RESUMO

0 objetivo deste artigo é analisar os determinantes da transferéncia fiscal mais expressiva dos estados em
direcao aos seus municipios, a cota-parte do Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Prestagao de Servigos
de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS). A investigagéo é guiada pela hipdtese
de que existem distorgdes nos repasses per capita dessa transferéncia que prejudicam os municipios mais
populosos, portanto, a analise esta centrada especificamente sob a ética do porte populacional. Para tanto,
foi empregado um modelo econométrico de regressao com dados em painel, tendo como unidade de andlise
0s municipios brasileiros no periodo de 2010 a 2020. Os resultados indicam que o volume das transferéncias
do ICMS apresenta diferenga significativa conforme o porte populacional do ente; observa-se ao longo do
periodo que os grandes centros urbanos, e notadamente as capitais, perderam sua participagao nas receitas
do ICMS, bem como detém menores valores per capita se comparados aos entes subnacionais de pequeno
porte. Dado que os municipios mais populosos disponibilizam maior volume de servigos publicos, tendo em
vista a grande pressédo da demanda, especialmente, por infraestrutura urbana de alto custo, os resultados
apontam para o desenho de um cenario prejudicial para a execugao de politicas urbanas e desenvolvimento
das cidades.
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ABSTRACT

The objective of this article is to analyze the determinants of the most expressive fiscal transfer from the states
towards their municipalities, the ICMS transfer. The hypothesis we address is that there are distortions in the per
capita ICMS transfers that harm large cities, therefore, the analysis is focused specifically on the perspective
of population size. We used statistical econometric regression with panel data. Brazilian municipalities were
analyzed considering the period from 2010 to 2020. The results indicate that the volume of ICMS transfers
presents a significant difference according to the size of the municipality’s population; over the period, we
observed that large urban centers, and especially state capitals, lost their share in ICMS revenues, as well have
lower per capita amounts when compared to small subnational entities.Considering that the most populous
municipalities provide a greater volume of public services, in view of the great pressure of demand, especially
for high-cost urban infrastructure, the results point to the design of a harmful scenario for the development

and execution of urban policies of cities.
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1  INTRODUGAO

A presente investigacao langa luz sobre uma das mais expressivas transferéncias
fiscais no contexto brasileiro, a cota-parte do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
e Prestacao de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacgao
(ICMS). O objetivo é analisar as receitas da cota-parte do ICMS nos municipios brasileiros,
especialmente, sob a 6tica do porte populacional dos entes.

Constitucionalmente, os municipios tém direito a 25% do total do ICMS arrecadado
pelo Estado. Desse montante, o minimo de 65% deve ser destinado pelo critério do
Valor Adicionado Fiscal (VAF) e até 35% de acordo com legislacdo estadual, sendo, no
minimo, 10 pontos percentuais destinados a indicadores de melhorias na educacao®.
Trata-se, portanto, de uma transferéncia predominantemente devolutiva, ou seja, por
meio do critério de valor adicionado fiscal, o propdsito € que os municipios recebam
de acordo com a arrecadagao do imposto em seus territorios. No entanto, a parcela
discricionaria dessa transferéncia segue o sistema de redistribuicdo desvinculado do
local de onde houve a arrecadacgao.

O mecanismo de devolugao tributaria da cota-parte do ICMS ocorre por meio do VAF,
o qual recebe uma série de criticas, em especial, por seu carater de concentragcao em entes
com determinadas caracteristicas; além disso, mediante o critério discricionario, espera-
se que o repasse de recursos seja dirigido com o objetivo de reduzir o hiato fiscal, visando
distribuir os recursos conforme os critérios que mensurem a demanda e o nivel ideal de
bens e servigos publicos nos governos locais.

O que se observa, no entanto, é a existéncia de concentracdo e de disparidades
per capita dos repasses do ICMS. Mendes, Miranda e Cosio (2008), evidenciam que as
referidas transferéncias sao predominantemente destinadas aos municipios pequenos e
desenvolvidos, onde o padrao de servigos publicos demandado tende a ser mais simples
e de baixo custo, em prejuizo das grandes cidades, que exigem maiores investimentos
para lidar com problemas complexos em seus territérios, indo na contramao, portanto, da
reducdo do déficit orgamentario, o que prejudica a execugao de politicas urbanas e impacta
no desenvolvimento das cidades.

Na mesma direcdo, considerando a possivel influéncia de fatores politicos nos
repasses de recursos intergovernamentais, especialmente nas transferéncias de carater
discricionario, estudos como os realizados por Turgeon e Cavalcante (2014), Gibson,
Calvo e Falleti (2004), Ansolabehere, Gerber e Snyder (2002), bem como Lee (1998), tém
apresentado solidas evidéncias sobre a ocorréncia de desequilibrios fiscais em favor de
unidades sobrerrepresentadas, que sao menos populosas. Os autores mostraram que
entes subnacionais sobrerepresentados tendem a receber maiores montantes de recursos

5 Recentemente, a Emenda Constitucional n® 108, de 26 de agosto de 2020, alterou a Constituicdo Federal para estabelecer
referidos critérios, e estabeleceu um prazo de dois anos para tanto. Assim, em 2022 houve adequagdo nas legislagdes
estaduais para atender a referida Emenda.
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de transferéncias por habitante em relacdo aos que sdo sub-representados, ou seja, 0
numero de assentos legislativos relativos a populagdo determina a alocagao de recursos
governamentais.

Diante desse contexto, mostra-se importante analisar o que influencia as receitas de
transferéncias do ICMS nos municipios brasileiros, especificamente, ndo s6 sob o viés do
porte populacional, mas também sob o aspecto de demais variaveis econémicas e fiscais.
A pesquisa é conduzida com a hipdétese de que os municipios urbanizados, de grande
porte e densamente povoados séo prejudicados e perdem sua participagao nas receitas
provenientes da cota-parte do ICMS.

