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Resumo: O desenvolvimento da sociedade impoe ao Estado cada vez mais demandas
complexas, exigindo maior desempenho governamental. A tecnologia e o acesso a in-
formagao reduzem a tolerancia da sociedade a erros nas politicas publicas, e, diante desse
cenario, o uso de indices populares simplifica aspectos complexos da realidade e auxilia os
governos. No Brasil, a decisao de aderir ou nao ao convénio de 100% do ITR é complexa
para os governantes municipais. Porém, o desenvolvimento de indicadores que auxiliem
nessa tomada de decisao é uma deficiéncia na literatura. Este artigo propoe um indice ba-
seado na Teoria da Firma adaptada ao contexto municipal e mede a vantagem percebida
pelo municipio ao aderir ao convénio. Um valor acima de um indica uma escolha étima
economicamente, enquanto um valor inferior indica a abstengao. O objetivo é preencher
essa lacuna e fornecer um indicador para subsidiar a tomada de decisao dos governantes
municipais. Uma limitacao ¢ a falta de exemplos concretos de aplicagao, sugerindo a
necessidade de futuros estudos para aprimorar e aplicar o indicador proposto.
Palavras-chave: Indicador; Convénio de 100% do ITR; Imposto sobre a propriedade
territorial rural; Teoria da Firma

Codigo JEL: (C43; D78; H20; H30

Abstract: The development of society imposes increasingly complex demands on the
State, requiring better government performance. Technology and access to information
reduce society’s tolerance for errors in public policies, and in this scenario, the use of po-
pular indices simplifies complex aspects of reality and assists governments. In Brazil, the
decision to join or not the 100% ITR agreement is complex for municipal governments.
However, the development of indicators that assist in this decision-making process is a
deficiency in the literature. This article proposes an index based on the Firm Theory
adapted to the municipal context, measuring the perceived advantage for the municipa-
lity in joining the agreement. A value above one indicates an economically optimal choice,
while a lower value indicates abstention. The goal is to fill this gap and provide an indi-
cator to support the decision-making process of municipal governments. One limitation
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is the lack of concrete examples of application, suggesting the need for future studies to
refine and apply the proposed indicator.

Keywords: Indicator; 100% ITR agreement; Rural Property Tax; Firm Theory
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1 Introducao

O estudo dos microfundamentos — isto é, da tomada de decisao dos individuos
no ambito economico — esta nas bases das Ciéncias Economicas. Embora essa tematica
seja enfrentada em sua forma pura na Microeconomia, suas implicagoes repercutem por
todo arcabouco tedrico. Além disso, mesmo que os fundamentos tenham sido construidos
mediante o estudo da atuagao de consumidores e firmas, a agdo governamental passou
a ser estudada a partir desses modelos (KIPPIN; STOKER; GRIFFITHS, 2013; MAS-
COLELL; WHINSTON; GREEN, 1995).

No ambito do Setor Publico, dadas suas peculiaridades em relacao aos papéis
privados da sociedade, as decisoes sao tipicamente tomadas com auxilio de indices. O
uso desses indicadores passou a ser indispensavel para lidar com o crescente aumento em
quantidade e complexidade das demandas sociais. Em consequéncia disso, sao numerosos
os artigos que usam, analisam ou propoe indicadores relativos a area publica (MARKIC,
2014).

O convénio de 100% do ITR oferece aos municipios a opcao de assumir a ad-
ministragao do Imposto Sobre a Propriedade Territorial Rural. A adesao da direito a
transferéncia integral do imposto, e tem por onus a fiscalizacdo, a administracao, e a
absor¢ao da obrigacao de prestar contas a Receita Federal do Brasil. O carédter optativo
da politica publica fornece contornos ricos a investigagao microeconomica, ja que uma
decisao 6tima do ponto de vista economico exige a avaliacao do impacto que os custos e
beneficios da celebracao do convénio trarao ao bem-estar social do municipio. Isso se da
por que, embora a proposta seja vantajosa a municipios com grande participagao rural
na economia, municipios com baixo potencial de arrecadacao de ITR podem apresentar
mais custos que receitas em uma eventual adesao ao convénio.

Com a quantidade de informacoes envolvidas no calculo, o uso de indicadores fa-
cilitaria a acertada tomada de decisao por parte do municipio. Porém, a esse respeito,
perecebe-se que a literatura tem se concentrado na mensuracao do potencial arrecadatorio
do ITR, como nos trabalhos de Botelho, Britto e Souza (2011), D’Agostin e Catapan
(2020), Martins (2020) e de Fendrich et al. (2022). Conforme a presente pesquisa, os
custos de fiscalizagao, que sao outra parte importante no processo, foram considerados
somente por Rodrigues (2012), quando analisou o grau de vatagem dos municipios ce-
arences em uma eventual municipilalizacdo. Todavia, esses custos foram incutidos na
analise através de percentuais ad-hoc e sua abordagem econométrica a torna impropria
para pronta generalizacao na forma de indicador. Além disso, nenhuma das citadas obras
¢ enfaticamente microfundamentada.

