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RESUMO

MIRANDA, Marconi Silva, D.Sc., Universidade Federal de Vigosa, dezembro de 2022. Os
Efeitos das Politicas de Incentivos Fiscais nas Financas Publicas dos Municipios
Brasileiros. Orientador: Luiz Antonio Abrantes. Coorientador: Antonio Carlos Brunozi Junior.

O pacto federativo proposto pela Constituicdo Federal de 1988 elevou o municipio a condigdo
de ente federado e ampliou suas fungdes em diferentes areas sociais como, por exemplo, saude,
educagdo e habitacdo. Entretanto, nao foi ampliado sua autonomia fiscal, o que deixou a maioria
dos municipios brasileiros, em especial os de pequeno porte, dependendo quase que
exclusivamente da partilha tributaria originaria de outras esferas de governo. Com isso, a
questao tributéria na dtica do federalismo fiscal se torna de grande relevancia considerando que
seu sistema de partilha tem reflexo indubitavel na dinamica federativa. Desta forma, a politica
fiscal implementada pelo governo central pode interferir nos repasses de recursos para os
municipios, influenciar no or¢gamento municipal, interferindo assim na sua condi¢do de alocar
bens e servigos para a populagdo. Neste cendrio, este estudo teve como objetivo avaliar os
efeitos das politicas de incentivos fiscais, aplicadas conjuntamente sobre o IPI, ICMS
exportagdo, PIS e COFINS, sobre o repasse de recursos e equilibro orcamentario dos
municipios brasileiros. Para alcangar os objetivos, o estudo baseou-se pela teoria econdmica da
descentralizacdo fiscal e pela teoria econdmica da regulacdo. Para o procedimento
metodologico foram utilizados técnicas de estatistica descritiva e modelos de regressao de
dados em painel para todos os municipios brasileiros entre os anos de 1999 e 2017. Os
principais resultados indicaram que os efeitos dos incentivos fiscais foram negativos para o
equilibrio das finangas municipais em todos os estratos populacionais analisados, entre eles o
dos municipios com menos de 50.000 habitantes. Além disso, os efeitos também foram
negativos para o equilibro das finangas dos municipios localizados nas regides Sul e Centro-
oeste e positivo nas regides Sudeste, Norte e Nordeste do pais. Os achados além de apontar que
as politicas de isencdes fiscais em geral ndo contribuiram para o equilibro das finangas dos
municipios brasileiros, indicam que em um cendrio de descentralizacdo fiscal, implantacao
simultanea de multiplas politicas de isenc¢des fiscais dependentes uma das outras pode afetar a

condi¢do desses entes em alocar bens e servigos para sua populagao.

Palavras-Chave: Incentivos fiscais. Finangas Publicas. Politica Tributaria.



ABSTRACT

MIRANDA, Marconi Silva, D.Sc., Universidade Federal de Vigosa, December, 2022. The
Effects of Tax Incentive Policies on the Public Finances of Brazilian Municipalities.
Adviser: Luiz Antonio Abrantes. Co-Adviser: Antonio Carlos Brunozi Junior.

The federal pact proposed by the Federal Constitution of 1988 raised the municipality to the
condition of a federated entity and expanded its functions in different social areas, such as
health, education and housing. However, its fiscal autonomy was not expanded, which left the
majority of Brazilian municipalities, especially the small ones, depending almost exclusively
on the tax sharing originating from other spheres of government. With this, the tax issue from
the perspective of fiscal federalism becomes of great relevance considering that its sharing
system has an undoubted reflection on the federative dynamics. In this way, the fiscal policy
implemented by the central government can interfere with the transfer of resources to the
municipalities, influence the municipal budget, thus interfering with its condition of allocating
goods and services to the population. In this scenario, this study aimed to evaluate the effects
of tax incentive policies, applied jointly on the IPI, export ICMS, PIS and COFINS, on the
transfer of resources and budgetary balance of Brazilian municipalities. To achieve the
objectives, the study was based on the economic theory of fiscal decentralization and the
economic theory of regulation. For the methodological procedure, descriptive statistics
techniques and panel data regression models were used for all Brazilian municipalities between
the years 1999 and 2017. The main results indicated that the effects of tax incentives were
negative for the balance of municipal finances in all population strata analyzed, including
municipalities with less than 50,000 inhabitants. In addition, the effects were also negative for
the financial balance of municipalities located in the South and Midwest regions and positive
in the Southeast, North and Northeast regions of the country. The findings, in addition to
pointing out that tax exemption policies in general did not contribute to the balance of finances
in Brazilian municipalities, indicate that in a scenario of fiscal decentralization, the
simultaneous implementation of multiple tax exemption policies dependent on one another can

affect the condition of these entities in allocating goods and services to its population

Keywords: Tax breaks. Public finances. Tax Policy
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1. INTRODUCAO

Na proposic¢ao do pacto federativo determinado pela Constituigao Federal de 1988, o
municipio ao ser elevado a condi¢do de ente federado com autonomia politica, administrativa
e financeira, teve suas fun¢des ampliadas em diferentes areas sociais, como a educagdo, saude,
habitacao, etc. Contudo, ficaram fragilizados nas questdes referentes a composi¢ao de suas
receitas, pois nao houve na mesma propor¢ao a ampliagdo da autonomia fiscal municipal,
mantendo tdo somente a partilha tributaria originarias das outras duas esferas de governo, a
Unido e os estados.

Neste cenario, considerando que o critério de distribui¢do do principal recurso tem
como base faixas populacionais, os municipios, em especial os de pequeno porte, passaram a
depender quase que exclusivamente dos repasses entre governos, inclusive por meio de fundos
de participagdo e de transferéncias vinculadas e voluntarias. Estes recursos constituem-se
instrumentos ¢ medidas que proporcionam condigdes aos entes subnacionais para que possam
cumprir com os deveres que lhes sdo impostos pela Constituicdo (DOMINGUES, 2007;
SEDIYAMA; ANJOS; FELIX, 2019).

A descentralizacdo desses recursos transferidos pela Unido e pelos estados aos
municipios, ocorre por meio de participacdo direta ou indireta. Segundo Paixdo e Correio
(2019), a participacdo direta ocorre mediante as transferéncias orcamentarias ou quando os
recursos sao entregues diretamente ao ente, como por exemplo, por meio da arrecadagdo do
imposto da Unido sobre a renda e proventos de qualquer natureza (IR), sobre a propriedade
territorial rural (ITR), sobre o imposto do Estado, sobre a propriedade de veiculos automotores
(IPVA), sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagcdes de servicos
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo (ICMS). Ja a participagdo
indireta se realiza por intermédio de leis complementares ou de fundos de participagdo
formados pelos dois principais impostos de competéncia da Unido, o IR e o imposto sobre
produtos industrializados (IPI). Neste aspecto, a questdo tributaria, na otica do federalismo
fiscal, ¢ de grande relevancia considerando que seu sistema de partilha tem reflexo indubitavel
na dindmica federativa.

Em face da dependéncia dos municipios na repartigao tributdria de tributos
originarios de outros entes subnacionais, as decisdes relacionadas as alteragdes ou proposi¢des
de novas politicas fiscais podem influenciar no orcamento dos municipios e por consequéncia

no estabelecimento de suas politicas publicas (LIMA; LIMA; OLIVEIRA, 2018;
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RODRIGUES; SILVA, 2020; WAKIM; WAKIM; LIMA, 2018). Quando hé a constatacdo de
queda na arrecadagdo e consequentemente no nivel de repasse, essas politicas podem interferir
de forma negativa no desenvolvimento socioeconomico local, contrariando os preceitos do
Federalismo de cooperagao nas redugdes do desequilibrio federativo e das desigualdades
sociais por meio dos sistemas de transferéncias (BOTELHO; ABRANTES, 2018; MENDES
etal., 2018).gm

Esta fato ¢ apontado por Camargo ¢ Hermany (2020) ao constatarem que maioria dos
municipios atualmente enfrentam uma crise institucional e financeira, deixando de cumprir
competéncias e efetivar direitos sociais aos seus cidadaos, tratando-se de uma assimetria na
federacdo brasileira, por falta de cooperagdo entre os entes e melhor equilibrio na arrecadagao
tributéria.

Neste sentido, no ambito das politicas fiscais, em paises em desenvolvimento como
o Brasil, o governo central faz uso de politicas expansionistas por meio de incentivos fiscais,
também denominadas politicas desonerativas, na busca ndo s6 de estabilidade
macroecondmica, mas também com o objetivo de manter a economia aquecida, manter o nivel
de emprego e renda, além de garantir crescimento econdmico. Para ilustrar, geralmente, as
politicas de incentivos fiscais incluem isengdes fiscais, zonas especiais, crédito fiscal de
investimento, subsidio de investimento, depreciacdo acelerada, taxas de imposto reduzidas ou
isengdes e incentivos financeiros (LI, 2015).

Segundo Borrego, Lopes e Ferreira (2016) e Tourinho e Brum (2020), ¢
preponderancia do governo central a determinagdo das politicas fiscais, pois ¢ uma matéria
licita complexa considerando que tanto a sua flexibilizagdo, congelamento ou rigidez implicam
na autonomia financeira dos demais entes, principalmente no repasse dos recursos financeiros
para condugdo de suas politicas publicas. Giambiagi e Além (2015) discorrem que a federagao
brasileira ¢ marcada por expressivas disparidades socioeconomicas que se refletem em
diferentes capacidades fiscais, tornando a conducdo do processo de descentralizacao
particularmente complicada.

Em um cenario de descentralizagdo, as politicas de incentivos fiscais podem gerar
resultados antagdnicos, positivos enquanto promotoras do crescimento econdmico, com efeito
na producdo, vendas e geracdo de empregos; ou negativos, com pouca interferéncia nas
questdes microecondmicas € com interferéncia nas transferéncias intergovernamentais,
principalmente nos fundos de participagdo, afetando o equilibrio das finangas publicas dos entes
federados. Entretanto, para Jia, Ding e Liu (2020) a criacdo dessas politicas pode ter reflexos

de situagdes que envolvem falta de autonomia tributaria subnacional, dependéncia de
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transferéncias governamentais, indisciplina fiscal local, gastos locais excessivos e redu¢do do
esfor¢o fiscal local.

Estes reflexos sao verificados de forma mais ampla principalmente nos municipios de
pequeno porte, diante dos desafios para o equacionamento de suas receitas e despesas € o
equilibrio das finangas publicas. Esses municipios que sdo encontrados em todas as regides do
pais, em sua maioria, dependem, quase que exclusivamente, da partilha das receitas dos
governos de nivel superior (GERIGK; RIBEIRO; LEPCHAK, 2019; MASSARDI;
ABRANTES, 2015). Economicamente, segundo Verissimo e Saiani (2019), enquanto os
municipios maiores t€m no setor de servicos o maior gerador de crescimento, os menores tém
no agronegdcio o seu maior estimulador de crescimento, mas que sofre muitas variagdes em
seus resultados e nas demandas econdmicas. .

No ambito das finangas publicas, as politicas de incentivos fiscais podem ser
consideradas um dos principais elementos que interferem no complexo desafio de se equilibrar
o or¢amento publico. Assim, dentre as politicas de incentivos fiscais ocorridas a partir da
Constituicao de 1988, destacam-se a ndo incidéncia do ICMS sobre as operagdes que trata o
art. 3° da Lei Complementar n® 87/96, principalmente as exportagdes; a politica de ndo
cumulatividade para o Programa de Integragdo Social — PIS e Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social - COFINS que trata, respectivamente as Leis n°
10.637/2002 e n° 10.833/2003, e as medidas de estimulo fiscal com a desoneragao do Imposto
sobre Produtos Industrializados — IPI, que tratam os Decretos 6.743/2009, 6.890/2009,
7.394/2010, 7.660/2011, 7.725/2012 que abrange diversos setores da economia.

Além disso, essas politicas estabeleceram diversas medidas de intervengao no setor
produtivo com a intencdo de corrigir externalidades, bem como de regular ou estimular a
producdo de bens que alavancassem resultados relacionadas aos ambitos financeiro, politico,
social e econdmico como, por exemplo, aumento da produtividade, desenvolvimento regional,
redugdo das desigualdades sociais. Assim, diante da heterogeneidade econdmica e social dos
municipios brasileiros, as politicas de descentralizagdo, relacionadas as transferéncias fiscais
intergovernamentais, nas formas devolutivas, compensatorias e obrigatorias, estdo relacionadas
diretamente com o sistema fiscal brasileiro com sua dinamica vinculada as politicas publicas
de sustentabilidade, de desenvolvimento e crescimento econdmico (BAIAO; CUNHA;
SOUZA, 2017).

Considerando que o sistema federativo nacional envolve a autonomia de todos os
niveis de governo, politicas fiscais, transferéncias de recursos, competéncias tributarias e a

relagdo nem sempre cooperativa entre os entes, a Teoria Econdmica da Descentralizacao Fiscal
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surge como base teodrica para compreensao deste fendmeno. Para Chygryn et al. (2018), Melnyk
et al. (2018) e Pimonenko (2017), a descentralizagdo fiscal geralmente envolve a transferéncia
de uma quantidade significativa de recursos orcamentarios ao nivel de governo subnacional
com a expansdo simultdnea de suas capacidades financeiras. De maneira abrangente, a
descentralizacdo inclui a dimensao politica por meio das transferéncias de poder, a dimensao
administrativa focada na transi¢do de responsabilidades fiscais, que envolvem as relagdes
financeiras entre os niveis de governo.

Do ponto de vista fiscal, entender os relacionamentos entre os entes federados envolve
analisar se no uso da funcdo estabilizadora, um dos pilares da descentralizagdo, a busca por
estabilidade macroecondmica influencia as outras fungdes atribuidas a descentralizacdo fiscal,
que tratam da distribui¢do de recursos para os entes subnacionais € a sua capacidade na
otimizagdo da alocacao desses recursos. O uso de politicas de incentivos fiscais pode ter efeito
nas fun¢des do Estado, que, segundo Musgrave (1959) e Oates (1972), se bem organizadas
contribuem para o desenvolvimento do federalismo fiscal como modelo de gestdo
governamental.

Além do mais essas politicas podem ir de encontro as premissas que embasam o uso
de um sistema descentralizado em relacao ao centralizado, que para Oates (1972) em geral seria
maior eficiéncia na oferta de bens e servicos, melhorar o bem-estar da populagdo e maior oferta
de bens e servigos publicos adequados as preferencias regionais. No ambito da descentralizagao
fiscal, a participacdo do Estado em varios setores da economia pode interferir na relacdo da
estrutura vertical do setor publico nos diferentes niveis de governo, ja que o governo central
tem responsabilidade pela estabilizagdo macroecondmica e a distribuicdo de renda
(BASKARAN; FELD; SCHNELLENBACH, 2016; BOADWAY; CUFF, 2017; CATARINO;
ABRAHAM, 2018; EWETAN et al., 2020; VANDE, 2021).

Na visdo de Couto e Ckagnazaroff (2017), Cunha e Soares (2020), Deranl e Scholz
(2017), as diferentes politicas de incentivos fiscais aplicadas pelo governo central em varios
setores da economia, geram externalidades negativas das mais diferente formas, como por
exemplo, no meio ambiente, no desenvolvimento local, na saude. Porém, neste cenario de
descentralizacdo em que os entes possuem autonomia politica e fiscal, no esfor¢o de atenuar a
acdo de grupos de interesse, bem como de setores especificos da economia, o Estado intervém
por meio de normas regulatérias que buscam garantir o equilibrio das finangas publicas. Essa
regulacdo visa normatizar aspectos referentes as despesas de pessoal, divida publica, conduta
no ultimo ano de mandato e transparéncia, na intencdo de melhorar o desempenho do setor

plblico (LUQUE; SILVA, 2019).
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Ademais, diante da rentincia de receitas originadas das politicas de incentivos fiscais,
a regulacdo tem como objetivo obrigar o Poder Executivo a apresentar demonstrativo
regionalizado do efeito sobre as receitas e despesas decorrente de isengdes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia (PIMENTEL, 2019). A
Teoria da Regulagdo embasa a discussdo em torno das normativas voltadas para proteger de
forma mais ampla os interesses da sociedade (LEUZ; WYSOCKI, 2016).

Num cenério de descentralizagao fiscal, mesmo diante da regulacao estabelecida pelas
normativas orcamentarias, as politicas de incentivos fiscais podem interferir nos niveis de
repasses financeiros por meio das transferéncias intergovernamentais e consequentemente nas
financas publicas dos municipios brasileiros, afetando o seu equilibrio fiscal. Repasses
financeiros que podem ser definidos como transferéncias intergovernamentais constitucionais,
voluntarias ou legais, que em sua maioria estdo vinculadas as politicas fiscais adotadas e
oscilam considerando o comportamento da atividade econdmica, podendo comprometer o
oferecimento de servigos publicos e, consequentemente, o desenvolvimento socioeconémico
nos ambitos local, regional e nacional (DANIEL; VAZQUEZ, 2021; SILVA et al., 2017). J&
equilibrio fiscal, para Silva e Iza (2020) ¢ definido como o equilibrio que possibilita que as
receitas sejam suficientes para financiar as despesas autorizadas no orgamento. Se as receitas
previstas forem maiores que as despesas or¢amentarias tem-se um superavit, caso contrario
tem-se déficit.

Carmo e Anjos (2021), Piergallini e Postigliola (2020) descrevem ainda como um
caminho orcamentario que permita o ente publico garantir os direitos fundamentais a
populagdo, pois declinios temporarios nas receitas oriundas, por exemplo, das transferéncias
governamentais resultam em déficits orcamentarios maiores que os esperados. Entretanto,
Appelt et al. (2016) e Munongo, Akanbi e Robinson (2017) argumentaram que um dos
conceitos ainda ndo resolvidos em relagdo as politicas fiscais ¢ a dificuldade de se prever os
efeitos dos incentivos fiscais no equilibrio das finangas publicas.

Almeida (2016) descreve que esses repasses financeiros por meio de transferéncias
intergovernamentais tém efeito no equilibrio das finangas municipais, tanto do ponto de vista
das receitas como também das despesas. Pereira e Biondini (2014) destacam ainda que o
desajuste fiscal inviabiliza a provisao de bens e servigos de qualidade, o que torna fundamental
analisar se instrumentos como politicas de incentivos fiscais corroboram com o equilibrio das
finangas publicas.

Para Abad, Lloyd-Braga e Modesto (2020), politicas de incentivos fiscais na busca por

estabilidade macroecondmica podem prejudicar o equilibro fiscal dos entes subnacionais,
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principalmente na presenca de despesas inesperadas. Além disso, Cuesta (2021) descreve que,
mesmo diante de um arcabougo normativo definido pela Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF
e Lei de Diretrizes Or¢amentarias - LDO, existe um descontrole dos gastos tributarios oriundos
de incentivos fiscais, e que isso provoca desequilibrio fiscal nas finangas publicas.

Ademais, nos ultimos anos, os incentivos fiscais como instrumento de politica
econdmica, decorrentes de isencdes, beneficios fiscais, finalidades especiais, entre outros,
foram aplicadas em diversos tributos que compdem os fundos de repasses de recursos para os
municipios. A incidéncia destes tributos sobre o consumo, a exemplo das politicas de incentivo
aplicadas ao IPI, ICMS exportagdo e PIS/COFINS, podem apresentar queda de arrecadagao
caso ndo haja crescimento da atividade econdmica e compensagdo de aumento da arrecadagao
de tributos sobre a renda. Este estudo parte do pressuposto que as politicas de incentivo fiscal
ampliam as externalidades negativas nas financas publicas afetando a distribuicdo das
transferéncias intergovenamentais aos municipios.

Baseando-se nessa premissa e considerando as politicas fiscais implementadas sobre
o IPI, ICMS exportacdo e PIS/COFINS e seus efeitos macroeconomicos, questiona-se: Quais
os efeitos das politicas de incentivos fiscais, considerando sua incidéncia conjunta na
multiplicidade dos tributos, nas financ¢as publicas dos municipios brasileiros?

Como objetivo geral, este estudo pretende avaliar os efeitos das politicas de incentivos
fiscais, aplicadas conjuntamente sobre o IPI, ICMS exportacdo, PIS e COFINS, sobre o repasse
de recursos e equilibro orcamentario dos municipios brasileiros. Especificamente, objetiva-se:

i) Identificar a ocorréncia das politicas de incentivos fiscais do ICMS, PIS,
COFINS e IPI implementadas apds a Constituicao de 1988;

ii) Avaliar a evolucdo dos repasses das transferéncias intergovernamentais em
detrimento da arrecadagdo propria dos municipios brasileiros em cendrios de implementagao
de politicas fiscais, e

iii) Analisar os efeitos dessas politicas de incentivos fiscais nas financas publicas
dos municipios brasileiros considerando o estrato populacional e a regido de origem.

Parte-se da tese de que as politicas de incentivos fiscais interferem nos repasses
financeiros para os municipios brasileiros e tém efeito negativo no equilibrio fiscal das finangas
publicas dos municipios de pequeno porte, e positivo sobre dos municipios de médio e grande
porte, que apresentam maior capacidade econdmica.

Sobre esta tese, argumenta-se que nos municipios esses efeitos podem ser ainda mais
severos e potencializados pelos contrastes econdmicos e estruturais existente entre eles,

considerando que a estrutura e o poder econdmico dos municipios brasileiros estdo diretamente
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ligados as regides as quais eles pertencem, ao seu tamanho, a sua populacdo. Pequenos
municipios em regides mais vulneraveis economicamente se mantém quase que unicamente de
receitas provenientes de transferéncias governamentais (LEROY et al., 2017; REVOREDO et
al., 2021; RIBEIRO, 2016).

Sobre as justificativas desta pesquisa, primeiramente discorre-se que estudos
internacionais analisaram esses efeitos de politicas de incentivos fiscais por meio do orgcamento
publico, transferéncias intergovernamentais, despesas de capital, receitas e gastos publicos,
alocacao de recursos, sustentabilidade or¢amentéaria (ABAD; LLOYD-BRAGA; MODESTO,
2020; BERGMAN; HUTCHISON; JENSEN, 2016; GROSS, 2021; LARCH; ORSEAU; VAN
DER WIELEN, 2021; PENA, 2020; PFEIFFER; ROEGER; VOGEL, 2021; PIERGALLINI;
POSTIGLIOLA, 2020). No contexto dos diferentes paises analisados, comprovou-se
empiricamente que as politicas de incentivos fiscais, no ambito da descentralizagao,
interferiram nas finangas publicas. Como demostraram Simonova et al. (2021), Keliuotyté-
Staniuléniené e Mironenko (2019), Jia, Ding e Liu (2020), Sovilla, Lopez e Sanchez (2018),
algumas vezes, esses efeitos foram negativos, a exemplo do aumento do endividamento dos
governos locais e queda nas receitas orcamentarias. De forma contraria, Makreshanska-
Mladenovska e Petrevski (2020), Masaki (2018), Granado, Martinez-Vazquez e Mcnab (2016),
Lv, Liue Li(2020), apontaram para consequéncias positivas. Quando ha estabilizacao do déficit
or¢amentario, promovendo crescimento do investimento e das despesas publicas com educagao
e saude.

Na literatura nacional, as politicas de incentivos fiscais sdo também debatidas
empiricamente. Os estudos analisaram esse assunto por meio dos mais variados temas, como a
inovagdo tecnoldgica, crescimento e desenvolvimento econdmico, incentivos ao esporte,
desempenho da industria, satde publica, meio ambiente, hiato fiscal (BOTELHO;
ABRANTES, 2020; FAZOLI et al., 2018; MAROSTICA; PETRI, 2017; MATIAS et al., 2015;
OLIVEIRA; ZABA; FORTE, 2017; VALENTE; JESUS, 2020).

Em relacao exclusivamente aos efeitos das politicas de incentivos fiscais nas finangas
publicas dos entes subnacionais brasileiros, percebeu-se que a literatura ainda ¢ limitada, pois
os estudos tém suas andlises focadas de forma isolada em tributos e setores econdmicos
especificos (ALMEIDA; PEREIRA, 2019; BEVILACQUA; BUISSA; MORAIS, 2017,
RIBEIRO, 2017; SANTOS, 2019). Sobre esses estudos, Barbosa et al. (2020), Vieira, Oliveira
e Avila (2021), Griebeler, Silva e Allebrandt (2020), apontaram que os incentivos fiscais foram
positivos para as financas dos entes subnacionais, em especifico a dos municipios,

principalmente quanto as receitas proprias, pois influenciaram na geracao de novos empregos
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formais e no aumento do consumo de bens e servigos. Nao obstante, Alves (2018), Meneghetti
Neto (2017), Correia e Neduziak (2019) constataram efeitos negativos ao comprometeram a
autonomia orcamentaria de estados e municipios, ao limitarem suas capacidades de
investimento e expandirem suas dividas.

Um dos motivos desses resultados conflitantes pode estar na base tributaria utilizada,
considerando que os estudos, em sua maioria, analisaram politicas isoladas incidentes (e/ou
decorrentes) sobre um tUnico tributo. Estas analises particularizadas podem, de certo modo,
encobrir e enviesar os resultados dos efeitos das intervengdes estatais pela aplicacao de politicas
de incentivos fiscais nas finangas publicas dos governos subnacionais. Ressalta-se também, que
os efeitos das politicas de incentivos fiscais em setores especificos, a exemplo do IPI, incidente
e produtos industrializados, ndo avaliam os impactos dessa politica em setores econdmicos em
fun¢do do comportamento da renda ou do consumo.

Este estudo avanga ao verificar a incidéncia e implicagdes, de modo conjunto, dos
efeitos da politica fiscal sobre a multiplicidade de tributos nas finangas publicas municipais.
Analisar as politicas de incentivos fiscais praticadas simultaneamente no IPI, ICMS exportacao
e PIS/COFINS, sobre o equilibrio fiscal das financas publicas dos municipios brasileiros em
setores econdmicos, estrato populacional e regides brasileiras pode ser considerado um
ineditismo e inovacao em estudos sobre politicas fiscais. Com isso, a investigacao abrangendo
o setor industrial, de servigos e agropecuario permite identificar os efeitos macroecondomicos
dessas politicas em relagdo as financas municipais por setores. Além disso, avanga-se ao
analisar o comportamento dos repasses da Unido e dos estados para os municipios em um
cenario de multiplas politicas de isengdes fiscais adotadas simultaneamente.

Este fato reforca a importancia da Teoria Econdmica da Descentralizagdo fiscal,
destacado por Mejia Acosta e Meneses (2019) e Nursini (2019) na atribui¢do dos repasses
intergovernamentais para as financas dos entes subnacionais. Ja em relacdo ao importante papel
da fung¢ao alocativa dos municipios, a Teoria Econdmica da Regulagdo protege os interesses da
sociedade por meio de normativas contabeis. Assim, inova-se também ao analisar as condigdes
de alocacdo dos recursos em meio a um ambiente de convergéncia das politicas de incentivos
fiscais.

Estas constatagdes evidenciam a importancia da constru¢do de base tedrica ou
empirica para compreender estes efeitos de forma mais concisa dada a complexidade da
descentralizacdo fiscal e a autonomia politica e fiscal dos entes, comprometida pela excessiva
dependéncia dos recursos das transferéncias intergovernamentais. Na busca por estabilidade

macroecondmica as politicas de incentivo fiscal podem comprometer a distribuicao de recursos
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por meio das dessas transferéncias (CARNEIRO; ROCHA; TREVISAN, 2020; SILVA;
FERREIRA; FARIAS, 2021; SOUZA, 2019).

Como contribuigdes tedricas-empiricas aponta-se para o fato que em geral as politicas
fiscais ndo contribuiram para o equilibrio fiscal das finangas municipais, independente do seu
estrato populacional. Especificamente em relagdo aos municipios de menor porte, os incentivos
fiscais sobre o IPI, ICMS exportagdo, PIS e COFINS nido foram positivas para o equilibrio de
suas financas publicas. Assim, esses resultados se tornam relevantes, quando as inferéncias
permitem observar que diante das isencdes fiscais nenhum dos trés setores econdomicos foram
capazes de promover efeitos favoraveis no equilibrio das financas publicas dos municipios

brasileiros.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Politica Fiscal
As politicas fiscais sdo consideradas como um dos elementos norteadores das

discussdes em torno das finangas publicas e o seu complexo exercicio em manter o equilibrio
entre receitas e despesas. Por vezes, debate-se o quanto o Estado deve aumentar as despesas em
relacdo as receitas para que o bem-estar social ndo seja prejudicado (SILVA; NASCIMENTO;
SILVA, 2021).

Em um sentido amplo, por meio das politicas fiscais, o governo adota um conjunto de
medidas que extrai renda do setor produtivo e efetua despesas para alcangar estabilidade
macroecondmica, alocar recursos e redistribuir renda (SIQUEIRA, 2016). A politica fiscal
desempenha a tarefa de fiadora da estabilidade macroecondmica e estd sujeita a regras, que
garantam credibilidade ao comportamento do setor publico e assegurem a sustentabilidade das
contas publicas (ARANTES; LOPREATO, 2018).

Sobre as politicas fiscais aplicadas pelas nagdes, tem-se que diante de crises, elas
devem ser implementadas para estimular a atividade econdmica e ajudar na estabilidade, pois
durante estes periodos, politicas monetdrias perdem a eficacia (KRUGMAN, 2005). Assim, o
uso de politicas fiscais vai em busca da estabilidade econdmica, visa um alto nivel de emprego,
estabilidade dos precos, € a obtengdo de uma taxa apropriada de crescimento econdmico
(GIAMBIAGI; ALEM, 2015). Porém, diante de despesas nao esperadas, o papel estabilizador
das politicas fiscais fica seriamente ameacado, o que compromete inclusive, o equilibrio
or¢amentario (ABAD; LLOYD-BRAGA; MODESTO, 2020).

Em termos conceituais, a teoria econdmica classica, tem no estudo seminal de Keynes
(1936), os primeiros pressupostos para o uso da politica fiscal como forma de estimular a
economia. Em periodos de instabilidade, para alavancar o investimento e manter a atividade
econdmica, a utilizagao de politicas fiscais, por parte do governo, aumenta as expectativas dos
empresarios, o que pode contribuir para a elevacao de investimentos, € manutengao do emprego
e da renda, o que ¢ particularmente relevante as finangas publicas (KEYNES, 1996).

