim, é
possivel desenhar uma curva que contém todas as combinagdes eficientes dos fatores
de producao e os consequentes trade offs entre os dois bens.

Dessa forma, qualquer ponto fora da curva esta além da capacidade
produtiva dessa economia, ao passo que pontos no interior da curva retratam uma
combinagao produtiva ineficiente, uma vez que seria possivel elevar a producao de

pelo menos um dos bens sem reduzir a do outro.

Figura 1 — Fronteira de Possibilidade de Produgé&o
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Fonte: Elaborado pela autora.

Partindo da definicdo de fronteira de producéo, pode-se definir eficiéncia
de cada unidade produtiva como a distancia entre esta e o ponto mais proximo sobre
a CPP (KUMBHAKAR; LOVELL, 2000). Sob tal métrica, a eficiéncia consiste em um
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numero no intervalo entre zero e um, de modo que o produtor é tanto mais eficiente
quanto mais proximo de um.

O Método de Fronteira Estocastica — SFA3, mensura de forma nao
paramétrica essa distancia, reconhecendo a influéncia de variaveis que podem afetar
o produto, mas estdo fora do controle dos produtores. Desconsiderar esses ruidos
estatisticos podem originar erros de medigdo ou variaveis omitidas. A exemplo de
variaveis ambientais pode-se citar greves, condi¢des econdmicas adversas e outros
fatores ambientais alheios ao controle do produtor.

Como recorda Carneiro (2017), os primeiros trabalhos utilizando a Analise
de Fronteira Estocastica (SFA), publicados por Aigner, Lovell e Schimidt (1977) e
Meeusen e Van Den Broeck (1977), demonstraram que os desvios em relagdo a
fronteira de produgédo podem ter origem tanto na ineficiéncia técnica dos produtores
quanto na existéncia de choques aleatérios que estao fora do controle dos produtores.

Os autores assumem que para cada Unidade Tomadora de Decisdo —
DMU, existe uma funcao de producao parameétrica que caracteriza a relagao entre os
inputs e outputs. Através desta é possivel estimar uma fronteira de eficiéncia técnica
e assim encontrar a unidade mais eficiente (benchmark), que servira de referéncia
para as demais. Mostram ainda que, a partir do termo de erro dessa estimativa, é
possivel dissociar choques aleatdrios de alteracdes na eficiéncia técnica.

Segundo Battese e Coelli (1993), a possibilidade de decomposicédo do
termo de erro € uma das principais vantagens da utilizagdo do método de fronteira
estocastica relativamente a outros métodos ndao paramétricos. Os autores propdem
uma forma simples para identificar a presenca de ineficiéncia técnica a partir dos
residuos da fungao de producao.

De maneira formal, é possivel descrever o modelo basico de fronteira

estocastica para dados em painel da seguinte forma:

In(y;e) = In{f (xi, B} + In&ie + v (1)

Em que y;; representa o produto (ITBI) do municipioino anot, f(.) a funcéo
de producao e x;; € o vetor de insumos empregados no processo produtivo (PIB per
capita, Despesa com Pessoal e FPM). Por sua vez, B representa o vetor de

coeficientes associados a cada insumo e ¢;; indica a eficiéncia técnica do municipio.

8Stochastic Frontier Approach
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Assumindo que existem k insumos, que a fungdo é linear em logs e

definindo u; = —In(¢;), obtem-se:
In(y;e) = Bo + X5_1 BiIn(zjie) + vi — (2)

Assumindo que v~ N(0,02) e u~hN*(u,02) é possivel estimar os
parametros da equagao por maxima verossimilhanca e a partir destes obter um

estimador da eficiéncia tomando §; = exp(—1;).
4.3 Prospeccgao dos dados e descricdo do modelo econométrico

O Grafico 2 evidencia a arrecadacao de ITBI sobre o PIB dos municipios
cearenses entre os anos de 2009 e 2015* Nota-se uma ligeira evolugdo temporal
dessa variavel no periodo analisado, com aumento da mediana e uma reducio da
variabilidade, porém com a presenga de alguns outliers acima e abaixo em quase
todos os periodos. Isso indica que existem alguns municipios cuja arrecadagéo

diferencia-se dos demais.