Conforme se vé acima, a literatura ainda nao conta com artigos que oferecam
uma proposta de indicador projetado para auxiliar os municipios na tomada de decisao
a respeito da celebracao do convénio de municipalizacao do I'TR. Aproveitando-se dessa
lacuna, o presente trabalho debruca-se em elaborar um indice microfundamentado que
mensura o grau de vantagem que um dado municipio obtém ao optar pela celebracao
do convénio de 100% do ITR. Sua aplicacao presta-se em auxiliar o municipio quanto
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a decisao de aderir ou nao a politica, uma vez que seu resultado considera todos os
fatores relevantes para uma tomada de decisao 6tima do ponto de vista da racionalidade
economica.

Para isso, apds a presente secao introdutoria, o artigo passa a tecer as consideracoes
pertinentes a titulo de referencial teodrico, seguido de detalhamento metodolégico e ex-
posicao e discussao dos resultados. Por fim, encontra-se uma sessao dedicada a conclusao.

2 A ascensao do uso de indicadores no ambito da
acao estatal

Dada sua simplicidade, é possivel afirmar que um indicador dispensa uma defini¢ao
formal ou que seu significado se altera conforme a area de aplicacao. Todavia, adota-se
como suficiente para os propositos desse trabalho a definicao de indicador como uma
variavel ou parametro nao diretamente observavel, que resume o estado de um fenémeno
de interesse, aproximando-o de uma medida (GALLOPIN, 1996).

Em que pese a grande diversidade de tentativas de classificar e tipificar os in-
dicadores disponiveis na literatura, é pacifico que os indices podem ser divididos como
quantitativos ou qualitativos (MARKIC, 2014). Outro fator importante salientado por
Dziallas e Blind (2019) esta no fato de eles sdo ferramentas 1teis tanto para os processos
de acompanhamento e avaliacao de processos ja em andamento quanto para auxiliar a to-
mada de decisao ex-ante. Sendo assim, ele pode ser usado tanto para avaliar a performance
de uma politica ja em andamento quanto para avaliar a pertinéncia da implementacao
dessa medida.

Guimaraes e Feichas (2009) ressaltam que a utilizacao de indicadores se popularizou
a partir da primeira metade do século XX, resultante do aumento da complexidade da
sociedade e a consequente necessidade de parametrizar os mais diversos fenomenos sociais.
No setor piiblico, sobretudo a partir dos anos 1980 (MARKIC, 2014), o uso de indicadores
tornou-se onipresente, segundo o que afirma Smith (1990), em funcao da complexidade
de gestao muito maior do que na iniciativa privada.

2.1 Principais metodologias para o desenvolvimento de indica-
dores

A medida a qual um determinado indicador reduz a realidade dificilmente possui
utilidade pratica sem um parametro de comparacao. Esse parametro fornece um estado
contrafactual, sendo essa comparacao o principal beneficio da utilizacao de indices, desde
a analise de alternativas de agoes a serem tomadas até a fase de avaliacao de desempenho
em determinado contexto.

Dentre as diversas metodologias fornecidas para a construcao dessa medida para-
digma, destacam-se a andlise de componentes principais (PCA), a anélise envoltéria de
dados (DEA) e os retornos constantes (CCR) e varidveis (CCB) de escala. Esses métodos
tém em comum sua abordagem empirica, com forte uso de técnicas estatisticas para sua
obtengao (OLIVEIRA; LIBONI, 2019).

Leeuw (2015) chama a atencdo, contudo, para situagoes onde nao é possivel, ne-
cessario ou conveniente lancar mao do ferramental estatistico para a obtencao de contra-
factuais. Nessas ocasides, a abordagem de avaliagao baseada em teoria (TBE) surge como



a principal metodologia de desenvolvimento de indicadores. Na TBE, se assume o pro-
fundo conhecimento tedrico dos fendmenos que impactam o objeto avaliado; também, se
assume que a construcao dos indicadores possui adequada fundamentacao tedrica quanto
a suposicao de que representa corretamente determinada caracteristica da realidade e
robustos contra limitagdes (MARKIC, 2014).

Nesse contexto, Silva, Silva e Borges (2015) citam diversas teorias de destaque no
desenvolvimento de indicadores para uso do setor publico, como as teorias da Agéncia,
da Burocracia, Institucional, da Contingeéncia, dos Ciclos Politico-economicos, da Escolha
Publica e dos Stakeholders. Contudo, dentre tais teorias citadas pelo autor, é de especial
interesse para o presente artigo a Teoria da Produgao, parte integrante da Teoria da
Firma, basilar para a Microeconomia.

2.2 O emprego da Teoria Microeconomica na construgao de in-
dicadores de interesse piblico: o caso da Teoria da Firma,
seus desafios e possibilidades

H& importantes criticas e ponderagoes ao emprego dos preceitos da Teoria da Firma
no desenvolvimento de indicadores para o contexto de politicas ptublicas. O principal ponto
passa pela substancial distin¢ao entre os papeis microeconémicos do setor publico e da
firma. Resumidamente, pondera-se que, em atividades tipicas de estado, os cidadaos,
pagadores de impostos, elegem governos locais e centrais para implementar seus desejos
(SMITH, 1990). Assim, nao hé foco no lucro e na maximizacao de renda e nao ha medida
ultima de desempenho (MARKIC, 2014; ABRAHAM; THOMAS, 2013).

Também hé ressalvas bastante pertinentes a utilizacao da Teoria da Firma para
a confeccao de indices para avaliacao da atuacao do estado mesmo em atividades tipicas
de mercado. Nesse tocante, Smith (1990) ressalta o importante fato de que o poder
publico age em situagoes onde o mercado falha em prover bem-estar, assim, as variaveis
de mercado, como o lucro, ja nao fornecem boa medida de desempenho.

