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RESUMO

O presente trabalho aborda o Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) e o gasto social nos
municipios brasileiros, especificamente gastos em Assisténcia Social, Saide e Educacdo,
analisando-0s como politicas redistributivas da Tipologia de Lowi, as quais sdo caracterizadas
por transferirem a alocacdo de recursos existentes resultando num jogo de soma-zero. Assim,
0 problema de pesquisa consistiu em investigar em que medida o aumento da despesa com
gastos sociais nos municipios brasileiros é acompanhado pelo incremento da taxacao
patrimonial, isto é, buscou-se averiguar se 0s municipios com gasto social alto também
possuem taxacdo patrimonial alta, apresentando linearidade nas politicas de taxacdo-gasto e
correspondéncia das arenas examinadas. A hipoOtese que guiou este trabalho é que a maior
despesa em gasto social vem acompanhada pela maior taxacdo do imposto patrimonial, para o
conjunto de municipios brasileiros de 2002 a 2017, promovendo resultados similares das duas
arenas redistributivas em termos de justica social. Adotou-se abordagem quantitativa, com o
uso da estatistica descritiva e inferencial, utilizando os municipios brasileiros como unidade
de andlise a partir do banco de dados desenvolvido com varidveis administrativas e
socioecondmicas dos mesmos. Os achados empiricos do trabalho refutam a hipdtese
previamente estabelecida, apontando que municipios com gasto social elevado possuem
taxacdo patrimonial baixa, indicando que ndo ha linearidade na politica taxacdo-gasto nos
municipios brasileiros, e, portanto, ndo ha correspondéncia entre as arenas investigadas. Os
resultados podem ser confrontados com os conflitos envolvidos no processo de escolha de
multiplas arenas redistributivas.

Palavras-chave: municipios; politica fiscal; politicas publicas.



ABSTRACT

This paper approach the Urban Territorial Property Tax (IPTU) and the social spending in
Brazilian municipalities, specifically related to expenditures on Social Assistance, Health and
Education, analyzing them as Lowi’s typology redistributive policies, which are characterized
by transferring the allocation of resources resulting in a zero-sum game. Therefore, the
research problem consisted in investigating in what extent the increase in social spending
expenditures in Brazilian municipalities is accompanied by an increase in property taxation,
that is, to determine if municipalities with high social spending also have a high property
taxation, presenting linearity in the taxation-spending policies and correspondence of the
arenas examined. The hypothesis that guided this work is that the greater expenditure in social
spending is accompanied by the higher taxation of the property tax for the Brazilian
municipalities from 2002 to 2017, promoting similar results of the two redistributive arenas in
terms of social justice. A quantitative approach was adopted, applying descriptive and
inferential statistics, using the database developed with administrative and socioeconomic
variables of the Brazilian municipalities as the unit of analysis. The empirical results of the
study refute the previously established hypothesis, pointing out that municipalities with high
social spending have low patrimonial taxation, indicating that there is no linearity in the
taxation-spending policy in the Brazilian municipalities, and, therefore, there is no
correspondence between the arenas investigated. The results can be confronted with the
conflicts involved in the process of choosing multiple redistributive arenas.

Keywords: municipalities; fiscal policy; public policy.
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1 INTRODUCAO

Nas ultimas duas décadas o mainstream da Ciéncia Politica tem empregado esforgos
em desvendar diversas questdes, tal como a relacdo entre estrutura e agéncia, isto €, entre
agentes politicos e estruturas institucionais, bem como quais fatores explicam a continuidade
ou a mudanga nas instituicGes, e por que em alguns lugares as instituicbes sdo estaveis.
Especialmente o campo de estudos de politicas publicas oferece reflexdes importantes acerca
da relacdo entre governo e politicas publicas, investigando como a politica e as politicas sdo
materializadas, a partir da compreensao de politicas publicas como decisGes acerca do gasto
publico e das prioridades governamentais. A partir disto, a agenda de pesquisa é expandida e
questBes importantes sdo suscitadas: por que as politicas sdo adotadas? Quais fatores ajudam a
explicar a implementacdo e adocdo de determinadas politicas? Quais fatores, causas e
mecanismos estdo por tras da probabilidade de cada tipologia de politica?

A partir desse questionamento, este trabalho busca investigar a relagdo taxagdo-gasto
nos municipios brasileiros, examinando decises acerca do gasto publico. O objetivo do
estudo é analisar politicas redistributivas enquanto arenas de conflito na politica: de um lado,
a politica fiscal municipal pela otica da receita, em especial a tributacdo patrimonial nos
municipios brasileiros, e, por outro, a politica fiscal pela perspectiva do gasto, enfatizando o
gasto social dos entes federados. A escolha desses casos é motivada pelo fato de que ambas
podem ser consideradas politicas redistributivas (LOWI, 2009) por modificarem a alocacéo de
recursos existentes e contarem com custos ndo difusos. Assim, a questdo de pesquisa a ser
investigada é em que medida o aumento das despesas com gasto social vem acompanhado
pelo aumento da taxacdo patrimonial nos municipios brasileiros, ou seja, busca-se investigar
se municipios com maior gasto social os financiam atraves da taxacao patrimonial. A hipotese
que guia este trabalho é que a maior despesa em gasto social vem acompanhada pela maior
taxacdo do imposto patrimonial, para o conjunto de municipios brasileiros de 2002 a 2017,
promovendo resultados similares das duas arenas redistributivas em termos de justica social.

A principal justificativa para estudar a relacdo entre os dois fendmenos é a concepgéo
de arenas redistributivas, que parte do entendimento que tanto a taxacdo patrimonial quanto o
gasto social sdo resultados de conflitos permanentes entre 0rgaos governamentais e atores
sociais, ou seja, fazem parte de um conjunto de “diversos jogos jogados pelos mesmos atores”
(PRZEWORSKI, 1995). Além disso, a arrecadacdo e 0 gasto tém sido estudados
majoritariamente de forma individual, em trabalhos que se dedicam a analisar seja a variacao
do gasto social em intervalos temporais ou as dificuldades para aumento de receita dos entes
federados. Por isso, destaca-se como literatura de referéncia o trabalho de Steinmo (1989),
gue em estudo comparativo investigou a politica fiscal nos Estados Unidos, Gra-Bretanha e
Suécia, revelando um comportamento oposto entre taxacdo direta e presenca de Estado de
Bem-Estar Social — neste caso, a Suécia conhecida pelo alto investimento em politicas
redistributivas apresentou maior taxacao indireta, ao passo que os Estados Unidos tem maior
vinculacdo de tributos diretos em contraste com o baixo nivel de gasto em politicas sociais.
Desse modo, o trabalho configura-se como um esforco de investigar a mesma relacéo para 0s
municipios brasileiros, incorporando o debate de politica fiscal ao campo de estudos de
politicas publicas, especificamente a tipologia de politicas publicas desenvolvida por Lowi
(2009).

O presente trabalho esta dividido em 5 capitulos e estruturado da seguinte forma: além
desta introducdo que aborda de forma breve o campo de estudos que a pesquisa esta inserida,
explorando as investigacdes tedricas do campo de politicas publicas e incorporando o debate
sobre politica fiscal, o capitulo 2 é dedicado a discussdo tedrica do conceito de arenas
redistributivas, retomando o importante estudo de Lowi (2009) sobre tipologia de politicas
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publicas. Apos, no capitulo 3 sdo discutidas as aplicagdes empiricas do conceito de arenas
redistributivas para o contexto brasileiro, com a primeira secdo destinada a revisdo de
literatura do Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU), a segunda para investigar
especificamente o gasto social nos municipios brasileiros e a ultima visando associar as duas
faces da politica fiscal e compreender a relagdo arrecadacdo-gasto em sua integralidade. No
capitulo seguinte, capitulo 4, a metodologia empregada no trabalho é apresentada,
descrevendo os materiais, fontes e método utilizados, bem como sdo expostos os resultados e
a discussdo dos achados obtidos na pesquisa. Por fim, no capitulo 5 sdo ponderadas as
consideracOes finais, retomando os avangos alcancados com o estudo e ressaltando a agenda
de pesquisa que ainda pode ser explorada.



2 ARENAS REDISTRIBUTIVAS: DISCUSSAO TEORICA

O objetivo deste capitulo é promover a discussdo tedrica acerca das arenas
redistributivas, baseando-se no argumento central que multiplas arenas redistributivas
envolvem tradeoffs, isto €, conflitos no processo de escolha. Esses conceitos sdo fundamentais
para o trabalho, visto que objetiva estabelecer a relacdo entre duas faces da politica fiscal
municipal brasileira, a arrecadacdo e o gasto, visando compreender em que medida essas
politicas sdo aplicadas de forma linear nos municipios brasileiros. Para tanto, o capitulo inicia
apresentando uma das tipologias de politicas publicas mais empregadas na area, dissertando
sobre as quatro categorias identificadas por Lowi (2009). Apos, os conceitos de arenas
redistributivas e maltiplas arenas sdo focalizados, seguidos da discussdo sobre instituicdes
eficientes e instituicdes redistributivas. Os diferentes modelos explicativos para a escolha de
politicas pertencentes ao campo de estudos da Ciéncia Politica sdo abordados e,
posteriormente, discorre-se sobre um estudo de politica comparada entre padrdo de taxacédo e
politica social nos Estados Unidos, Suécia e Gra-Bretanha, contrapondo com a literatura sobre
Welfare State.

Refletir sobre multiplas arenas redistributivas implica analisar politicas publicas, no
que diz respeito aos processos de instituicdo de politicas, as especificidades de cada tipo de
politica e as instituicbes associadas a sua implementacdo. Assim, para compreender quais
fatores explicam a adocdo de determinadas politicas é imprescindivel fazer uso de modelos de
analise que agreguem e tipifiquem casos concretos em determinadas arenas, procurando
entender quais fatores, causas e mecanismos estao por tras da escolha de cada um desses tipos
de arenas de politicas. Um dos classicos desse campo de estudos é o trabalho de Theodore
Lowi (2009), que busca compreender de que forma o poder publico é aplicado, partindo da
premissa que as politicas (policies) definem a dindmica do processo politico (politics).

Se para a vertente pluralista, as politicas publicas s&o resultado do jogo, configurando-
se como um “placar” da capacidade de pressao dos grupos dispostos na sociedade, para Lowi
(2009) ¢ ao contrario: as politicas condicionam a politica, isto €, as politicas definem arenas
de disputa que, por sua vez, moldam a politica e, consequentemente, 0 comportamento dos
jogadores. Para Lowi “a policy is a rule formulated by some governmental authority
expressing an intention to influence the behavior of citizens, individually or collectively, by
use of positive and negative sanctions” (LOWI, 2009, p. 21)*. Apreende-se desse argumento a
relacdo conflitiva entre as politicas e a politica, configurando-se como um elemento que néao
permite a sincronizacdo das arenas, dado o condicionamento dos comportamentos individuais
e a possibilidade, em alguns casos, de existir perdedores e ganhadores. O autor desenvolveu
um esquema conceitual no qual classifica as formas mais basicas de manifestacdo do poder
estatal em quatro tipos de arenas politicas, com base nos impactos esperados na sociedade:
distributivas, redistributivas, regulatorias e constituintes. Cada tipo dessas politicas €
considerada uma arena de poder, diferenciando-se pelos padrdes de politica e estrutura de
poder, ou, em suas proprias palavras, “/...] each arena is an environment that is hospitable to
some characteristics of politics and inhospitable to others” (LOWI, 2009, p. 23)>.

Embora o foco do trabalho sejam as politicas redistributivas, € importante para sua
compreensdo o entendimento do trabalho em sua completude e um panorama geral da
Tipologia de Lowi com objetivo comparativo entre os tipos de politicas. As politicas

! Tradugio livre: “[...] uma politica ¢ uma regra formulada por alguma autoridade governamental que expressa
uma intencdo para influenciar o comportamento dos cidaddos, individualmente ou coletivamente, pelo uso de
sangoes positivas ou negativas”.

? Tradugio livre: “[...] cada arena ¢ um ambiente hospitaleiro para algumas caracteristicas da politica e inospita
para outras”.
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distributivas podem ser percebidas como sinbnimo de politicas de subsidio ou de patronagem
(LOWI, 2009)°, pois se apresentam como decisées altamente individualizadas resultando em
beneficios concentrados. Sdo marcadas por ndo levar em conta a escassez de recursos, uma
vez que representam a alocagdo de novos recursos e produzir custos difusos para toda a
sociedade, visto que nenhum grupo especifico arca com os custos; por isso, o nivel de conflito
desta arena é baixo.

A politica regulatéria®, por sua vez, se caracteriza pelo impacto concentrado e
individual, ja que leva o governo a “/...] directly coercive relationships with individual
citizens” (LOWI, 2009, p. 79)°, visando estabelecer padrdes comportamentais. S30 regras
especificas que impactam grupos, individuos ou segmentos especificos, produzindo intenso
conflito. Ja as politicas constituintes® sdo politicas formais “/...] concerned with the
establishment of government structure, with the establishment of rules for the conduct of
government, of rules that distribute or divide powers and jurisdictions [...] ”(LOWI, 2009, p.
68)’. Em suma, sdo regras que afetam a todos (mais amplas que as politicas regulatérias) e
fundam determinada comunidade.

Enfatizando as politicas redistributivas, objeto do presente estudo, o autor argumenta
que estas politicas ndo dependem do comportamento dos individuos antes de serem aplicadas.
Para compreender melhor, tomemos como exemplo uma politica regulatoria como o Cédigo
de Trénsito, que penaliza o cidaddo a partir de sua conduta individual, seja por andar acima da
velocidade permitida em uma via ou por ndo portar habilitacdo; diferente das politicas
redistributivas, na qual o comportamento individual ndo define a participacdo (ou auséncia)
em determinada politica — isto €, os individuos ndo podem, por conta prépria, ser incluidos ou
se retirarem de categorias estabelecidas por regras redistributivas (LOWI, 2009).

Ainda, caracterizam-se por ser “/...] it is far more ideological than any other kind of
politics” (LOWI, 2009, p. 89)° e produzir beneficios concentrados a determinado grupo de
atores e custos concentrados a outro®, uma vez que transferem ou mudam a distribuicdo de
bens e recursos existentes, resultando num jogo de soma-zero — situacdo em que para que um
ator ganhe, outro necessariamente perde — num ambiente altamente conflitivo. Para
exemplificar esse fendmeno, tomemos como base uma politica de reforma urbana que
contemple a desapropriacdo de imdveis 0ciosos: ao desapropriar com vistas a0 cumprimento
da funcdo social da cidade®, a politica imp&e custos concentrados a determinados atores —
neste caso, os proprietarios dos imoveis que estavam descumprindo a legislagdo “perdem”
seus bens — possibilitando a utilizacio desses em beneficio a outra parcela da populagdo. E
importante ressaltar que esse tipo de politica pode ser tanto aplicada de forma progressiva
quanto regressiva.

Para além da utilizacdo teorica do conceito de arenas redistributivas, vale ressaltar a
sua aplicacdo empirica, exercicio que serd desenvolvido neste trabalho e desde ja era
enfatizado por Lowi:

® Politicas fundiarias, tarifas e subsidios sédo exemplos apresentados pelo autor.

* Eliminagao de bens inferiores, concorréncia desleal e publicidade fraudulenta séo exemplos apresentados pelo
autor.

Tradugao livre: “[...] relagdes diretamente coercitivas com cidadaos individuais™.

A realocacgdo de uma nova agéncia € um exemplo apresentado pelo autor.

Tradugdo livre: “[...] preocupadas com o estabelecimento da estrutura de governo, com o estabelecimento de
regras para conduta do governo, de regras que distribuem ou dividem os poderes e jurisdigdes [...]".

Tradugdo livre: “[...] ¢ muito mais ideologica que qualquer outro tipo de politica”.

Esse aspecto sera melhor explorado na se¢do seguinte.

19 No caso brasileiro, funcio disposta nos Artigos 182 e 186 da Constituicio Federal.

8
9
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Each arena tends to develop its own characteristic political structure, political
process, elites, and group relations. What remains is to identify these arenas, to
formulate hypotheses about the attributes of each, and to test the scheme by how
many empirical relationships it can anticipate and explain (LOWI, 2009, p. 33)".

