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RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu um raatkefederalismo fiscal no pais
dotado de um conjunto de mecanismos de redistébuile recursos que pudesse suprir as
esferas subnacionais dos recursos necessarios ducfom de politicas publicas que
minimizassem as desigualdades socioecondmicasequarsifestam entre as regides, estados
ou mesmo municipios brasileiros. Além disso, seude lado, ela debilitou o poder de
coordenacao dos governos estaduais ao elevar asipios a condi¢cdo de ente da Federacao,
de outro, procurou incentivar 0os governos estadaaisssumirem a articulagcdo e a
coordenacdo de politicas sociais junto a seus npiosc através do aperfeicoamento do
mecanismo de redistribuicdo da parcela do ImpasboesOperacdes Relativas a Circulagéao
de Mercadorias e sobre Prestacédo de Servigos depinde Interestadual e Intermunicipal e
de Comunicacédo (ICMS) arrecadado pelo estado due @as municipios. Nesse contexto a
tese procura contribuir com o debate tedrico-cdnakiacerca das implicacbes do modelo
federativo fiscal brasileiro sobre a producéo déipas publicas, mais especificamente, sobre
o papel das transferéncias intergovernamentaisehages entre estados e municipios. Além
disso, a partir da analise empirica a tese pro@stadar a experiéncia mineira de
redistribuicdo da cota-parte do ICMS destinada mosicipios, propondo e construindo
tipologias que agruparam 0s municipios a partircdabinacdo entre algumas dimensdes
socioeconO6micas selecionadas e o volume de rectmaosferidos pelos critérios que se
identificavam com tais dimensde& analise dos resultados demonstra que o desergho e
complexidade do regime fiscal federativo brasileiifccultam o encaminhamento de solucdes
para a minimizacdo das desigualdades observadas sras regides, estados e municipios;
gue os elevados padrdes de heterogeneidade satioeica existentes entre 0s municipios
dificultam a implementacéo de politicas sociaiopeatstados, pois implicam em demandas
locais elevadas e dispares; que se faz necessapgonooramento desse mecanismo, pois 0S
critérios de distribuicdo adotados ndo sao sufieepara que se alcance uma redistribuicéo
de recursos capaz de promover politicas publicaazefs, uma vez que foram constatadas
incoeréncias entre 0s montantes de recursos traltsfee as caracteristicas socioeconémicas

dos municipios.

Palavras-chave Federalismo Fiscal. Politicas Publicas. Transiges Intergovernamentais.
Lei Robin Hood.



ABSTRACT

Brazilian Federal Constitution of 1988 establishedthe country a new fiscal
federalism model marked by a set of mechanismseftistribution of resources which would
supply the sub national sphere with the resourceded to the development of public
policies which might minimize the socioeconomicduelities that are found in Brazilian
regions, states, or even counties. Moreover, whibe one hand this new constitution
weakened the coordinating power of the state gowents by lifting the counties to a
condition in which they are directly linked to tkederation, on the other hand it sought to
encourage the state governments to take over timulation and coordination of social
policies concerning their counties through the iovement of the mechanisms that allowed
for the redistribution to the counties, of the gh#iney are entitled of the state tax over
circulation of goods, services of any nature, stee and intercity transport and
communication (ICMS). Within this context, thiseiis aims at add to the theoretical and
conceptual debate over the implications of the Beazfiscal model on the development of
public policies, namely, the role of inter-govermtad transfers between states and counties.
Moreover, starting from an empirical analysis, tihesis endeavors to study the experience in
the state of Minas Gerais with the redistributidnttee share of ICMS that is owed to the
counties, proposing and building typologies whiatougped counties according to some
socioeconomic characteristics and the volume aues transferred with criteria specified
on the Robin Hood Law which matched those charaties. The analysis of the results
suggests that the framework and complexity of Bieazifiscal model hinder the development
of solutions targeted at reducing the inequalitibserved in regions, states and counties. In
addition to that, the high standards of socio-eauinal disparity present among the counties
hinder the implementation of social policies by #tates given the high and unequal local
needs. Urge seeking the betterment of such mechaassthe distribution criteria adopted has
failed in fostering efficient public policies due inconsistencies found between the total of

resources allotted and transferred and the soam®ci@ characteristics of the counties.

Keywords: Fiscal Federalism. Public Policies. Inter-goveemtal transfers. Robin Hood Law
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1. INTRODUCAO

As profundas heterogeneidades socioeconémicasejuesifestam entre as regides,
estados ou mesmo municipios se constituem um dasresaproblemas do federalismo
brasileiro. Nesse contexto, o0 modelo de federalidiecal adotado pelo pais procurou
implantar um conjunto de mecanismos de redistrimude recursos, atraves de transferéncias
intergovernamentais, que dotassem as esferas s$oaac dos recursos necessarios a
producdo de politicas publicas que minimizassemdasigualdades. Portanto, a analise dos
resultados dessas politicas permite verificar demganeira esses instrumentos estariam sendo
capazes de promover uma redistribuicdo de recadseguada.