Na perspectiva keynesiana, em curto prazo, uma politica fiscal, por meio de efeitos
multiplicadores e aceleradores, conduz a melhoria da renda e da atividade econdmica de um
pais (SEDRAKYAN; VARELA-CANDAMIO, 2019). Neste cenario, a politica fiscal surge
como o instrumento mais importante na visdo Keynesiana, em que a questdo central, para que
haja estabilidade nas finangas publicas, ¢ o equilibrio entre or¢amento corrente e de capital

(SILVA; BEZERRA, 2019).
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Entretanto, desde Keynes (1936), as politicas fiscais t€ém fomentado varias discussdes
controversas sobre seus efeitos na economia. Haavelmo (1945), em um estudo seminal, ¢
contrario a ideia de que as politicas fiscais precisam ser expansionistas, pois a manutengao do
emprego pode ser alcangada com um or¢amento equilibrado e financiados por impostos
previamente arrecadados. Barro (1974) descreve que as politicas fiscais seriam ineficientes,
pois as pessoas esperariam aumento de impostos para compensar os gastos fiscais. Dessa forma,
as referidas politicas teriam efeitos contracionistas € ndo expansionistas.

Nesta busca pelo crescimento econdmico, manutengdo do emprego e renda, no ambito
da politica fiscal, o governo central faz uso de politicas de incentivos fiscais, também
conhecidas como politicas desonerativas. Tais politicas, na ansia de socorrer a economia, pode
produzir externalidades nas finangas publicas, principalmente, sob uma otica federalista, em
que apesar de possuir autonomia, os entes subnacionais dependem de recursos financeiros do
Estado para cumprir sus obrigagdes diante de sua populacao.

Quando a atividade fiscal do Estado ¢é reduzida a alguns setores, com o objetivo de
estimular ou desestimular certas atividades economicas, beneficiar determinadas situacdes ou
valores juridicamente protegidos social, cultural e economicamente valiosos, tém-se as politicas
dos incentivos fiscais (MAROSTICA; PETRI, 2017). Em termos conceituais, em um estudo de
Calderaro (1973), descreve-se que incentivos fiscais partem da premissa que o objetivo
principal € a supressdo ou a reducido, total ou parcial, do 6nus tributirio de determinados
contribuintes ou setores.

Brown (1962), discorre que a maioria das politicas de incentivos fiscais tem efeito
positivo sobre a renda e sobre o consumo, porque podem aumentar o componente de
investimento da demanda total. Pois, os incentivos fiscais, quando associados a uma boa
infraestrutura e uma forca de trabalho qualificada, proporcionam a um pais uma vantagem
competitiva positiva (KRAAL, 2019).

Politicas de incentivos fiscais, geralmente incluem isencdes fiscais (isencao
temporaria de impostos), zonas especiais, crédito fiscal de investimento (deducdo fiscal de uma
fragdo do investimento), subsidio de investimento (dedu¢do do lucro tributavel), depreciagao
acelerada, taxas de imposto reduzidas ou isenc¢des (renda corporativa, tarifas, impostos
especiais de consumo, imposto sobre valor agregado e incentivos financeiros (LI, 2015). Estas
politicas também sdo um importante instrumento para avaliar o ambiente de investimento de
um pais, e sdo formas positivas de atrair investidores para setores especificos da economia

(BABAJIDE; OGUNLADE; OLADIMEIJI 2014; MOOLMAN; ZWAN, 2016).
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Assim, da mesma forma que altas taxas de impostos podem aumentar o custo de
produgdo e reduzir investimentos na economia, baixas taxas de impostos, na forma de politicas
de incentivos fiscais, podem estimular o investimento e levar ao crescimento economico
(AKANBI, 2020). Ademais, nao se pode elidir desta discussao o contexto econdomico, pois em
ambientes desenvolvidos economicamente, as politicas de incentivo fiscais, por exemplo, sobre
a folha de pagamento, podem ser eficazes para estimular o emprego (KU; SCHONBERG;
SCHREINER, 2020).

Porém, em contraponto, Kraal (2019) argumenta que na pratica, incentivos fiscais, ndo
sdo satisfatorios, pois sdo ineficazes, podem afetar negativamente a base tributaria, e estdo
sujeitos a abusos e corrupgdo. Além do mais, politicas de incentivo fiscal podem gerar uma
casualidade reversa, ou seja, em vez de altas taxas tributarias criarem condi¢des para os
incentivos fiscais, ¢ o uso excessivo destas politicas que pode levar os governos locais a
aumentarem seus impostos (DRUCKER et al., 2020).

Embora ocorra aumento no numero de empregos, ndo ha evidéncias de que os
incentivos fiscais especificos as empresas promovam crescimento econdmico nos entes
subnacionais (SLATTERY; ZIDAR, 2020). Slattery e Zidar (2020) descrevem ainda que, no
ambito das finangas publicas, por vezes, ndo ¢ possivel determinar a receita perdida pelos
municipios devido aos incentivos fiscais, ja que a maioria ndo divulga estes valores em seus
relatorios financeiros.

Especificamente no que se refere as finangas publicas, a literatura discute também os
efeitos das politicas de incentivos fiscais sobre as finangas dos entes subnacionais. Pois, em um
cenario de descentralizagdo, apesar da autonomia politica dos entes, as politicas de incentivo
fiscal refletem a falta de autonomia tributaria subnacional, a dependéncia de transferéncias
governamentais, indisciplina fiscal local, gastos locais excessivos e redugdo do esforco fiscal
local (JIA; DING; LIU, 2020). Entretanto, Griebeler, Silva e Allebrandt (2020) afirmam que os
incentivos fiscais, oriundos de Lei local, aos setores de comércio, industria e servigos, por meio
dos tributos municipais, ndo comprometem o equilibrio fiscal do municipio e, além do mais,
incrementaram a arrecada¢ao municipal.

No mesmo sentido, Barbosa et al. (2020) apontam que politicas de incentivos fiscais
tém efeito positivo nas finangas dos municipios brasileiros, pois promovem crescimento na
arrecadacdo propria destes entes. Para Makreshanska-Mladenovska e Petrevski (2020), hd uma
associacdo entre as politicas de incentivos fiscais e déficit orcamentdrio. Entretanto, a
dependéncia dos governos locais por transferéncias intergovernamentais ndo interfere a

disciplina fiscal desses governos.
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Aragjo (2016), afirma que as politicas de incentivos fiscais ndo tém efeito direto sobre
o orgamento dos entes e nem sobre as finangas publicas. JA Campos e Cunha (2021), discorrem
que politicas de incentivos fiscais sdo ofensivas a autonomia federativa e impactam
negativamente nas finangas dos entes subnacionais. Para Berset e Schelker (2020), politicas de
incentivos fiscais sdo capazes, por exemplo, de ocasionar uma entrada extra de receita fiscal,
originadas de transferéncias intergovernamentais, o que pode desencadear aumento nas
despesas publicas permanentes, mesmo em economias estabilizadas

Em resumo, as analises da literatura a respeito dos efeitos dos incentivos fiscais no
equilibrio das finangas publicas sdo divergentes, pois os estudos mostraram que esses efeitos
podem estar relacionados a fatores como autonomia fiscal dos entes federados, arrecadacao
propria, déficit orcamentario, transferéncias intergovernamentais. Um dos motivos dessa
divergéncia pode estar relacionado a base tributdria analisada, j4 que em sua maioria esses
estudos analisaram os incentivos fiscais pelo viés de um so tributo por meio de setores
econdmicos especificos o que pode levar a inconclusividades sobre os efeitos dessas politicas
sobre as finangas publicas.

Porém, o que os estudos ndo mostram, no ambito da descentralizacao fiscal, € se o uso
da fungdo estabilizadora por parte do Estado em busca de equilibrio econdmico, provoca
externalidades nas financgas publicas dos entes subnacionais. Principalmente, por meio da
diminui¢do de suas despesas correntes, em especifico as discricionarias, das quais os gestores
subnacionais tém autonomia de gestdo, e se isso de alguma forma tem efeito na condi¢do do
ente, em especifico os municipios, em alocar bens e servigos para populagao.

O que os estudos relacionados aos efeitos dos incentivos fiscais propostos pelo
governo central sobre o equilibrio das finangas publicas também nao abordam ¢ o viés politico
e populista dessas medidas. J& que em paises em desenvolvimento, como o Brasil, essas
politicas tém carater expansionistas e as estratégias fiscais como incentivos e subsidios podem
ser caracterizadas como irresponsabilidade fiscal. A redu¢do de impostos além de aumentar os
gastos tributarios do governo, podem ser negativos para os entes subnacionais, em especial aos
municipios que em sua maioria dependem da partilha desses tributos para cumprir com suas
funcdes junto a populacdo. Para Stockl e Rode (2021), estas medidas populistas, em sua
maioria, estdo relacionadas a uma politica econdmica de visdo curta, financiada pela expansao
monetaria e fiscal.

Ademais, como relata Bresser-Pereira e Nakano (2020), observa-se um ciclo populista
em relacdo as politicas de incentivos fiscais no Brasil, mediante a inflagdo e a recessdo, o

governo aplica desoneragdes tributarias e aumenta seus gastos tributarios. O que vai de encontro
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ao fundamento central de uma politica macroeconémica confidvel, que ¢ uma politica fiscal

responsavel e equilibrio or¢gamentario. Por isso, medidas fiscais populistas devem ser evitadas.

2.2 Financas Publicas Municipais

Para exercer suas obrigacdes com a sociedade e fornecer ao contribuinte retorno pelos
impostos pagos, o Estado necessita de um cenario parcimonioso que combine economia estavel,
controle e equilibrio or¢amentario, repasses financeiros e politicas publicas que satisfagam as
necessidades da populagdo. Desta forma, pode-se questionar se as politicas fiscais devem inibir
a demanda privada, admitir o déficit orcamentario ou manter as finangas publicas sob controle.

Para Aquino ¢ Azevedo (2017), equilibrio orgamentario necessita do uso combinado
de mecanismos para a geracdo de sustentabilidade financeira , seja em nivel central, regional
ou local. Nesse contexto, os repasses financeiros do governo central para os entes ¢ fundamental
para equalizar e equilibrar as contas publicas (BAIAO; CUNHA; SOUZA, 2017). Nesta
conjuntura complexa, as financas publicas surgem tanto com foco nas receitas, despesas,
or¢amento e divida publica, como nas atividades financeiras do Estado, com a finalidade de
satisfazer o interesse publico (NESI, 2010).

Em termos conceituais, as finangas publicas se concentram na intervengao estatal no
setor econdmico e tém como principal papel entender a forma apropriada que o governo deve
ter no seu funcionamento, dado que em busca de estabilidade, o poder publico, por vezes, se vé
obrigado a interferir na economia (GRUBER, 2018; MACIEL, 2013; MARQUES, 2015). Neste
sentido, a ciéncia das finangas publicas explica os fendmenos ligados as receitas e despesas dos
recursos necessarios para o funcionamento do Estado (BALEEIRO, 2015).

Entre as atribui¢cdes das financas publicas, estio a formulagdo e modelagem de
instrumentos técnicos que explicam, organizam e administram os recursos € patrimdonios
publicos, para atender as demandas sociais (MARQUES, 2015). Com isso, administrar as
financas publicas exige um sistema eficiente de informacgdes sobre as realidades financeira,
or¢amentdria e patrimonial dos entes publicos (MATIAS PEREIRA, 2017). O estudo seminal
de Coelho (1969) apresenta que o instrumento essencial das finangas ptblicas, o orgamento do
Estado, deve ser capaz de transmitir nas suas cifras, ndo s6 o seu significado financeiro, mas
também seu significado de ordem economica, que vai além da adequacao receita-despesa.

Ja Musgrave (1959) descreve que, embora as operagdes da propriedade publica
envolvam fluxos de receitas e despesas, o problema basico das finangas ptblicas ndo ¢ a questao
financeira, o foco ndo ¢ dinheiro, liquidez ou mercado de capitais, mas as questoes relacionadas

a alocagao de recursos, distribuicdo de renda, pleno emprego, nivel de precgos, estabilidade e
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crescimento. Para tal, as politicas publicas sdo essenciais para conduzir, revisar e suplementar
os mecanismos das falhas de mercado nas economias (MUSGRAVE, 1959). No mesmo
sentido, Stiglitz (1988) corrobora com a ideia de que as falhas de mercado sao um dos principais
elementos que justifica a interven¢do do governo na economia.

Porém, Buchanan (1949) apresenta um contraponto ao fato de ser a falha de mercado
o fator que impulsiona a intervengdo estatal na economia, por meio da Teoria da Escolha
Publica, o autor descreve que as falhas do governo podem ser até piores que as do mercado.
Pois, as decisdes fiscais nas financas publicas também sdo afetadas e moldadas pelas
instituicdes politicas e fiscais, que refletem as prioridades do eleitor (MAHDAVI;
WESTERLUND, 2018)

Ressalta-se porém, que este estudo se baseia na analise das finangas publicas por meio
dos fundamentos de Musgrave (1959), que tém na acao estabilizadora do Estado e nas politicas
fiscais uma de suas principais fung¢des. Principalmente, no que se refere as possiveis
consequéncias que tais movimentos de interven¢do macroeconomica, realizadas pelo governo
central, por meio das politicas de incentivo fiscal, podem ter sobre as finangas publicas dos
entes subnacionais, especificamente dos municipios.

Com isso, na esfera municipal, os desafios para que os gestores publicos equacionem
suas receitas e despesas e consigam prestar os servi¢os designados as suas jurisdi¢coes sao ainda
maiores, € passam por finangas publicas equilibradas. Pois, como descreve o estudo de Korff
(1977), a proximidade da representacdo popular alimenta a expectativa de tomada racional de
decisdes por parte dos governos locais. Ademais, no que se refere ao setor ptblico local, Tiebout
(1956) discorre que este espaco tem um papel importante nas financas publicas.

Oulasvirta (1992) afirma, que na maioria dos paises, as principais areas de
responsabilidades do governo local sdo servigos sociais pessoais, hospitais e outros servigos de
saude basicos, educagdo nos anos iniciais € de grau intermediario. Entretanto, para captar
recursos financeiros que permitam desempenhar tais fungdes, as finangas publicas municipais
tém suas receitas concentradas basicamente na arrecadagdo tributdria propria e nas
transferéncias intergovernamentais (COSTA JUNIOR, 2019).

Em relacdo ao Brasil, com a carga tributaria proxima de 40% do PIB, as discussoes
em torno das finangas publicas tornaram-se prioritarias para a sociedade (MACIEL, 2013). E
neste cenario, os debates sobre os municipios se tornaram mais frequentes, principalmente
diante do grave quadro de crise fiscal que passa o pais.

Afinal, os municipios assumiram um maior nivel de responsabilidade diante a

sociedade, e ha despesas que estdo exclusivamente as expensas dos cofres municipais, mas dada
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a estrutura economica da maioria dos municipios, as transferéncias intergovernamentais
representam parte majoritaria de suas receitas (MASSARDI; ABRANTES, 2015; SUZART;
ZUCCOLOTTO; ROCHA, 2018). E nesta perspectiva, que se faz importante, analisar os efeitos
das politicas de incentivos fiscais do governo central nas finangas publicas dos entes
subnacionais.

Embasado pelos fundamentos conceituais que envolvem as finangas publicas, a
literatura empirica também debate esses pontos, porém de forma aplicada. Dessa forma, os
estudos internacionais discutem os efeitos das politicas de incentivos fiscais as finangas
publicas, no ambito dos governos central e subnacionais por meio de questdes orgamentarias,
estabilidade econOmica, aloca¢do de recursos e crescimento econdmico (BELL; SAS;
HOUSTON, 2020; MAHDAVI; WESTERLUND, 2018; MIAO, 2018; SMITH; PARK; LIU,
2019; VENTURINI, 2020; VO et al., 2021).

A destacar o estudo de Keliuotyté-Staniuléniené e Mironenko (2019), que teve como
objetivo determinar o efeito das politicas de incentivos fiscais sobre o imposto de renda, entre
os anos de 2004 e 2016, nas finangas publicas do governo central na Litudnia. Os resultados
apresentados mostraram que tais incentivos tiveram efeito negativo sobre as finangas publicas
do pais. No contexto tributario da Litudnia, o incentivo do imposto de renda para as
contribui¢des do seguro de vida, por exemplo, foram os que tiveram maior afetagdo negativa
nas receitas or¢amentarias.

Ja em relacdo as finangas publicas no nivel local, Lv, Liu e Li (2020) analisaram se os
incentivos fiscais no sistema de compartilhamento de impostos da China, entre os anos de 2004
e 2013, provocaram o aumento dos investimentos, das cidades e dos condados, em suas
jurisdigdes. No ambiente institucional peculiar chinés, em que as provincias t€ém bastante
liberdade para determinar suas proprias regras de divisdo de impostos dentro de suas fronteiras,
o que reflete em suas politicas discricionarias, os resultados apontaram que quanto maior os
incentivos fiscais mais expansivos sao os gastos publicos dos governos locais.

Outros estudos internacionais expandiram essa fronteira de achados para incentivos
fiscais e finangas publicas. Em sua maioria os estudos se concentram nos efeitos dos incentivos
nas receitas or¢gamentarias. A exemplificar: na Russia, Simonova et al. (2021) descrevem que ¢é
preciso limitar os incentivos fiscais, pois seu efeito no or¢gamento publico regional € negativo,
entretanto argumentam também que ndo se pode abandona-los pois foram positivos para o
crescimento econdmico das regides. Ainda em relacdo a Russia, Igonina; Mamonova e
Suleimanov (2016) sugerem que as politicas incentivos fiscais, incluindo os incentivos no

imposto de renda, provocam queda na receita orgamentarias regionais.
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Em uma andlise de varios paises — Estados Unidos, Russia, Chile, China, India —
Gorlin e Lyashok (2018) afirmam que as politicas de incentivos fiscais, diminuem as receitas
or¢amentarias. Li (2015), ao analisar 50 paises em desenvolvimento, afirma que os efeitos dos
incentivos fiscais nas receitas dos entes subnacionais, dependem da relacdo entre governo
central e local.

Da mesma forma, os estudos de Peci (2016) no Kosovo, de Sari; Hidayat e Supriatna
(2021) na Indonésia, constaram que os incentivos fiscais tanto no imposto de renda dado a
pessoa fisica como juridica, também tiveram efeito negativo nas finangas publicas, dados a
diminui¢do das receitas orcamentarias. As perdas foram sobre as receitas fiscais, ¢ analisadas
pelas despesas tributarias, o que retrata a pouca eficiéncia das politicas de incentivos fiscal para
0 or¢camento publico.

Na literatura nacional, a politica de incentivo fiscal € um tema amplamente debatido.
Estudos empiricos analisaram seus efeitos a luz dos mais variados temas, indistria automotiva,
desenvolvimento econdmico, crescimento econOmico, setor privado, meio ambiente,
construcdo civil, na agricultura, entre outros (BARBOSA et al., 2017; BLANCHET;
OLIVEIRA, 2014; BOTELHO; ABRANTES, 2020; CUNHA; SOARES, 2020; FERREIRA;
SUBELDIA JUNIOR; SCHNEIDER, 2016; SERRANO et al., 2018).

Porém, no que se refere aos efeitos das politicas de incentivos fiscais especificamente
nas finangas publicas, notou-se uma caréncia de trabalhos na literatura brasileira. Entre os
estudos com foco nas finangas publicas, a pesquisa de Barbosa et al. (2020) analisou os efeitos
das politicas de incentivo fiscal do IPI nas finangas publicas dos municipios brasileiros.
Segundo os autores, tais politicas, analisadas para o periodo entre 2004 e 2015, tiveram efeito
positivo nas finangas publicas destes municipios, especificamente no que se refere as suas
arrecadacdes proprias. Entretanto, a influéncia positiva na arrecadag@o propria dos municipios,
durantes os incentivos fiscais ao IPI, pode estar relacionada com a situa¢do econdmica do pais
no periodo analisado, em detrimento de um esfor¢o maior dos municipios na tentativa de
aumentar a arrecadacao.

Vieira, Oliveira e Avila (2021), também analisaram os efeitos dos incentivos fiscais
do IPI, no periodo entre 2006 e 2016, porém nas finangas publicas nos municipios do estado de
Minas Gerais. Os resultados encontrados sugerem que houve aumento nas receitas dos
municipios. Entretanto, os acréscimos que ocorreram nas receitas municipais, possivelmente se
devem ao aumento da base tributaria, principalmente por causa do aumento dos repasses do

FPM, devido ao apoio financeiro concedido pela Unido para compensar as isengdes do IPI.
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Griebeler, Silva e Allebrandt (2020) examinaram as politicas de incentivos fiscais,
oriundos de Lei local, aos setores de comércio, industria e servigos, por meio dos tributos
municipais — Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU); Imposto de Transmissdo de Bens e
Imoveis (ITBI); Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN) — nas finangas publicas
do municipio de Osoério/RS. Os resultados encontrados indicaram que os incentivos nao
comprometeram o equilibrio fiscal do municipio e, além do mais, incrementaram a arrecadagao
municipal, que aumentou apos a promulgacao da referida lei, em parte como reflexo das
contribuicoes dos beneficiados.

Percebe-se pelos estudos, que em geral ¢ analisado os efeitos das politicas de
incentivos fiscais brasileiras nas finangas publicas dos entes subnacionais por meio de suas
receitas. Os resultados destes trabalhos apontam que tais politicas foram positivas para
alavancar as arrecadagdes destes entes. Pondera-se, entretanto, como os proprios trabalhos
destacam, se esse crescimento foi consequéncia das politicas de incentivos ficais, ou de
eventuais transferéncias financeiras extras do governo central para amenizar possiveis perdas
arrecadatorias destes entes. Pois, apesar do crescimento notado nas receitas proprias municipais
nos ultimos anos, os orcamentos locais ainda sao fortemente dependentes das transferéncias do
governo central, uma vez que a maioria dos municipios ¢ de pequeno porte € com baixo nivel
de atividade econdmica geradora de receitas (CAETANO; AVILA; TAVARES, 2017; SILVA
FILHO et al., 2017).

Porém em contraponto as esses resultados, Alves (2018) descreve que politicas de
isencdes fiscais como, por exemplo, no IR e no IPI, sob a justificativa de estimular a economia
nacional, retiram uma boa parte dos recursos que seriam distribuidos aos entes subnacionais,
ou seja, estados e municipios, o que interfere negativamente em suas financas. Estudos
empiricos, como o de Meneghetti Neto (2017), em uma analise regional do estado do Rio
Grande do Sul e Correia e Neduziak (2019) em uma pesquisa abrangendo todos os estados
brasileiros , afirmam que as politicas de isengoes fiscais sobre o ICMS, vao além do que os
estados conseguem suportar, e tem efeito negativo nos orcamentos estaduais. Constata-se, que
tanto em nivel estadual como municipal, os incentivos fiscais, por vezes, restringem a
capacidade de investimento e comprometem a autonomia or¢amentaria dos governos de nivel
inferior.

Diante das discussdes tanto no ambito conceitual, como empirico, percebe-se a
importancia de se analisar as finangas publicas, principalmente no contexto dos municipios
brasileiros, que em sua maioria tém estrutura econdmica fraca, baixo poder arrecadatorio e alta

dependéncia das transferéncias de receitas governamentais. Em paises onde convivem entes
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subnacionais com maior autonomia, ¢ preciso harmonizar o nivel de recursos dessas unidades
para que os servigos publicos possam ser oferecidos a populacdo local para minimizar as
desigualdades regionais (MASSARDI; ABRANTES, 2015).

Pois quando o governo central opta por politicas fiscais com o objetivo de incentivar
setores especificos da economia, o faz, na maioria das vezes, em busca de estabilidade
econdmica, sem, entretanto, considerar os efeitos destes subsidios na satude financeira dos entes
subnacionais. Assim, o desequilibrio orcamentario das finangas publicas, ndo ¢ resultado
apenas da redugdo nas receitas, devido a contragdo do desempenho econdmico, mas também
das politicas de incentivos fiscais (MATIAS PEREIRA, 2017).

Mesmo porque, os entes subnacionais, de forma mais gravosa os municipios, sao muito
sensiveis as alteracdes na base de calculo, as proporg¢des dos tributos que afetam a reparticao e
as politicas de incentivos fiscais estabelecidas pelo governo central. Afinal, as decisdes sdo
tomadas no plano supra municipal e as consequéncias sdo absorvidas pelo municipio que ja tem
boa parte de suas receitas comprometidas com despesas ndo-discriciondrias, o que interfere na
sua condicao de equilibrar suas finangas e alocar bens e servigos para populagao.

Nao obstante, em um pais de dimensdes continentais como o Brasil, especificidades
regionais também podem ser outro fator que interferem nos efeitos dos incentivos ficais no
equilibrio das finangas publicas municipais. Para Bartolini, Stossberg e Blochliger (2016) e
Costa e Lucena (2019), quando a maior base tributaria ¢ de competéncia do governo central,
incentivos fiscais afetam as transferéncias de recursos, o que pode prejudicar o equilibrio das

finangas dos municipios em regides mais atrasadas.

2.3 Hipoteses do Estudo: Politicas de Incentivos Fiscais e Finangas Publicas sob as égides
Teoricas da Descentralizacdo Econdmica Fiscal e da Regulacao

Na complexidade do sistema federativo que envolve autonomia, funcdes fiscais,
competéncias tributarias, politicas fiscais, transferéncias intergovernamentais € o importante
papel de coordenacdo do governo central, as finangas publicas dos entes subnacionais, em
especial dos municipios, requerem uma analise singular. No desafio de compreender a relagao,
por vezes, ndo cooperativa entre os entes de uma nagdo, a Teoria Econdmica da
Descentralizacao Fiscal surge como o elemento tedrico que auxilia e embasa as discussoes em
torno das finangas publicas.

Descentralizag¢do, de forma mais ampla, ¢ um fendmeno multifacetado e abrange as
dimensdes politica, administrativa e fiscal que sdao implementadas em diferentes intensidades

na estrutura vertical dos governos que também interagem entre si (MARTINEZ-VAZQUEZ;
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LAGO-PENAS; SACCHI, 2017). No entanto, seja em termos administrativos, politicos ou
fiscais, um dos pontos centrais da descentralizacao se refere a autonomia dada aos diferentes
niveis de governo.

Especialmente no que se refere as questodes fiscais, a descentralizagdo implica certa
autonomia aos governos locais nas decisdes sobre as despesas e as receitas - 0 que nas questdes
fiscais faz com que pelo menos parte do tamanho global dos or¢camentos seja definida
localmente (GUEDES; GASPARINI, 2007). Essas atribuigdes, segundo Silva (2005), podem
interferir diretamente nas financas publicas dos entes federados, principalmente porque a agao
coordenadora do Estado por meio de politicas fiscais e transferéncias governamentais em busca
de estabilidade econdémica e distribuicdo de recursos, caracteristicas principais da
descentralizagao fiscal, também podem afetar as finangas publicas dos entes subnacionais e as
escolhas que eles fazem.

Em termos conceituais, o estudo de Musgrave ¢ Musgrave (1989) discorreu que
descentralizacao fiscal, além da participacao dos entes subnacionais no financiamento ¢ nos
gastos governamentais, cada nivel de governo possui autonomia nas tomadas de decisdo.
Ademais, a sustentagdo tedrica da descentralizagao fiscal ¢ fomentada pelos estudos seminais
de Hayek (1945), Samuelson (1954), Tiebout (1956), Musgrave (1959), Oates (1972), que
apresentaram os conceitos, as funcdes fiscais e os dispositivos de controle fiscal partilhados
entre os niveis de governo, todos sob a coordenacao do governo central.

Entre as suas vertentes positivas, Hayek (1945), Musgrave (1959) e Oates (1972)
argumentaram que a descentralizagdo fiscal pode promover a evolugdo no bem-estar social da
populagdo local, pois pode proporcionar mais eficiéncia econdmica na alocacao dos recursos
publicos. Segundo Oates (1999), a descentralizacao fiscal possibilita o bem-estar social por
meio das agcdes do governo central na estabilidade macroecondmica, na redistribuicao de renda
e no oferecimento de alguns bens e servigos a populacdo

Ainda no que se refere ao ambito local da descentralizacdo fiscal, Tiebout (1956)
defende a competigdo entre as localidades, uma vez que incentivaria o cidaddo na procura pela
jurisdi¢do que lhe proporcionasse mais bem-estar, por meio do servigo publico, e isto revelaria
a preferéncia dos consumidores. Assim, a descentralizacdo fiscal permite que os gastos publicos
sejam realizadas mais proéximos as pessoas, o que possibilita 0 aumento do bem-estar social
(ASSIS; BARRETO, 2017).

Em contraponto, Samuelson (1954) insere o consumo como um elemento que
influéncia o bem-estar social em nivel local, e afirma que nio ¢ possivel determinar o grau de

eficiéncia do gasto publico, pois o bem publico consumido por um individuo, ndo exclui o
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consumo do outro. Purbadharmaja et al. (2019) destacam que a descentralizacdo fiscal ndo tem
efeito direto no bem-estar publico, o que se percebe ¢ um efeito indireto, da descentralizagdo
no bem-estar social, por meio da capacidade econdomica. Mesmo porque, a descentralizagao
fiscal ndo sera capaz de promover bem-estar social se os governos regionais ignorarem a
capacidade econdmica regional.

Este estudo, entretanto, se guia pelas questdes que envolvem as influéncias da
descentralizacdo fiscal nas finangas publicas locais, em especial dos municipios. Pois, em um
cenario que envolve autonomia dos governos inferiores, dependéncia das transferéncias
intergovernamentais e economia estavel, as finangas dos entes subnacionais abrangem questoes
orgamentarias ¢ o desafio de equilibrar receitas e despesas que permitam que esses entes
fomentem os servigos publicos a populagao.

Para Boex e Edwards (2016), a descentralizagao fiscal ¢ um aspecto importante para a
economia do setor publico, em especial das finangas publicas, pois pode aumentar a eficiéncia
dos gastos publicos. Ja Alexeev et al. (2019) discorrem que a teoria da descentralizagdo fiscal
explica o efeito ambiguo sobre as finangas publicas locais, em especial sobre os gastos do
governo. Pois, por um lado, especialmente se for acompanhada pela descentralizagdo politica,
a maior autonomia fiscal normalmente impde mais responsabilidade, mas a descentralizagao
fiscal poder fazer com que os governos locais usem sua autonomia sobre as decisdes das
despesas, comprometendo-se a gastar mais do que arrecadam.

