V LATIN AMERICAN JOURNAL
A OF BUSINESS MANAGEMENT

LAJBM. V. 9, N. 2, P. 17-23, jul-dez/2018. Taubaté, SP, Brasil.
ISSN: 2178-4833

UMA ABORDAGEM DAS RECEITAS DO ISSQN NO BRASIL APOS A
IMPLANTACAO DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Rogélio Gerénimo-Santos'
Sidnei Pereira do Nascimento?

Recebimento: 11 de outubro de 2018
Aceite: 15 de dezembro de 2018
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Resumo

O objetivo deste estudo foi avaliar os impactos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) nas receitas per
capita do Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN) no Brasil. O estudo mediu a dinamica das
receitas do ISSQN no periodo de 1997 a 2011, a partir do estado de Sao Paulo. Para isso, foi empregada a
metodologia econométrica denominada de Ajuste de Poligonais a fim de auferir o comportamento da
evolucao das receitas oriundas do ISSQN. Os resultados demonstraram que, comparativamente ao estado
de Sao Paulo, os demais estados, de forma geral, alcancaram taxas de crescimentos per capita do ISSQN
inferiores, apos, a efetiva implantacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em 2005. Os estados que
auferiram taxas superiores ao do estado de Sao Paulo pertencem a regiao Norte, Nordeste, e Minas Gerais
da regiao Sudeste.
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AN APPROACH TO TSAN REVENUES IN BRAZIL AFTER THE
IMPLEMENTATION OF THE FISCAL RESPONSIBILITY LAW

Abstract

The aim of this study was to evaluate the impacts of the Fiscal Responsibility Law (FRL) in per capita
income Tax on Services of Any Natures (TSAN) in Brasil. The study measured the dynamics of TSAN
revenues from 1997 to 2011, from the state of Sao Paulo. For this, we used the econometric methodology
called Polygonal adjustment in order to derive the behavior of the evolution of revenues from TSAN. The
results showed that, compared to the state of Sao Paulo, the other states, in general, achieved per capita
growth rates lower TSAN after the effective implementation of the Fiscal Responsibility Law (FRL) in 2005.
The states that earned higher rates than the state of Sao Paulo belong to the region North, Northeast and
Minas Gerais in the Southeast.
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As receitas financeiras, decorrente da arrecadacao tributaria, tém a finalidade principal, de
garantir a disponibilizacao de servicos publicos a sociedade (SANTOS; NASCIMENTO, 2014). Esses dispéndios
sdo escolhas politicas dos governos no que se refere a natureza dos servicos que sdo prestados (RIANI,
1997). Giambiagi e Além (2000) observam que os administradores publicos, quando fazem essas opcoes,
deixam alguns grupos insatisfeitos.

Dessa forma, os recursos financeiros oriundos dos impostos, tem a finalidade, dentre outras, de
preencher as falhas que os mercados nao sao capazes de prover sem a intervencao do Estado. Os desafios
dos gestores publicos sao de minimizar os impactos negativos, buscando a eficiéncia entre os agentes
financiadores e os que necessitam desses servicos ofertados pelo Estado (PINDYCK; RUBINFELD, 2006).

Nesse contexto, de acordo com Luque e Silva (2004), a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) é um
importante instrumento que norteia a atuacao do setor publico com a aplicacao adequada dos recursos e a
oferta de servicos essenciais a populacdo. Com o advento da LRF em 2000, os agentes pUblicos tiveram que
readequar suas receitas e despesas a fim de atender a proposta da nova legislacao.

Deste modo, é valida a investigacdo se os estados com maior populacdo e potencialidade
econdmica conseguiram aumentar suas receitas per capita oriundas do Imposto Sobre Servicos de Qualquer
Natureza (ISSQN) apos a efetiva implantacdo da LRF com mais eficiéncia.

Este estudo esta fundamentado na premissa que a efetiva implantacdao da LRF os estados com
maior potencialidade populacional e econémica, neste caso, o estado de Sao Paulo, conseguiram aumentar
suas receitas per capita do ISSQN e consequentemente equalizaram as financas com mais eficiéncia que os
demais estados avaliados neste estudo.

Nesse contexto, o objetivo deste estudo foi avaliar os impactos da LRF nas receitas per capita
oriundas do ISSQN, no Brasil, a partir do estado de Sao Paulo. Especificamente, o estudo mediu a dinamica
das receitas per capita do ISSQN, no periodo de 1997 a 2011, com quebra estrutural, em, 2005.