Além desta introdugao, o artigo esta estruturado em quatro segées distintas. Inicialmente,
sdo apresentadas as concepgdes tedricas acerca do tema. Em seguida, é detalhada a
metodologia utilizada para a analise empirica, seguida pelos resultados e analises decorrentes.
Por fim, sdo delineadas as principais conclusdes derivadas do estudo.

2 TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS: a cota-parte do ICMS no orgamento
municipal

As transferéncias sao uma forma de buscar maior eficiéncia do setor publico no
ambito da implementacao de politicas e servigos, e representam um mecanismo de
equilibrio das finangas publicas (Souza, 2003). Sdo pertinentes nos regimes federativos
em que se objetiva, por meio da gestao fiscal, realizar o gasto publico com equidade
e efetividade, adequando a distribuicdo de recursos de acordo com a capacidade
arrecadatoria e a necessidade e tamanho dos gastos com servigos publicos (Gasparini;
Miranda, 2006).

Ha duas grandes categorias que classificam as transferéncias intergovernamentais, as
obrigatorias e as discricionarias. As transferéncias obrigatérias decorrem da determinagao
constitucional ou legal, enquanto que as discricionarias podem ser especificas, por
delegacao ou voluntarias e resultam de negociagdes entre os governos centrais e 0os
governos subnacionais.

Além disso, as diversas modalidades de repasses possuem caracteristicas
institucionais distintas. Prado (2001) propde uma tipologia das transferéncias
intergovernamentais e destaca que elas podem ser classificadas como de devolugao
tributaria ou de carater redistributivo. No primeiro caso — devolugao tributaria — a
arrecadacao é realizada pelos niveis superiores de administragdo (Unido ou estados) e
cada jurisdi¢ao recebe uma parte da arrecadagéao, de acordo com sua capacidade fiscal,
compensando a concentragao da arrecadagao nos niveis centrais de governo. Embora a
responsabilidade pela arrecadacgéo seja exclusiva dos niveis superiores de administracao,
cabe ao governo local as receitas geradas em cada ente federativo.
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Por sua vez, as transferéncias redistributivas visam a equalizagao fiscal e a redugao
das desigualdades regionais, essas transferéncias tém carater de suplementacgao
orgamentaria, por intermédio delas, os niveis superiores de governo redistribuem parte
da receita arrecadada, “E o tipo de transferéncia mais utilizado para a finalidade de
redistribuicdo regional ou redugéo de hiato fiscal [...]” (Mendes; Miranda; Cosio, 2008,
p. 17).

Esta pesquisa aborda a mais expressiva transferéncia fiscal dos estados para os
municipios considerando o montante de recursos financeiros: a cota-parte do ICMS.
Constitucionalmente, os municipios tém direito a 25% do total do ICMS arrecadado pelo
Estado. Desse montante, o minimo de 65% deve ser destinado pelo critério do VAF e
até 35% de acordo com legislagao estadual, sendo, no minimo, 10 pontos percentuais
destinados a indicadores de melhorias na educacéo. O critério definido em legislacao
estadual, é, portanto, uma parcela discricionaria da transferéncia. Com base nesses
critérios, a distribuicao é realizada por cada unidade federativa baseada na aplicagao
do indice de Participacdo dos Municipios (IPM).¢

A cota parte do ICMS foi oncebida como uma transferéncia devolutiva, ou seja, 0
objetivo é de que os entes municipais recebam de acordo com a dindmica econémica
e da geracao dos impostos em seus territérios; todavia, a parcela autbnoma dessa
transferéncia, isto é, o percentual de 35% que é repassado de forma discricionaria,
segue o sistema de redistribui¢ao, desvinculado do local de onde houve maior dindmica
econdmica e geragao dos impostos.

A referida transferéncia, uma das maiores fontes de receita municipal em termos
de volume financeiro, € constantemente criticada em relagao as distor¢cdes de seus
repasses. Além de seu carater concentrador pertinente aos entes industrializados, os
médios e grandes municipios, e notadamente as capitais, vém perdendo participagao
nas receitas de cota-parte do ICMS. Fatores socioeconémicos e politicos podem estar
relacionados a essas distor¢des; portanto, a seguir, a énfase da discussao recai sobre
a literatura que explora esses fatores.

2.1 Distorgoes nos repasses da cota-parte do ICMS

O mecanismo de devolucéo tributaria da cota-parte do ICMS ocorre por meio do
critério do VAF, porém, por seu carater concentrador, é frequentemente questionado. Bregman
(2011), destaca que a distribuicdo dessa transferéncia se concentra nos municipios que
abrigam distritos industriais, os quais recebem uma quantia significativamente elevada,
se comparada a sua populacao, em detrimento dos demais municipios.

0 IPM, é calculado pelas Secretarias de Fazenda de cada Estado. Conforme o pardgrafo unico do artigo 158 da Constituicdo
Federal e a Lei Complementar n® 63, de 11 de janeiro de 1990, o seu célculo leva em considera¢do a média do valor adicionado
do municipio dos dois anos anteriores ao do ano da apuragéo. O valor adicionado corresponde a 75% do IPM e os demais 25%
dependem dos critérios adotados na legislagdo de cada Estado.
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Por outro lado, mediante o critério distributivo, espera-se que o repasse de recursos dos
estados em diregdo aos seus municipios seja dirigido tendo em vista a reducgao do hiato fiscal’,
que visa distribuir os recursos conforme critérios que mensurem a capacidade de
arrecadacao, a demanda e o nivel ideal de bens e servi¢os publicos dos governos locais.