Dentre todas as modalidades de transferénciagaviemamentais adotadas no Brasil
apos a promulgacao da Constituicdo Federal de Efehias uma se caracteriza pelo repasse
de recursos dos estados para seus respectivosipisidNesse sentido, € importante notar
que se de um lado, a Carta Magna de 1988 debiitpader de coordenacdo dos governos
estaduais ao elevar os municipios a condicdo dedanFederacao, por outro, possibilitou a
abertura de um novo mecanismo de relacionamergtodintre os estados e seus municipios
uma vez que aperfeicoou tal mecanismo de transfi@€de recursos entre eles.

Portanto, esse instrumento se converteu numa ianger@alternativa disponivel aos
estados para articular e coordenar politicas pallocais com o objetivo de diminuir as
disparidades socioecondmicas observadas entremaguisipios. Dai surgiram os primeiros
guestionamentos que nortearam a presente pes@issa. mecanismo estaria contribuindo
efetivamente para o alcance desse objetivo, egt@oimovendo a implementacdo dessas
politicas por parte dos municipios? A principio&@eHyse que ndo uma vez que, dentre outros
fatores, as proprias caracteristicas socioecon@mites municipios determinariam sua
capacidade de implementar politicas publicas locais

Lei Robin Hood (LRH) é a denominacdo dada a leggslamineira que trata desse
mecanismo de transferéncia intergovernamental taml@sou seja, ela determina a maneira
pela qual a parcela do Imposto sobre OperacbediRaslaa Circulagdo de Mercadorias e
sobre Prestacéo de Servicos de Transporte Intdvadta Intermunicipal e de Comunicacgéo
(ICMS) arrecadado pelo estado sera distribuidaeesttus municipios. A origem dessa
legislacdo remonta a Reforma Tributaria de 1967ce,longo dos anos, ela foi sendo

aperfeicoada até que, a Constituicdo Federal d& p@8curou estimular as legislacdes
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estaduais a vincularem o rateio dessa cota-partdCS destinada aos municipios a
aplicacdo de recursos segundo um conjunto deiogtée natureza econdmica e social.

No caso de Minas Gerais, ap0s a promulgacéo dati@ic@o do Estado em 1989, a
legislacdo estadual passa a tratar da distribulp&aecursos provenientes da arrecadacao do
ICMS. A partir de 1991 e, ao longo da década dé& 43 sendo introduzidas modificacdes
procurando aperfeicoa-la. Em 1995, a Lei n°. 12dg&&ou os critérios de distribuicdo de
recursos visando a melhoria da qualidade de vidaogalacdo mineira através da promocao
da descentralizacdo da distribuicAo da cota-parte IGMS dos municipios, da
desconcentragcdo da renda através da transferéncecursos para as regides mais pobres do
estado, da alocacdo de recursos financeiros dogipios em areas sociais, do aumento da
arrecadacéo e da eficiéncia do gasto publico nasiaipios e da criagdo de uma parceria
entre o estado e seus municipios (MINAS GERAIS5).99

Diante desses objetivos estabelecidos pela le§slamineira, novas questdes
emergiram e passaram também a orientar traballéoqéé¢ ponto a LRH estaria alcan¢cando
0S objetivos propostos? Partindo desse questiortanm@gial, surgiram novas indagacoes:
quais sao os principios que balizam a LRH? Comosela&ncontra estruturada? De que
maneira os critérios adotados, seus respectivass pesativos e as variaveis utilizadas no
calculo de seus indices estariam contribuindo paigaance de seus objetivos? Até que ponto
a reconhecida heterogeneidade socioecondmica pees@ine 0S municipios mineiros poderia
comprometer seus resultados? Haveria alguma relaga&meréncia entre as caracteristicas
socioecondmicas dos municipios mineiros e os moggate recursos transferidos pela LRH?

Nesse sentido, partiu-se da suposicédo de que, quelaeja uma iniciativa deliberada
do governo estadual fomentar a implementacédo dégasl publicas por parte de governos
locais, que represente um avanco em relacdo aslde@gs anteriores que previam a
utilizacdo apenas do valor adicionado como critéleodistribuicdo do ICMS e que tenha
atribuido & cota-parte um componente redistribut@oLRH n&o estaria promovendo a
redistribuicdo de recursos almejada em razéo dmsilgspectos.

Em primeiro lugar, ha autores que divergem quartapacidade redistributiva desse
instrumento, principalmente em estados que apm@sedistintos perfis sociais, econémicos,
politicos e administrativos uma vez que a capaeidde implementar politicas publicas
depende, dentre outros fatores, das competéngiasckiras, técnicas e de gestdo dos
governos, que, no caso dos municipios mineiros, redonhecidamente distintas. Nesse
contexto, assim como os demais mecanismos de drénsfa, a LRH poderia estar ndo

somente deixando de promover a redistribuicdo ddaejcomo estimulando aqueles
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municipios mais pobres a um menor esfor¢co arrecadagixando esses esforcos para o
Estado e para 0os municipios mais ricos.