Grafico 2 — Arrecadacao de ITBI dos municipios cearenses, 2009 a 2015
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Fonte: Resultados da pesquisa.

4 A fim de garantir uma maior homogeneidade das medidas tomou-se o logaritmo natural de todas as
variaveis aqui tratadas e, assim, como aquelas que representam uma fragao (valores entre zero e um),
tém seu valor logaritmizado no campo negativo, mas seu ordenamento retrata fielmente o das mesmas
em nivel.
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Ja o conjunto de Gréficos 3 a 6 se reportam ao logaritmo natural da razéao
entre arrecadacao de ITBI e PIB dos 184 municipios cearenses. Destacam-se como
aqueles de maior arrecadacdo do imposto, proporcionalmente ao produto, os
municipios de Guaramiranga, localizado no Macigco de Baturité, Eusébio e ltaitinga,

localizados na Regido Metropolitana de Fortaleza, além da propria capital do estado.

Grafico 3 — Log da Arrecadagéao de ITBI sobre o PIB, por municipio (Parte 1)
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Fonte: Resultados da pesquisa.
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(Parte 2)

’

, por municipio

Grafico 4 — Log da Arrecadacgao de ITBI sobre o PIB
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Fonte: Resultados da pesquisa.

(Parte 3)

’

, por municipio

Grafico 5 — Log da Arrecadagéao de ITBI sobre o PIB
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Grafico 6 — Log da Arrecadacéao de ITBI sobre o PIB, por municipio (Parte 4)
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Fonte: Resultados da pesquisa.

O Grafico 7 traz a distribuicdo da arrecadacao relativa com ITBI e a
Despesa relativa com pessoal do Executivo municipal. Essa ultima variavel é
importante por representar a maior despesa de carater continuado das prefeituras,
assim, se houver uma sobre elevacdo dessa rubrica, € possivel que os prefeitos
tendam buscar maiores fontes de arrecadag&o para financiar os demais gastos da
administragao. Nota-se uma relagdo aparentemente negativa entre as duas variaveis,
contudo ha grande dispersao dos dados, sendo possivel identificar tanto municipio
com alta arrecadacgao e alto nivel de despesa, assim como o contrario, € municipios

com baixos niveis dos dois indicadores.



Grafico 7 — Arrecadacao de ITBI vs. Despesa com Pessoal do Executivo
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Fonte: Resultados da pesquisa.

De forma semelhante, a relacédo entre a arrecadacao relativa de ITBI e as

transferéncias recebidas via FPM, reportada no Grafico 8, apontam para uma

correlagdo negativa entre as variaveis, também com bastante dispersao. Isso pode

ser um primeiro indicio de que a elevagdo das transferéncias tende a mitigar os

incentivos do esforgo arrecadatorio.

Por outro lado, assim como esperado, a arrecadacao de ITBI mostrou-se

positivamente relacionada com PIB municipal per capita. Isso retrata o efeito da

atividade econdmica na dinamica da atividade imobiliaria, o que repercute diretamente

sobre a arrecadacao tributarias do setor.
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Grafico 8 — Arrecadacao de ITBI vs. FPM
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Fonte: Resultados da pesquisa.

Grafico 9 — Arrecadacao de ITBI vs. PIB per capita
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A partir do objetivo apresentado anteriormente, esta pesquisa utilizou-se

das seguintes variaveis, resumidas no Quadro 2:

Quadro 2 — Descri¢cao das variaveis utilizadas no modelo

Variavel Descricao
ITBI Imposto de Transmissdo de Bens Imoveis
In(PIB per capita) Logaritmo natural do Produto Interno Bruto per capita
Eespega s [Pezieel dlo Despesa com Pessoal do Executivo Municipal
xecutivo
FPM Fundo de Participacdo dos Municipios

Fonte: Elaborado pela autora.