Dessa forma, a discusséo sobre quais instituicdes estdo relacionadas a determinado
tipo de politica é fundamental. Este debate é oferecido por Tsebelis (1998) que discorre sobre
dois tipos ideais de instituicOes, nomeadas eficientes e redistributivas — ideais porque,
segundo o autor, é provavel que na préatica as instituicdes reais ndo componham uma ou outra
das categorias elencadas, raramente existindo em sua forma pura (TSEBELIS, 1998).

Para o autor, as instituicdes redistributivas “melhoram as condigdes de um grupo da
sociedade em detrimento de outro” (TSEBELIS, 1998, p. 107) sendo apoiadas por uma parte
da populacdo. Estas podem apresentar duas finalidades distintas: quando conservam o0s
interesses da coligagdo dominante sdo denominadas instituicdo de consolidacdo, dado que a
maioria é preservada e melhora sua posicdo; ou podem ser objeto de uma nova maioria
formada por perdedores e alguns dos vencedores anteriores, neste caso € nomeada institui¢do
tipo “new deal”*® por modificar significativamente as politicas alterando a maioria
(TSEBELIS, 1998). Em um primeiro momento, de forma intuitiva, € possivel associar as
politicas redistributivas da Tipologia de Lowi ao segundo tipo de instituicdes redistributivas,
do tipo “new deal”, por modificarem alocac@o de recursos existentes e, consequentemente, 0
status quo das politicas; entretanto o conceito ndo serd limitado a um determinado tipo de
instituicdo, este exercicio sera desenvolvido juntamente com a analise dos dados das arenas na
realidade brasileira.

Ja as instituigdes consideradas eficientes “melhoram (com respeito ao status quo) a
condi¢des de todos (ou quase todos) os individuos ou grupos numa sociedade” (TSEBELIS,
1998, p. 107) direcionando os resultados para a fronteira de Pareto™ e contando com o grande
apoio da sociedade. A nocdo de eficiéncia relacionada ao Otimo de Pareto, presente na ideia
de instituicdes eficientes, também é debatida por Przeworski em uma contraposicao a visao
neoliberal que postula que “a sociedade primeiro encontra algum ponto eficiente, isto €, que
repousa sobre a fronteira de Pareto” (PRZEWORSKI, 1995, p. 32) e, entdo, a intervengédo
estatal atua provocando perdas e ineficiéncia. O autor argumenta que ndo € verdadeira a
afirmacdo que a alocacdo por parte do sistema democratico (Estado) sempre serd menos
eficiente que a alocacdo do mercado, posto que algumas dessas ndo podem ser comparadas
em termos de eficiéncia. Do mesmo modo, pondera que a perda de renda para parte da
sociedade resultado de alguma intervencao estatal ndo significa a reducdo de seu bem-estar
(PRZEWORSKI, 1995).

Mas o que explica a preferéncia por determinado tipo de instituicdo e,
consequentemente, a escolha de politicas? A resposta, para Tsebelis, gira em torno da ideia de

! Tradugio livre: “Cada arena tende a desenvolver suas proprias caracteristicas da estrutura politica, processo
politico, elites e relagBes de grupo. O que resta é identificar estas arenas, formular hipéteses sobre os atributos
de cada e testar o esquema por quantas relagdes empiricas ele pode antecipar e prever”.

12 A expressdo remonta ao periodo pos a Crise de 1929, no qual fez-se necessario a adocdo de politicas para
estimular as atividades econ6micas e diminuir as altas taxas de desemprego. O New Deal foi aplicado em
1932 configurando-se como uma politica econémica intervencionista, intensificando a intervencdo e o
planejamento estatal no ambito econémico. Fonte: Centro de Pesquisa e Documentacdo de Historica
Contemporéanea do Brasil (CPDOC) - FGV.

3 Otimo de Pareto: “o bem-estar de uma sociedade é méximo se ndo existe outro estado tal que seja possivel
aumentar o bem-estar de um seja possivel aumentar o bem-estar de um individuo sem diminuir o bem-estar
dos demais; isto é, ndo ha forma de melhorar a situacdo de um, sem prejudicar a situacdo dos outros”
(PARETO, 1996, p. 13). Fonte: PARETO, Vilfredo. Manual de economia politica. Traducdo de Jodo
Guilherme Vargas Netto. Sdo Paulo: Editora Nova Cultural Ltda, 1996.
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incerteza: se os atores podem prever as consequéncias redistributivas das instituicbes para os
diferentes grupos politicos e sociais, optam por privilegiar um desses grupos (tipo
redistributiva); em contrapartida, se ndo é possivel prever, a saida sera aumentar a eficiéncia
da instituicdo (tipo eficiente) (TSEBELIS, 1998). O autor argumenta que “a escolha de
instituicdes é o equivalente sofisticado da escolha de politicas ou da escolha de resultados.
[...] [Assim] a informacdo sobre os resultados de uma instituicdo é fator de discriminagdo
entre projetos institucionais diferentes” (TSEBELIS, 1998, p. 119).

Este questionamento — os diferentes padrdes de adocdo de politicas — € objeto de
inimeros modelos da Ciéncia Politica, que se diferenciam, primeiramente, na utilizacdo de
duas matrizes tedricas para explicacdo dos fen6menos: o comportamentalismo e o0
institucionalismo. De modo geral, as teorias buscam responder a questdes amplas perpassando
a agenda dos paradoxos que as decisdes publicas implicam e a consisténcia dessas escolhas,
bem como da estabilidade das democracias. Uma vez que a problematica do trabalho sdo as
arenas redistributivas, cabe aplicar esse referencial buscando compreender os elementos que
explicam a estabilidade de democracias (e de outras indagac6es da agenda) que produzem um
ambiente para consolidacdo de Welfare States e para implementacéo de arenas redistributivas.
Assim, convém revisar os principais modelos da Ciéncia Politica nos altimos 100 anos,
buscando estabelecer a sua relacdo com a implementacéo de politicas redistributivas.

As teorias comportamentalistas, também chamadas de pluralistas, séo fruto da
Revolucdo Behaviorista dos anos 30 e 40 que surgiu com o objetivo de compreender a adesao
ao nazismo, no qual a chave para a analise politica reside em desvendar os comportamentos
individuais e padrdes atitudinais. Dentre elas, destacam-se: a teoria da modernizacédo
(LIPSET, 2001) a qual advoga que a urbanizacao abre portas para a democracia, dissolvendo
as estruturas tradicionais — o que, para Flora e Heidenheimer (1981) promove Welfare State
como uma resposta a industrializacdo, uma vez que ndo ha mais os provedores tradicionais
num contexto de industrializacdo acelerada; ja a cultura politica (ALMOND; VERBA, 1970),
destaca a cultura civica na producdo da estabilidade dos sistemas, visto que se baseia no
equilibrio entre estrutura e cultura, sendo a necessidade de politicas redistributivas pautada
pela transmissdo intergeracional de valores que compartilham essa visdo (diferentes valores
representam diferentes caminhos na politica); o capital social (PUTNMAN, 2015) promove a
cooperacdo voluntaria e a reciprocidade generalizada, gerando o ambiente propicio para
aplicacdo de politicas redistributivas e cotando com a familia como provedora no sistema de
cooperacdes; e, por fim, a teoria da escolha racional (COLOMER, 1995; FEREJOHN;
PASQUINO, 2001; PRZEWORSKI, 1999, 2004; ROSE-ACKERMAN, 1999) parte da
premissa que individuos sdo racionais e que irdo adotar comportamentos que oferecam
utilidade maxima, assim, o incremento no gasto publico ocorre quando a renda do eleitor
mediano é menor que a renda média, ou seja, se 0 mediano for pobre, ndo sera atingido pela
taxacdo e € potencial beneficiario de programas de transferéncia de renda (DOWNS, 1999;
LARCINESE, 2007).

Ja as teorias institucionalistas argumentam que as estruturas institucionais
condicionam o comportamento dos individuos. Apds a producdo normativa presente na
Politica Classica que buscava prescrever qual é a melhor forma de governo a partir da polity
(constituicdo), a énfase recai sobre a politics (politica em funcionamento) e constitui-se um
novo campo chamado Novo Institucionalismo. Alguns dos modelos combinam a nocdo de
escolha racional (COLOMER, 1991; LOWI, 2009; OSTROM, 1990, 2007; SCHEPSLE,
2007; TSEBELIS, 2002) a partir do entendimento de equilibrio induzido pela estrutura — aqui,
as decisOes publicas sdo constrangidas pelas instituicbes promovendo politicas redistributivas,
seja como produtos de arenas de conflitos (principalmente a arena redistributiva), ou como
resultado do menor distanciamento e congruéncia entre os pontos de veto, permitindo a
mudanca no status quo; outros incorporam a ideia de dependéncia de trajetoria, ou seja, que as
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decisdes do presente sdo condicionadas por decisdes passadas (MAHONEY; THELEN, 2009;
PIERSON, 2004) no qual a instituicdo de politicas redistributivas depende de um legado e
trajetoria de incremento do gasto publico; algumas abordagens mesclam a perspectiva
historica com a racional, a exemplo dos modelos de capacidade estatal (EVANS; RAUCH,
1999; ROTHSTEIN; SAMANNI; TEORELL, 2012; TILLY, 2007) que teorizam a habilidade
do Estado para formular e implementar politicas publicas como resultado do poder de
arrecadacdo (receitas), da aplicacdo de sangdes e de burocracias capacitadas — nesse caso, a
discricionariedade na interpretacédo de leis torna a administragdo mais autbnoma para aplicar
politicas; j& 0 modelo de lata de lixo (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972) sugere que muitas
solugdes sdo criadas e deixadas de lado para resolucdo de problemas futuros que se
apresentam ao longo do processo de tomada de decisdo; e, por fim, ha teorias que agregam
conceitos construtivistas, compreendendo as decisdes como resultado de janelas de
oportunidades, tais como os modelos do equilibrio pontuado (BAUMGARTNER et al., 2009)
e de fluxos maltiplos (KINGDON, 1984; ZAHARIADIS, 2007).

A discussdo acerca da capacidade estatal na adogdo de politicas é essencial ao debate
das politicas redistributivas, uma vez considerados os custos envolvidos no processo de
implementacdo de arenas redistributivas. A existéncia de instituicdes politicas portadoras de
autonomia e discricionariedade na interpretacdo das normas € recurso imprescindivel para
aplicacdo de mudancas no status quo, tal como a implementacao de politicas redistributivas.
E o caso da taxacdo patrimonial e do gasto social, que geram custos politicos aos governos**:
a primeira na medida em que cobra mais de quem tem mais, visto que & um imposto sobre
propriedade; e a segunda, dada as diferencas no nivel de gasto social com determinadas
parcelas da populagdo. Dessa forma, a escolha do nivel de taxacéo e de gasto € uma interacdo
entre economia e politica e pode ser compreendida como ‘“diversos jogos jogados pelos
mesmos atores” (TSEBELIS, 1998, p. 20), reforcando a complexidade propria dos jogos em
multiplas arenas. O autor aponta que:

[...] qualquer um dos lances do jogador possui consequéncias em todas as arenas;
uma alternativa 6tima em uma arena (ou jogo) ndo sera necessariamente 6tima em
relacdo a toda a rede de arenas nas quais o ator esta envolvido. Embora o observador
de apenas um jogo considere algum comportamento irracional, ou equivocado, o
comportamento é na verdade 6timo dentro de uma situa¢do mais complicada. O ator
pode escolher uma estratégia subGtima num jogo se essa estratégia conseguir
maximizar os seus payoffs*>, quando sdo consideradas todas as arenas (TSEBELIS,
1998, p. 24).

Um exemplo empirico para compreensdo das multiplas arenas pode ser interpretado a
partir da analise de Steinmo (1989), um estudo comparativo da politica fiscal dos Estados
Unidos, Suécia e Gra-Bretanha. O autor investigou o tradeoff entre politicas adotadas a partir
das diferencas nas estruturas institucionais dos trés paises, constituindo-se como a pesquisa
pertencente ao nucleo teorico deste trabalho, ao possibilitar estabelecer relacdo entre a forma
de taxacdo dos paises com os respectivos modelos de Welfare States vigentes. A partir do
entendimento da taxacdo como o centro do debate entre esquerda e direita — essencialmente
um debate sobre tamanho do Estado — e da configuracdo dessa como uma arena de quem paga
e quem ganha, demonstra que na Suécia, apesar do alto gasto redistributivo e do Welfare State
consolidado, a taxacdo de riqueza e propriedade é baixa — aproximadamente 44,3% da receita
tributaria total advém de impostos progressivos (renda, lucro corporativo, propriedade,
heranca e riqueza). Em contraposicao, os Estados Unidos depende principalmente de impostos

14 Esse aspecto sera melhor explorado na seco seguinte.
> Traducdo livre: recompensas.
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mais redistributivos, com a taxagdo sobre renda e propriedade mais alta entre os trés casos,
mesmo que, em termos de gastos publicos, é considerado um Welfare State menos
desenvolvido — 57,1% é o percentual de impostos redistributivos no total da receita tributaria
(STEINMO, 1989).

O conflito entre o padrdo de taxacao e as politicas sociais nos paises fica mais latente
ao compreender o tipo de bem-estar vigente em cada territorio. A Suécia, conhecida pelo
elevado nivel de igualdade, possui um modelo desmercadorizante, que possibilita a liberdade
dos cidad&os a dependéncia do mercado, ou, nas palavras de Esping-Andersen (1991, p. 102)
“a desmercadorizagdo ocorre quando a prestagdo de um servigo € vista como uma questao de
direito ou quando uma pessoa pode manter-se sem depender do mercado”. Frente a extensao
desse regime, os niveis de taxacdo de capital e propriedade se mostram incompativeis e, além
disso, os impostos cobrados sobrecarregam os trabalhadores e 0 consumo tem uma taxacao
elevada, desrespeitando a capacidade contributiva dos cidaddos e indo em dire¢do oposta as
politicas redistributivas no pais (que também favorece essa parcela da populacéo). O caso da
Suécia € 0 que mais se destaca — pela contradicdo apontada por Steinmo (1989) — como uma
economia redistributiva sem taxas de impostos pesadas para os capitalistas, encorajando a
concentracdo de renda. Para o autor, a distribuicdo dos impostos “/...] is the consequence of a
political-economic logic designed to promote stability, economic efficiency, high
investimento, and growth while concomitantly financing the world’s most generous welfare
state” (STEINMO, 1989, p. 520)*°.

No extremo oposto, 0os Estados Unidos da América possuem um modelo que minimiza
as acoes desmercadorizantes, conhecido como liberal, no qual “predominam a assisténcia aos
comprovadamente pobres, reduzidas transferéncias universais ou planos modestos de
previdéncia social” (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 108). Ja a politica fiscal do pais,
conforme demonstrado por Steinmo (1989), taxa heranca, propriedade e corporacées
fortemente, ndo apresentando um imposto nacional de consumo®’. Dos trés paises analisados,
0os EUA também ¢é o que mais perde receita com despesa tributaria (conhecidas como
loopholes) para favorecimento de grupos especificos por meio de alivio fiscal.

Em outro trabalho, o autor argumenta que a taxacdo “/...] became a major
battlerground of both economic interests and ideology” (STEINMO, 2003, p. 209)*2. Dessa
forma, cabe 0 questionamento: por que taxacdo e gasto andam em dire¢des opostas nos paises
analisados? Para além de uma resposta retorica, necessita-se refletir sobre a contribuicéo
dessa relacdo nas teorias de Welfare State. O caso da Suécia é emblematico nesse sentido,
servindo como ponto de partida para buscar compreender os fatores, causas e mecanismos que
influenciam governos optarem por gastos sociais elevados e, a0 mesmo tempo, pela taxacao
indireta — dado que o esperado é as duas politicas deslocarem-se no mesmo sentido.

® Tradugio livre: “[..] ¢ a consequéncia de uma l6gica politico-econdmica projetada para promover a
estabilidade, a eficiéncia econémica, o alto investimento e o crescimento, a0 mesmo tempo em que financia o
mais generoso estado de bem-estar social do mundo”.