Em segundo lugar, € preciso verificar se os cotede rateio selecionados, 0s pesos
atribuidos a cada um deles, bem como as variawdizadas para o calculo de seus
respectivos indices seriam capazes de proporcianareducdo das desigualdades
socioeconémicas, 0 incentivo a alocagédo de recwspgéreas sociais, a utilizagdo eficiente
das receitas proprias e a descentralizacdo dabdiséio do ICMS, objetivos estabelecidos
pela LRH, ou estariam privilegiando aqueles mumsipnais desenvolvidos, mais populosos,
mais ricos e dotados de uma maior capacidade téadiministrativa. Nao se pode
desconhecer que, apesar das modificacdes impledasra® longo do tempo e que incluiram
outros critérios além do valor adicionado, a leintege como critério de partilha o indice
Valor Adicionado Fiscal (VAF), indice que benefiamunicipios economicamente mais
dindmicos e mais desenvolvidos.

Alguns aspectos denotam a relevancia do tema #igast a investigacdo proposta
nessa pesquisa. Em primeiro lugar, o fato desseamsuo, de certa forma, contemplar o
vazio criado pela Constituicdo Federal de 1988mgumitiu e estimulou relacdes diretas entre
as esferas federal e municipal em detrimento dernaitvas de atuacdo dos governos
estaduais junto aos seus respectivos municipiosségundo lugar, conforme Sérgio Prado
(2001), por se tratar de uma modalidade de tra@grsf&x conduzida autonomamente pelos
governos estaduais com objetivos redistributivosertido de fazer com que 0os municipios
se apropriem de recursos que nao teriam como daeredam terceiro lugar, em razao de ser
um instrumento que permite adaptacdes e aprimotasieegundo a realidade e a dinamica
de cada estado, e por fim, pelo fato de incentosrgovernos estaduais a assumirem a
articulacéo e a coordenacao de politicas sociate @ seus municipios.

Além disso, percebeu-se que a literatura acerdarda ainda € relativamente escassa,
seja do ponto de vista normativo ou empirico. Emlielevantes, sdo poucos os trabalhos que
tratam de iniciativas de politicas publicas estaduapesar de representar uma experiéncia
cujos resultados podem incidir diretamente na dadk de vida das pessoas e implicar na
criacdo, manutencdo e desenvolvimento de um compéexnédito arranjo institucional,
envolvendo uma agao especifica do governo estadliatla para os municipios, ainda ndo se
pode notar uma maior preocupacdo quanto ao des#meoito de registros ou estudos
sistematizados sobre o tema.

Sendo assim, o objetivo geral deste trabalho falisar em que medida a LRH estaria

alcancando seus objetivos, ou seja, promovenddlemeeda qualidade de vida da populagéo
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mineira, a descentralizacdo da distribuicdo da-patee do ICMS dos municipios, a
desconcentracdo da renda, a alocacdo de recursmis lEm areas sociais, 0 aumento da
arrecadacéo e a eficiéncia do gasto publico nosaipims e a criando uma parceria entre o
estado e seus municipios através de repasses desaeccoerentes com 0S aspectos
socioecon6micos dos municipios.

Para tanto, procurou-se, primeiramente, analisdiseutir as contribui¢cdes teoricas
sobre federalismo fiscal e transferéncias intergmvaentais e a evolucdo do sistema
federativo fiscal adotado no Brasil apds a promgdgada Constituicdo Federal de 1988,
procurando destacar o papel das transferénciag estados e municipios, bem comao,
classifica-las segundo tipologias.

Posteriormente se procedeu a analise empirica periércia do estado de Minas
Gerais, procurando verificar se haveria relacdageeoaracteristicas socioecondémicas dos
municipios mineiros e 0s volumes de recursos teaidsls pela LRH. Para tanto, foi utilizado
0o Método de Grupamento por Quadrantes, que permjiresentar uma contribuicdo de
natureza metodologica na medida em que foram codat tipologias que agruparam o0s
municipios segundo a combinacgéo entre algumas didesrsocioeconémicas selecionadas e
0 montante de recursos transferidos pelos critéledo$ RH que se identificavam com tais
dimensodes

