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RESUMO

MATOS, M.M. Tributacdo sobre os servi¢os no Brasil: uma andlise da experiéncia do ISS.
2019. 117f. Tese (Doutorado em Ciéncias Econémicas) — Faculdade de Ciéncias Econdmicas,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2019.

A Tese analisa a importancia do Imposto sobre Servigcos (ISS) no contexto da
evolucéo do setor terciario nos municipios brasileiros. Os avancos ocorridos nas atividades de
Servigos proporcionaram mudancas significativas nas principais localidades, ou seja, 0s
centros urbanos mais dindmicos (pertencentes ao topo da hierarquia urbana), transformando-
as em economias modernas intensivas em atividades terciarias de alto valor agregado. Na
economia nacional, o setor tercidrio ganha cada vez mais espaco, desempenhando um papel
importante na geracdo de empregos e receitas para os entes locais. Entre outros fatores, a
expansdo das atividades de Servicos impacta a arrecadacdo do ISS, principalmente, dos
municipios mais dindmicos nesse segmento. Dessa forma, esse trabalho investiga o
desempenho do setor de servicos por segmentos de atividades, segundo Classificacdo
Nacional de Atividades Econémica (CNAE 2.0), e analisa os principais determinantes da
arrecadacdo do ISS per capita e sua relacdo com grau de dependéncia municipal das
transferéncias intergovernamentais. Para sua consecucéo, séo utilizados dados fornecidos pela
STN-FINBRA e pelo IBGE para estimar modelos de dados painel para os municipios
brasileiros no periodo 2005-2015. Os resultados evidenciam uma relacdo positiva entre
arrecadacao do ISS e dinamismo local, especialmente no setor de Servicos, e uma relacdo
negativa entre a arrecadacdo do ISS e os indicadores de importancia relativa das
transferéncias intergovernamentais para a composicao das receitas correntes dos municipios.
Observa-se que ha possibilidade de aumento do potencial de arrecadacdo propria dos
municipios brasileiros devido a expansao da participacao relativa do setor de Servicos para a
composicdo do PIB local e, consequentemente, para a elevacdo da autonomia financeira
municipal no Brasil.

Palavras-chave: Imposto sobre Servicos. Setor de Servicos. Municipios brasileiros.



ABSTRACT

MATQOS, M. M. Taxation on Services in Brasil: An analysis of the Tax on Service experience.
2019. 117 p. Thesis (PhD in Economic Sciences) - Faculty of Economic Sciences, Rio de
Janeiro State University, Rio de Janeiro, 2019.

The Thesis analyses the importance of the Tax on Services (ISS) in the context of the
evolution tertiary sector in Brazilian municipalities. Advances in Services activities have led
to significant changes in key locations (at the top of the urban hierarchy), turning them into
intensive modern economies into high value-added tertiary activities. In the national
economy, it is gaining more and more space, playing an important role in generation jobs and
income for locals. There are many factors that impact the collets Tax on Services, one of these
factors is the expansion of Service activities, mainly from the most dynamic municipalities in
this segment. Thus, this paper investigates the performance of the Service sector by activity
segment, according to the National Classification of Economic Activities (CNAE 2.0), to
analyze the main determinants of Tax on Services (ISS) collection per capita and their
relationship with the degree of municipal dependence on intergovernmental transfers. To
achieve this, data provided by STN-FINBRA and IBGE are used to estimate panel data model
for Brazilian municipalities in the period 2005-2015. The results show a positive relationship
between Tax on Services (ISS) collection and local dynamism, especially in the Services
sector, and a negative relationship between Tax on Services (ISS) collection and indicators of
relative importance of intergovernmental transfers for the composition of current municipal
revenues. It is observed that there is a possibility of increasing the potential of own collection
of Brazilian municipalities due to the expansion of the relative participation of the Services
sector to the composition of local GDP and, consequently, to the increase of municipal
financial autonomy in Brazil.

Key words: Tax on services. Sector tertiary. Brazilian municipalities.
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INTRODUCAO

A experiéncia internacional aponta praticas diferentes acerca da distribuicdo
intergovernamental das competéncias tributarias, conforme ressaltam Gillis et al. (1990),
Varsano (2014) e Lukic (2017). Em geral, nos paises desenvolvidos, como aqueles
pertencentes a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), a
composicao e a distribuicdo das receitas tributarias indiretas residem na arrecadacdo de um
Imposto sobre Valor Agregado (IVA), ou seja, um imposto ndo cumulativo cobrado em todas
as etapas do processo de producio e comercializacdo de bens e servigos!, e na adogdo do
Principio do Destino, segundo o qual a arrecadacdo do imposto pertence a localidade (pais,
estado) de destino dos bens e servicos comercializados (BURGESS et al., 1995)
(ALDERMAN; NINNO, 1999) (TANZI; ZEE, 2001) (HEAVY, 2002). Além disso, em geral
aplica-se tarifa Unica para evitar provaveis distor¢cdes de precos relativos e impactos sobre as
escolhas dos consumidores, ao invés de tarifas multiplas e/ou isen¢des podem provocar (KEE;
LOCKWOOD, 2007) (VARSANO, 2014).

No caso do Brasil, 0 modelo de tributacdo de bens e servicos adotado apresenta na sua
composicdo diversos impostos e contribuicdes, divididos segundo esferas de governos
diferentes (federal, estadual ou municipal)? e regimes diferenciados, o que cria problemas e
entraves ao sistema tributario nacional (LUKIC, 2018). Segundo relatério do Centro de
Cidadania Fiscal (2018), o modelo de tributacdo brasileiro: (i) reduz a produtividade
econdmica a medida que as empresas se organizam de forma ineficiente para minimizar o
custo-tributério; (ii) onera investimentos e exportagdes; (iii) eleva o custo burocratico de
apuracdo e pagamento de tributos; (iv) provoca elevado grau de litigio; e (v) impede que 0s
consumidores identifiquem o montante de tributos incidentes sobre bens e servigos que
adquirem no mercado. Além disso, torna complexa a relagdo entre capacidade financeira,
oferta de servigos publicos e responsabilidade fiscal dos entes federados (municipios, estados
e Unido).

A descentralizacdo verificada no Brasil apos a promulgacdo da Constituicdo Federal

em 1988 assegurou aos governos locais mais autonomia financeira, todavia, o sistema de

! Exportag@es e investimentos sdo desonerados.

2 Exemplos de impostos de competéncia: (i) federal: PIS — Programa Integracdo Social; Cofins — Contribuic&o
para o Financiamento da Seguridade Social e IPI — Imposto sobre Produtos Industrializados; (ii) estadual: ICMS
— Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos; e (iii) municipal: 1SS - Imposto sobre Servigos de
Qualquer Natureza.
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distribuicdo de receitas adotado ndo favoreceu 0s governos municipais o suficiente para
atender as suas demandas e sustentar a autonomia local (ARRETCHE, 2004; MORAES,
2006; SANTOS, 2011; GALLO, 2011). Como entes federativos, 0s municipios sao unidades
territoriais com autonomia politica, administrativa e financeira, ou seja, possuem capacidade
para eleger seus representantes no Legislativo e no Executivo, elaborar leis, recolher
impostos, definir seu or¢camento, implementar projetos de interesse local etc. (BRANDT,
2010). Ozaki e Biderman (2004) e Santos (2017) salientam que, em um contexto de
expressivas heterogeneidades regionais, estes entes federativos autbnomos tém suas acoes
limitadas, pois a obrigacdo constitucional de prover bens e servicos publicos para suas
respectivas populagbes ndo necessariamente € acompanhada pelo fortalecimento da
capacidade de arrecadacdo tributaria (geracdo de receita prépria). A situacao social, fiscal e
econbmica das unidades subnacionais em um contexto de pobreza e desigualdade evidencia,
assim, a fragil estrutura nacional de organizacao da Federacdo e a incapacidade de sustentacao
de algumas localidades sem apoio dos demais entes federados (estados e Uniéo).

Dentre os tributos arrecadados pelos municipios, 0 Imposto sobre Servicos de
Qualquer Natureza (I1SS) se destaca como principal fonte de receita propria. Afonso et al.
(2001) evidenciam que o crescimento das receitas proprias nas grandes cidades ocorreu em
funcdo da modernizacdo fazendaria, da melhoria dos sistemas de avaliagdo das propriedades
imobiliarias e pelo crescimento do setor de servicos em detrimento da industria e do
comércio. Nas cidades de pequeno porte e em regiGes pobres, o aumento da arrecadacdo,
guando ocorre, tende a ser explicado pela regulamentacéo e inicio de cobranca de impostos e
taxas. 34

Em relacdo ao potencial de arrecadacdo propria dos municipios, é fundamental
analisar a dinamica do setor de servicos, principalmente nas grandes cidades, capitais e
regibes metropolitanas, nas quais esse setor tende a ser mais dinamico e intensivo em capital
humano e tecnologia (HENDERSON, 2003). Assume-se que em uma economia cada vez
mais baseada nos Servicos, o ISS tornou-se um tributo com crescente peso nas receitas

municipais, particularmente daqueles municipios de grande porte demografico e econémico.

3 As transferéncias federais e estaduais representam importante parcela das receitas correntes municipais no
Brasil, especialmente para municipios pertencentes as escalas inferiores da rede urbana (SANTOS; CASTRO,
2018).

4 Apesar do aumento da arrecadagdo propria dos municipios no periodo pds-1994, a importancia relativa dos
municipios na geracdo da carga tributéria nacional ainda é bastante inferior & de outros paises, dos mais variados
niveis de renda, organizacdo ou extensdo territorial (aproximadamente 5,5% em 2000) (AFONSO et al., 2001).
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Nessa perspectiva, o objetivo da Tese é analisar a importancia do ISS como
instrumento de financiamento dos municipios brasileiros, visando contribuir para a reflexdo
de como sua evolucdo histérica, administracdo e participacdo nas receitas municipais sdo
relevantes no processo de desenvolvimento do desempenho arrecadatério dos municipios.
Para sua consecucdo, serdo estimadas regressdes com dados em painel para identificar os
determinantes da arrecadagdo municipal do ISS e sua relagdo com a dependéncia municipal de
transferéncias estaduais e/ou federais no Brasil entre 2005 e 2015. A base de dados sera
construida a partir das informacdes tributarias municipais, fornecidas pelo Tesouro Nacional
(Financas do Brasil — FINBRA), dados sobre Contas Nacionais e populacdo, fornecidos pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e dados sobre a Relagcdo Anual de
Informacdes Sociais (RAIS).

A identificacdo desses fatores é fundamental para discutir possiveis estratégias para
melhorar o potencial de arrecadacdo dos tributos prdprios dos municipios brasileiros, fator
relevante para o desenvolvimento local, principalmente em um contexto generalizado de crise
econbmica como o observado no pais desde 2014 (BARBOSA FILHO, 2017). Em outras
palavras, a analise subsidiara e aprofundara alguns pontos, como setores de servicos mais
dindmicos, que podem influenciar o potencial de arrecadacdo do ISS nos municipios
brasileiros. Como o ISS é uma das principais fontes de receitas para 0s municipios, o estudo
dos fatores que podem influenciar o seu montante recolhido pode fornecer elementos que
contribuam para o aprimoramento da capacidade fiscal (maior disponibilidade de recursos
para os governos locais aplicarem na oferta de servigos publicos).

Além dessa introducdo, a Tese possui mais quatro capitulos. No Capitulo 01 sdo
apresentadas as tendéncias recentes no setor de servigos no Brasil. Confirmado o expressivo
potencial de arrecadacdo tributaria desse setor, sdo discutidos, no Capitulo 02, aspectos
historico-institucionais relacionados ao ISS. A metodologia e as caracteristicas da base de
dados sdo apresentadas no Capitulo 03. Os resultados dos modelos estimados sdo discutidos

no Capitulo 04. Em seguida s&o realizadas as consideracdes finais da Tese.
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1 SETOR DE SERVICOS E A ECONOMIA DAS CIDADES

Ha uma distribuicdo desigual das atividades produtivas no espaco, cuja dindmica é
constantemente afetada por transformagGes estruturais e institucionais, como, por exemplo,
processos de abertura comercial, desregulamentacdo financeira, reestruturagdo produtiva,
inovacdes tecnoldgicas etc. (LIMA, SIMOES e HERMETO, 2016). Essa dindmica evidencia
a importancia de compreender os mecanismos que estimulam a aglomeracdo dos fatores de
producdo (capital e trabalho) em regifes especificas, o que tende a torna-las mais dindmicas
(elevagdo do Produto Interno Bruto, dos salérios, das taxas de ocupacdo, da escolaridade
média etc.).

Marshall (1982) foi um dos primeiros tedricos a evidenciar existéncia de retornos
crescentes de escala relacionados a ganhos pecuniérios, tecnoldgicos e de mercado de trabalho
(Triade Marshalliana) proporcionados pela proximidade e pela troca de informag&o entre os
agentes econdmicos. Weber (1929), Losch (1954) e von Thinen (1966), tedricos da
Localizacdo Industrial, utilizam os conceitos de economias de aglomeracdo e de dispersao
para demonstrar que mesmo sob a hip6tese de homogeneidade espacial pode haver
concentragéo territorial das atividades produtivas

A Economia Urbana, mais especificamente, possui modelos para explicar essa
dindmica. Henderson (1974, 1988) e Glaeser (1992, 1999), por exemplo, utilizam o conceito
de economias externas, relacionadas a transbordamentos (spillovers) tecnoldgicos, para
explicar os fatores que favorecem a concentracdo espacial das atividades produtivas. As
economias externas sdo classificadas em dois grupos: (i) economias de localizacdo
(marshallianas ou MAR): as firmas sdo beneficiadas pela concentracdo de firmas da mesma
industria em um centro urbano (economias externas as firmas e internas a aglomeracéo) a la
Marshall (1890), Arrow (1962) e Romer (1986); e (ii) economias de urbanizacdo
(Jjacobianas): as firmas sdo beneficiadas pela diversificagdo produtiva, pela escala urbana e
pela oferta de servigos modernos & producdo (economias internas a industria e a localidade,
mas externas as firmas) a la Jacobs (1969).

Nessa perspectiva, nos grandes centros urbanos metropolitanos ha quantidade elevada
de firmas e trabalhadores e uma oferta diversificada de servigos produtivos. Essas
caracteristicas geram um ambiente propicio & inovacdo, favorecem o surgimento de novas

atividades, inclusive financeiras e de exportacdo, o desenvolvimento do sistema de transportes
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e de comunicagOes etc., o que torna essas localidades atraentes para produtores e
consumidores, principalmente para trabalhadores qualificados. A diversificagdo produtiva e a
maior complexidade da divisdo do trabalho estimulam a capacidade de adequacdo as
mudancas e tornam a regiao menos vulneravel.

Simultaneamente, a elevacdo dos custos de congestionamento urbano, como, por
exemplo, aumento da renda da terra (aluguel)®, desemprego, subemprego, poluicdo e
criminalidade, geram deseconomias que podem contrabalangar a concentracdo (reduzir a taxa
de crescimento dos nucleos urbanos). Segundo Henderson (1988), essas deseconomias nédo
comprometem o desenvolvimento urbano, pois nas cidades sdo geradas as melhores condicoes
para a troca de informacGes e de bens e servi¢os. A cidade representa o equilibrio entre as
forcas aglomerativas e de dispersao.

Segundo Christaller (1966), as atividades econémicas se localizardo em diferentes
cidades e dardo origem a uma rede urbana hierarquizada composta por Lugares Centrais. O
principio de centralizagdo das atividades determina a distribuicdo e o tamanho das cidades,
gue desempenham funcgdes centrais ao distribuirem bens e servicos para seu entorno. O autor
utiliza os conceitos de limiar da demanda (menor nivel possivel para que a oferta de um bem
ou servico seja rentavel) e alcance do bem (maior distancia a ser percorrida pelos potenciais
consumidores) para estabelecer a hierarquia entre as cidades: a rede urbana é composta por
lugares centrais de ordem superior e inferior e regides auxiliares.

Os Lugares Centrais tendem a ser especializados em atividades de alto valor agregado,
relacionadas principalmente aos Servicos e aos Servicos Prestados a Industria. Esses setores
ganham relevéncia cada vez mais expressiva nos cenarios econdémicos devido ao intenso
processo de inovacdo tecnoldgica e a emergéncia da Economia da Informacdo (aumento da
participacdo relativa do setor na composicdo do PIB em detrimento da IndUstria e da
Agropecuéria). Marshall e Wood (1995), Duranton e Puga (2002) e Storper e Venables (2005)
ressaltam a tendéncia de concentracdo das atividades de Servigos modernos, intensivos em
capital humano e tecnologia, nos grandes centros urbanos metropolitanos devido as suas
vantagens competitivas e comparativas.

Nessa perspectiva, é interessante observar algumas caracteristicas da rede urbana
brasileira, definida pelo IBGE, e a evolucdo do setor de Servigos no Brasil, suas

particularidades regionais e provaveis contribuicbes para as trajetorias futuras de

5 Segundo von Thiinen (1966), a concorréncia pelo espago provoca a elevacdo da renda da terra e gera um
sobrelucro espacial. Assim, apenas as atividades mais rentaveis por area conseguem se localizar nos centros
urbanos mais dinamicos.
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desenvolvimento local, regional e nacional. E importante ressaltar que municipios mais
dindmicos nesse setor podem potencializar a capacidade de arrecadagdo propria por
intermédio do Imposto Sobre Servicos. A elevacdo da receita tributaria local, por sua vez,
pode auxiliar o financiamento do or¢camento publico e minimizar problemas relacionados a
incapacidade de ofertar bens e servicos publicos de qualidade para a populacdo e,

consequentemente, gerar economias externas que favorecam o desenvolvimento local.

1 1 Rede urbana brasileira

A rede urbana brasileira, ou seja, a hierarquizacdo entre as cidades brasileiras, €
definida pela classificacdo de Regifes de Influéncia das Cidades (REGIC), realizada pelo
Instituto Brasileiro de Geografica e Estatistica.

Em seu relatério sobre a classificacdo REGIC 2007, o IBGE (2008) aponta que 0s
primeiros estudos sobre centralidade e hierarquia da rede urbana brasileira visavam conhecer
as redes de ligacdo entre as cidades considerando os fluxos de bens e servigos. O projeto, que
teve inicio em 1966, resultou nos estudos pioneiros “Divisdo do Brasil em microrregides
homogéneas 1968, publicado em 1970, e “Divisdo do Brasil em regides funcionais urbanas”,
lancado em 1972.°

A partir da concepcdo empregada nos primeiros trabalhos realizados pelo IBGE, foi
estabelecida uma classificacdo dos centros urbanos e, posteriormente, a delimitacdo das suas
areas de atuacdo. O desenho do novo quadro da rede urbana brasileira fomentou comparacées
intertemporais e 0s novos levantamentos possibilitaram a compreensdo das relacGes e as
diferentes formas de organizacdo espacial da economia e da sociedade brasileiras.

Dessa forma, o estudo das Regides de Influéncia das Cidades de 2007 define de forma
hierarquica os centros urbanos e delimita as regides de influéncia a eles relacionadas a partir
de aspectos de gestdo federal e empresarial e da dotacdo de equipamentos e servigos. O
objetivo é identificar os pontos do territério a partir dos quais sdo emitidas as decisdes e é

exercido o comando em uma rede de cidades (IBGE, 2008).

6 Em 1967, o IBGE divulgou o escopo preliminar da divisdo do Brasil em espacos homogéneos e espagos
polarizados; em 1968, um estudo preliminar chamado Subsidios a regionalizagdo foi desenvolvido a partir da
andlise de componentes regionais fisicos, humanos e econdmicos. (IBGE, 2008).
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O estudo considera no ambito da gestdo federal, duas instancias, o Poder Executivo e o
Poder Judiciario.” Considera-se que a selecdo das localidades de instalagdo dos 6rgéos
publicos pode determinar algum grau de centralidade. No Poder Executivo, a analise para o
estabelecimento da hierarquizacdo espacial engloba os 6rgdos com atuacdo descentralizada e
cobertura nacional, como, por exemplo, o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), a
Secretaria da Receita Federal (SRF) e o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) (foram
pesquisadas agéncias dessa categoria em 874 unidades territoriais).® No Poder Judiciario, a
analise examina a dispersao dos 6rgdos da Justica Federal Comum e da Justica Especializada
(Justica do Trabalho e Justica Eleitoral), cuja hierarquizagdo baseia-se na organizacao
judiciéria (foram selecionadas 490 unidades territoriais com pelo menos dois dos trés tipos de
0rgaos).