No entanto, nota-se a existéncia de concentragao e de disparidades per capita
dos repasses do ICMS. Mendes, Miranda e Cosio (2008), evidenciam que as referidas
transferéncias sao predominantemente destinadas aos municipios que sdo, ao mesmo
tempo, pequenos e desenvolvidos, onde o padrdo de servigos publicos demandado tende
a ser mais simples e de menor custo.

De acordo com os autores supra, sao justamente esses municipios que tendem
a ter menor hiato fiscal, uma vez que, ndo tém escala suficiente ou problemas gerados
pela alta densidade populacional, que demandem por servigos de alto custo; ao mesmo
tempo em que o seu grau de desenvolvimento indica maior capacidade fiscal que os
demais entes subnacionais. Por outro lado, sdo prejudicados aqueles municipios com
maior déficit orgamentario, em que sao necessarios mais investimentos publicos para
lidar com problemas complexos, decorrentes da alta densidade populacional e da
elevada escala de operacgao.

Destaca-se que grandes centros urbanos, a despeito da capacidade arrecadatéria
que detém, podem enfrentar dificuldades para o provimento de bens e servigos a sua
populagao, haja vista grande pressao de demanda, em especial, por infraestrutura urbana
de alto custo:

Se na localidade de baixa renda nédo ha pressao de demanda por servigos publicos,
o hiato de recursos é pequeno. Alternativamente, uma cidade com alta capacidade
fiscal pode sofrer forte pressao de demanda por servigos publicos e, a despeito
de sua grande base tributaria, enfrentar dificuldades para prover tudo o que é
necessario a seus habitantes. (Mendes; Miranda; Cosio, 2008, p. 39).

Associado ao exposto e considerando a parcela discricionaria da cota-parte
do ICMS, cabe elencar aspectos a respeito da natureza politica das transferéncias. A
distribuicdo das transferéncias intergovernamentais constitui importante ferramenta
para a obtencdo de apoio parlamentar. Precipuamente em relagao as transferéncias
discricionarias, € amplamente aceito na literatura que a distribuicdo desses recursos
seja dirigida pelo viés da barganha politica. Entre os estudos que buscam evidenciar
a conexao entre os fatores politicos e o repasse de recursos publicos, destacam-se
Turgeon e Cavalcante (2014), Amorim Neto e Simonassi (2013), Soares e Neiva (2011),
Arretche e Rodden (2004), Gibson, Calvo e Falleti (2004), Ansolabehere, Gerber e Snyder
(2002) e Lee (1998).

7 Hiato entre a capacidade fiscal do ente municipal e a demanda por bens e servigos publicos no seu territorio.
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Ha consenso entre os autores citados, que dentre as variaveis politicas que
afetam as decisdes de direcionamento das transferéncias intergovernamentais, existe
consideravel efeito da representacao desproporcional dos distritos eleitorais. Suas
pesquisas demonstram evidéncias robustas sobre a ocorréncia de desequilibrios ficais
em favor de unidades sobrerrepresentadas e que sdo menos populosas, ou seja, 0s entes
subnacionais sobrerrepresentados tendem a receber maiores montantes de recursos
por habitante em relagao aos que s@o sub-representados®.

Nesse sentido, fatores politicos, que nao refletem, necessariamente, as caracteristicas
das unidades subnacionais, podem estar associados aos critérios de partilha do ICMS
que compde a sua parcela discricionaria, de 35%.

A secao a seguir apresenta os procedimentos metodoldgicos adotados para avaliar
os determinantes das receitas de transferéncias do ICMS nos municipios brasileiros.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Com o intuito de alcancgar o objetivo proposto e testar a hipétese estabelecida nesta
pesquisa, foi desenvolvido um modelo econométrico de regressao utilizando dados em painel.
Para oferecer suporte a investigacao, foram realizadas analises de estatisticas descritivas
dos dados. O escopo da analise engloba todos os municipios brasileiros, com amostra
constituida pelos governos locais que disponibilizaram dados durante o periodo de analise®
que abrange os anos de 2010 e 2020.

3.1 Técnica estatistica

Para a andlise inferencial foi construido um modelo de regressao, que pode ser
representado pela equacao linear, na forma:

Yit = 0 + 60D1t + B1X1it + B2X2it + f3X3it + ai + uit
i=1..,x t=2010..,2020

(M

Os termos i e { representam, nessa ordem, os municipios brasileiros e o periodo de
tempo analisado, em que i representa a i-ésima unidade do corte transversal e ¢ 0 t-ésimo
periodo de tempo; Y é a varidvel dependente das varidveis independentes (explicativas)

8 Por representagdo desproporcional de distritos eleitorais se entende a discrepancia entre a propor¢ao de cadeiras legislativas
e a proporgao da populagdo dos distritos eleitorais. Geralmente, tanto no Brasil como em outros paises, citando o exemplo
do Poder Legislativo nacional, as unidades menos populosas sdo sobrerrepresentadas por ocuparem, proporcionalmente,
mais cadeiras do que as unidades mais populosas (Kauchakje, 2017; Samuels; Snyder, 2001). Nos entes mais populosos, a
proporgéo de cadeiras legislativas versus a populagado é bem menor do que nos entes menos populosos, ou seja, as grandes
unidades subnacionais sdo sub-representados e as menores sdo sobrerrepresentadas, configurando o que a literatura
denomina malapportionment em lingua inglesa.

° De um total de 5.570 (cinco mil, quinhentos e setenta) municipios brasileiros, a amostra compreende mais de 5.000 (cinco
mil) entes municipais em todo o periodo da pesquisa.
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Xs; po, ... B3 sdo parametros do modelo de regressao que serdo determinados a partir
dos dados observados; a variavel D é uma dummy e foi utilizado & para ressaltar a
interpretacao dos parametros que a multiplicam. O termo de erro da equacao é composto
por dois elementos: ai, que é o elemento de corte transversal, é o termo que designa que
o modelo é de efeitos fixos; e uit, que € o erro de variagao temporal, representa fatores
ndo observados que mudam ao longo do tempo e afetam Yit (Gujarati; Porter, 2011).

