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Efeitos da Tributagcao sobre a Localizagao de Firmas
Prestadoras de Servigos

3.1.
Introducgao

O efeito da tributagcao sobre a localizagado de firmas é uma questao sujeita a
controvérsias. Nao raro, incentivos tributarios sdo usados como estratégia de
desenvolvimento por governos municipais e estaduais. Os formuladores de
politica afirmam que com menores aliquotas € possivel atrair firmas e empregos
para suas jurisdicbes, negando que esta estratégia seja apenas uma forma de
aumentar suas receitas tributarias as custas de jurisdigdes vizinhas. Apesar de
amplamente utilizada, a eficacia deste tipo de politica em atrair firmas e
empregos ainda nao foi comprovada.

Este artigo utiliza o caso de dois municipios na regido metropolitana de Sao
Paulo para analisar a resposta de firmas de servicos a um incentivo fiscal
municipal. Barueri e Santana de Parnaiba adotaram a competi¢ao fiscal como
estratégia de desenvolvimento na década de 90, baixando radicalmente as
aliquotas de ISS para alguns tipos de servigo. A andlise dos dados desses dois
municipios pretende verificar como a variagao da aliquota afetou a distribuigcao
de firmas e trabalhadores entre os setores contemplados pela redugdao do
imposto e os ndo contemplados.

A evidéncia empirica sobre os efeitos da tributacdo sobre a decisdo de
localizagao das firmas nao é muito clara. A falta de dados sobre a localizagéo e
movimentacdo das firmas entre as jurisdigbes tem limitado a analise
econométrica sobre efeitos em investimento em capital, emprego e renda.
Apesar disso, a literatura é extensa. Uma boa resenha pode ser encontrada em
Wasylenko (1997).

Entre os artigos que encontram evidéncias da influéncia da tributagdo sobre
a localizacao de firmas e emprego estdo Feld e Kirchgassner (2000, 2001) e
Papke (1991). Feld e Kirchgassen usam dados cross section e em painel,
referentes a contribuintes e firmas nos cantdes suigos, para verificar que

variacbes de imposto de renda de pessoa fisica e de pessoa juridica afetam
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fortemente a distribuicdo regional das firmas e emprego. Papke, por outro lado,
mostra, utilizando dados em painel sobre novas firmas no setor de manufaturas
nos EUA , que uma alta aliquota marginal efetiva em um estado reduz pela
metade o niumero de novas firmas neste estado.

Existem muitas linhas de pesquisa sobre guerra fiscal, que enfocam o
fendbmeno sobre os mais diferentes angulos. Além da linha exposta acima, que
tem relagcao direta com o que se faz neste artigo, outras linhas também séao
interessantes para a colocagao do problema.

A primeira delas procura verificar se governos locais levam em conta as
decisbes de seus vizinhos ao determinar aliquotas de impostos. Ou seja, os
artigos investigam se ha interagdo estratégica entre os governos. Brueckner e
Saavedra (1999) investigam a questdo com dados cross-section de impostos
sobre propriedade para cidades na area metropolitana de Boston e encontram
indicios de interagdo estratégica. Da mesma forma, Ladd (1992) encontra
evidéncia de que governos locais vizinhos nos Estados Unidos tendem a ter
cargas fiscais parecidas, por praticarem o que ela chama de “tax mimicking”.

Em uma linha similar, alguns artigos tentam explicar o que determina as
aliquotas dos impostos locais. Brett e Pinksey (1998) usam dados da provincia
de British Columbia no Canada que evidenciam que vantagens locacionais e
tamanho em relagdo as comunidades vizinhas sdo importantes determinantes
das aliquotas dos impostos. O resultado é coerente com os modelos de
competigao fiscal assimétrica, uma vez que aqueles governos com maior “poder
de mercado” sdao os que podem manter aliquotas maiores e estdo menos
preocupados em atrair capital mével. Battner (1999, 2001) também encontra
evidéncia de que jurisdicdes maiores e mais populosas (mesmo controlando por
densidade) fixam aliquotas mais altas na competi¢cao entre jurisdi¢des.

Finalmente a literatura tedrica indaga se a competi¢cao fiscal € boa ou
ruim do ponto de vista de eficiéncia econdmica. Oates (1972) ressalta que os
niveis de bens publicos locais serdo menos eficientes em um contexto de
competicao fiscal por causa das menores aliquotas de imposto. Por outro lado, o
modelo de Tiebout (1956) conclui, sob um conjunto de hipéteses fortemente
restritivas, que esse tipo de competicdo pode aumentar a eficiéncia econémica
na provisdo de bens publicos. A idéia é que a competicdo resultaria em uma
variedade de cestas fiscais (compostas de diferentes quantidades de bens
publicos e aliquotas de impostos), de modo que individuos e firmas moveis
pudessem tomar a decisdo de onde se localizar escolhendo a cesta preferida

(“voting with the feet”). Por outro lado, alguns modelos que relaxam as fortes
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hipéteses do tradicional modelo de Tiebout encontram resultados opostos.
Wildasin (1988), por exemplo, introduz interacado estratégica entre governos
vizinhos (0 que, como visto acima, a literatura empirica parece comprovar que
existe) e encontra como resultado niveis sub-6timos de bens publicos. A idéia é
que, no extremo, os governos, competindo entre si, acabardo por baixar as
aliquotas a zero, de modo que firmas e individuos irdo tomar a decisdo de
localizacdo com base em outros fatores que nao os impostos. Com isso,
nenhuma comunidade consegue atrair investimentos e todos os governos
acabam com menos receita fiscal para a provisdo de bens publicos.

