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Resumo: Este trabalho tem o objetivo de criar um quadro de referéncia, na forma de tipologia do
comportamento tributdrio municipal, para mostrar o desempenho dos municipios baianos na explora¢ao da
sua base tributaria. Além disso, busca avaliar quais tipos de transferéncia (redistributivas ou devolutivas)
influenciam mais o desempenho arrecadatorio desses municipios. Para proceder a classificacao e tipologias
dos municipios, utilizam-se a analise de cluster e 0 método hierarquico aglomerativo. A literatura tedrica e
empirica sobre descentralizacio fiscal baseada em transferéncias e sua relagdio com o desempenho fiscal dos
municipios serve de base para a investigacdo. A hipétese central é que a classificacdo dos municipios em
melhores e piores arrecadadores dos impostos locais (agrupados quanto ao comportamento tributario) esta
fortemente correlacionada as transferéncias redistributivas. O recorte temporal proposto enfatiza o ano de
2022 e atualiza estatisticas fiscais dos municipios baianos do ano de 2023. Os resultados permitiram agrupar
os municipios baianos em 4 clusters e associar o esforco de arrecadagio ao volume de transferéncias per
capita recebidas. Desse modo, é possivel inferir que o desempenho fiscal dos piores arrecadadores ¢é
influenciado pelas transferéncias recebidas. Os achados cientificos refor¢am a importancia do modelo de
descentralizacio fiscal para corrigir o hiato fiscal e reduzir desigualdades regionais. Mostram, no entanto, a
necessidade de repensar as elevadas transferéncias incondicionais, dado que elas abrem espaco para a
preguica fiscal e outras imperfeigoes.

Palavras-chave: Descentralizagio fiscal. Esfor¢o de arrecadacdo. Andlise de cluster. Municipios baianos.
Preguica fiscal.

Classification of Bahia municipalities according to fiscal effort: effect of redistributive and
devolutive transfers for typologies

Abstract: This study aims to create a reference framework, in the form of a typology of municipal tax
behavior, on the performance of Bahian municipalities in the exploitation of their tax base. In addition, it
seeks to evaluate which types of transfers (redistributive or devolutive) most influence the collection
performance of Bahian municipalities. To classify and typify the municipalities, the study uses Cluster
Analysis, using the agglomerative hierarchical method. The theoretical and empirical literature on fiscal
decentralization based on transfers and its relationship with the fiscal performance of municipalities serves
as a basis for the investigation. The central hypothesis assumes that the classification of municipalities into
best and worst collectors of local taxes (grouped according to tax behavior) is strongly correlated with
redistributive transfers. The study covers the year 2022 and updates fiscal statistics for municipalities in
Babhia for the year 2023. The results allowed Bahian municipalities to be grouped into 4 clusters, associating
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the collection effort with the volume of per capita transfers received. Thus, it is possible to infer that the
fiscal performance of the worst collectors is influenced by the transfers received. The scientific findings
reinforce the importance of the fiscal decentralization model to correct the fiscal gap and reduce regional
inequalities. However, it reinforces the need to rethink high unconditional transfers, given that they open
space for fiscal laziness and other imperfections.

Keywords: Fiscal decentralization. Collection effort. Cluster analysis. Bahia municipalities. Fiscal laziness.
Introducgao

O federalismo fiscal brasileiro, institucionalizado nos anos 1990, estruturou-se em uma base
logica condizente com as caracteristicas territoriais e as desigualdades regionais. Com a
Constitui¢ao Federal de 1988, o Brasil mudou, da mesma forma que ocorreu com muitos paises.
Atribuir mais poder politico e autonomia fiscal aos estados e municipios foi uma transformacao
decorrente da nova configuragio institucional. No caso dos municipios, objeto de estudo deste
artigo, o exercicio da autonomia defronta-se com um hiato (fiscal) entre capacidade fiscal dos
municipios e atendimento as demandas dos governos locais. A corregao desse desequilibrio entre
recursos arrecadados e provimento de bens publicos vai se fundamentar em um modelo de
descentralizagio fiscal baseado em transferéncias.

Desde os trabalhos seminais de Tiebout (1956) e Oates (1972), que serviram de base para
uma teoria sobre o federalismo fiscal, até os mais recentes, formou-se uma vasta literatura tedrica
e empirica sobre descentralizacdo fiscal. De modo geral, tais estudos mostram vantagens e
desvantagens desse modelo. Conforme Oates (1999), os governos locais conhecem melhor as
preferéncias de seus cidadios do que os governos centrais, assim, niveis mais altos de
descentralizagdo atingem niveis mais elevados de atendimento das demandas sociais. Ademais, uma
vez que as demandas sociais crescem em quantidade e complexidade, maiores seriam os beneficios
da descentralizagao. Tiebout (1956) argumenta que a existéncia de um governo descentralizado
facilitaria a mobilidade e permitiria a revelacio de preferéncias, circunstancia que aumenta a
eficiéncia dos governos locais na alocagdo de recursos. Por outro lado, os governos centrais
apresentam maior eficiéncia alocativa na arrecada¢ao, de modo que surge um descompasso entre
quem deve arrecadar e quem deve gastar. No Brasil ndo ¢é diferente, no entanto, a concentragao da
arrecadacdo no poder central ¢ bem superior 2 média dos paises federados.

Em 2023, a participac¢ao dos municipios brasileiros no total da carga tributaria brasileira foi
de 7,15% do total arrecadado. Esse percentual corresponde a 2,32% do Produto Interno Bruto
(PIB), uma proporcao bastante pequena, se consideradas as contribui¢cdes recolhidas aos coftres
publicos dos governos estaduais e do governo central, 25,03 e 67,79%, respectivamente (Brasil,
2024). Embora a participa¢ao dos municipios no total da carga tributaria tenha aumentado em

relacao a 2022, sua participagao no PIB caiu, devido a queda da carga tributaria total em 2023 (os
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governos federal e estadual tiveram uma queda maior). O fato de os municipios terem uma
participagao menor em relacdo aos outros niveis da federagao nao ¢, em si, um problema. Existe
uma base tedrica que traz argumentos logicos e consistentes para esse desequilibrio. No desenho
do federalismo fiscal brasileiro, o desequilibrio na arrecadagao entre unido, estados e municipios
decorre da busca de eficiéncia alocativa, da maximiza¢ao dos ganhos de escala e da redugao das
externalidades negativas. O governo central ¢ o mais adequado para a cobranga da maioria dos
Impostos e taxas, enquanto sao poucos os tributos que se prestam a cobranga dos governos locais.
O imposto sobre o patrimonio imovel seria, pois, o mais apropriado para cobranga no ambito
municipal (Fonseca; Neto, 2022). Nessa mesma linha de raciocinio, de acordo com Alves ef 4.
(2023), a descentralizacao fiscal baseada em transferéncias intergovernamentais caracteriza-se pela
autonomia or¢amentaria e arrecadatoria dos entes federados, mediante reparticdo de impostos e
gastos entre os niveis federal, estadual e municipal.

Se a participagao menor dos municipios em relagio aos outros niveis da federagdo nao
constitui, absolutamente, um problema, a dificuldade é que essa participagio (mesmo desigual)
poderia ser maior caso os municipios aumentassem o esfor¢o fiscal. Os municipios brasileiros,
especialmente os mais pobres, utilizam de forma ineficiente e insuficiente sua base tributaria. Isso
pode ser observado nos desniveis da arrecadagao per capita entre eles e nas diferengas na participagao
de cada imposto — Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), Imposto sobre Servigos (ISS) e
Imposto sobre a Transmissao de Bens Imoéveis (ITBI) — na composigao das receitas proprias do
municipio. As explicagdes para essa falta de eficiéncia estao em causas economicas, politicas e,
principalmente, no federalismo fiscal, modelo em que prevalece o elevado peso das transferéncias
incondicionais e sem contrapartida (/ump sum) na composicao das receitas municipais.