Destaca-se a importancia deste estudo no segmento relacionado a arrecadacdo de imposto
municipal que possui ampla relevancia e interesse socioeconémico, visto que estas receitas sao alocadas
para custear os servicos ofertados a populacdo. Ainda, chama-se a atencao pela escassez na literatura
econdmica brasileira de trabalhos especificamente sobre o ISSQN.

Além desta introducdo, este estudo esta dividido em mais quatro secdes. Na segunda é realizada
uma contextualizacao juridica, sobretudo em relacdo ao ISSQN. Na terceira sao apresentados os
procedimentos metodologicos utilizados e a justificativa da quebra estrutural. A quarta secdo mostra os
resultados obtidos e, por fim, a quinta e Ultima secao expde as consideracoes finais.

Contextualizacao juridica

De acordo com Affonso (1995), o sistema tributario da nova Constituicdo possui caracteristicas
regionalistas e polarizadas. Adverte-se que o Brasil desenvolveu um dos mais peculiares processos de
descentralizacao fiscal do mundo (AFONSO, 1996). Neste sentido, a Constituicao de 1988 nao proveu meios
legais para que houvesse um processo ordenado e pactuado de descentralizacdo dos seus encargos
(AFONSO et al., 2000).

Com o advento da Constituicao Federal de 1988, ocorreu no Brasil, uma efetiva descentralizacao
administrativa. Falletti, (2005) ressalta que esta ocorreu a partir do ente publico central, e se estendeu ao
ambito administrativo, politico e fiscal. Este processo iniciou-se no final dos anos de 1970 e que foi
posteriormente ratificada em 1988, com a nova Constituicao (GIAMBIAGI; ALEM, 2011).

Nesse contexto é que surge o Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN) de
competéncia municipal conforme define o artigo 156, inciso Ill, da Constituicio Federal de 1988
(SPITZCOVSKY; MOTA, 2008). Este dispositivo constitucional trata do tributo incidente sobre a circulacao
de bens imateriais, ou seja, é a prestacdo de uma atividade profissional para um tomador de servicos
(OLIVEIRA, 2009).

Historicamente, Oliveira (2009) observa que no Brasil a primeira vez que se tém registros de
tributos incidentes sobre a prestacdao de servicos remete-se ao ano de 1912, época que foi criado um
gravame vinculado a concessdao de alvara para o exercicio de certas atividades profissionais,
exemplificadas pelas profissoes de funileiros, lapidarios e latoeiros. Entretanto, foi com a Emenda
Constitucional n° 18/1965 que passou a existir no Brasil um exclusivo e puro imposto sobre servicos de
qualquer natureza, de competéncia municipal.

A base de calculo do Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN), como observa Melo
(2005) e Monteiro (2009) é o preco do servico prestado. As aliquotas sao tratadas no art. 8° da Lei
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Complementar n° 116/2003, as quais incidem sobre a base de calculo percentual maximo de 5% (MARTINS;
PEIXOTO, 2008).

O fato gerador do Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN) conforme continha o art.
8° do Decreto Lei 406/1968 ¢ a prestacdo de servicos (OLIVEIRA, 2009). Nesse contexto, Oliveira (2009)
continua a definicao do fato gerador do Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN) como a
prestacao de servicos realizada por pessoa fisica ou juridica, mediante contraprestacao onerosa.

Barreto (2009) expressa que os municipios podem erigir como fato gerador a prestacao de todo e
qualquer servico. Melo (2005) destaca que a intima vinculacdo da pessoa com a materialidade é que tem a
virtude de tornar visivel o contribuinte, porque ao alcancar o fato gerador, tera que recolher a fazenda
publica parte da respectiva grandeza econdmica, classificada como imposto. O fato gerador do Imposto
Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN) sdo os servicos nao compreendidos os de competéncia
tributaria estadual (MARTINS; ALMEIDA; SANTOS, 2010).

Mesmo havendo divergéncia juridica quanto ao local que devem ser tributados os servicos, Lima
(2003) lembra que com a excecao das empresas de construcao civil, 0 municipio que compete a cobranca
do Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN) é o local onde esta estabelecida a empresa
prestadora de servicos. Entretanto, alguns tribunais consideram como domicilio tributario o local onde se
realizou o fato gerador, ou seja, onde o servico foi prestado, visto que o art. 12°, do Decreto Lei
406/1968, que assegurava o local de estabelecimento do prestador como domicilio tributario foi revogado
pela Lei Complementar 116/2003 (REIS, 2003). Nesse contexto, evidencia-se uma divida juridica sobre a
matéria que sera sanavel apds ser apreciada pelo Supremo Tribunal Federal (STF).