A literatura de economia politica apresenta resultados diferentes, ao
relaxar a hipotese feita em todos os modelos considerados até aqui de que cada
governo regional age de modo a maximizar a utilidade de algum conjunto de
moradores da regido. Ao permitir que governantes maximizem a propria utilidade
através do aumento do orgamento local, Brennan e Buchanan (1980)
argumentam que competicdo fiscal aumenta o bem estar, pois, sem ela, o
tamanho do governo seria excessivo. Esse tipo de modelo, chamados modelos
de Leviata, propde que a competicdo leva a um uso mais eficiente dos recursos
publicos.

Apesar de todos os modelos tedricos com suas diferentes hipéteses e
resultados, a literatura empirica sobre os efeitos da competicdo fiscal ndo da
respostas conclusivas. O desafio de estimar empiricamente a existéncia desses
efeitos e suas magnitudes é muito grande e testes empiricos, como os de Oates
(1985, 1989), falharam ao tentar comprovar os modelos tedricos.

Este artigo € uma contribuicdo a analise da resposta dos agentes
econdmicos a incentivos fiscais municipais no Brasil. Mais especificamente, o
artigo analisa os dados dos dois municipios citados acima e, através de um
modelo de diferencas em diferengas, verifica que o incentivo dado através de
uma redugao drastica na aliquota do imposto sobre servigos causou um grande
aumento no numero de empresas de servigos nos municipios, sobretudo aquelas
que prestam servicos profissionais e de saude.

Varsano, Ferreira e Afonso (2002) argumentam que esse tipo de
competicdo entre municipios brasileiros consiste em competicdo por receita
tributaria e ndo por investimentos. Segundo eles, as firmas que se mudaram
para os municipios em questao sé estabeleceram residéncia fiscal, enquanto
que os servigcos continuaram a ser prestados em outros municipios como antes.
Entretanto, os responsaveis pelas politicas nesses municipios alegam o

contrario, isto €, que a guerra fiscal tem aumentado ndo sé a base do imposto
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sobre servicos mas também o numero de firmas trabalhando efetivamente na
regido o que, segundo eles, traria empregos e desenvolvimento econémico.

O segundo exercicio empirico visa investigar essa questdo. Através de
um modelo de diferencas em diferengas, a evolugdo do emprego dos setores
afetados pela politica é contraposto a evolugcao dessa variavel nos setores de
controle. O resultado parece contradizer a alegag¢ao dos formuladores de politica
dos municipios pois, apesar do expressivo aumento no numero de firmas, a
elevagao do emprego nesses setores ndo se mostrou tdo relevante na analise
empirica.

Para testar a robustez dos resultados, a analise para numero de firmas e
de trabalhadores € repetida com a utilizagdo de propensity score matching.
Mesmo com este novo método, as principais conclusdes se mantém.

O artigo esta dividido da seguinte forma. Apds essa introdugcao, o papel
da tributagcdo no problema sera explicado, por meio da exposi¢ao das politicas
fiscais adotadas em Barueri e Santana de Parnaiba durante a década de 90. A
secdo 3.3 traz a descricdo da base de dados. A metodologia usada para tratar o
problema é discutida na seg¢ao 3.4. Os resultados dos dois exercicios, tanto com
a utilizacdo do modelo de diferengas em diferengas quanto de propensity score

matching, sdo apresentados na sec¢éo 3.5. A se¢éo 3.6 conclui o artigo.

3.2,
A Evolucgao da Politica Tributaria em Barueri e Santana de Parnaiba

Barueri e Santana de Parnaiba sdo dois municipios contiguos na regido
metropolitana de Sao Paulo, localizados a, aproximadamente, 40 quildmetros ao
noroeste da capital (Figura 1). Barueri pertenceu ao municipio e comarca de
Santana de Parnaiba até 1948, data da criagcdo do municipio.

Santana de Parnaiba tem extenséo territorial de 181 km? e tinha uma
populagao, segundo o IBGE, de 74.828 habitantes em 2000. Ja Barueri, apesar
de bem menor em area (64km?), tinha uma populagdo em 2000 quase trés vezes
maior, de 208.281 habitantes. Além de ser muito maior em numero de
habitantes, Barueri € ainda um dos dez municipios de maior crescimento
populacional de Séo Paulo, crescendo a 4,08% ao ano nos ultimos anos.

Além de ter menos habitantes, a renda per capita (calculada a partir do
CENSO) de Santana de Parnaiba é substancialmente maior do que a de

Barueri. Em 2000, a renda per capita em Santana de Parnaiba era de R$ 762,05
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contra R$494,29 de Barueri. Acompanhando a diferenga na renda, o nivel de
desenvolvimento humano também é bem maior em Santana de Parnaiba.
Enquanto este municipio estad em 7° lugar no ranking estadual de IDH, Barueri
estd em 44°|ugar.

Apesar das diferengcas apresentadas até agora, a estrutura das duas
economias é bastante similar (tabelas 9 e 10). Tanto em Barueri quanto em
Santana de Parnaiba, a distribuicdo dos estabelecimentos entre os setores é de
aproximadamente 55% no setor de servicos, 25% no comércio e 20% na
industria, tendéncia que € acompanhada pela distribuicdo dos empregos entre os
setores. Quando se compara a estrutura destas duas economias com as demais
economias dos municipios da regiao metropolitana de Sao Paulo (tabela 11), vé-
se que essas economias s&o caracterizadas pela alta concentragdo, tanto de
estabelecimentos quanto de empregos, no setor de servigos.