Para definir os centros da gestdo empresarial, a classificacdo REGIC considera a
distribuicdo no territorio das unidades locais situadas em municipios diferentes daqueles em
que se localiza a sede da empresa. Foram selecionados 724 centros com pelo menos trés
diferentes entidades empresariais com unidades locais em outros municipios.

Assim, a definicdo dos centros de gestdo do territorio considera que os centros no
ultimo nivel (nivel mais elevado) seriam mantidos se: (i) integrassem as duas classificacdes
(gestdo federal e empresarial); (ii) se constasse apenas com uma das classificacfes, 0s centros
deveriam se destacar em pelo menos dois eixos de analise de equipamentos e servigos. Os
critérios permitem agrupar as localidades em seis niveis hierarquicos e estabelecem um
conjunto com 711 centros de gestdo do territorio.

O estudo também considera a intensidade das ligacfes entre as cidades para delinear
as areas de influéncia dos centros e evidenciar a articulacdo das redes do territério. A analise
de dados secundarios (estoques) e dados sobre fluxos (trocas), obtidos por meio de
questionario especifico, de diferentes setores, como, por exemplo, comércio, educacao, saude,
rede bancéria, sistema de transportes etc., foi utilizada para categorizar os centros urbanos em
12 redes de primeiro nivel e definir as regides de influéncia dos centros urbanos.

A unificacdo das etapas resultou em conjunto de centros urbanos, no qual 802 cidades
possuem outras cidades em suas respectivas areas de influéncia. Delimitadas as regiGes de
influéncias, dois critérios foram adotados para complementar as relagdes de hierarquia.

Primeiramente, foi estabelecida a dimensdo da regido de influéncia em termos da populacéo

7 A instancia do Poder Legislativo, por ter localizacdo restrita a Brasilia, ndo foi considerada pelo estudo (IBGE,
2008).

8 Foram encontrados 6rgdos do INSS em 777 unidades territoriais, da SRF em 439 e do MTE em 434 centros. Desse total,
foram selecionadas 874 unidades territoriais, sendo que 296 contam com a presenga dos trés 6rgaos.
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residente; em segundo lugar, foi considerada a intensidade de relacionamento entre os centros,
medida pela frequéncia de mengGes ao centro indicadas no questionario aplicado pelo IBGE.
Portanto, a hierarquia dos centros identificados considera a classificacdo dos centros de gestéo
do territorio, a intensidade de relacionamento e a dimensao da regido de influéncia de cada
centro, bem como as diferencas regionais. Dessa forma, as cidades foram classificadas em
cinco grandes niveis, subdivididos em dois ou trés subniveis, como demonstra a Tabela 01 e a

Figura 01.

Tabela 01 — Hierarquia dos centros urbanos (Brasil, 2007)

Cidades Habitantes

1 Metroépoles

1A Grande Metropole Nacional Séo Paulo 195M

1B Metropole Nacional RJ e Brasilia 11,5 M (RJ) e 3,2 (Bras.)
Manaus, Belém,
Recife, Salvador, variando de 1,6

1C Metrépole Belo Horizonte, (Manaus) a
Curitiba, Goiania 5,1 M (Belo Horizonte)
e Porto Alegre.

2 Capital Regional

2A Capital Regional A 11 cidades 955 mil

2B Capital Regional B 20 cidades 435 mil

2C Capital Regional B 39 cidades 250 mil

3 Centro-Sub-Regional

3A Centro-Sub-Regional A 85 cidades 95 mil

3B Centro-Sub-Regional B 79 cidades 71 mil

4 Centro de Zona

4A Centro de Zona A 192 cidades 45 mil

4B Centro de Zona B 364 cidades 23 mil

predominantemente
5 Centro Local 4.473 cidades inferior 10 mil

(mediana 8.133 hab.)

Fonte: A autora, 2019 a partir de IBGE, 2008.
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Figura 01 — Rede Urbana (Brasil, 2007)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de IBGE, 2008.

O processo de desenvolvimento verificado na rede urbana brasileira nas dltimas
décadas foi fundamental para o desenho do modelo das redes de ligacGes estabelecidas entre
seus municipios (LIMA, SIMOES; HERMETO, 2016). Essas mudancas fortalecem os fluxos
de producdo, distribuicdo e consumo de bens e servicos entre as localidades e fomentam a
organizacdo da sociedade e do espaco (FRANCA e SOARES, 2012). Conte (2014) destaca
que a hierarquizagdo dos nucleos ocorre em virtude de suas funcbes centrais, dessa forma, a
diversidade de oferta e demanda de bens e servigos impacta o tamanho e a dindmica dos
centros urbanos e suas areas de influéncias.

Nessa perspectiva, a diversidade do setor terciario pode influenciar a hierarquia das
cidades. Kon (2004) ressalta que a disponibilidade (heterogeneidade) de servicos,
principalmente de suas atividades modernas intensivas em tecnologia e capital humano, tem

contribuido para o desenvolvimento local e, consequentemente, desempenha papel estratégico
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para a rede urbana de cidades. Segundo a autora, o0 crescimento do setor de servigos gera
transformacoes nas estruturas produtivas locais, que esta associado a urbanizacdo acelerada, e
estimula o deslocamento da populacdo de centros menos desenvolvidos para centros mais
avancados, que possuem melhor infraestrutura socioeconémica e oferta mais diversificada de
bens e servicos. Esse fendmeno é estimulado pelo desenvolvimento de novas tecnologias e
pela inovagéo, cujas principais contribuicbes concentram-se nos setores da Economia da
Informacdo, como, por exemplo, as atividades de Servicos modernos. Estas, por sua vez,
tendem a se aglomerar em localidades pertencentes ao topo da hierarquia urbana para
maximizar economias de escala e de escopo.

O aumento da importancia relativa do setor de Servicos em detrimento das atividades
industriais e agricolas é uma tendéncia observada nos grandes centros urbanos
metropolitanos. Conforme ressaltam Marshall e Woods (1995), as atividades de Servicos
modernos direcionam a légica de organizacao espacial das cidades e evidenciam o grau de
diversificagdo e desenvolvimento local. Assim, ¢ interessante observar a dindmica espacial do
setor de Servicos no Brasil, com o intuito de identificar eventuais potencialidades para seu

processo de desenvolvimento futuro.

1 2 A dindmica do setor de Servicos no Brasil

Os dados fornecidos pelo IBGE sobre o Produto Interno Bruto (PIB) municipal
evidenciam 0 aumento da importancia relativa do setor de Servigos no Brasil. A Figura 02
demonstra 0 aumento da contribuicdo do setor de Servicos para a composi¢do do PIB
municipal em praticamente todo territorio nacional, pois houve variacdo positiva do indicador
entre 2005 e 2015. Além disso, observa-se que na regido mais desenvolvida do pais, Centro-
Sul, na qual estdo localizados os principais polos urbanos nacionais hd maior densidade das
atividades de servigos, o que corrobora o argumento dos teoéricos urbanos sobre a
centralizacdo das atividades de Servicos nos Lugares Centrais devido a maior diversidade e

complexidade das estruturas produtivas locais.



Figura 02 — Participacdo relativa do Setor de Servi¢os na composic¢ao do PIB
municipal (Brasil, 2005/2015), (continua)
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Figura 03 — Participacéo relativa do Setor de Servigos na composicao do PIB
municipal (Brasil, 2005/2015), (continuacéo)
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Figura 04 — Participacdo relativa do Setor de Servigos na composicdo do PIB
municipal (Brasil, 2005-2015), (conclusao).
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Fonte: A autora, 2019 a partir de STN-FINBRA e IBGE, 2015.

(c) Variagdo

Mais importante do que observar a dindmica do setor de forma agregada, €
interessante analisar sua dinamica setorial entre os municipios brasileiros. O IBGE classifica
as atividades de Servigos em 07 (sete) grupos segundo a Classificacdo Nacional de Atividades
Econdmicas, versao 2.0 (CNAE 2.0), descritos no Quadro 01 a seguir:



Quadro 01 — Setor de Servicos — Grupamentos por estrutura da CNAE 2.0
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Denominagao | Cdédigo CNAE 2.0
Servicos prestados principalmente as familias
Servigos de alojamento 55.10-8, 55.90-6
Servicos de alimentacéo 56.11-2, 56.12-1, 56.20-1

90.01-9, 90.02-7, 90.03-5, 92.00-3, 93.11-5, 93.13-1,
93.19-1, 93.21-2, 93.29-8
Servigos pessoais 96.01-7, 96.02-5, 96.03-3, 96.09-2
Atividades de ensino continuado 85.50-3, 85.91-1, 85.92-9, 85.93-7, 85.99-6

Atividades culturais, recreativas e esportivas

Servicos de informagdo e comunicagéo

61.10-8, 61.20-5, 61.30-2, 61.41-8, 61.42-6, 61.43-4,
61.90-6
62.01-5, 62.02-3, 62.03-1, 62.04-0, 62.09-1, 63.11-9,
63.19-4
60.10-1, 60.21-7, 60.22-5, 59.11-1, 59.12-0, 59.13-8,
59.14-6, 59.20-1
58.11-5, 58.12-3, 58.13-1, 58.19-1, 58.21-2, 58.22-1,
58.23-9, 58.29-8
Agéncias de noticias e outros servigos de informagao 63.91-7, 63.99-2

Telecomunicagdes
Tecnologia da Informacéo
Servicos audiovisuais

Edicéo e edigdo integrada a impresséo

Servicos profissionais, administrativos e complementares

69.11-7, 69.20-6, 70.20-4, 71.11-1, 71.12-0, 71.19-7,
Servicos técnico-profissionais 71.20-1, 73.11-4, 73.12-2, 73.19-0, 73.20-3, 74.10-2,
74.20-0 , 74.90-0

77.11-0, 77.19-5, 77.21-7, 77.22-5, 77.23-3, 77.29-2,

Aluguéis ndo imobiliarios e gestdo de ativos intangiveis ndo financeiros 77.31-4, 77.32-2, 77.33-1, 77.39-0, 77.40-3

Sele¢éo, agenciamento e locacdo de médo de obra 78.10-8, 78.20-5, 78.30-2
Ageéncias de viagens, opera(jtﬁ::assn:srlstlcos e outros servigos de 79.11-2, 79.12-1, 79.90-2
Servicos de investigagéo, vigilancia, seguranca e transporte de valores 80.11-1, 80.12-9, 80.20-0, 80.30-7
Servigos para edificios e atividades paisagisticas 81.11-7, 81.21-4, 81.22-2, 81.29-0, 81.30-3
Servigos de escritorio e apoio administrativo 82.11-3, 82.19-9, 82.20-2, 82.30-0
Outros servigos prestados principalmente as empresas 82.91-1, 82.92-0, 82.99-7
Transportes, servigos auxiliares aos transportes e correio
Transporte ferroviario e metroferroviario 49.11-6, 49.12-4, 49.50-7
Transporte rodoviario de passageiros 49.21-3, 49.22-1, 49.23-0, 49.24-8, 49.29-9
Transporte rodoviario de cargas 49.30-2
Transporte dutoviario 49.40-0
Transporte aquavirio 50.11-4, 50.12-2, 50.21-1 , 50.22-0, 50.30-1, 50.91-2,
50.99-8
Transporte aéreo 51.11-1, 51.12-9, 51.20-0

52.11-7,52.12-5, 52.21-4, 52.22-2, 52.23-1, 52.29-0,

Armazenamento e atividades auxiliares aos transportes 52.31-1, 52.32-0, 52.39-7, 52.40-1. 52.50-8

Correio e outras atividades de entrega 53.10-5, 53.20-2
Atividades imobiliarias
Compra, venda e aluguel de iméveis préprios 68.10-2
Intermedia¢do na compra, venda e aluguel de imoveis 68.21-8, 68.22-6
Servigos de manutengao e reparagéo
Manutencéo e reparacéo de veiculos automotores 45.20-0, 45.43-9

Manutencéo e reparacdo de equipamentos de informatica e

o 95.11-8, 95.12-6
comunicagéo

Manutencéo e reparacgao de objetos pessoaise domésticos 95.21-5, 95.29-1
Outras atividades de servigos
Servicos auxiliares da agricultura, pecuaria e produgéo florestal 01.61-0, 01.62-8, 01.63-6, 02.30-6
Servigos auxiliares financeiros, dos seguros e da previdéncia 66.11-8, 66.12-6, 66.13-4, 66.19-3, 66.21-5, 66.22-3,
complementar 66.29-1, 66.30-4
Esgoto, coleta, tratamento e disposi¢do de residuos e recuperacdo de  37.01-1, 37.02-9, 38.11-4, 38.12-2, 38.21-1, 38.22-0,
materiais 38.31-9, 38.32-7, 38.39-4, 39.00-5

Fonte: IBGE, 2008.



27

Serdo analisados a seguir dados relacionados ao emprego no setor de Servigos nos
municipios brasileiros entre 2010 e 2015. A base de dados que disponibiliza tais informacdes
é a Relacbes Anuais de InformacBes Sociais (RAIS), fornecida pela Secretaria de Trabalho do
Ministério da Economia. A principal vantagem da base refere-se a sua possibilidade de
desagregacédo espacial (escala municipal) e setorial (CNAE 2.0). Sua limitacdo refere-se ao
ndo fornecimento de dados sobre atividades informais. Para complementar a analise, sera
observada a evolucdo (para a média brasileira) de alguns indicadores do setor de Servicos
fornecidos pela Pesquisa Anual de Servicos (PAS) do IBGE: Receita Operacional Ligquida
(ROL), Valor Adicionado Bruto (VAB), Salérios, Pessoal Ocupado e Numero de Empresas.

A Figura 03 demonstra a evolugdo da distribuicdo espacial do emprego no setor de
Servicos (ndo financeiros).® Os dados corroboram as informacdes sobre a importancia relativa
do setor para as economias locais: nas cidades mais centrais da regido mais desenvolvida do
Brasil e nas capitais estaduais, 0 setor de Servi¢cos possui maior peso na composicao da

populacdo ocupada.

Figura 05 — Proporcdo de empregados no setor de Servicos (Brasil, 2010/2015),

(continua).
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® Empregados no setor de servicos (ndo financeiros) sobre total de ocupados no municipio (setor formal).
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Figura 06 — Proporcéo de empregados no setor de Servigos (Brasil, 2010/2015),
(concluséo).
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(b) 2015

Em termos agregados, conforme é possivel verificar nos Graficos 01 e 02 a seguir, 0s
setores de Servicos Profissionais, Administrativos e Complementares®®, Servicos de
Transporte, Servicos Auxiliares aos Transportes e Correios e Servigos de Informacgdo e
Comunicacdo possuem maior relevancia para as atividades terciarias no Brasil. Por exemplo,
essas atividades geravam, em 2010, 82% da Receita Operacional Liquida, 81% do Valor
Adicionado Bruto e concentravam 70 % do pessoal ocupado e 53% das empresas do setor.
Em 2015, esses percentuais aumentaram para 79%, 78%, 83% e 77%, respectivamente. Nos
Servicos de Informacdo e Comunicacao, observa-se pequena reducdo da importancia relativa
para Receita Operacional Liquida e Valor Adicionado Bruto, entre 2010 e 2015 (27% e 23%
em 2010 e 23% e 19% em 2015, respectivamente). Por serem intensivos em tecnologia e
capital humano, os Servicos de Informacdo e Comunicacdo possuem baixa intensidade de

mé&o de obra, refletindo em pouca contribuicdo na geracdo de emprego e na quantidade de

100 IBGE (2015) destaca que esse segmento é caracterizado por atividade distintas de apoio e complemento a
producédo de outras organizacdes.
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firmas do setor de servigos (8% em 2015). As Atividades Imobilirias e os Servicos de
Reparacdo e Manutengao sdo pouco representativos no cenério nacional.

Gréfico 01 - Participacdo dos Subsetores na Composicao dos Servigos ndo
Financeiros, por indicador - % do Total (Brasil, 2010)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de PAS/IBGE, 2015.

Gréfico 02 - Participacdo dos Subsetores na Composi¢do dos Servigos nao
Financeiros, por indicador - % do Total (Brasil, 2015)

EROL VAB ®SAL ®mPES OCUP NUM_EMP

0
45% 0%

0 32%
35% 0% J—
30% 2% 25025%

0 23% 23%
25% Lo, 20%

0 11% 5
20% 16% 159
15%  12%

0, 0, 0,
10% 8% 8% 8%
0 4% 0
5% 2% 3% 100 25 2% 296 2% 3%
0% [ ST e .
) QS > X
& & & &
"’& ‘@6& C'Q (P\ 050\\ z,Q<§b
X/ & 7 &7 < <&
& S hod & L S
\\3\ %é ‘\é\/ _@&‘Q v &
%é ég <& 5\ 7
2 <

Fonte: A autora, 2019 a partir de PAS/IBGE, 2015.
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A andlise das taxas de variacdo dos indicadores selecionados entre 2010 e 2015, (ver
Gréficos 3) demonstra expressivo dinamismo nos sectores “lideres” descritos acima nas
atividades de Servicos. E interessante observar que a despeito da reducdo de pontos
percentuais, as taxas de variacdo da Receita Operacional Liquida e do Valor Adicionado
Bruto nos Servigos de Informacdo e Comunicacdo foram positivas (28% e 29%,
respectivamente), o que pode ser um indicio do dinamismo desse segmento. Além disso,
ressalta-se que apesar da pequena importancia relativa do setor para a geracdo de emprego,
em termos absolutos houve crescimento do pessoal ocupado e da quantidade de firmas nessas

atividades no periodo analisado (22% e 21%, respectivamente).

Gréafico 03 - Servicos ndo financeiros — Variaveis selecionadas (taxa de variacao)
(Brasil, 2010/2015)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de PAS/IBGE, 2015.

Para realizar uma caracterizacdo espacial do setor de servicos no Brasil, os dados
municipais sobre emprego no setor serdo analisados para 0s grupos descritos no Quadro 01,
exceto para a categoria “Outras Atividades de Servigos”. 1 O objetivo é evidenciar em quais
desses grupos concentra-se 0 emprego do setor e identificar quais as localidades mais
dindmicas em cada um desses subconjuntos.

Assim, no segmento dos servigos prestados as familias, as atividades voltadas para
alojamento, alimentacéo, atividades recreativas e culturais, servigos pessoais e as atividades

de ensino continuado, integram as principais fungdes prestadas por empresas de pequeno e

1 Empregados no grupo i sobre emprego total no setor de Servicos.
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médio porte, distribuidas conforme as densidades populacionais dos municipios. Essas
atividades estdo concentradas nas regides metropolitanas, grandes cidades e centro urbanos
mais dindmicos. A variacdo percentual do pessoal ocupado e do nimero de empresas nesse
segmento dos servicos prestados as familias cresceu e se destacou entre 0s outros grupos
analisados no periodo, como apresentado no Gréfico 03. O grupo que compreende as
atividades voltadas para ensino continuado foi o que mais cresceu no periodo 2010-2015.
Nos mapas a seguir é possivel observar a evolucdo do emprego nos segmentos de servicos
prestados as familias: as areas mais escuras preenchem a maior parte dos espacos (mais de
50% das atividades do setor de servi¢cos do municipio concentram-se nesse segmento). Esse
resultado mostra que o Brasil cresceu em servicos de pouca especializacdo. Se observado o
valor da receita liquida em 2010 e 2015 (ver Graficos 01 e 02), verifica-se que 0 segmento
dos servicos prestados as familias possui valores menos expressivos do que 0s segmentos de
servicos de informagcdo e comunicacdo, servigos profissionais, administrativos e

complementares e dos servicos de transporte e correio.

