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Introducéo

“Para meus amigos, tudo, para meus inimigos, a lei” A expressao utili-
zada como contraponto a aplicagdo impessoal e igualitdria das leis (rule of law)
é recorrentemente avaliada em estudos que buscam entender as causas do atra-
so no desenvolvimento econdmico e na qualidade das instituicoes democrati-
cas nos paises (Besley; Persson, 2009; O’Donell, 2004; Rigobon; Rodrik, 2005).

As violagdes ao principio da rule of law relacionam-se com varias for-
mas de erosdo das institui¢des democraticas, recebendo, na literatura brasi-
leira, nomes como mandonismo, coronelismo ou clientelismo, a depender da
abrangéncia e de caracteristicas especificas (Carvalho, 1997).

Este artigo contribui na literatura de federalismo, institui¢des e atua-
¢do de grupos de interesse, ao apresentar evidéncias de politicas clientelistas
no Brasil na gestdo de tributos. O trabalho também se justifica devido ao de-
senho federativo brasileiro, especialmente na parte relativa a tributa¢io?, ain-
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da estar em acomodagdo e pendente de mecanismos de coordenagio e coo-
peragdo intergovernamentais (Souza, 2005), dado o arranjo atual estabeleci-
do pela Constituigdo Federal de 1988.

O artigo explora os incentivos existentes para o gestor municipal (o pre-
feito) na decisdo de cobrar e fiscalizar o pagamento do imposto sobre proprie-
dade territorial rural - ITR, o qual, historicamente administrado de forma cen-
tralizada pela Unido, tem diagnostico de mal gerido e com alto indice de so-
negagao (Brasil, 2003a; Brugnaro; Del Bel Filho; Bacha, 2003; Pereira; Barreto;
Baima, 2019; Simonetti ef al., 2013). Segundo Alcides Jorge Costa (1994), a for-
¢a politica dos proprietarios rurais impediu, durante muito tempo, a criagéo e
cobranga do imposto sobre a propriedade rural. No mesmo sentido, Arretche
(2007) cita que, na gestdo do presidente Collor, ocorreu a tentativa de aprovar
aumento da aliquota do ITR, por meio da Medida Provisdria n°® 289, de 1990,
a qual foi rejeitada mesmo com o apoio dos partidos de centro-esquerda (e
voto contrario do entdo maior partido - PMDB). De acordo com a autora, o
debate no plenario do Congresso deixa muito claro que a medida teria efeitos
negativos nos interesses dos ruralistas, que atuaram fortemente para rejeita-la.

Com valor arrecadado no ano de 2019 de R$ 1,9 bilhdes, estudos apon-
tam para um potencial de arrecada¢io do tributo de 10 a 133 vezes o valor
atual, caso houvesse maior eficiéncia na cobranca, fiscalizacdo ou atualizacdes
em pardmetros que definem o enquadramento na aliquota do imposto apli-
cada (Sabbato, 2008; Imazon, 2015; Instituto Escolhas, 2019; Oliveira, 2010;
Pereira; Barreto; Baima, 2019; Souza, 2004).

Com esse diagnostico, o Congresso Nacional aprovou, em 2003, a
Emenda Constitucional n° 42, que, entre outras alteracdes, passou a prever
a possibilidade de o ITR, imposto de competéncia da Unido, ser fiscalizado e
cobrado pelos municipios que assim desejarem.

Optando pela descentralizagdo (e encargos decorrentes), 0 municipio re-
ceberia a totalidade dos recursos financeiros arrecadados a titulo de ITR relati-
vos aos imdveis rurais nele localizado. Caso néo faca a op¢do pela descentraliza-
¢d0, 0 municipio continuaria a receber 50% da arrecadagédo obtida pela Unido.

Com a permissdo constitucional e aprovagao de normas regulamenta-
doras (lei e decreto), 2019 municipios optaram pela descentraliza¢do do ITR
(até dezembro de 2017), tornando-se responsaveis pela cobranga e fiscalizagao.
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Com a gestao municipal em curso para parte dos municipios brasileiros,
este artigo avalia se ha indicativos de pressdo clientelista sobre a gestao muni-
cipal do ITR. A hipdtese de clientelismo indicaria que o prefeito ruralista ten-
de a favorecer seus pares a0 manter o estado atual de elevada sonegacio e bai-
xa arrecadagdo, ou seja, a arrecadagdo do ITR seria menor quando gerida por
prefeitos ruralistas, em relacdo aos demais municipios que descentralizaram.

Para avaliar o impacto na arrecadagdo do ITR decorrente de ser o pre-
feito ruralista, adota-se o modelo de diferencas em diferencas, em que o grupo
de tratamento consiste nos municipios que elegem prefeitos ruralistas e grupo
de controle os municipios que elegem prefeitos nio ruralistas.

Os resultados indicam néo haver efeito estatisticamente significante so-
bre a arrecadacio do ITR de ser um prefeito ruralista, em comparagdo a ndo
ser ruralista e ter o imposto descentralizado. Tal resultado diverge na anali-
se com recorte para a regido Nordeste do Brasil, em que se identificou que ser
o municipio gerido por prefeito ruralista reduz em 13,58% a arrecadagdo do
ITR, confirmando estudos anteriores que indicam maior existéncia de prati-
cas clientelistas nessa regido. Como teste de robustez, estimou-se o impacto
com uso de triplas diferencas, tendo encontrado o impacto estatisticamente
significante de a presenca do prefeito ruralista reduzir em 12,15% a arrecada-
¢do do ITR, quando sob gestdo municipal, confirmando o modelo base ado-
tado inicialmente.

O artigo apresenta avaliagdes que permitem concluir, no caso concre-
to, proposig¢des da teoria de federalismo fiscal a respeito do desenho federati-
vo 6timo e realiza investigacdo empirica sobre atuagdo de grupos de interesse
para beneficio préprio, com possivel afastamento da aplicacdo impessoal da lei
tributaria. Também confirma, ainda que pontualmente, estudos que indicam
haver maior atuagédo de politicas clientelistas na regido Nordeste do Brasil, em
relagdo as demais regides do pais (Nichter, 2018, apud Kresch; Schneider, 2020).

Na secdo 2 é apresentada a literatura sobre clientelismo, descentrali-
za¢do da administracdo publica e federalismo fiscal. Busca-se situar o arti-
go na literatura existente e a metodologia empregada nos trabalhos empiri-
cos que testaram para a ocorréncia de clientelismo na atuagdo de gestores pu-
blicos. Na sec¢do 3, apresentam-se a base de dados e as metodologias empre-
gadas para avaliar os efeitos, na gestdo do ITR, de ser o municipio gerido por
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prefeito ruralista. Na se¢do 4, apresentam-se os resultados alcangados e os tes-
tes de robustez e validagdo realizados. Na secdo 5, apresentam-se a conclusdo
e os desenvolvimentos futuros a serem pesquisados.

Clientelismo, descentralizacdo e impostos

Neste artigo, considera-se o termo clientelismo no sentido proposto em
Hicken (2011), como decorrente de relacdes de troca entre institui¢des ou in-
dividuos com algum aspecto negativo que resulta em estagios subdtimos de
democracia ou desenvolvimento econdmico. Para o autor, “Os politicos for-
necem beneficios apenas a individuos ou grupos que apoiam ou prometem
apoiar o politico. Da mesma forma, os clientes apoiam apenas o politico que
entrega, ou promete entregar, um beneficio valioso em troca do apoio eleito-
ral do cliente” (Hicken, 2011, p. 291, tradu¢io nossa).