No ambito da discussdo sobre a descentralizacdao fiscal esta o federalismo, ¢ sua
diversidade no grau de descentralizagdo. Apesar de ndo haver consenso na literatura sobre a
defini¢do de federalismo, a maioria dos autores o define como a forma de Estado, em que de
maneira autbnoma e simultanea, coexistem diferentes niveis de poder, cada um atuando de
forma independente sobre a sociedade (SOUZA, 2005). O federalismo emerge da necessidade,
principalmente em paises com vasto territorio, de descentralizar seu poder. Para um pais com
grandes dimensdes, os governos subnacionais t€ém mais facilidades com os ganhos da
descentralizacdo do que um governo central para atenderem as demandas de certos tipos de
bens e servicos publicos por parte da populacdo local (GIAMBIAGI et al., 2011).

Em termos organizacionais, o federalismo tem o setor publico como o condutor das
decisoes, intermediando as operagdes dos governos central e subnacionais. Porém, para
distribuir as competéncias constitucionais fiscais entre esses diferentes niveis de governo,
adota-se o federalismo fiscal (SILVA, 2005). O federalismo fiscal determina normas que
definem as fungdes e os instrumentos fiscais para os diferentes niveis dos entes publicos

(OATES, 1999).
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Bird e Tarasov (2004) afirmam, contudo, que cada pais tem que determinar qual é a
melhor forma de equalizar a autonomia tributdria dos seus governos subnacionais. Mas, no
geral, Oates (1999) apresenta que o federalismo fiscal estabelece que ao governo central ¢ dada
a func¢ao estabilizadora em nivel macroecondmico, além da redistribuicao de renda.

Fundamentados pelos conceitos teoricos, na literatura empirica, no contexto do
federalismo fiscal, discute-se os efeitos da descentralizagdo fiscal sobre as finangas publicas
pelos mais variados temas. Neste sentido, estudos internacionais analisaram esses efeitos por
meio do orgamento publico, transferéncias intergovernamentais, despesas de capital, receitas e
gastos publicos (BISARO et al., 2020; CHIADES et al., 2019; JOANIS, 2016; KIM, 2018;
SMITH; REVELL, 2016).

A destacar o estudo de Jia, Ding e Liu (2020), que descrevem que a descentralizagdo
fiscal interferiu negativamente nas finangas publicas dos governos locais na China ao reduzir
a execucao tributaria desses governos. Pois, embora a descentralizagao fiscal tenha aumentado
a autonomia fiscal local, ela prejudicou a execugdo local tributaria devido ao aumento das
transferéncias fiscais.

Ja Makreshanska-Mladenovska e Petrevski (2020) encontraram evidéncias sobre a
associacgdo entre a descentralizacdo e as finangas publicas por meio do déficit orgamentario em
onze paises europeus. Os resultados do estudo sugerem que uma maior dependéncia dos
governos locais por transferéncias intergovernamentais ndo prejudica a disciplina fiscal desses
governos. Na realidade fiscal dos paises analisados, as transferéncias intergovernamentais nao
conduzem a um maior gasto publico.

Outros estudos empiricos expandiram os achados sobre os efeitos da descentralizacao
fiscal nas financas publicas dos entes subnacionais. Sovilla, Lopez e Sanchez (2018)
discorreram que no estado mexicano de Chiapas, a descentralizag¢do ndo gerou autonomia fiscal
e foi ruim para as finangas publicas. Ela provocou endividamento dos governos locais. Por outro
lado, nos paises de baixa renda da Africa Subsaariana, segundo Masaki (2018), a
descentralizacdo fiscal aumentou a capacidade tributaria dos governos locais, com mais
volumes de captacdo de suas receitas proprias.

No cendrio de alto nivel de descentralizacdo na Espanha, Delgado-T¢llez e Pérez
(2020), ao analisarem as finangas publicas regionais, perceberam que os governos locais t€m
mais controle sobre sua divida, quando eles t€ém uma parcela maior de sua receita proveniente
de impostos e outras fontes de receitas diretamente controladas pelo governo regional. Ja
Granado, Martinez-Vazquez e Mcnab (2016), ao investigarem as finangas publicas de quarenta

e oito paises desenvolvidos, apresentaram resultados que descrevem que a descentralizagdo
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fiscal foi positiva para os gastos publicos, ao perceberem aumento nas despesas com educagao
no orgamento governamental.

Em estudo sobre a descentralizagdo no contexto do federalismo fiscal dos Estados
Unidos, Jimenez (2014) constatou que tanto a estrutura vertical como a horizontal do setor
publico sdo importantes para explicar o comportamento fiscal e a competi¢ao entre os governos
locais, e que essas caracteristicas influenciam nas financas destes entes por meio do aumento
das receitas de fonte propria e da divida publica. Também em um estudo sobre os Estados
Unidos, por meio de dados do laboratorio de ciéncia forense, Mcandrew (2018) relatou que a
descentralizacao fiscal ndo aumenta os gastos dos governos locais e o tamanho do setor publico.

Na literatura nacional, descentralizagdo fiscal ¢ um tema que tem fomentado varios
estudos recentes. Esses estudos abordaram as implicagdes da descentralizagdo nas finangas
publicas por meio do estresse fiscal, estabilidade econdmica, satide primaria, capacidade estatal,
transferéncias intergovernamentais, lei de responsabilidade fiscal, desenvolvimento
econdmico, entre outros (ALMEIDA, 2016; BOTELHO; ABRANTES, 2020; CORCELLI,
2021; DANTAS JUNIOR; DINIZ; LIMA, 2019; LUNA; SILVA; SILVA FILHO, 2017,
NISHIJIMA; POSTALI; ROCHA, 2017; SUZART; ZUCCOLOTTO; ROCHA, 2018).

Lima e Leite (2021), afirmaram que a descentralizacdo fiscal e a autonomia dos
municipios brasileiros tiveram influéncia negativa nas finangas publicas e geraram aumento
consideravel dos gastos relacionados ao funcionamento do setor publico. Principalmente nos
municipios que passaram por secessdo em seus territorios apos Constituigdo de 1988, partes
significativas do orcamento foram destinadas a maquina publica, como salérios e instalagdes, o
que provocou aumento em suas despesas.

Luna, Silva e Silva Filho (2017) descrevem que a descentralizacao fiscal aumentou os
gastos correntes dos municipios do nordeste brasileiro. Destaca-se que nos municipios com até
50.000 habitantes, os dispéndios com administrativo, legislativo e saude tiveram elevacdes
significativas, mas as despesas com educacao e assisténcia social tiveram quedas. Brito, Matos
Filho e Costa (2014) apontaram que a descentralizacdo fiscal indica uma trajetoria de
dependéncia cada vez maior dos municipios do Rio Grande do Norte pelas transferéncias
intergovernamentais, e estas tém efeito direto nas financas desses municipios. As receitas dos
municipios maiores sdo influenciadas principalmente pelo FPM e ICMS, enquanto nos menores
pelo FPM e pelas transferéncias da saude e educacao.

Em um estudo sobre os municipios do estado de Minas Gerais, Santana et al. (2019)
discorreram que a descentralizagdo fiscal elevou o endividamento dos municipios mineiros.

Mesmo nos municipios que apresentaram maior desempenho fiscal houve aumento nas dividas



38

publicas, provavelmente devido a pressao da populagdo com o poder executivo, ou seja, mesmo
o aumento das receitas ndo fez a divida diminuir. Ja Reis e Abreu (2018), afirmaram que no
ambito da descentralizagdo fiscal ha uma relagao espacial entre os municipios brasileiros, no
que se referem as receitas e aos gastos. Em termos de receitas, existe uma relagao espacial na
capacidade fiscal dos municipios situados em regides proximas, e isso interfere
significativamente nas finangas publicas destes municipios brasileiros.

Diante do exposto, percebeu-se que estudos empiricos que convirjam para o tema desta
pesquisa e analisam as finangas publicas dos municipios brasileiros a luz da descentralizagao
por meio das politicas de incentivos fiscais, ainda sdo muito parecidos ou tendem a analisarem
0s mesmos impostos ou objetos. Entre os estudos existentes destacam-se, por exemplo, as
analises em relagdo as politicas de desoneracao de exportacao via ICMS. Neste sentido, Aradjo
(2016) afirmou que tais politicas ndo tiveram efeito a curto prazo nas finangas publicas do
estado de Goias, mas as renuncias fiscais oneraram as receitas futuras. Cavalcante e Zanocch
(2020) afirmaram que s6 em 2020 as renUncias fiscais, por meio das desoneragdes na
exportacdo via ICMS no Brasil, aumentaram consideravelmente, e interferiram no or¢amento
publico.

Ja no Rio Grande do Sul, segundo Bolzan e Bianchi (2017), as perdas de receitas
devido as politicas de incentivos fiscais ao ICMS também aumentaram, o que comprometeu as
finangas publicas do estado. Ainda sobre estado gatcho, Braatz e Rocha (2021) expdem que
os incentivos ao ICMS interferiram diretamente nas finangas publicas e foram negativas para
as receitas correntes liquidas do estado e comprometeram seriamente o orgamento.

Em relagdo as influéncias das politicas de incentivos fiscais sobre o IPI nas finangas
publicas no contexto da descentralizacao, Barbosa et al. (2020) constataram que os incentivos
ao IPI tiveram efeitos positivos nas finangas dos municipios brasileiros, principalmente nas
receitas proprias municipais. No mesmo sentido, Vieira, Oliveira e Avila (2021) encontraram
resultados que sugerem que as politicas de incentivo fiscal ao IPI promoveram aumentos nas
receitas dos municipios do estado de Minas Gerais. Para Oliveira, Pinto e Rita (2017), as
politicas de incentivos fiscais sobre o IPI ndo provocaram queda relevante nas receitas dos
municipios do estado de Alagoas, nem registraram desequilibrios orcamentérios que pudessem
comprometer a execugao de politicas publicas.

Percebeu-se pelos estudos empiricos que ndo ha na literatura um consenso sobre os
efeitos da descentralizacdo fiscal nas financas dos entes subnacionais. Alguns resultados
apontaram que as politicas de incentivos fiscais sdo negativas para as finangas publicas, outros

j& indicam, no sentido contrario, que essas politicas sdo positivas paras as finangas.
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Esta constatagdo evidéncia a necessidade de se procurar elementos teoéricos e
empiricos que ajudem a entender esses efeitos, dada a complexidade da descentralizacao fiscal
no Brasil, em que os entes subnacionais possuem autonomia politica e fiscal, mas sao altamente
dependentes de recursos do governo central. No caso especifico dos municipios, os contrastes
econdmicos e estruturais asseveram ainda mais esta dependéncia.

Neste cenario, estd pesquisa busca analisar conjuntamente os efeitos das politicas de
incentivos fiscais sobre o IPI, ICMS exportagao e PIS/CFINS nas financas publicas dos
municipios brasileiros, quando estas foram implementadas simultaneamente. Pois, acredita-se
que possiveis perdas, por exemplo, no consumo, devido as isen¢des na industria podem ser
compensadas com o aumento da arrecadagdo devido a manuten¢do da renda e do emprego,
principalmente nos municipios maiores.

Além do mais, ressalta-se que no Brasil, a fungdo estabilizadora da descentralizagao
fiscal, em busca de equilibrio macroecondmico, ¢ frequentemente utilizada pelo governo central
por meio das politicas de incentivos fiscais. Porém, ao conceder subsidios a setores especificos
da economia, com o objetivo, por exemplo, de manter o consumo, postos de trabalho e o nivel
renda da populacdo, o governo federal pode interferir diretamente em um dos preceitos basicos
da descentralizagdo, que ¢ a autonomia dos entes subnacionais. J& que tais politicas podem
interferir nas transferéncias de recursos financeiros e nas financas publicas desses entes, o que
pode influenciar na capacidade deles em alocar servigos para a populacao.

Mesmo porque, os incentivos fiscais, por vezes, ndo tém uma a¢ao pulverizadora e sdo
concentradas em empresas e setores especificos da economia (COLOMBO, 2017). Esta nao
homogeneizagdo das politicas de incentivo fiscal, além de fomentar conflitos entre os entes
federados, pode provocar externalidades, ao afetar as finangas publicas, pois muito dos tributos
nos quais incidem tais politicas, constituem fundos de transferéncias intergovernamentais para
os entes subnacionais.

Porém, na tentativa de minimizar os efeitos da acdo dos grupos de interesse e setores
especificos da economia, o Estado intervém para que o bem-estar comum da populagao nao
seja prejudicado. Para tal, em um sistema de descentralizacdo fiscal em que os entes
subnacionais possuem autonomia politica e fiscal, normas regulatorias se fazem necessarias
para legitimar os incentivos fiscais impostos pelo governo central, na intencao de atenuar suas
externalidades negativas. Dessa forma, o governo usa de ferramentas contabeis regulatorias,
por meio de normativas que buscam atender os anseios da maioria (CARMO; RIBEIRO;
CARVALHO, 2018). Essa regulacdo busca garantias orcamentarias que permitam que os entes

subnacionais, entre eles os municipios, tenham suas finangas publicas preservadas.
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Em termos conceituais, em busca por normas que validam os incentivos fiscais no
ambito deste estudo, a Teoria da Regulacdo surge por meio do estudo seminal de Pigou (1938),
devido a dimensao publica da Teoria Pigotiana, e sua primazia de regulagao para proteger os
interesses da sociedade de forma ampla, diante das falhas do mercado. Pois, do ponto de vista
contabil, a regulacdo inclui a producao de normatizadores estatais ou privados, que definem os
elementos da pratica, as regras e os principios a serem seguidos nos relatorios financeiros das
organizagdoes (KOTHARI; RAMANNA; SKINNER, 2010).

As normas publicas devem ser criadas e implementadas para facilitar a vida das
pessoas — € a geracao do bem-estar com o oferecimento de servigos publicos essenciais para a
qualidade de vida populacional (PIGOU, 1938). A regulacdo Pigotiana por meio do interesse
publico ¢é justificada, principalmente, para os casos que envolvem monopodlios naturais e
externalidades negativas (CARDOSO et al., 2009).

No Brasil, em que as politicas de incentivos fiscais sdo aplicadas constantemente em
busca de estabilidade econdémica, as finangas publicas constituem um dos elementos
fundamentais para se obter essa estabilidade. Finangas estas, que estdo a mercé de transito de
recursos entre os entes, capacidade discriciondria, politicas publicas que correspondam aos
anseios da populacdo. Assim, a regulagdo se faz necessaria dada a heterogeneidade economica
do pais.

Neste contexto, entre as medidas de regulagdo, a Constituicao Federal de 1988 prevé
o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual
(LOA), além destas medidas, mais tarde no ano de 2000 foi implementada a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). A LRF, prevé limite por endividamento por gastos excessivos,
transparéncias pela publicacdo das medidas efetuadas via contas de cada entes, rentincias de
receitas pelos tributos ndo arrecadados entre outros (LUNA; SILVA; SILVA FILHO, 2017).
Regulagdo, que diante de renuncias fiscais, se faz necessaria em um sistema federativo de
grandes propor¢des como no Brasil, regido pela descentralizacao fiscal e autonomia dos entes
subnacionais diante da Unido (SILVA FILHO; SILVA, 2015).

Entretanto, mesmo que a normatiza¢do advinda da regulagdo dé suporte a execugdo
or¢amentdria dos entes federados, no escopo da descentralizacdo fiscal, ndo ¢ certo que tais
medidas garantam o equilibrio nas financas publicas dos entes subnacionais, em especial dos
municipios. Pois ainda que existam normas, os municipios tém suas atuagdes condicionadas
pelas regras impostas, principalmente, pelo governo federal, devido ao fato de que sdo
dependentes das transferéncias constitucionais e a aplicagao de tais recursos sofre o impacto da

regulagdo superior (GERIGK; RIBEIRO; LEPCHAK, 2019; MATIAS PEREIRA, 2017).
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Afinal, a dependéncia pelas transferéncias intergovernamentais que tém com base
recursos financeiros provenientes de fundos formados pelos principais tributos controlados pelo
governo central, pode interferir na autonomia politica e fiscal dos governos de nivel inferiores.
Pois, pouco adianta autonomia sem recursos financeiros para exercé-la, principalmente em
periodos de incertezas econdmicas, em que o governo central usa de incentivos fiscais para
obter crescimento e desenvolvimento econdmico.

Assim, apesar dos municipios terem sido elevados a condig¢ao de ente federativo apds
a CF/88 com autonomia administrativa e fiscal, o sistema de arrecadagao de tributos nacionais,
em nome do pacto federativo, concentra a maior e melhor parte do bolo fiscal nas maos do
governo federal. Com isso, como relatam Arévalo e Mendoza (2015) os or¢amentos locais sao
fortemente dependentes dos recursos vindos do governo central por meio dos repasses
financeiros. Além do mais, segundo Suzart, Zuccolotto e Rocha (2018) o complexo e
centralizado modelo brasileiro de arrecadagdo tributdria por vezes nao permite que 0s
municipios disponham de recurso suficientes para alocar bens e servigos para a populagao.

Ademais, possiveis oscilacdes nas transferéncias intergovernamentais devido as
politicas de incentivos fiscais sao sentidas de forma mais acentuada nas finangas publicas dos
municipios menores. Dado que em sua maioria esses municipios t€m baixa populacdo, para
Moreira, Kilson e Souza (2022) apesar de ter bons efeitos sobre a gestdo fiscal devido a
descentralizacdo das politicas sociais, essa caracteristica € ruim para o equilibrio orgamentario,
pois provoca aumento nos gastos publicos sem necessariamente melhorar a qualidade alocativa
dos recursos municipais.

Dadas as fundamentacdes tedricas e conceituais apresentadas nas se¢des anteriores
para desenvolver o referencial tedrico, o modelo tedrico representado pela Figura 1 busca
representar a tese deste estudo. No ambito do federalismo brasileiro, o governo federal, com a
finalidade de obter crescimento e desenvolvimento econdmico, por vezes faz uso de politicas
de incentivos fiscais para estabilizar o cenario macroecondmico. Entretanto, essas politicas
podem ter efeitos nas finangas publicas dos entes subnacionais, mesmo que a autonomia desses
entes seja assegurada pela descentralizacdo fiscal que rege o pais e que se estabelecam
condig¢des para que os municipios consigam alocar seus recursos em prol da populag¢do por meio

de normativas regulatorias que garantam que os objetivos orgamentarios sejam cumpridos.
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Figura 1: Modelo Tedrico da Tese
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Neste contexto, por ser a descentralizacdo um fendmeno plurifacetado, segundo
Musgrave (1959), Oates (1972), Tiebout (1956), as relagdes fiscais intergovernamentais sao
mecanismos de devolugdo da autonomia tributdria e de despesas, que proporciona maior
eficiéncia do setor ptiblico. Com isso, para Fedotova et al.(2019) e Varotsis e Katerelos (2020),
as politicas de incentivos fiscais do governo central estdo intimamente relacionadas com as
transferéncias de recursos, com as finangas € o or¢amento dos governos de niveis inferiores
para o cumprimento de suas obrigagdes com a populagao.

Pertinente as andlises desta pesquisa, ¢ a visdo consensual no que se refere as
interferéncias das oscilagdes das transferéncias intergovernamentais nos gastos publicos. Neste
sentido, indaga-se sobre o que ocorreria com esses gastos, especificamente com as despesas
correntes, diante da queda nas transferéncias intergovernamentais.

Desta forma, este estudo pressupde que as politicas de incentivos fiscais adotadas no
Brasil, ap6s a Constituigdo de 1988, estdo entre os fatores que afetam a estabilidade e o
equilibrio das finangas publicas nos municipios brasileiros. Pois, diante das oscilagdes na

arrecadacgao tributaria do governo central, devido as isengoes fiscais sobre o ICMS exportagao,
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IPI que sdao bases arrecadatorias das principais transferéncias intergovernamentais, e
PIS/COFINS, sobre os quais 0os municipios ndo tém nenhum controle, o equilibrio das financas
publicas por meio das despesas correntes nao se sustenta. Com isso, acredita-se que a
arrecadagao tributaria da Unido, em cenario de politicas de incentivos fiscais multiplas e com
dependentes mutua, reduzem as despesas correntes discriciondrias nos municipios brasileiros.

De maneira geral, a luz da Teoria Econdmica da Descentralizagao Fiscal, neste estudo
acredita-se que as politicas de incentivo fiscal por parte do governo central, interferem na
arrecadagdo da Unido, provocando queda nos repasses intergovernamentais aos municipios.
Desta forma, diante da retragdo nas receitas oriundas dos repasses governamentais ¢ devido ao
fato de existirem despesas obrigatorias como, por exemplo, as despesas com pessoal, os
municipios diminuem suas despesas correntes discriciondrias, ou seja, aquelas em que os
gestores publicos tém flexibilidade de alocacdo, o que pode assim, prejudicar a prestacdo do
servigo publico.

Ademais, o governo central ao implementar politicas de incentivos fiscais incidentes
sobre os tributos sob sua jurisdicdo que forma as bases arrecadatorias das principais
transferéncias intergovernamentais, pode interferir no equilibrio das finangas publicas dos
governos subnacionais. Na visdo de Guerrero et al. (2021), a implementa¢do de politicas
publicas e a alocacdo eficiente de recursos entre as regides por meio de transferéncias
intergovernamentais verticais sdao dois fatores criticos do ponto de vista do equilibrio das
finangas publicas.

Neste cendrio, norteado pela Teoria da Regulacgao, este estudo pressupde que mesmo
diante da regulagcdo por meio de normativas or¢amentarias, as politicas de incentivo fiscais
interferem no equilibrio das finangas publicas dos municipios brasileiros. Assim, dado o
federalismo fiscal brasileiro sob a otica da Teoria Econdmica da Descentralizagdo Fiscal, este
estudo busca analisar os efeitos das politicas de incentivos fiscais nas finangas publicas dos

municipios brasileiros. Para tal, estabelece-se a primeira hipotese deste estudo:

Hi: As multiplas politicas de incentivos fiscais tendem a desfavorecer o equilibrio das

financas publicas, principalmente dos municipios de pequeno porte.

Municipios menores, que no caso brasileiro referem-se aos de menor porte
populacional, em que os entes superiores atuam como agentes arrecadadores dos entes locais,
partilhando suas receitas tributarias ou compensando perdas de arrecadacdes decorrentes de

regras de incentivo a produgao e exportacdo (GERIGK; RIBEIRO; LEPCHAK, 2019). Segundo
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Silva, Quintela e Vieira (2018), nesses municipios, mesmo com o aumento na participagao da
arrecadacgao tributaria do pais nos ultimos anos, o que se observa ¢ uma dependéncia cada vez
maior das transferéncias intergovernamentais para conseguirem suprir suas despesas.

Ademais, capacidade e estrutura econdmica dos municipios brasileiros estdo
diretamente ligadas ao seu tamanho, pequenos municipios em regides mais pobres sobrevivem
quase que exclusivamente de transferéncias governamentais (MARENCO; STROHSCHOEN;
JONER, 2017; MASSARDI; ABRANTES, 2016; MENDES et al., 2018; VIEIRA et al., 2017).
Pois como destacam Leroy e Bontempo (2017), a arrecadagdo de tributos de competéncias
propria desses municipios ¢ extremamente baixa.

Assim, a pouca capacidade de arrecadacdo propria e alta dependéncia das
transferéncias vindas de outros entes da federacao, aliada a ndo participagao na formulagao das
politicas de incentivos fiscais, podem comprometer as financas publicas municipais. Para
Aleksandrova-Zlatanska (2019), esses elementos afetam as questdes envolvendo estabilidade e
sustentabilidade financeira dos municipios menores porque afetam suas finangas, a autonomia
dos governos locais, o que prejudica o cumprimento das obrigacdes a eles delegadas.

Conforme Silva (2019), sob o pretexto de incentivar a industria ou atividade
econdmica, em algumas regides do pais essas politicas podem servir apenas para propagacao
de clientelismo e nepotismo por meio de privilégios subjetivos e inconstitucionais. Goularti
(2019) argumenta que a depender da regido brasileira, as politicas de incentivos fiscais podem
potencializar a concentragao de riquezas e agravar as desigualdades - uma vez que elas tendem
a favorecer locais de maior estrutura econdmica.

Catdo (2004) expoe ainda que politicas de incentivos fiscais ndo ajudaram as finangas
e o desenvolvimento dos municipios, por exemplo, das regides Norte e Nordeste, que ndo
contribuiram para a criacdo de uma atividade econdmica ou setor economico de destaque. Desta
forma, buscou-se analisar também os efeitos das politicas de incentivos fiscais implementadas
simultaneamente sobre o IPI, ICMS exportacio e PIS/COFINS sobre as finangas dos
municipios para cada uma das cinco regides do Brasil separadamente. Com isso, formulou-se a

segunda hipotese desse estudo:

H2: Os efeitos das politicas de incentivos fiscais tendem a afetar o equilibrio das financas
publicas dos municipios de menor atividade econdmica e variam conforme a regido

geografica de localizacao.
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Para Baido, Cunha e Souza (2017) e Costa et al. (2012), o tamanho do pais e a forma
de divisdo territorial sob a qual se organiza, acentua as disparidades existentes nao so entre os
municipios devido ao seu tamanho, mas também devido a regido em que ele se encontra,
inclusive no que se refere as finangas publicas. Szajnbok (2019) e Vieira et al. (2019) ressaltam
que a existéncia de disparidades regionais faz com que o ente publico adote estratégias para
equalizar a situacdo econdmica. Com isso, por vezes, as politicas de incentivos fiscais
constituem um dos mecanismos legais na busca da redugado dessas disparidades.

Além do mais, como salientam Botelho e Abrantes (2020), a adog¢ao de politicas de
incentivos fiscais passou a ser estimulada diante da possibilidade de equidade tributaria,
eficiéncia administrativa e beneficiamento a setores ndo atendidos pelo Estado, em busca da
reducdo de disparidades regionais. Tem-se também que a caracteristica dos municipios estd
intimamente relacionada com a regido em que ele se encontra e isso pode interferir nas suas
financas publicas. Como destaca Almeida (2016), as regides Norte ¢ Nordeste, por exemplo,
possuem uma menor concentragdo de municipios, menor densidade demografica e baixo
desenvolvimento econdmico.

Entretanto, como as isenc¢des ocorreram em setores economicos diferentes, os efeitos
das politicas de incentivos fiscal sobre as finangas publicas dos municipios brasileiros, em todos
os cendrios citados acima, foram realizadas por meio de cada um dos trés setores — industria,
servicos e agropecuario — separadamente. Desta forma, formulou-se a terceira hipotese desse

estudo:

Hs: Os efeitos das politicas de incentivos fiscais afetam o equilibrio fiscal das financas
publicas dos municipios brasileiros conforme a predominincia do setor econdmico

beneficiado.

Afinal como descreve Zolt (2015), os governos concedem incentivos fiscais a grupos
selecionados de contribuintes ou a setores especificos da economia, sob a justificativa de
mitigar falhas de mercado e escassez de investimentos internos. Porém, para Kraal (2019), se o
governo nao basear os incentivos fiscais em evidéncias, essas politicas podem prejudicar as
finangas publicas e resultar em menos receitas, o que pode prejudicar sua capacidade alocativa
em bens e servigos publicos.

Sosvilla-Rivero e Rubio-Guerrero (2022) expdem que o conhecimento dos efeitos das
politicas fiscais por meio de cada setor econdmico ¢ um elemento importante para estabelecer

politicas publicas como, por exemplo, desoneragdes tributarias. Christelis et al. (2019), Jorda e
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Taylor (2016) afirmaram que subestimar os efeitos a curto e longo prazo das politicas de
incentivos pode levar ao governo a estabelecer metas fiscais inatingiveis por setor econdmico,
crescimento lento, déficit orcamentario e consequente prejuizo para as finangas publicas de
todos os entes da federacao.

Além do mais, o governo central, no &mbito da descentralizagao precisa avaliar se as
politicas publicas de incentivos fiscais, ndo irdo interferir nas fun¢des que devem pautar as
decisdes governamentais, estabelecidas por Musgrave (1959) como sendo estabilizadora e
redistributiva para o ente central, e alocativa para os entes subnacionais. Correia (2014) afirma
que ao estabelecer politicas fiscais, ndo se deve esquecer das premissas da Teoria Econdmica
da Descentralizagdo Fiscal, que estabelecem elementos que fundamentam e justificam a adog¢ao
do sistema descentralizado em vez de um sistema centralizado no que se refere a autoridade
estatal. Premissas estas que, segundo Oates (1972), sdo maior eficiéncia na prestacao de bens
e servigos, melhoria no bem estar da populacdo, maior oferta de bens e servigos publicos

adequados as preferencias regionais.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Dada a natureza multidimensional da descentralizagao fiscal, para mensurar os efeitos
dos incentivos fiscais deve-se levar em conta aspectos econdmicos, politicos, administrativos,
mas sobretudo aspetos or¢amentarios, transferéncias intergovernamentais, real autonomia dos
governos subnacionais em relagdo as decisdes sobre os tributos e despesas, bem como seus
efeitos nas finangas publicas (GOODSPEED, 2017; MARTINEZ-VAZQUEZ; LAGO-
PENAS; SACCHI, 2017; VOIGT; BLUME, 2012).

Desta forma, para analisar esses elementos e responder a questdo de pesquisa, no

Quadro 1 apresentam-se as técnicas utilizadas em consonancia com os objetivos especificos.

Quadro 1: Apresentagao e descri¢do dos métodos usados para operacionalizar os objetivos especificos do estudo

o cx Tipo de . Unidade de
Objetivo Descricio P Método e
dados analise
Identificar a ocorréncia das politicas de . -
. . . , . Pesquisa Legislagdo
1 incentivos fiscais implementadas pos Secundario
S documental Federal
Constitui¢do de 1988.
Identificar e avaliar a evolugdo dos -
Y Estatistica
repasses das transferéncias .
. . . descritiva e o
intergovernamentais em detrimento da L . Municipios
2 N .. ., Secundario Quociente de o
arrecadagdo propria dos municipios Equilibrio brasileiros
brasileiros em cenarios de implementag&o qau
e . Fiscal
de politicas fiscais.
Analisar os efeitos dessas politicas de Regressao
incentivos fiscais nas finangas publicas L linear para Municipios
3 C o . Secundario o
dos municipios brasileiros considerando o dados em brasileiros
estrato populacional e regido de origem. painel

Fonte: Elaborado pelo autor.

Ressalta-se que a pesquisa documental abarcou todo o periodo apos CF/88, mas devido
a indisponibilidade dos dados, para a aplicacdo dos métodos quantitativos, foi analisado o
periodo entre os anos de 1999 e 2017. As estratégias operacionais para atingir os objetivos

especificos deste estudo estdo descritas a seguir.

3.1 Identificacdo das politicas de incentivos fiscais implementadas apés a Constituicao
Federal de 1988
Para atender o primeiro objetivo especifico desta pesquisa foram utilizadas fontes

secundarias referentes as legislacdes federais - medidas provisdrias e emendas constitucionais.
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As buscas pelos documentos foram realizadas nos ambientes eletronicos do governo federal,
do ministério da economia, do tesouro transparente, ¢ do planalto.