Por outro lado, também é verdade que a atuacao estatal tem convergido a légica
empresarial em muitos aspectos, inclusive no Brasil. Por exemplo, o Principio Constitu-
cional da Economicidade, presente no art. 70 da Constituigdo Federal de 1988 (BRASIL,
1988) traduz em categorias juridicas o problema microeconémico de minimizagao de cus-
tos dado um patamar de producao constante. Por sua vez, a Emenda Constitucional
19 de 1998, deu mais um passo nesse processo, ao inserir o Principio Constitucional da
Eficiéncia no art. 37 da Carta Magna, o que impoe ao Estado a maximizagao do produto
diante de um patamar dado de custos (LEITE, 2001).

Para além de principios constitucionais abstratos, os principios da economicidade
e da eficiéncia permeiam todo o ordenamento juridico pertinente. E possivel encontrar,
por exemplo, dispositivos expressos em sua regulamentagao em leis como a 8.666/93 (Lei
de Licitagoes) e 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal). Com isso, é possivel perceber
um aumento das possibilidades de adogao da Teoria da Firma no contexto de indicadores
aplicados a politicas publicas.

Diversos autores, como Silva, Silva e Borges (2015), defendem a utilidade da teo-
ria da firma na construcao de indicadores de desempenho no ambito publico. Abraham
e Thomas (2013) aduzem que a abordagem da teoria da firma é uma aproximagao ma-
tematica 1til para modelar a atuacao do poder piblico e que a literatura possui vérios
exemplos dessa aplicagao. O Brasil também contribui no uso da teoria da firma no con-
texto do setor piblico, como se vé, por exemplo, em Junior (2009), que utiliza a funcao



Cobb-Douglas para avaliar a relacao entre gasto publico e crescimento economico.

3 Bases metodoldgicas

Realizadas as consideragoes tedricas a respeito, passa-se a dispor sobre os aspectos
metodologicos pertinentes ao artigo. A estratégia metodoldgica aqui adotada consiste
em servir-se dos microfundamentos contidos na Teoria da Firma, contextualizando sua
aplicagao as caracteristicas dos municipios diante do processo de escolha quanto a adesao
ao Convénio de 100% do ITR.

3.1 O processo de maximizagao do lucro

A Teoria da Firma sistematiza a aplicacao de uma série de pressupostos em um
modelo matematico que descreve todos os aspectos economicamente relevantes na atuacao
das firmas nos mercados (VARIAN, 1992). Nao sendo o intento desse artigo realizar uma
extensa formalizacao, é suficiente para a compreensao do desenho do indice a compreensao
da logica de maximizacao de lucro.

Seja, portanto, uma firma que possui uma funcao de receita que pode ser escrita
por uma funcao R : R” — R e uma funcao de custos C' : R” — R. Admita-se, também,
que ambas as fungoes dependam de um vetor a de niveis de atividade para cada um de
seus n produtos, onde a € R™. A partir disso, passa-se a suposicao de que a firma se
comporta de modo a maximizar seu lucro, deparando-se com o seguinte problema:

max R(a) — C(a) (3.1)

Como é possivel perceber mediante o exame do problema acima formalizado, o lucro
¢ determinado deduzindo a componente de custos C(-) do montante a ser obtido a titulo
de receita R(-). Também se compreende que, submetida a tais suposigoes, a firma otimiza
seu vetor de niveis de atividade a de modo a obter o méximo lucro. Matematicamente,
esse pode ser definido como um problema trivial de otimizacao sem restricoes, e, sua
solucao, obtida através da simples aplicacao de célculo.

Dessa forma, o conjunto de niveis de atividade 6timos a* é determinado pelas n
seguintes condicoes:

a* = {a | VR(a) = VC(a), Va} (3.2)

As condigoes obtidas na Equagao (3.2) sdo corriqueiras no estudo da Teoria da
Firma e estipulam que o lucro da firma é maximizado quando a receita marginal se iguala
ao custo marginal. Como destaca Varian (1992), a principal intuigdo economica derivada
dessas conclusoes ¢é o fato de que a firma é incentivada a aumentar sua atividade enquanto
a receita marginal for menor do que o custo marginal, bem como também irda diminuir
seu nivel de atividade se o custo marginal estiver maior do que a receita marginal.

Essa propriedade do processo de maximizagao do lucro é possivel gragas as pro-
priedades matematicas atribuidas as funcoes envolvidas no problema. Além da continui-
dade e diferenciabilidade, indispensaveis para qualquer problema de otimizacao, ainda ha
hipéteses adicionais para que satisfacam as suposicoes economicas a elas atribuidas. As
principais caracteristicas dizem respeito ao formato das fungoes, quais sejam: a concavi-



dade da funcao de producao! e a convexidade da funcao de custos no nivel de atividade.
A andlise matematica pormenorizada nao esté contida no escopo desse trabalho, e livros-
texto como Mas-Colell, Whinston e Green (1995) podem ser consultados na necessidade
de detalhamento exustivo nesse quesito.