Na literatura brasileira, José Murilo de Carvalho (1997, on-line) define,
de modo geral, clientelismo como “um tipo de relagdo entre atores politicos
que envolve concessio de beneficios publicos, na forma de empregos, benefi-
cios fiscais, iseng¢des, em troca de apoio politico, sobretudo na forma de voto”.

Ao afastar a politica publica do interesse geral coletivo, o clientelismo
resulta em alto nivel de corrup¢éo e, em ultima instancia, na deterioragdo da
confianga nas instituicdes democraticas (Hicken, 2011).

Em Piattoni (2001), o clientelismo consiste em, de um lado, uma es-
tratégia para aquisi¢do e manutenc¢io de poder (patrons) e, por outro lado, de
protecdo e manutengio de interesses (clients). Visto como um sistema de re-
presentacio de interesses de preponderéincia individual, em oposi¢do ao inte-
resse coletivo, dadas as dificuldades de representacio de grupos difusos e am-
plos, como apontadas no cldssico trabalho de Mancur Olson (1971), identifi-
ca-se a presenca de clientelismo em sociedades com diferentes niveis de de-
senvolvimento (Hicken, 2011).

Diferentes nuances decorrentes de caracteristicas institucionais e cul-
turais operam na disposi¢do dos individuos em estabelecer relagdes de clien-
telismo, tornando progndsticos a respeito de sistemas politicos muito mais
complexos que a teoria prediz (D’ Attoma, 2017; Shami, 2012). H4 uma gama
de metodologias sendo empregadas, com uso de base de dados regionais (de

um mesmo pais) ou comparativa entre paises, para identificar as causas e
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consequéncias do clientelismo (Bobonis et al., 2017; CH et al., 2018; Gans-
Morse; Mazzuca; Nichter, 2014; Hicken, 2011).

Diversos estudos empiricos e experimentais apresentam evidéncias
que contestam as conclusdes do estudo sobre o problema da agio coletiva de
Olson (1971), mostrando que as preferéncias dos individuos podem néo ser
homogéneas e, diferentemente dos estudos classicos em economia, basea-
das em premissas muito além do mero interesse proprio, decorrentes de in-
teragdes sociais construidas por lacos peculiares a cada sociedade (Cérdenas;
Ostrom, 2004; Meinzen-Dick; Raju; Gulati, 2002; Ostrom, 2000; Ostrom; Ahn,
2009). Com efeito, incorporam-se o conceito de capital social — social capital
(Coleman, 1988) - e de teoria dos jogos (Camerer, 2011) na literatura da teo-
ria do interesse publico.

Nas relacdes de clientelismo que tém como contraparte a administra-
¢do publica, aponta-se que o clientelismo torna-se mais viavel quanto maior a
disposi¢ao de recursos com margem de discricionariedade para o gestor pu-
blico que aloca os gastos (Stokes, 2007) ou para aquele que repassa aos outros
niveis da federagio (Litschig, 2012).

Em outra abordagem, Bustikova e Corduneanu-Huci (2011) apud Stokes
(2007), a partir de estudo empirico, concluem que o grau de desenvolvimento
econdmico estd correlacionado negativamente ao grau de clientelismo, e apon-
tam para evidéncias de que quanto maior a reputagdo dos servidores publicos
(bureaucracy’s reputation) em entregar servicos publicos de qualidade inde-
pendentemente do partido politico no poder, menor o espago para agdes clien-
telistas. Tais autores denotam, portanto, a importancia da burocracia publica
em evitar ataques ao sistema democratico e ao desenvolvimento econdémico.

Também nesse sentido outros autores (Piattoni, 2001; Shefter, 1994)
apontam que burocracias de baixa qualidade e regras do sistema eleitoral fra-
geis influenciam a decisdo dos parlamentares e governantes em adotarem po-

liticas clientelistas, ao contrdrio de politicas programaticas partidarias.

Descentralizacéo e Clientelismo

A atual distribui¢do de competéncias federativas no Brasil, estabelecida
na Constituicdo Federal de 1988, decorre da percepg¢io a época da Assembleia
Constituinte de que a maior descentralizacio esta atrelada a melhor democracia,
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no sentido de que contribui para distribui¢ao de poder, aumento da eficiéncia
da administra¢do publica e accountability (Souza, 2001).

O sistema federativo brasileiro, em compara¢io a outras federacdes
mundo afora, é estruturado em trés niveis de autonomia na federagio (Unido,
estados e municipios), algo bastante peculiar (Tomio, 2005), trazendo uma
complexidade de desenho constitucional e de harmonizagdo entre institui-
¢des que encontra pouco paralelo em outros paises. Souza (2019, p. 2) apon-
ta a existéncia de grande variedade de arranjos federativos, sendo o Brasil um
exemplo de federalismo ndo “em resposta as clivagens sociais decorrentes de
etnia, lingua ou religido, mas sim de disputas regionais quando da adogao do
sistema republicano”

Também se aponta como fator favoravel a descentralizagdo de poder em
estruturas federativas a maior estabilidade da democracia, em fun¢do de maior
disponibilidade de oportunidades a novos politicos (Myerson, 2006) e por per-
mitir que grupos politicos que perderam a eleicdo em um nivel de governo te-
nham a chance de atuar em outras insténcias, acomodando as frusta¢des de-
correntes da saida de governo e tornando-a menos custosa (Weingast, 2014).

Por outro lado, Celina Souza (2001, p. 530) cita que parlamentares in-
fluentes na Assembleia Constituinte de 1998 entendiam que “os prefeitos tra-
tam a arrecada¢do de impostos como uma questdo politica e ndo financei-
ra e sao mais suscetiveis a pressoes contra a cobranga de impostos do que os
governadores’.

Nesse sentido, ha diversos argumentos contrarios a descentralizag¢ao
politica, sendo recorrente a discussdo sobre a suscetibilidade dos governos lo-
cais a captura pela elite local, em razdo da i) menor aten¢do dada pela midia
(menor efeito fiscalizatério da imprensa); ii) da maior capacidade dessas eli-
tes de organizarem-se ao nivel local com coesio e interesses homogéneos; e
iii) e da menor capacidade da burocracia em coletar tributos e gerir os gastos
(Blanchard; Shleifer, 2001; Mookherjee, 2015).

Outros autores (Eaton, 2006) apontam para efeitos perversos da des-
centralizacéo fiscal em paises com instabilidade (guerrilhas, conflitos), em
vista do risco de os recursos financeiros serem direcionados para armar mili-
cias. Mesmo em tempos de paz, a descentralizagdo levaria a perda de eficién-
cia (perda de escala) ao multiplicar as instancias burocraticas e dificuldades
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de coordenacio de politicas (Oates, 1985; Weingast, 2009; Weingast, 2014).