3.2 Definigoes das variaveis e do modelo econométrico

O foco desta pesquisa é a analise da transferéncia estadual do ICMS. Nesse
contexto, a variavel dependente do modelo é a cota-parte do ICMS recebida pelo
municipio em relacé@o a sua populagao, conhecida como ICMS per capita. As variaveis
independentes foram selecionadas baseadas nas hipoteses levantadas para explicar
a reducao da cota-parte do ICMS em determinados municipios, conforme identificado
nas analises exploratorias e descritivas dos dados.

A principal variavel independente empregada foi para testar a hipétese de que os
maiores municipios, inclusive as capitais brasileiras, tém registrado redugdo em sua
participacao nas receitas das transferéncias governamentais, além de receberem valores
menores em termos per capita do que as demais administragdes locais, especialmente,
em comparagao com os municipios de pequeno porte. Para tanto, foram construidas
variaveis dummies classificadas pelas seguintes faixas populacionais: municipios com
até 20 mil habitantes, municipios com 20 mil a 100 mil habitantes, municipios com 100
mil a 200 mil habitantes e municipios acima de 200 mil habitantes. Espera-se que quanto
maior a faixa populacional, menos recursos per capita os municipios recebem quando
comparados aos municipios de pequeno porte, com até 20 mil habitantes.

As demais varidveis explicativas foram selecionadas com base na analise exploratdria
da literatura que versa sobre o tema e vastas analises descritivas. Assim, utilizou-se,
além do porte populacional, varidveis de carater socioecondmico e fiscal expostas no
Quadro 1.

Quadro 1 — Descrigao das variaveis

Variavel Descricao e Medida Fonte
icmspc | ICMS per capita, medido pela receita da cota-parte do ICMS dividida | Siconfie
pela populagao total do municipio. IBGE
Até 20 Dummy dos municipios com populagdao menor que 20 mil habitantes. IBGE
1 para os que estdo nessa faixa populacional, 0 caso contrario.
De 20 a 100 | Dummy dos municipios com populagdo maior ou igual a 20 mil IBGE
habitantes e menor que 100 mil habitantes. 1 para os que estao nessa
faixa populacional, 0 caso contrario.
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Variavel Descricao e Medida Fonte
De 100 a |[Dummy dos municipios com populagdao maior ou igual a 100 mil IBGE
200 habitantes e menor que 200 mil habitantes. 1 para os que estao nessa
faixa populacional, 0 caso contrario.
Acima de |[Dummy dos municipios com populagdo maior ou igual 200 mil IBGE
200 habitantes. 1 para os que estdo nessa faixa populacional, 0 caso
contrario.
Pibpc PIB per capita, utilizado como proxy de desenvolvimento, calculado IBGE

pelo PIB dividido pela populagao total de cada municipio.

Capfiscal |Capacidade fiscal, calculada pela razao entre as receitas tributarias | Siconfi
e receitas correntes totais de cada municipio.

Indicearrec |indice de arrecadacéo do ICMS, utilizado como proxy de quanto o IBGE
municipio contribui para a arrecadagao do ICMS pelo estado, medido
pelo valor adicionado do municipio em relagao ao valor adicionado
total do estado’™.

Va Valor Adicionado total do municipio dividido pela populagao; assim IBGE
como a variavel indicearrec, € uma métrica que pode ser utilizada
para identificar o quanto o municipio contribui para a arrecadacao do
ICMS pelo estado, e, a partir disso, verificar se o principio devolutivo
da transferéncia tem sido respeitado.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Mediante a selecao das varidveis supramencionadas foi adotado o modelo a seguir:

icmspcit = B0 + 60 de20a100 it + 81 de100a200 it + 62acima200it + B1 In(pibp)cit + P2it In (capfis-
cal)it + B3 In(indicearrec)it + 4 In(va)it + ai + uit

(2)

As variaveis independentes continuas estdo em sua forma logaritmica. Dessa
forma, obteve-se o modelo linear-log'!, forma funcional que se mostrou mais adequada
para o estudo a partir do teste de MacKinnon, White e Davidson (MWD), proposto
por Gujarati e Porter (2011). Transformacdes logaritmicas reduzem a assimetria e a
hetorocedasticidade presentes em variaveis estritamente positivas, como é o caso, do
Produto Interno Bruto. Além disso, a utilizagao do logaritmo neperiano encurta a amplitude
dos valores das variaveis, isso torna as estimativas menos sensiveis a observacdes
dispares (Wooldridge, 2005).

Os valores absolutos foram deflacionados a pregos de dezembro de 2020 pelo
indice de Precos ao Consumidor (IPCA) e as estimagdes ocorreram sob efeitos fixos
e efeitos aleatérios. Foram utilizados os testes de Chow e de Hausman para a decisao

10 Utilizou-se o Valor Adicionado, pois reflete a dindmica da atividade econdmica que resulta em arrecadagao do imposto.
Por outro lado, ressalta-se que a arrecadagao possui caracteristicas que podem desvirtuar o estudo, como: postergagao
do recolhimento, parcelamento, inadimpléncia, créditos de ICMS adquiridos de terceiros ou de aquisi¢cdo de ativos, crédito
presumido de ICMS etc.

" Em modelos linear-log ou nivel-log, pressupde-se que Y apresente variagdes absolutas constantes dadas variagoes relativas
em X. A interpretacao dos parametros  se da pela seguinte maneira: quando X aumenta em 1%, espera-se uma variagao de
B/100 unidades em Y.
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sobre o método mais apropriado e os resultados indicaram que o modelo de efeitos
fixos é o mais adequado para a equacao.

