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Resumo: Este trabalho tem por objetivo encontrar caracteristicas comuns associadas ao
desempenho fiscal dos municipios baianos buscando estabelecer um comportamento tributario
a partir da influéncia das transferéncias intergovernamentais. Tem como base de analise a
literatura tedrica e empirica sobre descentralizagdo fiscal que, ao analisar o fenémeno da
preguica fiscal, abre a possibilidade de associacdo entre transferéncias fiscais e esfor¢o de
arrecadacdo. A hipotese basica é de as transferéncias redistributivas e incondicionais sdo
determinantes na definicdo de tipologias para o comportamento tributario dos municipios
baianos, reduzindo o esforco de arrecadagdo. O estudo emprega a analise de cluster, utilizando
0 algoritmo Partitioning Around Medoids (PAM), uma técnica de analise multivariada de
dados, e estimacOes via modelo econometrico aplicando o método dos minimos quadrados
ordinarios. Os resultados do clustering mostraram forte influéncia das transferéncias per capita
recebidas no desempenho dos municipios piores arrecadadores de impostos locais. As
principais conclusfes apontam que a excessiva participacdo das transferéncias lump sum nas
receitas dos municipios baianos abre espago para um baixo esfor¢co arrecadatorio, permitindo
aos prefeitos livrarem-se do 6nus politico da arrecadacédo, para obtencao de vantagens eleitorais
e aumento da probabilidade de reeleicéo.
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FISCAL TRANSFERS AND COLLECTION EFFORTS OF BAHIA MUNICIPALITIES

Abstract: This study aims to find common characteristics associated with the fiscal
performance of municipalities in Bahia, seeking to establish a tax behavior based on the
influence of intergovernmental transfers. The analysis is based on the theoretical and empirical
literature on fiscal decentralization, which, when analyzing the phenomenon of fiscal laziness,
opens the possibility of an association between fiscal transfers and collection efforts. The basic
hypothesis is that redistributive and unconditional transfers are decisive in defining typologies
for the tax behavior of municipalities in Bahia. The study employs cluster analysis, using the
Partitioning Around Medoids (PAM) algorithm, a multivariate data analysis technique, and
estimations via an econometric model applying the ordinary least squares method. The
clustering results showed a strong influence of per capita transfers received on the performance
of the municipalities that are the worst collectors of local taxes. The main conclusions indicate
that the excessive participation of lump sum transfers in the revenues of Bahian municipalities
leaves room for a low collection effort, allowing mayors to free themselves from the political
burden of collection, to obtain electoral advantages and increase the likelihood of reelection.
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A Constituicdo Federal de 1988 (CF de 1988) institucionalizou no Brasil um modelo de
federalismo fiscal buscando alocar mais poder politico e autonomia fiscal aos governos
municipais. Essa mudanga acompanhou um movimento semelhante em muitos paises,
especialmente em grandes federagdes do mundo, que mudaram seus quadros institucionais
objetivando melhorar a eficiéncia do gasto puablico. O Brasil, além da extensa dimensdo
territorial, apresenta marcantes disparidades entre suas regides, tanto econdmicas e sociais,
quanto na capacidade de arrecadar 0s recursos necessarios ao provimento de bens publicos.
Essas caracteristicas justificam a importancia de um esquema de descentralizacdo baseado em
subvencdes fiscais. Nesse sentido, 0 modelo de descentralizagdo fiscal brasileiro se estruturou
com trés objetivos basicos: i) corrigir o desequilibrio vertical, dado o hiato entre capacidade
fiscal dos municipios e necessidade de gasto publico; ii) reduzir os desniveis socioecondémicos
entre as regides (equalizacdo horizontal), e iii) garantir, através do equilibrio fiscal, autonomia
entre os diferentes niveis de governo.

O modelo de descentralizacéo fiscal brasileiro, institucionalizado pela CF de 1988, se
apoiou basicamente através do uso de transferéncias intergovernamentais (federal e estadual)
para 0s municipios. Ha uma vasta literatura demonstrando os ganhos de eficiéncia decorrentes
da descentralizacéo fiscal baseada em transferéncias. As transferéncias sdo importantes para
reduzir desigualdades, mas, fundamentalmente, para corrigir um hiato decorrente do problema
de que, dado a busca por eficiéncia alocativa, o ente melhor pra arrecadar (governo central) ndo
€ 0 mais eficiente no atendimento das demandas por bens e servigos publicos (0s municipios).
A literatura normativa mostra os ganhos de eficiéncia alocativa na centralizacdo da arrecadacao
e na descentralizacdo da despesa. Pelo lado da receita, as vantagens em centralizar a arrecadacéao
decorrem, essencialmente, das economias de escala e para evitar problemas como exportacao
de tributos, competicéo por base tributaria e guerra fiscal entre os governos subnacionais. Pelo
lado da despesa, dada a heterogeneidade dos municipios brasileiros e, consequentemente,
diferencas nas demandas sociais, a oferta de bens e servigos publicos por um governo
centralizado seria ineficiente dada a presenca de significativas restricbes informacionais e
politicas (OATES, 1999). Partindo da hipotese de que os governos locais, pela proximidade
com a populacdo, conhecem melhor as preferéncias de seus cidaddos do que o governo central,
Oates (1999) argumenta que niveis mais elevados de descentralizacdo da despesa podem levar
a niveis mais elevados de satisfacdo.

Entre as transferéncias intergovernamentais do federalismo brasileiro, o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM) — uma transferéncia incondicional e sem contrapartida — se
constitui como o principal instrumento de reequilibrio fiscal da federacédo e a principal fonte de
receitas orcamentarias da grande maioria dos municipios brasileiros. Ao mesmo tempo que o
FPM cumpre um papel importante para equalizacdo vertical e horizontal, ele abre espago para
ineficiéncias que sdo geradas tanto na alocacdo da despesa (captura, flypaper effect, iluséo
fiscal), quanto na arrecadacdo dos tributos de competéncia dos municipios (preguica fiscal).
Embora ndo seja a Unica transferéncia, é a mais importante para corrigir o hiato, bem como para
reduzir os desniveis socioecondmicos entre as regides, além de ser a principal fonte de receita
para a maioria dos municipios. Conforme Orair e Alencar (2010), além da equalizacéo vertical,
as transferéncias intergovernamentais cumprem o papel de corrigir as desigualdades regionais.

Apesar da importancia do FPM como principal fonte de recursos (e autonomia) dos
pequenos e medios municipios, o seu desenho gera distorcdes, tanto para a qualidade dos gastos
publicos quanto para o esforco de arrecadacdo dos municipios. Como salienta Pacheco, Sliva e
Castro (2020), o maior volume de transferéncias abre espaco tanto para aumentar despesas sem,
em contrapartida, precisar de uma maior arrecadacdo tributaria. Por um lado, os gastos
decorrentes das transferéncias estdo mais sujeitos a captura do que 0s gastos usando recursos
arrecadados no municipio. Gandene (2017) mostra que 0s gastos decorrentes da arrecadagéo de



impostos pelos governos locais, beneficiam mais os cidaddos do que os gastos decorrentes das
transferéncias. Por outro lado, as elevadas transferéncias incondicionais e sem contrapartida
(lump sum) reduzem o esfor¢co de arrecadacdo, dado que favorece aos governantes a
possibilidade de ndo utilizar seus instrumentos tributarios constitucionais para custear suas
politicas publicas. A CF de 1988 ampliou a autonomia dos municipios e as competéncias para
tributar, mas abriu espago para ineficiéncias. Assim, apesar da relevancia da descentralizagéo
fiscal no federalismo brasileiro, aumentar a capacidade de tributar dos governos locais é uma
caracteristica necessaria para uma descentralizacdo bem sucedida (Gandene, 2017).