Nesse sentido, o trabalho foi estruturado da seguiforma. O capitulo
FEDERALISMO E DESCENTRALIZACAO: ASPECTOS TEORICOSopura apresentar
uma revisdo de literatura acerca dos aspectoscesoque tratam do federalismo e da
descentralizagdo e, especialmente, do federalisnsralf e das transferéncias
intergovernamentais. O capitulo MODELO FEDERATIVEASILEIRO: AS PRINCIPAIS
ALTERACOES ADOTADAS A PARTIR DE 1988 procurou arsai a evolugio do modelo
de federalismo fiscal adotado pelo pais ap6s 19&8;ando contribuir com os debates que
tratam do papel das transferéncias intergovernaiseentre estados e municipios e das
metodologias de classificacdo disponiveis. O chpittA EXPERIENCIA DE
DISTRIBUICAO DA COTA-PARTE DO ICMS NO ESTADO DE MINS GERAIS: A LEI
ROBIN HOOD procurou descrever a experiéncia deidistdo da cota-parte do ICMS no
estado de Minas Gerais. Por sua vez, no capitulaLASE AGREGADA DOS RECURSOS
DISTRIBUIDOS PELA LRH NO PERIODO 2003 A 2009 proeedse a andlise agregada
dos montantes de recursos transferidos pela LRHnaoscipios mineiros e no Capitulo
ANALISE DOS MONTANTES REPASSADOS PELA LRH NO PERI@D2003 A 2009
SEGUNDO CARACTERISTICAS SOCIOECONOMICAS DOS MUNIG®S MINEIROS
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foram analisados os resultados referentes aos mnieatade recursos repassados por
determinados critérios da LRH, relacionando-os disntos perfis socioeconémicos desses
municipios. Por fim, sdo apresentadas as conclysdpsrcionadas pela pesquisa.

Do ponto de vista metodologico, o presente trabalhoaracterizado como uma
pesquisa descritiva uma vez que “as pesquisas tiess&m como objetivo primordial a
descricdo das caracteristicas de determinada m@ulaau fendbmeno ou, ainda, o
estabelecimento de relacdes entre variaveis”. (B9R9, p. 39).

No primeiro momento, o0s procedimentos adotados leeram as pesquisas
bibliografica e documental em meio impresso e digitdo e compreendeu a revisao
bibliografica pertinente aos aspectos teoricos esolffederalismo, Transferéncias
Intergovernamentais e o modelo federativo brasileia consulta aos documentos referentes a
LRH, buscando descrever as categorias tedricaordiggs e articula-las as categorias
empiricas criadas na elaboracdo da LRH.

No segundo momento foram coletados dados secusdéferentes aos montantes de
recursos transferidos por cada critério aos 853icfpias do estado no periodo 2003 e 2009,
disponibilizados pela Fundacao Jodo Pinheiro (B8Rjlo que todos eles tém acesso livre no
site da Instituicdo, exceto aqueles referentescatEsios Area, Populacdo, Populagdo dos 50
mais populosos, Receita Propria, Cota Minima e Bpius Mineradores que nesses casos
foram adquiridos na mesma instituicdo. No caso @bV Adicionado Fiscal, os dados
disponiveis se referem aos anos de 2003 em dica#&p pela qual a série histérica mais
longa disponivel e, portanto, utilizada na presemsquisa, se refere ao periodo acima
mencionado. Os demais dados utilizados foram eddsafle bases de dados eletronicas de
instituicBes oficiais como Fundacéo Instituto Bieisd de Geografia e Estatistica (IBGE) e
Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Todos os slakpressos em valores monetarios
foram corrigidos pelo indice Geral de Precos — Digipilidade Interna publicado pela
Fundacado Getulio Vargas para o ano de 2009, ouvsgfaes constantes a pregos de 2009.

Tal alternativa metodoldgica implicou numa subdivisia andlise dos resultados em
duas etapas. No primeiro momento, 0s municipioginus foram agrupados por faixas de
populacdo e foram analisados os resultados reésrexis montantes totais distribuidos por
cada critério a cada um desses estratos populé&ipracurando-se apontar de que maneira
esse perfil teria influenciado a distribuicdo desursos destinados a cada critério.

Na segunda etapa se processou 0 tratamento dos d@d@dwes do Método de
Grupamento por Quadrantes, descrito no Capitulo WSE DOS MONTANTES
REPASSADOS PELA LRH NO PERIODO 2003 A 2009 SEGUNDARACTERISTICAS
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SOCIOECONOMICAS DOS MUNICIPIOS MINEIROS, que perimifpropor e construir

tipologias proprias que agruparam os municipiodMileas Gerais a partir da combinagéo
entre dimensdes socioecondmicas selecionadas @olitducacdo, Saude, Meio Ambiente,
Atividade agricola e Capacidade Financeira/Tribajé o volume de recursos transferidos

pelos critérios que se identificavam com tais disdes.
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2. FEDERALISMO E DESCENTRALIZACAO: ASPECTOS TEORICO S

O Federalismo se refere a construgdo e a manutele@on pacto que pressupde a
existéncia de heterogeneidades territoriais, &nidaguisticas, socioecondmicas, culturais e
politicas e de um discurso e uma pratica voltadoa p preservacdo da autonomia local e da
integridade territorial. (ABRUCIO, 2006).

Por sua vez, em sua esséncia, os Estados unisgidsaseiam no principio da
hierarquia e sdo caracterizados pela existénciardénico centro politico, investido de poder
soberano sobre regides contiguas. Ou seja, o lismimapresente nos Estados unitarios se
origina da dominacdo e do controle do centro eaxéel a periferia. Nesse sentido, ndo ha
espaco para distintas manifestacdes locais umguea uniformidade impde uma forma de
organizacdo de poder central que desconhece otodigeidiversidade. (BALDlapud
CORRALO, 2006, p.159).