Além disso, a aplicacdo do teste de Wald indicou a presenca de heterocedasticidade
no modelo. Para contornar esse problema, foi realizada a estimacao de efeitos fixos com
erros-padrao robustos que consistem na correcao dos desvios-padrao desses casos
alterando o nivel de significancia dos coeficientes.

A préxima secgao expoe as estimacgdes e interpretagées do modelo de regressao
e as estatisticas descritivas que dao suporte a analise.

4  RESULTADOS E ANALISES

Nesta secao serdo analisados os efeitos de varidveis socioeconémicas, notadamente
do porte populacional, sobre os repasses de transferéncias do ICMS dos estados em
direcdo aos seus municipios, tendo como premissa que as capitais e municipios de
grande porte vém perdendo participagdo na cota-parte do ICMS, assim como, sdo os
que recebem menores montantes da referida transferéncia em termos per capita.

4.1 Receitas da cota-parte do ICMS nas grandes cidades e capitais brasileiras

Inicialmente, com o propdsito de compreender o comportamento da variavel
dependente a ser analisada, foram elaborados graficos boxplot que expressam a receita
de cota-parte do ICMS entre os entes municipais brasileiros no periodo de 2010 e 2020.

O Grafico 1 denota o ICMS per capita em cada ano do periodo para todos os

municipios, enquanto que no Grafico 2 analisa-se separadamente o comportamento da
referida variavel nas capitais brasileiras.

Grafico 1 — ICMS per capita nos municipios brasileiros (2010 a 2020)

2010 2011 2012 2013 2014 20156 2016 2047 2018 2019 2020

Fonte: Elaborado pelos autores.
Nota: Expurgados os municipios outliers.
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Grafico 2 — ICMS per capita nas capitais brasileiras (2010 a 2020)
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Fonte: Elaborado pelos autores.
Nota: Expurgados os municipios outliers.

Primeiramente, € possivel observar uma maior amplitude dos dados no Grafico 1
em comparacao com o Grafico 2. No Grafico 1, as receitas de cota-parte do ICMS per
capita variam de forma mais ampla ao longo do periodo analisado, com o ponto maximo
atingindo préximo ou acima de RS 2.000,00, enquanto o ponto minimo esta em torno de
zero. Nas capitais brasileiras, a variagao do ICMS per capita vai de aproximadamente
RS 250,00 (ponto minimo) a RS 870,00 (ponto maximo) em 2013. Essa diferenca de
amplitude é previsivel, uma vez que o primeiro grafico comporta uma amostra muito
mais heterogénea de municipios.

No entanto, é importante observar alguns aspectos: i. 0 boxplot das capitais é mais
achatado, o que indica baixa variabilidade e desvio padrao. Contudo, esta posicionado na
parte mais inferior do grafico, ou seja, a média e a mediana sao menores; ii. A mediana
das capitais, exceto em 2012 e em 2013, encontra-se sempre abaixo de RS 500,00 per
capita e houve expressiva queda ao observar comparativamente o ano de 2013 com os
ultimos dois exercicios do periodo. Ao observarmos o Grafico 1, o inverso ocorre: ao
invés de queda, houve aumento da mediana de 2013 para 2020. Além disso, tal medida
de posicéo, exceto em 2010, esta sempre acima de RS 500,00 per capita; iii. O terceiro
quartil dos municipios brasileiros como um todo, alcangou valores maiores que R$1.000,00
por habitante, por sua vez, nas capitais, a referida medida teve seu valor mais alto em
2013, aproximadamente RS 600,00 per capita. Os boxplot seguintes denotam o ICMS
per capita apenas dos exercicios de 2013 e 2020, deixando mais evidente o exposto
(Grafico 3 e Grafico 4).
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Grafico 3 — ICMS per capita nos municipios brasileiros (2013 e 2020)
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Fonte: Elaborado pelos autores.
Nota: Expurgados os municipios outliers.
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Grafico 4 — ICMS per capita nas capitais brasileiras (2013 e 2020)
2.

icmspc
1) 1,250 1,500 1,750
[ [T} i

ol
|

2ma 2020

Fonte: Elaborado pelos autores. )
Nota: Expurgados os municipios outliers.
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Outrossim, houve uma variagao das receitas de ICMS per capita ao longo do
periodo, a qual € muito mais acentuada quando se observa as capitais. Notadamente,
a partir de 2013 existiu uma queda nas transferéncias de ICMS que ocorreu até 2015.
Entre 2016 e 2019 as receitas voltaram a crescer, porém cairam novamente em 2020.

Esse movimento ciclico acompanha o cenario econdmico do pais, a economia
aquecida possibilita maior arrecadacao do Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e o
inverso ocorre em momentos de desaquecimento econdmico, que gera, consequentemente,
a reducao das transferéncias do ICMS.

Assim, com base na percepcao desse movimento de queda das transferéncias
do ICMS relacionados ao periodo de analise e das diferencas identificadas quando se
examina a totalidade dos municipios, comparando-os as capitais, foram calculadas as
taxas de crescimento da cota-parte do ICMS por faixa de populacao para cada ano do
periodo de estudo.

O grafico seguinte denota taxas positivas de crescimento em relagao as transferéncias
do ICMS nos periodos de 2010 a 2013 e 2017 a 2019; entre 2014 e 2016 e em 2020 as
taxas sao negativas, o que ocorre, como mencionado anteriormente, devido a momentos
de recessdo econbmica.