3.2 O Imposto Sobre a Propriedade Territorial Rural

O Imposto Sobre a Propriedade Territorial, também chamado de Imposto Territo-
rial Rural (ITR), é a tributagao sobre a propriedade que incide sobre os iméveis localizados
fora do perfmetro urbano dos municipios. Disciplinada pela Lei Federal n.° 9.393/1996
(BRASIL, 1996), seu fato gerador é o patrimonio imobilidrio, de maneira idéntica ao
que ocorre com o Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) em propriedades dentro do
perimetro urbano. Além da forma de cédlculo da obrigacao tributaria, o que difere os dois
tributos é sua administragao, ja que o ITR é de competéncia da Uniao, ao passo em que
o IPTU é um imposto municipal. O produto de sua arrecadacao ¢ partilhado igualitaria-
mente com os municipios, de acordo com o inciso II do Art. 158 da Constituicao Federal
(BRASIL, 1988).

O valor cobrado a titulo de imposto é obtido através da aplicacao de uma aliquota
sobre o valor de mercado do imével, ponderando-se, ainda, o percentual de area tributavel
— area total do imodvel sem as areas nao passiveis de incidéncia do imposto. Ainda ha uma
série de critérios de isencao e imunidade. Conforme o Art. 2°2 da Lei, a isencao se d4d
para imoveis com area menor ou igual a 30ha. excetuando-se imoéveis localizados no
Poligono das Secas ou na Amazonia Oriental, cuja area maxima para isengao é dilatado
para 50ha e 100ha, respectivamente; desde que o proprietario nao possua outro imével.
Ja a imunidade independe da area do imével, sendo concedida a iméveis utilizados para
as finalidades contidas nos artigos 3% e 3%-A (BRASIL, 1996).

O Valor da Terra Nua (VTN) do imével é correspondente ao prego de mercado das
terras. Dele, se obtém o Valor da Terra Nua Tributavel, ao considerar a fracao das terras
que nao ¢ desobrigada da incidéncia do imposto, nos critérios listados nos incisos III, IV
e V do § 1° do art. 10, como as investidas de interesse ambiental ou que sao imprestéveis
para plantio. Ja a aliquota, por fim, obedece a critérios progressivos, de acordo com a
area total e o grau de utilizacao do imdvel, nos critérios do inciso V do § 19 e §§ 2° e 3°
do art. 10. As aliquotas podem variar de 0,03%, para imdveis com 50 ha ou menos e que
apresentem um grau de utilizacao maior do que 80%, a até 20%, em casos onde hé imdveis
com area igual ou maior a 5 mil ha com grau de utilizagao igual ou menor que 30%. Esses
parametros estao dispostos no Anexo Unico da lei, e que passa a ser reproduzido na tabela
3.2.

LA funcdo de produgdo f(-) é parte integrante da funcido de receita total: R(-) = pf(-), onde p é o
prego.



Tabela 1: Tabelas de aliquotas do ITR (em %)

Grau de utilizagao (em %)

>80 65~80 50~65 30~5 <30

Area total (ha)

< 50 0,03 0,20 0,40 0,70 1,00
50 ~ 200 0,07 0,40 0,80 1,40 2,00
200 ~ 500 0,10 0,60 1,30 2,30 3,30

500 ~ 1.000 0,15 0,85 1,90 3,30 4,70
1.000 ~ 5.000 0,30 1,60 3,40 6,00 8,60
> 5.000 0,45 3,00 6,40 12,00 20,00

FONTE: (BRASIL, 1996)

Uma das severas criticas que o imposto recebe é a sua alta suscetibilidade ao
cometimento de fraudes. Isso ocorre pelo fato de que, com excecao da area tributdavel, as
demais informacgoes necessarias para o célculo do imposto — o valor da terra nua e o grau
de utilizagao — sao fundamentalmente autodeclaratorias e muito dificeis de serem checadas
automaticamente por cruzamento de dados oficiais. A consequéncia direta disso é a sua
incongruéncia arrecadatoéria, fazendo o I'TR amargar o posto de menor imposto federal
em termos arrecadatorios. Diante desse problema, foi editada a Emenda Constitucional
n.? 42/2003, posteriormente regulamentada pela Lei Federal 11.250/2005. Essa alteracao
viabiliza o Convénio de 100% do ITR, e d4 aos municipios a possibilidade de assumirem
a administragao do imposto em troca da transferéncia integral da arrecadagao (BRASIL,
2003; BRASIL, 2005).

As condicionantes sao pormenorizadas a nivel infralegal desde 2008, através de
Instrucoes Normativas exaradas pela Receita Federal do Brasil, sendo o ordenamento
mais atual disposto pelas Instrugoes Normativas n.? 1.40/2016, que trata das condigoes
para a celebracao do convénio, e n.? 1.877/2019, que regula a apuragao e divulgacao do
VTN (RFB, 2016; RFB, 2019). Dentre as diretrizes, importam ao presente trabalho a
imposicao de assegurar a irredutibilidade da arrecadagao do imposto, cumprindo metas
de fiscalizacao estabelecidas pela RFB (cfe. § 22 do art. 2° e inc. IV do art. 17) e manter
estrutura fisica e de pessoal para tanto (incisos I a IIT do art. 179) (RFB, 2016). Outra
responsabilidade importante que recai sobre o ente municipal é a apuracao e divulgacao
anual do VTN (inc. IIT do art. 17), que deve ser realizado por profissional legalmente
habilitado e seguindo as exigéncias contidas na IN n.? 187/2019, o que inclui a apuracao
por aptidao agricola (RFB, 2019).