Essa é a realidade da maioria dos municipios brasileiros e na Bahia ndo € diferente. Os
municipios baianos, de um modo geral, apresentam um baixo desempenho fiscal e elevados
desniveis na arrecadacdo per capita dos impostos de sua competéncia. Esses desniveis e baixo
esforgo arrecadatorio ndo podem ser explicados somente pelas desigualdades socioeconémicas
entre eles ou pelas diferencas nas estruturas de administracdo tributaria. A literatura tedrica e
empirica sobre descentralizacdo fiscal, ao analisar o fendmeno da preguica fiscal, abre a
possibilidade de associacao entre transferéncias fiscais e esforco de arrecadacéo e serve como
base para as analises deste estudo. Ha uma correlacdo entre elevadas transferéncias per capita
com baixa arrecadacdo que precisa ser estudada para além das estatisticas descritivas. Neste
sentido, com o intuito de aprofundar a investigacdo, este artigo tem por objetivo encontrar
caracteristicas comuns associadas ao desempenho fiscal dos municipios baianos, buscando
estabelecer um comportamento tributario a partir da influéncia de transferéncias
intergovernamentais do FPM e do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS)
sobre o esfor¢o de arrecadacdo. Foi selecionada para anélise uma transferéncia incondicional e
sem contrapartida (lump sum), o FPM (federal), e uma transferéncia devolutiva, o ICMS
(estadual), de modo a poder avaliar o efeito de diferentes tipos de transferéncias sobre o
desempenho fiscal dos municipios.

A hipotese central pressupde que os clusters guardam entre si uma forte associacéo
(numa relacé@o inversa) entre perfis de arrecadacdo dos impostos locais com transferéncias
redistributivas e incondicionais e que essas sdo determinantes na definigcdo de tipologias para o
comportamento tributario dos municipios baianos.

Este artigo esta dividido em mais 4 secOes, além desta introducdo. A primeira traz uma
breve resenha sobre 0 modelo de descentralizacéo fiscal baseado em transferéncias. A segunda
secdo apresenta a escolha metodoldgica e as varidveis de analise. A secdo seguinte traz
estatisticas descritivas e faz uma breve discussdo sobre as caracteristicas fiscais dos municipios
baianos. Na quarta se¢do sao apresentados e analisados os resultados dos agrupamentos. O texto
encerra com as consideragoes finais.

2. BASES DO MODELO DE DESCENTRALIZACAO FISCAL BASEADO EM
TRANSFERENCIAS

Os paises organizados de forma federativa enfrentam o problema de como repartir as
competéncias tributarias e garantir o adequado provimento de bens publicos com eficiéncia
alocativa. A questdo € que, de acordo com a literatura, a maioria dos tributos se prestam a uma
arrecadacdo centralizada, seja pela economia de escala, seja pela mobilidade das bases
tributarias ou seja pela facilidade de exportar tributos. Por outro lado, as decisdes de gasto
deveriam ser descentralizadas, visto que os governos locais conhecem melhor as demandas e
preferéncias dos agentes. Diante disto, na maioria das federacdes, 0s governos subnacionais e
federal possuem diferentes capacidades fiscais (DIAS AMARAL, 2023). Assim, para alcancar
essa eficiéncia na arrecadacdo tributaria e na oferta de bens publicos e tendo em vista que 0s
recursos arrecadados pelos governos locais sdo incompativeis com suas responsabilidades no
atendimento das demandas por bens publicos, a maioria das federagdes buscam resolver esse



desequilibrio através de um modelo de descentralizacdo fiscal baseado em transferéncias
intergovernamentais. De acordo com a teoria normativa da descentralizacdo “trata-se de buscar
a forma mais eficiente de distribuir, entre os diferentes niveis de governo, as competéncias
tributarias (quem tributa o qué) e as responsabilidades provisdo de bens publicos (quem faz o
qué)” (MENDES, 2002, p. 7).

O que caracteriza 0 modelo de descentralizacdo fiscal ¢ autonomia tributaria e
capacidade de arrecadacdo dos entes federados, além da reparticdo de competéncias tributarias,
transferéncias governamentais e recursos publicos. Como salientado anteriormente, o0 governo
central é o mais adequado para cobranca da maioria dos impostos e taxas, de modo que séo
poucos os tributos que se prestam a cobranga pelos governos locais, sendo aquele sobre o
patriménio imovel o mais adequado para cobranca municipal (FONSECA; NETO, 2022). A
teoria normativa pressupde, segundo Rodden (2005), uma nitida compartimentalizacdo da
autoridade para as tarefas, em que os custos e 0s beneficios relevantes recaem entre os niveis
de governo de forma compartilhada. Nessa mesma linha, para Alves, et al., (2023) a
descentralizacdo fiscal baseada em transferéncias intergovernamentais se caracteriza pela
autonomia orcamentaria e arrecadatéria dos entes federados, através da reparticdo de impostos
e gastos entre os niveis federal, estadual e municipal.

Nessa reparticdo de competéncias tributarias e de acordo com a teoria normativa da
descentralizacdo sdo poucos os tributos que se prestam a uma arrecadagdo descentralizada,
sendo aquele sobre o patrimdnio imével o mais adequado para cobranga municipal. Assim, a
Constituicdo Federal de 1988 (CF de 1988) definiu como de competéncia privativa dos
municipios, a arrecadacdo do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), do Imposto sobre
Servicos (ISS) e do Imposto Sobre Transmisséo Intervivos de Bens e de Direitos Reais sobre
Imoveis (ITBI). Como salienta Orair e Alencar (2010), o IPTU e o ISS sdo eminentemente
urbanos e possuem bases de incidéncia concentradas nos grandes centros. De acordo com
Fonseca e Neto (2022), o IPTU é uma fonte rentavel de recursos apenas nas cidades médias e
grandes, que tem economias de escala na sua arrecadacgdo e para as quais compensam 0s Custos
das constantes atualizacdes das plantas genéricas de valores. Além disto, o IPTU, por ser um
imposto direto e abrangente, tem um custo politico alto e uma cobranca maior sobre a
destinacdo dos recursos arrecadados.

No Brasil, a descentralizacdo acaba sendo um processo mais complexo, uma vez que o
pais é caracterizado por graves desigualdades socioeconémicas e geogréaficas, que se refletem
em diferentes capacidades fiscais. Nesse contexto, a descentralizacdo fiscal vai muito além da
funcdo de equalizar competéncias tributarias e responsabilidades na provisdo de bens, seu
principal desafio acaba sendo a reducéo da desigualdade social. De modo que, no Brasil, a
descentralizacéo fiscal foi conduzida principalmente pelo aumento das transferéncias nacionais
e ndo pelo aumento da capacidade tributaria e arrecadatoria dos municipios. (ALVES, et al.,
2023).

Em funcdo desse desafio para a descentralizacdo, a partir da CF de 1988 as
transferéncias governamentais para os municipios das regides menos desenvolvidas (Norte e
Nordeste) passaram de algo em torno de 60% para mais de 80%, ja na regido sudeste, segundo
Alves et al., (2023), essa participacdo é de cerca de 50%. As receitas tributarias dos municipios
das regides Norte e Nordeste também cresceram ap6s a CF de 1988, no entanto, mesmo
elevando o desempenho arrecadatorio, a participacdo relativa da arrecadacdo de impostos
municipais na receita total se manteve em niveis semelhantes do periodo anterior a constituicao
(ALVES, et al., 2023).

Embora as transferéncias intergovenamentais sejam as bases de um modelo de
descentralizacdo fiscal e essenciais para um pais desigual e heterogéneo como o Brasil, dado
que além de corrigir o hiato arrecadatério corrige desigualdades regionais, elas também abrem
espaco para ineficiéncias do lado da despesa (ex. captura, ilusdo fiscal) e do lado da receita



(preguica fiscal). A literatura tedrica e empirica sobre o desempenho arrecadatorio dos
municipios é crescente e atual, sendo destacada nos Gltimos anos motivada pela Proposta de
Emenda Constitucional (PEC) PEC 188/2019, que previa a extincdo de municipios com
populacdo inferior a 5.000 habitantes que ndo garantissem que pelo menos 10% de sua receita
total fosse composta por receitas proprias (DIAS; AMARAL, 2023). A questdo € que em torno
de 90% dos municipios ndo sdo capazes de atingir o limite imposto (SANTOS; MOTTA;
FARIA, 2020).