No inicio da década de 90, Barueri baixou de 3% para 0,5% a aliquota do
imposto municipal sobre servigos (ISS) para firmas de arrendamento mercantil
(“leasing”). Com isso visava atrair esse tipo de firma, que, por natureza, é
extremamente movel, para o municipio. Por essa politica, Barueri recebeu
muitas criticas dos governos vizinhos (principalmente da capital), além de ficar
conhecida como uma das cidades a praticar guerra fiscal.

Em 1994, possivelmente motivada pelo sucesso do corte de aliquota no
setor de leasing, Barueri ampliou a reducéo de aliquotas para uma gama muito
maior de servigos, reducdo acompanhada pela vizinha Santana de Parnaiba. Em
Barueri, a reducéo foi, na maioria dos setores, de 3% para 0,5%. Em Santana de
Parnaiba as aliquotas foram reduzidas de 2% para valores em um intervalo entre
0,7 e 0,5%. O interessante é que a reducdo de aliquota foi somente
implementada para um conjunto bastante especifico de setores.® A aliquota
sobre diversodes, tradicionalmente mais alta em todos os municipios, foi reduzida
de 10% para 5%.

E importante ressaltar que essas aliquotas sdo cobradas sobre o prego
do servigo de modo que para servigos com baixo valor adicionado uma reducéao

de aliquota de 1,5% pode trazer uma desoneragéao significativa. Como base de

° Entre eles: hospitais; clinicas; planos de saide; assessoria ou consultoria de qualquer natureza;
processamento ¢ analise de dados; pericias; servigos relacionados com exploragdo de petrdleo e gas natural;
planejamento e organizagdo de feiras, exposi¢des, congressos, recepcdes e festas; administracdo de fundos
mutuos; agenciamento, corretagem ou intermediacdo de cambio, seguros, planos de previdéncia privada,
titulos quaisquer, direitos da propriedade industrial, artistica ou literaria, contratos de franquia (franchise) e
de faturagdo (factoring), além de outros bens mdveis ou iméveis; turismo; leildes; vigilancia e seguranga;
produgdo de espetaculos e entrevistas; gravacdo e distribuicdo de filmes; fotografia e cinematografia;
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comparacgao, a aliquota minima de ISS cobrada na capital paulista é de 2%,
sendo que a maioria dos servicos € taxada a 5%.

A reducdo da aliquota causou um impacto positivo na arrecadacao de
ISS nos dois municipios, o que indica que houve atracdo imediata de firmas. A
tabela 12 traz a evolugao da receita arrecadada com ISS em reais de 2001 e da
divisdo da receita de ISS pelo total da arrecadacdo de impostos municipais
(IPTU', ITBIV', ISS e imposto sobre a venda de combustiveis) para os
municipios de Santana de Parnaiba, Barueri e S&o Paulo (a titulo de
comparacgao). A tabela mostra um aumento enorme na arrecadacgao de ISS em
Santana de Parnaiba e Barueri apos 1994. Enquanto o aumento de arrecadagao
na capital foi de pouco mais de 40%, em Barueri foi de 130% e em Santana de
600%. A importancia relativa da arrecadacao de ISS na arrecadagéo dos tributos
municipais também cresceu em Barueri € Santana, enquanto em Sao Paulo
diminuiu.

A guerra fiscal na regido metropolitana de Sao Paulo gerou reagdes dos
municipios afetados, principalmente da capital. Uma medida tomada pelo
governo federal para limitar o uso do ISS como instrumento de competicao fiscal
foi a fixacdo, em 2002, da aliquota minima em 2%. Como vimos, municipios
como Barueri e Santana vinham mantendo suas aliquotas bem abaixo deste
minimo com o objetivo de atrair firmas. Apesar da lei federal, os dois municipios
em questdo continuam cobrando aliquotas efetivas abaixo do minimo permitido
com o uso de artificios legais. Barueri alega ter garantido as empresas que se
instalaram em seu territério aliqguotas mais baixas por dez anos, ndao sendo
possivel o reajuste imediato para essas firmas. Ja Santana de Parnaiba reduziu
a base do imposto de alguns tipos de servigos, que antes era 100% do prego
cobrado, para 37%. Com isto, mesmo aplicando uma aliquota de 2%, Santana
de Parnaiba continua a cobrar uma aliquota efetiva de menos de 0,8% sobre o
preco do servigo.

Outro tipo de politica para evitar a guerra fiscal que vem sendo muito
discutida ultimamente é a cobranga do ISS no local de prestacdo dos servigos.
Com isso, uma firma que presta servico na capital e muda sua sede para
municipios da regido metropolitana somente para se beneficiar da reducido do

ISS, nao teria mais incentivo para fazé-lo. Apesar de ter potencial para diminuir

recondicionamento de motores; montagem industrial; locagdo de bens moveis; tinturaria e lavanderia;
recrutamento e selecdo de mao de obra; propaganda e publicidade.

' Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana

" Imposto sobre Transmissio de Bens Inter Vivos
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de maneira significativa a guerra fiscal, a cobranca do ISS no local de prestacéo
dos servigos envolve altos custos de implementacgéo e fiscalizagdo que podem
torna-la inviavel.