Grafico 5 — Taxas de crescimento anual da cota-parte do ICMS por faixa de populagao

(2010 a 2020)
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5
fﬁ_ § - & =
= = o L
Lo ] L]
#
o
I =
r-\-_
& R ' £
&0z 22 20
) = @& = 5
- = =+ T w
m_
=
m Apé 20 mil hab. mDe 20 mil a 50 mil hab. mDe 50 mila 100 mil hab. mDe 100 mila 200 mil hab.
de 200 mil a 500 mil hab. Acima de 500 mil hab. Total

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do Siconfi.
Nota: Taxa de crescimento real em relagdo ao ano anterior.
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Evidencia-se que as taxas mais elevadas de crescimento das receitas de ICMS
ocorreram nos municipios menores, especialmente, naqueles com até 20 mil habitantes
(barra azul mais escuro); por outro lado, os municipios com mais de 500 mil habitantes
(barra laranja) expressaram taxas de crescimento mais baixas. No primeiro periodo,
entre 2010 e 2013, a taxa média de crescimento anual dos municipios com até 20
mil habitantes foi de 6,4%, ao passo que os maiores municipios, com mais de 500 mil
habitantes, registraram ascensao de 4,0%, variagao inferior a média nacional (barra cinza).

Durante o periodo de crise econdmica, entre 2014 e 2016, observou-se uma
disparidade mais expressiva nas taxas, com uma redu¢ao mais acentuada nos maiores
municipios, que registraram uma queda de 6,3%, enquanto os municipios com até 20
mil habitantes, apresentaram uma média de redugéao de 2,2%.

No periodo subsequente de 2017 a 2019, com uma leve retomada das transferéncias,
nos municipios menores, com até 20 mil habitantes, o incremento médio foi muito
mais acentuado, de 4,7% em comparagao com as grandes cidades brasileiras, em que
o verificado foi de 1,6%.

Em 2020, devido a queda na atividade econdmica em decorréncia da pandemia
da COVID-19, o pais entrou novamente em recessao, impactando negativamente o
desempenho dos impostos mais vinculados a atividade econdmica, como o ICMS. Mais
uma vez, as perdas concentraram-se nos maiores municipios (5,0%) frente ao verificado
nos pequenos entes, de apenas 1,7%.

Assim, dessa analise é possivel depreender que quanto maior o porte populacional
do municipio, maiores sao as perdas de receita de cota-parte do ICMS em periodos de
recessao; por outro lado, quando as taxas estdo em crescimento esses entes ganham
abaixo da média nacional, o que parece acentuar-se mais expressivamente em anos
recentes, isso fica claro ao comparar as taxas de variagao dos municipios acima de
500 mil habitantes entre 2010 a 2013 e 2017 a 2019 ( 4,0% e 1,6%, respectivamente).
E importante destacar que a maioria das capitais brasileiras esta incluida nessa faixa
populacional.’

O constante recuo na distribuicdo do ICMS para as grandes cidades e capitais,
é, em parte, explicado pelo processo de descentralizagdo do setor industrial para o
interior de seus estados. Devido aos custos elevados de investimento e operacionais
nas grandes cidades, as empresas optam por se instalarem fora de seus territorios, a
fim de alcangarem maiores ganhos de produtividade, e levam consigo o ICMS. Assim,
paulatinamente, isso resulta na diminuigdo da industrializagdo nas capitais, com a
concentracao da sua economia no setor de servigos, o que contribui com a redugéao
do IPM, pautado majoritariamente no valor adicionado fiscal, e, consequentemente em
perdas nas receitas de cota-parte do ICMS.

2 Exceto Boa Vista, Palmas, Rio Branco e Vitéria em todo o periodo; Floriandpolis e Macapa até 2018 e Porto Velho até 2014.
Porém, todas as capitais possuem populagdo acima de 200 mil habitantes em todo o periodo.
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4.2 Relagio entre o indice de Arrecadacgao e o indice de Retorno do ICMS

Tendo em vista o carater predominantemente devolutivo das transferéncias
estaduais do ICMS, ou seja, o imposto retornar ao ente que o gerou em seu territorio,
foram calculados os indices de participagado na arrecadacao e no retorno do ICMS,
com o objetivo de analisar sua relagao. O primeiro € calculado pelo valor adicionado
do municipio sobre o valor adicionado total do Estado a que o municipio pertence; o
valor adicionado é uma proxy da base tributaria do ICMS, portanto, indica a participacao
do ente na arrecadagao do imposto pelo Estado. Por sua vez, o indice de retorno é
calculado pela receita do ICMS per capita do municipio em relagdo ao ICMS per capita
total do Estado a que o municipio pertence. A Tabela 1 apresenta referidos indices para
as capitais brasileiras.

Tabela 1 - Participagao na arrecadagao e no retorno do ICMS nas capitais brasileiras

(2018)

Municipio UF A::‘:(::g:;o % Arrecadacao I;‘:Itzfndoe %Retorno (Ij\gu::;::::rz
Aracaju SE 1 40,37% 38 1,08% 75
Belém PA 1 18,26% 49 0,67% 141
Belo Horizonte MG 1 14,66% 531 0,08% 851
Boa Vista RR 1 74,23% 3 8,79% 15
Campo Grande MS 1 26,32% 70 0,59% 79
Cuiaba MT 1 16,42% 104 0,39% 139
Curitiba PR 1 18,81% 360 0,11% 399
Floriandpolis SC 2 6,87% 284 0,09% 293
Fortaleza CE 1 42,01% 44 0,66% 184
Goiania GO 1 25,29% 189 0,19% 230
Joao Pessoa PB 1 30,35% 31 0,68% 222
Macapa AP 1 64,56% 10 3,35% 15
Maceié AL 1 39,77% 59 0,71% 98
Manaus AM 1 74,95% 10 2,07% 62
Natal RN 1 34,47% 71 0,44% 163
Palmas TO 1 25,44% 57 0,65% 138
Porto Alegre RS 1 16,73% 460 0,08% 497
Porto Velho RO 1 36,08% 22 1,64% 52
Recife PE 1 27,52% 20 0,78% 184
Rio Branco AC 1 58,22% 11 4,38% 20
Rio de Janeiro RJ 1 43,35% 76 0,36% 90
Salvador BA 1 22,02% 145 0,19% 417
Sao Luis MA 1 31,30% 13 1,45% 216
Sao Paulo SP 1 31,72% 490 0,09% 643
Teresina Pl 1 39,82% 11 1,36% 220
Vitéria ES 1 17,62% 16 1,63% 78
Média 1,04 33,74% 122,08 1,25% 5521

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do Siconfi e IBGE.
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No exercicio de 2018, ano mais recente para o qual foi possivel o calculo dos
indices, dado a disponibilidade dos valores de valor adicionado no nivel local, de um
total de 5.521 municipios presentes na amostra, as capitais participam, na média, de
33,74% da arrecadacao do ICMS em seus estados, ao passo que recebem, em média,
1,25% das transferéncias do imposto em termos per capita.