E imprescindivel assinalar que houve mudancas significativas no sistema tributério estadunidense. Mesmo que
Steinmo (1989) j& apontasse o favorecimento de determinados grupos, bem como beneficios para algumas
empresas, uma reforma tributaria foi aprovada pelo Congresso e sancionada pelo presidente Trump em 2018.
Com ela, os impostos sobre corporagdes cairam de 35% para 21% e foi instituida uma Unica taxa sobre lucros
repatriados; além disso, a taxacdo de riqueza também foi drasticamente alterada, marcada pela maior redugdo
na carga tributéria média para o grupo dos mais abastados. Fonte: Entenda a reforma de Trump que levou
empresas a subir salérios e criar vagas nos EUA. Disponivel em:
<https://g1.globo.com/economia/noticia/entenda-a-reforma-de-trump-que-levou-empresas-a-subir-salarios-e-
criar-vagas-nos-eua.ghtml>. Acesso em: 04 set. 2018.

'8 Tradugdo livre: “[...] se tornou um grande campo de batalha entre os interesses econdmicos e ideologicos”.
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Alicercado neste referencial teorico, a finalidade deste estudo é a utilizacdo empirica
dos conceitos de arenas redistributivas e multiplas arenas na realidade brasileira, empregando
como modelos o gasto social e a taxacdo patrimonial nos municipios brasileiros. Vale
ressaltar que a utilizacdo desta matriz tedrica ndo é uma maneira de justificar o resultado do
jogo nas arenas investigadas (gasto social e taxacdo patrimonial), ou seja, ndo é objetivo deste
trabalho oferecer ferramentas argumentativas seja para a manutencdo dos baixos niveis de
taxacdo imobiliaria e da sua respectiva contribuicdo para a regressividade'® do sistema
tributério brasileiro, ou para o padrdo de gasto social verificados nos municipios. O propdsito
colocado aqui é de analisar a taxacdo e o gasto social como duas faces de politicas
redistributivas, mesmo que ndo necessariamente sincronizados, recorte que nao é oferecido
pela literatura, buscando cotejar interacbes entre essas politicas e incorporando a
complexidade desses fendmenos na investigacéo.

19 Esse aspecto sera melhor explorado na seco seguinte.
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3 ARENAS REDISTRIBUTIVAS: APLICACAO EMPIRICA NO CONTEXTO
BRASILEIRO

Alicercado no referencial tedrico sobre multiplas arenas de conflito na politica, e,
principalmente, a partir da definicdo de arenas redistributivas abordada na secdo anterior, o
objetivo deste capitulo é discutir a aplicacdo empirica do conceito, utilizando como
laboratdrio o contexto brasileiro. Para tanto, a politica fiscal dos entes federados municipais
sera explorada, destacando seus dois instrumentos: a receita dos municipios proveniente da
taxacdo de patrimonio; e o gasto municipal, neste caso o gasto social em Assisténcia Social,
Educacdo e Salde. Apds abordar individualmente cada arena, a secdo seguinte é dedicada
para a relacdo entre taxacéo e gasto, com base no argumento que taxagao patrimonial e gasto
social sdo politicas redistributivas segundo a Tipologia de Lowi, visto que concedem
beneficios concentrados a algumas categorias de atores e implicam em custos concentrados
sobre outras.

A taxacdo patrimonial, no caso brasileiro o IPTU, configura-se como uma arena
redistributiva por ser um imposto sobre patriménio, portanto mais oneroso para aqueles
individuos que possuem iméveis mais caros®, além de servir como fonte de receita para a
atividade estatal. Ja o gasto social se conforma como arena redistributiva pelo beneficio a
determinadas parcelas da populacdo — vale lembrar que nem toda politica é universal, dada a
escassez de recursos e a concep¢do do regime de bem-estar vigente. Essas duas arenas estdo
intimamente vinculadas, corroborando com a ideia de multiplas arenas e representando a
relacdo de como se arrecada (receita) e onde sera alocado o recurso (gasto), vinculo que tem
sido negligenciado pela literatura. No caso do IPTU, a definicdo de quem ira arcar com 0s
custos é mais facil de ser percebida, tornando o pagamento do imposto mais dificil pelo maior
custo politico envolvido; de forma contréria, a execucdo de gasto social é facilitada pela
dificuldade em identificar os perdedores, sendo mais simples definir quem saira beneficiado.

Com base no que foi exposto, algumas reflexdes se mostram pertinentes e irdo guiar o
trabalho: os municipios com gasto social alto também possuem taxacdo patrimonial alta?
Quais municipios adotam politicas lineares taxacdo-gasto? Assim, busca-se compreender em
que medida o aumento da despesa com gastos sociais nos municipios brasileiros é
acompanhado pelo incremento da taxacéo patrimonial.

3.1 ARENA 1: IMPOSTO PREDIAL TERRITORIAL URBANO

Nesta sessdo sera desenvolvida a contextualizacdo do IPTU, uma das arenas
redistributivas examinadas no presente estudo. Primeiramente a constitucionalidade do
imposto é apresentada, seguida do seu desenho tributario e a forma como ocorre sua cobranca
nos entes federados. Adiante, alguns aspectos do imposto sdo explicados, destacando
particularidades na sua gestdo, bem como seu potencial extrafiscal, questdo bastante abordada
pela literatura. Apds, a producdo brasileira acerca da tematica é abordada, oferecendo uma
perspectiva historica da reforma tributaria dos anos 60 e as mudancas ocorridas a partir da
promulgacdo da Carta Magna, com énfase na baixa arrecadacdo do imposto em comparacao a
sua potencialidade. Destaca-se alguns entraves encontrados na tributacdo do IPTU, possiveis
solucdes a serem adotadas para melhora-la e a sua contribuicao para a politica urbana.

A Constituicdo Federal de 1988 promoveu maior autonomia politica, administrativa e
financeira aos municipios brasileiros. Essa configuracdo € marcada pelo incremento das
receitas municipais, com o aumento das transferéncias intergovernamentais e pela definicdo

2 Teoricamente isso deveria ocorrer, entretanto, tal como sera abordado na secdo seguinte, a aplicacdo do
imposto ndo tem sido adequada.
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dos tributos proprios previstos na Secdo V, Artigo 156 da Carta Magna (BRASIL, 1988).
Além do IPTU, foco deste trabalho, o Imposto de Transmissdo de Bens Imdveis (ITBI) e o
Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN ou ISS) devem ser instituidos pelos
entes municipais.

De Cesare (2016) e Afonso, Araujo e NoObrega (2013) discutem as principais
caracteristicas acerca do desenho tributario do IPTU, que possui como fato gerador a
propriedade, dominio Gtil ou a posse do imével. O sujeito ativo, ou seja, a competéncia sob a
cobranca do imposto € de responsabilidade do municipio; j& o sujeito passivo, contribuinte, é
a pessoa que tem obrigacdo legal de pagar o tributo, nesse caso o contribuinte pode ser o
proprietario do imovel, o titular do seu dominio Util ou o seu possuidor a qualquer titulo. A
base de célculo, isto €, o que sera utilizado como referéncia no célculo do imposto, é o valor
venal do imdvel, devendo corresponder ao valor a vista da venda, incluindo o valor do terreno
e da construcdo. Com a base de célculo definida, chega-se ao resultado do valor do imposto a
partir da incidéncia das aliquotas (percentual que incidira na base de célculo), sendo permitida
a cobranca de forma proporcional, diferenciada por uso ou localizagdo ou progressiva. A
legislacdo prevé imunidades (ndo incidéncia do imposto) na cobranga do imposto,
constituindo-se como um beneficio concedido a autarquias e fundacdes instituidas e mantidas
pelo Poder Publico; partidos politicos, fundacbes das entidades sindicais dos trabalhadores,
das instituicbes de educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os
requisitos da lei; templos de qualquer culto. Por fim, as isen¢des, dispensa do pagamento do
imposto, sdo definidas pelas respectivas legislagdes municipais.

Afonso e Castro (2014) atentam ao fato que historicamente a atencdo a tributacao
patrimonial tem sido rara no pais, inclusive em pautas de reformas tributarias, no qual esse
tema fica fora por se apresentar como o0 2° imposto mais rejeitado pela populacéo brasileira.
Mas o que pode explicar essa reacdo?

Tanto a complexidade do sistema tributario, dada as diferentes competéncias na
cobranga de impostos, taxas e contribuigdes, quanto algumas caracteristicas do IPTU
contribuem para a reprovacdo desse imposto pelos contribuintes. Assim como o Imposto de
Renda (IR), o IPTU é visivel e proximo do contribuinte, uma vez que seu valor é calculado
com base no terreno e na construcao do imdvel, ndo passando despercebido como os impostos
sobre servigcos. Alids, diferente de impostos indiretos nos quais o Onus é socializado
(AFONSO; CASTRO, 2014), o IPTU tem o 6nus suportado diretamente pelo contribuinte, ou
seja, apresenta os custos concentrados e a possibilidade de facilmente identificar quem o
suporta — caracteristica fundamental das arenas redistributivas. Estudos apontam que essa
visibilidade ndo é um aspecto negativo do imposto, tendo em vista que possibilita menor
evasdo fiscal por dificultar da sonegacédo, oferecendo maior transparéncia (CARVALHO JR.,
2006).

Além da natureza direta do imposto e da sua utilizacdo para fins extrafiscais, Carvalho
Jr., (2006) apresenta aspectos essenciais desse imposto: a estabilidade, pois, diferente de
impostos sobre consumo, ndo esta vulneravel as mudancas econémicas de curto prazo, e a
previsibilidade, visto que sua base de calculo ndo é declaratoria, € responsabilidade da
administracdo municipal o gerenciamento dos cadastros imobiliarios.

Esse gerenciamento € um dos maiores desafios na melhoria da cobranca do IPTU, uma
vez que 0Ss municipios apresentam tendéncia de regressividade nas suas avaliacOes
imobiliarias (DE CESARE, 2004 apud CARVALHO JR., 2006), aspecto que sera debatido
mais a frente. O alto custo envolvido na atualizacdo da Planta Genérica de Valores (PGV) —
ferramenta na qual constam os valores do metro quadrado dos terrenos — e no recadastramento
imobiliério, dificultam a atualizacdo e disponibilidade de dados acurados sobre insercdo de
novos imoveis e mudangas no ambiente urbano. O autor ainda aponta que o desconhecimento
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da real situacdo da cidade prejudica o planejamento urbano e, principalmente, a execucdo de
politicas publicas.

De maneira geral, a produgdo académica brasileira tem investigado o conjunto de
municipios brasileiros, empregando diferentes formas de agrupamento para analisar o
desempenho de arrecadacdo do IPTU, como por porte ou por renda per capita, e fazem
referéncia aos custos politicos e administrativos associados a baixa taxagdo imobiliaria no
pais. Utilizando dados secundarios, na maioria dos trabalhos € analisada a arrecadacdo do
imposto patrimonial brasileiro em anos especificos em detrimento de estudos longitudinais,
com a investigacdo de um periodo mais longo de tempo. Alguns estudos abordam a aplicagédo
da progressividade do IPTU, seja em funcdo do valor venal ou em funcdo do tempo,
ensejando a justica social e o uso do IPTU como instrumento de politica urbana. H& ainda
autores que analisam a influéncia das reformas tributérias brasileiras e os que cotejam
associacdo entre a tributacdo municipal com as burocracias profissionais. Na maioria dos
trabalhos foi identificada uma comparagdo internacional reduzida, com referéncia a casos
especificos como Estados Unidos da América e Chile.

Em uma perspectiva historica, com o objetivo de contribuir nas discusses sobre a
estrutura federativa em relacdo as finangas municipais, Serra e Afonso (1991a) analisam as
alteracdes promovidas pela Reforma Tributaria nos anos 60 e posteriormente pela Carta
Magna. Os autores contrapfem a ideia de que a primeira teve um impacto negativo para as
finangas municipais: segundo eles, a Reforma Tributaria de 1965-67, altamente
centralizadora, ndo diminuiu os recursos tributarios disponiveis para os municipios. Enfatizam
que, apesar da arrecadacdo prépria municipal entre 1960 e 1970 ter diminuido cerca de 40%, a
disponibilidade de recursos aumentou aproximadamente 65% em termos relativos, dada a
elevacdo das transferéncias constitucionais — fato que desde ja contribuia para o desinteresse
dos municipios em elevar a arrecadacao propria.

Os anos 60 também foram marcados pelo aumento no gasto publico municipal per
capta, o que leva os autores a defenderem que ja nesse periodo “tomou corpo um processo de
descentralizagao fiscal no Brasil a favor dos municipios” (SERRA; AFONSO, 1991a, p. 48).
Isso se concretizou na década seguinte, caracterizada pela pressdo por maior descentralizacdo
tributaria e aumento das transferéncias. Os autores destacam que a implementacdo das
“reformas tributarias de emergéncia” nos anos 80 também favoreceu os municipios por meio
dos fundos de participacao. Ja a Constituicdo de 1988 promoveu o aumento das competéncias
tributarias e da maior participacdo nas receitas de impostos federais e estaduais, e estimaram
que as receitas disponiveis para 0s municipios ficaram 23% acima se comparado a um cenario
no gqual ndo houvesse mudancas constitucionais (SERRA; AFONSO, 1991a, 1991b).

Uma maneira de verificar na pratica o aumento das competéncias tributarias
supracitadas é por meio do desempenho arrecadatério do IPTU ao longo dos anos. Qito anos
ap0s as mudancgas constitucionais, Araujo e Oliveira (2000) buscaram avaliar como 0s
municipios brasileiros, exploraram seu potencial tributario no ano de 1996, com uma amostra
de 4.622 prefeituras. Os autores salientam que apesar da imensa maioria das prefeituras cobrar
algum dos tributos de competéncia municipal ocorre dispersdo na arrecadacdo, mesmo entre
cidades com economias semelhantes, revelando o potencial de arrecadacdo tributaria ndo
explorado. Os dados apresentados mostram que o IPTU foi mais explorado em cidades
praianas e serranas com carga tributaria superou 3% do Produto Interno Bruto (PIB) local e
em municipios das regides metropolitanas onde a carga tributaria representou de 1%-3%.

A baixa arrecadacdo desse imposto também € explorada em outros trabalhos.
Carvalho Jr., (2006) confirma a subtaxacdo do IPTU nos municipios brasileiros,
representando 1,21% do PIB em 2002 - nivel abaixo daqueles encontrados em paises
desenvolvidos. A enorme dispersdo verificada entre os valores arrecadados de IPTU também
¢ apontada como “um indicativo da existéncia de potencial tributario ndo explorado”
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(AFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2013, p. 43), podendo ser explicada por diversos fatores
dada & heterogeneidade do pais, como o porte do municipio, a tipologia de rendimento e a
regido geogréfica, a partir das diferencas intrarregionais. Em municipios de pequeno porte,
destaca-se a arrecadacdo do ISS também encontrada em municipios de grande porte, a
diferenca reside que nos maiores o IPTU também tem um papel importante.

Nesse sentido, Castro e Afonso (2017) captaram trés dimensGes acerca da arrecadacéo
local: uso, potencial e utilizacdo, empregando técnica pioneira para andlise de financas
publicas. Confirmam que a maioria dos municipios brasileiros ndo utiliza todo o seu potencial
de arrecadacdo do IPTU, fenbmeno que se acentua conforme diminui a populacdo do
municipio, uma vez que sdo mais dependentes de transferéncias se esforcando menos para
arrecadar tributos proprios — fato que vem ocorrendo historicamente. Os municipios com
melhor desempenho nos indicadores utilizados s&o, na grande maioria, destinos turisticos, o
que pode ser explicado pelo baixo custo politico em cidades com “moradores flutuantes”, que
ndo exercem 0 voto no municipio turistico. Concluem que em todos os grupos de municipios
ha potencial para aumento, podendo chegar a 400% em cidades com populagao entre 10 e 20
mil habitantes. Em termos gerais, a possibilidade de aumento do imposto reside em 40%,
acrescentando 0,18% do PIB. Ainda acerca do potencial tributario do IPTU, calcularam o
“IPTU Potencial” estimando um aumento de 65% equivalente a 12,9 bilhdes a mais caso o
IPTU fosse explorado adequadamente. Esse dado € importante na medida em que “cada vez
mais as cidades e seus cidaddos demandam servicos publicos, e o financiamento local
continua preso a modelos antigos e limitados” (AFONSO; CASTRO, 2014, p. 20).