Figura 07 — Proporcdo de empregados nos Servigos prestados as familias (Brasil,
2010/2015), (continua)
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Figura 08 — Proporcao de empregados nos Servicos prestados as familias (Brasil,
2010/2015), (concluséo)
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(b) 2015

Nos Servicos de Informacdo e Comunicacdo, conforme pode ser observado na Figura
05, observa-se polarizacdo espacial discreta nos pontos mais escuros dos mapas
(correspondem a mais de 30% da proporcdo de empregados nos servigos de informacdo e
comunicacdo). A maior parte do territorio nacional, com a tonalidade cinza claro, possui em
média até 15% do total de empregados do setor de servicos nesse segmento. As regides
Sudeste, Sul e Nordeste concentram 0s pontos com a tonalidade do cinza mais escuro, em
contraste com as regibes Norte e Centro-Oeste. No periodo 2010/2015, os Servicos de
Informacédo e Comunicacdo ocuparam a terceira posi¢cao no ranking de geracdo de emprego
no setor tercidrio (atrds dos Servicos prestados as familias e Atividades Imobiliérias). O
Gréfico 03 indica que dentro desse grupo de atividades, os Servigos de Agéncias de Noticias e
Outros Servicgos de Informacéo e as atividades destinadas a Tecnologia da Informacéo (como,
por exemplo, desenvolvimento de programas de computadores, consultas em tecnologia da
informagdo, suporte técnico e manutencdo, tratamento de dados e internet) apresentaram
expressivo dinamismo em termos de geracdo de receita operacional liquida e valor adicionado

bruto. Ressalta-se que esses servigos tém assumido papel estratégico para o desenvolvimento
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dos grandes centros urbanos metropolitanos devido ao seu elevado potencial inovador e
utilizacdo intensiva de mao de obra qualificada (capital humano) e tecnologia. Superar a baixa
representatividade desse setor para a economia brasileira € um dos desafios para o seu

desenvolvimento futuro.

Figura 09 — Proporcdo de empregados nos Servigos de Informacéo e Comunicagao
(Brasil, 2010/2015), (continua)
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Figura 010 — Proporcéo de empregados nos Servicos de Informagéo e
Comunicacéo (Brasil, 2010/2015), (conclus&o).

bW 0w oW 20w

T Al T Ll
( v [\
A 5
& i ) |
r @ / >
» 4 / \ I
w' ) b F L
~ sy S
™\ | ) { / )y
~ | | [ P\ J
‘._\ 3 ¢ - '\.4
R f ’l e i
: / Y A
. JMTAN
. U
\ / ) £
W ¥ Y ," ,-\‘.
y )
s %
T 35 0%-15%
., AR
\ 15%-30%
—,
S B 0%-45%
AR \
AT ) I 45%-100%
-
. 4
R r >
7/ Sistema e Coordenadas Geograficas ¢ Datum. SADES
A Fonte: Microdados da RAISMTE
0 50 1000 2000 { Elaboragao propeia
— —

Fonte: A autora, 2019 a partir de RAIS/TEM, 2015.

(b) 2015

Os mapas da Figura 06 evidenciam que os Servigos Profissionais, Administrativos e
Complementares possuem relativa dispersdo no territério nacional, todavia, sdo poucos 0s
municipios brasileiros nos quais a importancia relativa do setor para a geracdo de emprego
formal nos servicos é superior a 75% (&reas mais escuras nos mapas). As atividades desse
setor apresentaram variagdo positiva entre 2010 e 2015 das variaveis valor adicionado bruto e
salarios (Gréafico 03), com destaque para Servicos para edificios e Atividades paisagisticas e

Servicos de escritdrio e apoio administrativo.



Figura 011 — Proporcéo de empregados nos Servicos Profissionais, Administrativos e
complementares (Brasil, 2010/2015)
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O setor de Servigos de Transporte € um dos mais estratégicos para a economia, pois
seu grau de desenvolvimento e sofisticacdo tem impactos diretos sobre os custos de reunido e
de distribuicdo de matérias-primas, insumos e produtos e, consequentemente, sobre o
excedente das firmas e dos consumidores (ERHART e PALMEIRA, 2006). No caso do
Brasil, as atividades de Transporte Rodoviario (passageiros e cargas) assumem importancia
expressiva nesse segmento, principalmente em relacdo a varidvel Receita Operacional
Liquida. No Grafico 01 e 02 é possivel observar que o setor é o principal responsavel pela
ROL das atividades de Servigcos no Brasil no periodo analisado. A propor¢do de empregados
nos Servigos de Transportes, Servicos Auxiliares aos Transportes e Correio, apresentada nos
mapas da Figura 07 a seguir evidencia a relevancia do setor para a economia nacional e sua
expressiva dispersdo no territorio. Observa-se inclusive a importancia relativa desse segmento
para municipios localizados nas regides menos dindmicas do pais (Norte e Nordeste), o que
pode ser um indicio do menor grau de diversificacdo dos servigos nessas localidades, bem
como de sua articulacdo aos principais mercados produtores e consumidores brasileiros

localizados na regido Centro-Sul.

Figura 012 — Proporc¢édo de empregados nos Transportes, servicos auxiliares aos
transportes e correio (Brasil, 2010/2015), (continua)
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Figura 013 — Proporcéo de empregados nos Transportes, servigos auxiliares aos
transportes e correio (Brasil, 2010/2015), (conclus&o)
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As Atividades Imobiliarias representam o segmento com menores propor¢des no
periodo 2010/2015. Observa-se na Figura 08 a baixa representatividade do setor para a
geragdo de emprego no setor de Servicos e sua relativa concentracdo em alguns municipios no
territério nacional (localizados nas regides litoranea e em alguns municipios na regido Centro-
Sul). Entre as Atividades Imobiliarias, o grupo de Intermediacdo na compra, venda e aluguel

de imdveis apresenta maior importancia relativa.



Figura 014 — Proporcao de empregados nas Atividades imobiliarias (Brasil,
2010/2015)

ow Tow wow 0w 0w 0w oW
v Al L Al Ll Al
Y
p -
R
0%-2,5%
B 25% 5%
B s5%-10%
I 10%-100%
gl 8
R®
Sistorma de coordenadas gecgraficas e Datum: SADGS
9 $00 1.000 2'% ? Fonte: mecrodados da RAIS/MTE
N — Elaborago pedpria

0%-2,5%
B 25%-5%
B 5%-10%
B 10%-100%

Sistema de Coordenadas Geograficas e Datum SADGS
Fonle: Microdados da RAISMTE

0 200 1,000 2000 Elaboragdo prépra

Fonte: A autora, 2019 a partir de RAIS/MTE, 2015.

(b) 2015

38



39

Os servicos de manutencdo e reparacdo também possuem baixa representatividade
para a geragdo de emprego no setor de Servigos no Brasil. Os mapas da Figura 09 demostram
que poucos municipios brasileiros possuem mais de 15% de empregados do setor de servicos

nessas atividades e praticamente ndo houve alteracao desse padrdo entre 2010 e 2015.

Figura 015 — Proporcéo de empregados nos Servigos de Manutencdo e Reparagéo
(Brasil, 2010/2015), (continua)
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Figura 016 — Proporcao de empregados nos Servigos de Manutencdo e Reparagéo
(Brasil, 2010/2015), (concluséo)
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(b) 2015

O Grafico 04 a seguir sintetiza a distribuicdo espacial das atividades de Servigos no
Brasil em 2015: apesar da dispersdo (ainda discreta) do emprego nos diversos segmentos do
setor no territério nacional, principalmente nas regibes Sul e Centro-Oeste, observa-se
expressiva concentracdo do emprego, da quantidade de firmas, salarios e da receita setorial na
regido Sudeste do pais. O setor € caracterizado por atividades bastante heterogéneas, inclusive
em relacdo ao porte das empresas, a remuneracdo média, a produtividade, ao uso de capital
humano e a intensidade no uso da tecnologia (MORAES e SABOIA, 2018; IBGE, 2019). Ha
localidades nas quais atividades de servigos extremamente modernas coexistem com
atividades de servigos tradicionais, de baixo valor agregado e intensivas em mao de obra ndo
qualificada. Para Azzoni e Andrade (2005), cidades centrais (como as metropoles nacionais)
perderam competitividade em servigos tradicionais e tornaram-se mais competitivas em
atividades modernas intensivas em capital humano e tecnologia, como 0s servicos

empresarias e de computacao.
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Gréfico 04 - Servigos nao financeiros — Variaveis selecionadas (Brasil - Regides,
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Fonte: A autora, 2019 a partir de PAS/IBGE, 2015.

Ha evidéncias da polarizacdo metropolitana das empresas de Servicos em todo o
territério nacional. Conforme ressaltam McKee (1988) (apud Kon (2004)) e Caldas et al.
(2008), as atividades de servicos desempenham funcdes facilitadoras na economia a partir dos
polos de crescimento. Dessa forma, o padrdo e a distribuicdo das atividades de Servigos
influenciam o espaco econdmico, que se organiza em torno de lugares mais dinamicos (e suas
respectivas areas de mercado), e possibilitam a integracdo econémica das localidades em
diferentes niveis.

E interessante observar que essa tendéncia espacial dos Servigos ocorre tanto no
ambito doméstico como internacional. Para WOIfl (2005), as atividades de Servigos de
elevada produtividade, como os Servicos relativos aos Negdcios, a Intermediacdo Financeira,
as Telecomunicacdes e os Transporte, tendem a se concentrar nos grandes centros urbanos
metropolitanos mundiais, por exemplo, Nova York, Londres e Téquio, cuja escala urbana
torna vidvel sua producdo. Simultaneamente, tais atividades coexistem com servicos
domeésticos de baixa produtividade destinados a populacdo local. Meirelles (2006), Pereira et
al. (2013) e Buckley e Majumdar (2018) analisam o crescimento do setor de Servicos a partir
dos anos 2000 em paises desenvolvidos (Estados Unidos, Reino Unido, Holanda, Alemanha,
Franca etc.) e em desenvolvimento (Brasil, india, China etc.). Os autores observam as
particularidades desse setor (caracteristicas de mao de obra empregada e das técnicas
desenvolvidas) e evidenciam que devido & mudancas tecnolégicas houve expansao

generalizada da participagdo dos servicos em proporcdo do PIB. Em outras palavras, o
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crescimento ocorrido no setor de servicos alterou a composi¢do da producdo econdmica e do
emprego no mundo, bem como os padrées globais de comércio.

A Tabela 02 a seguir demonstra a evolucéo da méo de obra dos setores da Agricultura,
Industria e Servicos em economias avancadas e em desenvolvimento. Nos paises
desenvolvidos, o setor de servigos predomina em relagdo aos demais setores. Os resultados
das economias em desenvolvimento também séo favoraveis para os Servi¢os. Em 2017, a mao
de obra empregada no setor de Servicos representava mais de 70% do total de empregados
nos paises da OCDE (mas ha paises nos quais essa proporcdo é ainda mais elevada, como, por
exemplo, Inglaterra e Holanda). Entre os paises da América Latina e Caribe, a proporcéo do

pessoal empregado no setor de Servigos é igual a 64%.
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Tabela 02 - Pessoal Empregado por setor (% total) (Paises selecionados, 1997/2017)

Agricultura Industria Servigos

Paises 1997 2007 2017|1997 2007 2017|1997 2007 2017
Reino Unido 19 14 11 (269 22,2 184(71,3 76,4 80,5
Holanda 37 30 221|229 19,3 165|734 77,7 813
Estados Unidos 26 15 1,7 |236 21,0 189|738 775 794
Suécia 29 22 19 (260 21,7 181|711 76,1 80,0
Australia 51 33 26 (222 21,4 191|728 753 783
Alemanha 29 23 13 |34,7 299 273|624 678 715
Franca 46 35 29 |266 233 204|688 73,2 76,8
Japéo 54 43 35 (333 282 256|614 675 70,9
Italia 59 40 39 (326 301 26,3|(615 659 69,8
Brasil 242 18,3 10,3|20,0 22,0 20,8|55,8 59,7 68,8
India 61,3 53,7 42,7|159 20,6 23,8|22,8 257 335
China 472 31,2 175|288 30,0 26,6 (24,1 38,8 559
Chile 144 123 96 | 27,3 234 22,8|58,3 64,3 67,6
Africa do Sul 16,8 88 56 |24,7 26,1 234|585 651 71,1
Latin America & Caribbean | 23,0 17,6 14,3|21,0 22,1 21,3|56,0 60,3 644
OECD members 81 52 47 1276 251 227|643 69,7 72,6
World 40,3 330 265|226 231 224|371 439 511
Euro area 6,1 41 321|305 276 235|634 68,3 73,3
European Union 88 56 42 (303 276 240|609 66,8 718

Fonte: A autora, 2019 a partir de World Bank.

De forma analoga, a Tabela 03 evidencia 0 aumento da importancia relativa do setor
de Servigos para a composicdo do PIB em paises desenvolvidos e em desenvolvimento.



44

Tabela 03 — Composicao setorial (% PIB) (Paises selecionados, 1997/2017)

Pafses Agricultura IndUstria Servigos

1997 2007 2016|1997 2007 2016 | 1997 2007 2016
Reino Unido 1,00 0,57 0,54 (24,13 19,30 17,99|65,22 70,16 70,60
Holanda 292 1,75 1,64 (23,13 21,46 17,96|63,95 66,06 70,21
Estados Unidos 1,33 1,05 1,01 (23,14 21,45 18,88|72,08 74,25 77,02
Suécia 2,13 1,40 1,15|26,81 26,74 21,70|{59,20 60,06 65,56
Australia 3,24 2,20 2,43 25,29 25,59 22,26|63,33 64,41 68,27
Alemanha 0,98 0,74 0,55|28,61 27,47 27,47|61,16 61,76 62,05
Franca 2,34 161 1,45|21,53 19,14 17,56|65,40 69,01 70,34
Japéo 156 1,06 1,15 (34,11 29,88 29,30|64,20 69,09 68,78
Italia 2,84 1,89 1,89 (25,47 23,79 21,44|61,81 64,14 66,39
Brasil 4,69 4,42 4,89 2259 23,13 18,28|60,61 57,73 63,23
India 24,63 17,33 16,28(28,92 31,73 26,58|38,17 42,48 47,88
China 17,90 10,28 8,56 (47,10 46,86 39,88 42,86 51,56
Chile 544 3,71 4,03 33,79 39,94 28,93|51,75 48,49 58,53
Africa do Sul 3,69 2,64 2,18|30,14 26,53 26,01|57,84 60,17 61,02
Latin America & Caribb{ 5,91 4,85 5,00 [28,46 29,73 23,89(56,76 54,91 60,64
OECD members 2,22 1,47 1,38|26,47 24,63 22,49|65,12 67,54 69,68
World 575 3,81 3,55(29,68 28,72 25,40|61,67 61,89 65,08
Euro area 2,47 156 1,45|25,75 24,11 22,16|61,87 63,96 66,05
European Union 255 152 1,39]2586 23,84 21,97|61,52 64,08 66,04

Fonte: A autora, 2019 a partir de World Bank.

O aumento da importancia relativa dos Servicos para a composi¢cdo do PIB e para o
emprego da mao de obra nas principais economias do mundo possui reflexos em seus arranjos
territoriais. Além disso, pode afetar a capacidade de arrecadacdo e, consequentemente, 0
financiamento local.

No caso do Brasil, em relacdo aos tributos de competéncia dos entes locais
(municipios), o Imposto Sobre Servicos (ISS) é responsavel pela maior parcela arrecadada.
Segundo Orair (2010), as receitas do IPTU e do ISS correspondem a aproximadamente 65%
das receitas tributarias proprias dos municipios brasileiros, sendo que o ISS cresceu 6 pontos
percentuais no total das receitas tributarias e o IPTU diminuiu sua participa¢do na década de
2000. As capitais e as grandes cidades, sobretudo as regibes mais desenvolvidas,
apresentaram elevado grau de concentragdo da arrecadacdo do ISS. O autor destaca que o
elevado grau de concentracdo da arrecadacéo tributaria municipal reflete as heterogeneidades
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estruturais do pais e a elevada concentracdo da arrecadacdo em poucos municipios, que
geralmente s&o os grandes centros urbanos e metropolitanos.

Schwengber e Ribeiro (1999) e Afonso et al. (2009) destacam que a capacidade de
arrecadacao tributaria prépria esta diretamente relacionada a estrutura legislativa, a
capacidade de pagamento dos contribuintes, a escala populacional, ao grau de urbanizagdo, ao
nivel de renda per capita, & composicdo setorial da produgdo, a abertura comercial e ao
dinamismo econémico da localidade. Logo, quanto mais dinamico for o setor de Servicos na
localidade, maior seu potencial de arrecadacéo tributéria.

Nessa perspectiva, 0 aumento da importancia relativa do setor de Servicos para a
composi¢do do PIB municipal e a expressiva contribuicdo do ISS para a arrecadagdo propria
geram uma janela de oportunidade para o financiamento das economias locais no Brasil
(equilibrio fiscal). Um efetivo planejamento, alteracdes tributarias e institucionais, inovacoes
tecnoldgicas e capacitacdo de servidores poderiam contribuir para potencializar a arrecadacao
do ISS, principalmente em localidades pertencentes ao topo da hierarquia urbana brasileira e
gue possuem niveis mais expressivos de desenvolvimento. Em outras palavras, devido ao
desenvolvimento continuo do setor de Servi¢cos no Brasil, ha perspectivas de crescimento do
potencial de arrecadacdo do ISS, fenbmeno que poderd contribuir para reduzir o grau de
dependéncia dos municipios brasileiros das Transferéncias Constitucionais realizadas pela
Unido (estimulo a autonomia local). O papel estratégico que o ISS pode desempenhar para o
financiamento futuro dos municipios brasileiros e seus provaveis impactos positivos para o
equilibrio fiscal evidenciam a importancia de analisar a estrutura historico-institucional desse

imposto, suas tendéncias recentes e seus determinantes.
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2 EVOLUCAO HISTORICO-INSTITUCIONAL DAS RECEITAS SOBRE SERVICOS

As receitas tributarias municipais sdo compostas por impostos, taxas, contribuicoes de
melhoria e contribui¢fes sociais (previdéncia). Esses recursos tributarios representam a fonte
de financiamento que a esfera local pode explorar para sustentar sua autonomia financeira. A
trajetéria do montante arrecadado estd sujeita a mudancas institucionais e econémicas
promovidas pelos municipios e pela federacdo, assim como a alteracbes na conjuntura
politico-econdmica do pais. Logo, diante de cenarios instaveis, questdes relacionadas ao
processo de incidéncia e ao recolhimento dos tributos tornam-se alvo de discussdes nos meios
juridico e econémico, o que tende a afetar o montante arrecadado.

E importante ressaltar que a arrecadacdo municipal propria é insuficiente, segundo
Afonso et al. (2001), Garson e Aradjo (2001) e Rezende (2012), para que parcela significativa
dos municipios brasileiros garantam o equilibrio orcamentério, ou seja, financiem de forma
autébnoma a oferta de servigos publicos de saude, educacdo, planejamento urbano, saneamento
bésico, cultura, seguranca, etc., de sua competéncia. Nessa perspectiva, ha uma dependéncia
municipal expressiva dos recursos provenientes das Transferéncias Constitucionais da Uni&o,
como o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), e das transferéncias estaduais, como a
cota parte do ICMS. 12

Em relacdo a arrecadacdo propria, 0os impostos que possuem maior relevancia no
montante dos recursos recolhidos pelos municipios brasileiros sdo o Imposto sobre Servicos
de Qualquer Natureza (ISS) e o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
(IPTU).

No Brasil, o setor de servicos equivale a aproximadamente 67% do Produto Interno
Bruto (PIB), com projecdo para 2036 igual a 82% (Afonso et al., 2017). Bremaeker (2017)
evidencia que, em 2015, a participacdo do ISS na receita tributaria municipal no Brasil foi
igual a 54,26% e a taxa média de crescimento de sua arrecadagdo em relagdo ao ano anterior,
4,95%. Esses montantes indicam o expressivo potencial de arrecadagdo do ISS, vinculado ao
aumento da importancia relativa desse setor no periodo p6s-2000 (emergéncia de atividades
intensivas em tecnologia e em capital humano prestadas a inddstria), para a composicao da

receita tributaria propria municipal nos proximos anos.