Nesse contexto faz-se necessaria a distingdo estoonceitos de centralismo e de
centralizacdo. Enquanto o primeiro caso deve seado como principio norteador do Estado
unitario, o segundo expressa a maneira pela quantralismo se manifesta a sociedade,
através do grau de concentragdo de recursos.

O Estado unitario surge altamente centralizadoaesmd vista que suas funcdes se
limitavam a garantia da defesa externa, a manutedadordem interna, ao comeércio e a
atividade fiscal. No entanto, na medida em que Buagdes foram se ampliando e requerendo
maior intervengdo e controle do seu territériosedssumem um carater cada vez menos
centralizado. Portanto, a descentralizacdo senarigio processo de evolucdo do Estado
unitario que passa a delegar responsabilidadesiesos aos demais entes buscando superar a
nocao de supremacia do centro em relacdo a pariferi

Por outro lado, apesar de enfraquecer as basesndi@lsmo e da uniformidade, a
descentralizacdo ndo tem um carater irreversivel vea que a periferia tende a adotar uma
postura de submissédo hierarquica em relacdo aococestbmando, assim, 0s principios do
centralismo e da hierarquia. (BAL2pudCORRALO, 2006, p.161).

Essa visdo defende que as diversas experiénciatestentralizacdo dos Estados
unitarios observadas ao longo do tempo adotarasicdmaente, dois diferentes modelos:
administrativo e politico. No primeiro caso, sdeaécidos os principios da hierarquia uma
vez que nao se altera status de subordinagdo do ente, promovendo-se apenas um

deslocamento de competéncias. Ja a descentralipatifica, conserva os mecanismos de
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controle, mas implica na delegagcédo de fun¢cbBes a&nt@ dotado de personalidade juridica

prépria, o que Ihe garante alguma autonomia.

A descentralizacdo administrativa tem por modelcagigmatico o Estado poés-
revolucionario francés, jacobino, marcado por umefa@ontrole estatal uniforme
sobre os entes periféricos. H& a figura do prefejtee representa o poder central
junto as localidades, reforcando o principio higuémo. A esse modelo
convencionou-se chamar desconcentragdo, visto como deslocamento de
competéncias do centro para a periferia, numa mestnatura juridica, com uma
forte dependéncia e estreita relagao hierarquica.

Com o processo de transformacédo do Estado libaral @ Estado social, este passa
a ter um caréater prestacional, a fim de efetivadiositos sociais. O aumento das
atividades do Estado conduz ao surgimento da deatieacdo politica, um
aperfeicoamento da descentralizacdo administrati@iada ndo na hierarquia e
uniformidade, mas na delegacédo de fun¢des a umdmitglo de personalidade
juridica prépria, logo, com uma certa autonomiaretacdo ao poder central. Essa
configuracdo estatal também se coaduna com o Eatatimio, pois € mantida uma
relacdo de controle do centro com o ente descizatdal. (BALDI apud
CORRALO, 2006, p.161).

Ja os Estados federativos resultam do compromissofagor da parceria e da
cooperagcao que promova o compartiihamento da subenacional, garantindo autonomia
(self rul® e interdependénciasitfared rulg¢ entre eles, diferentemente, por exemplo, dos
Estados unitarios, cuja distribuicdo de poder emtgeverno central e as esferas subnacionais
é hierarquizada e assimétrica. (ABRUCIO, 2006; EARZ 1987). Nesse sentido,
respeitando-se 0s ordenamentos constitucionaisreks;0es federativas implicam na
inexisténcia de relacdes hierarquicas ou de canéwutre os entes federados.

A despeito das diferencas entre as experiénciadtdas, segundo Daniel Elazar
(1987), todos ttm em comum uma Constituicdo escaitado-centralizacdo e a divisdo
territorial de poder. Nesse sentido, o arranjorfaile envolve uma multiplicidade de centros
de poder soberanos convivendo em uma parceria desea principio da soberania
compartilhada entre o governo central e as unidadbeacionais. Implica ha combinacao
entre autonomia e interdependéncia, garantidamarantrato federativo dotado de um sélido
arcabouco institucional que permite lidar com osfl@os inerentes & natureza federativa.
Seus principios constitucionais vao além da divid@goderes, envolvendo toda a estrutura
governamental, a criacdo de mecanismos que estabelecios e contrapesos entre 0s niveis
de governo e de instrumentos que incentivem a cag@e e 0s processos de deciséo
intragovernamental conjunta.