Em Marcus Melo (1996, p. 15), relatam-se diversos efeitos perversos
da descentralizagdo, entre os quais a perda de capacidade regulatoria e de for-
mulag¢io de politicas publicas, decorrente da baixa qualificagdo das burocra-
cias, e maior indice de corrup¢éo e clientelismo (captura pelas elites locais).
Nesse sentido, aponta que “a imprensa, o Legislativo e Judiciario - sdo mais
efetivos e independentes no nivel nacional. A representagdo de minorias tam-
bém ocorre de forma mais efetiva no plano nacional (sobretudo nos sistemas
de voto proporcional)”

As idas e vindas na histdria do desenho federativo brasileiro, em ciclos
de centralizacdo e descentralizagdo, estdo relacionadas a acentuada desigual-
dade regional e social e, com a redemocratiza¢ao na década de 80, resultou
em forte descentralizagéo fiscal (Rezende; Afonso, 2004). Arretche (2004), em
analise dos sistemas tributdrio e fiscal brasileiros, caracteriza o sistema legal
de reparticdo de receitas, pds Constituicdo Federal de 1988, como limitador
da capacidade de gasto do governo federal e de sua capacidade de coordena-
¢do de politicas. No entanto, a autora demonstra que, “a despeito das tendén-
cias dispersivas derivadas tanto dos sistemas tributario e fiscal quanto do sis-
tema partidario” (Arretche, 2004, p. 18), o governo federal tem condig¢bes e
mecanismos para exercer coordenagio de politicas.

Ja Lopreato (2022) investiga a origem e a evolug¢do do federalismo bra-
sileiro desde 1891, apontando momentos de centralizagdo e descentralizagao,
comumente relacionados a interesses das elites regionais, questdes atinentes
a prote¢do da unidade do territdrio nacional e ao grau de respeito as institui-
¢des democraticas. Na redemocratizagdo pos Constituigdo de 1988, o autor
aponta um arranjo sustentado por descentralizacdo da execucdo das politicas
publicas, com aumento da concentragdo de poder na esfera federal (em espe-
cial nos assuntos de financas publicas) e perda de relevancia dos estados dian-
te do avang¢o dos municipios.

O movimento de descentralizagdo favoreceu a participaciao no bolo ar-
recadatorio para os municipios, a partir de maior recebimento de repasses (ou
transferéncias) de parte de receitas arrecadadas pela Unido (Afonso, 2016),
principalmente, conforme se observa na Tabela 1.
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Tabela 1 - Divisdo da Receita Tributaria por Ente Federativo

Conceito Central Estadual Local Total Central Estadual  Local Total

Carga - % do PIB Composigao - % do Total

Arrecadacdo Direta

1960 14 5,45 0,82 17.41 64,0 31,3 4,7 100,0
1970 17,33 7,95 0,70 25,98 66,7 30,6 2,7 100,0
1980 18,31 5,31 0,90 24,52 74,7 21,6 3,7 100,0
1990 19,29 8,52 0,97 28,78 67,0 29,6 3,4 100,0
2000 20,38 8,45 1,73 30,56 66,7 27,6 57 100,0
2010 22,36 8,81 2,07 33,24 67,3 26,5 6,2 100,0
2013 22,73 8,79 2,20 33,72 67,4 26,1 6,5 100,0
2014 22,26 8,86 2,30 33,42 66,6 26,5 6,9 100,0

Receita Disponivel

1960 10,37 5,94 m 17,42 59,5 34,1 6,4 100,0
1970 15,79 7,59 2,60 25,98 60,8 29,2 10,0 100,0
1980 16,71 5,70 2,10 24,51 68,2 23,3 8,6 100,1
1990 16,95 7,94 3,89 28,78 58,9 27,6 13,5 100,0
2000 17,07 8,16 5,33 30,56 55,9 26,7 17,5 100,1
2010 18,76 8,34 6,13 33,23 56,5 25,1 18,4 100,0
2013 19,19 8,22 6,30 33,71 56,9 24,4 18,7 100,0
2014 18,60 8,35 6,47 33,42 55,7 25,0 19,3 100,0

Fonte: Afonso (2016, p. 5).

Em relagdo as receitas obtidas pelos municipios, nota-se, na Tabela 2,
que mais de 65% das receitas totais disponiveis tém como origem repasses de
tributos de titularidade dos estados (ICMS, IPVA) e Unido (IPI, IR, notada-
mente). A arrecadagio tributdria propria esta concentrada no Imposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza — ISS e no Imposto Predial e Territorial Urbano
- IPTU. O ITR representa infima propor¢do no total das receitas, com 0,2%
do bolo, resultado de R$1,2 bilhdes distribuidos pela regra vigente: 100% do
ITR com o municipio de localizagdo do imdvel caso esteja o imposto descen-
tralizado, e 50% caso contrario.

Tabela 2 — Receitas municipais no ano de 2019

RUBRICA Valor (R$ bi) Part.
Transferéncias Recebidas (a) 446,70 65,2%
Receitas Tributos Municipais (b) 135,15 19,7%
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RUBRICA Valor (R$ bi) Part.
ISS 72,91 10,6%
IPTU 51,31 7,5%
ITBI 12,87 1,9%
Taxas 12,02 1,8%
Receita com ITR (c) 1,20 0,2%
Outras receitas (d) 46,29 6,8%
Total receitas correntes (a+b+c+d) 684,68 100,0%

Fonte: Elaborada pelos autores com dados do Ipeadata (2022).

Em analise empirica aplicada para a gestio de imposto local no Brasil,
Christensen e Garfias (2021) avaliam se os prefeitos sdo sensiveis ao custo po-
litico de cobrar o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
(IPTU). No estudo, os autores verificam se a probabilidade de atualizar o ca-
dastro (valor e titularidade) de iméveis urbanos do municipio, essencial para
a correto calculo do imposto, é explicado pelo fato de o prefeito estar no pri-
meiro ou no segundo mandato, no qual ndo seria possivel disputar novamen-
te a eleicdo.

O resultado é que prefeitos em mandato sem a possibilidade de reelei-
¢do tém 40% maior probabilidade de realizar a atualizagdo do cadastro dos
imoveis, com efeito ainda maior nos municipios mais desiguais e mais pobres,
confirmando a tese de que sdo suscetiveis a pressio eleitoral pelos pagantes de
maior capacidade econdmica. Outros autores apontam diversas praticas clien-
telistas relacionadas a gestao fundiaria local, como a néo fiscalizagdo de areas
ocupadas irregularmente (Holland, 2016; Varley, 1994) e a oferta de servicos
publicos condicionada a apoio eleitoral (Auerbach, 2016).

Em analise também sobre a gestdo pelos municipios do IPTU, Hollenbach
e Silva (2019) apontam indicios de captura das politicas tributdrias pela elite
local. Os autores avaliaram a arrecada¢io do imposto municipal e encontra-
ram evidéncias de que os municipios com maior desigualdade social (maior
indice de GINI) coletam menos receitas do imposto e sio menos propensos a
se habilitar em programas de apoio e capacitagdo a burocracia fiscal. Também
em Mansuri e Rao (2013), demonstra-se que a captura dos governos pelas eli-
tes locais é maior quanto maior a desigualdade social, em termos de renda,
analfabetismo ou distancia geografica dos centros de poder.
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Os estudos empiricos com base em dados cross-section de paises ndo sdo
conclusivos a respeito dos efeitos da descentralizagdo na qualidade dos gover-
nos, dada a diversidade de caracteristicas dos paises (Fan; Lin; Treisman, 2009;
Mookherjee, 2015), tendo a literatura empirica se voltado para a avaliagdo es-
pecifica para cada pais (intra-country). Nesse sentido, hd estudos que avaliam
captura do governo local por elites na gestdo de recursos publicos, aplicados
a paises emergentes, como para a India (Anderson; Francois; Kotwal, 2015),
Filipinas (Cruz; Labone; Querubin, 2017), Indonésia (Alatas et al., 2019) e,
como ja citado, Brasil (Hollenbach; Silva, 2019).