Para corrigir o descompasso entre quem deve arrecadar e quem deve gastar ¢ o hiato fiscal
dos municipios, o Brasil estruturou um modelo de descentralizagao fiscal baseada em transferéncias
(Machoski; Alves; Araujo, 2022). Apesar de sua importancia para a equalizagao vertical (reduzir o
hiato) e a equalizagao horizontal (reduzir desigualdades regionais), esse modelo gera varias
distor¢Oes e ¢ objeto de controvérsias. Muitos estudos criticam o elevado nivel de transferéncias
lump sum — nao condicionais e sem contrapartida — das quais deriva uma série de outros problemas,
desestimulo arrecadatério, fhpaper effect e ilusao fiscal. A maioria das disfuncionalidades das
transferéncias ocorrem (ou sao potencializadas) em um contexto de politicos se/f seeking, muito
comum em cidades pequenas, especialmente do Nordeste brasileiro. A ineficiéncia fiscal de parte
desses municipios estaria associada a preguica fiscal, j4 que os prefeitos dispoem de uma
significativa fonte de recursos, sem esfor¢o de arrecadagdo nem custo politico decorrente da

cobrancga de impostos (Suzart; Zuccolotto; Rocha, 2018).
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O Brasil usa intensamente as transferéncias, em especial as /Jump sum — incondicionais
(liberdade para o governo local decidir a alocagao dos recursos), obrigatérias (o governo doador é
obrigado a fazer a transferéncia, por determinagao constitucional ou legal) e sem contrapartida (o
governo receptor nao é obrigado a complementar os recursos recebidos) (Mendes; Miranda; Cosio,
2008). O Fundo de Participagao dos Municipios (FPM) e o Fundo de Participagiao dos Estados
(FPE) sao emblematicos desse tipo de transferéncia e tém papel importante na autonomia dos
governos subnacionais (gestao de recursos e escolha de suas alocagdes) e na redistribuicio da
capacidade fiscal.

O FPM desempenha a funcio de equalizador vertical das capacidades e necessidades fiscais
dos entes da federagao, mas consiste, essencialmente, em uma transferéncia com objetivos de
equalizagiao horizontal. Em um pafs com tanta heterogeneidade socioeconomica e geografica, o
FPM ¢ a principal fonte de receitas da grande maioria dos municipios brasileiros, fundamental para
o provimento de bens publicos nas regides mais pobres. Outra transferéncia de menor importancia
na composi¢ao das receitas dos municipios de baixo dinamismo econémico, objeto de analise deste
estudo, é a cota-parte do Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS). Trata-se de
uma transferéncia devolutiva que, em geral, ndo tem por base o carater distributivo (implicito nas
transferéncias baseadas em férmula de partilha). Deriva de arrecadagao prévia e esta associada a
dinamica de arrecadagdo sobre a circulagio de bens e servicos nos municipios, portanto,
dependente da dinamica economica do municipio.

Com base no referencial tedrico sobre descentralizacio fiscal e transferéncias
intergovernamentais, este trabalho tem o propodsito de criar um quadro de referéncia, na forma de
tipologia do comportamento tributario municipal, para mostrar o desempenho dos municipios
baianos na exploragao da sua base tributaria. O objetivo é encontrar caracteristicas comuns
associadas a performance fiscal, agrupar os melhores e piores arrecadadores e estabelecer relagoes
desses perfis com as transferéncias. Além disso, pretende avaliar quais espécies de transferéncias
(redistributivas ou devolutivas) influenciam mais o desempenho arrecadatério dos municipios
baianos.

A hipétese basica € que a classificagao dos municipios em melhores e piores arrecadadores
dos impostos de sua competéncia (agrupados quanto ao comportamento tributirio) esta
fortemente correlacionada com as elevadas transferéncias lump sum. Outra hipétese é que as
excessivas transferéncias redistributivas incondicionais sao mais relevantes para o baixo esforco de
arrecadagdo dos municipios do que as transferéncias devolutivas. Para testar essas proposi¢oes, o
estudo utiliza a analise de cluster, método estatistico empregado quando se pretende reunir um

elevado numero de informagdes em grupos menores sem, no entanto, perder caracteristicas

Cadernos de Ciéncias Sociais Aplicadas | ano XXI | wol. 21 | n°38 | pdgs. 124-146 | jul/dez. 2024 | UESB | Vitdria da Conguista/ BA_|  pdg. 127




Roberto Panlo Machado 1opes; Olga Hianni Portugal 1 ieira

importantes. Essa metodologia também possibilita indicar relagoes despercebidas entre os
componentes dos clusters.

Este trabalho esta dividido em mais quatro segoes, além desta introdugdo. A se¢do seguinte
traz uma breve revisao da literatura tedrica e empirica sobre o modelo de descentralizagao fiscal
brasileiro. Na sequéncia, o texto descreve a metodologia e a base de dados. A quarta se¢io mostra
estatfsticas resumidas sobre as caracteristicas fiscais dos municipios baianos. Na dltima segdo, sio
apresentados e discutidos os resultados da analise de cluster. O texto encerra-se com o resumo das

principais conclusoes.

Literatura relacionada

A base légica por tras da descentralizagdo é a otimizagao da relagdo existente entre a
eficiéncia alocativa de um sistema fiscal centralizado e a racionalidade econdémica no provimento
de bens publicos por governos subnacionais. A vantagem desse processo ¢ conhecer as preferéncias
dos agentes da regiao beneficiada. Isso ocorre porque nao ha uma correspondéncia entre encargos
para atendimento das demandas sociais e distribui¢do da capacidade de financiamento, situagdao
que Oates (1972) chama de correspondéncia imperfeita. Também segundo Oates (1999), a provisao
de servigos publicos deve estar localizada nos niveis menores do governo. Por outro lado, a
mobilidade das bases tributarias, os ganhos de escala e a competigdao por base tributiria tendem a
concentrar as competéncias tributarias em um governo central. Essas imperfeicoes do sistema
seriam corrigidas pela descentralizagdo fiscal baseada em transferéncias intergovernamentais.
Diante disso, na maioria das federagbes, os governos subnacionais e federal possuem diferentes
capacidades fiscais (Dias; Amaral, 2023).

De acordo com a teoria normativa fundada na literatura, principalmente em Tiebout (19506)
e Oates (1972), caberia aos municipios apenas a cobranga de tributos sobre base imoével e das taxas
pelo uso de servigos publicos. Esses autores explicam que a proximidade geografica e o
conhecimento das preferéncias dos individuos tornam os municipios mais eficientes no
provimento de bens publicos. A geracao de recursos por essas bases tributarias seria, no entanto,
insuficiente para atendimento das demandas locais e provimento dos bens publicos, condi¢ao que
origina um desequilibrio vertical. Nesse contexto, segundo a teoria normativa, caberia as
transferéncias intergovernamentais corrigir o hiato entre capacidades e necessidades fiscais dos
entes da federacio subfinanciados.