Guerrero et al. (2021) alegam que as referidas politicas podem interferir no nivel de
repasses de transferéncias intergovernamentais para os municipios, nas questoes orcamentarias
que envolvem receitas e despesas, bem como na economia do pais ao reduzir custos, melhorar
a geracdo de emprego, gerar renda, gerar consumo, entre outros fatores. Abad, Lloyd-Braga e
Modesto (2020) discorrem que em tempos de cobrancas por um or¢gamento publico equilibrado,
as politicas de incentivos fiscais, em busca de estabilizagdo econdmica, podem nao serem mais
validas, principalmente na presenga de despesas publicas inevitaveis com servigos publicos em
geral.

Com isso, ap6s a coleta dos documentos, foi realizada uma pesquisa documental em
relacdo as legislagdes que promulgaram as politicas de incentivos fiscais apos a Constituicao
Federal de 1988, sobretudo do IPI, do ICMS exportacdo e da PIS/COFINS. A pesquisa
documental apresenta-se como um método de escolha e de verificagdo de dados, por meio do
acesso as fontes pertinentes, e, é parte integrante da descoberta dos fatos (SA-SILVA;
ALMEIDA; GUINDAN, 2009).

Para analisar os documentos, primeiro procurou-se identificar a data da promulgagao
de cada um deles e depois foi feito o levantamento de quantos artigos formavam os mesmos.
Apo6s esse levantamento inicial, foi realizada a leitura minuciosa de todos os documentos
coletados, para identificar de qual tributo cada artigo em especifico abordava.

Assim, identificado os tributos convergentes as andlises deste estudo, leu-se
novamente os artigos na busca de verificar qual era o teor da respectiva emenda, decreto ou
medida provisoria promulgada pelo governo. Por sua vez, todas as informacdes obtidas com a
pesquisa dos documentos foram organizadas e tabuladas pelo seu nimero, data de promulgacao,
artigo correspondente a cada tributo e resumo do conteudo de cada uma das medidas adotadas

pelo governo federal.

3.2 Identificacao da evolucdo dos repasses das transferéncias intergovernamentais e da
arrecadac¢ao propria dos municipios brasileiros

Para o segundo objetivo deste estudo, os dados contemplaram como amostra os 5.570
municipios brasileiros. Devido a disponibilidade desses dados, a amplitude temporal
compreendeu o periodo entre os anos de 1999 e 2017. Com esse periodo permitiu-se descrever
e analisar o intervalo de tempo que vai do ano de 2009 a 2013, periodo em que as politicas de

incentivos fiscais implementadas apds a CF/88, sobre o IPI, ICMS exportacao e PIS/COFINS,
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ocorreram simultaneamente. Com isso, foi possivel analisar também se essas politicas de
incentivos fiscais, quando implementadas ao mesmo tempo (dependentes uma das outras),
interferiram nas funcdes estabilizadora e distributiva da Unido e dos estados, ¢ na funcao
alocativa dos municipios, no ambito da descentralizagao fiscal, por meio dos indicadores do
comportamento econdmico do pais e das financas publicas dos municipios brasileiros.

Para a execucao deste objetivo, foram utilizadas ferramentas descritivas para a analise
dos dados. Primeiramente, analisou-se o comportamento dos indicadores macroecondmicos em
busca de descrever se o objetivo de estabilidade economica pretendido pelo governo central ao
aplicar as isengdes fiscais refletiu de forma favoravel na arrecadagdo da Unido por meio do
consumo ¢ da renda. Para tal, foram visualizados os comportamentos das arrecadagdes do
Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR), do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), da Contribuicdo de Seguridade Fiscal (COFINS) e do Programa de
Integragdo Social e de Formagdao do Patrimonio do Servigo Publico (PIS/PASEP) e da
Contribui¢ao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL).

Adicionalmente, com a finalidade de complementar as analises em relacdo ao
comportamento dos indicadores macroecondmicos, dada as isengdes especificamente do IPI,
em face da indisponibilidade dos dados, foram analisados também o nimero de emplacamentos
de veiculos novos ocorrido no Brasil entre 2002 e 2017. O IPI tem parcela significativa de
incidéncia nesse segmento econdmico, € a maioria das politicas do Brasil também foram
concentradas nele quando das isengdes.

Logo em seguida, foram analisados os comportamentos das transferéncias
intergovernamentais da Unido e dos estados, para os municipios brasileiros. A anélise das
transferéncias da Unido para os municipios se deu por meio do FPM, que € uma das principais
fontes de recursos dos municipios advindos do governo central e que tem no IPI uma de suas
fontes de receita, e por meio das compensacdes referentes as isengdes determinadas pela Lei
Complementar n® 87/96 (LC 87/96), denominada lei Kandir. J4 a analise do comportamento das
transferéncias dos estados aos municipios, foi realizada por meio do IPVA.

Para descrever e analisar o comportamento da arrecadagdo propria dos municipios
brasileiros, foram utilizadas as receitas de competéncia municipal, por meio das arrecadagdes
provenientes do IPTU, ISS e ITBI. Como discorrem Caetano, Avila e Tavares (2017) e Pereira,
Sampaio e Guilherme (2019), ha critérios que determinam que o ISS ¢ devido para o municipio
onde se estabelece o prestador de servigo, e a critérios que que determinam que o ISS ¢ devido
para o municipio em que hé a execugdo do servigo, o IPTU ¢é de sua competéncia porque cabe

aos municipios a responsabilidade de administrar as politicas e diretrizes relacionadas a ele, e
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a competéncia municipal em relacdo ao ITBI ¢ garantida pelo Art. 156 da CF/88. Pretendeu-se
assim, perceber se ocorreu variagdo negativa (ou nio) no nivel de repasse das transferéncias
intergovernamentais, € se em contrapartida os municipios maximizaram suas receitas proprias
quando dos periodos de incentivos fiscais. Devido aos baixos valores, optou-se por nao
considerar as receitas referentes as taxas municipais no montante da arrecadagdo propria.

A operacionalizagdo destas andlises foi realizada determinando as medidas de posicao,
de dispersao, e elaboragdo de graficos para descrever o comportamento das variaveis para os
municipios brasileiros. Com a finalidade de analisar de forma mais minuciosa o comportamento
das varidveis em estudo, os municipios também foram estratificados em quatro grupos
populacionais, um grupo constituido por municipios com até 20. 00 habitantes, outro grupo
com populagdo variando entre 20.000 e 50.000 habitantes, um terceiro grupo para os municipios
com populacdo entre 50.000 habitantes e 100.000 habitantes e um Ultimo grupo com mais de
100.000 habitantes.

A estratificacdo populacional se fez necessaria pois, a receita propria municipal, na
maioria das vezes, esta relacionada com o tamanho do municipio, € as receitas provenientes de
tributos vinculados a algum tipo de transferéncia intergovernamental, tem na populagcdo um dos
critérios de partilha. Além do mais, os pequenos municipios dependem consideravelmente das
receitas provenientes das transferéncias intergovernamentais (MASSARDI; ABRANTES,
2014; SUZART; ZUCCOLOTTO; ROCHA, 2018).

Por sua vez, para analisar o comportamento das finangas publicas dos municipios
brasileiros, entre os anos de 1999 e 2017, foi calculado o Quociente de Equilibrio Fiscal (QEF)
definido por Kohama (2015), como varidvel proxy calculada pela divisao do somatorio da
receita corrente total pelas despesas correntes totais. Segundo Kohama (2015), o equilibrio
fiscal das contas municipais ocorre quando o quociente € igual a 1, caso seja maior que 1 tem-
se um superavit fiscal e ao contrario, um déficit fiscal. Na ultima situagdo se denota que as
receitas correntes ndo foram suficientes para cobrir as despesas correntes e havera a necessidade
de se utilizar as receitas de capital, que sdo provenientes de operagdo de crédito como, por
exemplo, empréstimos.

Nessa sec¢do, para determinar o QEF adaptou-se o quociente de Kohama para calcular
o equilibrio fiscal dos municipios brasileiros, como sendo a divisdo do somatorio das
arrecadagoes proprias dos municipios — IPTU, ISS, ITBI — pelas suas despesas com pessoal.
Essa adaptacdo teve objetivo de verificar se h4 um movimento por parte dos municipios, no
sentido de maximizar suas receitas proprias ou de aumentar suas despesas com pessoal, e se

esse comportamento de alguma forma interfere no equilibro de suas finangas.
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Para Marconato, Parré e Coelho (2021), o quociente das receitas pelas despesas € uma
das melhores formas de mensurar o equilibrio fiscal dos municipios. Ademais Magalhaes,
Mattos e Wakim (2019) e Sakurai (2014) relatam que as despesas com pessoal, principalmente
0 pagamento com o servidor publico, ¢ um grande problema para o equilibrio das finangas
publicas municipais, uma vez que essas despesas sao dificeis de se reduzir.

Por sua vez, com a finalidade de avaliar de maneira real a evolug@o dos indicadores
macroecondmicos, das transferéncias governamentais e da arrecadagao propria dos municipios
brasileiros, condicionou-se o comportamento dessas receitas com o comportamento do PIB per
capita. Assim, primeiro analisou-se a evolugdo do PIB para todo periodo, ou seja, de 1999 a
2017, como para o periodo em que as isencdes fiscais ocorreram simultaneamente, entre os
anos de 2009 e 2013, e relativizou-se o comportamento dos indicadores macroecondmicos pela
evolucao do PIB.

Depois para relativizar, balizar e dar robustez as analises, as transferéncias
intergovernamentais ¢ as arrecadagdes proprias municipais, foram divididas pelo PIB.
Baumeister e Guérin (2021) e Agu et al. (2022), sugerem que o PIB mantem a hegemonia de
ser o principal indicador de crescimento de uma nagdo, além do mais os paises tentam
maximizar o PIB ao fazer planejamento fiscal para alcangar um alto nivel de crescimento
econdmico.

Desta forma, no Quadro 2 apresentam-se a descricdo das variaveis usadas para
operacionalizar o segundo objetivo especifico deste trabalho e suas respectivas fontes referente

a base de dados.

Quadro 2: Variaveis utilizadas para avaliar a evolugdo dos indicadores econdmicos, transferéncias
intergovernamentais e arrecadac@o propria dos municipios brasileiros entre os anos de 1999 e 2017

Variavel | Descricao I Expectativa
Indicadores econdmicos
IR Imposto de Renda A variaci
1PI Imposto sobre Produtos Industrializados variagao na
~ - arrecadacdo da
PIS Programa de Integracdo Social Unidio interfere nos
COFINS Contribui¢ao de Seguridade Fiscal eDASSES
CSLL Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido . P .
- — — intergovernamentais
Emplacamentos Numero de automoveis novos emplacados anualmente no Brasil
Transferéncias Intergovernamentais
FPM Fundo de Participag¢do dos Municipios A variagao dos
Transferéncias referentes as compensagdes das iseng¢des do repasses
LC 87/96 i . .
ICMS para exportacdo intergovernamentais
interferem na
IPVA Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores capacidade
alocativa municipal
Arrecadagdo Propria Municipal
IPTU Imposto Predial e Territorial Urbano Dada as politicas de
ISS Imposto sobre Servicos e qualquer natureza incentivos fiscais os
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ITBI Imposto sobre a Transmissdo de Bens e imdveis municipios

. L maximizaram suas
QEF Quociente de Equilibrio Fiscal . A
receitas proprias

Fonte: Elaborado pelo autor.

Os dados secundarios referentes ao objetivo especifico dois tiveram como fonte as
bases de dados do site Finangas do Brasil (FINBRA) que pertence a secretaria do Tesouro, da
Receita Federal, da Federagdo Nacional de Distribuicdo de Veiculos Automotores
(FENABRAVE). Todos os valores monetarios foram ajustados pelo indice Geral de Precos
(IGP-DI), da Fundagao Getulio Vargas — FGV, na data de 31/12/2017, em milhares de reais ¢
ponderadas pela populagdo (per capita).

Ressalta-se, porém, que as analises realizadas nessa secao ndo sao suficientes para
inferir sobre os efeitos das politicas de incentivos fiscais sobre o IPI, ICMS exportagdo e
PIS/COFINS nas financas publicas. Neste sentido, a proxima se¢do apresenta o percurso
metodoldgico referente aos modelos econométricos para dados em painel com amplitude
temporal compreendida entre os anos de 1999 e 2017 estimados com a finalidade de captar os
efeitos dos incentivos fiscais dos citados tributos nas finangas publicas dos municipios

brasileiros.

3.3 Os efeitos das politicas de incentivos fiscais nas financas publicas dos municipios
brasileiros
3.3.1 Caracterizacao da amostra, descricio das variaveis e fonte de dados

Para a consecugdo do terceiro objetivo especifico deste estudo, a amostra considerada
foi de 5.570 municipios brasileiros, a qual permitiu uma investiga¢do tanto em nivel geral,
quanto estratificada pela populacdo e pela regido a qual cada municipio pertence. A amplitude
temporal, delimitada pela disponibilidade dos dados, abrangeu 19 anos de observagoes e teve
como limite inferior o ano de 1999 e como superior o ano de 2017. Essa variacdo permitiu
analisar os efeitos das isencdes fiscais sobre as finangas dos municipios entre os anos de 2009
e 2013, periodo em que as desoneragdes sobre o IPI, ICMS exportacdo e PIS/COFINS
ocorreram simultaneamente (e dependentes uma das outras).

Para Baskaran, Feld e Schnellenbach (2016) e Chygryn et al. (2018), estimar os efeitos
das politicas fiscais nas finangas publicas inclui aspectos orgamentarios € o grau real de
autonomia dado aos governos subnacionais sobre as decisdes de impostos, receitas e despesas.
Pois, como destacam GemmelL, Kneller e Sanz (2013), os impostos que sdo compartilhados

com os niveis inferiores do governo sao contabilizados como receitas subnacionais, apesar
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desses governos nao terem nenhuma autonomia para determinar sua base ou taxa de receita.
Além disso, Kothenbiirger (2004) e Rodden (2003) destacam que a repartigdo de impostos
vincula os or¢amentos dos governos central e locais de maneira complicada, cria um risco moral
e conflito de interesses entre os diferentes niveis de governo, o que pode acarretar restri¢oes
orgamentarias.

O uso de variaveis relacionadas as receitas e despesas sdo por vezes aplicadas para
estimar finangas publicas e existem varios argumentos que embasam a utilizacdo empirica
destas questdes na analise das finangas dos niveis inferiores de governo. A destacar, Neyapti
(2010) descreve que o baixo nivel de receita dos governos locais pode comprometer suas
despesas, prejudicando as finangas dos entes subnacionais. Bouton, Gassner ¢ Verardi (2008),
Mello (2000) argumentam que a divisdo desigual das transferéncias intergovernamentais
devido as diferencas regionais tém efeito nas receitas e consequentemente nas finangas. Ja
Zhang (2006) percebeu que o desiquilibrio fiscal entre os entes subnacionais também afetam as
receitas e as despesas deles. Ainda, Armey e Mcnab (2018) e Bugarin e Marciniuk (2019) que
defendem que questdes politicas como similaridade partidaria entre os gestores dos diferentes
niveis de governo, competicao e tensdo politica entre os governos locais também sdo fatores
que influenciam o equilibrio fiscal, as receitas e as financas publicas dos governos inferiores.

Neste contexto, usou-se como variavel dependente uma proxy para mensurar o
equilibrio fiscal das finangas publicas dos municipios brasileiros. A constru¢dao desta proxy
seguiu 0 mesmo procedimento descrito na se¢do anterior deste estudo, ou seja, foi determinada
pelo Quociente de Equilibrio Fiscal (QEF) desenvolvido por Kohama (2015). Entretanto, com
0 objetivo de captar de maneira mais ampla o equilibrio fiscal das finangas municipais efetuou-
se a divisdo das receitas correntes totais sobre as despesas correntes totais para cada municipio
brasileiro entre os anos de 1999 e 2017.

A utiliza¢do das despesas e receitas correntes para mensurar o equilibrio fiscal das
finangas publicas, segundo Akin, Bulut-Cevik e Neyapti (2016), Kyriacou, Muinelo-Gallo e
Roca-Sagalés (2017), Neyapti (2013), se justifica pois uma investigagdo dos efeitos da
descentralizacdo — por vezes representada por politicas fiscais — sobre as financas publicas
subnacionais, deve abordar aspectos que envolvam despesas e receitas. Apesar da
descentralizacdo aumentar a eficiéncia orcamentaria, a descentralizagao das receitas e despesas
pode apresentar desvantagens. Além do mais, Lassila e Valkonen (2018), Sacchi e Salotti
(2016) descrevem que os governos locais, por terem bases tributarias limitadas ou por ndo

tirarem o maximo proveito das bases tributarias existentes, tém uma autonomia limitada de suas
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receitas — o que implica em autonomia limitada das despesas, tendo assim efeito sobre suas
finangas.

Para mensurar a ocorréncia das politicas de incentivos fiscais sobre o IPI, ICMS
exportacdo e PIS/COFINS simultaneamente (e com a pressuposi¢ao de dependéncia entre elas)
foi utilizada como varidvel explicativa (ou independente) uma dummy denominada desoneracao
(deson). Para a elaboracdo dessa variavel, primeiro atribuiu-se uma dummy para representar os
incentivos fiscais correspondentes ao IPI. Para tal, designou-se valor 1 para os anos em que
ocorreram os incentivos fiscais no IPI e zero para os anos que ndo tiveram esses incentivos. Da
mesma maneira, foram criadas outras duas dummies, uma representando os incentivos fiscais
sobre o ICMS exportagdo e outra para os incentivos sobre o PIS/COFINS, em ambas também
se designou valor 1 aos anos em que aconteceram as desoneragdes de cada um dos tributos e
zero caso contrario. A saber, as desoneragoes no caso do IPI aconteceram entre os anos de 2009
e 2013, para o PIS/COFINS desde o ano de 2002, e o ICMS exportacdo desde o ano de 1996.
As normativas — Decretos 6.743/2009, 6.890/2009, 7.394/2010, 7.660/2011, 7.725/2012, Lei
12.546/2011, Lei 12.715/2012, LC 87/96 — publicadas pelo governo federal permitiram
identificar os anos em que esses incentivos foram promulgados.

Em seguida, a dummy que representou a ocorréncia dos incentivos fiscais sobre IPI,
ICMS exportagdao e PIS/COFINS simultaneamente (com dependéncia), foi elaborada a partir
do produto das variaveis dummies que captaram individualmente os anos em que ocorreram os
incentivos de cada tributo citado separadamente. Como resultado desse produto obteve-se o
valor 1 para os anos em que as politicas foram aplicadas simultaneamente e zero para os anos
que ndo ouve a ocorréncia simultanea das referidas politicas de incentivos fiscais. A analise dos
efeitos destas politicas, segundo Jorge e Martins (2013), Rumina, Balandina e Bannova (2015),
se justifica pois elas podem ser pouco eficientes, além do mais tém efeitos sobre a demanda
agregada por diversos canais, impostos, gastos e transferéncias correntes, investimentos
publicos, despesas e receitas, além do efeito multiplicador sobre o consumo e investimento
privados.

Como varidvel explicativa usou-se também o Valor Adicionado Bruto (VAB;) para
mensurar o comportamento da atividade econdmica em cada um dos seus trés setores da
economia, industrial, servicos e agropecuario. Pois, como apresentam Suri et al. (2011),
Todaro e Smith (2012), o VAB uma vez que compoe o PIB, reflete o aumento da producao real
de um pais, sendo um importante impulsionador do crescimento economico devido a relagao

existente com o emprego e a renda da populacao.
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Além das varidveis explicativas, foram usadas varidveis de controle para captar o
efeito do desenvolvimento econdmico, questdes politicas e gestao fiscal sobre o equilibrio das
finangas publicas dos municipios brasileiros. Para o desenvolvimento econdmico foi utilizada
uma variavel proxy denominada admissao (Adm), que foi calculada pela razao entre o nimero
de admissoes formais pelo numero de demissdes formais em cada um dos trés setores
econdmicos separadamente, para todos os municipios brasileiros. Entretanto, essa proxy nao
tem a pretensdao de mensurar o nivel de emprego por setor, mas apenas verificar se aconteceu
mais admissoes ou demissdes formais durante o periodo em estudo. Ja que segundo Rodrigues
et al.(2017), emprego ¢ um conceito que vai além dos critérios aqui usados, por ndo envolver
apenas uma situacao de trabalho, mas o pressuposto da legitimagdo de uma atividade.

Segundo Aglietta (1979), Todaro e Smith (2012), o comportamento das admissdes
formais € um bom indicador macroeconémico, pois além de retratar o crescimento econdmico,
o aumento das demissdes formais interfere significativamente no desenvolvimento
socioeconomico. Ademais, para Albertini et al. (2021) e Challe (2020) especificamente em
relagdo ao setor industrial, o risco de demissdes formais tem influéncia sobre as politicas ficais,
pois em condi¢des adversas, por precaugdo o trabalhador aumenta a poupanca e diminui o
consumo ¢ isso pode provocar efeitos negativos sobre as finangas publicas.

Para medir a influéncia da descentralizacdo fiscal nas financas dos municipios
brasileiros, por meio do alinhamento partidario, utilizou-se uma dummy nomeada de (Partido),
que buscou mensurar como as relagdes politicas entre o nivel de governo municipal e o nivel
de governo federal interferem no equilibrio das finangas publicas dos municipios. Ou seja, serd
que questdes menos técnicas € mais de cunho politico, como alinhamento partiddrio do
municipio com o governo central, faz com que ele consiga mais recursos extras junto a Unido
que beneficiam suas finangas. A referida dummy € representada por 1 quando o partido do gestor
municipal ¢ o mesmo do presidente da republica e zero caso ndo seja. Sakurai e Menezes-Filho
(2011), Veloso e Bornhold (2016) afirmam que tal analise pode revelar resultados adicionais
sobre como fatores de natureza politica afetam as financas publicas. Balaguer-Coll et al. (2015),
Chortareas, Logothetis e Papandreou (2016) apresentam também que esses fatores politicos
podem interferir nas questdes orcamentdrias, como, por exemplo, aumento de despesas
correntes com pessoal.

Ja o Indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF) foi utilizado como variavel de controle
voltada para a regulacdo econdmica, ja que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) n° 101 de
2000 estabelece em seu Art. 1° normas voltadas para gestdo fiscal, de modo a manter o

equilibrio das finangas publicas mediante, por exemplo, do cumprimento de metas que atingem
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as receitas e as despesas publicas. Silva et al. (2020), descrevem que o objetivo do IFGF ¢
estimular a cultura da responsabilidade administrativa, possibilitando aprimoramento da gestao
fiscal dos municipios, bem como o aperfeicoamento das decisdes dos gestores publicos quanto
a alocagdo dos recursos. De acordo com Cruz e Afonso (2018), a auséncia de mecanismos de
monitoramento, regulacdo e a indefini¢do de sang¢des, representam desincentivos para que os
orgamentos sejam mais acurados, principalmente no que tange a previsao das receitas.

Por sua vez, para captar se outros fatores além das politicas de incentivos fiscais
tiveram efeito sobre as finangas publicas dos municipios brasileiros, foram utilizadas dummies
temporais (Ti; 1=1a 5) para cada ano em que os incentivos fiscais sobre o IPI, ICMS exportagao
e PIS/COFINS ocorreram simultaneamente, ou seja, de 2009 a 2013. Essas dummies foram
elaboradas de forma que a primeira delas (T1) recebeu valor 1 para o ano de 2009, primeiro ano
em que as iseng¢des ocorreram simultaneamente e zero para todos os demais anos em estudo. Ja
a segunda dummy temporal (T2), recebeu valor 1 para o ano de 2010, segundo ano em que as
isengdes ocorreram concomitantemente e zero para os demais anos. Para as outras dummies
temporais (T3, T4 e Ts) o procedimento se deu da mesma forma, sendo atribuido valor 1 ao ano
em que as isencdes fiscais ocorreram simultaneamente e, ¢ representado pela respectiva
variavel, e zero para todos os outros anos.

Mattos, Rocha e Toporcov (2013) relatam que enquanto as dummies de desoneragao
captam os efeitos de tempo especifico a cada politica fiscal, a dummy temporal captura o efeito
de tempo comum a todas as unidades do estudo naquele determinado periodo. Como expdem
Dorn, Gédbler e Rdsel (2021), essas dummies de tempo buscam captar efeitos macroecondmicos
nao observados no modelo, como comportamento das bolsas de valores, taxa de cambio,
inflacdo, ente outros, € que podem eventualmente afetar o orgamento e as finangas ptblicas de
todos os entes subnacionais.

No Quadro 3 apresentam-se a descri¢ao das variaveis usadas para operacionalizar o

terceiro objetivo especifico deste trabalho e suas respectivas fontes referente a base de dados.

Quadro 3: Varidveis utilizadas nos modelos estimados para determinar os efeitos das politicas de incentivos
fiscais sobre o equilibrio das financas publicas dos municipios brasileiros por setor econdmico, estrato
populacional e regido do pais entre os anos de 1999 e 2017

Variaveis Descricao Fonte Literatura
Kohama (1999);
QEF Quociente de Equilibrio Fiscal - Méf;‘ﬁzt(()ig; ;r)e’: ¢
Neyapti (2013)
VABind Valor Adicionado Bruto industrial IBGE Suri et al. (2011);
VABserv Valor Adicionado Bruto Servigos Todaro e Smith (2012)
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Valor Adicionado Bruto

VABagro Agropecudrio
Sakurai e Menezes-Filho
dummy para o alinhamento (2011); Veloso e
partidario, assume o valor 1 se o Bornhold (2016);
Partido partido do prefeito for o mesmo do TSE Balaguer-Coll et al.
presidente da republica e 0 caso (2015); Chortareas,
contrario Logothetis e Papandreou
(2016)
IFGF Indice Firjan de Gestdo Fiscal FIRJAN Sﬂvi ifaol ngioé?))ffi)c uz

Quociente entre o numero de
Admind admissoes formais e demissdes
formais no setor industrial
Quociente entre o numero de
Admsery admissdes formais e demissdes CAGED
formais no setor de servigos

Aglietta (1979); Todaro e
Smith (2012); Albertini
et al. (2021); Challe

Quociente entre o numero de (2020)
Admagro admissdes formais e demissoes
formais no setor agropecuario
dumr?y para in(Aiicar as Portal de Legislagio do Jorge e Martins (2013);
deson desoneragdes simultaneas do IPI, Planalto Rumina, Balandina e
ICMS exportagdo e PIS/COFINS Bannova (2015)
dummies temporais para captar se
outros fatores além das politicas de Mattos, Rocha e
TraTs incentivos fiscais tiveram efeito - Toporcov (2013) Dorn,
sobre as finangas publicas dos Gibler e Rose;l (2021),

municipios brasileiros
Fonte: Elaborado pelo autor

Os dados secundarios referentes ao objetivo especifico trés tiveram como fonte as
bases de dados do site da Federacdo das Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN), do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Tribunal Superior Eleitoral (TSE), Cadastro Geral
de Empregados e Desempregados (CAGED), Portal de Legislagdo do Planalto. Todos os
valores monetarios foram ajustados pelo Indice Geral de Pregos (IGP-DI), da Fundagio Getulio
Vargas — FGV, na data de 31/12/2017, em milhares de reais e ponderadas pela populagio (per
capita).

3.3.2 Modelo empirico e tratamento dos dados

Para operacionalizar o terceiro e ultimo objetivo especifico foram estimados modelos
econométricos para dados em painel como a finalidade de inferir sobre os efeitos das politicas
de incentivos ficais sobre as finangas publicas dos municipios brasileiros. Segundo Martinez-
Vazquez, Lago-Penas e Sacchi (2017), no ambito da descentralizacao fiscal duas questdoes em
relacdo aos procedimentos inferéncias se sobressaem quando se analisa empiricamente 0s
efeitos das politicas de incentivos fiscais nas finangas publicas dos entes subnacionais, como

mensurar esses efeitos e como controlar a endogeneidade.
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Em relacdo a endogeneidade, ¢ preciso avaliar, se dado a descentralizacdo as varidveis
usadas para explicar as politicas de incentivos fiscais também sofrem efeito das varidveis usadas
para mensurar as financas publicas que se pretende analisar. Segundo Martinez-Vazquez,
Lago-Pefias e Sacchi (2017) por ser a descentralizagao fiscal um fendomeno contemporaneo de
aspectos multidimensional, determinar se politicas de incentivos fiscais sdo causa ou se também
sdo efeitos ¢ fundamental para se obter estimagdes precisas.

Como alternativa para contornar esse problema Justus et al. (2018), sugerem estimar
o modelo por etapas aplicando erros padrao robustos quando ndo for possivel garantir uma
exogeneidade estrita para todas as varidveis. Desta forma, a robustez e consisténcia dos
resultados ¢ testada pela estabilidade dos coeficientes estimados ao serem incluidas novas
variaveis ao modelo. Além disso, Neyapti (2010) descreve a necessidade de testar a
estacionariedade da série temporal referente as variaveis dependentes e explicativas do modelo
basico, e caso a série ndo seja estacionaria ¢ necessario corrigir a correlagio serial.

Neste contexto, para estimar os efeitos das isenc¢des fiscais nas finangas publicas dos
municipios brasileiros foram estimados modelos econométricos de regressdes para dados em
painel. Ressalta-se, que essa estimativa ¢ dada pela soma dos coeficientes das variaveis VAB; e
desonxVABs, ja que a variavel desnxVAB; foi construida por meio do produto do VAB pela
dummy referente as politicas de isengdes fiscais implementadas simultaneamente. Gujarati e
Porter (2011) e Wooldridge (2011), descrevem que a estimativa ocorre por meio da soma dos
coeficientes porque quando multiplica-se duas variaveis combinam-se todas as observagoes,
com isso a estrutura da regressdo se altera, podendo modificar o intercepto, o coeficiente
angular ou ambos. Nesse tipo de regressao, como a varavel dummy representa periodos
diferentes no tempo, temos um intercepto diferencial e um coeficiente angular diferencial.