2 Para obter detalhes sobre os tipos de transferéncias governamentais aos municipios: verificar cartilha
disponibilizada pelo portal do Tesouro Transparente em https://bit.ly/2FFatwC.
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Nessa perspectiva, € interessante analisar o0 contexto historico-institucional da
tributacdo municipal sobre os servicos no Brasil. Serdo destacadas as principais mudancas
promovidas na legislacdo relacionada ao imposto, principalmente aquelas implementadas pela
reforma tributaria de 1966, pela Constituicdo Federal promulgada em 1988 e pela Lei
Complementar n° 116, de 31 de julho de 2003, com o intuito de destacar os reflexos do
fortalecimento da autonomia municipal e da descentralizacdo das receitas para a arrecadagéo
do tributo e, consequentemente, para as receitas municipais.

Pretende-se investigar por quais razfes o ISS tornou-se uma das receitas primordiais
para governos locais e, consequentemente, um instrumento amplamente utilizado por estes
agentes para atrair investimentos via concessdo de incentivos fiscais. Este fendbmeno é
caracterizado por conflitos horizontais entre os entes federados (disputa fiscal), o que estimula
a chamada “guerra fiscal”, e por conflitos verticais, caracterizados pelas relagdes entre o
Governo Central e os governos subnacionais com elevacdo da disputa por mais transferéncias
no territorio nacional (AFFONSO, 2000; CAMPOS et al., 2017).

2 1 Autonomia municipal e contexto histérico-institucional tributario no Brasil:

alteracgdes constitucionais

A autonomia local é uma combinacdo direta e intencional das ideias de
descentralizacdo e democracia. Segundo Montoro (1976), o fortalecimento dos 6rgéos locais é
um fator decisivo para o progresso social, econdmico e politico do pais. Além disso, o
processo de descentralizacdo das atribuicdes governamentais permite ao Governo Federal
planejar e organizar um desenvolvimento nacional mais harménico. O autor ressalta que a
implementacdo do modelo federalista no Brasil pela Constituinte de 1891 reconheceu que
para a descentralizacdo tornar-se efetiva seria necessario que governos locais tivessem
recursos  financeiros  suficientes  para  executar 0s  servicos de  sua
responsabilidade/competéncia.

E importante destacar que a plena autonomia dos municipios no regime federativo
consiste na possibilidade de eleger seus representantes, editar normas juridicas previstas na
Constituicdo e implementar um modelo de administracdo propria conforme interesses locais

(Ferreira, 1995 apud MARCO, 2001). A autonomia municipal deve assegurar adequada
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distribuicdo de poderes e responsabilidades, que contribuam para a funcionalidade dos
segmentos social, politico, administrativo e econémico-financeiro (CARDOSO, 1986).

Korff (1977) ressalta que, na esfera orcamentaria, determinadas necessidades séo
executadas de forma mais eficiente no ambito municipal, logo, o governo local deve ser o
responsavel pela realizacdo dessas despesas. Essa caracteristica evidencia a importancia do
grau de autonomia municipal, ou seja, da origem de suas receitas (recursos proprios ou
transferéncias de outros entes federados).

Nessa perspectiva, 0 sistema tributario brasileiro passou por diversas transformacdes
relacionadas a capacidade municipal de arrecadacdo de tributos. Efetivamente, segundo Korff
(1977) e Bastos (2017), as mudancas foram iniciadas em 1808, devido a presenca da Familia
Real Portuguesa no Brasil. Neste ano foi criado o imposto predial, chamado Décima Urbana.
Em 1812 foi criado um tributo destinado a arrecadar recursos necessarios para a subscri¢ao do
capital do primeiro Banco do Brasil, cobrado a taxa fixa anual sobre lojas, armazéns, lojas de
ourives e lapidarios.'®* De forma geral, os autores observam que antes da primeira
Constituicao republicana havia um incipiente sistema constitucional tributario nacional, cujas
receitas publicas eram divididas entre o erario nacional e as camaras municipais.

Varsano (1996) ressalta que o periodo republicano herdou a estrutura tributaria vigente
no Império, sem mudancas muito expressivas até a década de 1930. Nesse sistema tributério,
o imposto de importagdo era responsavel pela maior parcela da receita total do governo.

Mais especificamente, ap6s a Proclamacdo da Republica no Brasil, em 15 de
novembro de 1889, foi instituido um Governo Provisorio, constituido pelo Marechal Deodoro
da Fonseca como chefe de Estado e por Rui Barbosa como vice. O primeiro ato do novo
governo foi a publicacdo do Decreto n° 1, que continha a forma de governo, Republica
Federativa, 0 que elevava as Provincias a Estados e estabelecia sua reunido em uma Federacédo
(RAMOS, 1987; LIMA, 1991).

Com a promulgacédo da nova Constituicdo, em 1891, houve a necessidade de conciliar
0 principio republicano e federativo com a complexa questao da tributacéo e da reparticdo de
competéncias entre os Estados membros e a Unido. Segundo Sousa (1963) e Cardoso (1986),
a Constituicdo republicana de 1891 representou o primeiro esforco em direcdo a reparticéo
das receitas tributarias, ainda que os municipios ndao tenham sido favorecidos de forma mais

satisfatoria, como disposto no Art. 68: "Os estados organizar-se-do de forma que fique

13 De acordo com Korff (1977), esse imposto foi um precursor do Imposto sobre Industrias e Profissdes (1IP) e
inicialmente era de competéncia estadual. Apds a Constituicdo de 1966, sua nomenclatura foi alterada para
Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS ou ISSQN) e sua competéncia tornou-se municipal.
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assegurada a autonomia dos municipios em tudo quanto respeita ao seu peculiar interesse".
A organizacdo dos municipios ficava a cargo dos estados por intermédio de suas constituicdes
e leis organicas. Assim, conforme ressalta Korff (1977), as despesas municipais dependiam
dos tributos arrecadados pelos estados e de sua transferéncia ou ndo. Em outras palavras, 0s
municipios eram dependentes dos estados no ambito financeiro-administrativo.

E importante ressaltar que a Constituicdo de 1891 implementou a primeira tributacio
sobre servicos ao atribuir aos estados a competéncia para instituir o Imposto sobre Industrias e
Profissdes (11P) (BASTOS, 2017).

O sistema tributario brasileiro sd viria a passar por uma importante mudanca
institucional na década de 1930, quando houve ruptura da ordem institucional e foi
promulgada, em 16 de julho de 1934, nova Constituicdo Federal. A Constituicdo de 1934
instituiu legislacdo protetiva dos direitos trabalhistas (isonomia salarial, salario minimo
regional, jornada de oito horas diarias, normas de protecdo ao trabalho de menores e da
mulher, repouso semanal, férias remuneradas, indenizacdo ao trabalhador dispensado sem
justa causa, assisténcia médica e sanitaria ao trabalhador e a gestante, previdéncia social etc.),
definiu os tributos de competéncia privativa da Unido, dos Estados e dos Municipios, instituiu
0 imposto sobre vendas e consignagdes (competéncia estadual), proibiu impostos de trénsito
(impostos interestaduais ou intermunicipais), adotou novo critério de reparticdo do produto
financeiro dos tributos e estabeleceu novos mecanismos de fiscalizacdo financeira das
administracdes locais (CARDOSO, 1986).

Segundo Montoro (1975), nesse periodo, os municipios foram dotados de Conselhos
Municipais, que deveriam prestar contas e desenvolver técnicas de contabilidade publica e de
elaboragdo de orgcamento municipal. Tais mudangas implicavam maior necessidade de
recursos financeiros por parte dos municipios, o que foi reconhecido pela Constituicdo de
1934, visto que foram estabelecidos critérios para a definicdo da receita municipal. Segundo
Korff (1977), a renda municipal passou a ser constituida por: (i) arrecadacdo de 50% do
Imposto de Industrias e Profissdes (IIP), de competéncia e lancamento estadual; (ii)
participacdo em 20% dos impostos que eventualmente viessem a ser criados por parte da
Unido e estados, dentro de sua competéncia concorrente; e (iii) arrecadagéo de tributos de sua
propria competéncia (taxas sobre o0s servicos municipais e os impostos de licencas, taxa

predial e territorial urbana, taxas sobre diversdes plblicas *, taxas sobre a renda de imodveis

14 Segundo Bastos (2017), o Imposto sobre Diversdes Plblicas era uma previsio especifica do IIP.
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rurais, etc.). Os autores ressaltam que as mudangas implementadas tornaram o sistema
tributério brasileiro mais rigido.

Em 1° de outubro de 1937, a Cémara dos Deputados autorizou o Presidente da
Republica Getulio Vargas a declarar “Estado de Guerra” em todo o territdrio nacional,
suspendendo as garantias constitucionais (direitos e garantias individuais). Assim, foi
outorgada a Constituicdo Federal de 1937. Esta ruptura, segundo Ramos (1987), néo
promoveu mudancas significativas no sistema tributario nacional, pois foram mantidos a
forma, o conteldo, a qualidade e a quantidade de tributos que poderiam ser arrecadados pela
Unido, pelos estados e municipios e o sistema permaneceu rigido e inflexivel. Na tributacdo
sobre servicos, os estados permaneciam a tributar determinados servigos, como, por exemplo,
a locacdo de bens moveis, hospedagem, empreitada, conserto, revelacdo de filmes etc., por
meio do Imposto sobre Venda e Consignacdes (IVC) ou do Imposto de Indlstrias e Profissdes
(11P); os municipios, por meio do Impostos sobre Diversées Publicas (MARTINS, 2017).

Ao término da Segunda Guerra Mundial, o Estado Novo perdeu for¢as e houve nova
mudanca de ordem constitucional. A ditadura Vargas foi derrubada e deu-se inicio a um
periodo de redemocratizacdo, do qual resultou uma Constituicdo democratica em 1946. Sua
principal caracteristica foi implementar limitacdes para 0s poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, além de estabelecer mandato presidencial de cinco anos para presidente da
Republica e restabelecer o cargo de vice-presidente.

No que concerne a estrutura tributaria, houve poucas modificacbes no conjunto de
tributos explorados no pais. Os municipios, que sofreram com a falta de autonomia e a baixa
dotacdo de recursos durante o periodo autoritario, foram beneficiados por mudancas que
aumentaram sua participacdo na distribuicdo de receitas no pais. A partir de 1946, passaram a
ser destinados aos municipios: (i) 100% do Imposto de Indudstrias e Profissdes (11P); (ii) 10%
do Imposto de Renda (IR), arrecadado pela Unido; e (iii) 30% do excesso de arrecadacao
estadual sobre o municipio, no territorio de cada um deles (BALEEIRO, 2013). Segundo
Varsano (1996), os estados raramente transferiram para os municipios os 30% do excesso de
arrecadacdo. Além disso, 0s recursos s6 comecaram a ser calculados em 1948 e eram
corroidos pela inflagdo. E importante ressaltar que a previsdo dos recursos que deveriam ser
distribuidos aos municipios estimulou o crescimento do numero de novos Municipios,
diminuindo o valor recebido por cada municipio (VARSANO, 1996).

Observa-se que a Constituicdo de 1946 favoreceu institucionalmente os municipios ao

proporcionar autonomia administrativa e financeira em seu Art. 28. Essa autonomia era
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assegurada pela eleicdo de prefeito e vice-prefeito, pela administragdo propria de seus
recursos, pela decretacdo e arrecadacdo dos tributos de sua competéncia, pela aplicacdo de
suas rendas e pela organizacdo/oferta dos servicos publicos locais (CARDOSO, 1986). O
Imposto de Industrias e Profissdes (I1P) passou para a competéncia dos municipios, mantendo
inclusive as receitas oriundas do Imposto sobre Diversdes Publicas (BASTOS, 2017;
MARTINS, 2017).

Em 1964, o movimento politico-militar, diante de um cenério de inseguranca nacional
e de crises econémica e politica, depds o Presidente Jodo Goulart. A ruptura de ordem
constitucional deu origem a elaboragcdo de uma série de Emendas Constitucionais e de uma
nova Constituicdo Federal, promulgada em 1967 (RAMOS, 1987). Em relagdo ao sistema
tributario, houve ampla reforma no periodo. As principais mudancas referem-se ao
centralismo tributario implementado por intermédio da Emenda Constitucional n°18 de 1° de
dezembro de 1965, elaborada pela Comissdo da Reforma Tributaria, composta por
pesquisadores da Fundacdo Getulio Vargas. As principais criticas ao sistema tributario
vigente relacionavam-se a partilha dos tributos por suas denominacdes juridicas, o que
facilitava distor¢des econdmicas e financeiras e tornava o sistema mais complexo e oneroso
nos trés niveis de governo. Nessa perspectiva, duas premissas condicionaram os trabalhos da
Comissdo: (1*) “Consolidacdo dos impostos de idénticas naturezas em figuras unitarias,
definidas por via de referéncia as suas bases econémicas, antes que a uma das modalidades
juridicas que pudessem revestir” e (2*) “Concepg¢édo do sistema tributario como integrado no
plano econémico e juridico nacional, em substitui¢do ao critério, atual e histérico, de origem
essencialmente politica, da coexisténcia de trés sistemas tributarios autbnomos, federal,
estadual e municipal” (FGV, 1966). As mudancgas sugeridas funcionariam como um
instrumento centralizador do poder politico, com a Unido responsavel pelo maior nimero de
impostos.

Segundo Selcher (1990), a centralizacdo fiscal reforcou o papel do Governo Federal,
que passou a deter o poder exclusivo de criar impostos, de arrecadar os tributos relativos a
politica econémica, bem como passou a concentrar a maior parcela da arrecadagdo dos
impostos e taxas. ¥ Martuscelli (2010) ressalta que o processo de centralizacdo e a
racionalizacdo do sistema tributario nacional incluiram a criacdo de uma estrutura para sua
gestdo administrativa. Nesse sentido, foi instituida, pelo Decreto n° 63.659, publicado em 20

de novembro de 1968, a Secretaria da Receita Federal (SRF). As atividades de administragéo

15 Varsano (1996) afirma que a reforma tributaria ocorrida entre 1964 e 1966 foi bem-sucedida no sentido de
recuperar as finangas federais e eliminar os impostos cumulativos, ao adotar o imposto sobre o valor adicionado.
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tributéria desempenhadas pela SRF viabilizaram, segundo Volpato (2015), uma elevagédo da
tributacdo nacional de 18% para 24% do Produto Interno Bruto (PIB) entre 1965 e 1970.

Para compensar, em parte, a centralizacdo tributaria na esfera da Unido, foram
instituidos pela Constituicdo de 1967 os Fundos de Participacéo dos Estados e dos Municipios
(FPE e FPM, respectivamente). Os repasses para os fundos correspondiam a 10% da
arrecadacdo do Imposto de Renda (IR) e 10% da arrecadagédo do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IP1). Também foram estabelecidos os critérios de partilha dos impostos
unicos arrecadados pela Unido entre estados, Distrito Federal e municipios (40% do Imposto
sobre Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e Gasoso, 60% do Imposto sobre Energia
Elétrica e 90% do Imposto sobre Minerais).

Outra modificacdo relevante da Emenda Constitucional n° 18 de 1965 esta relacionada
a tributacdo dos servicos, ou seja, sobre a circulacdo de bens imateriais (ndo tangiveis). Foram
extintos o Imposto sobre Transagfes (IT) (competéncia estadual) e o Imposto sobre Diversoes
Publicas (IDP) (competéncia municipal). O Imposto de Industria e Profissdes (IPP)
(competéncia municipal), por sua vez, foi substituido pelo Imposto sobre Servigos de
Qualquer Natureza (ISSQN), de competéncia municipal. *® A Emenda Constitucional n® 18/65
também estabeleceu as competéncias de arrecadacdo dos impostos sobre a produgdo e
circulacdo de bens ndo tangiveis: (i) Imposto sobre Produtos Industrializados e sobre
OperacGes de Crédito, Cambio e Seguros, Titulos e Valores Imobiliarios: competéncia
federal; (ii) Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICM): competéncia estadual; e (iii)
ISSQN: competéncia municipal.

Sobre o ISSQN, mais especificamente, a Emenda Constitucional n°18 de 1965,
estabelecia:

Art. 15 - Compete aos municipios o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza,
ndo compreendidos na competéncia tributaria da Unido e dos Estados.

Paragrafo Unico - Lei Complementar estabelecera critérios para distinguir as
atividades a que se refere este artigo das previstas no art.12.

Martins (2017, p.47) ressalta que a Constituicdo Federal de 1967 determinou que as
atividades consideradas como servicos a serem exploradas pela tributagdo municipal fossem

estabelecidas por Lei Complementar. Em outras palavras, legislacdo especifica, com

16 A Comissdo de Reforma Tributaria destacava as distorgdes econdmicas e os problemas juridicos e
administrativos provocados pelos conflitos de competéncias nos casos de atividades desenvolvidas em mais de
uma entidade tributante. Logo, o IIP foi interpretado como um tributo falho de base econémica real. Portanto,
mediante tal constatacdo, a Comissao justificou a substituicdo do 1P por um imposto sobre servicos, que atuasse
no campo onde ndo fosse "diretamente coberto por qualquer dos outros impostos, previstos na Emenda 'B', e
adequadamente utilizavel pelo municipio, mas, ainda assim, sob as limitagdes previstas no paragrafo Unico do
Art. 16”.
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possibilidade de alteracGes posteriores, deveria definir quais servigos estariam sujeitos a
cobranca do ICM, competéncia estadual, ou do ISSQN, competéncia municipal.

Deste modo, o Decreto n® 406, de 13 de dezembro de 1968, na qualidade de Lei
Complementar, estabeleceu as normais gerais de Direito Financeiro aplicaveis ao ICM e ao
ISS. Foram revogadas as normas do Codigo Tributario Nacional referentes a matéria e
disciplinados os elementos essenciais da tributagdo, quais sejam: o fato gerador da respectiva
obrigacdo, a base de calculo do imposto e o contribuinte. Ainda neste Decreto, depreende-se a
redacdo da lista de servicos de competéncia municipal que continha 29 itens. Em 1969, o
Decreto-Lei n° 834, publicado em 08 de setembro, alterou o Decreto n° 406/1968,
basicamente com o objetivo de ampliar a lista de servicos sujeitos a tributagdo municipal para
66 itens. Em 1984, a Lei n° 7.192, promulgada em 05 de junho, acrescentou mais um item a
lista, totalizando 67 servicos sujeitos a tributacdo do ISS.

Nos anos 1980, apOs aproximadamente duas décadas, a crescente e generalizada
insatisfagdo com o regime militar favoreceu o movimento de redemocratizacdo do pais.
Foram realizadas eleicdes indiretas por um colégio eleitoral em 1985 e em 1987 foi
estabelecida uma Assembleia Constituinte para redigir a nova Constituicdo Federal, que viria
a ser promulgada em 05 de outubro de 1988.

Santos (2008) destaca que a Constituicdo Federal de 1988 instituiu um processo de
democratizagdo da estrutura de poder a partir da consolidacdo de uma estrutura federativa
descentralizada. Em outras palavras, houve expressiva reparticdo do poder politico entre a
Unido, os estados e 0s municipios. Segundo Awazu (2012), embora a Unido tenha conservado
a parcela mais significativa das competéncias legislativas, ampliaram-se as competéncias
politico-administrativas de estados e municipios € 0s municipios tornaram-se 0s principais
beneficiados do sistema de distribuicdo de receitas. Quando observada a evolucdo das receitas
municipais a partir desse periodo, verifica-se maior aporte de recursos, tanto via arrecadacdo
prépria quanto por transferéncias constitucionais (obrigatérias e/ou voluntarias).

Em relacdo ao ISS, compreendido como um imposto sobre a circulacdo e sobre a
venda econdmica de servicos (bens imateriais previamente definidos em Lei Complementar,
cujas transacOes exigem a presenca de um prestador de servigos e de um tomador dos
servigos), a Constituicdo Federal de 1988 manteve a competéncia municipal. Segundo o Art.
156, inciso 1V, 0s municipios possuem competéncias para instituir impostos sobre servicos de
qualquer natureza, definidos por Lei Complementar, ndo compreendidos no Art.155, inciso 11,

ou seja, 0S municipios podem tributar os servi¢os de qualquer natureza, exceto 0s servigos de



54

transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo, que sdo de competéncia privativa
dos estados. O Art.156 estabelece, inclusive, as aliquotas maximas de ISS que podem ser
cobradas pelos municipios e exige a definicdo dos elementos indispensaveis para a criacao da
obrigacdo tributaria, a saber: (i) material (fator gerador da obrigacéo tributaria); (ii) pessoal
(contribuinte e responsavel); e (iii) quantitativo (base de célculo e aliquota fiscal). Estes
elementos também devem ser estabelecidos por Lei Complementar e sdo fundamentais para
explicar os conflitos existentes no processo de arrecadacdo do ISS (MANGIERI, 2013;
BORGES e REIS, 2015; MARTINS, 2017).