Se a arrecadagao tributaria requer centralizagdo para a maioria dos tributos, a despesa, por

outro lado, teria maior eficiéncia alocativa com a descentralizacao dos recursos arrecadados. Uma
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analise simples poderia associar proximidade geografica e maior conhecimento das demandas da
populacio para justificar a municipalidade como o ente mais adequado no provimento dos servicos
locais. O argumento basico a favor da descentralizagao é que ela melhora a eficiéncia do setor
publico e promove o desenvolvimento economico em longo prazo porque os governos
subnacionais estao mais familiarizados com as condigoes e preferéncias locais (Oates, 1999).

De acordo com Vargas (2011), essa teorizagao sobre descentralizacio vai orientar os
processos de reforma do Estado ocorridos nos anos 1980 nos paises centrais e influenciar o
federalismo fiscal brasileiro instituido pela Constituicdo de 1988. No Brasil, no entanto, a
descentralizagdo fiscal foi conduzida principalmente pelo aumento das transferéncias nacionais e
nao pelo aumento da capacidade tributaria e arrecadatéria dos municipios (Alves et al., 2023).

As transferéncias intergovernamentais no Brasil, mais do que corrigir as diferencas entre
atribui¢Oes e receitas nos diferentes niveis de governo (ou o desequilibrio vertical na federacao),
representam uma oportunidade de atenuar as disparidades regionais (Bender Filho ez al., 2022).
Cumprem, pois, o papel de equalizacio vertical e horizontal. A descentralizagdo, embora
importante, especialmente para os municipios do Norte e Nordeste, ¢ um processo complexo, em
virtude, principalmente, das fortes desigualdades socioeconomicas e geograficas que refletem em
diferentes capacidades fiscais dos governos subnacionais. Ao ter em conta que a conciliagao entre
descentralizacao e redugao da desigualdade social ¢ o principal desafio da descentralizacio fiscal, o
federalismo da CF de 1988 enfatizou o papel das transferéncias na equalizagio, em prejuizo do
aumento da capacidade tributaria e arrecadatoria dos entes subnacionais (Machoski; Alves; Aragjo,
2022).

Independentemente da estrutura de transferéncias adotada, sem desconsiderar sua inegavel
importancia para a equalizagao vertical e, principalmente, horizontal, o sistema de transferéncia traz
efeitos negativos tanto sobre os sistemas tributarios quanto sobre o perfil e tamanho dos gastos
publicos dos governos locais. Baseado na literatura microeconémica aplicada ao setor publico,
Dabhlby (2009) aponta os efeitos distorcidos da elevada participacdo das transferéncias nas receitas
dos governos locais, circunstincia que induz a arrecadacdo a ineficiéncia ou ao aumento
desproporcional de gastos. Essa distor¢ao ocorre nao sé nos municipios pequenos, haja vista que
em torno de 90% dos municipios nao sio capazes de atingir o limite imposto pela PEC 188/2019
(arquivada em 2022), que previa a extingao de municipios com populagio inferior a 5.000
habitantes e que ndo arrecadassem pelo menos 10% de sua receita total (Dias; Amaral, 2023).
Santos, Motta e Faria (2020) mostram que 1.193 dos 1.252 municipios brasileiros com menos de 5

mil habitantes em 2019 s3o insustentaveis financeiramente nos termos da PEC n°® 188/2019.
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Existe uma literatura ampla em estudos teéricos e empiricos que aponta a influéncia
negativa das transferéncias intergovernamentais, principalmente incondicionais e sem
contrapartida, sobre o desempenho fiscal dos governos locais. Cossio (1998) declara que o
financiamento nao tributario desestimula o esforco de arrecadagao de receitas préprias das
unidades receptoras das transferéncias. Segundo Lopes e Vieira (2022), o baixo desempenho dos
municipios baianos na arrecada¢io dos impostos de sua competéncia esta associado as
transferéncias constitucionais. Suzart, Zuccolotto e Rocha (2018), ao analisarem o modelo de
descentralizacao fiscal brasileiro, consideram as transferéncias a causa do comodismo fiscal. Orair
e Alencar (2010) salientam que o elevado grau de transferéncias /Zump sum induz os municipios

menores a ineficiéncia na arrecadacdo (preguica fiscal) ou ao aumento desproporcional de gastos

(fhpaper effct).

Descentralizagao fiscal na Constituicao de 1988: as transferéncias para os municipios

A CF de 1988 consolidou no federalismo a descentralizagao de decisoes, de forma a ampliar
o grau de autonomia administrativa e financeira dos municipios e a estabelecer as atribui¢cdes
relativas dos municipios no que se refere a oferta de servigos publicos. Observa-se, na énfase das
transferéncias incondicionais e sem contrapartida, a relevancia conferida a equalizagao horizontal.
A auséncia de um mecanismo mais avang¢ado, em que as transferéncias se baseiem em um hiato
fiscal que estime tanto o potencial de arrecadagao quanto a necessidade de gasto dos governos
municipais, mostra que a autonomia financeira dos municipios refletiu mais na liberdade para
gastar, via aumento das transferéncias intergovernamentais sem vincula¢ao, do que na competéncia
para implementar os impostos necessarios ao financiamento dos gastos. Com base nessa tese,
Fonseca e Neto (2022) argumentam que o processo de desconcentragao de encargos tributarios nao
seguiu nenhum planejamento.

O FPM ¢ a principal transferéncia obrigatéria e sem contrapartida do federalismo fiscal
brasileiro e seu critério de rateio (redistributivo) foi pensado para corrigir o hiato fiscal dos
municipios brasileiros, mas, principalmente, reduzir as assimetrias regionais. Na redistribui¢ao dos
recursos do fundo, os municipios menos populosos — supostamente com menor potencial
produtivo - sao os mais beneficiados. Vieira, Abrantes e Almeida (2020) destacam que o Fundo de
Participacao dos Municipios é um instrumento de partilha de recursos, haja vista a relagao inversa
entre repasse e nivel de desenvolvimento socioecondémico do municipio. Significa, pois, que essa
transferéncia é mais positiva quanto menos desenvolvido for o municipio.

A transferéncia incondicional e sem contrapartida ¢ mais suscetivel as distor¢oes advindas

dos modelos de descentralizagao fiscal, como captura, ilusdofiscal, desestimulo arrecadatorio dos
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governos locais, fhpaper effect, entre outros. Os municipios brasileiros, na maior parte, sdo altamente
dependentes das transferéncias do FPM (em especial, os pequenos, pobres e com baixo dinamismo
economico).

Outra transferéncia de menor importancia na composi¢ao das receitas dos municipios de
baixo dinamismo econdmico, objeto de analise deste estudo, é a cota-parte do Imposto de
Circulacao de Mercadorias e Servicos (ICMS). Trata-se de uma transferéncia devolutiva, que nao
tem por base, em geral, o carater distributivo (implicito nas transferéncias baseadas em férmula de
partilha). Esse modelo deriva de uma arrecadagdo prévia e esta associado a arrecadagao sobre a
circulagao de bens e servigos nos municipios, portanto, depende da dinamica economica destes. A
transferéncia para o municipio é, predominantemente, proporcional a contribuicio de sua base
tributaria para a arrecadagao doimposto estadual. Cabe salientar que 75% da transferéncia do ICMS
¢ devolutiva e 25% obedecem a critérios de partilha.

O mecanismo constitucional de transferéncia do ICMS determina que o Estado distribua
25% da arrecadagao do ICMS entre seus municipios e um minimo de 75% deva ser distribuido em

func¢ao do valor agregado (o valor correspondente ao arrecadado pelo estado no municipio).