3.3 O processo de tomada de decisao racional do municipio

Conforme ja demonstrado aqui em linhas anteriores, hé principios constitucio-
nais que, mais do que permitem: obrigam o aparelho estatal a observar a racionalidade
economica em sua atuagao. Contudo, embora a minimizacao de custos e a maximizagao da
producao estejam presentes no ordenamento juridico patrio através dos principios cons-
titucionais da Economicidade e da Eficiéncia, estes tém seu grau de acao limitado ao
principio também Constitucional da Legalidade.

De acordo com Leite (2001), o Principio da Legalidade limita o Estado a fazer o
que a Lei permite, e nao o tao somente o que a Lei nao proibe. O autor ainda lembra que



o este principio é o responsavel por garantir que o Estado cumpra seu conjunto de fungoes
expresso em Lei de forma independente da vantagem economica que isso lhe traga, ja que
nao é um maximizador de lucro em tultima instancia. Isso se coaduna com o fato de que
a grande parte das atividades tipicas de estado assim sao classificadas pelo fato de que o
mercado nao ¢ eficiente o bastante ao realiza-las. Também é consonante com a pertinéncia
de intervencao estatal em situagoes de falhas de mercado (SMITH, 1990).

Isto posto, observa-se que, mesmo diante das ponderacoes acima, como a municipa-
lizagao do ITR é uma inovacao legislativa nao é obrigatoria os municipios, fica permitido
ao Poder Municipal de decidir entre aderir ou nao ao convénio conforme melhor lhe benefi-
cie sem a violagao do principio da Legalidade. Com isso, é esperado que o Ente Municipal
calcule a decisao 6tima sob o ponto de vista da racionalidade econémica, em observancia
aos ja multicitados principios da Eficiéncia e da Economicidade. Assim sendo, é primor-
dial que o tomador de decisao considere precisamente as caracteristicas de seu municipio
para que nao incorra em perdas or¢amentarias por decisoes equivocadas a esse respeito.

Conforme viu-se, em decorréncia da celebracao do convénio, o municipio passa a
receber automaticamente a transferéncia integral da arrecadacao do ITR, o que constitui
em um incremento de 100% na arrecadacao a esse titulo, ja que todos os municipios tém
50% da arrecadacao garantido constitucionalmente. No entanto, espera-se que haja um
aumento arrecadatorio ainda maior em funcao do aprimoramento da fiscalizacao, agora
exercida pelo municipio. Esse aumento é causado pela detecgao e correcao de sonegagoes
praticadas pelos proprietarios rurais que faziam com que a arrecadagao observada fosse
menor do que a arrecadagao ideal (ou potencial), que é o valor esperado a ser arrecadado
na inexisténcia de crimes fiscais, sobretudo na declaracao fraudulenta de VTNs abaixo
dos valores de mercado e graus de utilizacao maiores do que os efetivamente praticados.

Nao obstante, é necessario avaliar os custos provenientes da adequagao da estrutura
fiscalizatoria para que atenda as obrigacoes acessorias exigidas pela RFB e que antes nao
existiam. Grifa-se, nesse ponto, que é necessario munir o quadro de servidores com pro-
fissionais competentes bem como prover maquinario e/ou contratar fornecedores. Esses
custos sao necessarios para que sejam cumpridas as metas de fiscalizacao estipuladas pela
RFB e evitar que haja perda arrecadatéria. Além disso, os VI'N devem ser criteriosa-
mente apurados e divulgados, também por forga legal. Caso o municipio descumpra essas
determinacoes, ainda esta sujeito ao risco juridico de uma eventual representacao da RFB
contra sua gestao. O mesmo risco também existe no caso de eventual extrapolacao de
suas prerrogativas que possa, porventura, fazer os proprietarios rurais sentirem-se lesados
e procurarem reparacao na justica.

Considerando todos esses pontos, evidencia-se que municipios com alto grau de
urbaniza¢ao ou com perimetros rurais pouco valorizados e relativamente desimportantes
tendem a constatar desvantagem em uma hipotética celebracao do convénio. Isso ocorre
porque suas caracteristicas levam a um incremento esperado de receita muito pequeno,
mesmo levando em conta uma hipotética arrecadagao potencial, ja que perimetros rurais
pequenos ou terras de baixa qualidade nao proporcionam boa arrecadacao. Sendo assim,
os custos necessarios para assumir a administragao do tributo tendem a superar os ganhos
de arrecadagao.

Por outro lado, quanto mais rural é a estrutura de um municipio ou maior ¢ a
qualidade de sua terra, maior tende ser a importancia da atividade agropecudria para o
municipio e a proporcao do perimetro rural em relacao a area total da cidade. Assim,
supoe-se que grandes extensoes de terra de boa qualidade formam grandes bases de calculo,
bem como também maior pode ser o atual patamar de sonegacao fiscal. Em situagoes como



essas, portanto, os ganhos arrecadatérios tendem a compensar o custo da manutencao da
estrutura, de modo a tornar o convénio vantajoso do ponto de vista economico.

Em qualquer dos dois cenarios supradescritos, o comportamento economicamente
racional é primordial ji& que uma decisao equivocada ird, invariavelmente, causar um
prejuizo ao erario municipal. Dessa maneira, caso o municipio decline da celebracao
do convénio em uma situacao em que obteria vantagem, estara deixando de aumentar
sua arrecadacao por omissao. Por outro lado, caso decida por aderir a politica em uma
situacao de desvantagem, o custo da maquina publica sera maior do que o aumento da
arrecadacao, também gerando perda de recursos.