Diferentemente de estruturas estatais descenttabza Federalismo pressupde a nao-

centralizacao, ou seja, a difusdo de poderes astesferas subnacionais, cuja autoridade e o
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poder derivam diretamente do povo (sufragio popwdando de uma concessdo do governo
central. Além disso, conforme Maria Herminia de Aida (1995, p. 89): “A existéncia de
competéncias comuns entre as instancias de goéemexpressao mais clara da natureza
nao-centralizada do federalismo”. Nesse sentidesteutura e 0s preceitos constitucionais
estabelecem um poder difuso, baseado numa matgavdnos onde existem apenas maiores
ou menores arenas de decisao politica e jamais eote poderes diferenciados. Além disso,
essa matriz determina relagdes intergovernamecwampetitivas e cooperativas e formas de
interacdo baseadas em negociacdes formais ou mifremtre as instancias. (ALMEIDA,
1995; ELAZAR, 1987).

Segundo Maria Herminia Almeida (1995) e Daniel Btaz1987), a expressao
descentralizacdo tem sido utilizada para demonsistintos tipos e niveis de reducdo do
escopo do governo central, ou seja, expressa &esis de um poder central que aumenta ou
diminui sua autoridade de acordo com seus intesessenotando a presenca de uma
hierarquia entre os entes federativos. A descérdgaio é tratada como uma concessao e nao
como um direito. Tal fendbmeno se manifesta, sejaramdio do deslocamento para as
instancias subnacionais da capacidade de defimmpkmentar politicas publicas, seja pela
transferéncia para as demais instancias da implag@me gestdo de politicas definidas pelo
governo central ou pela transferéncia de atribgigfizwernamentais para o setor privado.

Nesse sentido, descentralizacdo pode significaal@cacdo de atribuicdes e recursos
para entes subnacionais, a consolidacdo de recuestglizados para financiar funcdes
descentralizadas ou a devolucéo de funcdes e oscdescontinuados.

No primeiro caso, trata-se de uma delegacdo deomeapilidade deciséria e
administrativa para os entes inferiores ou org&dies semi-autbnomas das quais o governo
central ndo dispbe de controle, mas que possund8npeia legal. Ja a consolidacdo (ou
delegacao) nao significa a transferéncia de pgubetendo denotar alto grau de atuacéo e de
capacidade decisoria do governo central. Por sugavéevolucao implica na transferéncia de
autoridade decisoria para as esferas subnaci¢AaNBIEIDA, 1995; GARSON, 2007).

No entanto, é importante mencionar que a realocacéalevolugdo implicam numa
redefinicAo da abrangéncia da atuacdo da Unid@osgue esta ultima pode significar a
transferéncia de fungbes para o setor privado, @ rqduz a atuacado de todas as esferas
governamentais. Sendo assim, pode-se inferir qui eama dessas modalidades trara
diferentes repercussdes sobre as relacbes intengowentais. Por fim, deve-se reconhecer
que experiéncias de descentralizacdo e centratize®@, na verdade, concomitantes e nao

excludentes.
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Além disso, conforme Marta Arretche (2003), desedimacdo nao garante,
necessariamente, padrdes satisfatorios de efiaié@si resultados positivos serdo alcangados
a partir da estruturacdo de uma engenharia ingtitat que garanta democratizacdo e
eficiéncia. Sendo assim, ao analisar o processtesleentralizacdo das politicas de saude no

Brasil, a autora afirma que:

ndo ha qualquer garantia intrinseca a gestdo oalpromova responsabilidade,
eficiéncia, acesso universal e patamares equitatiecatencdo a saude. A qualidade
da acéo dos governos depende, em grande medidmcgosivos e controles a que
estes estdo submetidos. Estes Ultimos por sualegzam do desenho institucional
das politicas. (ARRETCHE, 2003, p. 332).

Segundo Marta Arretche (1999), em paises caraathriz por uma elevada
heterogeneidade, como € o caso do Brasil, 0 mgrasse de recursos ou a elevacdo das
fontes de recursos préprios ndo fazem com que o®rgos locais assumam novas

atribuicdes. Conforme argumenta a autora,

os atributos estruturais das unidades locais dergoytais como a capacidade fiscal
e administrativa, e a cultura civica local, tém ymso determinante na
descentralizacdo. Mas, tais fatores ndo sao detenteis em si. Seu peso e
importancia variam de acordo com 0s requisitostutsdonais postos pelas politicas
a serem assumidas pelos governos locais, tais qmliticas prévias, as regras
constitucionais e a prépria engenharia operaciaigalcada politica social. No
entanto, a agdo politica deliberada, vale dizéraggias de inducao eficientemente
desenhadas para delegar a outro nivel de goverespansabilidade pela gestéo
destas politicas pode compensar obstaculos a deszatdo derivados daqueles

fatores de natureza estrutural ou institucio’RRETCHE, 2003p. 112).

Ainda segundo a mesma autora, os resultados derdedizacdo sdo determinados,
principalmente, pelas caracteristicas especifieasada politica no ambito federal, pelo grau
de riqgueza econbmica dos estados e municipios, ekl de participacdo politica da
populacdo, pela capacidade fiscal dos governodaeagéo politica dos governos estaduais.
No entanto, o peso de cada uma dessas variaveendakap dos atributos institucionais da
iniciativa a ser implementada.