Os baixos valores e as discrepancias na arrecadacao dos tributos municipais séo mais
acentuados para 0s municipios menores e de regides menos desenvolvidas. As diferentes
capacidades fiscais ndo podem ser explicadas pelo tamanho da base de arrecadacdo e dos niveis
de renda per capita. Esses desequilibrios sdo mais notérios no caso brasileiro, haja vista que 0s
impostos de competéncia dos municipios possuem base de incidéncia focalizada nos grandes
centros, e se restringem a imoveis regularizados e a atividades ligadas ao setor de servicos, que
requerem uma estrutura de administracdo tributaria organizada de cobranca e atualizacdo de
cadastros ndo acessiveis aos pequenos municipios. Lopes e Vieira (2024) e Dias e Amaral
(2023) destacam ainda a desvantagem eleitoral para os incumbentes da tributagcdo direta e o
custo politico de tributar o patriménio imobiliario das familias. Saloméo e Santos (2022) e
argumentam que as transferéncias ao propiciar uma ampla fonte de recursos incondicionais sem
0 O6nus da arrecadacdo estimulam os gestores a ndo utilizar seus instrumentos tributarios
constitucionais para custear suas politicas publicas, com vistas a maximizar suas chances de
serem reeleitos.

A literatura sobre os efeitos das transferéncias intergovernamentais sobre a arrecadacéo
de impostos dos governos locais ndo é recente. Estudos de Bradford e Oates (1971) ja sinalizava
para a influéncia das transferéncias sobre a reducdo de impostos, causando um efeito
deslocamento (crowding-out). Para Logan (1986) as transferéncias lump sum apresentam efeito
substituicdo, que surge em decorréncia da ilusdo fiscal de parte dos eleitores. Para eles 0s
governos locais utilizam as transferéncias para tornar mais baixas as obrigacdes fiscais dos
cidaddos. Para Cossio (1998), o financiamento ndo tributario desestimula o esforco de
arrecadacdo de receitas proprias pelas unidades receptoras das transferéncias. Orair e Alencar
(2010) argumenta que a ineficiéncia da administracdo tributaria pode estar associada as
elevadas transferéncias intergovernamentais através de um baixo esforco de arrecadacéo, ou
preguica fiscal. Mostram a existéncia de um trade-off entre receitas préprias e transferéncias,
além de apontar para existéncia de interacdo estratégica na determinacédo das aliquotas dos dois
tributos (SILVA; PORSSE, 2015). Suzart, Zuccolotto e Rocha (2018) analisando o modelo de
descentralizacéo fiscal brasileiro, apontam as transferéncias como causa do comodismo fiscal.

Pacheco, Castro e Silva (2020) chamam a atencdo para a evasdo fiscal dos municipios
visto que poderiam aumentar as despesas sem, em contrapartida, aumentar a arrecadacéo.
Mattos et al (2010) encontram uma relacdo inversa entre transferéncias do tipo lump sum
(incondicionais) sobre a arrecadacdo tributaria municipal. Nessa mesma linha, Lopes e Vieira
(2024) estimando o efeito das transferéncias lump sum sobre o desempenho fiscal dos
municipios baianos, encontram coeficientes negativos, com o IPTU apresentando maior
elasticidade.

A principal transferéncia fiscal institucionalizada pela CF de 1988 foi a do Fundo de
Participacdo dos Municipios — FPM. Essa transferéncia desempenha a funcdo de equalizacdo
vertical das capacidades e necessidades fiscais dos entes da federacdo, mas, essencialmente, é
uma transferéncia com objetivos de equalizacdo horizontal. Trata-se de uma transferéncia
redistributiva, incondicional e sem contrapartida (lump sum). O critério de reparticdo se da
através de uma equacao com forte viés para 0s municipios menos populosos a partir de uma
cota minima fixada no FPM interior para municipios de até 10.188 habitantes. Essa metodologia
de rateio beneficia a maioria dos municipios baianos Bahia, que além de pobres e dependentes dessa



transferéncia, sdo pouco populosos, sendo que quase 20% deles com populagdo inferior a 10.188
habitantes e mais da metade com populagdo inferior a 20.000 habitantes. Outro aspecto relevante
do FPM é que ele concede grande autonomia aos entes subnacionais e independéncia de fatores
politicos. Vieira, Abrantes e Almeida (2020), destacam que o Fundo de Participacdo dos
Municipios é um instrumento de partilha de recursos, haja vista a relagcdo inversa entre repasse
e nivel de desenvolvimento socioeconémico do municipio.

3. METODOLOGIA
3.1 O modelo de Cluster

A andlise Cluster € um método de analise estatistica multivariada que permite
particionar um conjunto de dados — nesse caso 0S municipios baianos — em agrupamentos
(clustering) segundo alguma funcdo de dissimilaridade. A técnica consiste em, a partir de um
conjunto de dados heterbgeneos, separar 0s grupos com caracteristicas homogéneas destinado
a revelar agrupamentos (clustering) naturais em dado conjunto de informacdes. A analise
multivariada € uma analise estatistica que trabalha com medidas - atributos - maltiplas de uma
ou mais amostras de individuos, tomados genericamente como um sistema unico de medidas.
Essa técnica permite a interligacdo geral de variaveis aleatdrias simultaneamente (SIMOES,
2005). Em outras palavras o objetivo é reduzir o nimero de variaveis (atributos) explicativas
de um conjunto de individuos a um pequeno numero de indices, chamado componentes
principais com a caracteristica de serem néo correlacionados (MANLY, 1986).

O modelo de cluster utilizado para definir o pertencimento dos municipios baianos aos
agrupamentos pré-definidos foi o Partitioning Around Medoids (PAM). O PAM é um método
de agrupamento que associa qualquer medida de distancia a um pré-determinado nimero de
grupos, atribuindo a um mesmo grupo as unidades de caracteristicas semelhantes, mantendo
em grupo separados aquelas de caracteristicas distintas. O objetivo do PAM, “¢ encontrar
clusters, cujos objetos mostram um alto grau de similaridade, enquanto objetos pertencentes a
diferentes clusters sdo tao diferentes quanto possivel” (KAUFMAN; ROUSSEEUW, 1990, p.
68). De acordo com Aruna (2014), o algoritmo se baseia na busca de k objetos representativos,
dentre os objetos do conjunto de dados e, em vez de usar um centroide mais comum na literatura
de analise de cluster para representar os grupos, 0 PAM usa medoides. Depois de encontrar um
conjunto de k-objetos representativos (municipios no caso desse estudo), os k clusters séo
construidos atribuindo cada objeto do conjunto de dados ao objeto representativo mais proximo
(KAUFMAN; ROUSSEEUW, 1990).

No método usado no programa PAM — como o proprio nome sugere, 0 objeto
representativo de um cluster é seu medoide, que definimos como aquele objeto do cluster para
o0 qual a dissimilaridade média para todos os objetos do cluster € minima. Nesse caso, 0 que se
tem é a minimizacao da dissimilaridade média interna de cada grupo. O objetivo é encontrar k-
medoides, ou k-mediana (que ndo é a nocdo classica de mediana).

O algoritmo PAM consiste em dois passos. Na primeira, um agrupamento inicial é
obtido por sucessivas selecdes dos municipios baianos representativos até que os clusters
representativos sejam definidos. Depois de encontrar um conjunto municipios representativos,
os clusters sdo construidos atribuindo cada municipio ao cluster representativo mais proximo.
A partir dai, é determinado um novo medoide que pode representar melhor o grupo. Todos os
municipios restantes sdo atribuidos mais uma vez aos clusters que possuem o meddide mais
proximo (ARUNA, 2014). A cada iteracdo, os medoides alteram sua localizacdo. O método
minimiza a soma das diferencas entre cada elemento do conjunto de dados e seu meddide
correspondente. Este ciclo é repetido até que nenhum medoide mude mais sua localizagdo
(VAN DER LAAN; POLLARD, 2003). O segundo passo do algoritmo visa aprimorar o



conjunto de objetos representativos e, como consequéncia, aprimorar o agrupamento resultante
desse conjunto (SIMOES; AMARAL, 2011).