Metodologia

Para a criagdo de tipologias sobre o comportamento tributario dos municipios baianos,
utilizou-se a andlise de cluster. O objetivo dessa técnica ¢, com base em um conjunto de dados
multivariados, classificar as informagdes de acordo com a sua proximidade, de modo que haja
elevado grau de similaridade entre os componentes do mesmo grupo e o alto grau de
heterogeneidade externa, ou seja, entre os grupos (Everitt ez /., 2011).

Quando todas as variaveis sao continuas — da mesma forma que ocorre neste trabalho —
Everitt ez al. (2011) mostram que a quantificagdo da proximidade dos individuos, normalmente, é
realizada por medidas de dissimilaridade, as quais podem ser divididas entre medidas de distancia
e medidas de correlagdo. Nesse tltimo caso, porém, para quantificar as similaridades, em vez das
colunas, as linhas da matriz de dados sdao padronizadas e, assim, alteram a percepe¢ao das diferencas
entre os valores das variaveis.

Considerada a base de dados desta pesquisa, nao seria interessante suprimir as informagdes
sobre a magnitude das diferengas entre os elementos de cada variavel, visto que isso se configura
uma das principais analises propostas no trabalho. Desse modo, adotam-se como medida as
distancias euclidianas, critério mais utilizado dentro das medidas de distancia e cuja formulagao

algébrica pode ser vista na Equacao 1.
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dij = [(xi — %)* + (i — y;)*]? ey

Em que: dij = distancia euclidiana; xi, xj, yi, yj correspondem ao n-ésimo valor das
observagoes i e j das variaveis x e y. A distancia euclidiana ¢ o critério mais utilizado dentro das
medidas de distancia. O raciocinio que sustenta a utilizacdo desse principio é quanto menor a
distancia entre os elementos maior o grau de similaridade.

Além das formas de medir o grau de similaridade entre individuos, importa na analise de
cluster a maneira por meio da qual os objetos com caracteristicas semelhantes sio direcionados
para cada grupo. Kaufman e Russeeuw (1990) afirmam que os métodos sao divididos em dois
grupos: hierarquicos e de parti¢ao (ou nao hierarquicos). No método hierarquico, o agrupamento
dos elementos ocorre mediante a formagao de estruturas hierarquicas. Por exemplo, dois elementos
se unem pelo seu grau de similaridade em um dado nivel. Posteriormente, outro objeto se une a
essa estrutura de acordo, também, com o grau de similaridade, e assim por diante.

Para este estudo, utilizou-se o método hierarquico aglomerativo. A justificativa para tal
op¢ao ¢ que as informacOes sobre os diferentes tributos (ISS, IPTU, ITBI) arrecadados nos
municipios baianos sejam unidas em uma estrutura hierarquica e possibilitem a melhor visualizagao
do histérico de alocagdo dos municipios em cada grupo. No cluster hierarquico, ha duas
possibilidades de organizagao das informagoes: (i) técnica aglomerativa, que inicia o agrupamento
quando todos os objetos estao separados. Desse modo, a medida que aumenta o numero de clusters
(k), mais individuos vao sendo acrescentados (ou aglomerados); e (ii) técnica divisiva, que inicia o
processo de clusterizagdo com um grupo que contém todas as informagdes. A proporcao que k
aumenta, o cluster é dividido. Ambas as técnicas foram aplicadas nesta investigacio, sendo
escolhida a técnica aglomerativa, que conta com o maior coeficiente aglomerativo (valor que mede
a qualidade do agrupamento dos clusters). Sobre essa discussao, a literatura evidencia a importancia
da escolha adequada de determinado critério para fundir um grupo ao outro no processo de
aglomeragao. O método Ward Linkage normalmente é o mais utilizado, visto que produz os
melhores resultados. Em suma, o propésito é gerar a menor diferenga entre a soma dos quadrados
dos desvios. Neste trabalho, compreende-se que o método Ward Linkage apresenta um problema
relacionado a esfericidade dos dados. Por exemplo, ao considerar-se um ponto central na analise
(a média do grupo) e calcular a distancia (elevada ao quadrado) dessa média, cria-se,
automaticamente, uma espécie de forga gravitacional em torno dessa média. Isso nao significa, no
entanto, que os dados na economia sejam necessariamente assim. A despeito dessa conclusio, o

Ward Linkage ainda é considerado na literatura o melhor método.
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Abrangéncia e base dos dados

A Bahia é composta por 417 municipios, distribuidos em 7 mesorregides e 32
microrregides. Para a analise de cluster, foi utilizada uma amostra de 353 municipios, quantitativo
que corresponde a 85% do total de municipios e a 93% da populagiao do Estado. Essa redugao no
total de municipios analisados se deve a auséncia de informagoes sobre a arrecadagdo de alguns
impostos (principalmente o I'TBI) em certos municipios. Ainda assim, os dados sdo representativos
para caracterizar, de modo geral, os municipios baianos, sem comprometer eventuais
generalizacdes. Os dados para a secdo exploratoria (estatisticas descritivas) compreenderam 362
municipios baianos, numero que corresponde a 87% do total de municipios e a 94% da populagio.
Todas as variaveis sao descritas em seus valores monetarios per capita.

Para a analise de cluster foram utilizados os dados fiscais de 2022. A abordagem empirica
compreende o uso de dados secundarios. As informacdes estatisticas referentes as finangas publicas
municipais sao da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), obtidas no Sistema de Informagdes
Contébeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi) e Finangas do Brasil (FINBRA) — Area
Publica, contas anuais. As informag¢des economicas dos municipios baianos foram obtidas no

Banco de Tabelas Estatisticas — SIDRA — do IBGE.
Caracteristicas fiscais dos municipios baianos: estatisticas resumidas

Os municipios baianos apresentam, em geral, indicadores econémicos e sociais
desfavoraveis. Trata-se de economias em que a administragao publica ¢é a principal fonte de renda
e emprego e uma fatia consideravel da popula¢io dependente dos programas de transferéncia de
renda. Na imensa maioria dos municipios, o baixo dinamismo econémico torna as aposentadorias
rurais e o Programa Bolsa Familia (PBF) a principal fonte de renda das familias. Em marco de 2024
foram 2,49 milhdes beneficios, 11,9% do total de familias beneficiadas no Brasil (Brasil, 2024). O
estado da Bahia e o estado de Sdo Paulo alternam as primeiras posi¢oes, apesar de este ter uma
populaciao mais de trés vezes maior que aquele. Um indicador da elevada concentragao de pobreza
sao as transferéncias do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE). Uma vez que concentra o maior
numero de pobres do Brasil, a Bahia é o estado que recebe as maiores transferéncias do FPE. No
critério de partilha do fundo predomina uma combinac¢ao da populagao com o inverso da renda per
capita estadual (com peso 95%). Em 2023, as transferéncias do FPE corresponderam a 9,17% do
total distribuido para os estados brasileiros. Esse valor correspondeu a 43% da arrecadagiao do
ICMS, principal fonte de receita do Estado. Um contraste em relagao ao Estado de Sio Paulo,

onde as transferéncias da cota-parte do FPE (o menor do Brasil) representam menos de 1% da
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arrecadacao do ICMS daquele estado. Entre as capitais, Fortaleza recebe a maior cota-parte do
FPM-capitais (8,9%), seguida de Salvador (8%).