A fim de situar a analise, a Tabela 2 traz o sumario estatistico das variaveis
que foram utilizadas no modelo especificado anteriormente. Afim de evitar problemas
de escala e captar mudangas no cenario econdmico, todas as variaveis foram
divididas pelo PIB. Aplicou-se ainda o logaritmo natural para obter os efeitos em

termos de elasticidades.

Tabela 2 — Sumario estatistico das Variaveis Utilizadas

Variavel | Média |Desvio Padrio| Minimo | Maximo [ Obs.
ITBI/PIB 0,0001 4,2291 1E-06 0,0084 1260
PIB per capita 5949,1 1,5636 2356,7 53210 1288
Despesa com Pessoal/PIB  0,1263 1,5068 00,0279 0,2908 1288
FPM/PIB 0,087 1,8386 0,0085 0,2789 1288

Fonte: Resultados da pesquisa.

Assim, pode-se descrever explicitamente o modelo empirico a ser

estimado, no presente trabalho, como:

In(ITBI;;/PIB;;) = By + B1InPIB per capita;; + f,InDespesa com pessoal;;/PIB;; +
,BglnFPMit/PIBit + Vit — Ui
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5 ANALISE DOS RESULTADOS

A Tabela 3 traz o resultado da estimacéo da funcéo de producdo. O modelo
parece estar bem especificado, tendo em vista que o teste de significancia global de
Wald rejeita a hipétese nula de que todos os coeficientes sdo conjuntamente iguais a
zero. Uma vez que todas as variaveis utilizadas foram logaritmizadas, os coeficientes
podem ser interpretados como elasticidades. Adicionalmente, é possivel visualizar a
tabela completa do modelo econométrico e o diagnodstico dos residuos que se
encontram disponiveis nos Apéndices A e B.

Nota-se, por intermédio da analise dos coeficientes da Tabela 3, uma
relacdo n&o significante, entre o produto por habitante e a arrecadagao relativa com
ITBI, traduzindo que o aumento do produto médio ndo se traduz em uma elevagao da
arrecadacao. Da mesma forma, um aumento da raz&o entre Despesa com Pessoal do
Executivo e o PIB parece contribuir positivamente para a arrecadagao do tributo
municipal.

Por outro lado, o montante recebido via FPM correlaciona-se de forma
negativa com a proporgdo arrecadada. Isso pode indicar que o recebimento de
transferéncias desestimula os gestores municipais a fiscalizar e cobrar os tributos
locais, talvez em funcéo de seu elevado custo politico. Na escassez de transferéncias,
a arrecadagao propria ganha relevancia para as receitas municipais, impelindo a uma

maior busca por parte do fisco.

Tabela 3 — Resultados da Estimacéo [Variavel dependente: In(ITBI/PIB)]
| Coeficiente | Erro Padrio

In(PIB per capita) 0,166 0,145
In(Despesa com Pessoal do Executivo/PIB) 0,546* 0,188
In(FPM/PIB) -1,030* 0,197
Constante -7,085 11,602
Observacoes 1.260
Log de Maxima Verossimilhanca -1.748,78
Wald (chi2) 105,19
p-valor 0,000

Fonte: Resultados da pesquisa.
Nota: *Significante a 5% de confianca.

A partir das estimativas disponiveis na Tabela 3, calculou-se o escore de

Eficiéncia Técnica dos municipios cearenses, como descrito na segdo metodoldgica.
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No contexto aqui tratado, essa eficiéncia pode ser entendida como uma medida do
esforco despendido pelos prefeitos na busca por arrecadacéao propria.

Os Graficos 10 a 13 trazem o indicador por municipio. Nota-se a partir da
inspecéo visual que os municipios de Aquiraz, Jijoca de Jericoacoara e Pindoretama,
aparecem como os mais eficientes na arrecadacao do ITBI, no periodo considerado.
Em comum, essas cidades tém forte participacéo do setor turistico, que possivelmente

contribui para a dinamizagéo do setor imobiliario na regiao.