Barueri e Santana de Parnaiba serdo usados no estudo pois o fato de
terem reduzido as aliquotas de ISS no mesmo ano e em magnitudes
semelhantes os tornam particularmente interessantes para a analise. O aumento
expressivo na receita de ISS parece indicar que a reducao de aliquota foi eficaz
na atragao de firmas. Na secao 3.5, os métodos de diferencas em diferencas e
propensity score matching serao usados para verificar se essa mudanga de
imposto realmente afetou a distribuicdo das firmas e dos trabalhadores entre os
setores de tratamento (aqueles que foram atingidos pela mudanca de aliquota) e

os de controle.

3.3.
A Base de Dados

Utilizam-se os dados da RAIS (Relagdo Anual de Informagdes Sociais)
durante o periodo de 1994 a 2000 para verificar o comportamento do numero de
firmas e de trabalhadores nos setores afetados pela mudanca de politica em
comparagdo aos setores que nao foram afetados. A RAIS é um registro
administrativo feito pelo Ministério do Trabalho e Emprego com periodicidade
anual, de ambito nacional e obrigatério para todos os estabelecimentos, inclusive
aqueles que nao tiveram empregados durante o periodo de referéncia.

A RAIS foi originalmente criada para controlar a entrada de méao de obra
estrangeira no Brasil e os registros relativos ao FGTS, para subsidiar o controle
de arrecadacgao e concessao de beneficios pelo Ministério da Previdéncia Social
e para servir de base de calculo para o PIS/PASEP. Atualmente a RAIS viabiliza
a concessao do pagamento de abono salarial e a elaboragdo de diagndsticos
sobre o mercado de trabalho.

Durante a década de 90, a cobertura da RAIS oscilou em torno de 90% do
setor organizado da economia, com um universo de aproximadamente 2 milhdes
de estabelecimentos com vinculos empregaticios. O levantamento da RAIS é
feito no nivel do estabelecimento, considerando-se como tal as unidades de
cada empresa separada espacialmente, ou seja, com enderecgos distintos.

Utilizar a RAIS no tipo de analise proposta é interessante, pois, além de ter
peridiocidade anual, esta possibilita a desagregacao de todas as informagdes a

nivel municipal. Além disso, a partir de 1994 o nivel de desagregacéo de setores
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de atividade das firmas aumentou bastante (passando 217 de para 563
categorias de setores), o que permite a separagao mais precisa dos grupos de
tratamento e de controle. Informagdes relativas a constituicdo juridica do
estabelecimento, ao grau de instrugdo, faixa etaria e remuneragcdo dos
empregados, também fornecidas pela base, séo utilizadas como controle.

A base que se utiliza, entretanto, nao disponibiliza as informacdes ao nivel
das firmas, a maior desagregacéao possivel sendo por setor. Logo, durante toda a
nossa analise, uma observagao sera o numero de firmas ou trabalhadores em
um dado setor, em um dado municipio e em um dado ano'?. Além disso,
somente dados de firmas que tiveram algum vinculo empregaticio durante o ano
de referéncia serdo usados, pois para este tipo de firma as informacdes estao
disponiveis para todo o periodo de interesse.

Como explicado acima, duas variaveis dependentes serdo investigadas
durante a analise: o numero de firmas por setor e o numero de trabalhadores por
setor. As variaveis que serdo usadas como controles sdo uma dummy que indica
o0 municipio do setor em questido, um indice que indica o grau de instrugao médio
dos trabalhadores do setor, a remuneragdo média paga no setor no més de
dezembro expressa em salarios minimos, a faixa etaria média dos trabalhadores
do setor e a proporgao de firmas no setor que tem constitui¢cao juridica.

A tabela 13 mostra a evolugao do numero de firmas e trabalhadores em
Barueri e Santana de Parnaiba para o periodo estudado, separada para o grupo
de controle e tratamento. Os dados parecem indicar que a reducédo da aliquota
de ISS foi muito eficaz na atracéo de firmas para os municipios, pois enquanto o
numero de firmas no setor de tratamento quadruplicou, no setor de controle
houve um aumento de apenas 70%. A diferenga na evolugdo do numero de
trabalhadores entre os dois grupos, por sua vez, foi menos acentuada: houve um
aumento de 80% no grupo de tratamento contra um aumento de 27% no grupo
de controle.

Na secdo 3.5, os resultados da estimagcdo do modelo de diferengas em
diferencas e do propensity score matching serao apresentados, o que permitira
dizer se realmente houve resposta dos agentes a mudancga na tributacdo. Uma
analise desagregada por ano e por grupos de setores permitira dizer quando
houve o efeito e quais os setores que apresentaram maior variagdo no numero

de firmas e trabalhadores.

12 Como temos 545 setores relevantes, 2 municipios e 7 anos, o total de observagdes ¢ de 7.630.
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3.4.
Métodos de Identificagao e Estimacgao

O fato da diminuicdo da aliquota de ISS ter ocorrido somente para alguns
tipos de servico sera usado para identificar o impacto desta mudanga na
distribuicdo de firmas e trabalhadores nos diversos setores de atividade em
Barueri e Santana de Parnaiba. O objetivo sera verificar se houve atragao de
firmas e empregos para os dois municipios em decorréncia da politica adotada
pelos mesmos. Para isso, sera testado se a variagdo no numero de firmas e
trabalhadores nos setores que foram afetados com a diminuicdo da aliquota
(setores tratados) foi maior que a mesma variacao nos demais setores (setores
de comparacao).