Esse ambiente social e de relagdes produtivas dependentes incide sobre a capacidade fiscal
dos municipios baianos. A baixa arrecadagao de suas bases tributarias aumenta a importancia das
transferéncias /Zump sum, nao sé para o atendimento das demandas sociais publicas, mas também
para o dinamismo das economias locais. Apesar de essas desvantagens economicas influenciarem
a capacidade de arrecadacio, as discrepancias na arrecadagao per capita entre municipios do mesmo
porte suscitam a existéncia de fatores outros que nao sé os economicos. Mesmo entre municipios
com maior indice de urbanizagdo e economias dinamicas o desempenho arrecadatério é baixo. De
forma geral, os municipios baianos sao muito dependentes das transferéncias do FPM, o que

influencia a performance fiscal tanto dos municipios pequenos quanto dos médios (Tabela 1).

Tabela 1 - Distribui¢do dos municipios baianos por porte

N° habitantes Porte do municipio Pop. (%) Quantidade Munic. (%)
0 |---50.940 Pequeno 42,98 372 89,21
50.941] --- 101.880  Intermediario 13,21 28 6,71
101.881 |--- 500.000 Médio 18,99 15 3,60
500.000 |--- o Grande 24,82 2 0,48
Total 100,00 417 100,00

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados do Finbra/Siconfi/STN (2022).

Conforme salientam Vieira e Lopes (2022), a maioria dos municipios baianos ¢ de pequeno
porte. Em decorréncia disso, tém bases tributarias de arrecadagao propria mais restritas, financas
frageis e dependem das transferéncias dos demais entes da federacao. A Tabela 1 mostra o porte
dos municipios e faz o ajuste do que diz a literatura sobre o tema com os coeficientes populacionais
definidos no Decreto-Lei n® 1.881/1981, da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) (Brasil, 2022).

Conforme se observa no quadro 1 a seguir, os municipios com os piores desempenhos, no
tocante a arrecadagao per capita de impostos municipais, apresentam elevadas transferéncias per capita
do FPM. Os municipios mais beneficiados com as transferéncias per capita do FPM estao entre os
menos populosos (abaixo de 5.000 habitantes). Os que menos recebem transferéncias do FPM sao
os mais populosos. Tal propor¢ao atende ao critério de rateio do FPM, beneficiar os municipios
com menor populacio. Os trés municipios com maior arrecadagao (per capita) sao pequenos (com
populacio inferior a 50 mil habitantes) e o dinamismo econémico concentra-se em areas de
exploracao mineral (Itagibd), industrial (Sio Francisco do Conde - SFC) e turistica (Mata de Sao
Joao). Esses municipios se destacam em funcdo da arrecadagao do ISS — imposto indireto e

relacionado a atividade produtiva. A exce¢ao de Mata de Sio Joao, que apresenta a maior
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arrecadacao per capita do IPTU no Estado, os outros municipios, pequenos e médios, tém baixo

desempenho na arrecadagao do IPTU, imposto direto de elevado custo politico.

Quadro 1 - Arrecadagio per capita de impostos e transferéncias intergovernamentais para
municipios selecionados — 2023

Arrecadagio, transferéncias e renda (per capita)

MUNICIPIO | POP.

ISS | IPTU | ITBI | FPM | ICMS | PIB
MENORES NA ARRECADACAO DE IMPOSTOS MUNICIPAIS - 2023
Encruzilhada | 15914 1456|  1,58| 008| 1.814,51| 497,55|  16.098,09
Santa Barbara | 20.971 2297| 502 427 1.58296] 199,56  8.610,75
MAIORES NA ARRECADACAO DE IMPOSTOS MUNICIPAIS — 2023
Ltagibd 14331 | 2249,10|  1829| 32,66| 1.930,33| 1.814,14|  76.971,88

S.F.do Conde | 40.664 | 2.529,09| 189,40| 9,64| 1.224,19|13.551,11| 321.810,96
MENORES NO FPM - 2023
F.deSantana | 624.107 | 348,00 20943| 6036| 27354| 54035|  27.691,08
V. Conquista | 343.643 | 359,80| 16547 73,41| 49730| 456,14|  23.907,93
MAIORES NO FPM - 2023

Laf. Coutinho 3.663 186,96 022 426| 453615 812,98|  15.087,91
Catolandia 3.619 150,83  16,01| 80,80| 4.585,00| 87495|  22.354,52
MENORES NO ICMS - 2023

Araci 54.903 77,43 514 242 1.108,50| 179,25 8.950,31
Trara 29.305 8087 3092| 671| 1.323,00] 184,26 9.764,10
MAIORES NO ICMS - EXCLUINDO SFC — 2023

M. de Deus 21.754 | 1.950,99| 52,58| 6,45| 1.52599| 6.72524|  23.697,43
Jaborandi 8.176 693,40|  14.43| 718,79 2.030,11| 6.895,59| 164.407,66

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados do Finbra/Siconfi/STN (2023) e Sidra/IBGE (2023).

Sao Francisco do Conde (SFC), sede da refinaria de petréleo, tem o maior PIB per capita da
Babhia e, sozinho, representa mais de 15% das transferéncias do ICMS para os municipios pequenos
do Estado. A cota-parte do ICMS per capita e a renda per capita de SFC sido as maiores do Estado,
13,55 mil e 321,81 mil reais, respectivamente. Diante da evidéncia de um oxtlier, excluimos o nome
desse municipio nas informag¢des “maiores no ICMS — 20237, quadro 1. Além de SFC, Formosa
do Rio Preto, Sao Desiderio, Jaborandi (municipios pequenos do oeste do Estado e com forte
atividade no agronegdcio) e Camacgari possuem renda per capita superior a 100 mil reais.

Na arrecadagdo dos impostos municipals, entre os municipios pequenos, destaca-se Mata
de Sdo Jodo, especialmente no desempenho do TPTU e do ITBI. E o maior arrecadador per capita
de IPTU do Estado (1.011,94 reais) e o segundo na arrecadacio per capita de I'TBI (842,90 reais),
desse modo, perde apenas para Sao Desidério. Mata de Sao Joao é um contraste em relagao a SFC.
Apesar de concentrar a maior renda per capita do Estado, tem baixo desempenho na arrecadagao

per capitado IPTU (189,4) e do I'TBI (9,64). Mata de Sao Jodo inclui-se no caso em que a arrecadagao
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do IPTU em municipios turisticos tende a ser proporcionalmente maior, dado que boa parte dos
imoveis situados em areas turisticas sao propriedades de nao residentes, circunstancia que reduz o
onus politico da tributagao (Vieira; Lopes, 2022).

Os municipios intermediarios (populacao entre 50 mil e 100 mil habitantes) apresentam
desniveis nas receitas de impostos e transferéncias tio elevados quanto os observados entre os
municipios pequenos. Uma vez que a Bahia (territério maior que a Franca) manifesta fortes
desigualdades economicas, sociais e ambientais, essa heterogeneidade recai nos indicadores fiscais
dos municipios. Os municipios com populacio intermediaria revelam esses contrastes, desde os
que contam com baixa atividade economica e renda per capita (Barra, Araci e Ipird) até aqueles com
forte atividade industrial (Candeias, Dias d’Avila e Campo Formoso), de grande producio agricola
(Luis Eduardo Magalhies) e de explorag¢ao mineral (Jacobina e Brumado).

Entre os municipios médios e grandes os contrastes sao menores. Camagari, Lauro de
Freitas e Porto Seguro tém desempenho melhor na arrecadagao de impostos de sua competéncia.
Todos contam com forte exploragdo turistica, litoral norte de Salvador (Camagari e Lauro de
Freitas) e costa do descobrimento (Porto Seguro), mas apresentam intensa atividade industrial
(Camagari). Esses municipios estdo entre os maiores arrecadadores per capita de IPTU e, assim como
Mata de Sio Joao, arrecadam mais esse imposto direto porque nao estao sujeitos ao 6nus politico
da arrecadacio, haja vista muitos dos imoéveis (casas de praia, resorts e hotéis) ndo serem de
propriedade de eleitores do municipio.