Mas o0 que explica a subtaxacdo do IPTU? A literatura tem apontado para 0s custos
politicos e administrativos envolvidos na taxacdo patrimonial. Marenco, Strohschoen e Joner
(2017) também confirmam a participacdo restrita na arrecadacdo do IPTU, decrescente
quando observado o intervalo dos ultimos 10 anos e em municipios de menor porte. Em
contrapartida, as evidéncias demonstram que os niveis de profissionalizagdo do servigo
publico afetam a arrecadacédo do tributo:

[...] a burocracia profissional mostra-se um fator particularmente diferencial em
‘micro’ e ‘pequenos’ municipios. [...] Uma explicagdo para esta relacdo pode residir
em que indicadores de capacidade técnica que acompanham burocracias
profissionalizadas pode incrementar seu potencial para equacionar ‘custos
administrativos’ (MARENCO; STROHSCHOEN; JONER, 2017, p. 17).

Os autores buscaram verificar a interagdo com o espectro politico do incumbent e sua
respectiva possibilidade de reeleicdo, ndo encontrando relacdo direta entre escala da
tributacdo e preferéncias ideologicas, nem efeito significativo sobre as chances de
continuidade partidaria nas elei¢des seguintes. Carvalho Jr. (2006) encontrou relacdo positiva
entre a arrecadacdo do IPTU e a densidade industrial/comercial e aponta que o gasto
municipal em Habitacdo e Urbanismo impacta positivamente a arrecadacdo do IPTU.
Tamanho da economia, proximidade com o eleitor, deficiéncias administrativas, legislacdo e
baixa necessidade de gerar recursos préprios sao apontadas como possiveis explicacdes para a
subarrecadacdo do imposto (CASTRO; AFONSO, 2017).

Afonso, Araujo e Nobrega (2013) evidenciam a relacdo positiva entre 0 montante de
arrecadacdo e a disponibilidade de cadastro imobiliario informatizado e de PGV apesar do
baixo grau de cobertura e qualidade que os instrumentos atualmente apresentam. A
capacidade de influéncia dessas ferramentas esta relacionada com o nivel de rendimento das
microrregifes e depende de condicionantes politicos — acerca da PGV, municipios com maior
renda per capita tém mais sucesso quando realizam sua atualizacdo (CARVALHO JR., 2006).
Sobre o nivel de cobertura cadastral imobiliaria, o autor observou uma média de 60% para 0
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pais, aumentando em regifes mais populosas, 0 que pode ser explicado pela necessidade de
tecnologia, capacidade técnica e elevado investimento.

Outro obstaculo apontado pela maioria dos trabalhos é o sistema de transferéncias
intergovernamentais, que nao é regido por um principio Unico, desestimulando a arrecadacao
prépria dos municipios. Além disso, Afonso e Castro (2014) destacam a competicdo fiscal
entre 0s municipios pelas transferéncias intergovernamentais, que, conforme evidéncias
encontradas por Marciniuk (2016), sdo fortemente direcionadas aos municipios que possuem
identidade partidaria com os partidos com influéncia politica na regido, no qual também se
destaca o papel do Poder Executivo nacional.

Apesar de Arretche e Aradjo (2017) encontrarem relacdo negativa entre renda e
preferéncia por taxacdo, Carvalho Jr. (2006) aponta o alto comprometimento da renda dos
mais pobres no pagamento do imposto em comparag¢do com os mais ricos; inclusive, segundo
evidéncias de Afonso e Castro (2014), a concentracdo de renda piora apds a cobranca de
tributos, ficando ausente o debate sobre equidade fiscal. Os achados de Carvalho Jr. (2006)
vao ao encontro ao que foi exposto: com dados de 2003, calculou que 1,60% da renda familiar
mensal de familias que ganham de 0 a 2 salarios minimos era gasto com o IPTU;
contraditoriamente, familias com um rendimento mensal superior a 60 salarios minimos
destinavam 0,57% da renda familiar mensal para o pagamento do IPTU. Dessa forma, o
cenario de arrecadacdo do IPTU além de ser baixo, € caracterizado por ser regressivo,
onerando a classe média e baixa da populacdo em detrimento da classe mais abastada. O autor
discute que a regressividade encontrada pode ser explicada pela méa avaliacdo dos imoveis por
parte da administragdo municipal, visto que imdveis mais valorizados apresentam uma
defasagem maior em relacéo ao seu valor de mercado do que iméveis de valores mais baixos.

Se, por um lado, ha um aumento da demanda por servi¢os publicos e da atuacdo do
Estado na reducdo das desigualdades sociais por meio de politicas redistributivas, por outro,
percebe-se a faléncia fiscal dos municipios, dependentes das transferéncias
intergovernamentais e detentores de baixos niveis de arrecadacao propria; ainda, soma-se 0
fato que a criacdo de novas contribuicbes e impostos é competéncia exclusiva da Unido
(CARVALHO JR., 2006). Assim, é latente a necessidade de incremento da arrecadacao
propria, sem perder de vista a conformidade da politica a capacidade contributiva, devendo o
IPTU corresponder a dimensdo da equidade fiscal e do fortalecimento das financas dos
governos locais (CASTRO; AFONSO, 2017).

Uma forma de alcancar a referida equidade fiscal, diminuindo a concentracdo de renda
via cobranca de impostos, € a utilizacdo de aliquotas progressivas na cobranca de tributos e o
IPTU é um dos poucos que oferece essa possibilidade. A Constituicdo prevé a possibilidade
do IPTU em dois cenarios: em funcdo do valor do imdvel, relacionada a capacidade
contributiva do contribuinte; no tempo, a fim de cumprir a funcdo social da propriedade,
disposta na Carta Magna (AFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2013). Segundo De Cesare
(2016), a progressividade fiscal refere-se a aplicacdo de aliquotas que variam de acordo com o
crescimento da base de calculo; enquanto a aplicacdo do IPTU com aliquotas progressivas no
tempo decorre da utilizacdo de imoveis descumprindo a sua fungdo social (instrumento da
politica urbana regulamentado pelo Estatuto da Cidade). Além disso, a aplicacdo da
progressividade ¢ uma materializa¢do da justica social, uma vez que “[...] a progressividade
dos impostos é justificada como concretizacdo de uma politica de redistribuicdo, visando a
reduzir as desigualdades sociais” (Costa, 2010 apud DE CESARE, 2016, p. 22)

Conforme analisou Carvalho Jr. (2006) em oito capitais brasileiras, a aplicacdo da
progressividade tornou a distribuicdo entre as classes de renda mais homogénea, nédo
necessariamente aumento a arrecadacdo do imposto. A compara¢do dos municipios que
adotam aliquotas progressivas e 0s que ndo adotam foi limitada para municipios com mais de
100 mil habitantes (total de 223), sendo que apenas 23,8% diziam respeito a progressividade,
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seletividade de localizacdo, seletividade de tamanho e seletividade por padrdo de construgéo e
97,3% estdo de acordo com a aplicagdo de tributos mais elevados para o cumprimento da
funcéo social da propriedade.

Afonso e Castro (2014) reforcam o componente de justi¢a social do IPTU e de seu uso
como politica urbana nas cidades, fenbmeno ndo explorado dado o conservadorismo da
politica tributéria e a pouca disposicao para promover reformas, mesmo que o discurso segue
sendo progressista e a favor de mudancas sociais. Afonso, Araujo e Nébrega (2013) atentam
para a baixa utilizacdo de aliquotas progressivas no pais e para a auséncia de cobranca da
divida ativa tributaria.

Matijascic et al. (2009) aponta para a contribuicdo da funcéo extrafiscal do IPTU no
que diz respeito a justica social, ou seja, em termos de acesso a habitacdo com bens e servigos
urbanos satisfatorios e cuidados com o meio-ambiente. Sdo enfatizados os problemas de
ordem politica, ja que no Brasil, diferente do cenério internacional, ndo h regulamentacéo
estadual e/ou federal, destacando: i) o entrave da aplicagdo da progressividade frente ao poder
de legislar dos municipios, ente sujeito as pressdes do mercado imobiliario, acarretando
problemas na mensuracdo da base de calculo; ii) dificuldades da implantacdo da
progressividade no tempo; iii) dificuldade de adotar a progressividade respeitando a
capacidade contributiva. O setor imobiliario contribui consideravelmente para a permanéncia
desses entraves, dado que quanto maior a incidéncia da tributacdo imobiliaria, menor seréo o
preco de mercado, a especulacdo imobilidria e a pressdo sobre a ocupacdo urbana
desordenada. O IPTU pode ser utilizado como instrumento extrafiscal para reducdo da
especulagdo imobilidria, uma vez que “a instituicdo de um imposto sobre os imoOveis
irregulares ou o aumento de sua arrecadacdo na verdade reduz o preco de mercado dos
imoveis, ao invés de inflacionar os precos do mercado imobiliario” (CARVALHO JR., 2006,
p. 14); bem como para recuperacdo da valorizacdo imobilidria proporcionada por obras
publicas. Em suma, fica evidente o desafio de obedecer ao principio da capacidade
contributiva, assim como da ado¢éo do IPTU de forma a assegurar o cumprimento da funcéo
social da propriedade urbana.

Sugestdes para atingir uma melhor arrecadacdo do IPTU também podem ser
elencadas. Araujo e Oliveira (2000) desde ja atentavam para a necessidade de programas de
financiamento e investimento em modernizacdo tributaria, para corrigir a defasagem das
avaliacGes imobilidrias. A ideia é reforcada por Carvalho Jr. (2006), que sugere o
financiamento para as atividades de recadastramento por 6rgaos oficiais de créditos para
cidades pequenas, bem como a existéncia de uma legislacdo federal que torne mais efetiva a
regularizacdo de imoveis ndo cadastrados.

Em suma, buscou-se apresentar um panorama geral do imposto patrimonial nos
municipios brasileiros. A visibilidade e o carater direto do IPTU séo identificados como
custos concentrados das arenas redistributivas pela facilidade na identificacdo de quem ira
arcar com o 6nus — nesse caso, de quem ira pagar o imposto. Também por isso, inlmeros
entraves se apresentam na tributacdo do imposto, que mantem niveis baixos de arrecadacao
apesar de todos os beneficios anteriormente explorados em virtude do potencial extrafiscal do
IPTU, como a reducdo da especulacdo imobiliaria e a contribuicdo no que diz respeito a
justica social.

3.2 ARENA 2: GASTO SOCIAL NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

O objetivo desta secdo € discutir o gasto social nos municipios brasileiros em trés
setores nos quais sdo alocados recursos publicos, constituindo a segunda arena investigada na
pesquisa. Apds a justificativa para o recorte das categorias analisadas, serad realizada uma
breve explicacdo da forma de financiamento de cada uma das &reas investigadas. Depois, a
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funcdo redistributiva do Estado e o conceito de politica social sdo discutidos, e 0 processo
orcamentario brasileiro é abordado. Por fim, sdo apresentadas algumas teorias
contemporaneas que visam explicar a expansao dos gastos publicos.

Neste trabalho, optou-se por considerar trés areas de atuacdo do Estado: Assisténcia
Social, Educacdo e Saude. A escolha é justificada pela impossibilidade de analisar as 28
rubricas econdmicas da classificagdo funcional®* da despesa pUblica. Ademais, as rubricas
escolhidas destacam-se por serem trés &reas com prerrogativas constitucionais para aplicacéo
de recursos, ou seja, 0s municipios necessariamente terdo recursos aplicados nessas areas por
compartilharem competéncias com os demais entes na execucao das politicas.

Na area da saude, o Sistema Unico de Satde (SUS) tem o financiamento tripartite, ou
seja, € responsabilidade da Unido, dos estados e dos municipios alocar recursos para a saude.
Anualmente, os municipios devem aplicar em ac¢des e servigos publicos de saide o minimo de
15% da totalidade da arrecadagdo de impostos, conforme disposto na Lei n® 141/2012, que
regulamenta os valores minimos de aplicacdo de recursos para os entes federados. Além disso,
0s municipios também recebem repasses da Unido, via Fundo Nacional de Salude (FNS), e dos
Estados, pelo Fundo Estadual de Saude (FES). J4 na Educacgdo, o percentual minimo para
aplicacdo de recursos por parte dos municipios € de 25%, também sendo beneficiados pelo
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE). Da mesma forma, é uma politica
de competéncia compartilnada entre os trés entes federados, na qual os municipios séo
responsaveis pela Educacdo Basica. Por fim, a &rea da Assisténcia Social conta com o
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) que, por sua vez, também é financiado pelos
governos municipais, estaduais e federal, com destaque para a participacdo do altimo, que
cobre a maior parcela do financiamento. Os municipios podem se habilitar em trés niveis de
gestdo da politica: inicial, basica ou plena, a depender de alguns requisitos especificos (MDS,
2015); igualmente efetua suas despesas com recursos proprios e transferéncias
intergovernamentais (MDS, 2011).

As politicas supracitadas sdo reflexos da funcdo redistributiva do Estado, pode ser
entendida como “os esforcos para equalizacdo da distribuicdo de renda e riqueza entre
regiodes, setores e individuos” (KON, 1997, p. 72), em outras palavras, é a acdo do Estado com
0 objetivo de reduzir as desigualdades sociais. Essa prerrogativa, por sua vez, pode ser
materializada em politicas pablicas, compreendidas aqui como as decisfes acerca do gasto
plblico e das prioridades governamentais®, posteriormente podendo tomar forma de politicas
econdmicas ou sociais. Neste trabalho, trataremos da politica social, que:

é entendida como a¢do do Estado, gerida pelos governos, para atender as demandas
e necessidades coletivas. Constitui um produto institucional que prové beneficios e
servicos sociais, financiados pelo Estado e regulados administrativamente
(PEREIRA, 2016, p. 204).

Essas politicas atuam em diversas areas consideradas sociais: salde, educacao,
habitacdo, previdéncia, assisténcia social, emprego, saneamento basico, dentre outros, e a
respectiva implementacdo depende da alocacdo de recursos — provenientes de transferéncias
governamentais, impostos, taxas e contribuices — por meio do gasto social (PEREIRA,

2 «“Classificagdo da despesa orcamentaria que tem por finalidade registrar a finalidade da realizagio da despesa.
A funcéo pode ser traduzida como o maior nivel de agregacao das diversas areas de atuacéo do setor publico.
Esta relacionada com a missdo institucional fundamental do érgdo executor, por exemplo, cultura, educacao,
salide ou defesa. A especificacdo das funcdes é fixada, em nivel nacional, pela Portaria MPOG 42, de 14 de
abril de 1999 (D.O.U. de 15.04.1999)”. Fonte: SENADO FEDERAL. Legislacdo or¢amentaria. Disponivel
em: <https://www12.senado.leg.br/orcamento/glossario/classificacao-funcional>. Acesso em: 31 ago. 2018.

%2 Ou como “uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico” (SECCHI, 2017, p. 2).
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2016). Em economias capitalistas, o poder de decisdo do Estado sobre investimentos é
limitado, uma vez que as decisbes sobre alocacdo de recursos sdo feitas de um modo
descentralizado e os proprietarios de capital podem retird-las de usos produtivos, ou seja, 0
Estado “n3o pode comandar a alocagdo de recursos, uma vez que as decisoes de alocagdo
permanecem como prerrogativas privadas” (PRZEWORSKI, 1995, p. 67). Ainda assim, os
Estados modernos tém a responsabilidade da politica fiscal, materializadas na receita e na
despesa, mesmo que limitadas pelo setor privado.

Para operacionalizacdo das politicas publicas e a posterior execucdo or¢camentéria das
despesas envolvidas, os trés entes federados — Unido, estados e municipios — devem cumprir
normas acerca do Planejamento Governamental e seguir diretrizes do Orcamento Publico,
definidas na Constituicdo de 1988. Os entes obedecem a um ciclo orcamentério e
obrigatoriamente apresentam: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), que devem ser aprovados pelo poder legislativo.