Considerando tudo isso, é possivel perceber que, embora o ente municipal nao seja
propriamente um agente maximizador de lucro, em situacoes como essa, em que lhe é
dada a competéncia de escolha, um comportamento idéntico ao preconizado na Teoria da
Firma é uma consequéncia direta da simples observancia dos principios da Eficiéncia e
Economicidade.

4 Resultados e discussao

Estabelecidos os marcos metodoldgicos, passa-se, enfim, a definicao do indicador
aqui proposto. O indicador é destinado a mensurar a relagdo de vantagem (ou desvan-
tagem) que um municipio obteria em aderir ao convénio de 100% do ITR. Conforme ja
esbocado até aqui, o indicador fundamenta-se a partir da suposicao de que a tomada de
decisao 6tima por parte do municipio no que se refere a aceitar ou declinar da opcao de
promover a descentralizacao do I'TR exige que ele assuma um comportamento maximiza-
dor de lucro analogo ao de uma firma tipica da teoria microeconomica.

4.1 A microfundamentacao do indicador

A elaboragao do indice parte do problema definido na Equagao (3.1). Adaptando
para o contexto en tela, R(-) passa a corresponder & arrecadagao do municipio com o ITR e,
C(+), o custo da maquina publica também com a manutencao da estrutura fiscalizatoria
do ITR. Ainda, sem prejuizo tedrico, passa-se a admitir a como o nivel de atividade
fiscalizatéria que o municipio mantém em relagdo ao ITR, sendo a € [0, 1], sendo: 0
nenhuma fiscalizagao (sem convénio de 100% do ITR) e 1 a manutengao da fiscalizagao
(com convénio de 100%). Por consequéncia disso, tem-se, entdo, que R : R — R e
C:R—R.

A partir dessas adaptagoes, as condicoes de primeira ordem do problema de maxi-
mizagao do lucro expressas na Equacao (3.2) passam a ser dadas por:

dR(a*) dC(a)
de  da

O exposto em (4.1) demonstra que o nivel de atividade a*, que otimiza a vantagem
do municipio, é aquela que torna sua receita marginal igual ao seu custo marginal. Nesse
ponto, é necessario relembrar que para além da simples derivagao matematica, os termos
"receita marginal”e ” custo marginal”, em economia, significam, respectivamente, a receita
adicional em funcao do aumento da atividade em uma unidade e o custo adicional imposto
por esse aumento de atividade. Sendo a = 0 a situagao em que o municipio nao é signatario
do convénio (logo, ndo exerce qualquer nivel de atividade fiscalizatéria) e, a = 1 o caso em
que o municipio adere ao convénio (e, portanto, deve arcar com a atividade fiscalizatéria),

(4.1)




10

se intui que a escolha 6tima do municipio se dara em optar pela celebracao do convénio
se as receitas esperadas na adesao forem maiores do que os custos nela acarretados. Esse
pensamento traduz em termos matematicos o discutido na secao anterior.

Uma das dificuldades na aplicacao da Teoria da Firma estd em conhecer as funcoes
R(-) e C(+) para o caso concreto. Esse processo exige profundo estudo sobre o processo
de producgao e sobre os centros de custo das firmas, bem como uma etapa adicional
de estimagao econométrica delas. Além disso, diante da grande variagao de tecnologias
e particularidades de producao de cada empresa, esse processo acaba sendo de dificil
generalizacao, o que ¢é indesejado para a finalidade que é perseguida aqui. Felizmente,
para o proposito deste artigo, todo esse processo pode ser contornado e as desvantagens
e limitacoes dele evitadas recorrendo-se a definicao da operacao de derivada estudada na
disciplina de calculo.

Como uma derivada 4¥/dz qualquer é o limite do quociente de 2Y¥/Az quando Az — 0
(CHIANG; WAINWRIGHT, 2005), entao, (4.1) pode ser reescrita como:

lim R(a + Aa) — R(a) _ lim C(a+ Aa) — C(a)
Aa—0 Aa a—0 Aa

(4.2)

Admitindo que o municipio esté avaliando se deve ou nao aderir ao convénio, temos
que ele esta na situagdo a = 0. Com isso, ja é possivel identificar imediatamente R(a) como
sendo a receita que o municipio recebe atualmente em virtude de nao ser signatario do
convénio, que é conhecido pelo municipio, tendo em vista que ja recebe essas transferéncias
— e que, por sua vez, representa metade de uma arrecadagao total Ritr que a Uniao obtém,
portanto: R(a) = Ritr/a. Outro valor facilmente reconhecido é C(a) que, sendo a = 0, é
o custo que o municipio tem sem assumir a fiscalizacao do imposto. Como o municipio
nao administra o imposto, ele nao possui custo algum a esse titulo, portanto C'(a) = 0.
Aplicando essas conclusoes em (4.2) e apds algumas manipulagoes algébricas elementares,
temos:

Alim0 R(a + Aa) — Ritrfz = hII(l) C(a+ Aa) (4.3)