Grafico 10 — indice de Esforco Fiscal (Parte 1)
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Fonte: Resultados da pesquisa.
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Grafico 11 — Indice de Esforgo Fiscal (Parte 2)
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Fonte: Resultados da pesquisa.
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Grafico 12 — Indice de Esforgo Fiscal (Parte 3)

80

1911 B9IUOY) BIoUBIIS

90 v0 a0

sjojeusd
eouelg eIpad
joweled
nquiesed
eqedieled
ninoeJed
eoewed
oueyled

glnoed

nooed

eqnjeoed
snfeoed

$0J0

eleoQ

8jusliQ OAON
Sessny BAON
EpuljQ eAON
nbunjny
oquiesnjy
SOYULLIO\
olnelop

BAON EpelJo
esoqe| JOYuasuopy
edequop

BUISA OBSSIN
ewlelpy

BUIIN

salbe|iy

Zal W IETT]

Runepy

adesse|
slodourpe|y
ool
adenBuelepy
neueseley\
eus[epely

SHON Op oJlsow]
ellaqebueyy ep seine]
seonp

QON op oJlezenp
BJe0oR0oUaMr 3p edolir
her

wipier
euensenbep
aquenber
elequenber

Fonte: Resultados da pesquisa.



40

Grafico 13 — indice de Esforco Fiscal (Parte 4)
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Fonte: Resultados da pesquisa.

De forma complementar aos graficos, a Tabela 4 reporta os dez municipios
mais e menos eficientes na arrecadacédo do ITBI°. O resultado reforca a influéncia do
setor turistico sobre a eficiéncia na arrecadagao, uma vez que, a maioria dos
municipios no topo do Ranking tem marcante presencga da atividade. Guaramiranga e
Mulungu esté&o localizadas no maci¢o de Baturité, regido de clima ameno com varias
casas de veraneio. Da mesma forma, Aquiraz, Beberibe, Fortim e Jericoacoara sao
regides turisticas litoraneas. Na direcdo contraria, todos 0os municipios no extremo
oposto da distribuicdo de eficiéncia estdo localizados na regido de semiarido,

constituindo de regides pouco dinamicas e fortemente dependentes das
transferéncias interestaduais.

Tabela 4 — Ranking dos Municipios por Escore de Eficiéncia
10 Municipios mais eficientes

Municipio | In(ITBI/PIB) | Eficiéncia | Ranking
Guaramiranga 0,0051 0,3402 1
ltaitinga 0,0042 0,1234 2
Continua

5 A lista completa encontra-se disponivel no Apéndice. Os municipios de Altaneira, Palmacia, Palhano
e Alcantaras nao dispunham de informagdes sobre a arrecadacgéao de ITBI.
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Concluséao
Tabela 4 — Ranking dos Municipios por Escore de Eficiéncia
10 Municipios mais eficientes

Municipio | In(ITBI/PIB) | Eficiéncia | Ranking
Jijoca de Jericoacoara 0,0032 0,0975 3
Pindoretama 0,0016 0,0966 4
Aquiraz 0,0057 0,0901 5
Fortim 0,0020 0,0624 6
Mulungu 0,0014 0,0611 7
Milagres 0,0008 0,0501 8
Penaforte 0,0012 0,0455 9
Beberibe 0,0007 0,0438 10

10 Municipios menos eficientes

Municipio | In(ITBI/PIB) | Eficiéncia | Ranking
Granjeiro 0,0001 0,0024 171
Santana do Cariri 0,0002 0,0023 172
Ocara 0,0000 0,0023 173
Graga 0,0001 0,0022 174
Chaval 0,0000 0,0020 175
Hidrolandia 0,0001 0,0019 176
Tarrafas 0,0002 0,0018 177
Uruburetama 0,0000 0,0017 178
Coreau 0,0000 0,0016 179
Morrinhos 0,0000 0,0008 180

Fonte: Resultados da pesquisa.