Tomando como exemplo a realidade brasileira, arautestaca o papel decisivo a ser
desempenhado pelos governos estaduais, tendo enguesa maioria dos municipios do pais
nao dispbe de meios para oferecer servicos deezatsocial. “Nesse caso, a acdo dos

governos estaduais contribui decisivamente pargpeosar as adversidades a possibilidade
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técnica de gestdo destas politicas, obstaculos dsterdem econdmica ou fiscal ou, ainda,
derivados das politicas prévias”. (ARRETCHE, 1999133). Além disso, a autora afirma
que “as “estratégias de inducdo dos executivossibsdo, na verdade, o resultado de um
conjunto de variaveis — tais como a orientacadoal@iador e do secretario estadual, a acédo
dos burocratas do setor, a pressao dos intereggasizados em conjunturas especificas e a
prépria pressédo dos municipios”. (ARRETCHE, 1999,3%).

2.1. Federalismo Fiscal e o papel das Transferénsiéntergovernamentais

O sistema federativo pressupfe a existéncia delitosnfe seu sucesso esta na
capacidade de administra-los. Por sua vez, apesaia contemplar os aspectos de natureza
institucional, politica e histérica que envolvem pactos federativos, o Federalismo Fiscal
tem um papel relevante, na medida em que influesiarranjos federativos, pois determina
a forma como os recursos fiscais sdo arrecadadbstrébuidos. Trata-se, segundo Celina
Souza (2006), da manifestacdo territorial do Fédema, pois se refere a divisdo de
competéncias e responsabilidades entre as ins$arcidistribuicdo de recursos fiscais e as
garantias constitucionais dos entes constitutie$§ederacédo e alcanca o sistema como um
todo, pois constitucionaliza as relagfes interguaeentais e o sistema fiscal. Por sua vez,
Sol Garson (2007) afirma que o sistema de transfe&xgé representa a forma como se déo as
relacdes federativas.

N&o ha como se estabelecer um modelo ideal ou nsaivde Federalismo Fiscal ou
mesmo reproduzir a experiéncia de um pais em outr@ vez que, a maneira como se
articulam os arranjos fiscais federativos € deteagid pelas distintas experiéncias histéricas,
politicas, sociais e institucionais de cada sodegau seja, os arranjos federativos guardam
especificidades e tém dinamicas distintas.

Nesse sentido, conforme Sérgio Prado (2007), aiéefim de determinados
mecanismos adotados ndo dependera, em Ultima éiest@le seus atributos, mas sim, das
caracteristicas do federalismo fiscal em que etnsentra inserido e da forma como este esta
articulado ao contexto social e politico (derivadi® um processo social e politico) e a
estrutura econdmica (retratada pela distribuicgmnal da atividade econdmica e sua relacéo
com a divisdo politica do pais).



24

Entretanto, conforme o mesmo autor, independentientas especificidades de cada
pais, todo regime fiscal federativo depende deutestrs de competéncias tributarias e
transferéncias intergovernamentais eficientes eqidlibrio da atribuicdo dos encargos entre

os entes federativos. (PRADO, 2003). Ao mesmo tempo

Este pode ser entendido como composto por quatjoros basicos de problemas,
técnicas e arranjos institucionais:

 a estrutura de competéncias tributarias — quernadeee legisla os impostos.

» 0 sistema de partilha de recursos — como a cailg#éria € distribuida entre os
agentes através de transferéncias intergovernaimenta

e 0s mecanismos de equalizacdo — como a federac@o patta reduzir as a

disparidades em capacidade de gasto fiscal envermus.

* 0s programas de ambito nacional e as transferéndiasiladas — como a

federac@o reserva para o governo central algumrpdeleorientar a atuacdo dos
governos subnacionais

* as normas e instituicdes que viabilizam a negooiag8olugédo de conflitos entre
0os entes federativos, particularmente no que sereefio problema central da
adequacao de recursos a encargos. (PRADO, 200y, p.

Por sua vez, José Mauricio Conti (2001) destacacgie ao Federalismo Fiscal
estabelecer uma maneira pela qual se processapadi¢do de receita e do produto da
arrecadacdo que promova a reducdo das disparidadlemcesso as receitas tributarias,
garantindo aos entes federados maior autonomiastahle solucdes para suas demandas.

No primeiro caso, a reparticdo da receita pode asepdr meio de competéncias
privativas e competéncias comuns. A primeira mddde atribui competéncia para se
instituir e cobrar tributos préprios ao governotcane a cada um dos entes subnacionais,
criando fontes préprias de recursos, 0 que impdica autonomia financeira. Na segunda
modalidade, um mesmo tributo pode ser cobrado pkiesentes entes federados ou pode-se
atribuir competéncia a um determinado ente patituirse cobrar uma aliquota adicional a
um tributo j& instituido e cobrado por outro ef@ONTI, 2001).