O PPA ¢ feito no primeiro ano de cada governo eleito e tem por objetivo fazer a
intermediacgdo entre a plataforma politica eleita e os orcamentos anuais, abarcando diretrizes,
objetivos e metas de forma regionalizada para o periodo de quatro anos (trés altimos anos do
governo e o primeiro ano do governo seguinte). A LDO especifica as metas e prioridades
contidas no PPA para 0 ano subsequente, enquanto a LOA define as receitas e despesas,
alocando 0s recursos orgamentarios nos programas e acgdes governamentais (SPGG-RS;
UERGS, 2017).

A partir do estabelecimento de um plano de gastos futuros baseado em uma
determinada expectativa de receitas, pretende-se determinar a politica de acdo (policy),
projetar a implementacdo das politicas e alocar recursos escassos para atender demandas
publicas. Assim, o Orgamento Publico também representa “a possibilidade de estabelecer as
for¢as ou poderes de cada classe reivindicante” (KON, 1997, p. 86), conformando-se como
uma disputa de quais programas serdo priorizados e, portanto, quem saira beneficiado. Cabe
destacar que nessa arena a identificacdo dos beneficiarios é mais clara, ao passo que se mostra
mais difuso verificar quem arcard com os custos — diferente da arena da taxacao patrimonial.

Além do entendimento de como funciona o or¢camento publico, compreender teorias
que busquem explicar a expansdo dos gastos publicos também € relevante, posto que seu
crescimento € um dos acontecimentos mais marcantes das sociedades contemporaneas
(principalmente pelo advento do Welfare State) e vem sofrendo mudancas significativas no
que diz respeito a composi¢cdo e magnitude (REZENDE, 2016). A primeira geracdo de
estudos sobre Welfare State compreendia-o como uma resposta a industrializacdo acelerada,
que dissolvia as fontes tradicionais de provisdo, tais como a familia, filantropia e a igreja.
Apos, até meados dos anos 70, a teoria mais difundida foi a da escola Keynesiana, que
presume intervencdes estatais via gasto publico para busca e manutencdo do pleno emprego,
mesmo em contextos de déficit pablico. Rezende (2016) faz esforcos em apresentar as teorias
contemporaneas para entender como e quais fatores e mecanismos causais explicam o
comportamento fiscal dos governos, dividindo a analise das teorias em trés grupos:
mecanismos estruturais, mecanismos institucionais e fatores exdgenos.

O primeiro agrupamento diz respeito a teorias que explicam o gasto publico por
mecanismos estruturais, com destaque para a Lei de Wagner, que indica o incremento do
gasto publico como resposta a industrializacdo (sociedades mais desenvolvidas necessitam de
maior presenca do Estado); para a Teoria da Escolha Pdblica, na qual a burocracia publica
inclina-se para a expansdo de poder e orcamento, isto é, as burocracias agem como
maximizadoras de or¢camento; e para modelo do Eleitor Mediano, que prevé o aumento dos
gastos publicos em politicas redistributivas quando a renda do eleitor mediano for menor que
a renda média dos eleitores (REZENDE, 2016).
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J& no conjunto das teorias que utilizam os mecanismos institucionais para interpretar a
natureza do gasto publico, evidencia-se 0 modelo de lluséo Fiscal, em que a complexidade do
sistema tributario acarreta menor visibilidade da estrutura tributaria contribuindo para maior
taxacdo indireta que, por sua vez, possibilita a expansdo dos gastos publicos. A competicdo
politica “cria incentivos para que os legisladores adotem estratégias voltadas para elevar 0S
gastos até o ponto em que os beneficios sejam compativeis com o0s custos politicos”
(REZENDE, 2016, p. 101). J& um maior accountability significa maior participacdo dos
governos locais nas decisdes publicas, produzindo pressdes para a ampliacdo dos gastos. A
descentralizacdo, por sua vez, representa maior autonomia dos governos subnacionais,
inclusive na politica fiscal, oferecendo a possibilidade de aumento orcamentario, seja pela
guerra fiscal e endividamento dos governos, ou pela eficiéncia fiscal gerada pelo contexto
federativo (duas interpretacfes distintas). Os sistemas eleitorais também influem o contexto
fiscal, com sistemas proporcionais representando a expansdo dos gastos com transferéncias e
sistemas majoritarios a expansao pela via do gasto em bens publicos (REZENDE, 2016).

H4, ainda, teorias que partem da premissa que as politicas condicionam a politica, com
destaque para a ideia de dependéncia de trajetoria (path dependency) em que as decisdes
atuais sobre os gastos publicos sdo influenciadas pelo legado ja existente e compromissos ja
assumidos. Para a Teoria dos Veto Players, que considera que “mudangas no padrao de gastos
dependem fundamentalmente da distribuicdo das preferéncias no processo decisério, a qual é
organizada a partir dos pontos de veto produzido pelas instituicdes” (REZENDE, 2016, p.
116), assumindo a posicdo ideologica dos atores envolvidos, espaco importante para a
explicacdo. Por fim, o ultimo grupo diz respeito aos fatores exdgenos que influenciam o
comportamento fiscal dos governos, a partir da premissa que a globalizacdo associada a
democratizacdo promove mudancgas no papel do Estado e no seu grau de intervencao e nivel
de gasto. Aponta-se para trés hipoteses essenciais: a desindustrializacdo, promovendo a
expansdo de riscos pela reducdo do emprego, exigindo, portanto, maior intervencao estatal em
programas estatais compensatorios; 0s processos de abertura econémica exigem maior
atuacdo do Estado na mitigacdo de riscos oriundos da competi¢do internacional, sendo “os
gastos sociais expandidos para proteger as economias das flutuacdes econdmicas dos
mercados” (REZENDE, 2016, p. 124); e, por fim, as mudancas demograficas, marcadas pelo
aumento da longevidade levam ao incremento do gasto publico via gastos previdenciarios
(REZENDE, 2016).

Em resumo, buscou-se apresentar 0 contexto que 0s gastos sociais municipais estdo
inseridos, abordando a concepcao teorica para sua existéncia a partir dos conceitos de funcao
redistributiva do Estado e de politica social. O processo orcamentario para execucao dessas
despesas foi abordado e, de forma breve, as trés politicas que terdo seus gastos considerados
neste trabalho foram analisadas, bem como as principais teorias que explicam a expanséo dos
gastos publicos. Destaca-se que a principal questdo desta reflexdo é que para a aplicacdo de
recursos em determinada politica social € necessario passar por um processo orcamentario
permeado de disputas entre grupos politicos que detém poder de influéncia nas decisdes
publicas. Entretanto esse conflito é diferente daquele envolto no pagamento de impostos, uma
vez que a alocacdo de recursos € menos custosa que a sua arrecadacdo, em termos de
identificacdo de quem ird suportar o 6nus.

3.3 AS ARENAS: TRIBUTACAO PATRIMONIAL VERSUS GASTO SOCIAL
O objetivo desta secdo é relacionar as arenas exploradas individualmente nas se¢fes

anteriores, a tributacdo patrimonial e o gasto social no contexto brasileiro, visando retomar a
problematica presente no estudo — compreender em que medida o0 aumento da despesa com
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gastos sociais nos municipios brasileiros é acompanhado pelo incremento da taxacéo
patrimonial.

Assim sendo, 0s municipios com gasto social alto também possuem taxacdo
patrimonial alta? Considerando todos os aspectos ja examinados, o comportamento fiscal
esperado dos entes municipais nos leva a uma resposta afirmativa para essa questdo. Dessa
forma, os municipios adotam politicas lineares de taxagdo-gasto, desempenho esperado tendo
em vista que maiores niveis de gasto social representam inclinacdo a politicas que visem
equalizar a distribuicdo de recursos e riqueza, isto €, que almejem a justica social. Igualmente,
a expectativa é que esse comportamento se repita no lado da arrecadacdo, com preferéncias
por tributos diretos e progressivos, como é o caso do IPTU. Entretanto ha assimetria nos
custos politicos de maximizar o orgcamento e maximizar a taxacdo patrimonial: de um lado, os
custos difusos do incremento de gastos publicos e, de outro, a clara identificacdo de quem
arca com custos concentrados. A vista disso, reitera-se um dos argumentos centrais do
trabalho: multiplas arenas redistributivas envolvem tradeoffs, isto €, conflitos no processo de
escolha — 0 maior exemplo para isso € o caso da Suécia explicado no capitulo anterior, que
conta com niveis de gasto social elevados e com Welfare State consistente e, a0 mesmo
tempo, com um sistema tributario que sobrecarrega os trabalhadores.

A relagéo entre receita e gasto pode ser visualizada de diferentes maneiras, seja por
aspectos semelhantes entre essas politicas ou por suas diferencas. A equidade fiscal almejada
no sistema tributario brasileiro € um dos atributos mais discutidos pela literatura supracitada,
entretanto deve ser entendida para além da oOtica tributaria, isto ¢, como uma ‘“relacao
abrangente entre arrecadacao e gasto” (IPEA, 2011, p. 13). O Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA) empenhou esforcos em obter resultados acerca dos impactos distributivos da
tributacdo e do gasto social no Brasil, com recorte temporal dos anos 2002-2003 e 2008-2009
e com base na Pesquisa de Orcamento Familiar (POF) e na Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD), ambas desenvolvidas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) (IPEA, 2011).

O estudo apresenta evidéncias que a regressividade do sistema tributario brasileiro,
alicercada em tributos indiretos que oneram a parcela mais pobre da populacéo e a classe
média, tem sido equilibrada pela progressividade dos gastos publicos, especialmente nas areas
de educaco, saude, previdéncia e assisténcia. Ao relacionar o indice de Gini e as parcelas de
renda, apontam a progressividade da renda disponivel ap6s o recebimento de beneficios
previdenciarios e do desconto dos tributos diretos, entretanto apds a deducdo dos impostos
indiretos, o Indice de Gini aumenta, demonstrando o caréater regressivo dessa tributagéo,
novamente, volta a diminuir quando considerados os gastos em salde e educacdo. Dessa
maneira, a politica social nos anos investigados contrabalangou a regressividade do sistema
tributario com gasto social progressivo.

A possibilidade de altos niveis de gasto social a ponto de se configurarem como
equalizadores na distribuicdo de recursos € possivel muito em virtude do que ja foi explorado
sobre sua composicdo enguanto arena redistributiva: ndo fica nitido quem arca com o 6nus de
politicas sociais desse padrdo. Por outro lado, a alteracdo no regime de impostos almejando a
maior incidéncia de tributos diretos e a alteragdo do quadro regressivo ¢ “um processo que
demanda um esfor¢o politico concentrado e de médio prazo” (IPEA, 2011, p. 13), justamente
porque os perdedores estdo bem definidos e podem atuar como pontos de veto e obstaculo na
alteracdo desse cenario.

A partir dessas discussdes tedricas, cabe analisar empiricamente a relacdo entre
taxacdo e gasto no Brasil, exercicio que sera desenvolvido nos préximos capitulos com a
utilizacdo de dados dos municipios brasileiros.
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4 PROCEDIMENTOS E RESULTADOS

Este capitulo busca apresentar os materiais, fontes e métodos empregados no trabalho,
bem como os resultados obtidos na pesquisa. Primeiramente serdo explicitadas algumas
caracteristicas do estudo, como seu enquadramento tedrico e o tipo de pesquisa. Apds, a
estratégia analitica sera explicada, a qual inclui as variaveis utilizadas e suas respectivas
fontes, a série temporal e 0 método adotado. Em seguida, as variaveis selecionadas séo
analisadas individualmente por meio de estatistica descritiva e depois 0s resultados s&o
exibidos, obtidos por meio da estatistica inferencial. Por fim, encerra-se o capitulo com a
discussdo sobre os achados do trabalho.

4.1 MATERIAIS, FONTES E METODO

O tema da pesquisa séo arenas redistributivas, destacando-se como objeto a taxagdo do
IPTU e o gasto social dos municipios brasileiros. Dessa maneira, a questdo de pesquisa a ser
investigada é em que medida a taxacao patrimonial no Brasil vem acompanhada pelo aumento
das despesas com gasto social nos municipios brasileiros. Portanto a hipotese que guia este
trabalho é que a maior despesa em gasto social vem acompanhada pela maior taxacdo do
imposto patrimonial, para o conjunto de municipios brasileiros de 2002 a 2017, promovendo
resultados similares das duas arenas redistributivas em termos de justica social.

O tipo da pesquisa é quase-experimental, uma vez que examina relagdes de causa e
efeito, na qual sdo consideradas situacdes dadas naturalmente — diferentemente de uma
pesquisa experimental, ndo existe uma situacdo artificial criada. Adota-se abordagem
quantitativa, com 0 uso da estatistica descritiva e inferencial por meio do software Statistical
Package for the Social Science (SPSS), utilizando os municipios brasileiros como unidade de
andlise. Justifica-se 0 emprego da quantificacdo pela possibilidade de generalizacdo e pelo
estabelecimento de relagcdes causais, exercicio que constitui fundamentalmente a ciéncia
politica moderna, que tem empregado em torno da avaliacdo de afirmacdes causais
(KELLSTEDT; WHITTEN, 2015).

O desenho da pesquisa é temporal, no qual foi almejado adotar a maior série temporal
permitida pela disponibilidade de dados. Dessa forma, o trabalho dedica-se a estudar o
periodo de 2002 a 2017, totalizando 16 anos de analise. A adogdo desse intervalo ocorre
porque soO a partir de 2002 é possivel visualizar a despesa or¢camentaria em Saude e Educacao
de forma individualizada®, ademais, os dados mais recentes disponibilizados pelo Tesouro
Nacional sdo de 2017%.

Para cotejar a pertinéncia da hipoOtese supracitada, foi desenvolvido um banco de
dados com informag6es dos municipios brasileiros. Os dados empregados na pesquisa sdo
disponibilizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), via Pesquisa
Informacdes Basicas Municipais (MUNIC) e pelos resultados censitarios e pela Secretaria do

% Nos dados de 2002 a 2013 ndo ha mencdo sobre o respectivo estagio da despesa plblica — se eles sdo
empenhados, liquidados ou pagos, a partir de 2013 é possivel escolher o estagio desejado, tendo sido optado
pelos valores na forma liquidada. Ademais, os dados anteriores a 2002 consideravam a despesa em Salde
adicionada da despesa em Saneamento, ndo sendo possivel distingui-las, assim como Educacdo e Cultura,
também demonstradas como uma Unica saida orcamentaria.

# Acerca da atualidade dos dados, consta no site da STN que conforme “o disposto no art. 51 da Lei de
Responsabilidade Fiscal determina & Unido promover, até o dia 30 de junho de cada ano, a consolidacdo das
contas das unidades federativas do exercicio anterior, e sua divulgacdo, determinando aos municipios o envio
de suas contas at¢ 30 de abril, e aos estados e Distrito Federal, o envio até¢ 30 de maio.” Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/contas-anuais>. Acesso em: 25 set. 2018.
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Tesouro Nacional (STN), através da publicacdo Financas do Brasil (FINBRA). Os dados e 0s
respectivos anos de referéncia e fonte podem ser visualizados no Quadro 1.

Quadro 1 — Fonte dos dados utilizados nas analises quantitativas

Dado Ano de referéncia Fonte
Anos de instalagdo do municipio - MUNIC/IBGE
Despesa em Assisténcia Social, Salde e Educacao 2002 — 2017 (todos 0s anos) FINBRA/STN
Despesa or¢amentaria 2002 — 2017 (todos 0s anos) FINBRA/STN
indice de Gini 2010 Censo/IBGE
IPTU 2002 — 2017 (todos 0s anos) FINBRA/STN
PIB Per capita 2010 Censo/IBGE
Populagéo 2010 Censo/IBGE
Receita orcamentaria 2002 — 2017 (todos 0s anos) FINBRA/STN

Fonte: elaborado pela autora.