Gestdo do ITR e base de dados

A op¢do dada aos municipios de gerir o ITR, permitida pela emenda
constitucional em 2003, significou uma descentralizacdo apenas parcial do im-
posto. Foi transferida aos entes municipais a possibilidade de cobrar e fiscalizar,
mantendo com a Unido a competéncia normativa para definir e alterar aliquotas,
isencdes e obrigacdes acessdrias supletivas a serem prestadas pelo contribuinte.®

O trecho alterado na Constituicdo Federal (inciso III do § 4° do art. 153)
passou a dispor que o ITR “sera fiscalizado e cobrado pelos Municipios que
assim optarem, na forma da lei, desde que nio implique redu¢iao do imposto
ou qualquer outra forma de renuncia fiscal” (Brasil, 2003b, art. 1°). Portanto,
a legislacdo federal de regéncia do imposto continua se aplicando, cabendo
aos municipios as atribui¢des de fiscalizacio, e sem prejuizo da competéncia
supletiva da Secretaria da Receita Federal, conforme Lei 11.250, de 27 de de-
zembro de 2005.

As aliquotas do imposto estdo definidas na Lei federal 9.393, de 19 de
dezembro de 1996 - Lei do ITR, inalteradas desde entdo. A mesma lei defi-
ne diversos critérios para célculo do tributo, prazo e responsaveis pelo paga-
mento e critérios de apura¢io e contesta¢ao do valor calculado. Dessa forma,
ndo ha possiblidade de o municipio alterar aliquotas ou critérios estabelecidos
para célculo do tributo. A delegacio recebida, portanto, traduz-se em buscar
formas eficientes de verificar a correta aplicagdo da lei.

Ressaltam-se duas disposi¢oes da Lei do ITR intimamente relacionadas
a possiblidade de sonegagdo. A primeira delas, estabelecer que o imposto serd

5 As alteragdes em aliquotas, regras de base de calculo e isengdes do ITR exigem aprovacao de lei federal.
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apurado e pago diretamente pelo contribuinte, independentemente de pré-
vio procedimento da administragdo tributaria, sujeitando-se a homologagdo
posterior. Dessa forma, cabe a pessoa responsavel pelo tributo calcular o seu
proprio ITR e pagar na data devida. O poder publico responsavel pela fisca-
lizagdo podera silenciar a respeito do valor pago (homologagio tacita) ou, no
prazo de 5 anos, recusar o valor pago e recalcular de oficio - langar o tribu-
to — em vista de subavaliagdo ou prestagio de informagdes inexatas, incorre-
tas ou fraudulentas (art. 14 da Lei do ITR), incluindo multas e juros de mora.

Em segundo, a Lei do ITR abre margem para julgamentos subjetivos tan-
to para defini¢do da base de calculo quanto para a aliquota aplicada. A base de
célculo do imposto é o valor da terra nua, ou seja, o valor da terra sem a consi-
deracdo de benfeitorias ou culturas, estabelecido a partir do prego de mercado
das terras. Como o valor da terra depende de uma série de fatores (Dias; Vieira;
Amaral, 2001, p. 50; Malassise; Parré; Fraga, 2015; Pope; Goodwin, 1984), em
especial a variacdo no pre¢o da produgdo agricola, ha grande potencial de li-
tigio entre contribuinte e Administragao Publica nesse aspecto.

Ja em relagdo as aliquotas, a Lei estabelece uma tabela de modo que a
aliquota é maior quanto maior a drea do imdvel (em hectares), e menor quan-
to maior o grau de utilizagdo (GU) do imével, conforme Tabela 3. O grau de
utilizagdo corresponde a relagdo percentual entre a drea efetivamente utiliza-
da e a drea aproveitavel (art. 10, §1°), refletindo, portanto, o grau de produti-
vidade da terra. A esse respeito, criou-se um indice minimo de cabecas de re-
banho por hectare para que a drea utilizada de pasto possa ser registrada pelo
contribuinte como érea efetivamente utilizada (Brasil, 2002).

Tabela 3 - Aliquotas do ITR

Area total do imével (em hectares) Grau de utilizagédo (em %)
Maior que Maior que Maior que Maior que Até 30
80 65 até 80 50 até 65 30 até 50

Até 50 0,03 0,20 0,40 0,70 1,00

Maior que 50 até 200 0,07 0,40 0,80 1,40 2,00

Maior que 200 até 500 0,10 0,60 1,30 2,30 3,30

Maior que 500 até 1.000 0,15 0,85 1,90 3,30 4,70

Maior que 1.000 até 5.000 0,30 1,60 3,40 6,00 8,60
Acima de 5.000 0,45 3,00 6,40 12,00 20,00

Fonte: Anexo da Lei n® 9.393/1996 (Brasil, 1996).
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A partir das regras acima expostas, é possivel extrair que a sonegagao
do ITR pode ocorrer, principalmente, pelos seguintes canais: i) o contribuin-
te sequer apura e sequer paga um valor de imposto e, ndo tendo o poder pu-
blico um controle sobre quais sdo os imdveis rurais e quem os detém, passa-se
despercebida a auséncia de receita tributdria; ii) o contribuinte calcula o im-
posto, mas subavalia o valor do imdvel, em relagao ao de mercado, ou super
estima o percentual de dreas ndo tributaveis (dreas de preservagao ambiental
e areas imprestaveis para exploracdo), de forma a reduzir a base de célculo do
ITR; iii) o contribuinte calcula o imposto, mas aplica incorretamente a tabe-
la de aliquotas prevista no anexo da Lei do ITR, em especial informando grau
de utilizagdo do imével maior que a real. Tais agdes sdo as principais formas
apontadas em Simonetti ef al. (2013) e em Pereira, Barreto e Baima (2019) para
o diagndstico de elevada sonegacdo no imposto.

A partir da publicagdo da Lei 11.250, de 27 de dezembro de 2005, que
regulamenta a descentralizagdo, por convénio, da Unido para os municipios,
diversas agdes colaborativas foram empreendidas no ambito do Comité Gestor
do ITR, a exemplo de cursos para treinamento de servidores. O Comité foi
criado pelo Decreto n° 6.433, de 15 de abril de 2008 e é composto por repre-
sentantes do governo federal e municipios. Essas informagoes e outras orien-
tagdes sobre a delegacdo do ITR, assim como acessos a sistemas compartilha-
dos entre os entes da federagdo envolvidos estdo concentrados no Portal do
ITR (Brasil, 2020).

Base de dados

Para a avaliagdo empirica sobre gestdo do ITR pelos municipios e pos-
sivel atuacdo clientelista por parte de prefeitos ligados a atividades ruralistas,
foram levantados, para o periodo de 2005 a 2016, os dados de arrecadagdo do
imposto (Brasil, 2021), datas de op¢éo e de vigéncia do convénio de descentra-
lizagdo (Brasil, 2020), populacdo, drea, PIB per capita e valor adicionado bruto
agropecudrio dos municipios (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica -
IBGE, 2020). Diversas outras variaveis municipais foram levantadas para tes-
tes de calibra¢do e robustez dos modelos, disponiveis no IBGE e IPEADATA.