Dessa forma, depreende-se dos resultados que o perfil dos municipios mais

eficientes sdo aqueles pautados pela atividade turistica.

A instalacdo de

empreendimentos, a concentragao de infraestrutura e as amenidades locais permitem

aos gestores municipais viabilizar uma estrutura arrecadatéria que trabalhe

eficientemente. Na contram&o, os municipios mais pobres, também parecem ser

aqueles com maior dependéncia de transferéncia interfederativas, o que pode derivar

de perdas de escala ou um efeito de acomodacao.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

A descentralizagdo dos recursos entre os entes federados proporcionado
pela constituicdo de 1988 possibilitou, por um lado, 0 maior acesso a recursos por
parte dos municipios, seja a partir de novas competéncias tributarias ou pelo aumento
das transferéncias interfederativas. Mas por outro, aprofundou a condi¢cdo de
dependéncia dos municipios menores, que tem tido dificuldade em implementar um
sistema arrecadatorio eficiente.

O caso do Estado do Ceara é particularmente relevante dado a
predominancia de municipios vulneraveis, que além da pouca atividade econdmica
convive com problemas climaticos inerentes ao semiarido nordestino. Isso faz com
que o poder publico de forma geral seja sobre dependente de recursos externos. Além
disso, existem no estado ilhas de prosperidade relativa geradas a partir de politicas
regionais ou de vocagdes proprias dessas microrregides.

Assim, o presente trabalho objetivou analisar a eficiéncia arrecadatéria dos
municipios cearenses no recolhimento de Imposto sobre Transferéncia de Bens
Imoveis — ITBI, de competéncia municipal. Especificamente, pretendeu-se aferir de
que forma as transferéncias via FPM afetam o esfor¢o arrecadatério dos fiscos locais.

Para tanto, recorreu-se aos dados das financas municipais entre os anos
de 2009 e 2015, a partir dos quais estimou-se uma medida de esfor¢o arrecadatério
utilizando o método de fronteira estocastica, com dados em painel. Os resultados
mostraram que 0os municipios, de forma geral parecem ser incapazes de transformar
a rigueza gerada em mais arrecadacgao. Adicionalmente, observou-se uma relagao
inversa entre o ITBI e FPM, indicando que os municipios tendem a se acomodar a
medida que as transferéncias se tornam representativas nas receitas municipais.

Constatou-se, ainda, que os municipios mais eficientes sdo aqueles cuja
participacdo do setor turistico € predominante na economia local, notadamente
municipios litordneos ou nas regides serranas. Acredita-se que isso derive da maior
dinamica imobiliaria proporcionada por essa atividade.

Dessa maneira, um ajustamento do arcabougo regulatério nesses setores,
incluindo-os nos planos diretores municipais e reduzindo a burocracia possivelmente
teria o potencial de elevar a arrecadagao de ITBI, tanto nessas cidades, como em
outras que disponham da mesma estrutura produtiva. Estudos futuros podem

investigar de maneira detida os determinantes dessa ineficiéncia observada, incluindo
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outras variaveis, assim como outros periodos, servindo de suporte aos atuais
gestores, para terem conhecimento como se da a gestao de tributos nos municipios,
que motivaram os resultados obtidos e justificaram alguns municipios serem mais
eficazes que outros.