De acordo com Kaufman e Rousseeuw (1990) a definicdo e caracterizagdo de um objeto
capaz de representar 0s varios aspectos estruturais do conjunto a ser investigado torna a analise
dos resultados bem mais simples e pratica. E essa caracterizagio que nos permite classificar os
municipios baianos a partir do comportamento tributario. As variaveis consideradas foram:

i) Arrecadagdo per capita do IPTU dos municipios baianos (dados fiscais de 2023);
i) Arrecadagdo per capita do ISS dos municipios baianos (dados fiscais de 2023);
iii) Arrecadagdo per capita do ITBI dos municipios baianos (dados fiscais de 2023);
iv) Transferéncias per capita do FPM (dados fiscais de 2023);

v) Transferéncias per capita da cota-parte do ICMS (dados fiscais de 2023);

vi) Produto Interno Bruto per capita dos Municipios baianos (Sidra, IBGE, 2021).

3.2 Abordagem economeétrica

As estimacdes utilizando MQO véo permitir verificar as relacdes entre 0s regressores
(FPM, o ICMS e a renda, todos em valores per capita) e a arrecadacdo dos impostos de
competéncia municipal. O objetivo é estimar coeficientes de elasticidade e verificar em que
medida variacOes nas variaveis explicativas influenciam o desempenho dos municipios na
arrecadacdo de seus impostos.

A analise de regressédo linear maltipla € estruturada com o objetivo de encontrar uma
equacdo de regressao, para melhor predizer ou simular os efeitos na variavel dependente
(resposta), a partir de uma combinacdo das variaveis independentes (explicativas).

Na literatura, costuma-se apresentar pressupostos distintos que precisam ser satisfeitos
para que a analise de regressdo de minimos quadrados ordinarios possa ser adequadamente
utilizada, produzindo o Melhor Estimador Linear N&o Viesado (MELNV). E comum agrupar
(por estarem implicitas) ou desagregar as hipoteses do modelo classico. As hipoteses estéo
relacionadas a dois principais tipos de problemas: (1) sobre a especificacdo do modelo e sobre
as perturbacdes, e (2) sobre os dados.

A hipotese de que ndo ha autocorrelagdo ou correlacdo serial entre os termos de
perturbacdo (uma das hipoteses relevantes do MCRL) incluidos na FRP é um fendmeno tipico
de séries temporais. Como neste estudo os dados sdo de corte transversal, a hipdtese de
autocorrelacdo nao sera testada. Assim, as duas hipoteses do MCRL verificadas aqui sdo: (i)
auséncia de dependéncia linear entre as varidveis independentes (multicolinearidade),
utilizando analises sobre o Fator de Inflacdo da Variancia (VIF); e, (ii) que a variancia do ut é
constante, ou seja, 0s erros sdo homocedasticos, utilizando os testes de Breusch-Pagan e White.

O ano de referéncia € 2023. Todas as variaveis sdo descritas em seus valores monetarios
per capita e todas as especificacdes consideram as variaveis no formato logaritmico, a fim de
lidar com outliers e permitir a leitura dos coeficientes como elasticidades. Os dados originais
foram transformados em logaritmo neperiano (log natural). O logaritmo natural permite o
calculo de taxas de variacdo percentual. O poder das transformacbes logaritmicas é
demonstrado quando do célculo de médias de taxas de variacao

Foram realizadas quatro regressdes principais e algumas regressoes auxiliares, mudando
sempre a variavel dependente e mantendo os mesmos regressores: (1) regressdo geral tendo a
soma dos impostos de competéncia municipal, ISS, IPTU e ITBI (per capita) como variavel
dependente; (2) uma segunda regressdo tendo o IPTU per capita como variavel dependente; (3)
uma regressdo tendo o ISS per capita como variavel dependente, e (4) uma regressao tendo o
ITBI per capita como variavel dependente. O objetivo das regressdes auxiliares, basicamente
a (2) e (3), é verificar a influéncias das variaveis explicativas — ou regressores - (FPM per



capita, ICMS per capita, Renda per capita) para as diferencas no desempenho arrecadatorio
entre impostos diretos (IPTU) e impostos indiretos (ISS).

In RICMpc(i) = In 0 + £1 In FPMpc(i) + 2 In ICMSpc(i) + 43 In PIBpc(i) (1)
In IPTUpc(i) = In S0 + 1 In FPMpc(i) + 2 In ICMSpc(i) + 3 In PIBpc(i) (2)
In I1SSpc(i) = In S0 + 1 In FPMpc(i) + A2 In ICMSpc(i) + A3 In PIBpc(i) 3)
In ITBIpc(i) = In O + 1 In FPMpc(i) + A2 In ICMSpc(i) + A3 In PIBpc(i) 4)

Em que:

RICMpc(i): Receita de Impostos de Competéncia Municipal per capita do municipio i
IPTUpc(i): IPTU per capita do municipio i

ISSpc(i): ISS per capita do municipio i

ITBIpc(i): ITBI per capita do municipio i

FPMpc(i): FPM per capita do municipio i

ICMSpc(i): ICMS per capita do municipio i

PIBpc(i): PIB (renda) per capita do municipio i

In: logaritmo neperiano

A abordagem empirica compreende uso de dados secundarios. As informacgdes
estatisticas referentes as financas publicas municipais sdo da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), obtidas no Sistema de Informacbes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro
(Siconfi) e Financas do Brasil (FINBRA) — Area Publica, contas anuais. As informagdes
econémicas dos municipios baianos foram obtidas no Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatisticas (IBGE), especificamente no Banco de Tabelas Estatisticas do Sistema IBGE de
Recuperacdo Automatica (SIDRA) — SIDRA/IBGE.

4. MUNICIPIOS BAIANOS: CONTEXTO FISCAL E TRANSFORMACOES RECENTES.

Os municipios baianos possuem elevados contrastes sociais, geogréaficos, ambientais e
fortes desequilibrios econdémicos. Em funcéo disto, apresentam diferentes capacidades fiscais.
Além dos desniveis entre eles na arrecadacdo per capita dos impostos municipais, predomina,
em geral, um baixo desempenho arrecadatorio e exagerada dependéncia das transferéncias
intergovernamentais. Mesmo 0s municipios de maior indice de urbanizacdo e economias
dinamicas, o esforco de arrecadacdo é baixo. De forma geral e mais especificamente, a elevada
participacdo das transferéncias do FPM nas receitas or¢camentarias dos municipios baianos abre
espaco para a preguica fiscal tanto de municipios pequenos como intermediarios e médios.

Em 2023, foram distribuidos 14 bilhdes de FPM para os municipios baianos (terceiro
maior do pais). Os municipios menos populosos e mais pobres acabam sendo 0s mais
beneficiados (em valores per capita) com as transferéncias do FPM e sdo esses municipios que
apresentam uma menor arrecadacdo per capita dos impostos municipais. O quadro 1 traz
estatisticas descritivas dos municipios baianos na arrecadacdo per capita dos impostos de sua
competéncia, bem como das transferéncias per capita, para o ano de 2023.

Quadro 1 — Estatisticas fiscais resumidas por porte de municipio - 2023

PEQUENO | INTERMED.| MEDIO | GRANDE
) 50.94 a 101.88 a
VARIAVEL 0]--- 50.940 |101.880 500 mil > 500 mil
Municipios do estado (%0) 89,2 6,7 3,6 0,5
Populacéo do estado (%) 442 13 18,6 24,2




Receita - impostos locais (pc) 253,31 365,27 754,59 1030,63
ISS per capita 191,65 248,55 424,56 542,71
IPTU per capita 30,55 90,27 248,18 390,05
minimo 0,21 3,73 47,3 209,43
maximo| 1011,94 461,26 869,4 428,91
ITBI per capita 31,11 26,46 81,85 97,87
Cota-parte FPM (per capita) 1639,54 986,79 804,74 462,84
Cota-parte ICMS (per capita) 609,86 593,49 789,85 330,64
Renda per capita 18589,33 24150,77 39349,01| 22765,82

Fonte: Elaboracéo propria com base nos dados do Finbra/STN (2023) e Sidra/IBGE (2023).