Para base de dados sobre os gestores municipais (os prefeitos), para fins
de enquadramento como “ruralista’, consideraram-se as disponiveis no Tribunal
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Superior Eleitoral — TSE (Brasil, 2022). Todas as informacdes utilizadas sio,
portanto, ptblicas e abertas, disponiveis no sitio eletrénico do Tribunal. A base
de dados dessa fonte contém informacdes sobre candidatos em cada elei¢do
brasileira, seu nome, partido, bens declarados, ocupagio, resultados das elei-
¢Oes®, dentre outras. Foram consideradas as seguintes ocupagdes (e respectivo
codigo) para o prefeito ser enquadrado como ruralista: produtor agropecuario
(234); agricultor (601); pecuarista (602); trabalhador rural (606).

Adicionalmente, identificou-se que muitos prefeitos sdo produtores ru-
rais ou possuem investimentos relevantes em sociedades empresariais agrope-
cudrias ou cooperativas, e informam a ocupagdo de forma diversa, por exem-
plo, como “empresarios”. Para enquadra-los na definigdo de ruralista, foi le-
vantada a declaracdo de bens informada ao TSE por cada candidato eleito, e
apurado o valor dos bens que foram registrados constando alguma dessas pa-
lavras na descrigdo: “lote rural” “propriedade rural’, “terras rurais’, “imével ru-
ral”, “fazenda’, “bovinos”, “gado’, “equinos”, “terras na zona rural’, “sitio”, “agro-
pecuaria’, “agropecudrio”. Caso a soma do valor desses bens resultasse maior
que R$500 mil, o candidato eleito a prefeito foi considerado um prefeito rura-
lista, para efeito deste artigo.

Ressalta-se que a declaragdo de bens detalhada de cada candidato pas-
sou a ser disponibilizada pelo TSE a partir da elei¢io municipal realizada em
2008. Dessa forma, consideraram-se, no periodo de mandato de 2005 a 2008,
para enquadramento do prefeito como ruralista, a informagao declarada de
ocupagio e, adicionalmente, para aqueles prefeitos que foram reeleitos em
2008, a informagéo de bens foi extraida a partir dos dados de 2008 e replica-
da de forma retroativa a 2005.

Para o painel levantado, observa-se que, em 23% dos municipios, o
prefeito é ruralista, sendo destes 17% enquadrados pelo critério de ocupagéo
declarada, e 6% pelo critério de declaragdo de bens. O percentual de munici-
pios que elegeram prefeitos ruralistas é decrescente das eleigoes de 2004, 2008
e 2012, de 32%, 21% e 15%, respectivamente. Ha pouca diferenca na compa-
ragio entre as regides geograficas: o percentual de ruralistas prefeitos nas re-
gides é de 13,4% no Nordeste, 14,6% no Centro Oeste, 15,2% no Norte, 15,9%
no Sudeste e 16,1% no Sul.

6 As Ultimas elei¢des municipais regulares ocorreram nos anos de 2000, 2004, 2008, 2012, 2016 e 2020.
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Antes de 2009, nédo estava em vigéncia nenhum convénio de descen-
tralizacdo do ITR, em vista de auséncia de regulamenta¢io do procedimento
de delegagdo de competéncias e das primeiras manifestagdes de opgdo terem
sido feitas ao final de 2008. A data de vigéncia da descentralizagdo é demons-
trada no Grafico 1, a qual é considerada na base de dados para avalia¢do do
efeito na arrecadagdo do ITR do prefeito ruralista.

Gréfico 1 - Quantidade de descentralizagées do ITR da Unido para os municipios, por ano
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Fonte: Elaborado pelos autores com dados do Portal do ITR (Brasil, 2020).

Modelos empiricos e resultados

Para confirmar sobre possivel efeito do prefeito ruralista na arrecadagdo
do ITR, é feita estimacio do modelo de diferenca em diferencas (Gertler et al.,
2015). O modelo estatistico para diferenca em diferencas é apresentado abaixo:

Y, =oX; +BT, +4, +8, +¢, (Equagao 1)

em que Y, representa a varidvel dependente estudada (arrecadagdo do

«e»

ITR) referente a0 municipio “i” no momento “t”. Trata-se do total pago pelos
contribuintes do ITR, portanto ndo ha qualquer consideragio a respeito da
apropriagao pela Unido ou pelo municipio do montante arrecadado.

O item X, representa as varidveis de controle: drea, populagdo, repre-
sentatividade do agronegdcio (VAB_agro/VAB total), e PIB per capita defla-

cionado. J4 o componente T, representa uma varidvel binéria com valor 1, caso
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o municipio i seja do grupo de tratamento (prefeito ruralista) no ano t, e va-
lor 0, caso seja grupo de controle no ato t. Os componentes A e § representam
o efeito fixo de tempo e de municipio.

O coeficiente de efeitos fixos que se busca estimar, o qual indicara o
efeito do prefeito ruralista na arrecadagdo do ITR, consiste no item p. O item
e corresponde ao termo de erro. A variavel de resultado ¢ o logaritmo natural
da receita deflacionada do ITR, portanto os impactos podem ser interpreta-
dos como mudangas percentuais.

O método de diferenga em diferencas é aplicado apenas com os muni-
cipios em que houve a descentralizagdo do ITR no ano de 2009 (ou seja, 1.178
municipios). Com essa base de dados, estima-se o efeito do prefeito ruralista no
periodo de 2009 a 2016, compreendendo duas gestdes municipais (mandato de
2009 a 2012, e mandato de 2013 a 2016), e eleigdes com troca de gestdo em 2012.

A analise descritiva para o recorte utilizado (municipios que descen-
tralizaram o ITR) é apresentada na Tabela 4, em que a comparac¢io entre as
caracteristicas do grupo de tratamento (prefeito ruralista) e grupo de contro-
le (prefeito ndo ruralista) demonstra diferencas sempre significantes. Em vis-
ta das diferencas identificadas, é realizado também a estima¢do com a inclu-
sdo de pesos para balanceamento das diferencas, por meio de entropy balan-
cing (Hainmueller, 2012).

Tabela 4 - Diferencas de médias das covariadas

Municipios que descentralizaram

Tratado Controle P-valor
BRASIL
In(Populag&o) 9.133 9.31 0.00 ***
In(PIB per capita) 3.187 3.293 0.00 ***
In(Part Agro) -1.385 -1.429 0.09*
In(Area do Municipio) 6.743 6.979 0.00 **

Notas: Os niveis de significancia sao representados por *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.10. In (') representa o logaritmo

natural. A hipétese nula do t-teste é que as médias sao iguais. Tratado significa ser prefeito ruralista.
Fonte: Elaborada pelos autores com dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE (2020).

No Grafico 2, consta um grafico de tendéncias paralelas, com a evolu-

¢do na arrecadagdo do ITR para grupo de tratamento (prefeito ser ruralista)
e controle (prefeito ndo ser ruralista) antes e apds as elei¢oes do ano de 2012,
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considerando apenas os municipios que haviam descentralizado o ITR em
2009. Percebe-se que hd paralelismo previamente as elei¢des e, com a entrada
de novos prefeitos ruralista, as curvas que demonstram a arrecadagao média
do ITR (em logaritmo) é levemente alterada.

Gréfico 2 - Evolugdo na arrecadagéo do ITR em municipios com prefeitos ruralistas e néo ruralistas
12,6
12,5
12,4

12,3

Ln (Arrecadagdo ITR)

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Ano

Prefeito Nao Ruralista — — — Prefeito Ruralista

Fonte: Elaborado pelos autores, com dados da Secretaria da Receita Federal (Brasil, 2021).