Feito isso, tendo em mente que (4.3) nao é nada mais do que receita e custo
marginais — portanto, derivadas —, simular a aceitacdo do municipio consiste em mera
analise de estatica comparativa através do emprego de diferenciagao, onde da = 1. Sendo
assim, o que genericamente pode ser representado por:

dR(a) dC(a*)

g = — 7 4.4
1 da 10 da (4.4)

considerando o realizado em (4.3), é reescrito como:

R(1) — Ritrfy = C(1) (4.5)

Nesse ponto, torna-se necesséria a identificagao dos termos R(1) e C'(1) no contexto
analisado, que representam a parte menos elementar do problema e sua questao central.
R(1) é a receita esperada em uma situa¢ao onde o municipio teria aderido ao convénio e
C(1) o custo esperado em arcar com a estrutura. Aqui, serdo assumidas duas suposicoes
simplificadoras, derivadas dos principios constitucionais da Eficiéncia e da Economicidade,
ja exaustivamente mencionados ao longo desse trabalho.

Uma vez que, em face do Principio da Eficiéncia, o poder publico é obrigado
a entregar a maior eficiéncia possivel diante do orcamento que dispoe, o que, em termos
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economicos, significa maximizar o produto diante de um custo fixo C, assume-se que R(1)
serd equivalente a essa arrecadacao potencial proveniente da maximizacao do produto.
Assim:

R(1)=A{R| max R(a); s.a.C} (4.6)

J& no que tange aos custos, o municipio também deve observar o Principio da
Economicidade, que exige que o estado incorra no menor custo possivel para entregar um
nivel R de produto. Admitindo C(1) como esse custo minimo, temos que:

C(1) =A{C| mgnC(a); s.a. R} (4.7)

Em outras palavras, as hipoteses simplificadoras resultam em desconsiderar a
existéncia de sonegacao perceptivel na arrecadagao do imposto quando sua fiscalizacao
passa a ser realizada pelo municipio, bem como também desconsiderar a existéncia de
desperdicios no gasto piblico na execucao dessa fiscalizacao.

Em prosseguimento, a consequéncia direta em assumir que R(1) é equivalente a
receita potencial do imposto, é também assumir que essa receita coincide com as regras
dispostas na Lei n. 9.393/96, j& propriamente visitadas na se¢ao anterior. Assim, con-
siderando um municipio com I propriedades rurais que nao se enquadram nos critérios
de isencao e imunidade, para cada J aptidao agricola observada nessas propriedades?,
temos que a arrecadacao a ser considerada no municipio em face da atuacao fiscalizatéria
municipal é expressa por:

1 . J
N Atribi Tl atot, Guy)

=1

onde: Atot e Atrib sao as areas total e tributavel; Vin é o Valor da Terra Nua (conforme
IN 1.877/19), Gu ¢ o grau de utilizacao e T{;jatot,,cu;) ¢ @ aliquota devida, dada a area
total da propriedade e o grau de utilizagao, conforme disposto no Anexo Unico da Lei do
ITR (BRASIL, 1996).

Como o indice é elaborado através da perspectiva de municipios que nao aderiram
ao convénio, ndo hé que se falar em R(1) < 0. Essa propriedade existe pois, em uma
hipdtese extrema, onde o municipio nao possui qualquer perimetro urbano, a variacao
serd, no minimo, igual a zero.

Por fim, o custo proveniente da manutencao da estrutura de fiscalizagao é simples-
mente dado pelo produto interno dos vetores de precos w e quantidades x de cada um
dos K insumos necesséarios. Assim, para w,z € RX:

c(l) = <w,a:> = wix1, ..., WgTrg >0 (4.9)

Diferentemente do observado em (4.8), o vetor de custos pode variar de maneira
consideravel, a depender da tecnologia de atuacao adotada para o trabalho, das dimensoes
do municipio e da quantidade de propriedades, de modo que nenhum grau de abstracao
pode ser aplicado sobre (w,z) sem que haja perda de generalidade. Contudo, cada mu-
nicipio possui conhecimento de suas caracteristicas geogréficas e técnicas, o que torna tal
orcamentagao relativamente trivial em sua realizagao para cada caso concreto.

2De acordo com o art. 32 da IN 1.877/19, as aptidoes agricolas sdo: lavouras - aptidao boa, lavouras
- aptidao regular e lavouras - aptidao restrita; pastagem plantada, silvicultura ou pastagem natural e
preservacao da fauna ou flora



12

Ainda a respeito de (4.9), assumir, por hipétese, o termo de custos estritamente
maior que zero® é implicacao direta da observancia dos principios da Economicidade e da
Legalidade. Uma vez que o Principio da Economicidade impede que o municipio possua
recursos ociosos — pois isso exigiria afirmar que o municipio nao estaria minimizando
seus custos —, o Principio da Legalidade, por sua vez, implica que o municipio devera
aumentar seu nivel de atividades para o cumprimento das metas legalmente impostas —
incorrendo necessariamente em um aumento de custos. Além disso, no escopo puramente
matematico, esse pressuposto evitara uma eventual indeterminacao proveniente de divisao
por zero, como se perceberd mais a frente.