O teste sera feito primeiramente utilizando o método de diferencas em
diferencas.'® Este método visa contornar o fato de que ndo temos informacdes
sobre os setores tratados caso eles nao tivessem sido tratados, o que permitiria
a estimacao direta do impacto da politica. Na realidade, observa-se apenas o
numero de firmas e trabalhadores nos setores atingidos pela diminuicdo da
aliquota e naqueles nédo atingidos. Logo, o problema empirico se concentra na
estimacédo do contrafactual da politica, ou seja, de qual seria 0 niumero de firmas
e trabalhadores dos setores tratados caso a aliquota nao tivesse sido reduzida.

O método de diferengas em diferencas considera que uma vez que se
controle por um vetor de caracteristicas X que envolva todos os fatores, fora a
variagdo de aliquota, que possam influenciar no numero de firmas e
trabalhadores nos setores, o resultado do grupo de comparagéao é equivalente ao
resultado que os setores tratados teriam caso nao tivessem sido tratados, ou
seja, caso a aliquota de ISS néo tivesse mudado.

A estimacdo é feita através de dummies de tratamento, periodo e uma
interaga@o entre tratamento e periodo. Por exemplo, seja A o grupo de controle, B
0 grupo de tratamento. Seja dB a dummy que ¢é igual a 1 se o setor pertencer ao
grupo de tratamento e zero caso contrario. Seja d2 a dummy igual a 1 para o
segundo periodo de tempo (periodo apdés a mudanga de politica). Logo, a
estimacao do efeito da reducio na aliquota pode ser obtida a partir da seguinte

regressao:

13 Exposi¢des dos métodos utilizados podem ser encontradas em Blundell e Dias (2000), Wooldridge (2002),
Becker e Ichino (2002) e Blundell, Dias, Meghir ¢ Reenen (2003).
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y=p,+0,d2+ pdB+6d2-dB+a-X +u,

onde X é o conjunto de controles e y € o numero de firmas (ou trabalhadores) no
setor. A dummy de periodo d2 capta fatores agregados que afetam y com o
tempo da mesma maneira nos dois grupos. Ja dB captura possiveis diferencas
entre os grupos antes da mudanga de politica. Entretanto, o coeficiente que

realmente importa para a analise € o da interagdo entre d2 e dB (0, ). Este

coeficiente tem uma interpretagdo muito interessante e pode ser expresso como:

6= (0 =)~ biz )

onde y,, € a média amostral de y para o grupo de controle no primeiro ano,

Y., € a média de y para o grupo de controle no segundo ano, y,, € y;,

sendo definidos de maneira similar.

Logo, o método fornece o efeito médio da diminuicdo da aliquota sobre os
setores atingidos de maneira intuitiva, comparando a diferenca do resultado
medio antes e depois da introducédo da politica no grupo de tratamento com o
mesmo resultado no grupo de comparagdo. A primeira diferenga elimina os
efeitos da heterogeneidade entre as firmas do setor de tratamento, enquanto a
segunda expurga a influéncia dos determinantes nao observaveis que variaram
nesse periodo.

Como a base de dados utilizada contém varios anos apds a mudancga da
politica (1995-2000), a analise também incluira especificacbes com varias
dummies de periodo (d2, d3, d4,...) e suas respectivas interagcbes com dB. Os

coeficientes das dummies cruzadas continuardo sendo o foco de interesse, e

terdo uma interpretacdo analoga a de 31, dada acima. Além disso, o grupo
tratado sera dividido em grupos de setores para avaliar-se quais setores
responderam mais a politica. Neste caso, adicionam-se varias dummies de
tratamento (dB1, dB2, ....) e suas respectivas interagbes com a dummy de
periodo. Novamente, a interpretacao € similar ao caso mais simples.
Obviamente, a definicdo do grupo de comparagao € de central importancia
para os resultados de um modelo de diferencas em diferencas. Para garantir a
robustez dos resultados aqui apresentados, varios exercicios sao feitos. O

modelo de diferengas em diferengas € estimado com trés diferentes grupos de
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comparacao: inicialmente, o grupo de comparagao sera composto por todos os
setores que nao foram afetados pela alteracdo da aliquota, depois sao utilizados
somente os setores de servicos nao afetados e por fim sdao usados como
controles os mesmos setores de tratamento, porém localizados no municipio de
Sao Paulo, onde nao houve variacao de aliquota durante o periodo.

Outra questao importante é o fato da determinacdo dos setores de
tratamento e de controle nao ser aleatéria, podendo existir outros fatores agindo
para explicar o resultado apresentado. Propensity Score Matching é uma
maneira de “corrigir’ a estimagdo de efeitos de tratamento controlando pela
existéncia desses fatores (veja Rosenbaum e Rubin (1985) e Heckman, Ichimura
e Todd (1997)) . O método se baseia na idéia de que o viés é reduzido quando o
resultado é calculado com grupos de tratamento e controle mais parecidos
possivel. Supde-se que dois setores com os mesmos valores desses fatores ndo
terdo respostas sistematicamente distintas a introdugao da politica. Logo, dadas
as caracteristicas X, o resultado dos nao tratados seria igual ao hipotético
resultado das firmas tratadas caso nao tivessem passado pelo tratamento. Deste
modo, constroi-se o contrafactual necessario.

Como o numero de caracteristicas dos grupos para as quais se quer
controlar é muito grande, o método propde um resumo destas caracteristicas em
uma unica variavel de indice que mostra a propensao de participar do programa
(o propensity score) e que possibilita o casamento de setores mesmo quando
muitas variaveis sao utilizadas.