A Tabela 5 apresenta os resultados de modelos com e sem covariadas e
com e sem pesos para balanceamento das diferencas. Os resultados mostram
auséncia de efeito na arrecadagdo do ITR de ser prefeito ruralista para a mé-
dia Brasil, em todos os modelos 1, 2, 3 e 4, tendo em vista o efeito estatisti-
camente ndo significante a 95% para o coeficiente de interesse (P. Ruralista).

Tabela 5 - Efeito do prefeito ruralista na arrecadacéo do ITR por Diferenga em Diferengas

1 2 3 4
P. Ruralista -0.030 -0.032% -0.027 -0.024
(0.02) (0.02) (0.02) (0.02)
In_Populacao 0.484** 0.627"*
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(0.16) (0.17)
In_PIB percapita 0.146*** 0.118**
(0.04) (0.04)
In_Part Agro -0.021 -0.024
(0.02) (0.03)
In_Area -0.165 -0.462"*
(0.13) 0.17)
_cons 11.959*** 7.946%* 9.220™* 12.259***
(0.00) (1.65) (1.81) (0.01)
Covariadas N&o Sim Sim Nao
EB Pesos Nao Nao Sim Sim
N 9412 9412 9412 9412

Notas: Os niveis de significancia sdo representados por *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.10. Os pesos por entropy balance
(Hainmueller, 2012). Em todos os modelos, hd clusterizagdo dos erros para municipios. A varidvel dependente é
a arrecadagdo total de ITR e o coeficiente estimado para efeito do prefeito ruralista resulta de varidvel binaria
(dummy igual a 1). Em todos os modelos, a base de dados contempla o periodo de 2009 a 2016, que compreende
duas gestdes municipais. Consideram-se na base de dados apenas os municipios que descentralizaram o ITR em
2009. As covariadas municipais incluidas foram drea, populacao, PIB per capita e propor¢éo do agronegécio no valor
adicionado bruto gerado no municipio, todas em logaritmo.

Fonte: Elaborada pelos autores.

Na Tabela 6, sdo apresentadas as estimagdes de diferenga em diferencas
para as regides geograficas do pais. O efeito encontrado para a regido Nordeste
é de impacto do prefeito ruralista em reduzir o que se coleta de ITR em 13,58%,
aplicado o ajuste sobre o coeficiente (-14,6%) proposto em Giles (2011). Para
as demais regides nao foi encontrado efeito estatisticamente significante.

Tabela 6 — Efeito do prefeito ruralista na arrecadagao do ITR por regiéo do Brasil

Municipios que Descentralizaram

Nordeste Norte Sudeste Sul Centro Oeste
P. Ruralista -0.146** 0.061 -0.008 -0.015 -0.016
(0.07) (0.06) (0.03) (0.02) (0.03)
In_Populacao 2.032** -0.091 0.505 0.105 0.146
(0.85) (0.36) (0.40) (0.39) (0.21)
In_PIB percapita -0.115 0.003 0.044 0.139"* 0.085
(0.36) (0.25) (0.05) (0.05) (0.07)
In_Part Agro 0.018 0.103 -0.135%* -0.074 -0.019
(0.18) (0.14) (0.04) (0.05) (0.06)
In_Area -1.605* 0.150 -1.070 -0.142 -0.205
(0.91) (0.42) (1.05) (0.14) (0.13)
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Municipios que Descentralizaram

Nordeste Norte Sudeste Sul Centro Oeste
_cons 2.260 11.051%+* 13.504* 11.574%* 13.161%**
(8.25) (4.14) (7.67) (3.58) (2.02)
Covariadas Sim Sim Sim Sim Sim
EB Pesos Sim Sim Sim Sim Sim
N 677 776 3373 2573 2013

Notas: Os niveis de significancia sdo representados por *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.10. Os pesos por entropy balance
(Hainmueller, 2012). Em todos os modelos, ha clusterizacédo dos erros para municipios. A varidvel dependente € a
arrecadacédo total de ITR e o coeficiente estimado para efeito do prefeito ruralista resulta de varidvel binaria (dummy
igual a 1). Em todos os modelos, a base de dados contempla o periodo de 2009 a 2016, que compreende duas gestdes
municipais. Na base de dados consideram-se apenas os municipios que cobram e fiscalizam o ITR (descentralizados).
As covariadas municipais incluidas foram drea, populagdo, PIB per capita e propor¢do do agronegdcio no valor
adicionado bruto gerado no municipio, todas em logaritmo.

Fonte: Elaborada pelos autores.

Teste de Robustez — Estimacéo por Triplas Diferencas

Adota-se a estimativa de triplas diferencas, em que se estima o efeito de
ter sido descentralizado o ITR e, adicionalmente, a gestdo municipal estar sob
prefeito ruralista. Com esse modelo é possivel agregar mais informacoes a es-
timac¢ao, em comparag¢io ao recorte realizado no método de duplas diferengas.
Estima-se o coeficiente de interacdo entre os dois tratamentos (descentralizar
e ser prefeito ruralista), o qual indica o impacto na arrecadag¢io de ser prefeito
ligado a atividade rural e estar o ITR sob sua administra¢ao (descentralizado).

Adotam-se as mesmas covariadas do modelo anterior: i) drea; ii) po-
pulacio; iii) a participagdo das atividades agropecuarias no total, representa-
do pela relagdo valor adicionado bruto agropecuario (VAB agropecudrio) di-
vidido pelo VAB total dos municipios; e iv) Produto Interno Bruto per capi-
ta municipal deflacionado.

A Tabela 7 apresenta os resultados de diferentes modelos estimados para
avaliar o efeito na arrecada¢do do ITR do prefeito ruralista, em vista da descen-
tralizacdo do imposto para os municipios, sendo obtidos resultados inconclusivos
em vista dos diferentes cendrios e modelos estimados e da variagdo encontrada.

Foram estimados dois periodos, de forma a abarcar o efeito de duas ges-
tdes municipais: i) gestao de 2009 a 2012, tendo a elei¢ao ocorrido em 20087;

7 Tendo em vista que antes de 2009 ndo houve nenhuma descentralizagdo do ITR da Unido para os municipios,
inclui-se no primeiro periodo estimado todo o mandato anterior (2005 a 2008), ndo havendo prejuizo no modelo
de diferenca em diferencgas.
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ii) gestdo de 2013 a 2016, tendo a elei¢do ocorrido em 2012. Nos dois periodos
considerados, inclui-se também o ano da elei¢do (anterior ao inicio de man-
dato), para fins de computo do periodo pré-tratamento (prefeito ruralista).

A primeira coluna apresenta os pares de comparagio entre tratamentos
(0#1; 1#0; 1#1), sendo 0 caso ndo haja tratamento, e 1 caso haja o tratamento.
Assim, na primeira linha temos o efeito de o ITR ndo ter sido descentralizado
e o prefeito ser ruralista (0#1), resultando, na primeira gestao avaliada (2009
a2012), efeito estatisticamente significante de redugao em cerca de 3% no va-
lor arrecadado. Tendo em vista que o ITR néo estaria sendo cobrado e fisca-
lizado pelo municipio (ITR ndo descentralizado), é possivel que os canais de
influéncia do prefeito ruralista estejam operando por outros meios, diferen-
tes da gestdo direta do imposto. Ja no segundo mandato avaliado, nio se en-
controu significancia para tal efeito.