Adendo importante a ser feito é acerca da utilizacdo dos dados FINBRA/STN. Uma
primeira questdo a ser pontuada é a diferenca do numero de municipios com informacdes
disponiveis a cada ano. Isso ocorre tanto pelo langamento de valores discrepantes em relacdo
ao porte do municipio que faz com que esses sejam excluidos da amostra, quanto ao ndo envio
das informagBes®™. Dessa forma, mesmo que a pesquisa Se proponha a analisar todos 0s
municipios (ou seja, trabalhar com o que chamamos de populagdo), esse exercicio acaba
sendo limitado pela disponibilidade dos dados, fazendo com que o numero final de
municipios considerados na analise seja referente aqueles com todas as informacgdes
analisadas disponiveis apés a juncdo das diferentes fontes apresentadas®®. Soma-se a isso 0
fato que o sistema para divulgacdo foi modificado. Dados contabeis dos municipios de 1989 a
2012 podem ser usados a partir do download geral das informacdes®’, para dados do exercicio
de 2013, a consulta é feita online através do Sistema de Informac6es Contabeis e Fiscais do
Setor Publico Brasileiro (SICONFI)?, que apresenta dinamica distinta das publicacdes
anteriores. Ainda, reitera-se a consciéncia, por parte da autora, quanto a fragilidade dos dados
do FINBRA/STN, fato que também é discutido por Souza (2018) que, ao utilizar dados do
STN para os estados brasileiros, aponta problemas decorrentes da falta de checagem dos
organismos responsaveis pela divulgacdo, bem como do despreparo técnico dos responsaveis
pelo preenchimento da tabela nos respectivos entes federados.

Cabe, entdo, explicar a estratégia analitica empregada no trabalho, explorando a
variavel dependente e os preditores do modelo, o que pode ser conferido no Quadro 2, no qual
é apresentado a caracterizacdo das variaveis. Tendo em vista que o principal objetivo da
utilizacdo de métodos quantitativos neste trabalho € investigar se 0 aumento do gasto social é
acompanhado pelo aumento da arrecadacdo de IPTU (as duas arenas redistributivas
analisadas), o modelo desenvolvido ndo conta com um ndmero elevado de variaveis. De
qualquer forma, buscou-se controlar a relacdo receita-gasto a partir de quatro variaveis que
influenciam no resultado da variavel dependente, compreendendo que ha diferenca em
analisar gasto e receita entre municipios de pequeno porte versus municipios de grande porte,

% Informacdes retiradas das notas explicativas das publicacdes.

% E importante compreender que este ndmero ndo necessariamente sera o menor ndmero divulgado pelo
FINBRA/STN para o intervalo analisado, justamente porque hé informagdes oriundas de outras bases de dados
que, por sua vez, também contam com perdas na disposicdo de informacgdo. Em suma, o fato é que serdo
analisados aqueles municipios que possuem informacdes disponiveis para todas as varidveis apresentadas no
Quadro 1, e, por isso, em cada andlise sera referenciado o ndmero de casos.

2" Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/contas-anuais>.

%8 Disponivel em: <https:/siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/pages/public/consulta_finbra/finbra_list.jsf>.
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municipios mais ricos versus municipios mais pobres, municipios mais novos versus
municipios mais antigos e municipios mais desiguais versus municipios mais igualitarios.

Quadro 2 — Caracterizagdo das variaveis utilizadas nas analises quantitativas

Variavel Tipo Medida/Método de Calculo Comportamento esperado
Gasto Social Dependente Primeiramente, foi calculado o % | -
de gasto social (Assisténcia Social,
Educacdo e Saude) em relagdo a
despesa orcamentaria de cada ano
analisado. Apo6s, calculou-se a
mediana®® dos percentuais para o
intervalo observado.
IPTU Independente Primeiramente, foi calculado o % | Acompanha o comportamento da
de taxacdo do IPTU em relagdo a | variavel de Gasto Social.
receita orcamentdria de cada ano
analisado. Ap6s, calculou-se a
mediana dos percentuais.
Ano de | Controle Ano atual subtraido do ano de | Quanto mais antigo o municipio,
instalacdo instalagdo do municipio. maior o incremento do gasto social,
a partir da ideia de uma trajetoria de
gasto ja estabelecida.
indice de Gini Controle Varia de 0 a 1, quanto mais | Municipios com menor
proximo de 0 melhor o | desigualdade podem possuir maior
desempenho do indicador. aplicacdo de recursos em gasto
social.
PIB per capita Controle Produto Interno Bruto per capita | O cendrio de arrecadacdo e,
em reais (R$ 1,00) consequentemente, de aplicagdo de
recursos em gastos € geralmente
melhor para cidades mais ricas.
Populacdo Controle Numero absoluto de habitantes. O cenario de arrecadacdo e,
consequentemente, de aplicacdo de
recursos em gastos € geralmente
melhor para cidades de maior porte.

Fonte: elaborado pela autora.

4.2 RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados apresentados nesta secdo estdo dispostos da seguinte forma: primeiro
sdo exibidas as estatisticas descritivas das variaveis independentes e dependente; apds, sao
analisados os efeitos encontrados a partir das técnicas de estatistica inferencial, neste caso por
meio da regressdo linear multivariada.

A Tabela 1 apresenta as medidas descritivas da variavel dependente.

2% Optou-se pelo célculo da mediana ao invés da média para controlar a ocorréncia de valores extremos.
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Tabela 1 — Medidas descritivas da varidvel dependente para o intervalo de 2002-2017

Medida descritiva valor
Total de casos (N) Casos validos 1614
Casos perdidos 0

Média 54,47
Mediana 53,73
Moda 56,91
Desvio padréo 729
Variancia 53,12
Minimo 36,60
Maximo 79,58
25% 49,37

Percentis 50% 53.73
5% 59,12

Fonte: elaborado pela autora.

A partir da tabela 1, alguns apontamentos sédo importantes. O nimero total de casos
analisados foi de 1614 municipios — a redu¢do no numero de municipios, considerando o
universo de 5.570, ja foi anteriormente explicada. A média aferida é 54,47 com um desvio
padréo de 7,29, portanto a variavel apresenta distribuicdo normal o que possibilita a utilizacdo
do meétodo de regressdo linear. A distribuicdo dos dados em percentis também € interessante
de ser explorada: os primeiros 25% (ou primeiro quartil) apresenta uma mediana dos
percentuais do gasto social de até 49,37%; os 50% (ou mediana) divide o conjunto de dados
até 53,73% da despesa em gasto social; o terceiro percentil equivale na despesa em até
59,12% e, por fim, os demais dados estdo dispostos acima deste valor.

Apos a visualizagdo individual da variavel dependente, cabe apresentar a sua relacéo
com as variaveis preditoras. Para facilitar a compreensao dos dados, a variavel dependente foi
recodificada em 2 grupos, com a mediana dos valores sendo o critério de divisao, bem como
as variaveis independentes, mesmo que na regressao linear todas serdo utilizadas na sua forma
continua. A Tabela 2 apresenta a relacéo entre as variaveis de populacéo e de gasto social.

Tabela 2 — Relacédo entre categoria populacional e gasto social nos municipios analisados de

2002-2017
Gasto social (variavel dependente)
Abaixo da Acima da Total
mediana mediana
Até 10 mil Ndmero absoluto 510 257 767
habitantes % do gasto social 66,5% 33,5% 100,0%
De 10.001 a 20 mil NUmero absoluto 127 255 382
habitantes % do gasto social 33,2% 66,8% 100,0%
Pooulacio De 20.001 a 50 mil NUmero absoluto 73 185 258
pulag habitantes % do gasto social 28,3% 71,7% 100,0%
NUmero absoluto 97 110 207
Mais de 50 mil
habitantes % do gasto social 46,9% 53,1% 100,0%
Total NUmero absoluto 806 807 807
% do gasto social 50,0% 50,0% 100,0%

Fonte: elaborado pela autora.
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Os resultados apresentaram significAncia estatistica, indicando associacdo entre as
varidveis selecionadas (verificar Apéndice A). Em uma primeira analise, é possivel visualizar
menores gastos sociais em municipios de pequeno porte com até 10 mil habitantes®, que
dispdem de 66,5% de seus casos na categoria de gasto social abaixo da mediana observada.
Mesmo que pouco mais de 70% dos municipios analisados possuam populacdo até 20 mil
habitantes® é possivel perceber que & medida que cresce a populagdo, cresce a despesa com
gasto social (nesse caso, representada pelos valores acima da mediana) — mesmo que no caso
da Gltima faixa populacional, municipios com mais de 50 mil habitantes, haja decréscimo em
relacdo a categoria anterior, o percentual de gasto social acima da mediana ainda é maior
(53,1%).

A Tabela 3 apresenta a relacdo entre o PIB per capita categorizado em quartis e 0
gasto social nos municipios brasileiros.

Tabela 3 — Relagdo entre PIB per capita (em quartis) e gasto social nos municipios analisados
de 2002-2017

Gasto social (variavel

dependente)
Abaixo da Acima da Total
mediana mediana

Quartil 1 Numero absoluto 62 341 403
% do gasto social 15,4% 84,6% 100,0%

Quartil 2 Numero absolu_to 203 201 404
PIB per capita %’do gasto social 50,2% 49,8% 100,0%

Quartil 3 NUmero absoluto 265 139 404
% do gasto social 65,6% 34,4% 100,0%

Quartil 4 Numero absoluto 277 126 403
% do gasto social 68,7% 31,3% 100,0%

Total Numero absoluto 807 807 807
% do gasto social 50,0% 50,0% 100,0%

Fonte: elaborado pela autora.

Os resultados apresentaram significancia estatistica, indicando associacdo entre as
variaveis selecionadas (verificar Apéndice B). Diferente do padrdo observado na relacdo do
gasto social com as categorias populacionais, 0s municipios com menor PIB per capita
apresentam maior percentual de gasto social: no 1° quartil de PIB per capita, 84,6% dos casos
de gasto social sdo acima da mediana; no oposto, no ultimo quartil, esse nimero cai para
31,3% — 0 menor percentual de gasto social acima da mediana entre os quartis do PIB per
capita.

A Tabela 4 apresenta a relacdo entre o indice de Gini dos municipios e o gasto social.

% As categorias adotadas para a populacio foram feitas com base nas publicacdes do IBGE.

%! Esse nGimero é similar ao encontrado no Sistema IBGE de Recuperacdo Automatica (SIDRA), que apresenta
70,34% dos municipios brasileiros com até 20 mil habitantes para o Censo de 2010, ndo resultando em viés de
porte populacional na sele¢do dos casos (municipios). Disponivel em: <https://sidra.ibge.gov.br/tabela/1290>.
Acesso em: 14 nov. 2018.
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Tabela 4 — Relagio entre o indice de Gini (em quartis) e gasto social nos municipios
analisados de 2002-2017

Gasto social (variavel

dependente)
Abaixo da Acima da Total
mediana mediana

Quartil 1 Numero absoluto 281 107 388
% do gasto social 72,4% 27,6% 100,0%

Quartil 2 Numero absolu_to 214 205 419
indice de Gini %,do gasto social 51,1% 48,9% 100,0%

Quartil 3 NUmero absoluto 171 233 404
% do gasto social 42,3% 57, 7% 100,0%

Quartil 4 Numero absoluto 141 262 403
% do gasto social 35,0% 65,0% 100,0%

Total Numero absoluto 807 807 807
% do gasto social 50,0% 50,0% 100,0%

Fonte: elaborado pela autora.

Os resultados apresentaram significAncia estatistica, indicando associacdo entre as
variaveis selecionadas (verificar Apéndice C). Para este exame é importante compreender a
interpretacdo do Indice de Gini, indicador que mede a desigualdade social: variade 0 a 1 e
quanto mais préximo de 1 maior € a concentracdo de renda na localidade analisada, e quanto
mais proximo de 0, menor. Os quartis também foram utilizados na categorizacdo e estéo
dispostos de forma crescente, portanto o primeiro quartil representa o conjunto de municipios
com o menor indice de Gini, enquanto que no quarto quartil estio inclusos os casos com o
maior Indice de Gini. Os resultados demonstram que municipios com menor indice de Gini e
menor concentracdo de renda, representados pelos primeiros dois quartis, sdo aqueles que
possuem gasto social abaixo da mediana (72,4% e 51,1%, respectivamente). Por outro lado,
ha maior concentracdo de casos de municipios com maior indice de Gini e, portanto mais
desiguais para o conjunto de municipios que possui maior gasto social. O 3° quartil do indice
de Gini apresenta ocorréncia de 57,7% de municipios com gasto social acima da mediana, e
no 4° quartil, 65% dos municipios apresentam gasto social acima da mediana.

A Tabela 5 apresenta a relagdo entre o tempo de instalagdo do municipio (“idade” do
municipio) e o gasto social.

Tabela 5 — Relacéo entre tempo de instalacdo do municipio e gasto social de 2002-2017
Gasto social (variavel

dependente)
Abaixo da Acima de Total
mediana mediana

Quartil 1 NUmero absoluto 242 181 423
% do gasto social 57,2% 42.8% 100,0%

. NUmero absoluto 215 181 396
i n-ls-farra%%g?i o Quartil 2 %'do gasto social 54,3% 45, 7% 100,0%

municipio Quartil 3 NUmero absoluto 167 156 323
% do gasto social 51, 7% 48,3% 100,0%

Quartil 4 NUmero absoluto 183 289 472
% do gasto social 38,8% 61,2% 100,0%

Total Ndmero absoluto 807 807 807
% do gasto social 50,0% 50,0% 100,0%

Fonte: elaborado pela autora.

Os resultados apresentaram significancia estatistica, indicando associa¢do entre as
varidveis selecionadas (verificar Apéndice D). A partir dos resultados, percebe-se maior
incidéncia de gasto social abaixo da mediana em municipios mais jovens: 57,2% dos
municipios situados no 1° quartil possuem gasto social abaixo da mediana e 54,3% estdo
situados no quartil 2. Por outro lado, para 0s municipios mais antigos, pertencentes ao Ultimo
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quartil, visualiza-se maior percentual de gasto social acima da mediana: 61,2% dos
municipios mais antigos possuem gasto social acima da mediana.
A Tabela 6 apresenta a relacdo entre a taxacdo do IPTU e o gasto social.

Tabela 6 — Relacdo entre taxacao patrimonial e gasto social nos municipios de 2002-2017
Gasto social (variavel

dependente)
Abaixo da Acima da Total
mediana mediana
. . Numero absoluto 314 493 807
PTU Abaixo da mediana % do gasto social 38,9% 61,1% 100,0%
. . NuUmero absoluto 493 314 807
Acima da mediana % do gasto social 61,1% 38,9% 100,0%
Total Numero absoluto 807 807 807
% do gasto social 50,0% 50,0% 100,0%

Fonte: elaborado pela autora.

Os resultados apresentaram significAncia estatistica, indicando associacdo entre as
variaveis selecionadas (verificar Apéndice E), sendo essa a primeira tabela que demonstra
diretamente as duas arenas redistributivas do estudo. Como o método de célculo utilizado para
a variavel do IPTU foi 0 mesmo adotado para a variavel do gasto social (mediana dos %)
também se optou por apenas recodifica-lo na mediana ao invés de quartis como nos casos
apresentados anteriormente. Mais da metade dos municipios que contam com menor taxa¢ao
patrimonial apresentam gasto social concentrado acima da mediana (61,1%); inversamente,
aqueles com maior taxacao do IPTU (acima da mediana) possuem menor gasto social (abaixo
da mediana) (38,9%). Esse achado desloca-se no sentido oposto da hipdtese previamente
estabelecida no trabalho, que prenunciava que o gasto social e a taxacdo patrimonial
apresentariam relacdo positiva, com as medidas variando juntas na mesma direcdo, dada as
caracteristicas ja exploradas de arenas redistributivas, comuns a taxacdo patrimonial e ao
gasto social.

Para aléem de apresentar a existéncia da associacdo entre a variavel dependente e as
independentes, e, antes de exibir os resultados da regressao linear, cabe mostrar a forca dessa
relagdo. Para tanto, foram realizados testes de correlacio Spearman® entre as variaveis que
podem ser conferidos na Tabela 7 — é importante lembrar que para a modelagem da regressao
as variaveis independentes devem apresentar baixa correlacdo entre si e alta correlacdo com a
variavel dependente.