As estimacdes dos modelos foram realizadas para cada um dos trés setores
econdmicos, por estrato populacional e para cada regido do pais. Cada modelo inferencial foi
estimado em quatro etapas, diferenciadas pela inclusdo de variaveis, primeiro estimou-se os
efeitos apenas das variaveis explicativas, depois as variaveis de controle foram incluidas por

etapas. A Equacdo 1, apresenta a forma geral do modelo estimado.
FIN;; = a; + B1InVABs;; + B,(deson x VABs);; + &Xpir + €t €))
Em que FIN;; representa de forma genérica as finangas publicas mensuradas por meio Quociente

de Equilibrio Fiscal (QEF); deson ¢ uma varidvel dummy usada para captar o periodo em que

as desoneracdes no IPI, ICMS exportagdo e PIS/COFINS ocorreram simultaneamente; VABs;
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¢ a representacdo genérica do Valor Adicionado Bruto de cada municipio (estimou-se um
modelo com VAB para os trés setores da economia , industria, agropecuario € servigos); X €
um vetor de k variaveis de controle que inclui uma série de varidveis que envolvem questoes
relativas ao desenvolvimento econdomico, de gestdo fiscal, caracteristicas politicas, ao ambiente
macroecondmico , tal que: Partidoi: é uma variavel dummy com 1 para os municipios que o
gestor publico ¢ do mesmo partido do presidente da republica e 0 caso contrario; desenvi; €
uma variavel proxy para desenvolvimento socioecondmico mensurada pelo quociente do
nimero de admissdes formais pelo de demissdes formais em cada setor economico; IFGFj
indice Firjan de Gestdo Fiscal; Tk é um conjunto de k variaveis dummies de efeito temporal
para cada ano do estudo; a;; € o intercepto a ser estimado; e;; 0 erro aleatorio do modelo.

Destaca-se, que nos modelos econométricos de dados em painel estimados nesse
estudo, i refere-se a cada um dos municipios brasileiros e ¢ representa cada ano no periodo entre
os anos de 1999 e 2017.

A Equagdo 1 pretende determinar os efeitos das isencdes fiscais sobre IPI, ICMS
exportagdo ¢ PIS/COFINS nas finangas publicas municipais para o periodo em que elas foram
praticadas simultaneamente. Parte-se do pressuposto que na busca por estabilidade econdmica
as citadas politicas de incentivos fiscais adotadas pelo governo federal tiveram efeito no
equilibrio das finangas publicas dos municipios brasileiros.

Neste cendrio, para instrumentalizar a estimacdo dos modelos, primeiro testou-se a
estacionariedade da série temporal que varia de 1999 a 2017. Gujarati e Porter (2011) e
Wooldridge (2011), ressaltam que ¢ fundamental verificar se a série temporal dos dados em
painel ¢ estaciondria, pois caso ndo seja, a estimativas s6 serdo precisas para um determinado
periodo do tempo, sendo viesadas para os demais periodos, fazendo com que os estimadores de
minimos quadrados efetuem estimativas viesados. Para tal, usou-se o teste da raiz unitaria para
dados em painel, que segundo Banerjee (1999) e Pan et al. (2019) combina informagdes da série
de tempo com informacdes cross-section, o que faz aumentar o poder do teste.

Desta forma, optou-se pelo teste da raiz unitaria do tipo Fischer pelo fato deste ser
aplicado tanto em painéis balanceados como desbalanceados. Afinal, como ressalta Maddala e
Wu (1999), o teste de Fischer ¢ baseado na combinacdo dos p-value do teste de Augmented
Dickey-Fuller (ADF) para cada unidade cross-section. Com isso, a hipdtese nula (Ho) a ser
testada ¢ que pelo menos uma unidade do painel tem raiz unitaria contra a hipotese alternativa
(Ha) que todas as unidades do painel sejam estaciondrias, ou seja, dados N coeficientes da

variavel depende p, tem-se pela Equagao 2:
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Ho: p=0
()
Ha: p<0

Apoés testada a estacionariedade das varidveis depende e explicativa, aplicou-se
também o teste de consisténcia dos estimadores de Durbin-Wu-Hausman para verificar a
existéncia ou nao de endogeneidade entre a variavel dependente e a variavel explicativa. Janot,
Vandanjon e Gautier (2016), descrevem que o teste Durbin-Wu-Hausman ¢ uma estatistica
formal para investigar se os repressores sao endogenos ou exdgenos, por meio do uso da técnica
Two Stages Least squares (2SLS). Pois como apresentam Sheikhi, Bahador e Arashi (2022),
em situacgdes que os preditores estdo correlacionados com o termo de erro, testa-se as variaveis
de interesse sob a hipotese nula de exogeneidade.

Neste sentido, ap6s aplicado os testes de estacionariedade e de endogeneidade, foram
estimados os modelos empiricos para a estrutura dos dados em painel pelo método dos Minimos
Quadrados Ordinarios (OLS) com efeitos fixos. Que como demonstram Costa (2013) Gujarati
e Porter (2011) e Wooldridge (2011), pressupde estimativas nao tendenciosas, distribuicao
normal para o erro, variancias constantes e nao correlacionadas, pressupdem-se também que o
intercepto a;; ¢ um parametro fixo e capta apenas as diferengas entre os individuos da amostra,
ou seja, os municipios brasileiros.

Destaca-se ainda, que nos modelos estimados, primeiro foi testada a significancia da
regressao pelo teste F, que como apresenta Doane e Seward (2008) verifica a existéncia de
relagdo entre as variaveis, sob a hipdtese de nulidade para o modelo, Ho: estabilidade dos
parametros ao nivel de 5% de significancia. A decisao de qual o melhor modelo para se estimar
os parametros se deu pelos testes estatisticos de Chow, Hausman e Breush-Pagan, que como
discorrem Gujarati e Porter (2011) e Wooldridge (2011) testam as respectivas hipdteses de
nulidade: Ho: modelo restrito (Pooled); Ho: modelo de efeitos aleatorios; Ho: modelo restrito
(Pooled), contra as hipoteses alternativas: Ha: modelo irrestrito (efeitos fixos); Ha modelo
irrestrito (efeitos fixos); Ha modelo de efeitos aleatoérios respectivamente. J4 a significancia dos
parametros, Cecon et al. (2012) explica que ¢ testada ao nivel de 5% de probabilidade pelo
teste t, sob a hipotese de nulidade, Ho: parametro estatisticamente igual a zero. O teste t permitiu
predizer se a variavel explicativa € ou nao importante para o modelo.

Além do mais, para Cecon et al. (2012) a regressdo permite determinar a partir das

estimativas dos parametros, como uma ou mais varidveis independentes exerce ou parece
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exercer influéncia sobre uma varidvel dependente. Enquanto, para Hsiao (1986) a regressao
com dados em painel viabiliza uma analise de dimensdo espacial e temporal simultaneamente,
de forma que os efeitos fixos controlam os efeitos das variaveis omitidas que variam entre os
individuos e permanecem constantes ao longo do tempo, e permite o uso de maior nimero de
observagdes, aumentando o niumero de graus de liberdade e diminuindo a colinearidade entre
as variaveis explicativas.

Destaca-se que a estimagdo dos parametros se deu com a varidvel dependente e todas
as variaveis monetarias logaritmizadas. Pois como ressaltam McKnight et al. (2019), tal técnica
possibilita reduzir o efeito dos outliers, os efeitos de escala, ¢ permite uma interpretacao
percentual da anélise, pois as estimativas com o uso de logs sdo menos sensiveis as observacdes
desiguais (extremas) devido ao estreitamento consideravel que pode ocorrer na amplitude dos
valores das variaveis.

Por fim, além da logaritmizacdo das varidveis dependente e monetdrias, os dados
referentes as outras variaveis do modelo foram tratadas por meio da técnica denominada
Winsorizing., com o objetivo de obter um conjunto de dados ainda mais robusto. Eriksson et al.
(2006) descreve que o procedimento consiste basicamente em substituir as medidas mais
extremas menores do que Pp (X) ou maiores do que Pi1—p (X), pelos valores de Pp (X) e de P1—p

(X) respectivamente e prosseguir na analise.
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4. RESULTADOS E DISCUSSOES

4.1 Politicas de incentivos fiscais implementadas apés a Constituicio de 1988

No Brasil, historicamente, a ocorréncia das crises econdmicas foram provocadas por
politicas internas malsucedidas ou por influéncia externa. Giambiagi et al. (2011) descrevem
que principalmente a partir de 2003 o desempenho da economia brasileira foi decisivamente
influenciado pela evolugao da economia internacional.

Algumas das acdes de intervencdo do governo brasileiro na economia nas ultimas
décadas estdo relacionadas as politicas de incentivos fiscais. Essas politicas podem atuar de
forma restritiva, reduzindo o crescimento da demanda agregada através da diminui¢do dos
gastos publicos ou do aumento da tributacdo, ou atuar de forma expansionista, aumentando o
crescimento da demanda agregada através do aumento de gastos publicos ou da diminui¢do de
tributos, sendo que tais modificacdes sdo feitas por trés caminhos: gastos do governo,
transferéncias e tributagdo (BRESSER-PEREIRA; NAKANO, 2020).

Com isso, 0 governo muitas vezes usa da prerrogativa tributdria para intervir no setor
produtivo e, consequentemente na economia. Entretanto, para Gentil e Hermann (2017), os
incentivos fiscais embora elevem a renda das familias e das empresas, podem ndo terem
influéncia direta sobre o investimento € 0 consumo.

Neste contexto, a primeira secdo de resultados deste estudo apresenta a analise
documental das principais politicas de incentivos fiscais exercidas no Brasil apos Constitui¢ao
de 1988. Esses resultados referem-se especificamente as politicas adotadas sobre o IPI, ICMS

exportacao, conhecida Lei 87/96 (Lei Kandir) e PIS/COFINS.

4.1.1 Impostos Sobre Produtos Industrializados (IPI)

O Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) é um tributo dotado de
extrafiscalidade, de forma que sua caracteristica arrecadatéria/fiscal, as vezes, se torna
secundaria. Segundo Folloni (2014), a extrafiscalidade estd vinculada a capacidade de um
tributo causar efeitos preponderantemente ndo arrecadatorios, ou seja, interferir no ambito
econdmico, funcionando com meio para atingir os fins da politica fiscal em vigor.

Legalmente, a Lei n° 5.172/66 que dispdem sobre o Sistema Tributdrio Nacional e
instituiu normas gerais de direito tributario aplicaveis aos entes federados, estabeleceu de forma
definitiva o IPI e suas regras. De acordo com o artigo 46, para os efeitos deste imposto,
considera-se industrializado o produto que tenha sido submetido a qualquer operagao que lhe

modifique a natureza ou a finalidade, ou o aperfeigoe para o consumo. Com base na citada Lei,
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a CF/88 manteve a redacdo geral a respeito do IPI e trouxe em seu texto as bases legais do
imposto.

Assim, o IPI de competéncia da Unido (BRASIL, 1988) ¢ caracterizado pelo texto
constitucional como ndo cumulativo, com incidéncia sobre o consumo, seletivo de acordo com
a essencialidade do bem, e com valor repercutido para o consumidor final. Estas caracteristicas
permitem aliquotas diferenciadas de acordo com a essencialidade do produto, uma aliquota
maior ou menor que pode variar ao longo do tempo. Tais variacdes nas aliquotas convergem de
acordo com os interesses das politicas ficais que os governos querem adotar.

Desta forma, diante da crise economica internacional de 2008, o governo brasileiro
implementou diversas politicas para desoneragao do IPI. De acordo com Assungao (2011), essas
renuncias fiscais procuram estimular determinados setores da economia, gerar emprego e renda.

A analise documental r7ealizada apresenta como primeira acao efetuada por parte da
Unido a edi¢do da Medida provisoria 447, datada de 14 de novembro de 2008, sob a seguinte
redagdo: “alteracdo, dispositivos, normas, prorrogagdo, aumento, prazo, pagamento,
recolhimento, tributos, impostos, PIS-PASEP, COFINS, IPI, IR, contribui¢do, seguridade
social” (BRASIL, 2008).

Em seguida foi editado o Decreto n° 6.687 — 11 de dezembro de 2008 — que alterou a
tabela do IPI para veiculo automotor. Em seu art. 1°, fazendo uso de suas atribuicdes garantidas
pelo art. 84 da CF/88, foi definida as novas aliquotas para o IPI para veiculos nacionais de baixa
motorizacdo. “Ficam reduzidos a 7,5% as aliquotas relativas aos veiculos de fabricagdo nacional
[...]” (BRASIL, 2008).

No ano de 2009, ainda sobre forte pressdo da crise econdmica mundial, o Governo
Federal editou dois decretos de desoneracdo do IPI. Os Decretos 6.825 e 6.890 incidiram
respectivamente, sobre os eletrodomésticos da linha branca e sobre a constru¢ao civil, além de
veiculos de grande porte. Em 15 de dezembro de 2010, por meio do Decreto 7.394, foi
prorrogada até 31 de dezembro de 2011 a desoneragdo sobre os automoveis, bens de capital e
material de constru¢cao (BRASIL, 2010).

No ano de 2011, as desoneracdes se deram através dos Decretos 7.567, 7.614, 7.619,
7.631 sobre a industria automotiva; os produtos para pessoas com deficiéncia; a aquisi¢ao de
residuos solidos; linha branca de eletrodomésticos e papel sintético, respectivamente. O Decreto
7.614 reduziu a zero as aliquotas do imposto sobre produtos industrializados incidente sobre
produtos utilizados por pessoas com deficiéncia (BRASI 2011).

Nos anos de 2012 e 2013, o governo continuou com as politicas de desoneragdes e

varios Decretos foram editados. Esses Decretos, de forma geral, alteravam as aliquotas dos mais
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variados produtos industrializados, abrangendo a induastria automotiva, de construgao civil e de
eletrodomésticos. Ressalta-se que estes decretos prorrogaram o prazo de validade da
desoneragao, preservando o texto constante dos Decretos anteriores. No Quadro 4 apresenta-se
a evolucdo da legislacao referente as isengdes fiscais do IPL.

Quadro 4: Evolugdo cronoldgica das politicas de isencdes fiscais sobre o IPI apos a Constitui¢ao Federal de
1988

Documento Dispositivo Conteudo
Medida provisoria 447 art. 1° a0 9° Alterou o prazo de pagamento de impostos e contribuicdes
(14 nov 2008) ) federais
Decreto 6.687 o o Alterou as aliquotas da tabela do IPI dos veiculos
(11 dez 2008) art. 1720 4 automotores.
Decreto 6.825 £ 1° 20 6° Alterou as aliquotas da tabela do IPI dos eletrodomésticos da
(17 abr 2009) art. 1-ao linha branca
Decreto 6.890 £ 1° 20 9° Alterou as aliquotas da tabela do IPI de materiais ¢ maquinas
(29 jun 2009) art. 1-ao para construcéo civil
Prorroga até 31 de dezembro de 2011, a redugdo de aliquotas
Decreto 7.394 £ 1° a0 4° de imposto sobre produtos industrializados IPI, sobre
(15 dez 2010) art. 1740 veiculos de transporte, bens de capital e material de
construcao.
Decreto 7.567 o Dispdem sobre a reducdo da aliquota do IPI a favor da
(15 set 2011) art. a0 16 industria automotiva
Decreto 7.614 106 2° Reduz a zero o IPI sobre produtos utilizados por pessoas com
(17 nov 2011) at. ¢ deficiéncia
Decreto 7.619 o o Regulamenta a concessdo de crédito presumido do IPI na
(21 nov 2011) art. a0 7 aquisicao de residuos solidos
Decreto 7.631 o o Altera as aliquotas do IPI sobre os eletrodomésticos e reduz a
(1° dez 2011) art. 17a0 7 zero o IPI do papel sintético
Altera as aliquotas do IPI sobre extrato concentrado da
Decreto 8.017 o mo , ,
(17 mai 2013) art. 1°e 2 sem'ente de‘ guarand, extrato' de acai e sucos de frutas
destinados a fabricagdo de refrigerante e refrescos.
320223 § 0?73(; art. 1°e 2° Altera as aliquotas do IPI sobre agucares de cana.

Fonte: Dados da pesquisa.

Por sua vez, ainda sob o efeito da crise econdmica, o governo federal, em 2013,
expandiu as desoneragdes a outros setores produtivos alcangando, através dos Decretos 8.017
e 8.070, a industria alimenticia com a desoneracao do extrato concentrado da semente de
guarana, extrato de agai e sucos de frutas destinados a fabricacao de refrigerante e refrescos e

agucares de cana.

4.1.2 Imposto sobre Operacoes Relativas a Circulacio de Mercadorias e sobre Prestacoes
de Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicaciao (ICMS)
Entre os tributos que no contexto da descentralizagao fiscal brasileira sdo usados como
fonte de receitas para a distribuicao de recursos para os municipios por meio das transferéncias
governamentais, tem-se o ICMS. O referido imposto, de competéncia estadual, ¢ nao-

cumulativo, indireto e possui aliquotas eletivas, em razdo tanto da essencialidade das
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mercadorias e dos servigos, quanto da localizagdo da unidade da federagdo (CARRAZZA,
2003; SILVA; SANTOS; CAVALCANTE, 2017).

A Constituicao Federal de 1988, em seu art. 155, inciso II, delegou competéncia aos
estados e ao distrito federal para instituir impostos sobre operagdes relativas a circulacao de
mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no exterior. O novo tributo
substitui o Imposto sobre Circulagao de Mercadoria (ICM) criado em 1965, que era especifico
a mercadoria e de competéncia dos estados, ao Imposto Unico sobe Minerais, sobre Energia
Elétrica e sobre Combustiveis e Lubrificantes, ¢ ao Imposto sobre Servicos de Transporte e
Comunicacao, esses ultimos de competéncia da Unido (REZENDE, 2012).

No ambito das politicas de incentivos fiscais, um dos maiores impasses entre os entes
federados refere-se ao ICMS voltado para exportagdo, devido aos incentivos estabelecidos pelo
governo federal por meio da Lei Complementar n® 87/96 (LC 87/96), denominada Lei Kandir.
Assim, os resultados referentes a pesquisa documental sobre as isengdes do ICMS exportagao
traz como principal medida executada por parte da Unido a LC 87/96, que ao buscar incentivar
a exportagao determina em seu art. 3°, inciso II, a isen¢do fiscal do ICMS sobre operacdes e
prestacdes que destinem ao exterior mercadorias, inclusive produtos primarios e
industrializados semielaborados, ou servigos.

A LC 87/96 regulamenta a CF/88, que em seu art. 155, § 2° inciso X, alinea “a”, a
CF/88, assegura a ndo incidéncia do ICMS nas operagdes que destinem mercadorias e/ou
servicos para o exterior, bem como o direito de manuteng¢ao e aproveitamento do montante do
imposto cobrado nas operagdes anteriores.

No contexto das politicas de isen¢do fiscal, apesar de ser o ICMS exportagdo um
imposto estadual, a analise das isengdes realizadas sobre ele se faz ainda mais relevante dado
que a CF/88 determina em seu artigo 158, inciso IV, que 25% da arrecadagdo total dos estados
com o ICMS seja repassada aos municipios. Desta forma, as referidas isen¢des podem produzir
efeito negativo nas financas publicas dos entes subnacionais, entre eles os municipios,
principalmente os de menor porte econdmico que dependem quase que exclusivamente de
recursos financeiros oriundos dos entes superiores.

Entretanto, com o objetivo de minimizar o prejuizo dos entes subnacionais devido a
isengdo do ICMS para exportacdo, a LC 87/96, em seu artigo 31, novamente regulamenta a
CF/88 ao determinar que a Unido repasse aos estados e municipios respectivamente, 75% e
25% do montante correspondente as possiveis perdas com as isenc¢des referentes as exportagoes.

Como descrevem Afonso, Fuck e Porto (2020), qualquer supressao de ordem tributaria pode
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impactar no equilibrio correspondente entre receitas e despesas dos entes subnacionais e gera
desequilibrio federativo, principalmente quando se trata de um 6nus suportado em prol da
federacdo como um todo.

Antes da LC 87/96, as Emenda Constitucionais n°3/1993 (EC 3/93) ja traziam em seu
art. 155, I, § 2° e 3°, modificacdes sobre as isengdes do ICMS nos produtos para exportacao.
Neste contexto, para regulamentar de forma definitiva essas isengdes, a Emenda Constitucional
n® 42 de 2003 (EC 42/03), ao alterar o sistema tributario nacional, tornou constitucional as
desoneragoes sobre o ICMS exportagdo. Em resumo, no Quadro 5 apresentam-se a evolucado da

legislagao referente as isengdes fiscais do ICMS exportagao.

Quadro 5: Evolugdo cronoldgica das politicas de isengdes fiscais sobre o ICMS exportagdo apos a Constitui¢do
Federal de 1988
Documento Dispositivo Conteudo
Emenda Constitucional n°
3/1993 art. 156, § 3°, 11
(17 mar 1993)

Alterou o Art. 155 CF/88 ao inserir as isengdes ao ICMS
para exportagdo

Determinou a isengéo fiscal do ICMS exportag@o sobre
art. 3°, 11 mercadorias, inclusive produtos primarios, industrializados
semielaborados, ou servigos

Lei complementar 87/1996
(13 set 1996)

Emenda Constitucional n°
42/2003 art. 155, §2°, X
(19 dez 2003)

Fonte: Dados da pesquisa.

Tornou constitucional as isen¢des fiscais ao ICMS
exportacdo determinadas pela LC 87/96

Por sua vez, ressalta-se que as questdes referentes as isencgdes fiscais do ICMS
exportacdo e a LC 87/96 — que desde sua criacao provoca diversos embates entre estados e a
Unido — voltou a mesa de discussao por meio do Proposta de Emenda Constitucional 42/2019
(PEC 42/2019). O referido projeto pretende acabar com a LC 87/96 e as isen¢des fiscais para o
ICMS exportagdo. Tal proposto além de extinguir as isencdes fiscais colocaria fim nas

discussoes sobre as compensagdes financeira da Unido aos estados por causa das desoneracoes.

4.1.3 Programa de Integracio Social e de Formacio do Patrimonio do Servico Piublico
(PIS/PASEP) e Contribuicao para o Financiamento de Seguridade Social (COFINS)
Ainda em relagdo aos tributos contemplados com isencdes fiscais sobre bens
destinados a exportacdo tem-se a Contribuicdo de Seguridade Fiscal (COFINS) e o Programa
de Integracdo Social e de Formagao do Patriménio do Servi¢o Publico (PIS/PASEP), que apesar
de serem tratados de forma conjunta, sao tributos diferentes. Legalmente, o PIS foi criado pela
Lei Complementar n° 07 de 1970 (EC 07/70), o PASEP, por meio da Lei Complementar n°® 08
de 1970 (EC 08/70), com o objetivo de integrar o empregado na vida e no desenvolvimento da

empresa, ja a COFINS foi regulamentada pela Lei Complementar n® 70 de 1991 (LC 70/91).
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Na Constitui¢do Federal de 1988, art. 149, fundamentou-se e validou-se as contribuigdes
sociais, sem, no entanto, determinar ainda as isengoes fiscais sobre o PIS ¢ COFINS.

Para Morais et al. (2019), essas contribui¢des ajudam a alavancar o preco final de bens
e servigos, pois como incidem sobre o faturamento da empresa, o empresario pode repassar
seus custos para manter sua margem de lucro e afeta diretamente no consumo. Com isso, com
a inten¢do de favorecer a competitividade do produto nacional para a exporta¢do, a Unido
aplicou isengdes fiscais sobre o PIS e a COFINS. Mesmo porque, como descrevem Lima, Zenha
e Diniz Filho (2018) essas tributagdes por vezes sao cumulativas e ao serem aplicadas em varias
etapas da cadeia econdmica eleva o valor do produto final, o que pode diminuir sua
competividade.

Neste sentido, os resultados referentes a pesquisa documental relativa as isengdes do
PIS e COFINS apontam que suas desoneragdes se deram primeiro por meio da Emenda
Constitucional n° 33/2001 (EC 33/01), que em seu art. 149, §2°, inciso I, determinava a ndo
incidéncia sobre as receitas referentes a exportagdo. Depois a Lei n® 10.637/2002, em seu art.
5°, incisos I, II e III, expandem as isencdes do PIS e da COFINS para prestacao de servigos para
pessoa fisica e juridica residente ou domiciliada no exterior.

Ademais, a Lei n® 10.833/2003, em seu art. 6°, inciso de I a III, apds algumas
modificagdes referentes a cobranga das contribuigdes, mantém o texto referente as isencoes
para exportagdo. O Quadro 6 apresenta a evolucdo da legislacdo considerando as isengdes

fiscais do PIS e da COFINS para exportagao.

Quadro 6: Evolugéo cronologica das politicas de isengdes fiscais sobre o PIS/COFINS apds a Constituigdo
Federal de 1988

Documento Dispositivo Conteudo
Emenda g;)/r;s(;[glllmonal n art, 149, § 2°, 1 Estabelece a ndo incidéncia sobre as receitas referentes a
(11 dez 2001) exportagdo
Lein® 10.637/2002 art. 5° 1 e 11 Expande a isengdo para prestagdo de servigos para pessoa
(30 dez 2002) e hie fisica e juridica residente ou domiciliada no exterior
Lei n° 10.833/2003 art. 6°. 1 I e 111 De forma geral manteve o texto da Lei 10.637/2002
(29 de.z 2003) T referente as isengdes para a exportacao
Lei n® 10.865/2004 art. 2° Ta X Tornou constitucional as isencdes fiscais ao [CMS
(30 abr 2004) T exportacdo determinadas pela LC 87/96
Decreto n°® 8.451/2015 art.2°, § 3°, 1 Mantem a aliquota zero para as operacdes de
(19 mai 2015) e ’ exportacdo de bens e servicos para o exterior.

Fonte: Dados da pesquisa.

Com isso, a Lei n® 10.865/2004 (Lei 10.865/04), art. 2°incisos [ a X, legaliza e expande

as isengoes fiscais sobre o PIS e a COFINS referentes a exportagao para bens e servigos. Além
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do mais, na Lei 10.865/04 buscou-se promover a manutencao do crédito desde que o produto
fosse realmente para exportagdo.

Entretanto, o tema referente a isencao fiscal do PIS/COFINS sempre promove debates
sobre sua eficacia e constitucionalidade. Desta forma, em 2015, o Decreto n® 8.451/2015, art.2°,
§ 3° I, manteve a aliquota zero para as operacdes de exportagdo de bens e servigos para o

exterior.

4.1.4 Politicas de Incentivos Fiscais: Por que Implementar Novamente?

Os resultados apresentados pela pesquisa documental demonstraram que as politicas
de incentivos fiscais se tornaram praticas comuns no Brasil apos a CF/88. Além do mais,
algumas delas vigoraram simultaneamente durantes alguns anos, como foi o caso dos incentivos
adotados sobre o ICMS exportag¢ao, PIS/COFINS e IPI, entre 2009 ¢ 2013.

Diante desses resultados, no ambito da CF/88, chamada de Constitui¢ao cidada devido
ao seu apelo social, pode-se discutir se o recorrente uso de politicas de incentivos fiscais por
parte dos governos brasileiros realmente privilegiou a alocagdo de bens e servigos para a
populacao. Como destacam Botelho, Abrantes e Fialho (2019), as politicas de incentivos fiscais
estdo entre as varias maneiras usadas pelo governo em busca de desenvolvimento social.

Serd que essas politicas adotadas pelos governos brasileiros durante todos esses anos,
para manter a estabilidade econdmica, incentivar a exportacao dos produtos nacionais, manter
emprego e renda, aumentar o consumo interno, proporcionaram, por exemplo, melhorias nos
indices de educacao, satde, moradia. Afinal, elas deram ou ndo certo, ou ainda mais, por que
as implementar novamente?

Neste contexto, questiona-se se ¢ recomendavel que o governo brasileiro insista com
o uso de politicas de incentivos fiscais para fomentar a economia diante de instabilidades no
cenario macroecondmico. Gary et al. (2016) e Chernavsky, Dweck e Teixeira (2020) se
mostram favoraveis ao uso delas, ao afirmarem que as politicas de incentivos fiscais
influenciam positivamente o comportamento das empresas, aquecem o mercado e aumentam o
nivel de investimento, e contribuem para estabilizar a economia. J4 Anderson (2011) e Paula e
Pires (2017) sdo contrarios a essa pratica, e descreveram que as politicas de incentivos fiscais
ndo aquecem a economia de forma satisfatoria, e ainda influenciam negativamente as financas
publicas ao aumentar as despesas de capital, diminuindo assim a capacidade alocativa do ente
publico. Gamble e Mufoz (2021) e Botelho e Abrantes (2020) afirmam que politicas de
incentivos fiscais por vezes retardam o desenvolvimento social e ndo contribuem como o

desenvolvimento socioecondmico regional.
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No que se refere ao IPI, ICMS exportagdo e PIS/COFINS, essa discussdo se torna
ainda mais atual. Em relacdo ao IPI, o governo brasileiro, no ano de 2022, valeu-se da fun¢ao
estabilizadora do Estado e voltou a adotar medidas de desoneragao sobre esse tributo, por meio
do Decreto n® 11.055/2022. Em relacao ao ICMS, mesmo diante de toda “batalha” existente
entre estados e a Unido devido ao ndo repasses dos valores compensatorios previsto pela LC
87/96 (Lei Kandir), o governo federal desonerou o ICMS do combustivel, sob promessa de
compensagoes financeiras devido as possiveis perdas dos estados e municipios. Ja as isengdes
do PIS/COFINS ¢ pauta constante nos debates sobre o fim ou ndo da aliquota zero sobre as
operagdes de exportacao de bens e servigos.

Ainda em relacdo as isencdes fiscais, segundo Serrano et al. (2018), as desoneragdes
do IPI sdo positivas, pois aumentam a receita bruta das empresas da construcao civil. Porém,
Barbosa et al. (2017) relatam que tais politicas ndo contribuiram para ampliar o faturamento
das industrias do setor automotivo. Mendes et al. (2021) afirmam que as isengdes do IPI foram
negativas para as arrecadagdes da Unido, além do mais, como demostraram Miranda et al.
(2022), as isengdes do IPI ndo contribuem para o crescimento econdémico dos municipios
brasileiros.

Em relagdo as politicas de isengdes fiscais sobre o ICMS exportacio, Bolzan e Bianchi
(2017) e Cardoso et al. (2022) e Santos e Bulhoes (2019) demostraram que os estados e
municipios exportadores perdem receitas consideraveis devido a citada politica. Nao obstante,
Silva e Gongalves (2019) mostraram também que essas perdas tém efeito negativo sobre o
desenvolvimento socioecondmico regional.