A Lei Complementar n°116, de 31 de julho de 2003, dispGe sobre o ISS e define os
servicos sujeitos a tributacdo exclusivamente municipal. Essa lei foi alterada pela Lei
Complementar n® 157, de 20 de dezembro de 2016, cujas principais mudancas referem-se a:
(i) local de incidéncia do ISS (o servico considera-se prestado, e o imposto, devido, no local
do estabelecimento prestador); (ii) estabelecimento de aliquota minima de 2% para o ISS; (iii)
inclusdo de novos servigos sujeitos a incidéncia do ISS; e (iv) alteracdo da descricdo de
servicos sujeitos a tributacdo do ISS. Martins (2017) ressalta que outras atividades
econémicas, mesmo que possam ser consideradas servigos, se nao estiverem previstas na Lei
Complementar n® 116/2003 e alterac6es, ndo poderdo sofrer incidéncia do ISS.

Segundo Borges e Reis (2015), as mudangas introduzidas pela Constituicdo Federal e
as tendéncias observadas na composicdo setorial do PIB proporcionaram aos municipios
possibilidades de auferir um montante de receitas sobre servicos cada vez mais expressivo.
Em outras palavras, a emergéncia do setor de servicos na composi¢do do PIB, combinada a
atualizacdo da lei, gerou novas oportunidades para 0 aumento da arrecadacdo tributaria
prépria. A concretizacdo desse potencial esta relacionada a capacidade e as potencialidades de
desenvolvimento local, bem como a insercdo municipal na rede urbana brasileira, visto que 0s
servicos mais dinamicos e com maior potencial de arrecadacdo tendem a se concentrar nas
localidades que possuem niveis mais expressivos de centralidade. Essa caracteristica
evidencia a concentracdo do potencial de arrecadacédo tributaria do setor em municipios que
apresentam niveis mais elevados de desenvolvimento econémico (topo da hierarquia urbana
brasileira).

Nessa perspectiva, é importante ressaltar que apesar de promover a autonomia
municipal, a Constituicdo Federal de 1988, consolidou uma situagdo de desequilibrio no setor
publico. Segundo Varsano (1996) e Santos (2008), os montantes mais expressivos de recursos

disponiveis para 0s municipios ndo se adequaram aos maiores encargos de
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responsabilidade/competéncia local, principalmente para municipios com inexpressivo
desempenho econdmico. O aumento da autonomia municipal proporcionado pela Constituigcdo
Federal de 1988 promoveu significativa redistribuicdo de recursos e, simultaneamente,
concentrou competéncias na esfera local: a responsabilidade pela oferta de servicos publicos,
como saude bésica, educacdo infantil e fundamental, esgotamento sanitario, regularizacéo
urbana etc., tornou-se constitucionalmente municipal. Logo, municipios com menor
capacidade de arrecadacdo propria tornaram-se extremamente dependentes das transferéncias
constitucionais da Unido, como, por exemplo, do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM) e das transferéncias estaduais, como, por exemplo, a Cota-parte do ICMS.

Santos (2017) evidencia que no periodo pds-1995 os recursos financeiros de origem
prépria foram insuficientes para atender as necessidades dos governos locais, logo, as
transferéncias da Unido e dos estados tornaram-se fundamentais para o cumprimento e 0
financiamento de suas competéncias. A instabilidade financeira e a disputa politico-
institucional por investimentos entre escalas nacionais evidenciam a necessidade de discutir
os termos do pacto federativo no Brasil. Essa situacdo é agravada por um contexto de baixo
crescimento, deflagrado a partir de 2014, que deteriora o potencial de arrecadacdo local
(diminuicg&o dos investimentos e do emprego), eleva o grau de dificuldade para a obtencéo do
equilibrio fiscal, principalmente na esfera municipal, e, consequentemente, compromete a
oferta de servicos publicos de salde, educacdo, seguranca publica, planejamento urbano, etc.

As alteracOes legais relacionadas a tributacdo de servigos de competéncia municipal

estdo sintetizadas no quadro 02 a seguir.



56

Quadro 02 - Tributagdo sobre servigos no Brasil (alteragdes constitucionais)

Constituigédo
Federal
1891 As despesas dos municipios dependiam de quanto os Competéncias privativas e concorrentes.
Descentralizada estados estavamdispostos_a transferir. ApenasdaUeE.
50% do Imposto de Industria e Profissdes. Competéncia e lancamento E.
20% dos impostos criados pela Unido e estados. Competéncia concorrente da U e E.
Imposto de Licengas.
Imposto Predial e Territorial Urbano.
Imposto sobre Diversdes Publicas.
Taxas sobre servicos municipais.
Imposto cedular sobre renda de imdveis rurais.

Tributos para Financiar Municipios Competéncia

1934
Centralizada

M EES

1937 R
Centralizada Manteve o que foi definido na CF 1934. )

Competéncia concorrente, arrecadado
pelos estados.

40% dos Impostos de Concorréncia.

100% do Imposto de IndUstrias e Profissdes.
Taxas, licencas e Contribuicdo de melhoria.
15% do Imposto de Renda (1).
1946 60%, juntamente c/ os estados, dos impostos Unicos (2).
Descentralizada 10% do Imposto sobre Consumo (3).
Liquido do imposto territorial (rural).
Imposto Predial e Territorial (urbano).
Imposto sobre Diversdes Publicas.
Imposto sobre Transmissé&o de Propriedade de Imével Inter-
Vivos.
Impostos sobre Servicos de Qualquer Natureza.
Imposto Predial e Territorial Urbano.
FPM (10% de IR e IPI).
Taxas (4) e contribuicdes de melhoria.
Imposto Unico (Partilhado entre M, DF, E):
40% do imposto sobre lubrificantes e combustiveis liquidos e
gasosos.
60% do imposto sobre energia elétrica.
90% do imposoto sobre minerais.
ISSe IPTU.
Taxas e contribuicdes de melhoria.
CIDE-combustivel.
1988 FPM (22,5% de IR e IP]).
Descentralizada 70% IOF-Ouro.
ITR.
FUNDEB.
LC n° 87/1996.
(1): Na CF 1946 era 10%, passa na EC n°5 de nov/1961 p/ 15%.
(2): Imposto sobre combustiveis e lubrificantes, energia e minerais do pais. Na CF 1946 era privatimente da Unido. Coma EC de 1961
passou a ser partilhada entre estrado e municipios.
(3): Emenda Constitucional de 1961.
(4): Aparece taxas pelo exercicio do poder de policia.
Fonte: A autora, 2019 a partir dos instumentos legais.

1967
Centralizada

CIZICIZIZ] £ [RIf|c|cic|cIZ(L

(e
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Nesse contexto, € interessante observar a evolucdo da arrecadacdo dos dois principais
impostos de competéncia municipal no Brasil: O ISS e o IPTU. Constatadas as principais
tendéncias nacionais, a analise se concentrara na discussdo dos determinantes da arrecadacéo
do ISS e sua importancia para o financiamento municipal devido a crescente participacdo do
setor na composi¢do do PIB. A anélise permitira, inclusive, identificar o grau de dependéncia

municipal das transferéncias constitucionais.
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2 2 Autonomia municipal e potencial de arrecadacgdo: a importancia relativa do Imposto

sobre Servicos (ISS) e do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)

As receitas municipais, conforme salientado anteriormente, sofreram consideraveis

transformacgdes legais, cujos impactos sobre o percentual arrecadado foram bastante

expressivos. Com a descentralizacédo fiscal estabelecida pela Constituicdo Federal de 1988, os

governos locais passaram a usufruir de maior autonomia financeira, que permitiu aos

municipios a instituicdo e a arrecadacdo de tributos de sua competéncia, bem como a alocagdo

de receitas conforme as demandas locais. As duas principais fontes de receitas proprias dos

municipios brasileiros sdo compostas pelos seguintes impostos:

(i)

(i)

Imposto sobre Servicos de Qualguer Natureza (1SS): o ISS tem por objeto a

tributacdo sobre servigos, que constam na lista anexa a Lei Complementar n°
116/2003 e alteracBes. O Codigo Tributario Nacional (CTN), ao definir a
hipbtese de incidéncia do ISS, estabelece que o imposto tenha como fato
gerador a prestacdo, por empresa ou profissional autbnomo, com ou sem
estabelecimento fixo, de servigo que ndo configure, por si so, fato gerador do
imposto de competéncia da Unido ou dos Estados. A base de céalculo do
imposto € o preco do servico. As aliquotas sdo estabelecidas mediante Lei
Complementar, segundo a qual, atualmente, os municipios podem institui-las

entre os tetos fixados entre 2% (minimo) e 5% (maximo).

Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU): caracterizado como um

imposto sobre propriedade predial e territorial urbana, tem como fato gerador a
propriedade, dominio Gtil ou posse de bem imdvel por natureza ou por acessao
fisica, como definido em lei civil, localizado na zona urbana do municipio. O
contribuinte do imposto é o proprietario do imdvel, o titular do seu dominio
atil ou o seu possuidor a qualquer titulo. A sua base de calculo é o valor venal
(valor de venda) dos imoveis, suas aliquotas podem variar entre municipios.
Segundo Carvalho Jr. (2006), o0 uso de aliquotas progressivas poderia amenizar

seu carater regressivo.
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Para analisar o comportamento da arrecadacdo desses dois impostos entre 2005 e
2015, serdo utilizados dados por estados das Financas do Brasil — Dados Contabeis dos
Municipios (FINBRA). A ideia subjacente € evidenciar a importancia relativa desses tributos
para a composicdo das receitas municipais por Unidade da Federacdo, ressaltando a dinamica
nas capitais estaduais, bem como por faixa populacional dos municipios (proxy para escala
urbana).

Ao observar as receitas do ISS em proporcéo do PIB, entre 2005 e 2015, constata-se
que houve um crescimento do valor arrecadado de 0,6% para 0,9%, respectivamente. O
mesmo ocorreu, apesar da menor intensidade, com o IPTU (0,4% para 0,5%), como
apresentado no Grafico 5.

Gréafico 05 — Evolucdo do ISS e IPTU em proporc¢éo do PIB (Brasil, 2005 - 2015)

1,0%
0,9%
0,8%
0,7%
0,6%
0,5%
0,4% e
0,3%
0,2%
0,1%
0,0%

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

e |PTU ISS

Fonte: A autora, 2019 a partir de dados das FINBRA, 2015.

O Gréfico 06 evidencia a evolugdo da receita do ISS e do IPTU em percentual da
receita orcamentaria. Destaca-se que houve uma divergéncia entre os recursos arrecadados
pelo ISS e pelo IPTU. Nota-se que o ISS recolhido pelos governos municipais apresentou um

melhor desempenho, chegando a 9% da receita orcamentaria em 2015.
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Gréafico 06 - ISS e IPTU em proporcdo da Receita Orcamentaria (Brasil, 2005 - 2015)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de FINBRA, 2015.

Em relacdo a receita tributaria, o 1SS apresentou um melhor desempenho do que o
IPTU em 2005: houve aumento da importancia relativa do ISS para a composicao das receitas
tributérias municipais (de 44% para 48%) e uma reducdo do IPTU (de 31% para 25%),
conforme apresentado no Grafico 07. Outro ponto a ser observado corresponde a mudanca de
trajetdria verificada a partir de 2003, devido as mudancas promovidas pela implantacdo da Lei
Complementar 116/03, quando ha divergéncia da importancia relativa desses impostos para a
receita tributaria municipal (diferenca de 23 p.p. em 2015). Santos (2004) e Carvalho Jr.
(2006) ressaltam que a diminuicdo da importancia relativa do IPTU pode estar relacionada a
dificuldade de atualizacdo da Planta Genérica de Valores (PGV) e de recadastramento dos
imdveis. Essas seriam medidas importantes para potencializar a arrecadacdo do IPTU. Além
disso, a introducdo de tecnologias mais modernas pode auxiliar a fiscalizacdo e viabilizar
aumentos de arrecadacdo tanto do imposto direto, IPTU, quanto do imposto indireto, 1SS

(gestdo administrativa mais eficaz).
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Gréfico 07 - ISS e IPTU em proporcdo da Receita Tributaria (Brasil, 2005 - 2015)
60%
50%
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Fonte: A autora, 2019 a partir de FINBRA, 2015.

E importante ressaltar que a arrecadacdo do 1SS no Brasil concentra-se nas capitais
estaduais (49% em 2005 e 53% em 2015). Os dados da STN-FINBRA sobre a arrecadagédo do
ISS evidenciam que esse imposto representa, em média, mais de 50% da arrecadacgdo
tributaria dessas localidades (54% e 51% em 2005 e 2015, respectivamente) e possui um peso
maior do que para a média dos municipios brasileiros excluidas as capitais (39% e 43%,
respectivamente). Em 2005, Macapa (82%), Séo Luis (73%), Vitdria (72%), Manaus (68%) e
Cuiaba (64%) apresentaram 0s percentuais mais expressivos (ver Grafico 08). Em valores
absolutos, as maiores receitas do ISS, em 2010, foram obtidas pelos municipios de Sdo Paulo
(R$ 7 bilhdes), Rio de Janeiro (R$ 3 bilhdes) e Belo Horizonte (R$ 669 milhdes), importantes
polos da rede urbana brasileira.
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Gréfico 08 - ISS em proporgdo da Receita Tributéria (Brasil - Capitais, 2005-2015)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de FINBRA, 2015.

A importancia relativa do IPTU como proporcdo da receita tributaria para as capitais €
similar a média para 0s demais municipios brasileiros (31% em 2005 e 25% em 2015) e, mais,
importante, observa-se uma reducdo de sua importancia para a composicdo das receitas
tributérias locais (Grafico 09). As capitais estaduais arrecadaram, em 2005, R$ 3 bilhdes,
correspondente a 50% da arrecadacdo nacional desse imposto. A despeito da reducdo de sua
importancia relativa, Floriandpolis, Belo Horizonte, Campo grande (31%, 30% e 30% em
2015, respectivamente); as menores proporcdes sdo observadas em Porto Velho (7%), Macapa
(9%), Vitoria (11%) e S&do Luis (11%).

A andlise preliminar dos dados da STN-FINBRA indica que as capitais, principais
polos de atividade econdmica e de concentra¢do populacional, tém o ISS como principal fonte
de receita tributdria. Gorini et al. (1993) salientam que a evolugdo e a estrutura da
arrecadacdo do ISS das capitais aponta para situacfes distintas, nas quais 0s municipios
procuraram explorar cada vez mais esta fonte de receita, que supera os demais tributos
arrecadados pelos governos locais (por exemplo, IPTU, taxas, contribuicbes de melhorias
etc.). Especialmente para as regides mais desenvolvidas, a receita do ISS tem se tornado fonte

crucial para o financiamento das despesas locais.
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Gréafico 09 - IPTU em proporcao da Receita Tributaria (Brasil - Capitais, 2005-2015)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de FINBRA, 2015.

Em relacdo a receita corrente, observa-se que, em 2015, as capitais estaduais
arrecadaram aproximadamente R$ 138 bilhGes, com destaque para S&o Paulo (R$ 46 bilhGes),
Rio de Janeiro (R$ 21 bilhdes), Belo Horizonte (R$ 8 bilhdes) e Porto Alegre (R$ 5 bilhdes).
O Gréfico 10 apresenta a arrecadacdo do ISS como proporcdo da receita corrente nessas
localidades. Os valores mais expressivos, em 2015, sdo observados em Rio de Janeiro (27%),
Sao Paulo (26%), Vitdrio (24%) e Sdo Luis (18%). Observa-se que houve um aumento da
importancia relativa do ISS para a composicdo das receitas correntes nos municipios
pertencentes a niveis hierarquicos mais elevados da rede urbana brasileira (grandes
metropoles e metrépoles nacionais). No mesmo gréfico é possivel observar a importancia
relativa do IPTU para a composi¢do da receita corrente das capitais estaduais entre 2005 e
2015. Os dados evidenciam que as receitas do ISS tém assumido maior relevancia para o
financiamento da oferta de servicos publicos de competéncia municipal dentre os tributos

proprios.
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Gréafico 10 — ISS e IPTU em proporcao da Receita Corrente (Brasil - Capitais, 2005-
2015)
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Ao observar os dados das receitas do 1SS e do IPTU por classe (escala) populacional
dos municipios em relagdo as receitas orcamentaria e tributaria, pode-se verificar que 0s
municipios com maior populacdo sdo 0s que mais se destacam na arrecadacdo, em oposi¢ao
aos municipios menores (Graficos 11 e 12). O Imposto sobre Servicos (ISS) é a principal
fonte de receita propria das cidades de maior porte. Ao comparar a arrecadagdo do ISS por
faixa populacional entre 2005 e 2015, verifica-se que houve aumento do percentual
arrecadado, principalmente na faixa com mais de 500.000 habitantes. Santos (2017) ressalta
que a arrecadacdo das capitais estaduais € superior ao montante explorado por municipios
com populagéo acima de duzentos mil habitantes, o que mostra a superioridade desse imposto
e sua importancia para sustentar essas cidades, que possuem 0s maiores contingentes
populacionais e as principais economias de servico.

A tabela 04 indica a quantidade de municipios por escala populacional (constam

apenas localidades para as quais existem informagdes na base de dados da STN-FINBRA).

Gréafico 11 — 1SS e IPTU em proporc¢éo da Receita Or¢camentaria por escala
populacional (Brasil, 2005/2015)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de FINBRA, 2015.
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Gréfico 12 — 1SS e IPTU em proporcao da Receita Tributaria por escala populacional
(Brasil, 2005/2015)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de FINBRA, 2015.

Tabela 04 - Quantidade de municipios por escala populacional
(Brasil, 2005/2015)

Classe da Populacdo 2005 2015
Até 5 mil 1310 1204
Entre 5 e 10 mil 1216 1168
Entre 10 e 20 mil 1209 1324
Entre 20 e 50 mil 956 1028
Entre 50 e 100 mil 303 338
Entre 100 e 500 mil 217 257
Mais de 5000 mil 34 38

Total 5245 5357

Fonte: A autora, 2019 a partir de FINBRA, 2015.

Os Graficos 13 e 14 evidenciam que a arrecadagdo do ISS como propor¢éo da receita
orcamentaria e da receita tributéria, respectivamente, ganhou relevancia em todas as
macrorregides brasileiras entre 2005 e 2015. Simultaneamente, a participacdo relativa do

IPTU perdeu participacao no periodo, nas regides sudeste e sul. Essas informacdes reforcam a
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importancia desse imposto para a capacidade de financiamento municipal em todo o territorio

nacional.

Gréafico 13 — ISS e IPTU em proporcao da Receita Orcamentéaria (Brasil - Regides,
2005/2015)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de FINBRA, 2015.

Gréfico 14 — 1SS e IPTU em proporcéo da Receita Tributéria (Brasil - Regides,

2005/2015)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de FINBRA, 2015.
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De forma geral, os dados destacam a importancia relativa (e crescente) do ISS para a
arrecadacdo municipal, especialmente nas localidades mais densamente povoadas, ou seja, em
regibes mais urbanizadas e diversificadas. Estas localidades, geralmente classificadas como
metrdpoles e capitais regionais na rede urbana brasileira (classificacdo REGIC/IBGE), tendem
a concentrar servicos urbanos de maior valor agregado e mais intensivos em capital humano,
0 que torna seu potencial de arrecadagdo do ISS ainda mais expressivo. Em contrapartida,
municipios pertencentes as escalas urbanas mais baixas tendem a desenvolver atividades de
servigos mais intensivas em méo de obra pouco qualificada e de baixo valor agregado, o que
minimiza seu potencial de arrecadacao de ISS e, consequentemente, estimula sua dependéncia
de transferéncias constitucionais (da Unido e dos estados). Nessa perspectiva, pretende-se
analisar quais fatores influenciam a arrecadacao do ISS nos municipios brasileiros entre 2005
e 2015.