Por fim pode-se inferir que a intensificagao de politicas publicas municipais
voltadas para o aperfeicoamento da administracao tributaria ou alguma medida de
esforco arrecadatério proprio teriam potencial para elevar a eficiéncia, uma vez que
existe significativa margem para a melhoria em quase todos o0s municipios
considerados. Citam-se por, exemplo, ter uma legislagao do ITBI clara, com reviséo e
atualizagao das aliquotas e base de incidéncia do imposto, constante atualizagao do
cadastro de contribuintes, intensificacdo da fiscalizagao no que se refere a venda de
imoveis no municipio, instituigdo regular dos procedimentos de cobranga
administrativa e judicial, estruturar a administragdo municipal, investindo em
tecnologia com equipamentos de informatica e sistemas que agilizem e organizem
eletronicamente os cadastros e cobrancas e capacitagdo dos servidores, bem como,
conscientizagdo dos contribuintes, por intermédio de campanhas publicitarias, da

importancia do pagamento do tributo e divulgagao dos recursos gastos em atividades.
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APENDICES

APENDICE A - MODELO ECONOMETRICO

ITBI
xtfrontier itbi lnpib pc desp pessoal executivo fpmun if ano != 2016, ti
Iteration 9: log likelihood = -1748.7778

Time-invariant inefficiency model
Group variable: municipio

Number of obs
Number of groups

Obs per group:

avg =

1260
184

o
~J © U

[95% Conf.

.1452011
.1880343
.1971936
11.60155

min
max
Wald chi2 (3)
Prob > chi2
z P>|z]|
1.15 0.252
2.90 0.004
-5.22 0.000
-0.61 0.541

-.118091
.1772125
-1.416405
-29.82348

.4510867
.9142933
-.6434204
15.65375

11.53806
.073092
.1356239

-18.01746
.3271079
.0734676

27.21092
.6136234
.6051035

Log likelihood = -1748.7778
itbi | Coef
_______________________ +
lnpib_pc | .1664979
desp pessoal executivo | .5457529
fpmun | -1.029913
cons | —-7.084865
_________________ :_____+
/mu | 4.59673
/lnsigma2 | .4703656
/lgtgamma | .3392856
_______________________ +
sigmaz2 | 1.600579
gamma | .584017
sigma_u2 | .9347655
sigma v2 | .6658138

.1169896
.0329486
.1161512
.0290879

1.386951
.5183586
.7071133
.6088026

1.847112
.646823
1.162418
.722825
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APENDICE B - GRAFICO 14

Grafico 14 — Diagnostico dos Residuos
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APENDICE C - GRAFICO 15

Grafico 15 — Diagnostico dos Residuos (Normalidade)
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APENDICE D - TABELA 5

Tabela 5 — Ranking de Eficiéncia da Arrecadacao de ITBI

Municipio | In(ITBI/PIB) | Eficiéncia | Ranking | Municipio | In(ITBI/PIB) | Eficiéncia| Ranking
Guaramiranga 0,0051 0,3402 1 Chorozinho 0,0003 0,0251 27
Itaitinga 0,0042 0,1234 2 Jaguaruana 0,0005 0,0250 28
Jijoca de Jericoacoara 0,0032 0,0975 3 Crato 0,0009 0,0248 29
Pindoretama 0,0016 0,0966 4 Juazeiro do Norte 0,0013 0,0246 30
Aquiraz 0,0057 0,0901 5 Nova Russas 0,0004 0,0244 31
Fortim 0,0020 0,0624 6 Iracema 0,0004 0,0243 32
Mulungu 0,0014 0,0611 7 Sao Luis do Curu 0,0003 0,0241 33
Milagres 0,0008 0,0501 8 Barbalha 0,0008 0,0236 34
Penaforte 0,0012 0,0455 9 Baixio 0,0003 0,0236 35
Beberibe 0,0007 0,0438 10 Caridade 0,0004 0,0231 36
Taua 0,0010 0,0422 11 Maranguape 0,0010 0,0221 37
Farias Brito 0,0010 0,0373 12 Jati 0,0002 0,0220 38
Pacoti 0,0004 0,0366 13 Aracoiaba 0,0005 0,0215 39
Crateus 0,0011 0,0365 14 Itaicaba 0,0005 0,0211 40
Trairi 0,0009 0,0365 15 Aiuaba 0,0002 0,0204 41
Santa Quitéria 0,0006 0,0351 16 Ubajara 0,0003 0,0202 42
Fortaleza 0,0024 0,0348 17 Acopiara 0,0003 0,0199 43
Paracuru 0,0009 0,0322 18 Cariré 0,0003 0,0195 44
Carnaubal 0,0003 0,0309 19 Sao Gongalo do Amarante 0,0006 0,0191 45
Paraipaba 0,0004 0,0305 20 Pacajus 0,0013 0,0184 46
Groairas 0,0005 0,0298 21 Camocim 0,0006 0,0184 47
Eusébio 0,0025 0,0290 22 Saboeiro 0,0002 0,0184 48
Cascavel 0,0011 0,0276 23 Iguatu 0,0007 0,0177 49
Cedro 0,0006 0,0256 24 Caucaia 0,0008 0,0177 50
Assaré 0,0006 0,0254 25 Tamboril 0,0002 0,0177 51
Araripe 0,0004 0,0254 26 Aracati 0,0005 0,0174 52