Ao analisarmos a participagdo na arrecadagao e no retorno do ICMS por faixa
populacional, identifica-se que em relagédo ao total nacional, os municipios com até 20 mil
habitantes participam em 10,75% da arrecadacgéao e recebem 76,31% das transferéncias do
ICMS; de modo inverso, os municipios com populagao acima de 500 mil tém participagao
de 36,06% na arrecadacgao e recebem 0,56% de retorno do imposto, conforme denota
o Grafico 6.

Grafico 6 — Participacao na arrecadagao e no retorno do ICMS dos municipios por porte
populacional (2018)
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Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do Siconfi e IBGE.
Nota: Dados para o exercicio de 2018, pois € o ano mais recente com informagdes do valor adicionado por
ente municipal.

Dessa forma, fica evidente que quanto mais populosos sdo 0s municipios, mais
participam na arrecadagao do ICMS, e sdo os que detém os menores indices de
participagao per capita da cota-parte dessa transferéncia.

Sabe-se que as grandes cidades possuem base econémica para explorar outras
fontes de arrecadacao, principalmente, a tributacao propria, no entanto, os gastos com a
prestacao de servicos publicos variam de acordo com o tamanho da populagao. Municipios
de grande porte possuem uma agenda de servigos publicos de maior complexidade e
demanda, e, portanto, pressao por gastos mais elevados do que se comparados aos
municipios pequenos.

Nesse sentido, como mencionado na secao de concepgdes tedricas, para que
o sistema de transferéncias seja eficiente, deve-se considerar a demanda, o custo e a
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complexidade dos servigos publicos a serem prestados pelos entes subnacionais, pois,
conforme Mendes, Miranda e Cosio (2008, p. 39), “[...] uma cidade com alta capacidade
fiscal pode sofrer forte pressdao de demanda por servigos publicos e, a despeito de sua
grande base tributaria, enfrentar dificuldades para prover tudo o que é necessario a
seus habitantes”.

A seguir sdo apresentadas as estimacdes do modelo econométrico baseado nas
variaveis previamente selecionadas.

4.3 Determinantes das transferéncias da cota-parte do ICMS nos municipios
brasileiros

O teste de Hausman foi utilizado para a decidir entre os modelos de efeitos fixos
e aleatérios, e, por conseguinte, aplicou-se o teste de Wald para detectar presenca de
heterocedasticidade.

De acordo com a hipo6tese nula de Hausman, ambos os modelos sao consistentes,
contudo, o modelo de efeitos aleatérios mostrou-se mais eficiente. Sob a hipdtese
alternativa, o modelo de efeitos aleatérios produz estimativas inconsistentes dos
parametros e, dessa forma, a diferenga entre os dois estimadores deve ser diferente de
zero. O resultado do teste, conforme apresentado na Tabela 2, indica que a estimacao
sob efeitos fixos é a mais apropriada.

Quanto ao teste de Wald, revelou-se a presenga de heterocedasticidade, pois a
hipdtese nula de residuos homocedasticos foi rejeitada. Diante disso, a heterocedasticide
foi controlada por meio do estimador robusto das variancias.

Cabe esclarecer que, em relagao as variaveis independentes de porte populacional,
foi tencionado utilizar uma dummy para as capitais, contudo, tendo em vista que as
regressoes em painel de efeitos fixos envolvem subtragcdo das médias de grupo dos
regressores, apenas regressores que variam no tempo podem ser incluidos. Portanto, a
dummy capital, que é fixa no tempo, é excluida do modelo, pois apds subtrair a média do
grupo dessa variavel, o valor obtido é igual a zero. Assim, a faixa populacional mais alta
incluida nas estimacdes € a de municipios com populagao superior a 200 mil habitantes,
uma vez que nessa faixa estado incluidas todas as capitais brasileiras.

Além disso, o corte temporal utilizado nessa fase é de 2010 a 2018, visto que os
dados para a variavel de valor adicionado por municipio estao disponiveis até o exercicio
de 2018.

Diante do exposto, apresenta-se a seguir a estimagcao que tem como variavel
dependente as receitas do ICMS per capita.
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Tabela 2 - Estimagao do modelo das receitas de transferéncias do ICMS

Variaveis Independentes icmspc t P>|t]
De 20 a100 -31,030  *** [-3660 |0,000
De 100 a200 -111,254 *** |-3,380 |0,001
Acima 200 -156,539 *** 1-3400 |0,001
Pibpc 673,724 *** 14,210 |0,000
Capfiscal -30,007  ***1-5110 |0,000
Indicearrec -557,457 *** |-24,720 0,000
Va 48,434 0,300 (0,763
Constante -5373,287 *** [-26,420|0,000
R2 Ajustado 0,86

Prob > F 0,000

Chiz Hausman 2876,04

Prob > chi? 0,000

N.° de municipios 5.567

Observacgoes 48.577

Fonte: Elaborado pelos autores com base nas estimagdes do software Stata.
Notas: *** Significativo a 1%;

** Significativo a 5%;

* Significativo a 10%.