Para verificar quais setores de servigo proporcionam maior arrecadacdo do ISS em
regides desenvolvidas economicamente, aquelas que demandam por mais bens e servigos
diversos, e atendem uma numerosa populacdo, como as cidades de Sdo Paulo e Rio de
Janeiro, analisa-se nas Tabelas 5 e 6 a receita do ISS por grupos de servi¢cos. No municipio de
Séo Paulo, um dos mais dindmicos e com os indicares mais relevantes do Brasil, apresenta
que no periodo de 2011-2015 as receitas da arrecadacdo do ISS por setores de atividades de
servicos foram mais relevantes nos grupos de servicos Juridicos, Econémicos e Técnicos
Administrativos; Servicos Bancarios, Financeiros e Securitarios e Agenciamento, Corretagem

e Intermediacéo.
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Tabela 05 - ISS por Setores de Servigos - Municipio de Séo Paulo (% PIB) (2011-

2015)

Grupo de Servigos 2011 2012 2013 2014 2015
1 Construcdo Civil 0,23% 0,26% 0,27% 0,29% 0,25%
2 Manutencéo e Decoragéo de Imbveis 0,04% 0,05% 0,07% 0,08% 0,08%
3 Técnico Cientifico 0,18% 0,18% 0,18% 0,17% 0,15%
4 Transporte 0,04% 0,04% 0,03% 0,03% 0,03%
5 Mercadologia e comunicagao 0,12% 0,12% 0,12% 0,12% 0,12%
6 Juridicos, Econdmicos e Administrativos 0,98% 1,02% 1,01% 1,08% 1,09%
7 Salde 0,10% 0,13% 0,13% 0,13% 0,14%
8 Educacéo 0,05% 0,06% 0,05% 0,06% 0,06%
9 Servicos Bancérios, Financeiros e Securitarios  0,43% 0,38% 0,40% 0,36% 0,35%
10 Representacéo 0,11% 0,11% 0,10% 0,11% 0,10%
11 Agenciamento, Corretagem e Intermediacéo 0,42% 0,44% 0,47% 0,46% 0,43%
12 Fotograficos, Cinematograficos e Afins 0,04% 0,04% 0,04% 0,04% 0,03%
13 Turismo, Hospedagem e outros 0,09% 0,09% 0,09% 0,09% 0,09%
14 Outros Servigos 0,71% 1,04% 0,66% 0,74% 0,93%

Fonte: A autora, 2019 a parir de dados de Secretaria de Fazenda de S&o Paulo.

Os grupos de servicos do Rio de Janeiro que mais se destacaram na arrecadacdo do

ISS foram os Servigos relativos a Engenharia, Construcdo Civil e Limpeza (0,29% do PIB em
2015), Servicos de Apoio técnicos, Administrativo e Juridico (0,21% do PIB em 2015),

Servicos de Saude (26% do PIB em 2015) e Servicos de Informatica.

Tabela 06 - ISS por Setores de Servigos - Municipio de Rio de Janeiro (% PIB) (2011-2015)

Grupo de Servigos 2011 2012 2013 2014 2015
1 Servigos Relativos a Engenharia e outros 0,21% 0,23% 0,22% 0,24% 0,29%
2 Servigos Técnico, Administrativo, Juridico 0,21% 0,22% 0,22% 0,23% 0,21%
3 Servicos de Salde e Congéneres. 0,18% 0,20% 0,21% 0,24% 0,26%
4 Servicos de Informatica e Congéneres. 0,14% 0,13% 0,12% 0,12% 0,11%
5 Servigos Bancéario 0,01% 0,02% 0,02% 0,08% 0,08%
6 Servicos de Intermediacdo e Congéneres. 0,09% 0,08% 0,07% 0,08% 0,07%
7 Servigos de Educacéo 0,04% 0,04% 0,04% 0,05% 0,05%
8 Servigos Hospedagem, Turismo, Viagens 0,04% 0,05% 0,05% 0,05% 0,04%
9 Servigos Relativos a Bens de Terceiros. 0,05% 0,06% 0,05% 0,05% 0,05%
10 Servicos de Guarda, Estacionamento 0,04% 0,04% 0,04% 0,04% 0,04%
11 Servicos Portuarios, Rodoviarios, Ferroviarios 0,04% 0,04% 0,04% 0,04% 0,04%
12 Outros servigos 1,18% 125% 1,23% 1,38% 1,40%

Fonte: A autora, 2019 a parir de dados da Secretaria de Fazenda do Rio de Janeiro.
1 — Servigo de engenharia e engenharia, arquitetura, geologia, urbanismo, construcéo civil, manutencéo,

limpeza, meio ambiente, saneamento e congéneres.

2 — Servicos de apoio técnico, administrativo, juridico, contabil e congéneres.
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3 — Servicos de salde, assisténcia médica e congéneres.

5 — Servicos relacionados ao setor bancario ou financeiro, inclusive aqueles prestados por instituic6es
financeiras autorizadas a funcionar pela unido ou por quem de direito.

7 — Servicos de educacao, ensino, orientacdo pedagégica educacional, instrucdo, treinamento e avaliagao
pessoal de qualquer grau ou natureza.

10 — Servicos de Guarda, estacionamento, armazenamento, vigilancia e congéneres.

11 — Servigos portuarios, aeroportuarios, ferroportuarios, de terminais rodoviérios, ferroviarios e
metrovidrios.

12 — Servicos técnicos em edificacdes, eletrbnica, eletrotécnica, mecanica, telecomunicaces e
congeéneres.

Basicamente, a arrecadacao do ISS por grupo de servicos nas cidades analisadas esta
concentrada nos segmentos de atividades administrativas e complementares, atividades
profissionais, cientificas e técnicas e atividades financeiras, de seguros e servigos

relacionados, segundo a classificacdo nacional de atividades econémicas.
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3 DETERMINANTES DA ARRECADACAO DO ISS PER CAPITA MUNICIPAL

A capacidade de arrecadacdo tributaria constitui um fator estratégico para o
desenvolvimento municipal (SANTOS, 2017). Em um contexto de continuas necessidades de
financiamento dos investimentos e gastos, legalmente estabelecidos, em saude, educacéo,
esgotamento sanitario, infraestrutura urbana etc., a autonomia financeira municipal assume
papel fundamental para a determinacdo da trajetdéria de crescimento local. Mais
especificamente, a capacidade municipal de gerar receitas prdprias, tributarias ou ndo, é um
condicionante do desenvolvimento local devido a sua importéancia para: (i) a oferta de bens e
servigos publicos, cujo objetivo é estimular o bem-estar e a qualificacdo da populacao; (ii) a
geracdo de externalidades positivas que podem aumentar os retornos para o capital privado; e
(ii1) a producéo e a disperséo do conhecimento em um ciclo virtuoso.

A andlise tedrica e descritiva realizada nos capitulos anteriores indica a crescente
relevancia do setor de servicos para a arrecadacdo municipal. O dinamismo deste setor, em
areas especificas do pais, pode viabilizar um aumento da autonomia fiscal por intermédio das
receitas provenientes do Imposto sobre Servicos (ISS).

Nessa perspectiva, o0 objetivo da tese é identificar os determinantes da arrecadacdo do
ISS per capita municipal. A andlise considera esse tributo um importante instrumento de
financiamento dos municipios brasileiros e pretende contribuir para a reflexdo de como sua
evolucdo historica, administracdo e participacdo nas receitas municipais podem iluminar os
desafios a serem enfrentados por uma reforma tributaria no Brasil. Para sua consecucéo, serao
estimadas regressdes com dados em painel para identificar os determinantes da arrecadacao
municipal do ISS e a efetiva dependéncia municipal de transferéncias estaduais e/ou federais
no Brasil entre 2005 e 2015.

A base de dados sera construida a partir das informacdes tributarias municipais,
fornecidas pelo Tesouro Nacional (Financas do Brasil — FINBRA), e dados sobre Contas
Nacionais e populacdo, fornecidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Estudo empirico permitira identificar os municipios brasileiros com maior potencial de
arrecadacao do ISS e sua provavel contribuicdo para o financiamento local. A ideia subjacente
refere-se aos impactos positivos da arrecadacdo tributaria municipal para o financiar gastos
em educacdo, saude e infraestrutura urbana, por exemplo, 0 que estimula a competitividade

local e tem efeitos multiplicadores para o desenvolvimento.
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E importante ressaltar que os setores de servigos mais dindmicos tendem a apresentar
expressivo carater urbano-metropolitano, pois o ambiente econdmico, institucional,
educacional etc., necessario para o seu desenvolvimento tende a se concentrar nas cidades de
médio e grande porte. Assim, a posicdo de cada localidade na escala urbana também pode
condicionar seu potencial de arrecadacdo do ISS. Assim, a andlise qualitativa dos resultados
se concentrard em municipios pertencentes as escalas urbanas intermediérias e elevadas da
rede nacional, a saber, cidades com pelo menos 50.000 habitantes.

A seguir sdo descritos os procedimentos metodoldgicos adotados na analise e uma

breve caracterizacdo da base de dados.

3 1 Metodologia: analise de dados em painel

O estudo empirico utilizard o método econométrico de dados em painel ou
longitudinais, que combina analises transversais e séries de tempo. Segundo Baltagi (2008), a
possibilidade de agrupar dados sobre unidades amostrais, por exemplo, individuos, empresas,
municipios, estados ou paises, em um determinado horizonte temporal (por exemplo, conjunto
de trimestres, semestres ou anos) permite uma estimativa mais eficiente dos parametros, pois
a base de dados fornece uma fonte de variacdo mais ampla. Outra vantagem associada aos
modelos estimados por dados em painel consiste na sua capacidade de controlar a
heterogeneidade individual: a ndo observacao de efeitos especificos entre unidades amostrais
pode gerar viés no resultado das estimativas. Gujarati e Porter (2011) ressaltam que o método
de analise em painel é amplamente utilizado para analises aplicadas, pois possibilita observar
os dados em diferentes instantes do tempo.

Nessa perspectiva, 0s autores ressaltam que os dados longitudinais sdo mais adequados
para estudar questfes mais complexas de comportamentos dindmicos, como, por exemplo, a
evolucdo da arrecadagdo do ISS per capita entre os municipios brasileiros (unidades
amostrais que apresentam expressivo grau de heterogeneidade) entre 2005 e 2015.

Wooldridge (2016) ressalta que os modelos de regressdo com dados em painel podem
ser balanceados ou desbalanceados. O painel é balanceado quando cada unidade de corte

transversal (i.e.: municipios) apresenta 0 mesmo numero de observagoes:
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Dixkt=1..,T; i=1..n (1)
O painel desbalanceado ocorre quando cada unidade apresenta quantidade diferentes
de observacoes:

Vi, xie}: para i=1,...,n, t=t_,...,t;. 2)

O painel também pode ser classificado como curto ou longo. No primeiro caso, 0
namero de individuo de corte transversal, N, € maior que o nimero de periodos, T; quando T
é maior que N, o painel é longo.

Em geral, utiliza-se a seguinte equacédo para descrever o modelo de dados em painel:

Yie = @i + Bix,;, T B2Xoie - FBrXpic + Uit 3)

Na equacdo (3), yit corresponde ao valor da variavel resposta da unidade i no periodo t;
Xkit corresponde a k-ésima varidvel explicativa para a unidade i no periodo t; ai e i séo
pardmetros que podem variar conforme a regressao; e uit € o termo de erro que também pode
variar conforme as relagdes entre os componentes.

Ha diferentes modelos de anélise com dados em painel:

Q) Dados em painel de dois periodos (dados empilhados - "pooled regression™ -

coeficientes constantes):

Considere a regressao simples de dados em painel descrita pela equacao (4), a

sequir.

Yie = @; + B1X1ie + BaXoie .. HBiXkie + Uit (4)

Nessa equacdo, assume-se 0 termo de erro, uit, possui distribuicdo normal
(média zero e variancia ¢%) e que ndo estdo correlacionados entre si. Supde-se
também que as varaveis explicativas sdo estocasticas. Se forem estocasticas,
ndo serdo correlacionadas com o termo de erro, logo, 0s parametros fo, f1, ..,

S« podem ser estimados pelo método de Minimos Quadrado Ordinarios

(MQO).
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Os resultados da regressdo para dados empilhados podem apresentar alguns
problemas, como a ndo identificacdo das diferengas intrinsecas entre o0s
individuos: o modelo, ao agrupar individuos especificos em periodos
diferentes, pode camuflar a existéncia de heterogeneidade amostral. Ou seja, 0
modelo ndo considera que o termo de erro pode estar correlacionado com
alguns dos regressores incluidos no modelo. Para tal situacdo, denomina-se que
os coeficientes estimados podem ser tendenciosos e inconsistentes.

Uma alternativa para contornar o problema de ndo identificacdo das diferencas
amostrais intrinsecas seria adotar a inclusdo de varidveis dummies, conforme
ressalta Wooldridge (2016). O autor separa os fatores que afetam a variavel
dependente em dois grupos, a saber, constantes e variaveis. O modelo pode ser

reformulado como:

Yie = Bo +60d2; + B1xqie +a; +uy;  t=1,2. (5)

Na equacdo (5), i representa a unidade amostral (por exemplo, 0 municipio) e t
0 periodo; d2¢ é uma variavel dummy igual a zero quando t=1 e igual a 1
quando t=2; o intercepto é igual a fo quando t=1 e a fot+ Jo quando t=2; a
variavel a;j capta todos os fatores ndo observados, constantes no tempo, que
afetam yit. De forma genérica, ai é chamado de efeito ndo observado, o qual é
fixo ao longo do tempo - heterogeneidade ndo observada. Na literatura divide-
se a estimacdo dos coeficientesai de acordo com duas situacdes: (1) efeitos
fixos (quando a hipotese de que os coeficientesai sdo nao correlacionados com
os termos de erros uir ndo é valida) e (2) efeitos aleatdrios (os coeficientes a;
sdo termos aleatdrios, com variancia 62, quando a hipdtese de ndo correlagéo

com o0s termos de erro uit € verificada).

Modelo de Efeitos Fixos:

No modelo de efeitos fixos, o parametro do intercepto varia entre unidades
amostrais, mas ndo ao longo do tempo. Ou seja, o0 termo "efeitos fixos" deve-se
ao fato de que o intercepto pode diferir entre os individuos (por exemplo,

municipios), todavia, o intercepto de cada individuo ndo varia ao longo do
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tempo. Deve-se também levar em consideracdo que os termos de erro (uir) s&o
independentes e possuem distribuicio normal (N(0, ¢%)) para todos os
individuos e em todos os periodos analisados (HILL et al., 2010; GUJARATI e
PORTER, 2011).

Existem diversas maneiras de eliminar o efeito fixo (ai), visto que ele pode
estar correlacionado com uma ou mais varidveis explicativas ( Xit ).

Wooldridge (2016) considera a seguinte equacéo:

Yie = @ + BiX1it + BoXzitte - HBrXpir + Uit (6)

Aplicando a soma para todas as observacGes em cada unidade i e dividindo por

n, obtém-se:

1 1

~ Y1 Yie = - Ximalai + Paxaic + BoXgiet. . +BiXuae + Uie] (7)
Vie = @ + B1X1ie + BaXoiet. . +BiXie + Uit (8)

Ao subtrair a equacéo (8) da equacdo (6) obtém-se:

Wie = Y1) = B1(x1ie — X13) + B2 (X5 — X))+ + B (e — Xpei) +
(uyr — ) )

Ou

Yie = Bi¥aie + BaXaict- . +BiXkic + Uit (10)

Na equacdo (10), y,; sdo os dados centrados na média de y e, de maneira
analoga, X;; € ;.

Assim, verifica-se que o termo correspondente ao efeito ndo observado, «i,
desapareceu e a equacgdo (10) pode ser estimada por MQO agrupado. O mesmo
processo também pode ser empregado para as variaveis dummy de tempo.

Considerando, novamente, a equacéo (3) e sua defasagem:
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Yie = ai + B1Xqi¢ + BoXoirt+. . +PrXkie + Uit
Yie —1=ai+ Bixye — 1+ Boxpi — 1+ +Bixpie — 1+ ue — 1 (11)

Subtraindo (11) de (3):

Yie = Yie — 1 =al —ai + By (x13e — X156 — 1) + B2 (X2t — X2it —

D+ Bk Ocgie — Xpie — 1) +uye —uye — 1 (12)

A regressao (12) esta expressa em primeiras diferencas tanto para as variaveis
explicativas quanto para as variaveis resposta, conforme exemplificado por
Gujarati e Porter (2011) e Wooldridge (2016):

Ay = B1Axqit + B2Axpi+. .+ LAy + AUyt (13)

Dentre as hipotese fundamentais deste modelo, a mais importante diz que o
termo Aui deve ser ndo correlacionado com Axi. A hipotese serd mantida se o
erro idiossincratico em cada tempo t, Uit, for ndo correlacionado com a variavel
explicativa. Portanto, se as varidveis explicativas forem estritamente exdgenas,

o0 estimador de primeira diferenca sera ndo tendencioso.

Modelo de Efeitos Aleatorios:

Considerar as hipdteses de efeitos fixos e adiciona o requisito que ai seja
independente de todas as variaveis explicativas em todos os periodos
(WOOLDRIDGE, 2002). Dessa forma, considere a equacdo do modelo de

efeitos ndo observados:

Yie = @; + Bo + Bix1ie + BaXoiet. .. +BiXpir + Uit (14)

Assume-se que cov(Xif,@i)=0 t=12..T; j=l2..k, OU Seja, que 0 efeito n&o
observado (ai) é ndo correlacionado com cada variavel explicativa. Define-se
0 termo de erro composto como Vit = i+ Uit . Assim € possivel obter a equacao

que representa 0 modelo de efeitos aleatorios:
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Yie = Bo + BiX1it + B2Xitt - B Xkir + Vit (15)

Na equacédo (15), «ié o termo de erro composto em cada periodo t; e Vic Sdo
serialmente correlacionados ao longo do tempo.

Ao considerar correlacdo serial positiva, se forem empregados os métodos de
MQO ou as estatisticas testes habituais, podem ocorrer resultados
inconsistentes para os estimadores. Dessa forma, um modo de eliminar a

correlacdo serial seria o emprego do método de estimagdo por Minimos

Quadrado Generalizados (MQG). Ao considerar 0 termo 9—1{ i } , a

2.1 .2
(ag+Tay

equacdo de efeitos aleatdrios torna-se:

Yie =0y, = Bo(1 = 0) + Br(Xir1 + 0Xi1)+... + B (Xiere — O%yg) + (Vi — OV;)
(16)

A barra superior nos termos da equacao (16) representa as medias temporais e
seus termos de erro sdo serialmente ndo correlacionados. Portanto, a equacgéo

(16) considera que as variaveis explicativas sdo constantes ao longo do tempo.

Para verificar qual o melhor modelo a ser adotado é preciso observar algumas relacdes
da base de dados, como, por exemplo, a existéncia de defasagens, de variaveis tipo dummy
etc. Mais especificamente, o efeito ndo observado (ai), existéncia ou nao de correlacdo entre
este termo e as varidveis explicativas do modelo, pode determinar qual modelo é mais
adequado para a analise (WOOLDRIDGE, 2016). Se ndo ha correlacdo, o modelo de efeitos
aleatdrios é o mais adequado, caso contrario, o0 modelo de efeitos fixos deveria ser utilizado.

Em geral, aplica-se o teste de Hausman para verificar qual modelo é consistente para a
analise: efeitos fixos ou efeitos aleatorios. Assim, para verificar o comportamento do termo «i
aplica-se o teste estatistico de Hausman, cujas hipdteses (nula e alternativa, respectivamente)
s8o as seguintes:

- Ho: a1 ndo é correlacionado com as variaveis explicativas, logo, 0 modelo de efeitos
aleatdrios gera resultados mais eficientes.

- Hi: a1 é correlacionado com as varidveis explicativas, logo, 0 modelo de efeitos fixos

gera resultados mais eficientes.
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A estatistica de Teste de Hausman, tem uma distribuicfo assintdtica x> . Se a hipétese
nula for rejeitada, entdo os efeitos ndo observados (a,) provavelmente estdo correlacionados

com as variaveis explicativas, logo, 0 modelo de efeitos fixos seria preferivel ao modelo de
efeitos aleatdrios. Por outro lado, se a hipotese alternativa for rejeitada, entdo seria mais
adequado empregar o modelo de efeitos aleatorios, ja que a principal hipdtese do efeito
aleatério é atendida, covXij, criy=0 (HILL et al., 2010; GUJARATI e PORTER, 2011;
WOOLDRIDGE, 2016).