No quadro acima pode ser observado uma correlagdo (inversa) entre transferéncias per
capita do FPM e arrecadacéo per capita dos impostos locais. Quanto maior a transferéncia do
FPM, menor o desempenho na arrecadacdo dos impostos de competéncia dos municipios. Os
municipios menores sao 0s mais beneficiados com as transferéncias e 0s que apresentam a pior
performance fiscal. No entanto, é importante salientar que 0s impostos municipais possuem
base de incidéncia em grandes e médios centros urbanos e se restringem a iméveis regularizados
e a atividades ligadas ao setor de servicos, que requerem uma estrutura de administracéo
tributaria organizada (ORAIR, 2010). Os valores médios da receita per capita dos impostos
municipais e da arrecadacdo per capita do IPTU e do ISS aumentam a medida que aumenta o
porte do municipio (populacéo).

Contudo, as discrepancias sdo enormes, de modo que o dinamismo econémico, as
economias de escala e as diferentes estruturas de administracdo tributaria ndo séo suficientes
para explicar os enormes desniveis na arrecadacio per capita. E possivel inferir, mesmo a partir
das estatisticas descritivas, sobre possiveis relagdes causais entre as elevadas transferéncias
para a maioria dos municipios com o desempenho arrecadatorio. As fortes desigualdades na
arrecadacdo per capita dos impostos de competéncia dos municipios baianos e a elevada
participacdo do FPM na composicdo das receitas orcamentarias abre espaco para uma
associacdo entre esforco fiscal e transferéncias incondicionais. Quanto maior a transferéncia,
menor a arrecadacdo dos impostos locais.

A tabela 1, abaixo, traz o percentual de arrecadagdo propria dos municipios, em 2023,
segundo o porte (conforme Quadro 1) e expbe as grandes desigualdades na performance fiscal
entre 0s municipios.

Tabela 1 — Percentual da arrecadacdo propria por tipo de imposto e transferéncias recebidas -
diferentes portes de municipios na Bahia — 2023

Variavel Porte do municipio
Pequeno Intermed. Médio Grande Total
Bahia 24,87 10,33 22,97 41,83 100
1SS Brasil 10,01 5,81 23,66 60,52| 100
Bahia 7,74 7,32 25,78 59,16 100
IPTU Brasil 8,84 7,29 25,78 58,09| 100
Bahia 23,59 6,43 25,66 44,32 100
ITBI Brasil 15,36 8,07 23,75 52,72| 100
Subtotal Bahia . 19,52 9,02 24,04 47,42 100
Brasil 10,07 6,55 24,18 59,2| 100
FPM Bahia 62,93 12,33 12,97 11,77 100




ICMS Bahia 46,08 14,36 24,65 14,91 100
Todas receitas Brasil 31,88 10,36 25,41 32,35| 100
- Bahia 442 13,0 18,6 24,2 100

Populacéo -
Brasil 31,52 11,53 27,96 28,99| 100

Fonte: Elaboracéo propria com base nos dados do Finbra/STN (2023) e Sidra/IBGE (2023).
* Os dados para o Brasil referem-se ao ano de 2019 (SANTOS; MOTTA,; FARIA, 2020).

De um modo geral os percentuais de arrecadacao prépria dos impostos municipais sdo
maiores na Bahia do que no Brasil para os municipios pequenos e intermediarios. J& nos grandes
municipios essa situacao se inverte, isto pode ser explicado porque o Brasil possui municipios
grandes com economias mais dindmicas € em um numero proporcionalmente maior de
municipios do que o estado da Bahia. Importante salientar que os pequenos municipios baianos
apresentam um desempenho inferior ao do Brasil apenas na arrecadacgédo do IPTU.

Os municipios de pequeno porte, que concentram em torno de 44,2% da populacdo do
estado, arrecadaram, em 2023, apenas 19,5% dos impostos de competéncia propria. Por outro
lado, nos municipios de grande porte (2 municipios), onde residem menos de ¥ da populacéo,
a arrecadacdo foi de 47,4%, uma proporcd0 muito superior ao contingente populacional.
Importante destacar que Salvador arrecadou, em 2023, 51% das receitas de IPTU do estado,
39% das receitas de ITBI e 37% do ISS, proporcdes bem superiores aos 18% da sua participacao
na populacdo do estado. Por outro lado, Salvador recebeu apenas 9% do FPM distribuido na
Bahia, uma proporc¢do inferior a participacdo do municipio na populacdo estadual. Cabe
salientar que Salvador recebe 0 segundo maior FPM entre as capitais (TCU, 2018).

Enguanto os municipios de pequeno porte arrecadam apenas 18,9% dos impostos
municipais arrecadados no estado, eles recebem 62,9% do total de FPM transferido para os
municipios baianos. Se por um lado, as elevadas transferéncias lump sum sdo fundamentais para
a equalizacdo vertical (corrigir o hiato fiscal) e equalizacdo horizontal (corrigir desigualdades
regionais), por outro lado, abre espaco para a preguica fiscal.

As transferéncias do ICMS sdo proporcionalmente menores para 0s municipios de
pequeno porte. No entanto, inferéncias com esse formato de dados ficam comprometidas para
essa analise, haja vista que entre 0s municipios de pequeno porte estdo grandes arrecadadores
de ICMS, como S&o Francisco do Conde, Madre de Deus e municipios do oeste baiano.

A Tabela 2 traz a arrecadacao propria dos municipios como proporcao da populacéo por
porte de municipio e tipo de imposto.

Tabela 2 — Arrecadacdo prépria dos municipios como proporc¢do da populacéo, por tipo de
imposto, para diferentes portes de municipios na Bahia, 2023

Receita Porte do municipio
Pequeno | Intermed. | Meédio Grande
Bahia 0,56 0,79 1,23 1,73
1SS Brasil 0,32 0,50 0,85 2,09
IPTU Bahia . 0,18 0,56 1,39 2,44
Brasil 0,28 0,63 0,92 2,00
Bahia 0,53 0,49 1,38 1,83
ITBI Brasil 0,49 0,70 0,85 1,82
Bahia 0,44 0,69 1,29 1,96
Subtotal Brasil 0,32 0,57 0,86 2,04
FPM Bahia 1,42 0,95 0,70 0,49
ICMS Bahia 1,04 1,10 1,33 0,62




Todas receitas | Brasil | 1,01] 0,90/ 0,91] 1,12
Fonte: Fonte: Elaboracéo propria com base nos dados do Finbra/STN (2023) e Sidra/IBGE (2023).
* Os dados para o Brasil referem-se ao ano de 2019 (SANTOS; MOTTA,; FARIA, 2020).

Na Tabela 2, quando a proporcéo € inferior a 1 (um) indica arrecadacéo abaixo da média,
quanto mais préximo de 0 (zero) e distante de 1, maior a discrepancia. De acordo com os dados
da tabela acima, os municipios pequenos e intermediarios arrecadam numa propor¢do muito
menor em relacdo a sua populacdo. Cabe destacar, novamente, que o IPTU é o Unico imposto
arrecadado pelos municipios baianos de porte pequeno e intermediario que apresenta uma
propor¢do menor que a do Brasil. Os municipios pequenos e intermediarios apresentam uma
propor¢do menor que um para todos os impostos tanto na Bahia quanto no Brasil. Enquanto a
arrecadacdo é bem maior em proporcéo da populacdo nos municipios médios e grandes, as
transferéncias do FPM sdo menores.

Os municipios grandes, como propor¢ao da populagdo, arrecadam mais (1,96), no
entanto recebem menos transferéncias per capita do FPM (0,49). De forma semelhante os
municipios médios apresentam arrecadacdo como propor¢do da populacdo acima da unidade
(1,29) e recebem transferéncias do ICMS proporcionalmente acima de sua participacdo na
populacdo (1,33). Por outro lado, os municipios de pequeno porte concentram a maior
participacdo nas transferéncias do FPM como proporc¢do da populacao (1,42) e arrecadam na
menor proporc¢éo (0,44).

Pelas estatisticas resumidas até aqui apresentadas & possivel observar uma forte
correlag&o entre elevadas transferéncias do FPM e baixo esforgo arrecadatorio.