Assim, usando o propensity score, 0 grupo de comparagao para cada setor é
construido baseado em um critério pré-definido de proximidade desse indice de
caracteristicas, de modo que o grupo mais parecido seja escolhido. Existem
diversos estimadores de propensity score matching, sendo a diferenga crucial
entre eles a definicdo de proximidade, ou melhor, o tipo de peso utilizado. Na
analise feita a seguir a propensao a participar do programa sera calculada
através de um Jogit e 0 matching utilizara pesos de Kernel.

Na proxima secéo, os resultados da estimagdo do modelo de diferengas em
diferencas serdo apresentados. A utilizacdo de diversos tipos de grupo de
controle e de propensity score matching confirmam a robustez dos resultados

encontrados.
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3.5.
Resultados

Primeiramente, sera feita a analise de como a variagao de aliquota afetou o
numero de firmas e trabalhadores nos setores de tratamento frente aos setores
de controle com toda amostra de setores ndo impactados pela politica™ dos
municipios de Barueri e Santana de Parnaiba. Este resultado é entdo confirmado
com o uso de outros dois grupos de controle: setores de servigos nao tratados
nos dois municipios e setores de servigos no municipio de Sao Paulo (que nao
teve alteracao de aliquota no periodo). Em seguida o efeito a cada ano apds a
mudanga € analisado, bem como o efeito nos diferentes grupos de atividade.
Como acima, trés diferentes grupos de controle sdo usados. Como o método é
bastante sensivel ao grupo de controle usado, o exercicio é repetido usando
propensity score matching, que atesta a robustez dos resultados encontrados

com o modelo de diferencas em diferencas.

3.5.1.
Resultados do Modelo de Diferengcas em Diferencgas

Os resultados que sao apresentados a seguir indicam que as firmas nos
setores afetados pela diminuicdo de aliquota responderam de maneira
expressiva aos incentivos criados, apesar do numero de empregos nao ter
acompanhado este espetacular aumento. A tabela 14 mostra o resultado da
estimacado do modelo de diferencas em diferengas com os trés diferentes tipos
de grupos de controle, usando como variavel dependente o logaritmo do numero
de firmas nas trés primeiras colunas e o logaritmo do niumero de trabalhadores
nas trés ultimas. A especificacdo logaritmica é sempre usada, pois permite a
interpretagdo dos coeficientes em termos da variagao percentual da variavel
dependente. A estimacdo com os valores absolutos das variaveis foi feita para
todas as especificacbes aqui apresentadas e os resultados foram similares. A
inclusdo dos controles também nao se mostra crucial para os resultados,
contribuindo somente para o aumento de significAncia dos coeficientes

estimados.

14 . - s
Em todos os casos, excluimos da amostra os setores de administragdo publica por eles terem seu
tamanho e localizagdo determinados por razdes ndo economicas.
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Como foi explicado acima, a dummy que indica o efeito que nos interessa é
a cruzada (interacdo entre as dummies de periodo e tratamento) que é igual a
um para setores de tratamento no periodo apés a mudanga de politica (de 1995
a 2000). Podemos ver na primeira coluna da tabela 14, que mostra os resultados
quando o grupo de controle é formado por toda a amostra, que o aumento no
numero de firmas nos setores tratados foi 33% maior do que nos setores de
controle. As outras duas colunas apresentam, respectivamente, os resultados
usando como grupo de controle somente setores de servigos e setores de
servicos em SP. Os resultados sao robustos, pois em ambos os casos o
coeficiente é aproximadamente 0,27 significante a 5% e 1%.

As colunas 4, 5 e 6 mostram os resultados para o logaritmo do numero de
trabalhadores com os trés diferentes grupos de controle. Podemos ver que o
coeficiente da dummy cruzada s6 se mostra diferente de zero quando se usa
toda amostra de setores de Barueri e Santana. Logo, o aumento do niumero de
trabalhadores nos setores tratados se mostra bem menos convincente do que o
aumento do numero de firmas.

Na tabela 15 inserimos na equacdo dummies de ano para vermos a
magnitude da resposta a politica ao longo do tempo. O resultado que nos
interessa aqui € o das dummies cruzadas de ano. Nelas podemos ver que, com
os trés diferentes grupos de controle, a magnitude e a significancia do efeito para
0 numero de firmas cresce com o tempo. Em 1995 e 1996, a dummy cruzada s6
€ significante em alguns casos, entretanto, a partir de 1997 os resultados sao
fortemente positivos. Em 97 o aumento no setor de tratamento foi, em média,
25% maior que no setor de controle, em 98, 30%, em 99, 35% e em 2000, 50%.

O fato da resposta das firmas a politica ter demorado a acontecer e ser
crescente no tempo pode ser explicado pela falta de credibilidade inicial da
politica municipal, pela demora da difusdo de informagbes entre as firmas, ou
mesmo pela crescente concorréncia entre as firmas. Por um lado, as firmas
podem ter preferido ndo mudar sua decisao de localizagdo logo no primeiro ano
da reducéo de aliquota por ndo saberem se esta era permanente. Elas poderiam
temer que, uma vez instaladas nesses municipios, os governos locais voltassem
a fixar as aliquotas no nivel anterior ou até mesmo em um nivel maior. Por
outro, pode ter havido demora na difusdo deste tipo de mecanismo de
planejamento tributario. Somente com o tempo e com o sucesso de outras firmas
em reduzirem o montante de imposto devido, a maioria das firmas iria se
aventurar em mudar sua localizacao. Finalmente, se as firmas que se mudaram

para esses municipios foram capazes de diminuir custos e precos, a
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concorréncia entre as firmas forgcaria um numero cada vez maior destas a
também migrar.