Em relacdo as financas municipais, objeto de estudo da tese, destaca-se o estudo
realizado por Gadelha (2011). O autor investiga os impactos da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) no financiamento dos municipios brasileiros. Foi aplicado um modelo probit
com efeitos aleatorios aos dados em painel. As variaveis fiscais utilizadas foram as receitas
tributaria e corrente, despesas com pessoal e saldo orcamentario. Os resultados das estimacdes
sugerem que o esfor¢o arrecadatério dos municipios influencia o resultado primério dos entes
locais, como sinalizado pelo indicador receita tributaria/receita corrente (sinal esperado
positivo). O indicador despesa de pessoal/receita corrente apresentou sinal esperado negativo,
indicando que os municipios com maiores gastos com folha de pagamento eram 0s que
tinham mais dificuldades para obter superavits fiscais. As varidveis dummies apontaram que a
LRF teve impactos positivos para o resultado primario dos municipios. Observa-se, de modo
geral, que as despesas de pessoal possuem impacto mais expressivo sobre o resultado
primario dos municipios em comparacdo a receita tributaria, o que pode fragilizar o resultado
fiscal de municipios com baixa capacidade de arrecadacdo prépria e expressivo volume de
despesas.

Nessa perspectiva, pretende-se identificar os principais determinantes da arrecadacédo
de ISS per capita dos municipios brasileiros entre 2005 e 2010. A ideia subjacente é analisar
o0 potencial de arrecadacao propria de um imposto que ganha relevancia no cenario econémico
atual (economia dos servicos e/ou economia da informacgéo), bem como a influéncia do grau
de dependéncia dos municipios brasileiros do financiamento federal e/ou estadual para a
evolucdo dessas receitas. A andlise contribuira para o debate sobre a reformulacdo das

relacOes entre Unido, estados e municipios (ou seja, pacto federativo) no Brasil.
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3 2 Caracteristicas gerais da amostra

O objetivo da Tese € analisar a importancia do ISS como instrumento de
financiamento dos municipios brasileiros. Como salientado, para sua consecucdo, Serdo
estimadas regressdes com dados em painel para identificar os determinantes da arrecadacao
municipal do ISS e sua relagdo com a dependéncia municipal de transferéncias
intergovernamentais no periodo 2005-2015. A analise subsidiara a discussdo conceitual sobre
0 potencial de arrecadacdo do ISS nos municipios brasileiros. Como o ISS é uma das
principais fontes de receitas para os municipios, o estudo dos fatores que podem influenciar o
seu montante recolhido pode fornecer elementos que contribuam para o aprimoramento do
sistema tributario brasileiro (maior disponibilidade de recursos para os governos locais
aplicarem na oferta de servigos publicos).

A base de dados sera construida a partir das informacGes tributarias municipais,
fornecidas pelo Tesouro Nacional (Finangas do Brasil — FINBRA), e dados sobre Contas
Nacionais e populacdo, fornecidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
A partir dos dados fornecidos por essas institui¢ces foi construido um painel municipal para o

periodo 2005-2015, cujas variaveis estdo descritas no Quadro 03 a seguir.

Quadro 03 — Descricdo das variaveis

Nome Descricgéo
receita iss_pc Receita de ISS per capita.
va_Servicos_pc Valor Adicionado dos Servi¢os per capita .
pib_pc PIB municipal per capita .
transf uniao_rc Transferéncias da Unido sobre Receitas Correntes.
transf_estados _rc Transferéncias dos Estados sobre Receitas Correntes.
desp_servicos_pc Despesa Orcamentaria: Comércio e servicos (per capita).

Fonte: A autora, 2019 a partir de STN-FINBRA e IBGE.
(*) valores deflacionados pelo IPCA/2018.

O painel municipal é balanceado e possui 61.270 observagdes para o periodo 2005-
2015. Os Graficos 15 a 18 apresentam a evolucdo dos valores medios dessas variaveis no
periodo em estudo. Em relacdo a arrecadagédo per capita de ISS e as despesas municipais per

capita com servicos (financeiros e turismo, por exemplo), é possivel observar uma tendéncia

170 IPCA 2018 foi utilizado para deflacionar todas as varidveis monetarias do painel municipal.
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ciclica com reducdo dos valores em periodos de crise econdmica (2008 e pds-2014) (ver
Gréfico 15).

Gréfico 15 - Receita de ISS e Despesa de Servigos (per capita) (Brasil - Municipios,

2005-2015)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de STN-FINBRA e IBGE.
(*) valores deflacionados pelo IPCA/2018.

E interessante observar o grafico de densidade da variavel ISS per capita (Gréfico 16):
a linha pontilhada representa a média da variavel no periodo 2005-2015, o eixo das abscissas
(X) representa a arrecadacédo per capita de 1SS (valores deflacionados para 2018) e o eixo das
ordenadas (y) representa a propor¢do acumulada de municipios. Observa-se que menos de
10% dos municipios brasileiros possuem arrecadacdo per capita do ISS superior a média
nacional, um provavel indicio do elevado grau de concentracdo da arrecadacdo desse imposto
nos municipios pertencentes ao topo da hierarquia urbana brasileira, regibes nas quais 0s
setores de servicos tendem a ser mais dindmicos, mais intensivos em mao de obra qualificada
e, portanto, possuem maior valor agregado (LIMA, SIMOES e HERMETO, 2015).
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Gréfico 16 - Densidade da varidvel ISS (per capita) (Brasil - Municipios, 2005-
2015)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de STN-FINBRA e IBGE.
(*) linha pontilhada representa a média da variavel.
(**) valores deflacionados pelo IPCA/2018.

O Gréfico 17 evidencia o elevado grau de dependéncia dos municipios brasileiros das
transferéncias constitucionais de outros entes federados. Conforme ressaltam Cossio e
Carvalho (2001) e Mendes et al. (2008): para a média dos municipios brasileiros, entre 2005 e
2015, as Transferéncias Constitucionais e Legais realizadas pela Unido (FPM, por exemplo),
representam aproximadamente 50% das Receitas Correntes locais; as transferéncias estaduais
representam aproximadamente 20% desse valor. No periodo hd uma pequena reducdo da
participacdo relativa das Transferéncias da Unido como propor¢do da receita corrente
municipal. E importante ressaltar que esse expressivo grau de dependéncia de recursos da
Unido e dos estados pode ter impactos expressivos sobre a autonomia local no que diz

respeito a oferta de servigos publicos de competéncia municipal.'®

18 Ressalta-se que a elevada dependéncia municipal das transferéncias governamentais pode estar associada a
existéncia de um problema de competéncias tributérias. Além disso, a infraestrutura municipal de administracdo
tributéria € fundamental para explicar a efetiva arrecadacdo municipal e a reducdo da dependéncia de outras
esferas governamentais. Em outras palavras, ndo baste existir potencial de arrecadacdo prépria no municipio; a
existéncia de fiscalizacdo € um fator estratégico (por exemplo, existéncia de cadastro de prestadores de servigos,
nota fiscal eletr6nica, pesquisa de informagdes basicas municipais — MUNIC etc.).
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Gréfico 17 - Transferéncias Constitucionais como proporcao das Receitas Correntes
(Brasil - Municipios, 2005-2015)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de STN-FINBRA e IBGE.
(*) valores deflacionados pelo IPCA/2018.

Por fim, o Gréafico 18 apresenta a evolucdo do Valor Adicionado (per capita) do setor
de Servicos, proxy para o grau de dinamismo do setor no municipio, e o PIB per capita,
indicador do nivel de crescimento local, entre 2005 e 2015. Observa-se uma expansdo dos
valores ao longo do periodo, todavia, a crise econémica iniciada a partir de 2014 parece ter

neutralizado os ganhos observados ao longo de quase uma década.

Gréfico 18 - Valor Adicionado de Servicos e PIB (per capita) (Brasil - Municipios,
2005-2015)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de STN-FINBRA e IBGE.
(*) valores deflacionados pelo IPCA/2018.

Para realizar uma breve caracterizacdo da amostra e evidenciar a dindmica espacial da
problemética analisada sdo apresentados, a seguir, mapas com a distribuicdo espacial de
algumas variaveis utilizadas na estimacdo em painel, cujos resultados serdo apresentados no
Capitulo 04. Os dados apresentados permitem identificar o padréo de distribuicdo espacial da
arrecadacdo do ISS per capita no Brasil e o expressivo grau de dependéncia de fontes de
financiamento federal e estadual, conforme ressaltam Afonso (1992) e Prado (2001). A
analise descritiva e espacial dos dados se concentrard nos anos inicial e final do periodo de
estudo (2005 e 2015) e serd apresentada a evolucdo das varidveis no periodo (positiva,
negativa ou nula).

Conforme ressaltado anteriormente (ver Gréfico 16 de densidade da variavel ISS per
capita) é possivel observar que parcela pouco expressiva dos municipios brasileiros apresenta
valor do ISS per capita superior a R$ 200,00 (pregos constantes — ano base 2018 - valores
deflacionados pelo IPCA). Mais especificamente, a Figura 10 demonstra que esses municipios
se concentram na regido mais dindmica do pais, a regido Centro-Sul, e sdo importantes polos
urbanos. Percebe-se, inclusive, que no periodo ha um aumento da quantidade de municipios
localizados nessa regido que apresentam um aumento do valor médio do ISS per capita. E
importante ressaltar que no periodo em anélise, praticamente todos 0s municipios brasileiros
apresentaram variacdo positiva nessa variavel, o que pode estar relacionado ao aumento da
importancia do setor de Servicos para as economias locais, conforme discutido no Capitulo
01. Essa tendéncia provavelmente teve impactos para o financiamento com recursos proprios

de servicos publicos de competéncia municipal.
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Figura 17 — Arrecadacéo do ISS per capita municipal (Brasil, 2005-2015), (continua)
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Figura 18 — Arrecadacéo do ISS per capita municipal (Brasil, 2005-2015),
(concluséo)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de STN/FINBRA.

(c) variacdo

A variavel PIB per capita municipal (Figura 11) é incluida na analise como uma proxy
para o nivel de desenvolvimento local e demonstra as expressivas heterogeneidades regionais
existentes no Brasil, como destacado por Lima, Sim&es e Hermeto (2016). Observa-se uma
melhoria dessa varidvel entre 2005 e 2015 de forma generalizada no pais (hd poucos
municipios nos quais ha variacdo nula do PIB per capita), contudo, padrdes regionais
especificos continuam a ser facilmente identificados: a regido Centro-Sul representa o grande
polo de desenvolvimento nacional (e ganhou ainda mais relevancia no periodo); a regido
Nordeste possui 0s valores menos expressivos e seus municipios mais dindmicos concentram-
se nas regibes litoraneas (com poucas excegdes); e alguns municipios especificos da regido
Norte, localizados principalmente nos estados do Amazonas e do Para, apresentaram

significativo dinamismo.



Figura 19 — PIB per capita municipal (Brasil, 2005-2015), (continua)
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Figura 20 — PIB per capita municipal (Brasil, 2005-2015), (concluséo)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de STN/FINBRA e IBGE.

(c) variacdo

Além do grau de desenvolvimento local, um importante determinante da arrecadagéo
do ISS é o valor adicionado do setor de Servigos: quanto mais dinamico for este setor,
provavelmente maior é a oferta de servigcos com elevado valor agregado e, consequentemente,
mais expressiva € a arrecadacdo de competéncia municipal deste tributo. Conforme ressaltado
no Capitulo 01, a Figura 12 evidencia que o setor de Servi¢os € mais dindmico na regido
Centro-Sul, na qual estdo localizadas as principais metropoles nacionais, pertencentes aos
niveis mais elevados da hierarquia urbana brasileira (conforme estabelecido pela classificacdo
REGIC/IBGE/2007). Observa-se o adensamento do setor nessa regido e, simultaneamente, a
obtencdo de variagdo positiva do valor adicionado per capita municipal em todo o territdrio
nacional, provavelmente um reflexo do aumento da importéncia relativa do setor para a

composicao do PIB municipal nos anos mais recentes.



Figura 21 — Valor Adicionado (per capita) do setor de Servigos municipal (Brasil,
2005-2015), (continua)
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Figura 22 — Valor Adicionado (per capita) do setor de Servigos municipal (Brasil,
2005-2015), (concluséo)
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(c) variacdo

A Figura 13 apresenta a importancia relativa das Transferéncias Constitucionais e
Legais Unido (FPM etc.) para a composicdo das Receitas Correntes municipais. Os
argumentos utilizados por Souza (2007) e Veloso (2008) sobre o grau de dependéncia
financeira dos municipios brasileiros sdo identificados: para parcela expressiva dos
municipios brasileiros, mais de 50% das Receitas Correntes tém origem em recursos oriundos
dos repasses obrigatérios da Unido para estes entes federados. Observa-se que a maior parte
desses municipios esta localizada na regido Nordeste do Brasil, 0 que evidencia a dificuldade
de financiamento proprio nas regibes menos desenvolvidas. Observa-se que houve variagcdo

negativa nessa varidvel em quantidade expressiva de municipios entre 2005 e 2015 (Diagrama

(©)).



Figura 23 — Transferéncias da Unido sobre Receitas Correntes municipais (%)
(Brasil, 2005-2015), (continua)
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Figura 24 — Transferéncias da Unido sobre Receitas Correntes municipais (%) (Brasil,
2005-2015), (conclusao)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de STN/FINBRA.

(c) variacdo

Em relacdo a importancia relativa das Transferéncias Constitucionais dos estados para
0s municipios (Cota-parte do ICMS etc.), ressalta-se que na regido Nordeste 0s repasses
estaduais possuem menor importancia relativa para o financiamento municipal (entre 0% e
25%) em comparacdo a regido Centro-Sul (entre 25% e 50%). Esse fato pode estar
relacionado a fragilidade financeira dos governos estaduais nos municipios menos dinamicos
do pais. Apesar desse padrdo, houve uma variacao positiva dessa variavel na regido Nordeste
entre 2005 e 2015. O padrédo de distribuicdo espacial dessa variavel pode ser observado na

Figura 14 a sequir.



Figura 25 — Transferéncias dos estados sobre Receitas Correntes (%) (Brasil, 2005-
2015), (continua)
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Figura 26 — Transferéncias dos estados sobre Receitas Correntes (%) (Brasil, 2005-
2015), (conclusédo)

80°W 60°W 40°W 20°W

10°S

Variagao negativa

- Variagao positiva

Variagao nula

Sistema de Coordenadas Geograficas e Datum: SAD69.
Fonte: STF-FINBRA

Elaboragao prépria.

(*) Valores deflacionados (IPCA 2018)

30°S

0 500 1.000

Fonte: A autora, 2019 a partir de STN/FINBRA.

(c) variacdo

O grau de dependéncia de recursos da Unido e dos estados para a composicao das
Receitas Correntes municipais também pode ser observado a partir da analise da importancia
relativa dos recursos préprios de origem tributaria em cada localidade. A Figura 15 demonstra
a razdo entre Receitas Tributarias e Receitas Correntes. Observa-se, mais uma vez, que nas
regibes mais dinamicas do pais (Centro-Sul e grande polos urbanos e metropolitanos) ha
menor grau de dependéncia de recursos da Unido e dos estados, pois a Receita Tributéria
prépria é responsavel, em média, por mais de 20% das Receitas Correntes municipais. O
oposto ocorre nas regides Norte e Nordeste, nas quais, em média, menos de 5% das Receitas
Correntes tém origem em arrecadacdo tributaria propria. E importante ressaltar que houve
uma variacdo positiva dessa razdo em parcela expressiva dos municipios brasileiros entre

2005 e 2015, o que pode refletir um esforco local para aumento da autonomia local.



Figura 27 — Receitas Tributarias sobre Receitas Correntes (%) (Brasil, 2005-2015),
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Figura 28 — Receitas Tributérias sobre Receitas Correntes (%) (Brasil, 2005-2015),

(concluséo)
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Fonte: A autora, 2019 a partir de STN/FINBRA.

(c) variacdo

De forma geral, a analise descritiva das varidveis indica que apenas municipios
dindmicos, pertencentes ao topo da hierarquia urbana brasileira (REGIC 1, 2 e 3), possuem
expressiva capacidade de arrecadacdo propria, o que lhes concede capacidade de
financiamento local, menor grau de dependéncia de outras unidades federadas e,
consequentemente, o efetivo exercicio da autonomia prevista na Constituicdo Federal de
1988. Esses municipios tendem a desempenhar atividades extremamente dindmicas, muitas
das quais estdo vinculadas a atividades de servicos modernos, intensivas em capital humano e
de elevado valor adicionado. Nessa perspectiva, a arrecadacao do ISS emerge como variével
estratégica para um gerenciamento eficiente e eficaz do orcamento publico e para o
desenvolvimento local. Em contrapartida, nos municipios pertencentes as escalas menos
expressivas da hierarquia urbana (REGIC 4 e 5) dependem de forma significativa dos repasses
da Unido e dos estados para o financiamento de servicos de competéncia municipal, o que
evidencia as disparidades entre suas obrigagOes constitucionais e a capacidade de

financiamento proprio.
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Nessa perspectiva, pretende-se identificar os principais determinantes do ISS,
importante imposto de competéncia municipal, cuja participacao relativa para a composi¢éo
das receitas locais tem aumentado nos anos mais recentes. Supde-se que municipios que
potencializem a arrecadacdo desse imposto poderdo, no longo prazo, reduzir seu grau de

dependéncia dos repasses obrigatorios e constitucionais da Unido e dos estados.

3 3 Analise dos resultados (Determinantes da arrecadacao do ISS per capita municipal)

Conforme ressaltado anteriormente, as mudancas promovidas na Constituicdo Federal
de 1988 estimularam a autonomia municipal. O fortalecimento dos recursos para os entes
locais ocorreu por intermédio do estabelecimento (e consolidacdo) de impostos de
competéncia local e, principalmente, via transferéncias governamentais. De forma geral,
observa-se que municipios menos dinamicos, pertencentes a escalas urbanas menos centrais,
tendem a apresentar expressivo grau de dependéncia dos repasses constitucionais da Unido e
dos estados e, por esse motivo, possuem dificuldades para exercer efetivamente sua
autonomia orgamentéaria. Por outro lado, municipios mais dindmicos e desenvolvidos tendem
a apresentar capacidade de arrecadacdo propria mais elevada e, consequentemente, exercem
sua autonomia de forma mais efetiva.

Dentre os impostos de competéncia municipal, o ISS tem assumido relativo
protagonismo para o financiamento das despesas locais. A analise descritiva de dados
realizada nos Capitulos 02 e 03 evidencia 0 aumento da importancia relativa desse imposto
para a composicdo das Receitas Tributarias e das Receitas Correntes dos municipios
brasileiros. Este fato esta intrinsecamente relacionado a emergéncia do setor de Servigos no
cenario nacional, especialmente dos Servicos Modernos, intensivos em capital humano. Em
uma economia cada vez mais intensiva em novas tecnologias, a industria tende a terceirizar
algumas etapas de seu processo produtivo para o setor de Servigos, o que aumenta sua
importancia relativa para a composicdo do PIB. A medida que os servicos ganham relevancia
econdmica, o potencial de financiamento municipal tende a se elevar.

Assim, com o objetivo de identificar os principais determinantes da arrecadacdo municipal do
ISS per capita no Brasil entre 2005-2015 serdo estimadas regressdes com dados em painel,

cujas formas funcionais sdo especificadas pela equacdo (17). S&o analisados os 5.570
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municipios brasileiros em um periodo de 11 anos, o que totaliza um painel (balanceado) com

61.270 observagdes. *°

ISS_PCiy = @ + .Blpib_pclit + BZva_servicos_chit + ,83transf_uniao_rc3it +

.B4transf_estados_rc4it + .BSdesp_servicos_pCSit + Uit (17)

A variavel dependente é a arrecadacdo per capita do ISS por municipio (iss_pc). As
varidveis de interesse indicam os niveis de desenvolvimento e atratividade local (pib_pc), a
dindmica do setor de servicos (va_servicos_pc), o grau de dependéncia financeira das
transferéncias da Unido e dos estados (transf_uniao_rc e transf_estados_rc) e um indicador
de despesas orcamentarias publicas (desp_servicos_pc).