Continua
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Continuacgao
Tabela 5 — Ranking de Eficiéncia da Arrecadacéo de ITBI

Municipio | In(ITBI/PIB) | Eficiéncia | Ranking | Municipio | In(ITBI/PIB) | Eficiéncia| Ranking

Jardim 0,0003 0,0172 53 lpu 0,0005 0,0125 81

Guaraciaba do Norte 0,0004 0,0166 54 Novo Oriente 0,0002 0,0122 82

Alto Santo 0,0001 0,0159 55 Granja 0,0003 0,0119 83
Sobral 0,0007 0,0159 56 Varjota 0,0001 0,0117 84
Independéncia 0,0001 0,0159 57 Limoeiro do Norte 0,0004 0,0116 85
Boa Viagem 0,0003 0,0157 58 Acarape 0,0001 0,0112 86
Tiangua 0,0003 0,0156 59 Marco 0,0004 0,0111 87
Meruoca 0,0001 0,0152 60 Jaguaretama 0,0003 0,0109 88
Brejo Santo 0,0006 0,0150 61 Potiretama 0,0001 0,0108 89
Oros 0,0002 0,0149 62 Arneiroz 0,0000 0,0108 90
Pereiro 0,0001 0,0145 63 Cruz 0,0005 0,0105 91

Caririagu 0,0002 0,0145 64 I[paumirim 0,0004 0,0104 92

Baturité 0,0004 0,0144 65 Jucas 0,0003 0,0104 93
Ipueiras 0,0004 0,0144 66 Sao Benedito 0,0001 0,0104 94
Quixada 0,0005 0,0142 67 Mombaca 0,0002 0,0103 95
Canindé 0,0004 0,0141 68 Quixeré 0,0005 0,0101 96
Mauriti 0,0003 0,0140 69 Missao Velha 0,0003 0,0099 97
Paramoti 0,0002 0,0137 70 Parambu 0,0000 0,0099 98
Massapé 0,0002 0,0136 71 Itapiuna 0,0001 0,0099 99
Pedra Branca 0,0002 0,0135 72 Antonina do Norte 0,0001 0,0098 100
Ipaporanga 0,0002 0,0134 73 Bela Cruz 0,0004 0,0098 101
Icod 0,0003 0,0134 74 Senador Pompeu 0,0002 0,0098 102
Vigosa do Ceara 0,0002 0,0132 75 Carius 0,0001 0,0097 103
Acarau 0,0002 0,0131 76 Varzea Alegre 0,0001 0,0094 104
Quixeramobim 0,0005 0,0130 77 Abaiara 0,0002 0,0094 105
Nova Olinda 0,0001 0,0129 78 Campos Sales 0,0001 0,0093 106
Tabuleiro do Norte 0,0003 0,0126 79 Madalena 0,0001 0,0092 107
Russas 0,0003 0,0125 80 Ibiapina 0,0004 0,0092 108

Continua
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Continuacgao
Tabela 5 — Ranking de Eficiéncia da Arrecadacéo de ITBI