Essas constatacdes trazem o qudo relevante ¢ analisar de forma parcimoniosa a
aplicacdo das politicas de incentivos fiscais, que podem entre outras coisas, ir de encontro ao
art. 3° incisos III da CF/88, que tinha como objetivo erradicar a pobreza e a marginalizagdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais. Metas que para Martins, Pontes e Higa (2018) nao
foram alcangados devido, por exemplo, ao baixo Indice de Desenvolvimento Humano nos
municipios mais pobres das regides Norte e Nordeste do Brasil nas duas primeiras décadas do
século XXI.

Lavinas (2018) defende que um dos motivos do baixo indice de desenvolvimento
brasileiro ocorre devido a dependéncia de politicas macroecondmicas de incentivos fiscais, de
restricdo de gastos, que nao contribuem, por exemplo, com o déficit habitacional. Goularti
(2019) discorre que as politicas de incentivos fiscais tém uma tendéncia a favorecer regides e
municipios de maior estrutura, o que faz concentrar e centralizar riquezas, agravando ainda

mais as desigualdades regionais.
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Segundo Nylander e Ribeiro Junior (2020), um dos motivos das iseng¢des fiscais, em
especial as sobre o ICMS exportagdo ndo ter contribuido para o desenvolvimento
socioeconomico de estados e municipios, pode estar no fato de que a reducao da carga tributaria
nao fez com que aumentasse o investimento privado como se previa. Para Guceri e Albinowski
(2021), isso acontece mais gravosamente em periodos de incertezas econdmicas,
principalmente em paises em desenvolvimento.

Enfim, com todo o exposto, percebeu-se que o uso de politicas de incentivos fiscais
por parte do governo central na busca de estabilidade econdmica, crescimento ou
desenvolvimento sdo contrastantes. Em paises em desenvolvimento como € o caso do Brasil,
0 governo por vezes adota politicas de incentivos fiscais na busca de aprovagao popular e com
intengdes eleitorais. Como ocorrido por exemplo, em 2014 e 2022, periodos em que essas
politicas tiveram o carater essencialmente expansionista ao tentar conter a inflagdo, aumentar
exportagdo, aumentar a circulagdo de dinheiro e aumentar o consumo.

Em relagdo a 2022, o Ministério da Economia prevé que o pais deixard de arrecadar
cerca de 71,1 bilhdes de reais com os incentivos fisicas, dos quais aproximadamente 44,0%
serdo devido as desoneragdes do PIS/COFINS sobre os combustiveis. O IPI, um dos principais
tributos que compdem os fundos de transferéncias de recursos para os entes subnacionais, sera
responsavel por cerca de 35,0% desse total. Esses numeros indicam que essas politicas sdo s
mais um ciclo de medidas populistas adotadas pelo governo, ja que as politicas fiscais adotadas
em 2014 e nos anos que antecederam a esse periodo, além de provocar um rombo nas contas
publicas e consequentemente nas finangas publicas contribuiram para que o pais entrasse em
uma crise econdmica profunda. Como descrevem Barbosa Filho (2017) e Matias Pereira
(2017), politicas econdmicas e fiscais equivocadas, principalmente entre 2011 e 2015,
provocaram queda economica e desestruturou as finangas publicas.

Os gastos tributarios advindo de incentivos fiscais em busca de aprovagdo popular e
reelei¢do tém sido prejudiciais as finangas publicas. As consequéncias desses incentivos quando
analisados sob a 6tica dos municipios brasileiros, que em sua grande maioria dependem de
repasses do governo central para equilibrar suas financas, podem ser ainda mais severos. Além
de populistas, sdo medidas que podem agravar a desigualdade entre os municipios,
principalmente devido ao fato de que esses entes nao participam da formulagao dessas politicas

fiscais.
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4.2 Evolucao dos repasses das transferéncias intergovernamentais e da arrecadaciao
propria dos municipios brasileiros em cenarios de implementacio de politicas de
incentivos fiscais

No cerne da Teoria da Descentralizacao Fiscal os recursos financeiros de cada ente
federado vém tanto de sua autonomia em instituir tributos como das transferéncias repassadas
pelo governo central. Assim, as politicas fiscais determinadas pela Unido podem estabilizar a
economia, gerar ¢ manter empregos, renda, aquecer a industria, aumentar o consumo, mas
podem também interferir na distribuicdo de receitas para os municipios e provocar efeito
negativo nas finangas publicas. Neste sentido, buscou-se analisar se as politicas de incentivo
fiscal implementadas simultaneamente (e dependentes) sobre o IPI, ICMS exportagdo e
PIS/COFINS, entre os anos de 2009 e 2013, interferiram nas funcdes estabilizadoras ¢
distributiva do Estado e alocativa dos municipios, no ambito da descentralizagao fiscal.

O primeiro resultado refere-se aos indicadores macroecondmicos de renda, servigos,
consumo e industria, que buscam mostrar o comportamento da economica brasileira diante das
citadas politicas de incentivo fiscal. Os resultados apresentam os numeros relativos a
arrecadacdo dos dois principais tributos de competéncia da Unido que sdo partilhados com os
municipios, o IR e o IPL, e das contribuigdes de PIS/COFINS e CSLL que apesar de ndo serem
partilhados com os municipios servem de balizadores econdmicos, ja que sdo cobradas
respectivamente sobre a receita e o lucro das empresas. Tais resultados sdo importantes pois
como relatam Nela, Muja e Metin (2019), a estabilidade do ambiente macroeconémico
contribui para geracdo de empregos, manuten¢ao da renda, bem como para o fornecimento de
servicos. Além disso, para Durigan Junior et al. (2018) bons indicadores industriais estdo
relacionados com o desempenho geral da economia, a demanda por seus diferentes produtos e
a expectativa de consumo.

J& o segundo resultado, apresenta o comportamento das arrecadagdes dos municipios
brasileiros provenientes das transferéncias intergovernamentais, tanto da Unido por meio do
FPM, e das compensagdes das isengdes do ICMS para exportagao (Lei 87/96), quanto dos
estados por meio do IPVA. Aritenang (2020), relata que como os entes subnacionais em sua
maioria ndo tem capacidade de gerar receitas proprias, as transferéncias intergovernamentais
sdo cruciais para garantir os investimos locais como, por exemplo, em infraestrutura.

Por sua vez, mesmo sendo menos significativa que as receitas advindas das
transferéncias intergovernamentais, na busca de verificar se os municipios brasileiros tém
procurado aumentar suas receitas proprias — IPTU, ITBI, ISS — o terceiro e ultimo resultado

dessa secao traz o comportamento das arrecada¢des municipais provenientes destes tributos.
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Afinal como aprestam Baido, Cunha e Souza (2017), as receitas proprias da maioria dos
municipios brasileiros € baixa, pois apesar da descentralizagao e autonomia administrativa dada
aos entes subnacionais, devido a necessidade de manter a eficiéncia do sistema tributario e
garantir melhor aplicagcdo dos recursos financeiros em determinados setores, a maior parte da

arrecadag@o se manteve centralizada.

4.2.1 Comportamento dos indicadores macroeconéomicos

Os primeiros resultados demonstram o comportamento da economia brasileira por
meio dos indicadores macroeconomicos referentes ao consumo, a renda e a atividade industrial.
Assim, nas Figuras 2 e 3 apresentam-se respectivamente a arrecadagdo anual total da Unido
referente ao IR e ao IPI em milhdes de reais entre os anos de 1999 e 2017.

Os nimeros indicam que o IR, Figura 2, de maneira geral apresentou um aumento
percentual significativo. A variagdo total teve um crescimento de aproximadamente 125,0% na
arrecadacdo, de R$ 159.442,33 milhdes em 1999 para R$ 359.697,67 em 2017.

Da mesma forma, os resultados da arrecadagao do IR no periodo correspondente as
isencdes sobre o IPI tiveram aumento de aproximadamente 18,7% entre 2009 e 2013, passando
de R$ 312.169,69 milhdes em 2009 para R$ 370.580,59 milhdes em 2013. Esses numeros
podem indicar que um dos objetivos das isencdes fiscais foi alcangado. Como descrevem
Gongalves e Bonat (2018) e Goularti (2019), o Estado por vezes concede beneficios fiscais a
industria em troca da geracdo de emprego e da renda, e um consequente aumento da receita
tributaria a médio e longo prazo.

Observou-se pouca oscilagdo no periodo em estudo, a ressaltar uma leve queda em
2003 e 2015. Em relacdo a 2015, com o fim das isen¢des do IPI apos 2013 e o surgimento de
uma nova crise economica em 2014, a arrecada¢do do Imposto de Renda teve uma queda de

5,0%, passando de R$ 370.580,59 milhdes em 2013 para R$ 352.453,00 em 2015.
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Figura 2: Arrecadag@o anual da Unidio com IR entre os anos de 1999 e 2017 em milhdes de reais
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Em sentido contrario, os resultados em relagdo ao IPI, Figura 3, apresentaram grande
oscilagdo nos anos analisados. Primeiro os numeros indicaram uma queda percentual de
aproximadamente 22,00 %, variando de R$ 54.603,23 milhdes em 2000 para R$ 42.550,16 em
2003, e uma aumento no periodo seguinte de 58,0%, chegando a R$ 67.074,90 milhdes em
2008.

Ao analisar o periodo em que ocorreram as isenc¢des do IPI, em 2009 primeiro ano das
desoneragdes ocorreu uma queda de arrecadacdo da Unido em torno de 25,0% em relagdo ao
ano anterior e, posteriormente verificando-se um aumento significativo de 35,0% passando de
R$ 50.105,43 milhdes em 2009 para R$ 67.771,41 em 2011, seguido de nova queda de
aproximadamente 11,0 %, chegando a R$ 60.704,22 milhdes em 2013.

Apo6s o fim das isengdes, as receitas do governo central com o IPI se mantiveram
estaveis até cair aproximadamente 25,0% entre 2013 e 2016, também provavelmente devido a
crise econdmica que se iniciou em 2014. Por fim, ha uma pequena recuperagdao de
aproximadamente 5,0%, com a arrecadacdo passando de R$ 46.277,37 em 2016 para R$
48.474,36 em 2017.

De maneira geral, a curva de tendéncia para o IPI apresentou queda na arrecadagdo de
aproximadamente 5,1 %, de R$ 51.076,13 milhdes em 1999 para R$ 48.474,36 milhdes em

2017. Esses resultados podem indicar que a producao industrial brasileira ficou comprometida
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nas duas primeiras décadas do século XXI, parte em fungdo das crises economicas de 2008 e
2014 e outras barreiras como as tecnologicas e a inexisténcia de politicas fiscais mais efetivas.

Para Castro (2021) a industria nacional sempre esteve a mercé de politicas
macroecondmicas refreadoras do nivel de atividades por parte do governo federal, que em busca
do aumento de receitas incentivaram a explosao das importagdes. Para Pereira Sampaio (2019),
avancou-se na concessao de crédito para empresas privadas, na reducdo de impostos, aumento
de subsidios, que até tiveram algum impacto na manutengao da economia com elevado nivel de
emprego, mas custou caro ao orgamento publico.

Ao analisar o periodo em que aconteceram as isencdes fiscais do IPI, entre 2009 e
2013, os percentuais apontam que essas iseng¢des alavancaram o setor industrial ¢ mantiveram
o crescimento da renda. No IPI, o aumento percentual foi de aproximadamente 26,0%. Além
do mais, trés das maiores arrecadacoes do IPI entre 1999 ¢ 2017 aconteceram em 2010, 2011 e
2013, anos que tiveram as isengoes fiscais, com destaque para o ano de 2011 que foi de RS
67.771,41 milhdes, maior valor em todo periodo analisado.

Os resultados referentes a maior receita fiscal por parte da Unido proveniente da
atividade industrial, podem indicar que um dos objetivos da politica adotada pelo governo
central foi alcangado, ja que a industria respondeu de forma positiva as isengdes fiscais sobre o
IPI. Isso ocorreu segundo Schapiro (2017), porque as sucessivas politicas de incentivos fiscais
destinadas ao setor aconteceram devido a combinacgdo de crises setoriais periddicas que geraram
intervengdes do governo voltadas para solugdes a curto prazo.

Mesmo ndo sendo tributos compartilhados com os municipios sdo apresentados na
Figura 4 os resultados referentes a arrecadagao anual total do PIS, COFINS e da CSLL entre os
anos de 1999 e 2017, que constituem um indicador preciso de atividade econdmica por
incidirem sobre o consumo e renda. As trés contribuigdes apresentaram crescimento percentual
para o periodo em estudo, com destaque para a CSLL que cresceu aproximadamente 206%,
variando de R$ 22.601,44 milhdes de reais em 1999 para R$ 69.248,21 milhdes de reais em
2017.

A COFINS que entre as trés contribuigdes representa o maior montante de receita, teve
o segundo maior crescimento percentual entre elas, aproximadamente 120%, de R$ 99.610,20
milhdes de reais em 1999 para R$ 218.857,63 milhdes em 2017. Ja os resultados para o PIS
mostram um crescimento percentual de aproximadamente 92%, com arrecadacdo em torno de

R$ 30.439,75 milhdes de reais em 1999 e R$ 58.476,40 milhdes em 2017.
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Figura 3: Arrecadag@o anual da Unido com IPI entre os anos de 1999 e 2017 em milhares de reais
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Destaca-se ainda que as medidas de isencdes fiscais sobre o PIS e COFINS para a
exportagdo ap6s 2002 nao prejudicaram a tendéncia de crescimento percentual das referidas
contribuicoes. Afinal, mesmo com as desoneracgoes, as arrecadacdes com o PIS e a COFINS
aumentaram respectivamente 91% e 77% entre 2002 e 2017. Um dos motivos descritos por
Lima e Rezende (2019), pode ser o fato que nos ultimos anos o governo intensificou a
arrecadagdo de tributos ndo compartilhados com estados e municipios.

No entanto, mesmo com a tendéncia de crescimento apresentada pela arrecadagdo
referente as contribuigdes citadas, percebeu-se queda nos percentuais do PIS, COFINS e CSLL
entre 2013 € 2015 — assim como ocorreu com IR e o IPI — em torno de 9,0%, 11,0% e 17,0 %
respectivamente.

De forma geral, os resultados mostram que a arrecadacdo tributdria da Unido em
relacdo ao IR, PIS, COFINS, CSLL apresentaram tendéncia de aumento percentual entre 1999
e 2017. Ja para o IPI, mesmo diante das oscilagdes, ocorreu aumento percentual entre 2009 e
2013, periodo de suas desoneracdes. Esses nimeros podem indicar que as politicas de
incentivos fiscais adotadas pelo governo sobre o IPI, PIS e COFINS alcangaram seus objetivos,

que foi manter o nivel de emprego e renda e dar certa estabilidade econdmica ao pais.
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Figura 4: Arrecadag@o anual da Unido com PIS, COFINS e CSLL entre os anos de 1999 e 2017 em milhares de

reais
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Para relativizar os resultados acima e dar robustez as analises, a Figura 5, apresenta o
comportamento do PIB per capita brasileiro durante o periodo em estudo. Os resultados
apresentados pela curva de tendéncia apontam crescimento do PIB a uma taxa aproximada de
0,0386 entre 1999 e 2017, apesar da queda em 2014 e 2015, anos que como relatam Oreiro
(2017) e Pires (2016), a econdmica brasileira apresentou recessdo e o PIB nacional teve
retracdo. Esse comportamento do PIB, indica que o aumento da arrecadagdo da Unido com IR,
PIS, COFINS e CSLL, proporcionaram de fato, ganhos reais.

Destaca-se assim, que no cerne da Teoria da Descentralizagdo Fiscal ao exercer sua
funcao estabilizadora o governo central ndo teve perda de arrecadacdes tributaria, mesmo tendo
a Unido renunciado de receitas fiscais devido as isen¢des em prol da estabilidade econdmica
diante de crises. Pelo menos até 2014, ano que como descrevem Barbosa Filho (2017) e Lara
e Black (2016) se iniciou uma recessao econdmica que atingiu o pais e ainda ¢ percebida nos
dias atuais, que segundo Lima, Araujo e Lucena (2020), fizeram com que o repasse de impostos

federais para estados € municipios caissem.
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Figura 5: Comportamento médio anual do PIB per capita deflacionado dos municipios brasileiros entre os anos

de 1999 e 2017
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Porém — como este trabalho apresentara na terceira secao dos resultados — mesmo que
os resultados descritivos tenham mostrado tendéncia de crescimento das receitas do governo
central, ndo se pode elidir dessa discussao o fato de que todas essas isencdes fiscais acarretaram
renuncias de receitas por parte da Unido, o que pode provocar efeitos negativos nas financas
publicas dos entes subnacionais, em especial os municipios. Ademias, o efeito negativo nas
finangas municipais pode comprometer sua capacidade de alocar recursos em prol do bem-estar

da populagao.

4.2.2 Comportamento das transferéncias intergovernamentais

As principais fontes de arrecadacdo da maioria dos municipios brasileiros sio
provenientes das transferéncias intergovernamentais. Neste sentido, a Tabela 1 apresenta os
resultados referentes a média anual per capita das transferéncias da Unido para os municipios
via FPM, e das transferéncias referentes as compensagdes das isencdoes do ICMS para
exportacao por meio da Lei 87/96, a Lei Kandir. A Tabela 1 apresenta também as transferéncias
dos estados para os municipios referentes ao IPVA, que apesar de ndo ter sobre ele incidéncia
direta das desoneragdes tributarias pode representar um indicativo da indudstria automobilistica,

setor beneficiado de forma direta com as isen¢des do IPI.
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Os niimeros demonstraram que as transferéncias referentes ao FPM oscilaram em todo
o periodo analisado, um dos motivos pode ter sido as variagdes na arrecadagao do IPI. Contudo,
as transferéncias tiveram crescimento médio de aproximadamente 102,0%, passando de R$
654,22 em 1999 para R$ 1.321,96 em 2017. Além do mais, os resultados referentes aos anos de
desoneragdo do IPI — um dos principais impostos que compdem o FPM — mostram que nesse
periodo também ocorreram variagdes nos repasses, mas os resultados indicaram crescimento
percentual médio de aproximadamente 14,0%, variando de R$ 1.054,75 em 2009 para R$
1.201,55 em 2013.

Destaca-se ainda, que em 2009, primeiro ano das iseng¢des, as transferéncias do FPM
tiveram queda de aproximadamente 9,0% em relagao ao ano anterior, passando de R$ 1.153,70
em 2008 para R$ R$ 1.054,75. Esses valores podem apontar que mesmo que tenha havido
crescimento nas transferéncias, inicialmente as desoneragdes do IPI ndo foram positivas para a

arrecadac¢do da Unido e consequentemente para os repasses do FPM.

Tabela 1: Comportamento médio anual das transferéncias intergovernamentais da Unido e dos estados para os
municipios entre os anos de 1999 ¢ 2017*

Ano FPM LC 87/96 IPVA
Média desv. pad. Média desv. pad. Média desv. pad.

1999 654,22 2.543,99 24,48 27,41 20,70 50,65
2000 640,15 1.660,36 19,97 31,07 22,06 123,00
2001 781,05 5.916,68 17,48 53,93 25,06 142,92
2002 726,42 549,43 16,36 39,15 22,02 91,96
2003 703,84 492,66 14,38 19,58 21,52 67,89
2004 729,68 523,02 12,12 29,97 24,30 70,03
2005 853,77 620,79 10,95 13,45 26,81 42,29
2006 1.075,50 801,79 6,39 9,56 28,85 31,06
2007 1.020,48 737,57 6,11 11,12 34,81 77,01
2008 1.153,70 831,46 5,29 8,64 36,15 38,51
2009 1.054,75 754,15 4,92 6,42 41,76 44,05
2010 1.085,71 780,40 4,70 5,83 43,70 47,81
2011 1.266,12 1.323,28 4,62 5,95 47,98 53,90
2012 1.218,18 883,27 4,80 17,11 53,27 49,33
2013 1.201,55 869,88 4,19 8,31 53,11 48,25
2014 1.219,12 879,98 3,87 11,84 56,71 50,08
2015 1.150,89 833,09 3,53 6,13 60,88 49,84
2016 1.243,19 906,55 4,06 5,47 76,70 58,21
2017 1.321,96 965,86 3,75 6,94 71,05 56,47

*Média anual per capita
Fonte: Dados da Pesquisa.

Ressalta-se que os resultados descritivos apresentados em relagdo as transferéncias do
FPM aos municipios brasileiros ndo permitam inferir sobre os efeitos dos incentivos fiscais do
IPI sobre a capacidade de distribui¢do de recursos da Unido com os municipios. Entretanto,
esses resultados podem sugerir que no ambito da descentralizagao fiscal, as isen¢des do IPI nao

interferiram negativamente na natureza distributiva do FPM. Resultados que corroboram com
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os encontrados por Begnini e Santos (2021), Mendonga e Queda (2019), Vieira, Oliveira e Avila
(2021) que em geral mostraram que as politicas de isengdes fiscais do governo federal ,
principalmente sobre o IPI, ndo provocaram queda nos repasses do FPM.

Para dar mais robustez a essa analise, no que se refere ao real crescimento das
transferéncias do FPM para os municipios brasileiros durante o periodo em estudo, a Figura 6
apresenta o comportamento da razdo do FPM pelo PIB entre 1999 e 2017. No geral, a linha de
tendéncia mostra um crescimento médio anual, mesmo que pequeno, a uma taxa em torno de
0,0006. Essa tendéncia em relagdo ao comportamento da razdo FPM/PIB, indica um ligeiro
aumento real das transferéncias da Unido par os municipios durante os anos de 1999 ¢ 2017. O
que reforga a percepcao de que as isengdes fiscais do IPI ndo prejudicaram as transferéncias de
recursos federais para os municipios via FPM.

Ressalta-se que da mesma forma que ocorreu com as arrecadagdes do IPI e com os
repasses do fundo de participag¢do, a razdo do FPM pelo PIB também oscilou no periodo
analisado. A destacar o crescimento entre 2003 e 2011, depois acontece um decrescimento entre

2011 € 2016 com a retomada em 2017.

Figura 6: Comportamento médio anual per capita da razdo do FPM pelo PIB dos municipios brasileiros entre os

anos de 1999 ¢ 2017
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Como os resultados num todo apresentaram uma tendencia positiva em relagdo aos

repasses do FPM nas duas primeiras décadas do século XXI, esses nimeros se tornam
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relevantes pois como descrevem Vogt, Vergini ¢ Hein (2017), o Brasil apresenta vasta
disparidade economica e social entre os entes subnacionais com diferentes indices de
crescimento econdmico, assim o governo se faz presente ndo apenas pelas politicas fiscais, mas
também pela distribuicdo de recursos para estados e municipios. Entretanto Guerrero et
al.(2021), ressaltam que ndo basta uma boa distribui¢do de recursos para os entes subnacionais
se eles ndo souberem fazer uma alocagao eficiente desses recursos.

Pois, segundo Baido, Cunha e Souza (2017) altos indices de repasses do FPM podem
ter impacto negativo na equalizacao fiscal do municipios, principalmente sobre a populacao de
extrema pobreza, ¢ na capacidade fiscal municipal. Castro e Lima (2020), descrevem ainda que
em Minas Gerais, por exemplo, os municipios apresentam um nivel de necessidade fiscal
superior aos repassados pelo FPM, dai a necessidade de alocar de forma eficiente os recursos
provenientes das transferéncias intergovernamentais.

Ja os percentuais referentes as compensagdes financeiras, devido as isengdes fiscais
sobre o ICMS exportacdo dadas pelas transferéncias determinadas pela Lei 87/96 apresentados
na Tabela 1, mostraram queda acentuada no periodo em estudo. Em termos médios as perdas
percentuais per capita dos recursos dos municipios oriundos dessas transferéncias chegam a
aproximadamente 85,0%, passando de R$ 24,48 em 1999 para R$ 3,75 em 2017. Para Montoya
e Soccoloski (2018), entre os motivos de queda nos repasses esta o fato de que o governo federal
preferiu incentivar a saida da matéria prima para receber tratamento no exterior, com iSso 0s
estados que tiveram sua arrecadagdo comprometida e consequentemente os municipios nao
receberam os repasses devido a ndo arrecadacao do tributo.

Além do mais, como relata Afonso, Fuck e Porto (2020) as perdas fiscais com as
1sengdes do ICMS para exportacdo foram significativas, especialmente para os estados que
tinham na exportacdo de commodities dentre suas principais atividades economicas. Segundo
Silva e Gongalves (2019), s6 em Minas Gerais, Rio de Janeiro e Parand trés dos quatro maiores
estados exportadores do pais, os valores das compensagdes financeiras determinadas pela Lei
Kandir, apesar de terem aumentado, nunca superaram as perdas provocadas pelas isencdes
fiscais, o que inevitavelmente refletiu também nos repasses para aos municipios.

Em relagdo aos valores repassados do IPVA dos estados para os municipios, os
resultados da Tabela 1 mostram que a arrecadagdo per capita média aumentou
aproximadamente 243,0% entre 1999 e 2017. O aumento nos repasses do [IPVA aos municipios
direta ou indiretamente podem indicar que a medidas desonerativas sobre o IPI serviram para
aquecer as vendas e o mercado de automodveis em geral, além de corroborar com os resultados

encontrados para o FPM.
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Como destaca Godoy, Loreti e Monteiro (2010), as isengdes fiscais sobre o IPI devido
a lei de mercado proporcionam queda nos valores tanto dos carros novos como dos usados.
Entretanto, outros fatores além das isencdes do IPI podem ter contribuido para o aumento na
arrecadagdo do IPVA. Lima, Diniz ¢ Machado (2020) ,destacam por exemplo, que devido a
perda de receitas por causa da recessdo economica iniciada no Brasil em 2014, doze estados
brasileiros majoram a aliquota do IPVA desde entao.

Os resultados referentes ao comportamento do ICMS exportacao e do IPVA, também
foram relativizados pelo PIB e apresentados na Figura 7. As curvas de tendéncia apresentaram-
se decrescente em relacdo ao ICMS exportacdo e ascendente para o IPVA, o que confirma a
queda nos repasses das compensacdes financeiras da Unido aos municipios refertes ao LC 87/96
a uma razao em torno de aproximadamente - 0,15, e 0 aumento nos repasses dos estados para
os municipios no que se refere ao IPVA a uma razio de aproximadamente 0,041, entre os anos

de 1999 e 2017. Resultados, que ratificam os nimeros apresentados pela Tabela 1.

Figura 7: Comportamento médio anual per capita da razdo do ICMS exportagdo e do IPVA pelo PIB dos

municipios brasileiros entre os anos de 1999 e 2017
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Especialmente em relacdo ao ICMS exportacdo, esses resultados lancam luz sobre a
incapacidade do governo federal em cumprir com as obrigacdes estabelecidas pela lei 87/96.

Ademias, se tornam ainda mais preocupantes diante do fato que no corrente ano de 2022, o
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governo federal voltou a adotar a mesma pratica, porém sobre ICMS incidente nos
combustiveis, sob promessa de repassar aos estados e municipios eventuais perdas financeiras
devido as isengdes implementadas.

De maneira geral, os resultados mostraram que as receitas municipais correspondentes
aos repasses das transferéncias do FPM e do IPVA oriundas da Unido e dos estados
respectivamente, apresentaram aumentos percentuais. Em relago as isen¢des do IPI, a Figura
8, apresenta ainda — diante da disponibilidade dos dados — o comportamento do emplacamento

de veiculos novos no Brasil entre 2002 e 2017.

Figura 8: Comportamento do emplacamento de automdveis novos no Brasil entre os anos de 2002 e 2017
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Fonte: FENABRAVE.

Os resultados mostram que a industria automobilistica uma das mais beneficiadas com
as desoneragdes do IPI entre 2009 e 2013, teve um significativo aumento nas vendas. Os
percentuais apontam que a quantidade de veiculos novos vendidos no pais durante os anos de
incentivos fiscais sobre o IPI, aumentou aproximadamente 15,0%, passando de 2.644.610
milhdes em 2009 para 3.041.863 em 2013.

Destaca-se ainda, que o ano de 2012 com 3.115.056 veiculos emplacados foi o ano
que mais vendeu automoveis no periodo em estudo. Os valores relacionados a varidvel
emplacamento indica que as desoneracdes do IPI foram representativas para o setor

automobilistico, ja que elas incidiram diretamente no prego dos automaveis.
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4.2.3 Comportamento da arrecadacgio propria dos municipios brasileiros

Dada as isengdes fiscais analisadas neste estudo, essa se¢do apresenta resultados que
indicam se houve um movimento por parte dos municipios brasileiros em aumentar suas
arrecadagdes proprias entre os anos de 1999 e 2017. Neste sentido, a Tabela 2 apresentas os
resultados da média anual per capita das arrecadagdes dos municipios em relagdo ao IPTU, ISS
e ITBI para esse periodo.

Os resultados apresentados na Tabela 2, mostram que em termos percentuais as
arrecadagoes referentes aos trés tributos analisados tiveram crescimento médio per capita entre
1999 e 2017. Entre eles, destaca-se o ISS que cresceu aproximadamente 330,0 %, enquanto o
IPTU e o ITBI cresceram respectivamente 60,0% e 166,0%. Os numeros das receitas proprias
dos municipios brasileiros provenientes do ISS também sdo maiores que as arrecadagdes
referentes ao IPTU e ITBI, além disso a maior arrecadacdo per capita média do ISS no periodo
analisado foi de R$ 108,12, enquanto as maiores receitas per capita do IPTU e ITBI foram
respectivamente R$ 50,56 ¢ R$ 31,94. Notou-se discrepancia no valor do desvio padrao,
provavelmente devido a disparidade economica existente entre os municipios brasileiros, o que
interfere na sua capacidade de arrecadagao propria.

Esses nimeros demostram a importancia do setor de servigos para as receitas proprias
dos municipios brasileiros, pois como relatam Batista, Hegele e Oliveira (2018), apesar da
dificuldade de definir o setor devido a sua heterogeneidade, ele se torna cada vez mais
importante para o Brasil diante do atraso industrial em que o pais se encontra. Mesmo porque
segundo Abegaz e Nene (2022), Ndubuisi, Otioma e Tetteh (2021), em paises em
desenvolvimento, o setor de servicos de forma geral tem se expandido bastante e compdem a
maior parcela do PIB. Ja Rocha, Tatsch e Cério (2019), descrevem que nao ha distingdo pois
tanto em paises desenvolvido como nos em desenvolvimento tem-se observado a diminuigdo
da participacdo do setor industrial no PIB e aumento da participacao do setor de servigos, e que
esse aumento esta relacionado ao aumento do emprego no setor de servicos, com destaque para
o segmento financeiro, de seguros, imobiliarios, comerciais, comunitarios, sociais € pessoais.