Entre os grandes municipios da Bahia (Salvador e Feira de Santana), vale destacar a forte
participa¢ao de Salvador na arrecadacao dos impostos municipais. Salvador arrecada 53% de todo
o IPTU do estado da Bahia, 37% da arrecadacdo estadual de ISS, 39% da arrecadacio estadual de
I'TBI, apesar de concentrar menos de 18% da populacao do Estado. Essas discrepancias em relagao
a arrecadacdo estadual permitem inferir que, em cidades grandes, com estruturas tributarias mais
organizadas, marcadas pela impessoalidade, o esfor¢o de arrecadagao supera o custo politico. Além
disso, as baixas transferéncias per capita do FPM aumentam a dependéncia desses municipios de

suas receitas proprias.

Resultados e discussio

Por meio do método hierarquico aglomerativo, foram gerados quatro clusters para
caracterizar o comportamento dos municipios baianos em relacdo as receitas proprias e as
transferéncias intergovernamentais. Os clusters foram padronizados conforme seus logaritmos
naturais, os quais apresentaram o menor desvio padrio e indicam que aquele grupo de municipios

se assemelha, sobretudo, em relagio a essas duas variaveis. Todos os dados sdo expressos em termos
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per capita. A escolha do numero de clusters baseou-se em analises graficas para testar os ganhos em
termos de redugdo da dispersao intragrupos e verificar o que a adi¢iao de um cluster traria. A escolha
do nimero 6timo de clusters partiu do principio da estabilizagdo da curva dos graficos. Os testes
apontaram para a criagao entre 4 ¢ 6 e entre 4 e 7. Ao utilizar simula¢oes graficas de diferentes
métodos e o conhecimento sobre a base de dados, o numero 6timo de agrupamento escolhido foi
4 clusters. O coeficiente aglomerativo resultante do processamento foi 0,99, o que indica boa
estrutura de agrupamento dos clusters. A medida comparativa utilizada para nortear a classificagao
dos clusters foi a média geral de todas as variaveis.

O quadro 2 mostra as estatisticas resumidas dos dados per capita (pc): arrecadagao propria
dos tributos de competéncia dos municipios (I'TBI, IPTU, ISS); transferéncias do FPM

(redistributivas); transferéncias da cota-parte do ICMS (derivadas ou devolutivas) e PIB.

Quadro 2 — Estatisticas resumidas das principais fontes de receita dos municipios
Baianos. Valores per capita, em reais (R$) — 2022

VARIAVEIS IPTU ISS ITBI | ICMS | FPM PIB

Minimo 017 15,62 0,01 140,55 267,01 6.216,64
Média 2042 150,77 21,18 527,09 1.65578 = 15.326,82
Maximo 840,14 2.961,88 53390 1.691,03 4.440,60f 293.303,85
Desvio Médio 3323 11938 24600 34944 374,59 8.415,28
Desvio padrio (In) 436 5,55 4,01 6,93 6,28 9,96

Fonte: Elaborado pelos autotes com base nos dados do Finbra/Siconfi/STN (2022) e Sidra/IBGE (2022).

A arrecadacao dos municipios baianos em 2022 (Quadro 2) melhorou em relagao aos
valores minimos, médios e maximos de 2020, demonstrados por Vieira e Lopes (2022). Tal
resultado pode estar associado ao melhor desempenho da economia (em 2022), ao efeito pandemia
(em 2020), ao processo inflacionario desse periodo e, eventualmente, a um maior esforco fiscal.
Persistem, no entanto, os elevados desniveis da arrecadagdo per capita entre os municipios.

Com base nos dados do quadro 2, observa-se que a discrepancia nos valores minimos e
maximos é maior na arrecadagdo per capita dos trés tributos de competéncia municipal. Essa
heterogeneidade pode ser explicada por questdes economicas, institucionais, diferencgas nas
estruturas burocraticas de arrecadacdo e, especialmente, na importancia das transferéncias
intergovernamentais no conjunto das receitas dos municipios. Dispor de uma significativa fonte de
recursos sem nenhum esforco de arrecadacio e sem Onus politico parece comprometer o
desempenho fiscal dos municipios, especialmente os menores. Por outro lado, o estudo dos
municipios do Nordeste, realizado por Pinheiro e Da Silva Filho(2021), corrobora os resultados, ja

que baixos nfveis de renda per capita e de atividade econdmica reduzem a capacidade de arrecadacio.
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Andlise da clusterizagao

A aplicagao do método de cluster permite compreender de que maneira esses municipios,
tdo heterogéneos, podem ser agregados de acordo com caracteristicas semelhantes. Tal
agrupamento, com base na teoria economica, possibilita fazer inferéncias sobre a relagao entre as
variaveis escolhidas para compor a analise.

A tabela 2 traz, com base no método hierarquico aglomerativo, o resultado da clusterizagao
para o ano de 2022. Os municipios dos clusters 2 e 3 (compreendem 70% do total de municipios)
sao os piores arrecadadores dos impostos de sua competéncia, em contrapartida, sio os mais
beneficiados com as transferéncias per capita do FPM. O que diferencia esses dois grupos sao as
transferéncias do ICMS e a renda per capita, visto que os municipios do cluster 3 apresentam maior
dinamismo econémico, entre eles estio municipios do Oeste baiano,como Jaborandi, Formosa do
Rio Preto, Sao Desidério e Correntina. Os municipios do Cluster 2 tém o mesmo perfil de
arrecadagdo, no entanto, entre eles se concentra a maioria dos municipios pequenos e pobres do
semiarido, com economias dependentes dos programas de transferéncia de renda. Fazem parte

desse conjunto Mansidao, Canudos, Bom Jesus da Serra, Tremedal e Piritiba (Quadro 1).

Tabela 2 — Resultados do clustering - municipios baianos, valores per capita, em reais — 2022

Transferéncias PIB Quant. %
CLUSTER| IPTU | ISS | ITBI ["yopmg [ FPM | per capita | Munic.
1 2954 | 10732 | 11,14 | 27501 | 121237 | 12560 71 | 201
2 6,57 | 6823 | 13,75 | 285,83 | 175738 8590 163 | 46,2
3 573 | 73,64 | 10,82 | 436,95 | 186436 | 12430 84 | 238
4 2121 | 30386 | 15,07 | 933,96 | 1272,01 | 26030 35 9.9

Fonte: Elaborada pelos autotes com base nos dados do Finbra/Siconfi/STN (2022) e Sidra/IBGE (2022).

Os clusters 1 e 4 sao bons arrecadadores de impostos de sua competéncia. Destaca-se o
cluster 4, que demonstra um excelente desempenho na arrecadagdo do ISS e maiornivel de
dinamismo econémico. Entre esses estdo: municipios que abrigam industrias na Regido
Metropolitana de Salvador, Sao Francisco do Conde, Candeias, Madre de Deus, Pojuca e Camagari;
municipios que concentram atividades de explorac¢ao mineral, Gentio do Ouro, Maracase Jacobina;
e municipios de exploracao agroindustrial, Luis Eduardo Magalhdes. O municipio de Salvador,
apesar de arrecadar em torno de 39% de todos os impostos municipais da Bahia, situa-se no cluster

1.
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Quadro 3 - Desvio padrao padronizados em logaritmo natural(In) para cada variavel dentro
de cada cluster

CLUSTER DESVIO PADRAO (/n)*
IPTU ISS | ITBI ICMS| FPM PIB
Cluster 1 4778 5.4 437 483 5,71 8,63
Cluster 2 2,04 3,85 1,85 4.49 5,67 7,24
Cluster 3 2,89 4,68 429 6,86 6,57 10,11
Cluster 4 5,03 6,37 3,86 7,86 6,02 10,76

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados do Finbra/Siconfi/STN (2022) e Sidra/IBGE (2022).