O painel foi estimado por trés técnicas para fins de comparacédo: Minimos Quadrados
Ordinarios (MQO), Painel com Efeitos Fixos (EF) e Painel com Efeitos Aleatérios (EA). As
estimativas séo apresentadas na Tabela 05:

Tabela 07 — Determinantes da arrecadacdo municipal do ISS per capita
(Brasil, 2005-2015)

Variavel Dependente: Arrecadagao do ISS per capita

MQO Efeitos Fixos Efeitos Aleatdrios

pib_pc 0,001*** 0,002** 0,001***

(0,0001) (0,0001) (0,0001)
va_servicos_pc 0,007*** 0,008*** 0,007***

(0,0002) (0,0003) (0,0003)
transf_uniao_rc -1,284*** -2,812%** -2,137***

(0,0320) (0,0580) (0,0450)
transf_estados_rc -1,271%** -3,048*** -1,974%**

(0,0410) (0,0890) (0,0620)
desp_servicos_pc 0,214%*** 0,093*** 0,130***

(0,0190) (0,0230) (0,0210)
constant 94,055*** 157,196***

(2,2280) (3,2100)
N° Observagoes: 58.418 58.418 58.418
R2: 0,211 0,082 0,107
R2-Ajustado: 0,211 -0,014 0,106
Erro-padréo Residual: 80,814 (df = 58412)

3.129,506*** 946,529***

F Statistic: (df =5: 58412) (df =5 52873) 6.963,489%**

19 As estimativas serdo realizadas a partir de um Painel com 5.418 municipios devido a criagdo de municipios
entre 2005 e 2015. Em 2005, havia 5.560 municipios no Brasil; em 2015, 5.570 (com varia¢des anuais).
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Nota: *p<0,1; **p<0,05; ***p<0,01.
Fonte: A autora, 2019 a partir de STN-FINBRA e IBGE.

O p-valor para o Teste de Hausman foi igual a zero, o que a necessidade de rejeitar Ho
(hipdtese nula: 0 modelo de Efeitos Aleatorios é consistente). Ou seja, 0s parametros do Teste
de Hausman indicam que a estimacdo por Painel com Efeitos Fixos é a mais indicada para a
andlise proposta. 2°

Os resultados obtidos a partir do Painel Municipal — Efeitos Fixos indicam que a
arrecadacdo do ISS per capita aumenta em aproximadamente R$ 0,002 quando ha uma
expansdo de R$ 1,00 no PIB per capita da localidade. Assim, quanto mais dindmico e
desenvolvido for o municipio, maior o potencial de arrecadacdo do ISS. Ha indicios de que 0s
municipios pertencentes as categorias REGIC 1, 2 e 3, cujos valores médios do PIB per
capita tendem a ser superiores & média nacional, sdo os principais beneficiados por esta
relacdo (provavelmente existe uma relacdo positiva entre arrecadacdo do ISS e centralidade
urbana devido ao elevado nivel de desenvolvimento dessas cidades).

As estimativas para os indicadores do setor de Servigos corroboram esses resultados:
um aumento de R$ 1,00 no valor adicionado do setor de Servicos aumenta em R$ 0,008 a
arrecadacdo do ISS per capita. As localidades pertencentes a posi¢Ges hierarquicas mais
expressivas na rede urbana brasileira, como discutido no Capitulo 01, tendem a concentrar
atividades de Servicos mais intensivas em capital humano, de maior valor agregado e
apresentam niveis mais expressivos de valor adicionado neste setor (ver Figura 12, pagina
78), logo, seu potencial de arrecadacdo do ISS é mais expressivo.

De forma anéloga, um aumento de R$ 1,00 nas despesas orcamentérias relacionadas
ao setor de servicos pelo municipio provoca uma expansao de R$ 0,09 da arrecadacdo do 1SS
per capita. E interessante ressaltar que pode existir causalidade reversa nessa variavel, pois:
(i) as despesas municipais com servi¢os aumentam porque ha uma expansao da arrecadacao
de ISS (maior disponibilidade de receitas); e (ii) a arrecadacdo de ISS aumenta devido a
expansdo dos gastos municipais com servigos e sua decorrente tributacdo (de competéncia
municipal).

Sobre as despesas publicas municipais, Mendes (2015) demonstra, para 0S anos
censitarios, um padrdo peculiar segundo faixas populacionais: as despesas publicas tendem a
ser elevadas em cidades com até 50 mil habitantes (pois a deficiéncia de infraestrutura urbana

e 0 baixo contingente populacional elevam os custos fixos para a efetiva provisdo de bens e

20 As estimativas dos modelos com Efeitos Fixos e Aleatdrios sdo similares, mas possuem magnitudes distintas.
Essas diferencas provavelmente sdo explicadas pelo efeito ndo observado.
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servicos publicos) e em cidades com mais de 500 mil habitantes (a provisdo de bens e
servicos publicos mais sofisticados, complexos, diversificados e de melhor qualidade
apresenta custo variavel expressivo para grandes contingentes populacionais). O autor salienta
que a despesa média municipal € menos expressiva nas regides Nordeste e Norte do Brasil, o
que tem impactos significativos para a provisao de bens e servicos publicos de qualidade e na
quantidade adequada a populacéo local.

As estimacdes dos modelos confirmam a hipotese de dependéncia municipal das
transferéncias constitucionais da Unido e dos estados para o financiamento local. Observa-se
que um aumento de 1 p.p. da importancia relativa das Transferéncias da Unido para a
composic¢do das Receitas Correntes municipais esta associada a uma reducdo de R$ 2,81 o0 ISS
per capita.?! De forma andloga, um aumento de 1 p.p. da importancia relativa das
Transferéncias dos estados para a composicdo das Receitas Correntes municipais esta
associada a uma reducdo de aproximadamente R$ 3,05 o ISS per capita.?? Esse resultado
pode ser um indicio da existéncia de um circulo vicioso entre pobreza, baixa capacidade de
arrecadacao propria e dependéncia de financiamento federal e/ou estatal. Esses fatores sao
simultaneamente causa e efeito uns dos outros, é dificil determinar a origem do circulo e
somente um fator exdgeno, como, por exemplo, a realizacdo de investimentos produtivos, é
capaz de interrompé-lo.

Segundo Almeida (2015), os municipios brasileiros, em média, gerenciam volume
mais expressivo de recursos financeiros cuja origem sdo 0s repasses constitucionais da Uniao
e dos estados em comparacdo a ampliacdo da capacidade tributaria propria. Shah (2007)
ressalta que se por um lado as transferéncias evidenciam o grau de dependéncia municipal da
Unido e/ou dos estados, por outros elas ddo suporte aos orcamentos dos entes subnacionais,
no sentido de preservar a equidade interjurisdicional.”® Nesse contexto, os recursos das
Transferéncias Constitucionais assumem papel relevante para a provisdo municipal de
servicos publicos essenciais a populacdo (salde, educacgdo, seguranga publica, assisténcia
social, regularizacdo urbana etc.). O autor evidencia que as transferéncias minimizam as
chamadas “falhas fiscais verticais” relacionadas, por exemplo, a concentracdo dos principais

tributos na esfera central (o que tende a arrefecer a arrecadacdo dos tributos municipais).

2L As variaveis transf_uniao_rc e transf_estados_rc sdo proporcdes.

22 Questdes relativas a direcdo da causalidade entre as duas varidveis ainda estdo em aberto.

23 Segundo Miranda et al. (2014), na tematica do federalismo, o termo “competicio interjurisdicional” é
concebido como uma disputa entre entes subnacionais em torno de diferentes fatores, como, por exemplo, o
fornecimento de bens publicos, a arrecadacdo de receitas tributérias, a atracdo de investimentos privados para
seus respectivos territorios etc.
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Sakurai (2013) analisa assimetrias nas despesas publicas municipais decorrentes de
variacgoes nas transferéncias governamentais e a influéncia das transferéncias governamentais
e da renda local sobre as despesas publicas dos municipios brasileiros. No primeiro caso, 0s
resultados indicam um efeito simétrico sobre as despesas orcamentarias agregadas quando
ocorrem variagOes nas transferéncias governamentais; quando as despesas sao descompostas
entre despesas correntes e investimentos verifica-se um efeito assimétrico, o que pode gerar
alteracdes no padrdo municipal de provisdo de bens e servigos publicos. No segundo
exercicio, os resultados indicam que os gastos publicos municipais sdo mais sensiveis a
aumentos nas receitas de transferéncias governamentais do que a aumentos da renda local.
Esse resultado, destaca Sakurai (2013), parece ser reforcado pelo perfil da maioria dos
municipios brasileiros com populacdo inferior a 20 mil habitantes (aproximadamente 70%),
0s quais sdo dependentes dessas transferéncias e possuem base tributaria prépria limitada.
Salienta-se que, apesar das despesas com educacdo, salde e assisténcia social serem
financiadas com recursos das transferéncias legais, 0s municipios ainda dependem de suas
receitas préprias para atender as demandas locais. Gomes (2009) destaca que o objetivo geral
das transferéncias intergovernamentais seria a autonomia financeira dos municipios, seguindo
caracteristica desejaveis, como flexibilidade, previsibilidade, regularidade e capacidade de
ndo inibir a arrecadacdo prépria dos municipios.

O estudo demonstra que a arrecadacdo municipal do ISS esta intimamente relacionada
ao nivel de desenvolvimento local (e, consequentemente, ao seu nivel de centralidade urbana),
ao dinamismo do setor de Servicos e ao exercicio (ou ndo) da efetiva autonomia financeira
municipal. Essas caracteristicas tendem a aumentar o potencial de arrecadacdo propria (ISS)
e, consequentemente, possibilitam expandir a provisdo de bens e servigos publicos, como
salde, educacdo, assisténcia social, regularizacdo urbana etc. Parte desses gastos é executada
pelos municipios, que recebem transferéncias legais para financia-los, fatores essenciais para
aumentar a competitividade local (ORAI et al.,, 2010). Os resultados indicam que o
recebimento e, principalmente, a dependéncia de transferéncias governamentais estdo
associados ao enfraquecimento da arrecadagdo das receitas de ISS, caracteristicas presentes
em parcela significativa dos municipios brasileiros. O potencial dinamizador do ISS para o

desenvolvimento local pode ser limitado nessas regides.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Tese investiga os determinantes da arrecadacdo do ISS per capita, discute o
potencial desse tributo para o financiamento publico local e, consequentemente, para a
autonomia local. Foi realizada uma anélise de dados para identificar as principais tendéncias
do setor de Servigos e fornecer um panorama do setor no pais (atividades de servigos mais
dindmicas e sua distribuicdo espacial).

Observa-se a expansdo das atividades do setor terciario no Brasil em detrimento das
atividades industriais e agricolas. As transformacgdes ocorridas na economia mundial em
termos tecnologicos e inovativos foram fundamentais para a economia brasileira reestruturar
seus mercados e realizar mudancas organizacionais e produtivas modernas. As empresas
passaram a investir em equipamentos mais modernos e a terceirizar parte de suas atividades
complementares, como servicos de contabilidade, administrativos, manutencdo de
equipamentos e publicidade. Essas medidas foram fundamentais para o crescimento da
participacdo dos servicos no PIB a partir da década de 1990, com impactos positivos para a
geracdo de emprego e renda. Diversos autores ressaltam que a liberalizagdo do comércio
exterior, 0s processos de privatizacgoes, as desregulamentacdes da economia e 0 emprego de
novas técnicas gerencias propiciaram a elevagdo da produtividade industrial favorecendo uma
mudanca significativa nos métodos gerenciais, como a administracdo de recursos humanos e a
otimizacdo dos processos logisticos, o que contribuiu para o aperfeicoamento da utilizacao
dos insumos, da qualidade do produto final e ganhos de competitividade. Essas
transformacdes representaram fatores que impulsionaram as atividades de servicos
(FONSECA, 1996; HAY, 1997; BONELLI e FONSECA (1998); MOREIRA, 1999; NASSIF,
2005; SCHOR 2014). Destaca-se a expansdo dos servicos empresarias intensivos em
conhecimento e a utilizacdo de servigos como insumos produtivos nos setores industriais e
agricolas (determinantes para a agregacdo de valor adicionado e para o fortalecimento da
competitividade industrial), ou seja, 0s servigos assumiram o papel de destaque na economia
em detrimento dos demais setores (GALINARI e TEIXEIRA Jr., 2014; CNI, 2014). Arbache
(2015) ressalta o aumento da importancia relativa do setor de Servigos foi favorecido,
inclusive, pela expansdo da populacdo urbana e transformagfes demograficas ocorridas no

periodo p6s-2000.
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Os dados sobre emprego, receita operacional liquida, valor adicionado bruto e
quantidade de firmas analisados para o periodo 2005/2015 evidenciam que houve relativa
diversificacdo das atividades de Servicos no Brasil, todavia elas estdo concentradas em
atividades de Servigos tradicionais, intensivas em mao de obra, como 0S Servicos
Administrativos, os Servicos Prestados as Familias e os Servigos de Transportes. Mais
especificamente, a andlise dos dados indica expressiva concentragdo das atividades de
Servicos na regido Centro-Sul do pais, especialmente em municipios pertencentes ao topo da
hierarquia urbana brasileira. Houve expansao do emprego, da quantidade de firmas, da receita
operacional liquida e do valor adicionado bruto nos Servicos de Informacdo e Comunicacao
em grandes centros urbanos metropolitanos, todavia, esse segmento ainda ocupa a 42 posicédo
no rank dos servicos no Brasil (total de 06 grupos). Diniz (2013) evidencia que 0s Servigos
modernos passaram a ter importancia no fomento da geracdo de emprego e de renda, dando
um novo ordenamento ao processo produtivo. Essas mudangas, articuladas a novos arranjos
urbanos e concentracdo espacial, permitiram o desenvolvimento de determinadas localidades.
Os servigos mais sofisticados e com capacidade de operacdo em rede, cOmo 0S Servicos
financeiros e de telecomunicacdo, tenderam a concentrar-se nos centros urbanos e nos grandes
aglomerados industriais (DOMINGUES et al., 2006).

A despeito da concentracdo espacial dos setores de Servicos modernos, observa-se que
0 aumento da importancia relativa dessas atividades para a composicdo do PIB gera um
potencial para a expansao da arrecadacdo tributaria propria dos municipios brasileiros, visto
que o ISS é um dos principais componentes das receitas tributarias municipais. Nessa
perspectiva, foi realizada uma analise da evolugdo histérico-institucional do ISS e de dados
relacionados as Financas Municipais com o objetivo de confirmar sua relevancia para a
composicao das receitas tributarias e correntes dos municipios brasileiros. A analise realizada
no Capitulo 02 indica a importancia relativa (e crescente) do ISS para a autonomia municipal
no Brasil, bem como o expressivo grau de dependéncia de parcela significativa dos
municipios das Transferéncias Constitucionais da Uni&o. As elevadas heterogeneidades de
renda no pais implicam incapacidade de financiamento local (incompatibilidade entre o
volume de receitas proprias e as necessidades de financiamento para a oferta local de bens e
servigos basicos para a populagdo) e geram uma dependéncia dos recursos oriundos dos
governos Federal e estaduais estabelecidos pela Constituicdo Federal de 1988, especialmente
em municipios pertencentes as escalas intermediarias e baixas da rede urbana brasileira
(REGIC 3,4 ¢e5).
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Ao considerar o carter ciclico da arrecadacdo do ISS, seu potencial de crescimento
vinculado a expansdo das atividades de Servicos e o grau de dependéncia municipal das
Transferéncias da Unido no Brasil, optou-se por investigar quais sdo 0s principais
determinantes da arrecadacdo do ISS per capita no pais. O capitulo 03 descreve a
metodologia e as caracteristicas da base de dados utilizada para realizar o estudo. Foram
estimadas regressdes com dados em painel para identificar os determinantes da arrecadacao
municipal do ISS e a efetiva dependéncia municipal de transferéncias estaduais e/ou federais
no Brasil entre 2005 e 2015. A identificacdo desses fatores é fundamental para discutir
possiveis estratégias para melhorar o potencial de arrecadacdo dos tributos proprios dos
municipios brasileiros, fator relevante para o desenvolvimento local, principalmente em um
contexto de crise/estagnacdo econdmica.

A andlise dos resultados, realizada no Capitulo 04, demonstra que a arrecadagédo
municipal do ISS estd intimamente relacionada ao nivel de desenvolvimento local (e,
consequentemente, ao seu nivel de centralidade urbana), ao dinamismo do setor de Servicos e
ao exercicio (ou ndo) da efetiva autonomia financeira municipal. Essas caracteristicas tendem
a aumentar o potencial de arrecadacdo propria (ISS) e, consequentemente, possibilitam
expandir a provisdo de bens e servicos publicos, como salde, educacdo, assisténcia social,
regularizacdo urbana etc., fatores essenciais para aumentar a competitividade local. Os
resultados indicam que o recebimento e, principalmente, a dependéncia de transferéncias
governamentais estdo associados a reducdo da arrecadacao ISS. O potencial dinamizador do
ISS para o desenvolvimento local pode ser limitado em regiGes que apresentam essas
caracteristicas.

Ao observar os resultados dessa tese, depreende-se alguns pontos em relacdo a
essencialidade que este tributo pode gerar nas financas municipais. Se como demonstrado
anteriormente, e como a teoria indica, que as localidades com atividades econémicas mais
dindmicas tendem a auferir uma arrecadagdo mais robusta, como 0s entes locais se
movimentardo em relacdo as possiveis mudancas das propostas de reforma tributaria, como as
que estdo em tramitacdo atualmente no Brasil. As propostas de reforma tributaria que
avangam tanto na Camara quanto no Senado, tratam da tributacdo sobre consumo, seriam uma
nova tentativa de implantar o IVA, seguindo as praticas internacionais. Em estudo realizado
por Orair e Gobetti (2019), apresenta-se as perdas e ganhos dos entes da federacdo. As
unidades da federacdo que perdem com o novo imposto sobre bens e servigcos (IBS) sdo

Amazonas (-1,1 milhdes), Espirito Santo (-1,6 milhdes), Minas Gerais (-4,0 milhdes), Mato
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Grosso do Sul (-2,0 milhdes), Mato Grosso (-1,3 milhdes), Rio Grande do Sul (-2,6 milhdes),
Santa Catarina (-384 milhdes) e Sdo Paulo (-21, 2 milhdes), quando comparado as receitas de
ICMS e ISS contra 0 novo modelo de IBS. As unidades da federacdo que ganham com o IBS
sdo aquelas que mais consomem do que produzem bens e servigos, as mais pobres.

Ainda segundo estes autores, dentre os criticos das propostas de reforma em anélise,
alguns conferem caréter inconstitucional as mesmas, pois elas ferem o pacto federativo por
retirar dos estados e municipios a autonomia de gestdo dos seus orgcamentos e ndo respeitar o
principio da capacidade contributiva. Outro ponto na discussdo, trata do instrumento de
transferéncias entre os entes, a equalizacdo fiscal. Esse instrumento procura reduzir as
diferencgas entre os entes da federacdo com respeito a sua capacidade de cumprir com suas
responsabilidades financeiras (AMANAJAS, 2014; SANTOS, 2020).

Assim, a tese mostra que ha indicios de crescimento do imposto sobre servico para as
cidades e que a receita desse tributo tem sua importancia aumentada para as financas locais
quando se observa o desenvolvimento das novas ferramentas tecnoldgicas, que indicam uma
sociedade voltada para o consumo de bens e servicos.

A agenda de pesquisa sobre o tema, construida a partir da Tese, inclui a identificacdo
do potencial de arrecadacdo do ISS por segmentos do setor de Servicos. O estudo estd
condicionado a disponibilidade de dados pelas Secretarias Municipais da Fazenda. Além
disso, a discussdo sobre alteracdes legais, como a ampliacdo da lista de servigos a serem
taxados pelo ISS, e o estabelecimento de aliquotas diferenciadas segundo niveis da hierarquia

urbana sdo aspectos fundamentais para o estudo dessa problematica.
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