Porém, esses valores podem ser considerados baixos em relacdo as receitas
provenientes das transferéncias da Unido apresentadas na Tabela 1 pois, por exemplo, s6 em
relacdo ao FPM as receitas proprias sdo em média aproximadamente 15 vezes menores.
Numeros que como expdem Massardi e Abrantes (2016), caracterizam a alta dependéncia dos

municipios brasileiros das transferéncias intergovernamentais.
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Tabela 2: Comportamento médio anual das arrecadagdes proprias dos municipios brasileiros entre os anos de
1999 ¢ 2017*

Ano IPTU ISS ITBI
Média desv. pad. Média desv. pad. Média desv. pad.

1999 31,46 120,91 21,80 66,38 11,98 4491
2000 29,52 140,29 26,11 197,64 11,63 23,52
2001 36,11 497,81 32,89 365,20 14,25 80,19
2002 28,68 193,61 29,71 83,76 13,03 26,87
2003 27,10 79,62 31,41 75,12 14,31 26,14
2004 27,36 78,23 37,20 82,62 13,76 24,92
2005 28,79 76,87 44,58 101,59 13,38 21,15
2006 32,96 98,57 67,03 192,76 18,68 40,35
2007 32,26 97,62 64,09 187,93 17,81 38,74
2008 30,23 77,41 70,99 144,52 19,73 33,99
2009 32,07 80,72 75,62 156,12 17,59 27,65
2010 34,14 83,73 91,66 196,61 20,61 31,95
2011 37,37 95,17 102,20 358,94 25,46 41,95
2012 39,88 95,41 106,03 205,31 28,14 68,69
2013 40,14 91,38 102,88 248,14 29,60 46,10
2014 42,56 93,52 108,12 223,38 31,75 58,46
2015 45,35 97,38 96,24 189,77 30,43 46,32
2016 50,56 106,24 97,88 174,73 30,86 44,97
2017 50,49 110,01 94,10 175,98 31,94 211,73

*Média anual per capita
Fonte: Dados da Pesquisa

Entretanto, os percentuais relacionados ao aumento das receitas proprias municipais
entre 1999 e 2017, podem indicar evolucdo em relagdo aos esfor¢cos dos municipios brasileiros
em auferir suas proprias receitas. Para Aratjo, Santos Filho e Gomes (2015), o IPTU ¢ um dos
tributos responsaveis pelo aumento das arrecadacdes proprias nos municipios brasileiros e que
s0 no estado de Alagoas, entre os anos de 2000 e 2010 aproximadamente 13,0% dos municipios
que ndo cobravam o IPTU passaram a cobrar. Além do mais, como descreem Moura et
al.(2020), esses percentuais se tornam ainda mais expressivos quando observa-se que varios
fatores inviabilizam a geragdo da arrecadagdo propria dos municipais no Brasil, ambiente
econdmico quase sempre inadequado, baixo nivel de renda da populacdo, timida dindmica do
setor de servicos, a indisposi¢do dos gestores em impor tributos em face de sua imagem politica.

Nao obstante, no cerne da Teoria da Regulacdo Econdmica um dos fatores que também
podem ter contribuido para o aumento percentual nas receitas proprias municipais sdo 0s
marcos regulatorios legais estabelecido no pais a partir da LRF de 2000. Como ressaltam
Moura et al. (2020), Nunes, Marcelino e Silva (2019), a LRF com objetivo de regular a gestao
fiscal trouxe mecanismos que exigem e estimulam estados e municipios a terem mais
responsabilidade na gestao publica, obrigando-os a instituir, prever e cobrar os tributos que sao
de suas competéncias.

Ao analisar as receitas proprias dos municipios brasileiros por estrato populacional, os

resultados apresentados na Tabela 3, mostram que o ISS se mantém como as maiores receitas
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proprias municipais em todas as faixas populacionais analisadas. Ressalta-se, entretanto, que a
disparidade na arrecadagdo tributria de competéncia municipal ¢ extremamente acentuada
quando se compara os municipios com menos de 20.000 habitantes — que em 2017
representavam aproximadamente 70,0 % dos municipios brasileiros — com os de mais de
100.000 habitantes, pois as arrecadacdes com IPTU, ISS e ITBI dos municipios maiores em
relacdo aos menores sdo respectivamente 423,0%, 271,0% e 77,0% mais altas.

Contudo, dada a Teoria da Descentralizagao Fiscal, segundo Costa e Gartner (2017)
para que o ente publico cumpra com as fungdes a ele estabelecidas tdo importante quanto
aumentar suas receitas proprias ¢ necessario buscar alocar de maneira eficiente seus recursos
para que possam desempenhar da melhor forma possivel suas obrigacdes sociais com a
populagdo. Pois como descrevem Araya-Cordova et al. (2021), uma politica eficiente de
alocacao de recursos municipais € crucial para a populacao, especialmente a mais vulneravel.
Ademais, como relatam Keefer, Scartascini e Vlaicu (2022), os gastos publicos quando bem
alocados contribuem para o desenvolvimento ao promover melhorias na educacao basica, saude

primdria, seguranca e infraestrutura.

Tabela 3: Comportamento médio anual das arrecada¢des proprias dos municipios brasileiros por estrato
populacional entre os anos de 1999 ¢ 2017!

Populagio? . IPTU . ISS . ITBI
Média des. pad. Média des. pad. Média des. pad.
0]-- 20 23,82 162,48 54,64 198,90 20,16 73,14
201]--50 43,04 102,25 73,98 180,94 17,60 31,03
50 ]-- 100 71,41 121,95 103,20 153,54 22,66 36,25
100 |-- 124,59 143,10 202,77 277,03 35,84 39,90

"Média anual per capita; 2Milhares de habitantes
Fonte: Dados da pesquisa

Os desafios em alocar os recursos publicos se potencializam devido a discrepéancia
econdmica entre os municipios brasileiros e capacidade que esses t€ém em captar receitas
propria. Porém, mesmo diante da heterogeneidade econdmica dos municipios, ndo se pode
elidir dessa discussdao como destacam Costa et al. (2015) , Santos e Rover (2019), o fato de que
os gastos publicos sdo financiados por meio de tributos cobrados da sociedade, entdo alocar
bem esses recursos ¢ uma forma de garantir que a populacdo tenha maior acesso aos bens e
servigos publicos.

Com o objetivo de dar maior solidez aos resultados encontrados, a Figura 9 traz o
comportamento da arrecadagdo propria total dos municipios brasileiros — dada pela soma do
IPTU, ISS e ITBI — relativizada pelo PIB. Neste sentido, a linha de tendéncia mostra um

crescimento médio anual per capita das receitas proprias municipais de aproximadamente
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0,034. Esse resultado, além de demonstrar que o aumento da arrecadagdo propria dos municios
brasileiros entre 1999 e 2017 foi real, refor¢a a percepcao, que existe um movimento dos

municipios em aumentar suas arrecadagdes proprias.

Figura 9: Comportamento médio anual per capita da razdo da arrecadagdo propria dos municipios brasileiros

pelo PIB entre os anos de 1999 e 2017
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Fonte: Elaborado pelo autor.

No ambito da Teoria da regulagdo Economica, dado mecanismos regulatorios
instituido pela CF/88 composto PPA, LDO e LOA, um dos caminhos para que os municipios
consigam alocar de forma eficiente seus recursos para prestagao de servigo ¢ terem um minimo
de equilibrio orcamentario e fiscal. Pois na visdo de Baldo (2018), a alocacdo dos recursos
precisam levar em consideracdo questdes orgamentdrias, como a problemadtica das despesas
publicas em geral. Além do mais, como relatam Valle-Cruz, Fernandez-Cortez e Gil-Garcia
(2021) a distribuicao e alocacao de recursos devem ser dindmico, porque os eventos econdomicos
como crises, pandemias, inflacdo, taxa de cAmbio sdo dindmicos.

Neste contexto, mesmo diante do conhecimento de que as despesas com pessoal
representam a maior fatia das despesas correntes municipais, com o intuito de verificar se os
municipios buscaram aumentar de alguma forma suas arrecadagdes proprias, a Tabela 4

apresenta o Quociente de Equilibrio Fiscal de Kohama (QEF), dado pela razao entre a soma de
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todas as receitas proprias dos municipios pela soma de suas despesas com pessoal — despesas

que os municipios tém pouca ou nenhuma margem de discricionariedade.

Tabela 4: Comportamento do equilibrio fiscal dos municipios brasileiros por estrato populacional entre os anos
de 1999 ¢ 2017

Coeficiente Populagdo' Todos os
0l 20 20 |- 50 50 | 100 100 |- municipios
QEF 0,0694 0,1136 0,1827 0,3038 0,0936

"Milhares de habitantes
Fonte: Dados da pesquisa

Os resultados da Tabela 4, com base nos parametros de receitas e despesas utilizadas,
mostraram que em geral o equilibrio fiscal dos municipios brasileiros apresenta déficit fiscal,
com valor aproximado para seu QEF em torno de 0,1. Entretanto, os resultados referentes aos
estratos populacionais apresentam que quanto maior o municipio maior € seu equilibrio fiscal,
com destaque para os municipios com mais de 100 mil habitantes que possuem um indice de
equilibrio fiscal quase o triplo dos municipios que estdo nos outros estratos populacionais.

A Tabela 5, apresenta os resultados do QEF para os municipios brasileiros estratificado
por regido. Comparativamente o quociente indica que os municipios da regido nordeste sdo os
que possuem o menor equilibrio fiscal, e os da regido sudeste sdo os que possuem os melhores

indices.

Tabela 5: Comportamento do equilibrio fiscal dos municipios brasileiros por regido entre os anos de 1999 e
2017

Coeficiente Regido
Centro-oeste Nordeste Norte Sudeste Sul
QEF 0,1133 0,0447 0,0794 0,1247 0,0989

Fonte: Dados da pesquisa

Os resultados indicaram que as receitas proprias dos municipios brasileiros,
percentualmente aumentaram entre os anos de 1999 e 2017, porém os indices para o QEF
apresentaram déficit fiscal municipal tanto nas analises por estrato populacional, como por
regido do pais. Em geral, segundo Massardi e Abrantes (2014), Silva, Quintela e Vieira (2018),
Suzart, Zuccolotto e Rocha (2018) isso ocorre porque a grande maioria deles ¢ de pequeno
porte, muitos sdo predominantemente rurais, possuem base econdmica fraca, e dependem
consideravelmente das transferéncia intergovernamentais.

Por fim, a Figura 10 apresenta o resultado da série historica referente ao
comportamento do equilibrio fiscal dado pelo quociente de Kohama para os municipios

brasileiros entre 1999 e 2017. O comportamento da curva mostra que apesar de uma leve



88

tendéncia de crescimento a uma taxa de aproximadamente 0,0067, historicamente o equilibrio
fiscal dos municipios brasileiros apresenta déficit, o que pode prejudicar a capacidade desses
entes em alocar bens e servigos para a populagao.

Portanto, no contexto da Teoria da Descentralizacao fiscal, os nimeros apresentados
indicam que mesmo com o expressivo aumento percentual das receitas proprias entre 1999 e
2017, os municipios brasileiros possuem baixa condi¢do de realizar suas fungdes alocativas
devido ao baixo equilibrio fiscal apresentado por eles. Isso pode ocorrer por dois motivos,
primeiro porque como ressaltam Vieira, Avila e Lopes (2021) o potencial tributario dos
municipios brasileiros ainda ¢ pouco explorado, e segundo, como destaca Marconato, Parré e
Coelho (2021) pode ser devido ao aumento de suas despesas, por exemplo, das despesas como
pessoal, que inclusive como relata Santana et al. (2019) vai contra as regras estabelecidas pela

LRF.

Figura 10: Comportamento médio anual do equilibrio fiscal dos municipios brasileiros entre os anos de 1999 e

2017
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Fonte: Dados da pesquisa

O comportamento cronico de déficit para o equilibrio fiscal dos municipios brasileiros,
sugere que diante de um cenario de politicas de incentivos fiscais multiplas e dependentes uma
das outras, os municipios podem ter reduzido suas despesas discricionarias, o que pode ter
afetado sua condicao de alocar bens e servicos para a populagdo. Mesmo diante do aumento das

suas receitas proprias.



&9

De maneira geral, no contexto das politicas de isengdes fiscais, os resultados
apresentados nessa secdo indicaram que a economia respondeu de forma positiva as
intervencdes do governo em busca de estabilidade macroecondmica, dado o crescimento da
arrecadacao federal referente ao IR e ao IPI, e do crescimento do nivel de distribui¢ao de
recursos das transferéncias da Unido para os municipios via FPM. Contudo, observou-se queda
na distribui¢do de recursos por parte dos estados para os municipios, por meio da cota parte do
ICMS exportacgao.

Em relagdo as receitas proprias dos municipios brasileiros, os resultados apresentaram
crescimento da arrecadacdo tributdria desses entes, porém o historico de déficit no indice de
equilibrio fiscal encontrado pode ter comprometido sua capacidade alocativa. Entretanto
ressalta-se, que os numeros apresentados até aqui sdo apenas de carater descritivos e
interpretativos € que em busca de uma andlise inferencial mais rigorosa a se¢do a seguir
apresenta as estimativas referentes aos efeitos das politicas de incentivos fiscal sobre o IPI,
ICMS exportagdo e PIS/COFINS, quando implementadas simultaneamente, sobre o equilibrio

das finangas publicas dos municipios brasileiros.

4.3 Efeito das politicas de incentivos fiscais nas financas publicas dos municipios
brasileiros

Para consecucao do terceiro objetivo especifico deste estudo, esta secdo apresenta os
resultados da estimagdo dos parametros das regressdes lineares com dados em painel que
buscaram inferir sobre os efeitos das politicas de incentivo fiscal aplicadas simultaneamente ao
IPI, ICMS exportacao e PIS/COFINS no equilibrio das finangas publicas dos municipios
brasileiros. Pois como ressaltam Piergallini e Postigliola (2020), o equilibrio nas financas
publicas ¢ influenciado por interesses conflitantes como distribuicdo de recursos, impasses
sobre o 0nus das politicas fiscais, dificuldade em cortar despesas, entre outros fatores.

Ademais, o equilibrio das finangas publicas ¢ um fator essencial para que o ente
publico consiga alocar bens e servigos para a populagdo. Na visao de Kuntari e Chariri (2019),
alocagdo de recursos ¢ uma questdo fundamental para o setor publico e isso se d4 por meio
questdes orgamentarias que envolvam receitas e despesas.

Desta forma os resultados apresentados analisam os efeitos das citadas politicas de
isengoes fiscais no equilibrio das finangas publicas dos municipios brasileiros por meio da
analise inferencial do equilibrio fiscal entre suas receitas e despesas. Para Asatryan, Castellon

e Stratmann (2018), as despesas por exemplo, se ndo forem controladas podem comprometer a
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estabilidade econdomica pretendida pelas politicas fiscais, o controle or¢amentario, além de

colocar em risco o equilibrio das finangas publicas.

4.3.1 Efeito das politicas de incentivos fiscais no equilibrio das financas publicas dos
municipios brasileiros por setor econdomico

Antes de apresentar as estimativas dos efeitos das isencdes fiscais nas finangas
publicas municipais, na Tabela 6 traz-se os resultados do teste da raiz unitaria de Fischer
referente a estacionariedade da série de dados em painel para a amplitude temporal
compreendida entre 1999 e 2017. Os resultados do teste demonstraram que a hipotese nula de
que pelo menos uma unidade do painel tem raiz unitéria foi rejeitada, o que comprova que as
variaveis dependentes e explicativas do modelo ndo possuem tendéncia, nem sazonalidades e

sdo estacionarias.

Tabela 6: Resultado do teste da raiz unitaria do tipo Fischer para a variavel dependente e variaveis explicativas

Distribuicio de probabilidade QEF VAB in:arlavel\s] AB serv VAB agro
Inverse chi-squared (p) 0,0000" 0,0000" 0,0000" 0,0000"
Inverse normal (Z) 0,0000" 0,0000" 0,0000" 0,0000"
Inverse logit (L) 0,0000" 0,0000" 0,0000" 0,0000"
Modified inv. chi-squared (Pm) 0,0000" 0,0000" 0,0000" 0,0000"

*p-value: Significativo a 5%
Fonte: Dados da pesquisa.

Dada a estacionariedade das varidveis dependentes e explicativas, na Tabela 7
mostram-se os resultados dos efeitos dos incentivos fiscais sobre o IPI, ICMS exportacdo e
PIS/COFINS para o periodo que vai do ano de 2009 a 2013 — periodo em que os incentivos
foram implementados simultaneamente (e dependentes) — sobre o equilibrio das finangas
publicas dos municipios brasileiros.

Para se verificar a consisténcia e robustez dos resultados referentes as varidveis de
interesse para cada setor econdmico analisado, foram estimados quatro modelos. Um modelo
apenas com as variaveis explicativas e os outros trés inserindo gradativamente as variaveis de
controle. Em todos os modelos estimados os efeitos das varidveis de interesse sobre o equilibrio
fiscal dos municipios se apresentaram consistentes.

Além disso, o teste para endogeneidade de Durbin-Wu-Hausman nao foi significativo
para as variaveis de interesse, assim, usou-se estimadores OLS. Ademais, todos os modelos
foram significativos a 5% de probabilidade, para os efeitos fixos dos erros, por meio dos testes

de Chow, Hausman e Breush-Pagan.
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Tabela 7: Efeitos dos incentivos fiscais sobre IPI, ICMS exportacdo e PIS/COFINS no equilibrio das finangas
publicas dos municipios brasileiros por setor econémico

Variaveis Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Setor Industrial
InVABind -0,0257" -0,0252" -0,0091" - 0,0053"
desonxVABind 0,00000132" 0,00000133" 0,00000107" 0,00000044"
Partido 0,0623" 0,0223" 0,0283"
Adm ind 0,0032" 0,0015™
IFGF 0,2712" 0,1296"
T1 0,0211"
T2 0,0532"
T3 0,0917"
T4 0,0789"
T5 -0,1872"
n° de obs 95.211 95.211 57.318 57.318
Teste F 0,0000" 0,0148" 0,0000" 0,0000"
Setor Agropecuario
InVABagro -0,0475" -0,0464" -0,0155" -0,0073"
desonxV ABagro 0,00000161" 0,00000165* 0,00000143* -0,00000073"
partido 0,0615" 0,0226" 0,0282"
Adm agro 0,0022" 0,0016™
IFGF 0,2720" 0,1294"
T1 0,0253"
T2 0,0584"
T3 0,0973"
T4 0,0836"
TS5 -0,1842"
n° de obs 95.155 95.155 57.293 57.293
Teste F 0,0000" 0,0000" 0,0000" 0,0000"
Setor de Servicos
InVABserv -0,0092" -0,0081" 0,0196" 0,0557"
desonxV ABserv 0,00000146" 0,00000148" 0,00000193* -0,00000057"
partido 0,0628" 0,0230" 0,0300"
Adm serv 0,0016™ 0,0008*"
IFGF 0,2631" 0,1097"
Tl 0,0142"
T2 0,0627"
T3 0,1166"
T4 0,0988"
T5 -0,1739"
n° de obs 95.227 95.227 57.333 57.333
Teste F 0,0000" 0,0000" 0,0000" 0,0000"

* Significativo ao nivel de 5% de probabilidade; ™ Significativo ao nivel de 10% de probabilidade;
*** Nio significativo
Fonte: Resultados da pesquisa.

Os primeiros resultados indicam que as isen¢des fiscais aplicadas ao IPI, ICMS
exportacdo e PIS/COFINS quando implementados simultaneamente entre os anos de 2009 e
2013 tém efeito negativo sobre o equilibrio das finangas publicas municipais por meio dos
setores industrial e agropecuario. J4 em relagdo ao setor de servigos os resultados mostraram
por meio do modelo 4, que os efeitos das isencdes fiscais sobre o equilibrio das financas

municipais tendem a serem positivos. A destacar, que essa estimativa ¢ dada pela soma dos
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coeficientes das variaveis InVAB e desonxVAB, ja que a varidvel desnxVAB foi construida por
meio do produto da dummy referente as isencdes fiscais pelo VAB.

De maneira geral, os resultados vao contra as premissas da Teoria Economica da
Descentralizac¢ao Fiscal, que segundo Musgrave (1959), d4 ao governo central a condicao de
interferir na economia em busca de estabilidade macroeconémica. Pois, as politicas de
incentivos fiscais executadas simultaneamente sobre o IPI, ICMS exportagdo ¢ PIS/COFINS,
ao provocaram efeitos negativos no equilibrio das finangas publicas dos municipios brasileiros
podem interferir na condicao alocativa desse ente fornecer bens e servi¢os a sua populagao.
Resultados, que como alertam Bevilacqua, Buissa e Morais (2017), refor¢am a necessidade de
se analisar com parcimodnia e planejamento o uso dos incentivos fiscais, que apesar de serem
instrumentos legais, podem comprometer o equilibrio fiscal dos entes federativos.

Para Matias Pereira (2017), isso acontece porque a aplicagao de politicas fiscais
equivocadas adotadas pelo governo apods 2010, entre elas as de incentivos fiscais, contribuiram
para desestruturar as finangas publicas. Na visao de Ribeiro (2019) e Bastos, Rodrigues e Lara
(2015), um dos motivos dos efeito negativos dos incentivos fiscais nas financas publicas,
principalmente depois de 2006, ¢ porque o orcamento publico tem sido impactado
negativamente pela desoneracgdes fiscais. Lima ¢ Machado (2018) argumentam ainda que as
1sengoes fiscais ndo potencializam o aumento do valor adicionado produzido pelas empresas, €
1sso reflete de forma negativa nas receitas publicas, e consequentemente nas finangas publicas.

Esses resultados reforcam em parte uma das proposigdes dessa tese, de que as politicas
de incentivos fiscais, por serem dependentes uma das outras, quando aplicadas ao mesmo tempo
em varios tributos, podem provocar efeitos negativos nas finangas publicas municipais.
Reforcam parcialmente, porque embora as isengdes tenham servido para aumentar a
arrecadacdes devido a manutencdo do emprego e da renda, e as perdas das receitas referentes
ao consumo devido, por exemplo, as isengdes do IPI, possam ter sido negativas para as finangas
municipais, em relagdo ao setor de servicos, os efeitos foram positivos. O que coaduna com os
achados empiricos de Ferreira Bruno, Moraes e Oliveira (2021), Rocha, Tatsch e Cario (2019)
e Silva, Menezes Filho e Komatsu (2016), que indicam o relevante crescimento do setor de
servicos para a economia brasileira percebido principalmente no nimero de empregos totais
gerados em seus varios segmentos, desde os anos 50, na comparac¢ao com o setor industrial.

Contudo, destaca-se também, mesmo que estudos empiricos como os de Vieira,
Oliveira e Avila (2021), Barbosa et al. (2020), Oliveira, Pinto e Rita (2017), Griebeler, Silva e
Allebrandt (2020) e Lukic (2015), indiquem que as isen¢des do IPI foram positivas para o

equilibrio das finangas publicas municipais. Em um cenario de implementagao de multiplas
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politicas de incentivos fiscais simultaneamente isso provavelmente ndo ocorreu. Ja que ao
analisar uma s6 politica de incentivo fiscal separadamente estes estudos podem ter
negligenciado o fato do efeito delas sobre o equilibrio das finangas publicas serem dependentes
uma das outras.

Além do mais, por ser o ICMS um tributo que exerce um importante papel no que se
refere as transferéncias de recursos para os municipios, ndo considerar que durante um periodo
as isengoes do IPI aconteceram concomitantemente as isen¢des sobre o ICMS exportagdo pode
provocar um viés nos resultados. Como destacam Braatz e Rocha (2021), Silva e Gongalves
(2019), Cavalcante e Zanocchi (2020), Viegas e Conte Filho e Carvalho (2019) e Davis e
Biondini (2018), entre todas as isengdes fiscais praticadas pelo governo, as sobre o ICMS
exportagdo via Lei Kandir foram as que tiveram maior efeito negativos para o equilibrio das
finangas municipais.

Essa andlise mais abrangente, além de proporcionar mais consisténcia e robustez aos
resultados, permite com base Teoria da descentraliza¢do fiscal, que fundamentam o uso de
politicas de incentivos fiscais por parte do governo em busca de estabilidade econdmica,
confirmar a terceira hipdtese desse estudo, de que os efeitos das politicas de incentivos fiscais,
multiplas e dependentes uma das outras, sobre o equilibrio fiscal das financas publicas dos
municipios brasileiros sdo variaveis conforme o setor economico beneficiado. Ja que tanto por
meio do setor industrial como agropecuario, as isengdes foram negativas para o equilibrio das
finangas publicas municipais, enquanto por meio do setor de servigos os efeitos foram positivos.

Em relagdo as varidveis de controle, a variavel Partido referente ao alinhamento
partidario, apresentou efeito positivo sobre o equilibrio das finangas publicas dos municipios.
O que indica ser positivo para as financas dos municipios brasileiros o gestor ser do mesmo
partido do presidente da republica.

Numeros que corroboram com os resultados empiricos de Ansolabehere e Snyder Jr
(2006) para os Estados Unidos, Khemani (2007) para a India, Solé¢-Ollé e Sorribas-Navarro
(2008) para Espanha, Gonschorek, Schulze e Sjahrir (2018) para Indonésia e Sakurai e
Theodoro (2020) para o Brasil, que apontaram como um dos motivos para o efeito positivo do
alinhamento partidario entre o prefeito e o presidente da republica nas financas publicas
municipais, o excessivo volume de recursos extras por meio de transferéncias voluntarias.

Os resultados empiricos de Covre e Mattos (2016) mostraram ainda que o alinhamento
partidario entre prefeitos e o governo central potencializam o equilibrio das contas publicas, e
isso tem efeito positivo nas finangas municipais. Por sua vez, os resultados de Sell, Beuren e

Lavarda (2020) indicaram que o alinhamento partidario entre municipio e o governo federal
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tem efeito positivo nas finangas municipais devido aumento da receita corrente liquida, que ¢
beneficiada pelas relagdes politicas. As descobertas empiricas de Henrique e Batista (2020),
destacam ainda que apesar do importante papel do chefe do executivo federal na distribuigao
de recursos, o alinhamento entre o chefe do executivo municipal e o legislativo federal tem
grande influéncia na alocagao de recursos publicos. Alias, os resultados empiricos apresentados
por Marciniuk, Bugarin e Ferreira (2020) demostram que por vezes questdes relacionadas ao
partido politico do gestor municipal desempenham um papel mais decisivo no que se refere as
transferéncias de recursos da Unido para os municipios, do que questdes técnicas.

As estimativas referentes ao nimero de admissdo formal para o setor industrial e
agropecuario — Adm ind e Adm agro — tiveram efeito positivo sobre o equilibrio das finangas
publicas municipais. Esses resultados indicam que o aumento das admissdes formais nos setores
industrial e agropecuario sdo positivas para o equilibrio das financas municipais. Pois, como
destacam Fiichter, Aparecida e Vargas (2017) em periodos de incentivos fiscais ocorre, por
exemplo, aumento no nimero de admissdes formais na industria em geral, e isso traz efeitos
positivos para as finangas dos municipios.

J& os resultados referentes ao IFGF apontaram que a gestdo fiscal também tem efeito
positivo sore o equilibrio das finangas publicas dos municipios brasileiros. Capraru, Georgescu
e Sprincean (2022) explicam que ¢ esperado que uma adequada gestdo fiscal tenha efeito
positivo sobre as finangas publicas, pois uma ela tem efeito positivo no saldo or¢amentario.
Ademais, norteado pelos principios da Teoria Econdmica da Regulagdo, no ambito da LRF,
para Cruz e Afonso (2018) a gestdo fiscal estd relacionada a planejamento, transparéncia e
controle, elementos que beneficiam as finangas publicas.

No que se refere as variaveis temporais, todas foram significativas ao nivel de 5% de
probabilidade, e suas estimativas, exceto para 2013, foram positivas de 2009 a 2012, ou seja,
nesses anos, que ocorreram concomitantemente as isencdes fiscais sobre IPI, ICMS exportagao
e PIS/COFINS, outros fatores ndo inseridos no modelo tiveram efeito positivos sobre as
finangas municipais. Behera e Dash (2018), Casquete-Baidal e Ledén-Cedeiio e Delgado-Solis
(2020), Misra (2018), destacam que entre esses fatores temos, comportamento das bolsas de
valores, taxa de cambio, inflagdo, preco do barril de petroleo, oferta de moeda, balanca
comercial, flutuacao de precgos, entre outros.

Segundo Santos (2010), esses efeitos positivos dos fatores macroecondmicos sobre as
finangas publicas indicam que o custo fiscal das politicas macroecondmicas, como os incentivos
fiscais adotados pelo governo, podem ter sido relativamente baixo. Além do mais, possiveis

efeitos negativos dos fatores macroecondmicos sobre as financas publicas, pode ter sido
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causado pelo macico investimento do governo por meio das empresas publicas, durante o

periodo das isencdes.

4.3.2 Efeito das politicas de incentivos fiscais no equilibrio das financas publica dos
municipios brasileiros por estrato populacional

Na Tabela 8 apresentam-se os resultados das estimativas dos efeitos das politicas de
incentivos fiscais aplicadas simultaneamente no IPI, ICMS exportacdo e PIS/COFINS sobre o
equilibrio das finangas publicas nos municipios brasileiros por estrato populacional. Destaca-
se que para garantir a consisténcia e robustez dos resultados, os modelos também foram
estimados por etapas, ou seja, primeiro inseriu-se apenas as variaveis de interesse e depois as
variaveis de controle foram inseridas uma a uma. De maneira geral os resultados se mostraram

consistentes e estatisticamente significativos ao nivel de 5% de probabilidade.