5 RESULTADOS E DISCUSSAO

Utilizando atécnica Partitioning Around Medoids (PAM) — que busca minimizar a soma
das dissimilaridades entre os objetos de um cluster e o centro do mesmo cluster (meddide) -
foram gerados quatro clusters para caracterizar o comportamento dos municipios baianos em
relacdo as suas receitas proprias, as transferéncias intergovernamentais (FPM e ICMS) e ao
PIB. Todos os dados sdo expressos em termos per capita. Como medida comparativa para
nortear a classificacdo dos clusters, é utilizada a média geral de todas a variaveis. A tabela 3,
apresenta estatisticas resumidas dos dados per capita (pc): da arrecadacéo prépria dos tributos
de competéncia dos municipios (ITBI, IPTU, ISS), das transferéncias incondicionais do FPM
(redistributivas), das transferéncias da cota parte do ICMS (devolutivas) e do PIB.

Tabela 3 — Estatistica descritiva das principais fontes de receita dos municipios baianos,
valores per capita, em Reais (R$) — 2023.

Variaveis ITBI IPTU ISS FPM ICMS PIB
Bahia 56,75 174,95 334,42 110291 568,23 241754
Média 26,92 33,74 183,07 1749,94 570,68 17608,9

Minimo 0,08 0,02 14,56 273,54 179,25| 6729,17

Maximo 896,23 1011,94| 2529,08| 4.536,15| 13551,1| 321811

Mediana 6,25 9,83 98,91| 1742,21 356,62 11986,6

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do Finbra/STN (2023) e Sidra/IBGE (2023).

A média da arrecadacdo per capita dos municipios baianos dos impostos locais € bem
inferior a arrecadacdo per capita estadual desses impostos. 1sso reforca a existéncia de fortes
discrepancias no desempenho fiscal entre 0s municipios, com poucos municipios arrecadando



proporcionalmente muito mais e a grande maioria arrecadando proporcionalmente bem menos.
Por outro lado, a média do FPM per capita dos municipios & maior do que o FPM per capita
estadual, mostrando que a grande maioria dos municipios acaba recebendo proporcionalmente
mais transferéncias do FPM.

Com base nos dados da tabela 3, acima, cabe destacar que tanto a média quando a
mediana dos impostos e das transferéncias cresceram consideravelmente em relagdo ao ano de
2020 (LOPES; VIEIRA, 2022). Como tanto o FPM quanto o ICMS sdo pro-ciclicos, a melhora
nos dados de 2023 pode estar associado ao fato de 2020 ter sido um ano de recesséo (pandemia
da Covid) e 2023 um ano de crescimento. Quanto a melhora no desempenho arrecadatério, é
razoavel adicionar a analise o fato de 2020 ter sido um ano de elei¢cbes municipais, periodo em
que o esforco fiscal geralmente é menor em funcdo do custo politico da cobranca dos impostos
de competéncia dos municipios, especialmente do IPTU.

As estatisticas até aqui apresentadas sdo reveladoras de fortes desniveis e de uma
heterogeneidade no desempenho fiscal dos municipios baianos. A partir do método de cluster,
é possivel compreender como esses municipios, tdo heterogéneos, podem ser agregados
minimizando as dissimilaridades entre eles. A partir dessa agregacdo e com base na teoria
econdmica, é possivel inferir sobre a relagéo entre as variaveis escolhidas para compor a anlise.
Os principais resultados do clustering sdo apresentados na Tabela 4.

Tabela 4 — Resultado da clusterizagcdo dos municipios baianos, valores per capita, em Reais

(R$) — 2023
Cluster IPTU | ITBI | ISS | ICMS | FPM | PIB |Munic.
Média | 41,49 | 2560 | 210,79 | 450,31 |1271,17| 17984,20
1 : 126
Mediana| 23,42| 1226| 132,49| 310,24|1320,62| 13274,62
, |Media | 876 | 934 |10649 | 39583 |1897,50| 11698,56 | .
Mediana| 656] 3,75 80,38| 356,46]1899,87| 1035,15
, |[Média | 317,06 | 282,81 |1014,97 3680,03|1238,30| 96637,59 | .
Mediana| 264,08| 18547| 717,99] 2595,52|1060,96| 77850,50
, [Media | 969 | 1807 | 13540 | 647,64 |3256,98] 14524,77|
Mediana| 4,94]  6,06] 109,10| 596,67|2996,97| 12589,55

Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados do Finbra/STN (2023) e Sidra/IBGE (2023). Utilizando
Partitioning Around Medoids (PAM).

De acordo com o resultado do algoritmo pelo método PAM, apenas 0s 15 municipios
do Cluster 3 sdo bons arrecadadores dos impostos de sua competéncia e sdo 0S que menos se
beneficiam das transferéncias — redistributivas — do FPM. Em contrapartida recebem as maiores
transferéncias — devolutivas — do ICMS. As elevadas transferéncias do ICMS decorrem de um
maior potencial produtivo desses municipios, o que acaba se refletindo em uma melhor
performance fiscal. Cabe destacar que esse conjunto de municipios ndo apresenta um padrao
geografico (como pode ser observado no mapa abaixo), nem um padrdo quanto ao porte do
municipio, sendo composto por municipios pequenos, intermediarios, médios e grandes.

Além disto, os municipios do cluster 3, apresentam dinamismo econdmico em diferentes
segmentos da atividade econémica: tém municipios com forte atividade industrial e de servi¢cos
(Salvador, Lauro de Freitas, Camagari, Madre de Deus, S. F. Conde, Dias D’Avila e Candeias);
municipios que se destacam pelos atrativos turisticos (Mata de S&o Jodo, Porto Seguro e
Camacari); municipios com forte atividade no agronegocio (Luis E. Magalhaes, Sdo Desidério,
Formosa do Rio Preto e Jaborandi) e municipios com atividade de exploragdo mineral e do
agronegocio (Mucugé e Itagibd). A maioria dos municipios do cluster 3, sdo municipios da
mesorregido Metropolitana de Salvador (8 deles).



Mapa 1 - Representacdo espacial dos municipios baianos por cluster
Cluster

Vale Sao-Franciscano Da Bahia Cluster 1

Centro Norte Baiano I (c::i

. Cluster 4

Extremo Oeste Baiano NA

Nordeste Baiano

detropolitana De Salvador

—Sul Baiano

Centro Sul Baiaj

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do Finbra/STN (2023). Utilizando Partitioning Around Medoids
(PAM).

Os municipios com forte atividade no turismo sdo os melhores arrecadadores do IPTU
per capita do estado, sendo 0 maior em Mata de Sdo Jodo (R$ 1011,93), seguido de Camacgari
(R$ 870,00). Esses dois municipios, situados no litoral norte de Salvador, abrigam importantes
complexos turisticos, como Praia do Forte, Guarajuba e Costa do Sauipe. Porto Seguro é outro
municipio do cluster 3 que se destaca na arrecadacdo do IPTU. Nesse aspecto cabe salientar,
como destaca Lopes e Vieira (2024), que o fato da maioria das propriedades imobiliarias e os
empreendimentos turisticos serem de ndo-residentes (ndo eleitores do municipio), permite aos
prefeitos livrarem-se do 6nus politico da arrecadacéo. Isto explicaria os valores bem acima da
média para o IPTU.

Observe na figura 1, abaixo, a dispersdo e a mediana em logaritmo neperiano (In) do
IPTU per capita dos clusters. A média e mediana do IPTU per capita do cluster 3 em relacdo
aos demais clusters apresentam os maiores desniveis entre os dados fiscais. Todos os clusters
apresentam grande dispersdo e o cluster 4 apresenta a menor mediana para o IPTU per capita.

Figura 1 - IPTU per capita: mediana (In) e dispersdo dos clusters.
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Fonte: Elaboracao prépria com base nos dados do Finbra/STN (2023). Utilizando Partitioning Around Medoids
(PAM).



O cluster 3 também apresenta 0 melhor desempenho na arrecadacdo per capita do ISS
(Figura 2) enquanto o cluster 2 apresenta o pior desempenho.
Figura 2 — ISS per capita: mediana (In) e disperséo dos clusters.
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Fonte: Elaboracéo prdpria com base nos dados do Finbra/STN (2023). Utilizando Partitioning Around Medoids
(PAM).