Nas segunda e terceira linhas da Tabela 7, temos o efeito de estar des-
centralizado para o municipio o ITR e ndo ser prefeito ruralista (1#0) e ser
prefeito ruralista (1#1). Apresenta-se também a diferenga entre os dois efeitos.
Nos modelos 1 e 2, a diferenca de coeficientes tem baixa significancia estatisti-
ca e indica que ser prefeito ruralista, apds ter descentralizado o ITR, aumenta
a arrecada¢io do ITR em cerca de 2%, em relagdo a nio ser prefeito ruralis-
ta. No entanto, j4 nos modelos 3 e 4 (com pesos por entropy balancing), o efei-
to inverte, resultando em reducédo de -1,4% (diferenca entre os coeficientes).

Ou seja, conclui-se que a descentralizagdao do ITR leva a aumento na
arrecadagdo do ITR, no entanto ndo é possivel concluir, para média Brasil, se
o efeito da descentralizagdo é maior estando o municipio sob gestdo de pre-
feito ruralista ou de prefeito ndo ruralista.

Para o segundo mandato avaliado, a diferenca de coeficientes resulta
sempre negativa e proximo de cinco pontos percentuais, o que resulta diferen-
ca estatisticamente nio significante, e, nos modelos 7 e 8, o coeficiente para
prefeito ruralista resultou nulo.

Assim, é possivel concluir que os resultados confirmam o achado do
modelo anterior, de duplas diferenga, de que ndo ha diferenca significativa,
em termos de arrecadagdo do ITR, entre ser prefeito ruralista e ndo ser pre-
feito ruralista, na média Brasil.
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Tabela 7 - Efeito de prefeitos ruralistas com triplas diferencas

Descentraliza | Gestdo 1 Gestdo 2
P. Ruralista Periodo de 2008 a 2012 Periodo de 2012 a 2016
1 2 3 4 5 6 7 8
0#1 -0.020** -0.021** -0.036** -0.037** 0.0m 0.omn 0.008 0.009
(0.01) (0.01) (0.02) (0.02) (0.01) (0.01) (0.02) (0.02)
1#0 0.056*** 0.053*** 0.035** 0.037** 0.166*** 0.165*** 0.058"* 0.060**
(0.01) (0.01) (0.02) (0.02) (0.02) (0.02) (0.03) (0.03)
1#1 0.082*** 0.078*** 0.021 0.023 0.110*** 0.109*** 0.010 0.013
(0.03) (0.03) (0.03) (0.03) (0.03) (0.03) (0.03) (0.03)
Diferenca entre 0.026* 0.025*% -0.014 -0.014 -0.056 -0.056 -0.048 -0.047
(1#1) e (1#0)
Covariadas Nao Sim Sim Nao Nao Sim Sim Nao
EB Pesos Nao Nao Sim Sim Nao Nao Sim Sim
N 27556 27550 27550 27556 27485 27478 27478 27485

Notas: Os niveis de significancia séo representados por *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.10. Os pesos por entropy balance
(Hainmueller, 2012). Em todos os modelos ha clusterizacdo dos erros para municipios. A variavel dependente é a
arrecadacdo total de ITR e o coeficiente estimado para efeito do prefeito ruralista resulta de variavel binaria (dummy
igual a 1). As covariadas municipais incluidas foram drea, populagéo, PIB per capita e proporgdo do agronegécio no
valor adicionado bruto gerado no municipio, todas em logaritmo.

Fonte: Elaborada pelos autores.

Nas tabelas 8, 9 e 10 sdo apresentadas as estimagdes de triplas diferen-
cas para as regides geograficas do pais. Destacam-se dos resultados que: 1) em
regra, ndo h4 efeito significante na arrecadagdo do ITR quando ha descentra-
lizagdo e o prefeito é ruralista, em relagdo a ndo ser ruralista; e 2) como exce-
¢80 a regra anterior, ha evidéncia de que na regido Nordeste, quando o ITR
esta sob gestdo municipal, ser prefeito ruralista leva a menor arrecadagio, em
relacdo a nao ser prefeito ruralista.

Os dois achados acima confirmam as conclusdes do modelo duplas di-
ferencas, em que ndo se encontrou efeito consistente e significante do prefei-
to ruralista para a maioria das regides geograficas e para a média Brasil, mas
em relagio a regido Nordeste verificou-se que o efeito é de reduzir a arrecada-
¢do do I'TR: a diferenca de coeficientes nos modelos 1 a 4 da Tabela 8 indica
o efeito médio de reduzir em 12% a arrecadagdo do ITR, em relagdo ao pre-
feito ndo ruralista.

Tal resultado confirma, ainda que pontualmente, estudos que indicam
haver maior atuagdo de politicas clientelistas na regido Nordeste do Brasil, em
relagdo as demais regides do pais (Nichter, 2018, apud Kresch; Schneider, 2020).
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Tabela 8 — Efeito na arrecadacao de prefeitos ruralistas na regido Nordeste e Norte

Descentraliza | Regido Nordeste Regido Norte
P. Ruralista 2008 a 2012 2012 a 2016 2008 a 2012 2012 a 2016
1 2 3 4 5 6 7 8

o#1 -0.005  -0.054 0.004 0.016 -0.070*  -0.103* 0.013 0.076

(0.02) (0.06) (0.02) (0.03) (0.04) (0.05) (0.05) (0.07)

1#0 0.074* 0.041 0.065 0.008 0.041 0.020 0.072 -0.047
(0.05) (0.04) (0.06) (0.07) (0.08) (0.08) (0.11) (0.09)
1#1 -0.050 -0.086 -0.074 -0.120* 0.053 -0.020 0.061 -0.019
(0.13) (0.15) (0.07) (0.06) (0.09) (0.09) (0.10) (0.08)
Diferenca entre -0.124** -0.127* -0.139** -0.128"* 0.012 0.040 -0.011 0.028
(1#1) e (14#0)
Covariadas Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
EB Pesos N&o Sim Néo Sim Néo Sim Nao Sim
N 8852 8852 8809 8809 2119 2119 2115 2115

Notas: Os niveis de significancia séo representados por *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.10. Os pesos por entropy balance
(Hainmueller, 2012). Em todos os modelos, ha clusterizagdo dos erros para municipios. A varidvel dependente € a
arrecadacdo total de ITR e o coeficiente estimado para efeito do prefeito ruralista resulta de variavel binaria (dummy
igual a 1). As covariadas municipais incluidas foram drea, populagéao, PIB per capita e propor¢do do agronegécio no
valor adicionado bruto gerado no municipio, todas em logaritmo.

Fonte: Elaborada pelos autores.