O cluster 1 caracteriza-se por concentrar os municipios mais populosos do Estado e as
cidades com grande influéncia em sua regiao de articulacdo, Vitéria da Conquista, Itabuna, Feira
de Santana, Guanambi, Jequié, Barreiras e Juazeiro, além de Salvador. Sao cidades regionais com
niveis maiores de diversidade econémica e de potencial de arrecadagao. Outro aspecto refere-se as
cidades com grandes fluxos turisticos. Porto Seguro, Ilhéus, Mata de Sao Joao, Marau, Lauro de
Freitas e Bom Jesus da Lapa estao nesse grupo. Geralmente, cidades com grande fluxo turistico
apresentam maior esforgo fiscal, devido ao fato de o custo politico da cobranga do imposto ser
menor ¢ tendo em vista que a maioria dos empreendimentos nao sao de eleitores dos municipios.
Observa-se que a média de arrecadagaodos impostos (IPTU, ISS e ITBI) e as transferéncias da
cota-parte do ICMS sao bem maiores que a média do Estado (Quadro 2). Essas médias, no entanto,
sao menores que as estaduais para o FPM e a renda per capita. Cabe destacar que nao era esperado
o nome de Mata de Sdo Jodo no cluster 1, haja vista que, em outros estudos, esse municipio
apresentou o melhor desempenho na arrecadagao dos impostos municipais, especialmente o IPTU.

A desigualdade na participa¢ao de cada imposto na composi¢ao das receitas de impostos dos
municipios desse cluster é grande, porém menos acentuada que a observada em outros grupos. O
ISS tem a maior participagao relativa, 62% do total arrecadado com impostos de competéncia
municipal. O IPTU participa com 25% e o I'TBI com 13%.

O cluster 2 reune 46,2% dos municipios baianos analisados, os piores arrecadadores de
impostos municipais. A média s6 ¢ superior a estadual entre as variaveis analisadas nas

transferéncias per capita do FPM. As caracteristicas basicas desses municipios sao: pouco populosos,

3 E o desvio padrio padronizado. Para melhor visualizar os ctitérios que o algotitmo do programa utilizou para unir
os municipios em cada cluster, os valores referentes as variaveis foram padronizados em logaritmo natural(/z) e calculou-
se o desvio padrdo para cada variavel dentro de cada cluster.
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pobres e a maioria pertence ao semiarido baiano, regido onde predominam praticas politicas
oligarquicas. O baixo nivel de produto per capita e das transferéncias da cota-parte do ICMS revela
um reduzido dinamismo economico desse agrupamento em relagao ao anterior. Por outro lado,
dentro da légica do federalismo fiscal brasileiro, recebe transferéncias per capita do FPM acima da
média do Estado. Apesar de agrupar o maior nimero de municipios, esse cluster traz o menor
desvio padrio linearizado, o que indica homogeneidade nas caracteristicas fiscais de tais municipios
(Quadro 3).

No cluster 2 ocorre uma relagao inversa entre a arrecadagdo propria e o repasse do FPM.
Essa correlagdo, de acordo com a literatura sobre o tema, ¢ indicio de alguma relacio causal entre
desestimulo na arrecadagao dos tributos de competéncia (ou comodismo fiscal) desses municipios
e transferéncias /ump sum. Do total da arrecadagiao dos impostos de competéncia dos municipios,
84% decorrem da arrecadacdo de ISS, 10% da arrecadagao do IPTU e 6% do ITBI. Além da
heterogeneidade dos dados do IPTU per capita, a sua baixa arrecadagao mostra deficiéncias na
estrutura fazendaria (atualizagao da planta genérica de valores dos imoveis) e desestimulo fiscal dos
governos locais em cobrar impostos diretos. De acordo com Lopes e Vieira (2024), o 6nus politico
decorrente da cobranga de impostos diretos dos residentes (que também sio eleitores) é uma das
explicagGes para o baixo desempenho dos municipios baianos na arrecadagao do IPTU.

Nesse cluster, os municipios de Andarai e Saubara apresentam arrecadagdo per capita do
IPTU acima da média estadual. Trata-se de areas com alguma explorag¢ao turistica, uma evidéncia
de que quando o custo politico de tributar ¢ menor o esfor¢o de arrecadacao ¢ maior. Dessa forma,
a arrecadacdo do IPTU em municipios turisticos tende a ser proporcionalmente maior, dado que
boa parte dos iméveissituados em 4areas turisticas sao propriedades de nao residentes, condigao que
reduz o 6nus politico da tributagao.

O cluster 3, composto por apenas 84 municipios, tem caracteristicas no desempenho
arrecadatorio muito parecidas com o cluster 2. De certa forma, poderiam ser agrupados no mesmo
cluster. No exercicio feito para o ano de 2020, quase a totalidade desses municipios pertencia ao
mesmo agrupamento. O cluster 3 apresenta, no entanto, um desempenho na arrecadagdo
levemente superior ao cluster 2, especialmente na arrecadagao do ISS e do ITBI, bem como valores
maximos de arrecadacao bastante superiores. Outro aspecto importante que diferencia os dois
grupamentos sao as maiores transferéncias per capita do ICMS e do FPM para o cluster 3. Isso indica
o predominio de municipios pouco populosos, porém com certo grau de dinamismo econémico,
o que ¢é reforcado pelos valores mais elevados do PIB per capita. Entre esses municipios estio alguns
com pouca populagao, grande extensio territorial e elevada produtividade agricola, Correntina, Sao

Desidério, Formosa do Rio Preto e Jaborandi, os quais puxam a média, ja que apresentam
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economias com intensa atividade produtiva, consequentemente, maior potencial de arrecadac¢ao do
ICMS e do ISS. Além de municipios com maior dinamismo econoémico, que possibilitam maior
arrecadacdo e transferéncias derivadas, esse cluster reune municipios pouco populosos,
beneficiados com as transferéncias do FPM. Esse cluster possui baixo desvio padrio (/) para o IPTU
e mostra que, entre os municipios do cluster 2 e 3, existe um padrao de preguica fiscal na arrecadacao
desse imposto. Ao contrario do cluster 2, o cluster 3 revela maior heterogeneidade entre seus
municipios no recebimento das transferéncias e do PIB per capita.

No cluster 3 ha uma pequena redugao nos desniveis da participagdo de cada imposto nas
receitas totais de impostos. A participagao relativa do ISS cai para 69%, a do IPTU, para 9%, e a
do I'TBI aumenta 22%, um indicio de maior nivel do setor imobiliario. Outro destaque desse cluster
¢ a presenga de municipios como Barra do Choga e Serrinha.