Metodologia

Para alcancar os objetivos deste estudo, utilizou-se o modelo econométrico de Ajuste de
Poligonais a fim de verificar a dinamica comportamental das receitas per capita oriundas do ISSQN sob os
impactos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) entre os anos de 1997 a 2014, conforme utilizado em
Nascimento (2008), Santos (2014) e Santos et al. (2016).

Base de dados

Foi utilizada a base de dados contabeis disponibilizada pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
através dos Dados Contabeis dos Municipios - Financas do Brasil (FINBRA) dos anos de 1997 a 2011.

Variaveis do modelo

Para aferir os resultados, foi adotado o método dos Minimos Quadrados Ordinarios (MQO), com o
modelo econométrico de Ajuste de Poligonais, que se originou do modelo de Diferencas em Diferencas
(Dif-Dif) exposto em Angrist e Krueger (1998). O modelo de regressdo linear multipla é representado pela
equacao (1) a seguir:

Yi=a,+ BT+ RT-0)+a, L+ B (TxL)+pRT-O)L +
Em que:

i éa participacao percentual das receitas per capita do ISSQN de cada estado selecionados;

' representa a binaria que é igual a zero no primeiro periodo e igual a um no segundo;

i representa uma variavel de tendéncia;
C representa a abscissa do vértice, que neste modelo € o ano que delimita o periodo anterior
(1997-2004) e o posterior (2005-2011). Entao, O¢ igual a 2004;

Li representa a binaria definida como zero para o grupo de controle (estado de Sao Paulo) e um
para o grupo de tratamento (demais estados da Confederacao).

s 0y, By Prr P,

4 sao os coeficientes;
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Hi representa o erro aleatério;
i indica um determinado ano.

Para esse estudo foram utilizados os resultados do estimador 1 pertencente a variavel

independente PT-O)L o estimador ®1 mede a diferenca da taxa média anual de aceleracdo do
crescimento da arrecadacao per capita do ISSQN do grupo de tratamento, no segundo periodo, em relacao
ao grupo de controle. No entanto, para aferir os resultados é necessario elaborar o modelo econométrico
com todas as variaveis da equacao (1) (SANTOS, et. al. 2016).

Observa-se o diagnostico do coeficiente do modelo, de forma que sempre que for mencionada a
taxa média, trata-se da média aritmética de variacao e nao da taxa geométrica. Essa média mostra a taxa
média da arrecadacao per capita das receitas oriundas das receitas do ISSQN.

Vale ressaltar que o modelo de Ajuste de Poligonais possui duas limitacdes que podem levar o
pesquisador ao erro na interpretacdo dos dados: a primeira € a definicdo improépria do periodo de corte. A
segunda limitacao refere-se as propriedades estatisticas dos parametros estimados por margem de erro
que varia de acordo com o desvio padrao. Isto significa que baixa variabilidade torna o estimador mais
confiavel. Ainda, de acordo com Angrist e Krueger (1999), o modelo Dif-Dif, é limitado, pois ndo permite
captar tendéncias de comportamento entre dois periodos avaliados, e podem, dessa forma, afetar a
analise dos resultados.

Justificativas da quebra estrutural

Conforme ja mencionado, a LRF tem como objetivo estabelecer normas de financas publicas
voltadas para responsabilidades na gestao fiscal. Esta implica na acao planejada e clara em que se
antecipam os riscos e ajustam-se anormalidades capazes de afetar o equilibrio das financas publicas,
mediante o cumprimento de metas pré-estabelecidas nos instrumentos de planejamento financeiro entre
receitas e despesas e a obediéncia aos limites e condicdes no que tange a renlncia de receitas (SANTOS et.
al,, 2016).

Segundo Andrade (2006), o processo de planejamento publico se inicia com o Plano Diretor.
Todavia, na area financeira os trés instrumentos de planejamento sdo: O Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei de Orcamento Anual (LOA). Esses instrumentos colaboram no
gerenciamento eficiente na gestdo da “maquina publica” cujas respectivas importancias foram ratificadas
a partir da LRF, enfatizando o controle e a transparéncia das financas publicas.

Nesse contexto, em 2005 foram empossados os prefeitos para a primeira gestdo com os trés
instrumentos de planejamento financeiro nas normas estabelecidas pela LRF, diferentemente do cenario
de seus antecessores, empossados em 2001, que assumiram suas respectivas administracdes com esses
instrumentos ja elaborados e aprovados, sem as exigéncias previstas na LRF. Esse foi o principal motivo
para escolha do inicio do segundo periodo ser o ano de 2005 (SANTOS et al., 2014).