No tocante a robustez do modelo, constata-se que a regressao como um todo é
significativa. A estatistica F, que considera a significancia global, indica que as variaveis
independentes em conjunto, explicam as variagées na variavel explicada. Os testes t
para relevancia individual dos coeficientes apresentaram resultados significativos a
1% de probabilidade de erro para todas as variaveis, exceto para a variavel de valor
adicionado (va), a qual nao foi consideravel. O R? Ajustado da regresséao é satisfatorio
e indica um poder de explicagdo do modelo em 86%. Segundo Gujarati e Porter (2011),
a interpretacao do R? deve ser modesta, no sentido de que valem mais coeficientes
significativos e sinais esperados que um R? alto. No modelo em tela, dispomos de um
R2? alto associado a significancia e sinais esperados das variaveis.

A analise dos coeficientes das variaveis dummy que captam os efeitos do porte
populacional é sempre em relacao a variavel omitida ou de referéncia, ou seja, municipios
com populacao até 20 mil habitantes. Logo, verifica-se pelos coeficientes das variaveis
de 20 a 100, de 7100 a 200 e acima 200, que municipios nessas faixas populacionais
recebem, em média, RS 31,03; RS 111,25 e RS 156,54 a menos de transferéncias do
ICMS per capita que municipios com até 20 mil habitantes. Isso significa que quanto
maior a faixa populacional, menor é a quantidade de recursos de ICMS per capita que o
municipio recebe em comparacao com entes de populagao pequena.

Com relacao as demais variaveis explicativas, vale ressaltar que elas estdao em
sua forma logaritma, portanto, o modelo esta na forma de especificagao linear-log.
O sinal da variavel empregada como proxy de desenvolvimento municipal (pibpc) é
positivo, e indica que quando o PIB per capita do municipio aumenta em 1%, espera-se
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um incremento de RS 6,73 no recebimento das transferéncias per capita do ICMS do
municipio em relacao a sua populacao. Esse efeito era o esperado por dois motivos:
primeiro, tendo em vista que a transferéncia do ICMS é pro ciclica, fortemente determinada
pela atividade econémica, uma vez que cresce quando ha expansao do PIB e reduz em
momentos em que a economia esta desaquecida; segundo, ao considerar o que foi
encontrado na literatura, em que Mendes, Miranda e Cosio (2008), concluem que os
grandes beneficiarios da cota-parte do ICMS per capita sdo os municipios que sao, ao
mesmo tempo, pequenos e desenvolvidos.

Os coeficientes das variaveis capfiscal e indicearrec indicam elasticidades negativas,
isto é, 0 aumento em 1% da capacidade fiscal e do indice de arrecadagao municipal
motivam menores receitas de transferéncias do ICMS per capita, em média de R$ 0,30 e
RS 5,57, nessa ordem. Nota-se que o indicearrec, que mede o quanto o municipio participa
na arrecadacgao do ICMS pelo seu estado, tem uma elasticidade significativa no modelo,
seu valor praticamente anula o efeito positivo da variavel pibpc. Tal resultado consolida
0 que encontramos nas estatisticas descritivas, as quais nos mostraram consideraveis
evidéncias dessa alta relagdo inversa entre o indice de arrecadacgao e a variavel resposta.

Por fim, o valor adicionado nao foi significativo para explicar os repasses da cota-
parte do ICMS, contudo, ndo se refuta a suposigcao de que esta variavel tenha relagao
com a variavel resposta, porém pode ser que tenha um efeito pequeno, porquanto o
teste de hipdtese verifica se o efeito é zero ou nao, e efeitos observados préximos de
zero podem acusar nao significancia.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O objetivo deste estudo foi analisar os determinantes das transferéncias da cota-
parte do ICMS nos municipios brasileiros, sob a hipotese de existéncia de distor¢cdes
nos repasses per capita dessa transferéncia. Para esse propdsito, analisou-se a principal
variavel explicativa — o porte populacional.

Os resultados encontrados apontam para um historico e trajetéria em que grandes
municipios e capitais brasileiras, além de registrarem perdas na fatia da cota-parte do
ICMS, detém os menores valores per capita da referida transferéncia. Por outro lado, a
transferéncia do ICMS ascendeu de maneira mais intensa nos pequenos municipios.
Esse cenario reflete 0 movimento que tem sido observado na economia brasileira, de
desconcentracao da atividade industrial das capitais e dos grandes centros urbanos em
direcdo aos municipios de regides metropolitanas e do interior do pais.

No que concerne a magnitude dos parametros estimados na regressao, importa
ressaltar que a capacidade fiscal e o indice de arrecadagdo dos municipios também
sao fatores que influenciam negativamente as receitas de transferéncia per capita do
ICMS; assim como observado na analise descritiva dos dados, os municipios que mais
participam da arrecadacao do ICMS em seus territérios sao os que detém os menores
indices de participacao per capita dessa transferéncia. No entanto, o efeito do porte
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populacional, especificamente dos grandes centros urbanos, com populagao acima de
200 mil habitantes, tem o maior peso no modelo.

Considerando a parcela redistributiva da transferéncia em questao, e visando adotar
critérios que reduzam o hiato fiscal entre as municipalidades brasileiras, cabem altera¢des
no indice que considerem a capacidade fiscal do ente associada a caracteristicas que
medem a demanda viavel por bens e servicos publicos. Isso inclui abrir espago para
variaveis como tamanho e adensamento populacional, taxa de crescimento da populagao
e nivel de urbanizacgao.

Nesse sentido, faz-se importante a analise futura a respeito do tema, a fim de
verificar os efeitos da EC n® 108/2022 sobre os critérios de partilha do IPM dos entes,
buscando identificar se a adogao de novos critérios promoveu reducao das desigualdades
nos repasses per capita das transferéncias do ICMS, identificadas no presente estudo.
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