O resultado para o numero de trabalhadores é, mais uma vez, mais fraco do
que o do numero de firmas. Somente para 1999 e 2000 existem resultados que
se mostram significantes. Os resultados diferentes de zero apontam para um
aumento, em média, 50% maior no numero de trabalhadores no setor de
tratamento em 2000.

A tabela 16 traz a analise separada por setor. No grupo de servigos
financeiros estdo firmas de crédito, intermediacao financeira, seguros,
previdéncia privada e relacionados. No grupo de servigos profissionais estao
administracdo de imodveis, consultoria em informatica, pesquisa e
desenvolvimento, atividades juridicas, atividades de contabilidade e auditoria,
assessoria em gestdo empresarial, arquitetura, engenharia, publicidade e firmas
de recrutamento de mao-de-obra. No grupo de locagao estao firmas de aluguel
de bens imdveis e modveis, incluindo arrendamento mercantil. No grupo de
servicos de saude estdo os planos de saude, hospitais, bancos de sangue e
clinicas. Em diversdo estao classificadas firmas de producao, distribuicdo e
projecdo de filmes e videos, atividades de teatro, musica e outras atividades
artisticas. Em outros estdo incluidos todos os outros setores que foram afetados
pela mudangca de aliquota, mas n&o se encaixam em nenhuma das
classificagbes acima. Alguns exemplos de atividades contidas nesse grupo sao
firmas de limpeza, vigilancia e segurancga, lavanderias e tinturarias, urbanizagéo
e paisagismo, montagens industriais e servigos relacionados com extragdo de
petréleo e gas natural.

Os resultados da estimagdo mostram que os grupos mais afetados foram os
de servigos profissionais, de saude e outros. Esses grupos, ndo por acaso, sao
os que contém alguns dos servicos de maior mobilidade. Uma firma de
consultoria, por exemplo, pode ter sua sede em Barueri, mas prestar servigos em
qualquer parte da regido metropolitana, incluindo a capital. O mesmo pode
acontecer com atividades juridicas, de arquitetura e de publicidade. No caso dos
servicos médicos, pode haver somente modificacdo do registro de clinicas e
firmas de planos de saude, o verdadeiro atendimento ocorrendo em outro lugar.
Os servigos de locagao aparecem significativos, porém com o sinal negativo. Isto
pode ser resultado da alteracdo anterior (em 1991) na aliquota incidente sobre
firmas de arrendamento mercantil. Como essas firmas ja tinham sido atraidas
anteriormente, ndo haveria mais espaco para um aumento ainda maior no

numero de firmas nesses setores.
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A dummy cruzada de servicos profissionais € a Unica que aparece
significante tanto para niumero de firmas quanto para niumero de trabalhadores.
No caso do numero de firmas, o aumento foi, em média, 50% maior em setores
que prestam este tipo de servico; o aumento no numero de trabalhadores foi
70% maior.

A conclusao a que se chega a partir desta analise é que, em todos os casos,
o aumento do numero de firmas apareceu de maneira mais clara e robusta do
que o aumento no numero de trabalhadores. O Unico caso em que o0 aumento no
numero de empregos parece certo € na analise desagregada por setor de
atividade, em que o setor de servigos profissionais chegou a apresentar o
surpreendente coeficiente de 80%.

O numero de trabalhadores nao ter acompanhado o espetacular crescimento
do numero de firmas é ainda mais surpreendente se levado em conta o fato que
os trabalhadores registrados pela RAIS ndo estdo necessariamente trabalhando
no local em que o estabelecimento tem sede. Por exemplo, no caso de servigos
de contabilidade, os trabalhadores podem ser empregados de uma firma em
Barueri, mas prestar servigos na capital. Logo, o resultado indica que, mesmo
com a atracdo deste numero significativo de firmas, a criagdo de empregos
prometida pelos formuladores da politica municipal ndo aconteceu.

Na proxima secao, o propensity score matching sera utilizado para atestar a
robustez dos resultados. O indice de propensity score permite construir o grupo
de controle mais apropriado possivel de modo a verificar se os resultados acima

se mantém.

3.5.2.
Resultados do Propensity Score Matching

Utiliza-se o algoritmo desenvolvido por Becker e Ichino (2002) para
calcular as estimativas apresentadas abaixo. As caracteristicas dos setores
utilizadas para calcular o propensity score foram as mesmas introduzidas na
estimacao de diferengcas em diferengas como controle, tornando os resultados
comparaveis. A Unica diferenga é que aqui o niumero de trabalhadores ¢é incluido
no propensity score na analise do niumero de firmas, o mesmo acontecendo com
o numero de firmas na analise do niumero de trabalhadores. A inclusdo do
numero de trabalhadores permite que se descubra a variagdo do numero de

firmas dada a concentracdo de mao-de-obra em cada uma dessas firmas, ou o
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tamanho médio da firma no setor. Ja a inclusdo do numero de firmas se justifica
pela andlise da variagdo do numero de trabalhadores dada a estrutura de
mercado do setor.