%2 Foi utilizado o modelo de Spearman (a0 invés do Pearson) uma vez que as seguintes variaveis apresentaram o
desvio padrdo menor que a metade da média (distribuicdo anormal): IPTU, populacéo e PIB per capita.
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Tabela 7 — Correlacdo de Spearman entre as variaveis independentes e dependentes

Gasto IPTU Anos da indice Populagdo PIB per
social instalacdo  de Gini 2010 capita
2010
_ d(e:‘(’:ifr'rc(';;gt:o 1,000 -,323" 184" 316" 381" -511"
Gasto social Sig. . ,000 ,000 ,000 ,000 ,000
N 1614 1614 1614 1614 1614 1614
Coeficiente -,323" 1,000 397" -188" 418" 630"
IPTU de correlacao
Sig. ,000 . ,000 ,000 ,000 ,000
N 1614 1614 1614 1614 1614 1614
Coeficiente e o o = -
Anos de de correlacio ,184 ,397 1,000 , 161 ,633 ,086
instalacdo Sig. ,000 ,000 . ,000 ,000 ,001
N 1614 1614 1614 1614 1614 1614
Coeficiente 316" 188" 161" 1,000 347" 237"
indice de Gini 9€ correlagao
Sig. ,000 ,000 ,000 . ,000 ,000
N 1614 1614 1614 1614 1614 1614
(Sochiente 381" 418" 633" 347" 1,000 072"
Populacdo 2010 € correlagao
Sig. ,000 ,000 ,000 ,000 . ,004
N 1614 1614 1614 1614 1614 1614
_ Coeficiente 511" 630" 086" -2377 ,072" 1,000
PIB per capita de correlagédo
2010 Sig. ,000 ,000 ,001 ,000 ,004 .
N 1614 1614 1614 1614 1614 1614

**_Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).
Fonte: elaborado pela autora.

Os resultados mostram que o gasto social (varidvel dependente) apresenta uma
correlagdo negativa baixa com o IPTU* demonstrando que as medidas variam juntas, mas
em direcBes opostas, indo ao encontro aos achados demonstrados na Tabela 6 e contrariando a
hipdtese inicial do trabalho. O gasto social apresentou correlacdo negativa baixa com o PIB
per capita, ou seja, municipios que ostentam maiores gastos sociais possuem PIB per capita
menores, confirmando o que foi apresentado na Tabela 3, a correlacdo com as variaveis anos
de instalagdo do municipio, populacéo e indice de Gini sdo positivas, entretanto consideradas
baixas. Todas as correlacdes mencionadas foram significativas estatisticamente.

Ja a correlagdo entre as variaveis independentes foram todas significativas e baixas ou
moderadas. O IPTU apresentou correlacdo baixa e positiva com os anos de instalacdo do
municipio, 0 que nos permite dizer que municipios mais antigos apresentam maior vinculagédo
do imposto patrimonial, sugerindo uma relacdo de dependéncia de trajetoria; também
apresentou correlacdo baixa, entretanto negativa com o Indice de Gini, sendo interpretada
como municipios com maior vincula¢do do tributo patrimonial sdo aqueles com menores
Indices de Gini e, portanto, menos desiguais; ja com a populacio a correlacdo foi baixa e
positiva, indicando maior taxacdo do IPTU em municipios maiores, fato que ja € apontado
pela literatura; e, por fim, a correlacdo do IPTU com o PIB foi moderada (0,630), revelando
que municipios “mais ricos” taxam mais [IPTU. A correlagdo entre os anos de instalacdo do
municipio e o indice de Gini foi baixa e positiva, sinalizando que municipios mais antigos
possuem maior indice de Gini e, portanto, maior concentracdo de renda; a correlacdo com a
populacdo foi moderada (0,633) e positiva, revelando que municipios mais antigos também

% Para leitura dos resultados, ha diferentes interpretagées a partir de qual valor a correlagdo é considerada alta.
RAMOS (2016) indica que valores acima de 0,6 ou -0,6 sdo considerados altos para as Ciéncias Sociais;
outras classificagfes indicam valores acima de 0,7 ou -0,7. Para este trabalho, foram adotados os valores 0,7 e
-0,7.
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sdo mais populosos; por fim, a correlacdo entre os anos de instalagéo e o PIB per capita foi
baixa e positiva, 0 que representa que municipios mais velhos sdo “mais ricos”. O Indice de
Gini apresentou correlacdo baixa e positiva com a populagdo, o que indica maior
concentracdo de renda em municipios mais populosos; e correlacdo baixa e negativa com o
PIB per capita, 0 que significa que municipios com menor concentracdo de renda sdo aqueles
com maior PIB per capita. Por fim, a correlacdo entre populacdo e PIB per capita apresentou-
se positiva e baixa, permitindo interpretar que municipios de menor porte possuem maior PIB
per capita.

Os dados acima indicaram que ndo ha multicolinearidade entre as variaveis
independentes, o que é importante para o modelo de regressdo, entretanto também mostraram
baixa correlacéo entre as variaveis independentes e a dependente®. Assim, para compreender
a dimensdo do efeito da taxacdo patrimonial na despesa com gasto social, foi modelada
regressdo linear maltipla, que contou com as demais varidveis como controles®. Os
resultados podem ser conferidos na Tabela 8, sendo apresentadas apenas as variaveis
significativas — nesse caso, exclui-se o indice de Gini®® (verificar Apéndice F). O
cumprimento dos pressupostos do modelo linear de Minimos Quadrados Ordinarios (MQO),
debatidos por Filho et al. (2011), s@o apresentados no Apéndice G.

Tabela 8 — Resultados da regressao linear maltipla

Beta t Sig.
(Constant) 22,510 ,000
IPTU (log) -,343 -12,461 ,000
Populacéo (log) ,405 15,792 ,000
PIB per capita (log) -,379 -15,728 ,000
Anos de instalagao do municipio ,102 4,501 ,000

a. Variavel dependente: Gasto Social (mediana)
Fonte: elaborado pela autora.

O modelo apresentado revela um poder explicativo de 45,8%, ou seja, a variacdo do
gasto social (variavel dependente) é explicada em 45,8% pelas independentes em conjunto; A
partir da interpretacdo dos Betas®’, é possivel inferir que:

e Beta IPTU (log) -0,343 = para cada unidade de desvio padrdo que cresce a
taxacdo do IPTU (logaritmo), a despesa com gasto social decresce, em média,
0,343 unidades. O t € menor que 1,96, indicando que o impacto da variavel ndo
é significativo.

e Beta Populacgdo (log) 0,405 = para cada unidade de desvio padrdo que cresce a
populacdo (logaritmo), a despesa com gasto social cresce, em média, 0,405

% A literatura utilizada como base ndo apresenta convergéncia na interpretagdo desse dado. Ramos (2016) aponta
que existe necessidade de uma alta correlacdo entre a varidvel independente e a dependente, entretanto para
Filho et al. (2011) ndo h& mencdo sobre esse aspecto. De qualquer forma, a autora reconhece que pode ser
problemético apresentar modelos de regressdo com um cenario de baixa correlagdo entre independentes e
dependente, mas, de qualquer maneira, o exercicio serd realizado e terd seus resultados apresentados,
admitindo possiveis inconsisténcias e complicaces.

% As variaveis IPTU, populacio e PIB foram logaritimizadas (logaritmo natural) visando & distribui¢do normal.
Com este procedimento, apenas a varidvel do IPTU ainda ficou com desvio padrdo maior que a metade da
média (média: -0,63; desvio padrdo: 1,646) e foi inserida da mesma forma porque representa uma das arenas
investigadas no trabalho, sendo indispensavel sua utilizacéo.

% A variavel do indice de Gini apresentou o valor do teste t estatisticamente n#o significativo (maior que 0,05), 0
que representa um valor significativamente igual a 0, isto &, sem relevancia para 0 modelo.

%" Optou-se pela interpretacdo dos Betas dado que é um coeficiente padronizado, ou seja, sem unidade de
medida, facilitando a comparacéo entre diferentes coeficientes.
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unidades. O t é maior que 1,96, indicando que o impacto da varidvel €
significativo.

e Beta PIB per capita (log) -0,379 = para cada unidade de desvio padrdo que
cresce 0 PIB per capita (logaritmo), a despesa com gasto social decresce, em
média, 0,379 unidades. O t é menor que 1,96, indicando que o impacto da
variavel ndo é significativo.

e Beta Anos de instalacdo do municipio 0,102 = para cada unidade de desvio
padrdo que cresce o ano de instalacdo do municipio (logaritmo), a despesa com
gasto social cresce, em média, 0,102 unidades. O t € maior que 1,96, indicando
que o impacto da variavel é significativo.

O principal objetivo ao utilizar essa técnica foi verificar em que medida o aumento do
gasto social é acompanhado pelo aumento da taxacdo patrimonial nos municipios brasileiros,
configurando-se como o produto empirico das duas arenas redistributivas que foram
associadas no presente estudo. Ja nas estatisticas descritivas foi possivel perceber a relacdo
negativa entre as arenas, com 0s municipios que apresentam maior gasto social concentrando-
se no grupo de menor taxacdo do IPTU. Nos testes de correlagdo, destaca-se, mesmo que
baixa, a correlacdo negativa entre as arenas, confirmando que as duas movem-se em direcao
opostas. Com a regressao linear, na qual foi possivel controlar o resultado a partir das
variaveis de controle, aferiu-se que o gasto social decresce, em média, 0,343 unidades para
cada unidade de crescimento da taxagdo patrimonial. Mesmo que esses resultados possam ser
considerados baixos ou moderados, apontam para a ndo linearidade das politicas de
arrecadacdo-gasto — ressalta-se que o desempenho oposto era esperado, uma vez que gastos
sociais altos e taxacdo patrimonial representam inclinacdo a politicas de equalizacdo de
recursos e riquezas, almejando justica social.

Conforme discutido no capitulo anterior, a visibilidade e o carater direto do IPTU
revelam-se como custos concentrados das arenas redistributivas, dada a facilidade na
identificacdo de quem ira arcar com o Onus, neste caso, de quem ira pagar o imposto. Esse
padrdo € distinto para 0s gastos sociais, uma vez que alocar recursos € menos custoso que
arrecada-los, pois € mais facil identificar quem recebe o bdnus, o que resulta em custos mais
imprecisos. Entende-se que o comportamento oposto das duas arenas demonstrado
empiricamente resulta de diversos fatores, mas tem como condicionante principal as
caracteristicas redistributivas do imposto patrimonial, em maior peso que as peculiaridades do
gasto social.

A vista disso, é possivel resgatar um dos argumentos centrais discutidos no estudo:
multiplas arenas redistributivas envolvem tradeoffs, isto €, conflitos no processo de escolha.
Como mencionado, o principal conflito identificado estd relacionado a arrecadacdo do
imposto patrimonial, assim, é essencial compreender aspectos relacionados a visibilidade, a
forma direta de cobranca, a influéncia da especulacdo imobiliaria, os custos administrativos e
0s custos politicos envolvidos na cobranca do imposto, buscando perceber o que ha de
diferente em municipios que conseguem alcancar melhor desempenho na taxacao patrimonial.

De todo modo, para além da analise individual de uma das faces da politica fiscal, este
debate deve ser desenvolvido na sua completude, associando as discussdes de receita e gasto
dos municipios brasileiros. Destaca-se a importancia desse exercicio de associacdo,
principalmente pelo trabalho estar inserido no campo de estudos de politicas publicas, que
neste escopo busca compreender o que explica a ado¢do de determinado tipo de arena politica.
Nesse caso, buscou-se compreender se as politicas de taxacdo e gasto eram lineares, tendo
sido encontrado que essas arenas andam em direcdo opostas quando analisadas empiricamente
nos municipios brasileiros — achados que corroboram com o estudo de Steinmo (1989) para 0s
Estados Unidos, Gra-Bretanha e Suécia. Cabe, dessa forma, investigar por que a taxacdo e
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gasto andam em diregdo oposta, e como esses achados podem contribuir para as teorias de
Welfare State.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Politicas publicas dizem respeito sobre quem ganha o qué, por que e que diferenca faz
(LASWELL, 1936), isto é, podem ser entendidas como decisdes e atividades governamentais
que envolvem duas dimens@es principais: gasto publico e a arrecadacdo. Dessa maneira, 0
esforgo da pesquisa residiu, por um lado, na investigacdo da politica fiscal pela 6tica do gasto
publico, percebendo quanto e onde os recursos foram alocados; por outro, é essencial entender
que politicas publicas ndo sdo abstragdes, ou seja, necessitam de recursos para serem
executadas e, por isso, buscou-se compreender a politica fiscal também pela face da receita,
promovendo a discussdo de quem arca com o financiamento das politicas implementadas. Em
suma, o objetivo foi examinar em que medida o aumento da despesa em gasto social vem
acompanhado pelo aumento na tributacdo patrimonial nos municipios brasileiros, ou seja,
procurou-se verificar se 0s gastos sociais sdo financiados pelo tributo que corresponde ao
padrdo de politica redistributiva, o que indicaria linearidade nas politicas gasto-receita e
correspondéncias das arenas investigadas. Portanto a hipotese que guiou este trabalho reside
na variacdo do gasto social e do IPTU na mesma direcéo: se 0 gasto social aumenta, a taxagédo
patrimonial também.

A partir desse nucleo mais amplo de investigacdo sobre a tematica de politicas
publicas, este trabalho procurou analisar o gasto publico, especificamente o gasto social, e a
receita, especialmente a arrecadacdo advinda da taxacdo patrimonial, como arenas
redistributivas. Vale lembrar que a compreensdo do IPTU e do gasto social como arenas
redistributivas parte da premissa que os dois fendmenos podem ser considerados politicas
redistributivas, segundo a Tipologia de Lowi, na medida em que representam um jogo de
soma-zero: produzem beneficios concentrados a um grupo de atores e custos concentrados a
outro, caracterizando-se como uma arena com conflito elevado. A partir dessa premissa, outro
argumento central foi desenvolvido e exposto no trabalho: o processo de escolha e decisdes €
permeado por tradeoffs, isto €, conflitos entre os atores envolvidos.

Os achados empiricos do trabalho refutam a hipOtese previamente estabelecida,
mostrando que municipios com gasto social elevado possuem taxacdo patrimonial baixa e
indicam que ndo ha linearidade na politica taxacdo-gasto nos municipios brasileiros. A partir
dos resultados, € pertinente explorar os tradeoffs envolvidos nos processos de instituicdo do
gasto social em Assisténcia Social, Educacéo e Salde, e na taxacéo do IPTU, retomando dois
argumentos importantes: ambos os fen6menos fazem parte de um conjunto de diversos jogos
jogados pelos mesmos atores (PRZEWORSKI, 1995) — nesse caso, 0S governos, 0s atores que
arcam com 0s custos e aqueles que sdo potenciais beneficiarios; cada arena redistributiva é
também considerada uma arena de poder, diferenciando-se pelos padrdes estrutura politica,
processo politico, elites e relacbes de grupo (LOWI, 2009).

Em um primeiro patamar, aponta-se que existe menor conflito em implementar gasto
social do que arrecadar imposto patrimonial. Mesmo assim, em paises capitalistas 0s governos
ndo sdo livres na escolha da alocacao do gasto publico e, por isso, os conflitos estdo presentes
desde a escolha do que entrard para agenda do governo até a implementacdo do gasto e da
politica pablica,; nessa conjuntura, os atores envolvidos ndo sdo meros espectadores: disputa-
se 0 que entrard no orgamento, de que forma e como o0 gasto sera executado. Justamente por
essa razao uma andlise da eficiéncia do gasto social muito contribuiria para este trabalho,
buscando analisar a conformacéo da estrutura politica e das relacdes de poder estabelecidas —
acerca dos gastos em saude, por exemplo, ha discussdes sobre a falta de investimento e o
subfinanciamento da atengdo bésica (0 eixo estruturador do SUS) contraposto com o capital
deslocado para atengdo terciaria e 0s hospitais privados.