Tabela 8: Efeitos dos incentivos fiscais sobre IPI, ICMS exportagdo e PIS/COFINS no equilibrio das finangas
publicas dos municipios brasileiros por estrato populacional

Estrato populacional’

Varidveis 020 20 |- 50 50 |- 100 100 |-
Setor Industrial
InVABind -0,0028™" -0,0244" -0,0494" -0,0441"
desonxVABind 0,00000751" 0,00000143" 0,00000194" 0,00000329"
Partido 0,0335" 0,0082*" -0,0170™" -0,0118™*
Adm ind 0,0025" 0,0052" 0,0386" 0,1559*
IFGF 0,2513" 0,2780" 0,3032" 0,3597"
n° de obs 39.505 11.009 3.645 3.159
Teste F 0,0000" 0,0000" 0,0000" 0,0000"
Setor Agropecudrio
InVABagro -0,0139" -0,0104™ -0,0369" -0,0286"
desonxVABagro 0,00000129" 0,00000193" 0,00000516™ 0,0000274"
Partido 0,0337" 0,0084™" -0,0198™" -0,0058™"
Adm agro 0,0021" 0,0060" -0,0010™" 0,0065™"
IFGF 0,2521" 0,2814" 0,3173" 0,4054"
n° de obs 39.496 11.014 3.346 3.137
Teste F 0,0000" 0,0000" 0,0000" 0,0000"
Setor Servicos
InVABserv 0,2603" 0,0108"" -0,0833" -0,1279°
desonxVABserv 0,00000018" 0,00000145" 0,00000182" 0,00000283"
Partido 0,0351" 0,0081*" -0,0182™" -0,0079™*
Adm serv 0,0006™ 0,0035™ 0,0279" 0,1242°
IFGF 0,2437" 0,2760" 0,2923" 0,3539"
n° de obs 39.512 11.014 3.346 3.161
Teste F 0,0000" 0,0000" 0,0000" 0,0000"

* Significativo ao nivel de 5% de probabilidade; ** Significativo ao nivel de 10% de probabilidade.
*** Nio Significativo; '"Em milhares de habitantes
Fonte: Resultados da pesquisa.
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Os resultados, de maneira geral, apontaram que as iseng¢des fiscais quando aplicadas
simultaneamente (e dependentes) sobre o IPI, ICMS exportacao e PIS/COFINS tiveram efeito
negativo sobre o equilibrio das finangas publicas dos municipios brasileiros em praticamente
todos os estratos populacionais. Entretanto, nos municipios com menos de 50.000 habitantes as
estimativas foram mais expressivas por meio dos setores industrial e agropecudrio, € nos
municipios maiores os efeitos foram negativos para todos os setores da economia. Destaca-se
novamente, que essa estimativa ¢ dada pela soma dos coeficientes das variaveis /nVAB e
desonxVAB.

Os cfeitos negativos das politicas de incentivos fiscais quando aplicadas
simultaneamente podem ter sido mais severos para o equilibro das finangas dos municipios
menores devido ao fato desses municipios terem uma menor capacidade econdmica. Pois, como
ressaltam Chaves, Goularte e Souza (2016) Gerigk, Ribeiro e Lepchak (2019), Leroy e
Bontempo (2017) e Rossini e Rotta (2018) por possuirem alta dependéncia das transferéncias
intergovernamentais, as iseng¢des fiscais provocam mais prejuizos as finangas destes
municipios.

Assim, ao lancgar luz sobre o porte populacional dos municipios, os resultados também
sugerem que os usos indiscriminados de politicas de incentivos fisicas por parte do governo
brasileiros vao de encontro a uma das premissas da Teoria da Descentralizacdo Fiscal, que ¢ a
autonomia alocativa dos entes subnacionais em ofertar bens e servicos publicos para populagao.
Isso pode se agravar nos municipios menores, em que a proximidade da gestdo municipal dos
seus residentes como descreve Oates (1972), pode permitir uma maior identificacdo por parte
do poder publico das preferéncias locais. Além do mais Correia (2014), argumenta-se que ao
formular politicas publicas como as isencdes fiscais, o governo central deve tomar cuidado para
ndo prejudicar as fungdes estabilizadora, redistributiva e alocativa destinadas ao ente ptblico

Desta forma, ao analisar os incentivos fiscais por meio de varios tributos
simultaneamente pela lente de varios estratos populacionais, os resultados desse estudo se
tornam mais amplos. Pois, no que se refere aos efeitos das politicas de incentivo fiscal adotadas
pelo governo federal sobre o IPI, ICMS exportacao e PIS/COFINS, as estimativas das varidveis
de interesse indicaram que quando essas politicas foram praticadas ao mesmo tempo — entre 0s
anos de 2009 e 2013 — em geral seus efeitos foram negativos para as finangas publicas dos
municipios brasileiros.

Especificamente sobre os efeitos nos municipios menores, embasado pela Teoria da
Descentralizacdo Fiscal que defende a intervencdo do Estado por meio de politicas de

incentivos fiscais para alcangar estabilidade econdmica, esses resultados confirmam a primeira
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hipdtese desse trabalho, que as politicas de incentivos fiscais, multiplas e dependentes uma das
outras, tendem a desfavorecer o equilibrio fiscal das finangas publicas, sobretudo dos menores
municipios brasileiros

Em todos os setores economicos analisados, a variavel Partido referente ao
alinhamento partidario entre o gestor municipal e o governo federal foi significativa e positiva
apenas para os municipios com menos de 20.000 habitantes. Um dos motivos pode estar
relacionado a alta dependéncia que esse municipios tém das transferéncias intergovernamentais,
pois segundo Bugarin e Marciniuk (2019), esses municipios esperam receber mais recursos
devido ao alinhamento partidario com o Executivo federal porque costumeiramente possuem
maiores receitas de transferéncias voluntarias. Segundo Gerigk e Ribeiro (2019), isso acontece
também, porque nos pequenos municipios o vinculo politico direto ou indireto com o governo
federal favorece as finangas municipais e isso fica ainda mais evidente em periodos eleitorais.

Martins et al. (2020) afirmam ainda que a influéncias politicas favorecem as finangas
dos pequenos municipios, inclusive na sua prestagdo de contas, comportamento que no ambito
da Teoria da Regulacdo Econdmica, pode reforcar a discussao em relacdo forma que o controle
externo € exercido no Brasil. Para Silva (2018), isso € preocupante pois no campo das financas
publicas, as mediadas estabelecidas pela LRF teriam que ser suficientes para entre outras coisas
proteger o or¢amento publico dos municipios de forma igualitaria, independente das relacdes
politicas.

Para a variavel controle referente ao efeito das admissdes formais sobre o equilibrio
das finangas publicas municipais, os resultados mostraram que que elas sdo positivas em
praticamente todos os estratos populacionais, inclusive nos municipios menores. No entanto,
para o setor agropecudrio os nimeros revelaram que o indice e admissdo s6 foi positivo e
significativo para os municipios com menos de 50.000 habitantes. Um dos motivos segundo
Fuzinatto et al. (2019), est4 no fato de que no Brasil aproximadamente 40% do territorio esta
ocupado com atividade agropecuaria e que essas atividades estao vinculadas aos municipios de
pequeno porte.

Armange e Mello (2014) descrevem que ha uma relacdo direta e positiva entre a
geracdo de empregos e receitas municipais e que isso tem efeito positivo nas finangas publicas
municipais. Pois, como ressalta Jensen (2019) o aumento nas admissdes formais tem efeito
direto nas receitas tributéarias porque faz aumentar a arrecadagao de impostos, o que ¢ bom para
as financas publicas.

A variavel IFGF foi significativa e apresentou efeito positivo sobre o equilibrio das

finangas publicas dos municipios brasileiros em todos os estratos populacionais analisados. A
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destacar, os municipios menores com menos de 50.000 e principalmente os com menos de
20.000 habitantes para os quais esses efeitos também se mostraram positivos. Segundo
Medeiros, Santos e Andre (2018), os resultados positivos para os municipios de pequeno porte
populacional ocorrem porque estes possuem melhores indice de gestdo fiscal.

Ademais, no cerne da Teoria da Descentralizagdo Fiscal, que em relagdo as financas
publicas esta pautada na atribui¢do de despesas e nas atribuigdes tributarias com o objetivo de
tornar o sistema descentralizado mais eficiente que o centralizado, bons indices de gestao fiscal
podem contribuir para que os municipios melhorem a alocagdo dos recursos publicos em prol
da populacdo, ja que os entes locais estdo mais perto geograficamente das pessoas. Pois como
destacam Silva e Criséstomo, (2019), uma boa gestao fiscal ndo é formada apenas por atos
gerenciais técnicos, mas também por atos politicos que tem total influéncia na vida da
populagdo e impactam diretamente no bem-estar coletivo. Entretanto, apesar de positivos para
Marconato, Parré e Coelho (2021), esses efeitos ainda sdo baixos, principalmente nos
municipios menores, pois apenas cerca de 12,0% de todos municipios brasileiros tém uma boa

gestao fiscal.

4.3.3 Efeito das politicas de incentivos fiscais no equilibrio das financas publica dos
municipios brasileiros por regiio

Os resultados das estimativas dos efeitos das politicas de incentivos fiscais sobre o IPI,
ICMS exportacdo e PIS/COFINS quando implementadas simultaneamente, no equilibrio das
finangas publicas dos municipios brasileiros para cada regido do pais sdo apresentados pela
Tabela 9. Os modelos também foram estimados por etapas, primeiro inseriu-se apenas as
variaveis de interesse e depois as de controle uma a uma. Entretanto, a Tabela 9 apresenta
somente estimac¢ao do modelo final para cada regido.

Os resultados referentes aos efeitos dos incentivos fiscais no equilibrio das finangas
publicas se apresentaram preponderantemente negativos para a regiao Sul por meio de todos os
setores econdmicos, € para regido Centro-oeste por intermédio dos setores industrial e
agropecuario. E quando significativos, de maneira geral os resultados apresentaram que os
efeitos das politicas de incentivos fiscais foram positivos para as regides Nordeste, Norte e
Sudeste. Ressalta-se novamente, que essas estimativas sdo dadas pela soma dos coeficientes
das variaveis InVAB e desonxVAB.

As estimativas indicam que na regido Sul — regido com o segundo maior PIB do pais
— as politicas de isencdes fisicas, dependentes uma das outras e implementadas

simultaneamente, ndo contribuiram para o equilibrio das finangas publicas dos municipios.
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Esses nimeros podem indicar que na referida regido o uso das politicas de incentivos fiscais
por parte do governo federal em busca de estabilidade econdomica ndo proporcionou efeito
positivo para as finangas publicas municipais por meio de nenhuma das atividades economicas,
seja em relagdao ao consumo ou pela manutengao do emprego e darenda. Para Silva e Gongalves
(2019) e Bozzetto (2017), isso ocorreu devido a ndo compensagdo das renuncias fiscais por

parte da Unido, principalmente nos estado do Parana e Rio Grande do Sul.

Tabela 9: Efeitos dos incentivos fiscais sobre IPI, ICMS exportagao e PIS/COFINS no equilibrio das finangas
publicas dos municipios brasileiros para cada regido do pais

i . Centro-oeste Nordeste Norte Sudeste Sul
Variaveis ; -
Setor industrial
InVABind -0,0286" -0,0018™ 0,0139" -0,0027"* -0,0356"
desonxVABind 0,00000091"" 0,00000165" 0,00000148" 0,00000010" 0,00000132"
Partido 0,0688" -0,0214" 0,0494" 0,0140" 0,0496"
Adm ind 0,0158" 0,0018" -0,0011™* 0,0064" 0,0017""
IFGF 0,2542" 0,1819" 0,2326" 0,3346" 0,3250"
Setor de servigos
InVABserv -0,0073"* 0,0265" 0,0431" 0,0299" -0,0355"
desonxVABserv 0,00000357" 0,00000268" 0,00000184" 0,00000160" 0,00000152"
Partido 0,0673" -0,0192" -0,0510" -0,0144" 0,0487"
Adm serv -0,0005™*" -0,0004™" -0,0005™" -0,0038™ 0,0096"
IFGF 02517 0,1729" 0,2247" 0,3266" 0,3172"
Setor agropecuario
InVABagro -0,0695" 0,0257" -0,0371" -0,0043"* -0,1071"
desonxVABagro 0,00000172" 0,00000222" 0,00000206" 0,00000249* 0,00000115"
Partido 0,0648" -0,0220" -0,0516" 0,0138" 0,0501"
Adm agro -0,0114™" 0,0021* -0,0036™ 0,0036™" 0,0011™"
IFGF 0,2521" 0,1823" 0,2299" 0,3375" 0,3275"
n° de obs 4.877 16.805 3.901 18.123 13.587
Teste F 0,0000" 0,0000" 0,0000" 0,0000" 0,0000"

* Significativo ao nivel de 5% de probabilidade; ™ Significativo ao nivel de 10% de probabilidade.
*** Nio Significativo
Fonte: Resultados da pesquisa

As relagdes negativas das regides Sul e Centro-Oeste podem indicar que os elementos
regionais sao sensiveis a esse tipo de politica fiscal. Elementos que podem mostrar que existem
questdes mais complexas a serem avaliadas pelo governo central ao adotar politicas de
incentivos fiscais em busca de estabilidade economica. Questdes referentes a vulnerabilidades
que podem afetar negativamente as funcdes distributivas e alocativas dos entes federais. Perez
et al., (2020), Wanzinack e Signorelli (2014) descrevem que essas vulnerabilidades podem ser
crescimento populacional em descompasso com crescimento econdmico, panorama social
desfavoravel, precarios indicadores de satde e educacdo, fragilidades ambientais devido a
ocupagao territorial e preservacao do ecossistema.

Ja, os resultados positivos encontrados em relacao aos efeitos das isengdes fiscais

sobre o equilibrio das financas publicas dos municipios da regido sudeste por meio do setor de
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servigos, podem indicar que pelo fato da regido ter uma capacidade econdmica forte, possiveis
perdas em relacdo a arrecadagdo industrial foram compensadas por outras atividades
econdmicas. O que segundo Teles (2016), se deu devido a solidez economica da regido que
possui o0 maior PIB do pais.

Nao obstantes, ao abarcar as isengdes sobre varios tributos — IPI, ICMS exportacao,
PIS/COFINS — quando esse foram aplicados de maneira simultanea, os resultados encontrados
podem indicar que enquanto algumas regides do pais, devido as caracteristicas do seu setor
econdmico predominante, os efeitos das isengdes foram negativas para as finangas municipais,
em outras regides pode ter tido um movimento compensador por meio, por exemplo, do
consumo, provocando assim um efeito positivo sobre as finangas publicas municipais. Com
isso, também norteado pela Teoria Econdmica da Descentralizagdo Fiscal, que fundamentam o
uso de politicas de incentivos fiscais por parte do governo em busca de estabilidade economica,
os resultados encontrados confirmam a segunda hipotese desse estudo, de que os efeitos das
politicas de incentivos fiscais, multiplas e dependentes uma das outras, sobre o equilibrio fiscal
das finangas publicas dos municipios brasileiros sdo varidveis conforme a regido geografica de
localizacgao.

Em relacdo as varidveis de controle, as estimativas referentes ao alinhamento
partidario estimada por meio da varidvel Partido apresentou majoritariamente efeito positivo
para as finangas municipais em todas as regides. Esses nimeros, podem refletir a importancia
das relagdes politicas entre o prefeito e o presidente da republica para as finangas publicas dos
municipios brasileiros em todas as regides do pais. Para Bijos (2018), isso acontece devido as
relagdes clientelistas entre os niveis de governo, que ainda vigoram em todas regides do pais.
Salles e Guarnieri (2020), argumentam que esse clientelismo ¢ reforcado pela legislacao
eleitoral vigente no Brasil que estimula o comportamento individualista dos politicos.

Em termos empiricos, Marciniuk, Bugarin e Ferreira (2020) apresentaram resultados
de que o efeito positivo do alinhamento partidario para as finangas municipais em todas regides
se devem as transferéncias voluntarias que sdo maiores nos municipios que possuem identidade
politica com o partidos influentes na regido. Entretanto, os resultados apresentados por
Garofalo (2019) mostraram que essas transferéncias sdo maiores quando o municipio pertence
a um estado cujo o governador pertence a um partido distinto do presidente.

Para as admissdes formais, os resultados apontam que o efeito positivo sobre o
equilibrio das finangas publicas municipais € mais destacado por meio do setor industrial. As
estimativas demonstraram que neste setor os ganhos com o aumento das admissdes formais na

industria s3o maiores nas regioes Centro-oeste, Nordeste e Sudeste. Para Nakatani-Macedo et
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al. (2015), so entre os anos de 2000 e 2009 o setor industrial foi responsavel por cerca 25,0%
das admissdes formais no pais. Mendes, Oliveira e Britto (2019), descrevem que principalmente
ap6s os anos 2000 observou-se crescimento industrial no Nordeste em setores de baixa
complexidade e no Centro-oeste a producao agricola provocou efeito positivo sobre o setor
industrial, inclusive com geragdo de emprego e renda.

Por fim, a variavel IFGF se mostrou significativa para todas os setores econdmicos,
indicando efeito positivo sobre o equilibrio das finangas publicas dos municipios brasileiros
independe da regido do pais em que ele se encontra. Entretanto, os resultados empiricos
apresentados por Miranda et al. (2018), indicam que apesar das regides Norte e Sudeste
apresentam os maiores IFGF, os efeitos positivos de um boa gestdo fiscal sdo mais

significativos nas regides Sul e Sudeste.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A partir dos fatores que passam pelo recorrente uso de politicas de incentivos fiscais
por parte do governo brasileiro apds a Constituicao Federal de 1988 e suas implicagdes nao s
na seara macroecondmica, mas também no ambito publico, este estudo avaliou os efeitos das
politicas de incentivos fiscais, aplicadas conjuntamente sobre o IPI, ICMS exportacdo, PIS e
COFINS, sobre o repasse de recursos e equilibro or¢amentario dos municipios brasileiros.

Nos resultados desta pesquisa, houve a rejei¢ao parcial da Hi. Os efeitos dos
incentivos fiscais foram negativos para o equilibrio das finangas municipais em todos os
estratos populacionais analisados, entre eles o0 dos municipios com menos de 50.000 habitantes.
Além disso, os efeitos também foram negativos para o equilibro das finangas dos municipios
localizados nas regides Sul e Centro-oeste e positivo nas regides Sudeste, Norte e Nordeste do
pais, ndo se rejeitando a segunda hipotese de que os efeitos das multiplas politicas de incentivos
fiscais sobre o equilibrio das finangas publicas dos municipios variam conforme a regido
geografica de localizagdo.

Os achados além de apontar que as politicas de isencdes fiscais em geral ndo
contribuiram para o equilibro das finangas dos municipios brasileiros, fomenta a discussao
sobre o recorrente uso de politicas de incentivos fiscais por parte do governo brasileiro em
busca de estabilidade econdmica. Uma vez que, em um cenario de descentralizagdo fiscal que
envolve, implantagao simultanea de multiplas politicas de isencdes fiscais dependentes uma das
outras em beneficio de setores especificos da economia, autonomia dos entes subnacionais,
repasses de recursos do governo central, o desequilibrio das finangas municipais pode afetar a
condi¢do desses entes em alocar bens e servigos para sua populagao.

Esses resultados sugerem um ciclo populista por parte de diferentes governos
brasileiro apds a CF/88 em busca de aprovacdo e manutencao do poder. Pois, ao evidenciarem
que sistematicamente os incentivos fiscais nao tém contribuido para o equilibrio fiscal dos entes
subnacionais, em particular dos municipios, o que vai de encontro ao pacto federativo, fica a
impressao de que por vezes essas medidas fiscais sdo usadas apenas com fins politicos. Neste
cenario, sugere-se que o governo central saia desse ciclo vicioso de adocdo de politicas
econdmicas expansionistas e busque adotar politicas fiscais mais responsaveis, para que além
de promover estabilidade econdmica, busque também nao prejudicar o equilibrio das finangas
publicas.

Quanto as consequéncias desses resultados, constata-se primeiro que os incentivos
fiscais vao contra as premissas teoricas da descentralizagdo fiscal que embasam a justificativa

do uso do sistema descentralizado em relagdo ao centralizado. Premissas, que de maneira geral
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descrevem que descentralizagdo proporciona maior eficiéncia na prestacao de bens e servigos,
otimiza o bem-estar da populagdo, e possibilita maior oferta de bens e servigos publicos
adequados as preferéncias regionais. As politicas de incentivos fiscais vao de encontro a essas
premissas provavelmente por dois motivos: primeiro, porque os incentivos podem interferir nos
repasses e dificultar ainda mais os municipios, que em sua maioria dependem desses recursos,
a prestar bens e servicos afetando a assim sua capacidade alocativa. Segundo, porque nao ha
uma exigéncia que os municipios deem algum tipo de contrapartida a esses repasses.

Quanto as implicagdes para os formuladores de politicas publicas, que via de regra
elaboram essas politicas fiscais numa 6tica do tipo Top-down, pensando s6 nos seus efeitos
econdmicos a partir de uma visdo voltada para questdes macro, os resultados deste estudo
podem indicar que esses atores politicos ndo t€ém conhecimento de quao sensivel os municipios
sdo diante das manobras politicas e fiscais nos niveis superiores do governo. Sendo assim,
poderiam observar com mais cuidado as consequéncias da implementagao dessas politicas nas
finangas municipais e realizar agdes que possam de alguma forma proteger os municipios como,
por exemplo, garantir a esses entes subnacionais um volume de repasses sem perdas, caso haja
diminui¢do significativa nas transferéncias intergovernamentais devido as isencdes fiscais.

Entretanto, faz-se importante também que os formuladores de politicas publicas
estabelecam mecanismos — além do j4 previsto em lei como a proporcionalidade populacional
— que vincule essas transferéncias de recursos a contrapartidas por parte dos municipios. Neste
contexto, algumas medidas poderiam ser implementadas: primeiro, a criagdo na esfera
municipal de um sistema informacional padronizado e detalhado que dé condi¢des do governo
central acompanhar a prestagao de bens e servigos dos municipios a sua populacao. Segundo, a
criacdo de um indexador que estabelega um indice referentes a alocagdo de bens e servigos
prestados por esses municipios a sua populacdo, e condicione o recebimento dos repasses de
recursos do governo central a uma medida quantitativa estabelecida por esse indexador. Essas
medidas poderiam, por exemplo, contribuir para que diminuisse em parte, a influéncia de
questdes politicas, como conchavos partidarios e currais eleitorais, para a obtengao de recursos
por parte dos municipios. Além disso, esse indexador pode funcionar como controle
quantitativo de eficiéncia alocativa municipal.

Outra questdo que gera discussdo em relacdo a aplicagdo das politicas de isengdes
fiscais esta relacionada as disparidades regionais no pais. Pois essas isengdes, podem agravar
ainda mais as diferencgas sociais ja existentes entre as regides brasileiras, ao privilegiar setores

que estdo em regides mais desenvolvidas, dificultando ainda mais a condi¢do dos pequenos
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municipios em prestar servico a sua populacao, dado que esse estudo constatou que as isengdes
ndo contribuiram para o equilibrio das finangas municipais em duas regides do pais.

Ademais, percebeu-se que quando o governo central interfere, por meio de isengoes,
em aliquotas fiscais que sdo de competéncias de outros entes federados, como no caso do ICMS
exportagdo, existe uma dificuldade por parte do mesmo em cumprir suas obrigacdes referente
aos repasses das possiveis perdas desses entes.

Em relagdes a outras questdes que podem interferir no equilibrio das finangas publicas
dos municipios brasileiros, demonstrou-se também que as relagdes politicas partidarias, por
meio do alinhamento politico, como o prefeito ser do mesmo partido do presidente da republica,
tem efeito positivo sobre as finangas publicas apenas nos municipios com populagdo menor que
20.000 habitantes, e que isso acontece em todas as regides do pais. No ambito da Teoria da
Regulagdo, que parte da premissa que normativas contdbeis sdo estabelecidas para preservar
questdes referente ao orgamento publico de forma igualitaria, pondera-se sobre a efetividade
dos marcos regulatorios criados ap6s a Constituigdo de 1988. Pois, esse estudo indica que
pequenos municipios sao beneficiados no que se refere a suas finangas, em questdes que vao
além de requisitos técnicos, como as relagdes politicas partidarias entre os gestores locais € 0
presidente da republica.

Quanto a gestdo, demonstrou-se que em todos os municipios brasileiros —
independentemente de sua faixa populacional ou da regido em que ele se encontra — os efeitos
de uma boa gestao fiscal sdo positivos sobre o equilibrio das finangas publicas municipais. O
que por sua vez, embasado pela Teoria da Regulacdo, indica que as questdes referentes a gestao
fiscal estabelecidas pela LRF apos a CF/88 tém se apresentado positivas para as finangas
publicas. Ressalta-se, entretanto, que a literatura de maneira geral, indica que o percentual de
municipio brasileiros com boa gestao fiscal ainda € baixo.

O estudo também constatou que em um ambiente de politicas de incentivos fiscais
implementadas simultaneamente, outros fatores macroecondémicos como comportamento das
bolsas de valores, taxa de cambio, inflagdo, prego do barril de petrdleo, oferta de moeda, balanga
comercial, flutuagdo de pregos, influenciaram o equilibrio das finang¢as municipais. Apurou-se,
que com excecdo de 2013, em todos os anos que as isen¢des ocorreram conjuntamente, esses
fatores macroecondmicos tiveram efeitos positivos sobre o equilibrio das finangas publicas dos
municipios brasileiros. A literatura apresenta que entre os motivos desse efeito positivo esta,
por exemplo, um maior investimento das empresas publicas durante o periodo das isen¢des

fiscais.
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Ressalta-se que descritivamente o estudo apontou que tanto as arrecadagdes da Unido,
os repasses financeiros, como as receitas proprias municipais, em geral aumentaram durante o
periodo em que as isengdes fiscais foram aplicadas simultaneamente. O que pode ser analisado
como um ponto positivo das isengdes fiscais, principalmente no que se refere ao aumento da
arrecadacdo propria dos municipios. Indicando que diante das perdas oriundas dos repasses
devido aos incentivos fiscais, os municipios t€m procurado aumentar sua arrecadagdo propria.

Com isso, destaca-se que de maneira geral, as politicas de isencdes fiscais adotadas
pelo governo federal, que entre 2009 e 2013 incidiram de forma simultanea no IPI, ICMS
exportagdo e PIS/COFINS, ndo prejudicaram as fungdes estabilizadoras do Estado, ja que as
arrecadagdes da Unido referentes ao IR, PIS/COFINS e CSLL aumentaram em todo o periodo
analisado. Quanto as fungdes distributivas que competem ao governo central, os resultados
encontrados apontaram que as isengdes nao prejudicaram as transferéncias por meio do FPM,
mas foram consideravelmente prejudiciais as compensacgdes financeiras via LC 87/96,
conhecida Lei Kandir. Ademais, as inferéncias em relacdo ao equilibrio das financas
municipais, indicam que a capacidade alocativa dos municipios pode ter sido comprometida

Desta forma, ainda em relagao a capacidade alocativa dos municipios, diante do indice
de equilibrio fiscal deficitario e das constatagcdes indutivas estimadas, as implicacdes desse
estudo sugerem que as despesas com pessoal aumentaram, o que pode significar que outras
despesas correntes dos municipios, como as discricionarias, ficaram comprometidas,
interferindo assim na condi¢@o desses entes em prover bens e servigos para a populagdo.

Por fim, como contribui¢do tedrica-empirica este estudo demonstrou por meio das
analises dos efeitos das politicas de incentivos fiscais que incidiram simultaneamente sobre o
IPI, ICMS exportacao e PIS/COFINS, por intermédio dos trés setores economicos — industrial,
servigos € agropecudrio — que o costumeiro uso dessas politicas por parte dos governos
brasileiros, principalmente apos a CF/88, em geral ndo foram positivas para o equilibrio das
finangas publicas dos municipios brasileiros, em especial os de menor porte. Além do mais,
mesmo que durante o periodo analisado, os repasses de recursos e as arrecadacdes proprias
municipais tenham aumentado, o sistematico desequilibro fiscal apresentados pelos municipios
podem ter comprometido sua capacidade de alocar servigos para a populacdo. Assim, diante
desses cenarios, seria recomendavel uma maior parcimdnia por parte do governo federal em
relagdo a implementacao de politicas de incentivos fiscais em busca de estabilidade diante de
crises econdmicas. Neste contexto, volta-se a sugerir que o governo central adote medidas
fiscais com mais responsabilidade, apoiadas em questdes mais técnicas € com menos Viés

politico, que podem até ter um efeito positivo a curto prazo, mas que a médio e longo prazo
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além de ndo trazer a estabilidade econdmica esperada, podem prejudicar também as contas
publicas e consequentemente as financas dos entes subnacionais, em especial dos municipios
de pequeno porte.

Como limitagdes do estudo, tem-se a analise geografica somente em relagao as regioes,
sem, entretanto, analisar cada estado da federagao separadamente. Tal andlise, poderia permitir
identificar caracteristicas regionais ainda mais especificas sobre o equilibrio das finangas
publicas municipais. Diante dos resultados e das limitagdes apresentadas, sugere-se para futuros
estudos analisar também os gastos dos municipios com educagdo basica e saude primaria, €

formar clusters de acordo com a capacidade alocativa hierarquica desses municipios.
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APENDICE A — Do-file referente as estimagdes

*%% Setor industrial***

xtreg InQEF InVABindpercapdefl desIPIdesICMSdesPCVABind Partido AdimDmtInd IFGF
T1 T2 T3 T4 TS, fe vce(robust)

**% Setor agropecuario***

xtreg InQEF InVABagropercapdefl desIPldesICMSdesPCVABagro Partido AdimDmtAgro
IFGF T1 T2 T3 T4 T5, fe vce(robust)

*%% Setor de servigos***

xtreg InQEF InVABservpercapdefl desIPIdesICMSdesPCVABserv Partido AdimDmtServ
IFGF T1 T2 T3 T4 T5, fe vce(robust)

***[ogaritmizagao da variavel dependente e das varidveis monetarias***

gen InQEF = In(QEF)

gen InVABagropercapdefl = In(VABagropercapdefl)
gen InVABindpercapdefl = In(VABindpercapdefl)
gen InVABservpercapdefl = In(VABservpercapdefl)

*** Teste de Estacionariedade — rotina referente ao teste da raiz unitaria de Fischer para a

vaidvel dependente e variaveis explicativas™**

xtunitroot fisher QEF, dfuller lags(0)

xtunitroot fisher VABindpercapdefl, dfuller lags(0)
xtunitroot fisher VABagropercapdefl, dfuller lags(0)
xtunitroot fisher VABservpercapdefl, dfuller lags(0)
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APENDICE B — Teste de endogeneidade durbin-wu-hausman

Tabela 10: Probabilidade da significancia do teste de endogeneidade durbin-wu-hausman

Variaveis p-value
Setor Industrial
VABind 0,0750
Partido 0,0040
IFGF 0,0000
Erro 1 0,1004™
Setor Agropecudrio
Variaveis p-value
VABagro 0,0500
Partido 0,0040
Adm Agro 0,1490
IFGF 0,0000
Erro 2 0,0480"
Setor de servigos
VABserv 0,0610
Partido 0,0040
Adm serv 0,0990
IFGF 0,0000
Erro 3 0,0700™

* Significativo ao nivel de 5% de probabilidade; **Significativo ao nivel de 10% de probabilidade
Fonte: resultados da pesquisa.