O PPA expressa o planejamento e tem por finalidade principal conduzir os gastos publicos de forma
racional. Sua relevancia reside no fato de fornecer diretrizes aos governos quanto a realizacao de despesas
de capital além dos programas de natureza continuada, como coleta de lixo, seguranca, salde, educacao,
dentre outros (SANTOS, 2014).

A LDO foi introduzida no Direito Financeiro pela Constituicao de 1988 e faz o elo entre o PPA e a
LOA. Em outras palavras, a LDO prioriza as principais metas estabelecidas no PPA para serem executadas
no orcamento anual. A LDO deve, além de definir as prioridades e nortear a elaboracdo da LOA, dispor
acerca das politicas de pessoal e das alteracdes na legislacdo tributaria. Dessa forma, quando a
Administracdo pretende alterar a norma tributaria do exercicio seguinte ou conceder reajustes ao
funcionalismo, deve indicar as intencdes a LDO, pois ocasionam reflexos na equalizacdo das contas
publicas do ente publico para o ano seguinte (ANDRADE, 2006).

A LOA revestida por atos formais prevé as receitas e fixa as despesas que serdo realizadas no
periodo de um ano, sendo facultado aos agentes publicos realizar as despesas que na LOA estao fixadas,
sem temer sancoes administrativas ou judiciais. Por este motivo, é chamada de lei autorizativa e nao
impositiva (ANDRADE, 2006). Assim, a LOA é a materializacdo do planejamento que expressa seus
programas de atuacao, discriminando a origem e o montante dos recursos, bem como a natureza e o
montante das despesas a serem efetuadas (ANDRADE, 2002).
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Resultados e discussao

Na Tabela 1 sao apresentados os resultados das regressdes do estado de Sao Paulo com relacao aos
demais estados brasileiros referentes as receitas per capita do ISSQN, no periodo de 1997 a 2011. Assim, o

coeficiente ¥1demonstra a taxa média anual de aceleracdo do crescimento das receitas per capita do
ISSQN do estado de Sao Paulo, no segundo periodo, ou seja, apds, a efetiva implantacao da LRF, em 2005,
em relacao aos demais estados do Brasil.

Tabela 1: Coeficientes das regressoes do estado de Sao Paulo em relacao aos demais estados
Receitas Per Capita do ISSON

Estados », Valor-p Estados @, Valor-p
Acre 4,23 0,02 Paraiba -1,40 0,30*
Alagoas -0,88 0,05 Parana -1,71 0,00
Amapa -1,24 0,03 Pernambuco 0,05 0,88*
Amazonas -1,40 0,00 Piaui 0,48 0,05
Bahia -1,36 0,00 Rio de Janeiro -4,39 0,00
Ceara 0,54 0,04 Rio Grande do Norte -1,70 0,00
Espirito Santo -0,97 0,13* Rio Grande do Sul -2,24 0,00
Goias -0,83 0,00 Rondénia 3,06 0,01
Maranhéo 1,28 0,01 Roraima 3,24 0,04
Mato Grosso -3,33 0,00 Santa Catarina -2,45 0,00
Mato Grosso do Sul -0,67 0,23* Sergipe -1,91 0,00
Minas Gerais 0,40 0,00 Tocantins -1,21 0,02
Para 1,99 0,00

Fonte: Elaborado pelos autores.
Nota: *Estatisticamente nao significativo ao nivel de 5%.

As receitas per capita oriundas do ISSQN dos municipios pertencentes ao estado de Sao Paulo, na
comparacao com os demais estados brasileiros apresentou um crescimento superior aos municipios
pertencentes a treze estados do Pais no periodo entre os anos de 2005 a 2011.

Os maiores valores da taxa média de aceleracao do crescimento das receitas per capita alcancada
pelo o estado de Sao Paulo foram observados para o estado do Rio de Janeiro com uma taxa de
crescimento anual de 4,39%, seguido do Mato Grosso (3,33% a. a.), Santa Catarina (2,45% a. a.), Rio
Grande do Sul (2,24% a. a.), Sergipe (1,91% a. a.), Parana (1,71% a. a.), Rio Grande do Norte (1,70% a. a.),
Amazonas (1,40% a. a.), Bahia (1,36% a. a.), Amapa (1,24% a.a.), Tocantins (1,21% a. a.), Alagoas (0,88% a.
a) e Goias (0,83% a. a.).