Identificados R(1) e C(1), com a aplicagdo de (4.8) e (4.9) em (4.5), chega-se,
portanto, a:

Atrib T Atot;,Gus) : '

4.2 A formatacao final do indicador e sua interpretacao

Concluido o processo de microfundamentacao, uma ultima manipulacao é ne-
cessaria para que todo o desenvolvimento até aqui narrado resulte na forma final do
indicador. Assumindo que indices sao ferramentas que tém como uma de suas carac-
teristicas reduzir na medida um fenomeno de interesse, conclui-se que a igualdade expressa
em (4.10) nao se enquadra no que tem sido buscado no presente artigo.

A Equagao (4.10) nada mais é do que as condigoes de primeira ordem primeira-
mente estabelecidas em (4.1). Com isso, o termo esquerdo da equagao continua repre-
sentando a receita marginal e, o direito, o custo marginal. Sendo assim, uma vez que o
municipio age racionalmente em aderir ao convénio no caso de a receita marginal (lado
esquerdo) ser maior do que o custo marginal (lado direito), ao trazer a componente de
custos marginais (w, x) para o lado esquerdo da equagao, se obtém uma razao resultante
do quociente entre receita e custo marginais,. Com isso chega-se a forma final do indice
que mensura o grau de vantagem que o municipio obtém ao aderir ao convénio de 100%
do ITR (Jvant;rr) que passa ser representado pela seguinte notagao:

I J .
_(Atot;;Vin;) Atrib, Ty atot, Gu, 1
f— 2= (Atoty; Ving) GlatotsGuo) | g (4.11)
Atot; w x>

=1

De acordo com as propriedades descritas em (4.8) e (4.9), Ivan;rg > 0, ja que é o
quociente entre termos nao negativos. A interpretagao de seus valores é dada por:

>1— wantajoso

<1 — desvantajoso (4.12)

Ivant[TR =

Como uma condi¢ao de vantagem ¢é configurada por uma receita marginal maior
do que um custo marginal, como a receita marginal est4a no numerador do indice, uma
decisao vantajosa ¢ necessariamente expressa por indicadores cujo valor ¢ maior que um.
Do contrario, se o custo marginal derivado da celebracao do convénio de 100% do ITR

3Aqui, <w,x> > 0 — wrx > 0VEk.
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for maior do que a receita marginal obtida, a celebracao do convénio é desvantajosa,
resultando em um valor necessariamente menor do que um.

O caso particular em que Ivant;rg = 1, reflete uma ocasiao onde a receita e o
custo marginais estao no limite da solucao maxima. Assim, os custos e beneficios de se
aderir ao convénio se igualariam, o que se enquadraria em uma situagao neutra quanto a
entrada. Todavia, como ingressar no convénio em uma situacao dessas seria realizar mais
trabalho para nenhum incremento de arrecadacao, aqui, foi também considerando como
desvantagem.

5 Conclusao

O desenvolvimento da sociedade tem imposto ao Estado uma crescente quantidade
de exigéncias. As demandas a ele confiadas tornam-se cada vez mais numerosas e mais
complexas. Além disso, a tecnologia e o acesso a informacao tem exigido cada vez mais
performance dos governos, diminuindo a tolerancia da sociedade a erros de decisao no
que tange a politicas publicas. Diante desse cenario, o uso de indices aumentam em
popularidade, tendo em vista que sao ferramentas que concedem grande préstimo ao
governo na tarefa de reduzir aspectos complexos da realidade em medidas simplificadoras.

No Brasil, uma das situagoes complexas que demandam precisao dos governantes
é a decisao em aderir ou nao ao convénio de 100% do ITR. Uma vez que é facultado as
municipalidades a opgao de absorver a fiscalizacao do tributo, cabe a cada tomador de
decisao avaliar se obtera vantagem ou prejuizo em aderir a politica. A situagao é complexa,
envolvendo uma série de variaveis relativas as caracteristicas economicas e geograficas
do municipio, processo que seria em muito facilitado pelo emprego de um indicador que
retornasse o grau de vantagem de cada municipio em relacao a adesao. Entretanto, mesmo
com um numero crescente de artigos a propor indices relativos ao expediente ptblico, a
pesquisa aqui realizada nao encontrou nenhuma publicacao que propusesse um indicador
proprio para auxiliar o municipio nesse processo de tomada de decisoes.

Aproveitando-se dessa lacuna, o presente artigo se dedicou a elaboracao de um
indice para auxiliar os municipios na tomada 6tima de decisao em optar ou declinar da
alternativa de celebracao do convénio de 100% do ITR a eles facultada. Para isso, foi utili-
zado como base tedrica os microfundamentos pertencentes a Teoria da Firma, adaptadas
ao contexto do ente municipal ao deparar-se com o trade-off envolvido no processo de
toamda de decisao em questao. Como resultado, obteve-se um indicador que mensura o
grau de vantagem a ser percebida pelo municipio em decorréncia de uma eventual adesao
ao convénio. De acordo sua adequada interpretacao, um municipio exercerd uma opgao
6tima do ponto de vista da racionalidade economica no caso de um valor para o indicador
maior do que um. Por outro lado, deverd abster-se caso contrario.

A contribuicao tencionada aqui foi o preenchimento da lacuna encontrada diante
da auséncia de um indicador para subsidiar a tomada de decisao do agente municipal.
Contudo, uma das limitagoes aqui apresentadas estd em nao oferecer, nesse ensejo, uma
aplicacao concreta de exemplo desse indicadores. Sugere-se diante disso, o desenvolvi-
mento de artigos que se dediquem em aplicar e aprimorar o indicador proposto até aqui.
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