Municipio | In(ITBI/PIB) | Eficiéncia | Ranking | Municipio | In(ITBI/PIB) | Eficiéncia| Ranking
Umirim 0,0001 0,0090 109 Capistrano 0,0001 0,0056 137
Horizonte 0,0013 0,0089 110 Poranga 0,0000 0,0055 138
Apuiarés 0,0001 0,0088 111 Pires Ferreira 0,0001 0,0054 139
Piquet Carneiro 0,0001 0,0087 112 Catarina 0,0002 0,0054 140
Mucambo 0,0001 0,0086 113 Itatira 0,0008 0,0053 141
Solondpole 0,0003 0,0084 114 Sao Joao do Jaguaribe 0,0002 0,0053 142
Porteiras 0,0001 0,0084 115  Amontada 0,0001 0,0052 143
Santana do Acarau 0,0001 0,0082 116 Barroquinha 0,0000 0,0050 144
Quixeld 0,0000 0,0080 117 Senador Sa 0,0000 0,0048 145
Potengi 0,0000 0,0077 118 Quiterianopolis 0,0000 0,0048 146
lcapui 0,0002 0,0076 119  Jaguaribara 0,0001 0,0048 147
Aurora 0,0000 0,0074 120 Choro 0,0002 0,0048 148
Irauguba 0,0002 0,0074 121 Morada Nova 0,0004 0,0048 149
Pacatuba 0,0011 0,0073 122 Forquilha 0,0000 0,0047 150
Croata 0,0001 0,0073 123 Umari 0,0001 0,0047 151
Reriutaba 0,0003 0,0071 124 Itapagé 0,0003 0,0046 152
Pentecoste 0,0001 0,0071 125 Itarema 0,0001 0,0043 153
Itapipoca 0,0004 0,0070 126  Ararenda 0,0000 0,0043 154
Monsenhor Tabosa 0,0002 0,0066 127 Milha 0,0004 0,0042 155
Barreira 0,0000 0,0065 128 Catunda 0,0001 0,0042 156
Aratuba 0,0001 0,0061 129  Jaguaribe 0,0001 0,0040 157
Ereré 0,0000 0,0061 130 Deputado Irapuan Pinheiro 0,0001 0,0038 158
Lavras da Mangabeira 0,0003 0,0060 131 Moraujo 0,0000 0,0038 159
Maracanau 0,0007 0,0060 132 Banabuiu 0,0000 0,0037 160
Barro 0,0000 0,0057 133 Ibicuitinga 0,0001 0,0037 161
Redencéao 0,0001 0,0057 134 Uruoca 0,0002 0,0035 162
Salitre 0,0001 0,0057 135  Tejuguoca 0,0000 0,0033 163
General Sampaio 0,0000 0,0056 136 Frecheirinha 0,0001 0,0031 164

Continua
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Concluséao
Tabela 5 — Ranking de Eficiéncia da Arrecadacéo de ITBI

Municipio | In(ITBI/PIB) | Eficiéncia | Ranking | Municipio | In(ITBI/PIB) | Eficiéncia| Ranking
Pacuja 0,0000 0,0030 165  Chaval 0,0000 0,0020 175
Miraima 0,0001 0,0030 166  Hidrolandia 0,0001 0,0019 176
Guailba 0,0001 0,0030 167  Tarrafas 0,0002 0,0018 177
Tururu 0,0000 0,0028 168  Uruburetama 0,0000 0,0017 178
Martinépole 0,0000 0,0027 169  Coreal 0,0000 0,0016 179
Ibaretama 0,0000 0,0025 170  Morrinhos 0,0000 0,0008 180
Granijeiro 0,0001 0,0024 171 Altaneira 0,0000 - -
Santana do Cairiri 0,0002 0,0023 172 Palmacia 0,0000 - -
Ocara 0,0000 0,0023 173 Palhano 0,0000 - -
Gracga 0,0001 0,0022 174 Alcantaras 0,0000 - -

Fonte: Resultados da pesquisa.