O propensity score foi calculado através de um Jogit e o casamento feito
pela funcdo Kernel gaussiana com janela 0,06. Os erros padrbes foram
calculados através de bootstrap e foi imposta a condicdo de suporte comum aos
propensities scores do grupo de controle e tratamento.

As tabelas 17 a 19 apresentam as estimacdes. A tabela 17 indica que
antes da alteragao da aliquota o setor de tratamento tinha, em média, 24% mais
firmas do que o setor de controle. Depois, este numero aumentou para 46%.
Logo, a diferengca que se pode atribuir a politica € de aproximadamente 22%.
Note que esta porcentagem € bastante similar aquela encontrada na estimacéao
do modelo de diferencas em diferencas.

A andlise para numero de trabalhadores indica que tanto antes quanto
depois da alteragao da aliquota o numero de trabalhadores era similar nos dois
grupos. Logo, a analise de propensity score matching confirma os resultados do
modelo de diferencas em diferencas simples, tanto para ndmero de firmas
quanto para numero de trabalhadores.

Quando desagregamos o efeito por ano, o resultado da seg¢do anterior
também é reproduzido, pois o efeito sobre o niumero de firmas é crescente em
magnitude e significancia até 2000 (tabela 18). J& na analise para numero de
trabalhadores, a diferenga ndo se mostra significativa para nenhum dos anos. Na
analise por setor de atividade, s6 os setores de servigos profissionais, de saude
e financeiros tiveram aumento significativo no numero de firmas. A tabela 19
apresenta a estimacido e mostra que o aumento para servigos profissionais foi o
maior de todos. O numero de firmas no ramo de locacdo sofreu uma queda
significativa, provavelmente por causa da expressiva queda de aliquota em
1991. O aumento de trabalhadores s6 se mostrou significativo para servicos de
diversao e outros.

Em linhas gerais, os resultados da sec¢éo anterior sdo confirmados com o uso
do propensity score matching: a resposta a alteracédo de aliquota se deu mais na
forma de aumento no ndmero de firmas do que de aumento no numero de
trabalhadores; o aumento no numero de firmas ocorreu logo no primeiro ano
apos a alteracao de aliquota e o setor de servigcos profissionais foi o que mais

respondeu aos incentivos, em termos de atragao de firmas.
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3.6.
Conclusoes

Este artigo € uma contribuigdo a analise da resposta de agentes econdmicos
a incentivos fiscais municipais no Brasil. O caso de dois municipios na regido
metropolitana de S&ao Paulo, Barueri e Santana de Parnaiba, é analisado. Esses
dois municipios reduziram drasticamente as aliquotas de ISS durante a década
de 90 como estratégia de desenvolvimento. O trabalho verifica como as
mudangas de aliquota nos dois municipios afetaram a distribuigdo do numero de
firmas e do emprego entre os setores contemplados pela reducao de aliquota e
0s nao contemplados. Com isso, pode-se saber se o objetivo de atrair firmas e
empregos foi alcangado ou nao.

O caso destes dois municipios € interessante pois eles reduziram o ISS
somente para alguns tipos de servigco, permitindo que a identificagdo do efeito
pudesse ser feita através de trés tipos de grupo de controle diferentes. O
exercicio empirico usa dados da RAIS de 1994 a 2000, que permitem a
desagregacgao a nivel municipal e em um grande nivel de detalhe em termos de
ramo de atividade. Essa desagregacao torna possivel a construgao de grupos de
controle bastante precisos, pré-requesito para o uso do modelo de diferengas em
diferencas.

Nos resultados, encontramos evidéncias de que a drastica reducdo na
aliquota de ISS atraiu um numero significativo de firmas para os dois municipios,
principalmente firmas de servigos profissionais e servicos de saude. A atracao
das firmas foi crescente em magnitude nos anos que sucederam a mudancga, o
que pode ser atribuido a falta de credibilidade da politica municipal nos anos
iniciais, a demora na difusao de informacdes sobre a existéncia deste tipo de
mecanismo de planejamento tributario e a crescente competi¢do entre as firmas.

A andlise feita com dados de empregados, entretanto, indica que o nimero
de empregos criados nos setores de servicos ndo acompanhou o0 expressivo
aumento no numero de firmas. Na desagregacao por ano, a diferenca entre o
numero de trabalhadores no setor de tratamento e no de controle sé aparece
para 1999 e 2000, enquanto, na desagregacao por setor, a diferenga s6 é
diferente de zero para servigos profissionais. Finalmente, os resultados
mostraram-se muito robustos em exercicios com os trés diferentes grupos de
controle (todos os setores ndo afetados em Santana e Barueri, setores de

servicos nao afetados nos dois municipios e os mesmos setores afetados s6 que
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localizados no municipio de S&o Paulo, onde ndo houve variagdo de aliquota) e
com a utilizagdo de propensity score matching.

O fato do numero de empregados nao ter acompanhado o aumento no
numero de firmas leva a crer que as firmas atraidas pela politica foram,
sobretudo, firmas pequenas e que efetivamente prestavam servicos em outros
municipios. Portanto, o resultado contradiz os formuladores de politica dos
municipios, que alegam atragdo de investimentos e empregos, e indica que as
firmas de fato mudam sua localizagdo com o objetivo principal de diminuir o
montante de impostos devidos. O expressivo aumento na arrecadagao de ISS
em Santana e Barueri parece, assim, ter sido simples transferéncia de
arrecadacao dos demais municipios da regiao metropolitana (principalmente da

capital) de onde as firmas sairam.
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