As receitas per capita do ISSQN do estado de Sao Paulo, no periodo de 2005 a 2011, ou seja, apos a
efetiva implantacdo da LRF, foram inferiores na taxa anual de aceleracdo de crescimento de oito estados
em 4,23% comparadas ao estado do Acre, seguido de Roraima (3,24% a. a.), Rondonia (3,06% a. a.), Para
(1,99% a. a.), Maranhao (1,28% a. a.), Ceara (0,54% a. a.), Piaui (0,48% a. a.) e Minas Gerais (0,40% a. a.).

Os resultados referentes as regressoes do estado de Sao Paulo com os estados do Espirito Santo,
Mato Grosso do Sul, Pernambuco e Paraiba ndo restaram ser estatisticamente significativas ao nivel de
0,05. Assim, ndo € possivel fazer afirmacao sobre o desempenho das receitas per capita do ISSQN, apos, a
quebra estrutural, em 2005.

Diante do exposto, em geral, o estado de Sao Paulo alcancou taxa média de aceleracao do
crescimento superiores das alcancadas pelos demais estados da Confederacao, apos a efetiva implantacao
da LRF, neste, caso a partir da quebra estrutural em 2005. O desempenho do estado de Sao Paulo foi
superior quando comparados aos estados com maior representatividade e potencialidade econémica.

Apesar do estado de Minas Gerais pertencer a uma regidao de maior potencialidade economica o
seu resultado diferiu dos demais, pois, alcancou uma taxa superior da auferida pelo estado de Sao Paulo.
Minas Gerais faz parte do grupo de estados pertencentes as regides Norte (quatro) e a regiao Nordeste
(trés).

O que pode justificar esse comportamento na taxa de aceleracao do crescimento das receitas per
capita do estado do Ceara e Maranhao é o desempenho do turismo que contribui demasiadamente para os
resultados positivos nas receitas do ISSQN. Quanto aos estados do Norte sinaliza ser que os setores de
servicos estavam operando em estagnacao ou com uma demanda reprimida por servicos que acarretaram
taxa de crescimentos superiores, todavia, em niveis de representatividade baixos.
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Consideracées finais

O objetivo deste estudo foi avaliar os impactos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) nas
receitas per capita oriundas do ISSQN dos municipios agregados por estado. Para isso, utilizou o estado de
Sao Paulo como grupo de controle comparando aos demais estados brasileiros, no periodo de 1997 a 2011.
A metodologia utilizada foi o Ajuste de Poligonais a fim de medir o comportamento das receitas per capita
do ISSQN.

Os resultados demonstraram que o comportamento das taxas de aceleracao do crescimento do
estado de Sao Paulo foram superiores a treze estados da Confederacao, no periodo entre os anos de 2005 a
2011. Esse grupo sao os principais estados do pais no que tange a potencialidade econémica.

Com relacao ao grupo de estados que auferiram taxas superiores ao estado de Sao Paulo sao
formados pelos estados de menor potencialidade econdémica, composto, por quatro estado da regiao Norte
e trés estados da regidao Sul. A excecdo ocorre com o estado de Minas Gerais que possui alta
representatividade econdmica.

Diante do exposto, nao foi possivel confirmar a hipotese do estudo que o estado de Sao Paulo, com
o maior potencial econémico do Pais, alcancaria taxas de crescimento inferiores comparadas aos estados
com menor representatividade economica. Ainda, o estudo demonstrou que os estados com perfil
econdmico semelhante ao de Sao Paulo apresentaram taxas de crescimentos inferiores das receitas do
ISSQN, no periodo de 1997 a 2011.

Ressalta-se que a analise sobre o tema ndo foram esgotadas neste artigo, e novos estudos devem
ser realizados para o real entendimento da arrecadacdao do ISSQN pelos municipios, apos a efetiva
implantacao da LRF. A pesquisa limitou-se a aferir a dinamica das receitas per capita do ISSQN, no periodo
de 1997 a 2011, de maneira agregada. Assim, para melhor entendimento sobre a tematica deve se realizar
estudos de forma desagregada por estado, mesorregiao e microrregiao.

Ainda, visto que sao escassos os trabalhos que utilizam de métodos quantitativos para aferir a
dinamica das receitas dos impostos municipais no Brasil. Especificamente, é valida a comparacao do
desempenho das receitas entre municipios com menores e maiores potencialidade econdmica e
populacional. Ainda, sugerem-se estudos que apure se aumentos nas receitas do ISSQN acarretaram
avancos dos investimentos municipais.
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