Mesmo que o gasto social, conforme apresentado no trabalho do IPEA, compense a
regressividade do sistema tributario brasileiro, esse movimento tem um limite, uma vez que o
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Brasil ainda figura num patamar alto de desigualdade social — que, por sua vez, poderia ser
compensado pela elevagdo da taxacdo direta. Todavia, na taxacdo direta, especialmente a
taxagdo patrimonial, os custos sdo concentrados a determinado grupo de atores e facilmente
identificados, o que pode ser entendido como os custos politicos envolvidos na cobranca
desse imposto, mais percebidos em municipios de pequeno porte em virtude da proximidade
do incumbent com o eleitor e outros atores envolvidos. Os custos administrativos também s&o
relevantes para compreender a subarrecadagcdo do IPTU, no entanto, mesmo em cidades
maiores e com maior capacidade administrativa ha uma defasagem enorme entre o potencial
arrecadatorio do IPTU e o que efetivamente é arrecadado (a exemplo de Porto Alegre),
destacando-se como um fator crucial a atuacdo e o poder da especulacdo imobiliaria. Esse
cenario possibilita refletir que diferentes custos politicos sdo promovidos a partir de diferentes
contextos (institucionais, demograficos, estruturais), mas que ha um componente em comum
em todos eles: os interesses econdmicos e ideoldgicos, 0 que vai de encontro a afirmacgdo de
Steinmo (2003), que a taxacdo se tornou uma disputa entre os interesses econdémicos e
ideoldgicos, podendo extrapola-la também para a alocacdo de recursos em gasto social.

Os modelos de analise da Ciéncia Politica podem ajudar na compreensdo dos
resultados das arenas. Tanto o gasto publico quanto a taxacdo patrimonial podem ser
analisados numa perspectiva de dependéncia de trajetoria, como decisbes presentes
condicionadas pelas decisdes passadas (MAHONEY; THELEN, 2009; PIERSON, 2004) —
corroborado pelos achados que municipios mais antigos taxam mais IPTU e alocam mais
recursos em gasto social. O conceito de capacidade estatal (EVANS; RAUCH, 1999;
ROTHSTEIN, 2012; TILLY, 2007) também pode ser adequado para interpretar 0s custos
administrativos na taxacdo do IPTU, a correlacdo entre IPTU e porte populacional confirmou
0s achados da literatura que o imposto € menos vinculado em cidades menores que, por sua
vez, dependem mais de transferéncias intergovernamentais, com menor disponibilidade de
recursos para investir em agfes produtoras de capacidade estatal — inclusive, se melhor
desenvolvida, poderia contribuir para mitigar custos politicos. Ja Teoria dos Veto Players, a
partir da percepcdo que a posicdo ideoldgica dos atores envolvidos contribui para explicacéo
do incremento do gasto publico e da taxacdo, e, em certa medida, se aproxima da ideia dos
interesses econdmicos e explicitada anteriormente. Contudo, nenhum dos modelos analisados
explica inteiramente a necessidade de optar por determinada politica redistributiva em
detrimento de outra — no caso deste trabalho, do gasto social ao invés da taxacdo patrimonial.

Ademais, em um primeiro momento as arenas redistributivas foram associadas as
instituicoes redistributivas do tipo “new deal” por modificar significativamente as politicas
(TSEBELLIS, 1998), entretanto as politicas redistributivas investigadas modificam a alocacéo
de recursos existentes, mas a alteracdo do status quo das politicas pode ser debatida, visto que
0 gasto social tem servido como um equalizador da politica tributaria. Assim, convém
complexificar o debate acerca das instituicdes: se a perda de renda para parte da sociedade
resultado de alguma intervencdo estatal ndo significa a reducdo de seu bem-estar
(PRZEWORSKI, 1995) — referéncia ao pagamento do IPTU —, a discusséo possibilita pensar
sobre os resultados que sdo promovidos pelas instituicGes, em termos de desigualdade e
justica social — Immergut ja apontava o desafio dos institucionalistas em “sugerir formas de
melhorar a justeza dos resultados institucionais” (IMMERGUT, 1981, p. 159), mesmo que
seja dificil pela negacdo da normatividade.

Como ja discutido, os resultados corroboram com o que foi encontrado em estudo
comparativo desenvolvido por Steinmo (1989), que estudou o tradeoff da politica fiscal dos
Estados Unidos, Gra-Bretanha e Suécia, demonstrando que a Suécia, apesar do Welfare State
mais consolidado, a taxagcdo de propriedade e riqueza é baixa, em oposicdo, os Estados
Unidos, que conta com menos politicas redistributivas, a taxacdo direta é alta. Para os
municipios brasileiros, os dados empiricos demonstram que existe um padrdo semelhante, no
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que se refere a assimetria entre as politicas arrecadacdo-gasto. Entretanto no trabalho de
Steinmo (1989) os resultados foram encontrados a partir da analise da estrutura institucional
dos paises, o que ndo foi desenvolvido neste estudo para os entes federados em questéo,
configurando-se como uma possibilidade interessante de investigacdo. Soma-se a esse
potencial de agenda, também investigar outras configuracdes para analise dos municipios:
considerando que sdo justamente os municipios de pequeno porte aqueles com maior
dificuldade de instituir a cobranca do IPTU e que esse representam cerca de 70% da totalidade
de municipios (bem como dos analisados), pode-se pensar em estudos especificos para
municipios de grande porte e até mesmo estudos de caso sobre cidades ja conhecidas pela
vinculagdo positiva do IPTU.

A proposta de inserir a discussdo sobre politica fiscal no debate de politicas publicas,
especialmente ao que se refere a tipologia de politicas publicas, foi cumprida, apresentando-se
como um diferencial do trabalho. Além disso, a utilizacdo do IPTU e do gasto social dos
municipios brasileiros também demonstra originalidade e a percep¢do da importancia de
olharmos para os entes federados municipais de forma horizontal, quando grande parte dos
trabalhos da area os analisam comparativamente aos entes estadual e federal. Abre-se,
portanto, vastas potencialidades para agenda de investigacdo de politicas publicas atrelada ao
debate acerca da politica fiscal, apontando para a necessidade de transcender analises
individuais seja o crescimento do gasto social ou da arrecadacdo de tributos, buscando
compreender a fundo por que receita e gasto comportam-se de forma oposta.

Para além desses pontos, ha, ainda, contribui¢cdes importantes a serem desenvolvidas
para as proprias teorias de Welfare State, almejando superar analises restritas a dimensdes
especificas. Assim, o desafio reside em investigar a relagdo entre taxagéo, gasto, instituicoes,
redistribuicdo e politicas publicas, nos diferentes entes federados, também considerando
especificidades locais. Nesse sentido, outro passo importante a ser percorrido € compreender
como isso ocorre em paises de capitalismo tardio, tal qual o conjunto de paises latino-
americanos, considerando a complexidade e heterogeneidade socioecondmica desses paises
(DRAIBE; RIESCO, 2011).
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APENDICES

APENDICE A — Teste Chi-Square (qui quadrado) das variaveis populacéo e gasto social

Pearson Chi-Square
Likelihood Ratio

Linear-by-Linear Association

N of Valid Cases

Value df Asymp. Sig. (2-sided)
175,113° 3 ,000

179,174 3 ,000

81,665 1 ,000

1612

a. 0 cells (0,0%) have expected count less than 5. The minimum expected count is 103,00.

APENDICE B — Teste Chi-Square (qui quadrado) das variaveis PIB per capita e gasto

Pearson Chi-Square
Likelihood Ratio

Linear-by-Linear Association

N of Valid Cases

social
Value df Asymp. Sig. (2-sided)
289,039° 3 ,000
310,595 3 ,000
247,849 1 ,000
1614

a. 0 cells (0,0%) have expected count less than 5. The minimum expected count is 201,50.

APENDICE C - Teste Chi-Square (qui quadrado) das variaveis indice de Gini e gasto

Pearson Chi-Square
Likelihood Ratio

Linear-by-Linear Association

N of Valid Cases

social
Value df Asymp. Sig. (2-sided)
124,069% 3 ,000
127,525 3 ,000
115,013 1 ,000
1614

a. 0 cells (0,0%) have expected count less than 5. The minimum expected count is 194,00

APENDICE D - Teste Chi-Square (qui quadrado) das variaveis anos de instala¢do do

municipio e gasto social

Pearson Chi-Square
Likelihood Ratio

Linear-by-Linear Association

N of Valid Cases

Value df Asymp. Sig. (2-sided)
35,8967 3 ,000

36,134 3 ,000

31,287 1 ,000

1614

a. 0 cells (0,0%) have expected count less than 5. The minimum expected count is 161,50.

APENDICE E - Teste Chi-Square (qui quadrado) das variaveis IPTU e gasto social

e @ oSt BaEsee Bwsod
Pearson Chi-Square 79,408* 1 ,000
Continuity Correction” 78,523 1 ,000
Likelihood Ratio 80,072 1 ,000
Fisher's Exact Test ,000 ,000
Aesogiaton 79358 1 000
N of Valid Cases 1614

0 cells (0,0%) have expected count less than 5. The minimum expected count is 403,50.
b. Computed only for a 2x2 table
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APENDICE F — Regresséo linear (estatisticas descritivas, correlagdes, modelo sumario,
ANOVA, coeficientes, diagnosticos de colinearidade, estatisticas dos residuos,
histograma de distribuicao dos residuos, grafico p-p plot dos residuos e grafico de
disperséo dos residuos)

Estatisticas descritivas

Média Desvio padrdo N
Mediana_GastoSocial 54,469365 7,2888590 1614
IPTU (log) -,6267 1,64634 1614
Populacéo (log) 9,4048 1,25420 1614
PIB (log) 9,3335 ,66132 1614
indice de Gini ,489000 ,0650981 1614
Anos de instala¢éo 55,22 21,443 1614
Correlagdes
Gasto social IPTU Populagéo PIB indice Anos de
(mediana) (log) (log) (log) de Gini instalacdo
Gasto social
) 1,000 -,374 ,269 -,529 ,319 ,181
(mediana)
IPTU (log) -374 1,000 ,420 ,622 -,189 ,362
Correlagdo de  Populagéo (log) ,269 ,420 1,000 ,143 ,345 ,564
Pearson PIB (log) -,529 ,622 ,143 1,000 -,231 ,073
indice de Gini ,319 -,189 ,345 -,231 1,000 ,138
Anos de
) ,181 ,362 ,564 ,073 ,138 1,000
instalacéo
Gasto social
) ,000 ,000 ,000 ,000 ,000
(mediana)
IPTU (log) ,000 ,000 ,000 ,000 ,000
) ) Populacéo (log) ,000 ,000 ,000 ,000 ,000
Sig. (1-tailed)
PIB (log) ,000 ,000 ,000 ,000 ,002
indice de Gini ,000 ,000 ,000 ,000 ,000
Anos de
) ,000 ,000 ,000 ,002 ,000
instalacéo
Gasto social
) 1614 1614 1614 1614 1614 1614
(mediana)
IPTU (log) 1614 1614 1614 1614 1614 1614
\ Populagéo (log) 1614 1614 1614 1614 1614 1614
PIB (log) 1614 1614 1614 1614 1614 1614
indice de Gini 1614 1614 1614 1614 1614 1614
Anos de
1614 1614 1614 1614 1614 1614

instalacdo
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Model R R Adjusted  Std. Error Change Statistics Durbin-
Square R Square of the R Square F dfl df2 Sig. F Watson
Estimate  Change Change Change
1 ,678° ,460 ,458 5,3640884 ,460 274,051 5 1608 ,000 1,990
a. Predictors: (Constant), idademunicipio, logpib, ano2010, logpopulacao, logiptu
b. Dependent Variable: medianaGS
ANOVA?
Model Sum of Squares df Mean Square F Sig.
Regression 39426,902 5 7885,380 274,051 ,000°
1 Residual 46267,699 1608 28,773
Total 85694,602 1613

a. Dependent Variable: medianaGS
b. Predictors: (Constant), idademunicipio, logpib, ano2010, logpopulacao, logiptu

Coeficientes?

Model Unstandardized Standardized t Sig. Collinearity Statistics
Coefficients Coefficients

B Std. Error Beta Tolerance VIF

(Constant) 67,729 3,009 22,510 ,000
logiptu -1,517 ,122 -,343 -12,461 ,000 444 2,254
logpopulacao 2,352 ,149 ,405 15,792 ,000 ,511 1,956
. logpib -4,174 ,265 -,379 -15,728 ,000 ,579 1,727
ano2010 1,436 2,384 ,013 ,603 ,547 741 1,350
idademunicipio ,035 ,008 ,102 4,501 ,000 ,648 1,543

a. Dependent Variable: medianaGS

Diagnosticos de colinearidade

Model Dimension Eigenvalue Condition Variance Proportions

Index (Constant) logiptu logpopulacao logpib ano2010 idademunicipio

1 4,999 1,000 ,00 ,00 ,00 ,00 ,00 ,00

2 ,896 2,362 ,00 41 ,00 ,00 ,00 ,00

3 ,084 7,713 ,00 ,08 ,00 ,00 ,01 77

! 4 ,013 19,764 ,02 ,05 ,04 06 ,54 ,06
5 ,007 26,737 ,00 ,09 91 01 42 ,15

6 ,001 64,152 ,98 ,37 04 92 ,04 ,01

a. Dependent Variable: medianaGS
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Minimum Maximum Mean Std. Deviation N
Predicted Value 41,923378 70,307381 54,469365 4,9440078 1614
Residual -22,4385204 15,9151516 OE-7 5,3557681 1614
Std. Predicted Value -2,538 3,203 ,000 1,000 1614
Std. Residual -4,183 2,967 ,000 ,998 1614
a. Dependent Variable: medianaGS
Histogram
Dependent Variable: medianaGS
Mean = -1 04E-14
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APENDICE G — Cumprimento dos pressupostos do modelo linear de Minimos
Quadrados Ordinarios (MQO)

Acerca dos 10 pressupostos do modelo linear de MQO (FILHO et al., 2011) foram
analisados a partir dos dados apresentados no Apéndice F. A regressdo apresentada cumpre 0s
seguintes: 1°, que se refere a linearidade dos parametros (e ndo das variaveis, conforme o
autor), 3°, que corresponde ao termo aleatério de erro com valor médio igual a 0, e 4°, que diz
respeito sobre a homocedasticidade, confirmados a partir dos pontos dispersos de forma
aleatéria e aproximadamente retangular no gréafico de dispersdo dos residuos e da analise do
histograma; 5° o qual presume que os residuos do modelo sejam independentes, o que é
confirmado pelo teste de Durbin-Watson (Durbin-Watson = 1,990); o 7°, que pressupfe que
todas as variaveis teoricamente importantes estejam presentes no modelo e nenhuma variavel
teoricamente irrelevante seja incorporada ao mesmo, dado que foram inseridas apenas
variaveis indispensaveis para o controle da relacdo das varidveis gasto-taxacdo patrimonial; o
8°, que diz respeito sobre a multicolinearidade entre as varidveis independentes, indicando que
coeficientes proximos ou superiores a 0,9 revelam presenca de multicolinariedade, o que nao
foi ou pelos valores da medida das estatisticas de colinearidade (tolerancia > 0,1; VIF < 10);
90, distribuicdo normal dos residuos (mesmo que ndo perfeita), conforme histograma dos
residuos; 10° que indica que o numero de casos deve exceder o numero de parametros
estimados, com orientacdo que o pesquisador deve utilizar a maior proporcao de observacoes
(casos) por variavel (independente) possivel, por isso foi utilizado o maior nimero de
municipios com informac6es disponiveis (1614), conforme ja discutido. Ainda, reitera-se que
a ANOVA do modelo ¢ estatisticamente significativa, resultando num ajuste do modelo
diferente do ajuste do modelo sem o previsor.

Todavia, outros pressupostos dos MQO ndo foi possivel seguir inteiramente, o que
pode incorrer em problemas na analise dos resultados, sendo eles: o 2° que presume a
mensuracdo correta das variaveis, dada a fragilidade de uma das fontes de dados utilizadas
(FINBRAJSTN) ja debatida. Ademais, assinala-se a presenca de outliers (verificada através
dos valores das estatisticas residuais, fora do intervalo -3 a 3), 0 que pode comprometer a
interpretacdo dos dados. Por fim, acerca do 6° pressuposto, conforme (Lewis-Beck, 1980 apud
FILHO et al., 2011) é dificil satisfazé-lo em pesquisas com desenho ndo-experimentais. Cada
pressuposto ndo respeitado tem uma consequéncia especifica para a técnica utilizada; de
forma geral, o0 ndo cumprimento de alguns dos parametros incorre na fragilidade do modelo
apresentado, bem como em problemas na inferéncia de causalidade e generalizacdes a partir
da interpretacdo dos dados.