Os municipios do cluster 2 e 4 sdo os piores arrecadadores dos impostos de sua
competéncia, por outro lado recebem as maiores transferéncias per capita do FPM. A quase
totalidade desses municipios estdo na regido do semiarido baiano, s&o municipios pequenos,
com baixo potencial produtivo e baixa taxa de urbanizagdo. Os baixos niveis de renda per
capita, a falta de dinamismo econdmico e deficiéncias na estrutura burocratica de administracéo
tributaria ajudam a explicar o fraco desempenho. Soma-se a isto a preguica fiscal, tendo em
vista que a excessiva participacdo das transferéncias lump sum nas receitas desses municipios
abre espaco para um baixo esforco arrecadatorio, permitindo aos prefeitos livrarem-se do custo
politico da arrecadagédo dos impostos locais. Predomina nesse cluster municipios com elevada
participacdo das familias no PBF, atividades produtivas com baixa agregacéo de valor, o que,
consequentemente, se reflete tanto no volume de transacfes quanto de valorizagdo imobiliaria.

No cluster 4 todos 0s 26 municipios tém populacédo abaixo de 10.188 habitantes (apenas
3 municipios com populacdo superior a 7.000 habitantes), que sdo os mais beneficiados na
distribuicdo do FPM (coeficiente 0,6). O critério de rateio do FPM beneficia municipios com
populacdo menor, e se da através de uma equacao com forte viés para 0S municipios menos
populosos a partir de uma cota minima fixada no FPM interior para municipios de até 10.188
habitantes. Como salienta Mendes, Miranda e Cosio (2008), essa metodologia gera elevado
FPM per capita (elevando também a renda per capita) para municipios pouco populosos e a
medida que aumenta a populacdo municipal a receita per capita de FPM vai diminuindo. Como
0 FPM ¢ uma transferéncia redistributiva, que tem como um dos principais objetivos reduzir as
desigualdades regionais (equalizacdo horizontal), esse conjunto de municipios baianos acaba
se diferenciando dos demais (do cluster 2) pelo elevado FPM per capita.

O cluster 4 apresenta maior média e mediana (In) do FPM per capita, mas também maior
dispersdo (o maior desvio-padrdo encontrado) como pode ser observado na Figura 4. Por outro
lado, apresenta menor média e mediana do IPTU per capita com pouca dispersao (Figura 1),
mostrando que hd um padrdo no baixo esforco arrecadatorio desses municipios, dada
homogeneidade nos dados.

Figura 3 — FPM per capita: mediana (In) e dispersdo dos clusters.
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Fonte: Elaboracéo prdpria com base nos dados do Finbra/STN (2023). Utilizando Partitioning Around Medoids
(PAM).

De modo geral, observa-se que os resultados do clustering mostraram que 0s piores
municipios arrecadadores per capita dos impostos de sua competéncia sdo também os que mais
recebem transferéncias per capita do FPM. Da mesma forma, pode ser observado uma
correlacdo entre desempenho fiscal e transferéncias do ICMS, como o ICMS € uma
transferéncia devolutiva, associada a atividade econémica local, é natural que esse dinamismo
econémico se refletisse em uma maior capacidade fiscal. Essas evidéncias, por um lado,
expdem a equalizacdo horizontal e vertical presentes no federalismo fiscal brasileiro. As
transferéncias do FPM corrigem o hiato fiscal, mas também garantem uma importante fonte de
renda e autonomia financeira para 0s municipios baiano, abrindo espaco para que 0S
governantes evitem o custo politico da cobranca dos impostos locais.

Os municipios que possuem melhor desempenho fiscal, na média, também apresentam
maior PIB per capita e niveis maiores das transferéncias da cota parte do ICMS per capita.
Esse resultado estd em alinhamento com as transferéncias que tem por base o principio da
derivacdo, haja vista que 75% das transferéncias do ICMS tem como critério de rateio o valor
adicionado, ou seja, tem como destino 0s municipios nos quais o tributo foi arrecadado. A
Figura 5 traz a mediana (In) e a dispersédo do ICMS por cluster.

Figura 4 - ICMS per capita: mediana (In) e dispersao dos clusters.
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Fonte: Elaborag&o propria com base nos dados do Finbra/STN (2023). Utilizando Partitioning Around
Medoids (PAM).

O cluster 1 redne municipios com um desempenho mediano na arrecadacdo dos
impostos municipais e um baixo volume de transferéncias recebidas. E um agrupamento
bastante heterogéneo relne desde municipios pequenos, como Ipupiara, municipios
intermediarios, como Serrinha, municipios médios, como Vitoria da Conquista, e grandes,



como Feira de Santana. Tém municipios de baixo dinamismo econémico, como Planalto, até
municipios mais dindAmicos como Barreiras e Sim@es Filho. Uma caracteristica destacada desse
cluster é a presenca de municipios que exercem forte influéncia em suas regifes de articulacéo,
caso de Barreiras, Vitoria da conquista, Feira de Santana, Itabuna, Juazeiro e Teixeira de
Freitas.

Modelo Econométrico

As estatisticas relevantes, os coeficientes e os principais testes de hipéteses (para
heterocedasticidade e multicolinearidades) foram sintetizados na Tabela 4. Os resultados
mostram que as varia¢des no FPM, ICMS e produto per capita influenciam o desempenho dos
municipios baianos na arrecadacdo dos impostos (IPTU, ISS e ITBI) de sua competéncia. A
equacao de ajuste da reta e outras estatisticas relevantes foram obtidas pelo modelo de regressao
linear, através do MQO. As estatisticas R? sugerem a existéncia de uma relacdo (til entre a
variavel resposta e as variaveis explicativas, bem como o conjunto dos pardmetros mostrou-se
estatisticamente significativo (Teste F - Prob > F = 0,000).

A equacdo de ajuste da reta e os coeficientes de elasticidade sdo os seguintes:

In RICMpc(i) = 2,656 — 0,695 In FPMpc(i) + 0,473 In ICMSpc(i) + 0,489 In PIBpc(i)

Como esperado, o coeficiente do FPM em relacdo a sua tendéncia, apresenta sinal
negativo e € estatisticamente significativo (p-valor = 0,000). Isto corrobora a hipdtese de que
as elevadas transferéncias lump sum reduzem o esforco fiscal dos municipios baianos. O
coeficiente de elasticidade de 0,695 mostra que aumentos nas transferéncias do FPM reduzem,
apesar de inelasticos, proporc¢éo consideravel da arrecadacdo dos impostos municipais. O fato
de o coeficiente ndo ter uma elasticidade maior pode ser explicado em razéo da arrecadacao per
capita ja ser tdo baixa que a margem para reducdes adicionais é muito pequena. O ICMS, como
esperado, apresentou sinal positivo. Trata-se de uma transferéncia predominantemente
devolutiva em que 0s municipios com maior dinamismo econémico sdo os mais beneficiados.
A porcdo repartida pelo critério de partilhna é pequena (25%), de modo que as maiores
transferéncias vao para municipios com maior atividade econdmica, portanto, municipios com
maior potencial de arrecadacao de impostos, e que apresentam menor hiato fiscal. O coeficiente
de elasticidade do ICMS foi menor, de 0,473, mostrando que esta variavel influencia pouco o
desempenho arrecadatério dos municipios. O PIB per capita apresentou coeficiente de
elasticidade compativel com o do ICMS, de 0,489, tendo em vista que, de um modo geral, séo
variaveis relacionadas ao dinamismo econémico e capacidade de pagamento dos contribuintes.

Tabela 5 — Efeito das transferéncias (FPMpc e ICMSpc) e produto municipal (PIBpc) sobre
arrecadacdo de impostos municipais — Municipios baianos, 2023.

Variavel Regressores (em In) - coeficientes R-sq | B-Pagan | White F
Dependente | o 10c) [1CMSpe() | PIBpe(i) | Const. chiz) | M4 Prob F
In RICMpc(i) | -0,6954 0,4725 0,4886 2,6557 | 0,492 3,41 21,30 1154
p-valor 0.000 0.009 0.000 0.048 0,065 0,011 0.000
In IPTUpc(i) | -1,4017 -0,7865 1,6988 1,2875 | 0,454 4,39 26,36 99,2
p-valor 0.000 0.009 0.000 0.570 0,036 0,002| 0.000
In 1SSpc(i) -0,6916 0,5889 0,2309 4,1211 | 0,396 6,17 23,24 79,26
p-valor 0.000 0.000 0,067 0.000 0,013 0,005| 0.000
In ITBIpc(i) -0,4316 -0,2861 1,6953 -9,3747 | 0.307 5,36 20,16 52,77
p-valor 0,087 0,195 0,000 0,001 0,021 0,017 0,000

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados do Finbra/Siconfi/STN (2023) e Sidra/IBGE (2023).