Tabela 9 — Efeito na arrecadacédo de prefeitos ruralistas na regido Sudeste e Sul

Descentraliza | Regido Sudeste Regido Sul
P. Ruralista 2008 a 2012 2012 a 2016 2008 a 2012 2012 a 2016
1 2 3 4 5 6 7 8
o#1 -0.016 -0.059 0.014 0.026  -0.032*  -0.025 0017 -0.074*

(0.02) (0.04) (0.02) (0.03) (0.02) (0.02) (0.02) (0.04)

1#0 0.026 -0.008 0.122*** 0.072* 0.050*** 0.068*** 0.073** -0.039

(0.02) (0.03) (0.03) (0.04) (0.02) (0.02) (0.03) (0.06)

1#1 0.083 0.015 0.115** 0.053 0.085*** 0.052* 0.055 -0.044

(0.07) (0.08) (0.04) (0.04) (0.03) (0.03) (0.04) (0.07)

Diferenca entre 0.057 0.023 -0.007 -0.019 0.035 -0.016 -0.018 0.005

(1#1) e (1%0)

Covariadas Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
EB Pesos Nao Sim Néo Sim Nao Sim Néo Sim

N 8314 8314 8293 8293 5940 5940 5935 5935

Notas: Os niveis de significancia séo representados por *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.10. Os pesos por entropy balance
(Hainmueller, 2012). Em todos os modelos, ha clusterizagcdo dos erros para municipios. A varidvel dependente € a
arrecadacdo total de ITR e o coeficiente estimado para efeito do prefeito ruralista resulta de variavel binaria (dummy
igual a 1). As covariadas municipais incluidas foram drea, populagéo, PIB per capita e propor¢do do agronegécio no
valor adicionado bruto gerado no municipio, todas em logaritmo.

Fonte: Elaborada pelos autores.
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Tabela 10 - Efeito na arrecadacéao de prefeitos ruralistas na regido Centro Oeste

Descentraliza | Regido Centro Oeste

P. Ruralista 2008 a 2012 2012 2 2016
1 2 3 4
0#1 0.009 0.032 0.053 0.042
(0.02) (0.02) (0.06) (0.05)
1#0 0.054** 0.046** 0.137* 0.112**
(0.02) (0.02) (0.07) (0.06)
1#1 0.074** 0.046 0.104 0.087
(0.03) (0.03) (0.07) (0.06)
Diferenca entre (1#1) e (1#0) 0.020 0.000 -0.033 -0.025
Covariadas Sim Sim Sim Sim
EB Pesos Nao Sim Nao Sim
N 2325 2325 2326 2326

Notas: Os niveis de significancia séo representados por *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.10. Os pesos por entropy balance
(Hainmueller, 2012). Em todos os modelos, ha clusterizagdo dos erros para municipios. A varidvel dependente € a
arrecadacdo total de ITR e o coeficiente estimado para efeito do prefeito ruralista resulta de variavel binaria (dummy
igual a 1). As covariadas municipais incluidas foram drea, populagao, PIB per capita e propor¢do do agronegdcio no
valor adicionado bruto gerado no municipio, todas em logaritmo.

Fonte: Elaborada pelos autores.

Conclusdo

Este artigo apresenta evidéncias sobre os efeitos do federalismo e de
descentralizagdo politico-tributaria, contribuindo para a literatura de federa-
lismo fiscal (Mookherjee, 2015; Weingast, 2014).

O estudo executado realizou estudo empirico para avaliar possivel atua-
¢ao clientelista na gestao, pelo municipio, do imposto sobre propriedade de terras
rurais — ITR, descentralizado da Unido para o ente federativo local. Conforme as
alteracoes legislativas executadas ao longo da década de 2000, a descentralizagdo
do ITR seria uma forma de evitar sonegagio do imposto, em que se esperava que
os gestores municipais teriam maior informagao e incentivo em cobrar e fiscalizar.

No entanto, ap6s mais de 10 anos da permissao legal para que os mu-
nicipios assumissem a gestdo do imposto (e obtendo toda a sua arrecadagéo),
em 2018, pouco mais de dois mil municipios (de 5.570) tinham optado pela
descentralizagdo. Fatores relacionados a clientelismo e atuagao de grupos de
interesses foram avaliados a partir da hipdtese de que prefeitos ligados a ativi-
dades ruralistas tenderiam a beneficiar seus pares e a si proprio, na forma de
baixo esforgo para cobrar e arrecadar.
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Os resultados indicam que hd evidéncias de que o efeito na arrecada-
¢do é semelhante para prefeitos ruralistas e ndo ruralistas, exceto para a re-
gido Nordeste do Brasil, em que se identificou que ser o municipio gerido por
prefeito ruralista reduz em 13,58% a arrecadagao do ITR, confirmando estu-
dos anteriores que indicam maior existéncia de praticas clientelistas nessa re-
gido. Como teste de robustez, estimou-se o impacto com uso de triplas dife-
rengas, tendo encontrado o impacto estatisticamente significante de a presen-
¢a do prefeito ruralista reduzir em 12% a arrecada¢do do ITR, quando o im-
posto esta sob gestdo municipal.

Apesar de o artigo ter apontado evidéncias empiricas dos interesses
envolvidos na gestdo do ITR, hd que desenvolver maiores estudos no senti-
do de entender os fatores que influenciam tanto na decisdo de optar pela des-
centraliza¢do do ITR, quanto na forma como a cobranga e fiscalizagdo é rece-
bida pelos pagadores do imposto. A sensibilidade do pagador do imposto e a
percepe¢ao quanto a justica da exa¢io tributaria resultard em maior ou menor
pressdo sobre prefeito e demais gestores, os quais também podem ter varia-
das disposi¢des a arcar com os custos da aplicagdo correta e impessoal da lei.
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Clientelismo e descentralizagdo do imposto sobre terras rurais no
Brasil

Resumo: Este artigo avalia se a gestio municipal no Brasil do impos-
to incidente sobre terras rurais, o ITR, é afetada por ser o prefeito um ruralis-
ta. A hipdtese de clientelismo indicaria que o prefeito ruralista tenderia a fa-
vorecer seus pares ao manter o estado de elevada sonegacio e baixa arrecada-
¢d0. Com dados municipais para o periodo de 2009 a 2016 e uso de método
de diferengas em diferengas, os resultados indicam que os prefeitos ruralis-
tas comportam-se de forma parecida com os prefeitos ndo ruralistas em ter-
mos de intensidade de esfor¢o de cobranga e fiscalizagdo do imposto, exceto
na regido Nordeste, em que se identificou que ser o municipio gerido por pre-
feito ruralista reduz em 13,58% a arrecadac¢do do ITR, confirmando estudos
anteriores que indicam maior existéncia de praticas clientelistas nessa regido.

Palavras-chave: clientelismo, federalismo fiscal, imposto territorial
rural, descentraliza¢do, avaliagdo de impacto.

Clientelism and decentralization of the rural property tax in Brazil

Abstract: This article assesses whether the management of rural land
taxes by Brazilian municipal governments is different when mayors have
connections to agricultural interests. We examine the hypothesis from the
literature on clientelism suggesting that mayors with links to agriculture would
tend to favor their peers by maintaining high levels of tax evasion and low
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revenues. Based on municipal data for the period from 2009 to 2016 and on the
difference-in-differences method, the analysis indicates that agriculture-based
mayors behave similarly to other mayors in terms of intensity of tax collection
and inspection. The exception is the Northeast region of the country, where
municipalities managed by a mayors linked to rural interests presented rural
tax revenues that were 13.58% lower than in municipalities that were not run
by rural interests. This finding confirms previous studies that indicate a greater
existence of clientelist practices in that region.

Keywords: clientelism, fiscal federalism, rural property tax,
decentralization, impact evaluation.

Submetido em 13 de fevereiro de 2023
Aprovado em 05 de outubro de 2023

REVISTA BRASILEIRA DE CIENCIA POLITICA, N° 42-2023 — 31