O cluster 4 agrupa o menor numero de municipios, sao apenas 35. Todos sao bons
arrecadadores dos impostos locais, especialmente de ISS, dado o maior dinamismo economico.
Verifica-se uma expressiva participacao de cidades industriais nesse grupo: Camagari, Candeias, Sao
Francisco do Conde, Simdes Filho, Pojuca e Dias d’Avila. Umas, com forte produgao agricola, Luis
Eduardo Magalhaes; outras, com areas de exploragao mineral, Gentio do Ouro, Campo Formoso,
Jacobina, Maracas e Brumado. Apesar de a média nao ser tio elevada, mostra a maior arrecadagao
per capita de IPTU em um municipio (Camagari, por exemplo) e a maior arrecadacao per capita de
ISS (Sao Francisco do Conde). Em fungdo da exploragao de atividades produtivas dinamicas, os
municipios desse cluster sao os mais beneficiados com transferéncias devolutivas do ICMS e
apresentam a melhor performance de renda per capita. Apesar de reunir um numero menor de
municipios, o cluster 4 manifesta maior heterogeneidade em relacdo aos demais. Eo que mostram
os maiores desvios padrao (/) no Quadro 3. Diferencas no porte dos municipios podem ser uma
explicacdo para esse resultado.

A participagao relativa de cada imposto na receita propria de impostos, no entanto, é tao
discrepante quanto a observada nos clusters 2 e 3. A participa¢ao do ISS é de 83%, seguida doIPTU,
com 12% e I'TBI com apenas 5%.

Além das analises anteriores, importa mencionar que o processo de clusteriza¢ao obedece
a regra de minimiza¢ao das diferencas intragrupos. As variaveis IPTU per capita e ITBI per capita,
padronizadas pelos seus logaritmos naturais, tiveram o menor desvio-padrao. Esse dado indica que
aquele grupo de municipios se assemelha, sobretudo em relagao a essas duas variaveis. Por outro
lado, o PIB per capita (padronizado) foi a variavel que revelou o maior desvio. De modo geral, os
municipios baianos demonstram maior homogeneidade na cobranca de impostos diretos e

maior heterogeneidade no PIB per capita.

Cadernos de Ciéncias Sociais Aplicadas | ano XXI | wol 21 | n°38 | pdgs. 124-146 | jul/dez. 2024 | UESB | Vitdria da Conguista/ BA | pag. 141




Roberto Panlo Machado 1opes; Olga Hianni Portugal 1 ieira

Figura 1 - Dendograma para os clusters tributarios dos municipios baianos - 2022

Cluster plot
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Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados do Finbra/Siconfi/STN (2022) e Sidra/IBGE (2022).

A Figura 1 mostra o processo de aglomeragao em apenas duas dimensdes. A soma das
dimensoes de cada eixo, quase 74%, representa uma boa condensacao dos resultados em escala

bidimensional. E possivel notar, resumidamente, a composi¢ao de cada cluster.
Conclusio

Este trabalho teve o objetivo de criar um quadro de referéncia para apresentar a tipologia
do comportamento dos municipios baianos na exploragao da sua base tributaria. O propésito foi
encontrar caracteristicas comuns associadas a performance fiscal, agrupar os melhores e piores
arrecadadores e estabelecer relagoes desses perfis com as transferéncias. Outra finalidade do estudo
foi avaliar quais tipos de transferéncia (redistributivas ou devolutivas) influenciam mais o
desempenho arrecadatério de cada um. Os resultados dos agrupamentos mostraram uma
correlagao entre baixos niveis de arrecadacao per capita e elevados niveis de transferéncias do FPM
per capita e niveis per capita mais elevados de arrecadagdo propria dos municipios com menores
transferéncias per capita do FPM. Dessa forma, os municipios com os piores indices de arrecadagao
de impostos sido os que apresentam maiores valores per capita das transferéncias fump sum. Diante
disso, é possivel estabelecer relagdes causais entre preguica fiscal e transferéncias do FPM, de modo
que elevados volumes de transferéncias incondicionais e sem contrapartida influenciam

negativamente o desempenho arrecadatério dos municipios.
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As transferéncias devolutivas do ICMS ndo tiveram relevancia para o esforco de
arrecadagio, a analise do cluster dos municipios mostra que os melhores arrecadadores de impostos
locais sdo os que mais recebem transferéncias per capita do ICMS e apresentam maior dinamismo
econémico. Lopes e Vieira (2024), ao utilizarem a analise de regressao, mostram uma relagao
positiva entre esfor¢o de arrecadagao e transferéncias do ICMS, enquanto as transferéncias do FPM
manifestam coeficientes negativos.

O resultado da clusterizagao dos municipios baianos mostrou que os municipios localizados
nos clusters 2 e¢ 3 (pequenosgom renda per capita muito baixa) sdo os piores arrecadadores de
impostos municipais. O cluster 2 retine a maior quantidade de municipios e expressa as piores
médias de arrecadacao (do IPTU, ITBI e ISS), de transferéncias derivadas e do PIB per capita. Trata-
se de economias dependentes e pouco dinamicas. Por outro lado, o cluster 2 recebe transferéncias
do FPM acima da média estadual. Os clusters 2 e 3 sio os que t¢ém maior homogeneidade entre
seus municipios, os desvios médio e desvios padrao padronizados pelo logaritmo natural sio os
menores entre os clusters. Esses dados mostram que a pobreza e a preguiga fiscal sao generalizadas
e sugerem a existéncia de um padrao entre eles. O cluster 3, igualmente, demonstra baixo esfor¢o
de arrecadagdo, porém, traz valores maximos de arrecadacgao e transferéncias bem mais elevadas.
A diferenca basica entre os clusters 2 e 3 deve-se especialmente as transferéncias derivadas mais
elevadas e ao PIB per capita do cluster 3, que é mais que o dobro do cluster 2. Sao indicios de que
esse cluster reine municipios com maior dinamismo econémico.

A andlise da participagao de cada imposto na composicio das receitas tributarias dos
municipios de cada cluster mostra uma menor participa¢ao do IPTU na composicao das receitas
dos municipios menores (clusters 2 e 3), indica que, por ser direto, esse imposto acarreta um custo
politico maior na sua cobranca.

Uma avaliagao das estatisticas fiscais da maioria dos municipios baianos indica um potencial
produtivo com baixa capacidade de agregacio de valor, estruturas fazendarias desorganizadas e
pouco eficientes, baixa valorizagao do patrimonio imobiliario e alta informalidade na oferta de
servigos. Esses fatores, de logica econémica, comprometem a capacidade fiscal dos respectivos
municipios na arrecadaciao de suas bases tributarias. Os grandes desniveis na receita per capita dos
impostos proprios e a elevada concentracao da arrecadacao baiana de ISS, IPTU e I'TBI em poucos
municipios mostram, no entanto, que a questio economica isoladamente nao é suficiente para
explicar as discrepancias. Nesse contexto, ¢ possivel concluir, de forma geral (compreendendo as
limitagoes desse tipo de analise), que a preguica fiscal — tdo frequente na literatura — é potencializada
pelo tipo de relagdes politicas e pelas elevadas transferéncias /ump sum. As estatisticas descritivas

indicam uma relagao inversa entre arrecadacao per capita e transferéncias per capita do FPM. Ademais,
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os municipios com menor arrecadagdo per capita de 1SS, IPTU e ITBI estdo entre os que mais
recebem transferéncias per capita do FPM.

De forma geral, a investigacdo, alinhada a literatura sobre o tema, mostrou que as
transferéncias incondicionais constituem um tipo de receita or¢amentaria mais propicia a preguica
fiscal. Diante das constatagdes, existe a necessidade de formulagao de politicas que vinculem parte
das transferéncias ao desempenho arrecadatorio. Os resultados deste estudo abrem espago para
que novas pesquisas: (i) avaliem o efeito das transferéncias sobre o desempenho fiscal dos
municipios em anos de elei¢des municipais, com o uso de dados em painel; e (i) analisem os
desdobramentos da reforma tributiria sobre o consumo (aprovada) na performance fiscal dos

municipios baianos.
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