As transferéncias incondicionais além de levar a populacdo a subestimar os custos do
governo e sobre-estimar seus beneficios, exercem influéncia negativa no esfor¢o de arrecadacao
de todos os impostos de competéncia dos municipios baianos. Dispor de uma fonte de recursos
sem 0 Onus da cobranca de tributos, possibilita aos gestores evitar o custo politico da
arrecadacdo e, assim, aumentar suas chances de reeleicdo ou eleger um sucessor. Tendo por
base a teoria dos ciclos eleitorais, é possivel inferir que as transferéncias externas criam as
condi¢des necessarias para o desestimulo fiscal.

Quanto as transferéncias do ICMS, apesar do coeficiente de elasticidade apresentar
significancia estatistica, ndo é possivel avancar em inferéncias, haja vista que, como é uma
transferéncia derivada, maiores transferéncias implicam maior dinamismo econdmico e,
consequentemente, maior potencial de arrecadag@o. Ou seja, 0 desempenho fiscal maior ndo
necessariamente estaria relacionado com as transferéncias, mas com o potencial de arrecadagéo.
No entanto, a parte redistributiva desse tipo de transferéncia pode influenciar a arrecadacéo de
municipios menores. Além disto, a parte redistributiva desse imposto influencia negativamente
o esforco de arrecadacdo do IPTU, um imposto direto sujeito a um custo politico maior. O
mesmo ocorre com o ITBI, entretanto, essa variavel ndo apresentou significancia estatistica.

Todos os regressores apresentaram um VIF menor do que dez (VIF<10), indicando uma
baixa correlacdo serial entre as variaveis explicativas. Era de se esperar auséncia de
multicolinearidade, haja vista que os critérios de rateio das transferéncias do FPM e do ICMS
sdo diferentes e é pequena a correlacdo do produto municipal com o FPM.

O teste para o pressuposto de homoscedasticidade mostrou resultados divergentes para
algumas regressoes. Pelo teste Breusch-Pagan o modelo é homocedastico ao nivel de
significancia de 1%, ja que o Prob>chi2 é maior que o nivel de significancia utilizado. No
entanto o teste de White apresentou um p-valor bem proximo de zero quando o IPTU e 0 ISS
sdo utilizados como variavel de resposta, indicando a presenca de heterogeneidade na variancia,
afetando a confiabilidade dos testes de significancia e intervalos de confianca.

Os coeficientes de elasticidade mostraram que a arrecadacdo do IPTU é mais sensivel
as transferéncias lump sum do FPM, do que a arrecadacdo do ISS. Como o IPTU é um imposto
direto, o custo politico de sua cobranca tende a ser maior. Neste sentido, o fato de dispor de
uma fonte de recursos incondicional, sem contrapartida e sem o dnus da arrecadacéo, acaba
causando um desestimulo arrecadatério maior nos impostos diretos.

CONSIDERAGCOES FINAIS

Neste trabalho propusemos uma metodologia, na forma de uma tipologia do
comportamento tributario, com o objetivo de encontrar caracteristicas comuns associadas ao
desempenho fiscal dos municipios baianos. A ideia central foi avaliar a influéncia de
transferéncias intergovernamentais do FPM e do ICMS sobre o esforco de arrecadacéo e,
consequentemente, na definicdo das tipologias (clusters). Os resultados do clustering
(utilizando o método PAM) permitiram agrupamentos (separando grupos com caracteristicas
homogéneas) a partir de dissimilaridades relacionadas ao desempenho fiscal per capita do
IPTU, ISS e ITBI e, também, das transferéncias per capita do FPM e ICMS.

Da analise dos 4 clusters (agrupamentos) é possivel inferir sobre uma forte associacdo
entre baixo esforco de arrecadacdo e elevadas transferéncias per capita do FPM. No entanto, o
bom desempenho arrecadatorio é melhor explicado pelo dinamismo das economias locais, ndo
sendo possivel associar a melhor performance fiscal com o volume de transferéncias recebidas.
Ou seja, a hipotese central pode ser confirmada parcialmente: as elevadas transferéncias do
FPM séo determinantes para o baixo esforco de arrecadacdo, mas o bom desempenho
arrecadatorio ndo esta correlacionado com as baixas transferéncias.



Os clusters 2 e 4 agruparam associam 0s municipios piores arrecadadores dos impostos
locais com os mais beneficiados com as transferéncias lump sum. Apesar destes clusters
concentrarem os municipios pobres do semiarido, com baixo potencial produtivo, os fortes
desniveis na arrecadacdo per capita dos impostos municipais ndo podem ser explicados
somente pela questdo econdmica. So fortes os indicios de preguiga fiscal propiciada pela
elevada participacao das transferéncias na composicao das receitas orcamentarias (mais de 90%
para a maioria dos municipios baianos). Como salienta Lopes e Vieira (2024), dispor de uma
fonte de recursos sem o 6nus da arrecadacgdo, possibilita aos gestores evitar o custo politico da
arrecadacdo. As evidéncias geradas nessa investigagéo corroboram com a literatura relacionada
ao tema.

O cluster 1 é formado por municipios bastante heterogéneos, tém municipios pequenos,
com baixo dinamismo econdmico, a maioria dos municipios intermediarios e quase todas
cidades médias, que se destacam pela grande importancia econémica regional. Os municipios
deste cluster apresentam um desempenho mediano na arrecadacdo per capita dos impostos
locais, com uma arrecadacdo acima da média dos municipios baianos, mas abaixo da
arrecadacdo estadual per capita do IPTU, ISS e ITBI.

No cluster 3 foram agrupados os municipios bons arrecadadores dos impostos de sua
competéncia e que apresentaram as menores transferéncias per capita (e mediana) do FPM. O
bom desempenho na arrecadacdo dos impostos locais pode estar associado ao dinamismo
econémico, refletido nas elevadas transferéncias (derivadas) do ICMS. Além de economias
mais dindmicas, a presenca nesse cluster de municipios com exploracéo turistica, onde o dnus
politico da arrecadacdo do IPTU é menor, ajuda a explicar o melhor o desempenho fiscal desse
imposto.

Apesar de reunir uma menor quantidade de municipios, o cluster 3 agrupa municipios
de diferentes portes e diferentes estruturas urbanas. Portanto, municipios com menores e
maiores bases de incidéncia dos impostos locais (que base de incidéncia mais concentrada nos
grandes centros e com de estruturas de cobranca mais organizadas), e também municipios que
tém altas transferéncias per capita do FPM. De modo que, com base nos dados fiscais de 2023,
ndo é possivel argumentar que o melhor desempenho arrecadatorio esta associado a menores
transferéncias do FPM. No entanto, é possivel inferir sobre possiveis relacdes causais entre o
baixo esforgo fiscal e as elevadas transferéncias per capita do FPM.

Os resultados das estima¢des mostraram uma relacdo inversa entre transferéncias do
FPM e desempenho fiscal dos municipios baianos, 0 mesmo nédo ocorreu com o ICMS. Ou seja,
as transferéncias fiscais lump sum constituem um tipo de receita mais propicia a preguica fiscal
do que as transferéncias derivadas. Diante disto, pode-se inferir que sdo as transferéncias
incondicionais e sem contrapartida que reduzem o esfor¢o arrecadatorio e favorecem os
prefeitos incumbentes em anos eleitorais, ao livra-los do 6nus politico da arrecadacao.

Na anélise de regressdo, também foi possivel observar que o IPTU (em uma relacao
inversa) foi mais sensivel as transferéncias do FPM do que o ISS, mostrando que as
transferéncias lump sum desestimulam mais a arrecadacdo de impostos diretos, do que 0s
impostos indiretos. Como a arrecadacdo de impostos diretos tem um custo politico maior do
que de impostos indiretos, é possivel inferir que as transferéncias reduzem o esforco fiscal dos
governantes locais, com o objetivo de aumentar a competitividade dos incumbentes nas
eleicdes.
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