Ja a reparticdo do produto da arrecadacdo poderspeth participacdo direta na
arrecadacéo de um determinado tributo, ou sejeenisnfederativo que tem competéncia para
instituir o imposto, deve destinar uma parcela dmtante arrecadado para outro ente e/ou
pela participacdo indireta na arrecadacéo, atrdadmrticipacdo em fundos cujos recursos se
originam de uma parcela de recursos arrecadadesndeu mais tributos cuja distribuicéo
obedece a critérios previamente elencados. Na m@aaims casos se adotam sistemas que
asseguram recursos aos governos subnacionais asidadto de receita propria quanto de

transferéncias de entes superiores.
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Por outro lado, conforme argumenta Sérgio Prad®@7R0os sistemas federativos
modernos se caracterizam pela maior concentracdecdesos tributarios sob controle dos
governos centrais e de atribuicbes aos entes soba&; ocasionando, assim, 0 que a
literatura denomina de “Brecha Vertical”, ou sejana diferenca entre as despesas
ocasionadas pelo conjunto de encargos assumidas ggEvernos subnacionais e sua
capacidade de gerar receitas tributarias préprgsdjcando na necessidade de se promover
transferéncias dos governos superiores para osiomd@e, que determinam, em ultima
instancia a capacidade de gasto de cada um das ente

Segundo o mesmo autor, a existéncia da “BrechacdBripode ser explicada por
algumas razbes. A primeira delas defende a corg@trde receita argumentando que a
manutencdo da centralizacdo da arrecadacdo, ap@saescentralizacdo dos encargos, se
justifica em razdo da possibilidade de que os gmgesubnacionais interfiram na atividade
econdmica ao langar méo da tributagdo como mecantgralocacédo e dos elevados custos
gue o atendimento a distintas legislacdes impOeagestes econdmicos, em contraposicao a
uma legislacdo Unica, menos onerosa e mais efce@propriada para que se preserve um
sistema tributario mais harmaonico.

Nesse caso, Sérgio Prado (2007) afirma que nda bagbverno central controlar a
legislagé@o tributaria no intuito de tornar o sistemmais eficiente, cabe a ele também
determinar a alocagéo dos recursos transferidosanteda adogéo de critérios e dispositivos
constitucionais ou legais.

A segunda justificativa para a existéncia da “Bee¥lertical” depende, na verdade, da
propria concentracdo e esta relacionada, em pontegar, ao papel a ser desempenhado
pelos governos centrais, no sentido de minimizadesgualdades regionais. Trata-se da
implementacdo de mecanismos que permitam uma nibdigéio de recursos baseada em
critérios de equidade que minimizem as distintapaca@ades de gastos dos entes
subnacionais impostas por seus diferentes niveis cdpacidade econdmica e,
consequentemente, fiscal.

Em segundo lugar, a “Brecha Vertical” esta vincalad prerrogativa do governo
central de financiar programas de seu interessarehito nacional, cuja atribuicdo seja dos
governos subnacionais, mas se perceba deva passugontrole nacional com poder de
estabelecer regras de equidade e de garantia silgoad® populagcédo a padrées uniformes de
servicos publicos e pela imposicdo de condicioadkd que ordenem a alocacéo de recursos
em atividades de seu interesse, independentemeste pdeferéncias dos governos

subnacionais, dai seu carater um tanto discridimn&ale notar que, se de um lado, a
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imposicao de critérios para a transferéncia desgeetiente de receita” € fundamental para
qgue o governo central obtenha resultados desejadosireas sob responsabilidade dos
governos subnacionais, por outro, ela também pada ser vista como uma forma de
ingeréncia por parte do governos central, uma wez rgstringe a autonomia politica e
or¢camentaria dos governos subnacionais.

Em sintese, conforme argumenta Sérgio Prado (2087)mesmos fatores que
determinam a “Brecha Vertical’ sdo aqueles que m@tear os mecanismos de transferéncias
capazes de anula-la. Nesse sentido, as transfaséntiergovernamentais teriam como

objetivos:

» obter o equilibrio vertical entre niveis de goverm agregado, o que envolve
geralmente transferéncias livres e legalmente idiefin muito freqiientemente
através de sistemas de compartilhamento ou entBardderéncias a que chamamos
devolutivas, que ocorrem quando o governo federastadual meramente arrecada
0 imposto e transfere a receita que foi precisagnebtida no territério do governo
estadual ou municipal que a recebe;

e operar a equalizacdo horizontal, reduzindo as ddgmdes em capacidade de
gasto que decorrem de disparidades em capacidadémica entre as jurisdicdes.
Esta funcdo envolve também, geralmente, transfex€rores e legalizadas, e
muitas vezes é operada em conjunto com os sistédmampartilhamento dos
impostos principais.

* viabilizar programas nacionais de prestacdo decgevaqueles programas que a
Federacdo opta por manter sob algum grau de centimlgoverno federal, mas
sendo a execucdo entregue aos governos subnacistaisxige que transferéncias
verticais financiem os governos subnacionais, oéjaen geral realizado através de
transferéncias condicionadas, que pode ou nacegaitente definidas. (PRADO,
2007, p. 95).

Por outro lado, as federacdes sao caracterizadasiahmente, por algum grau de
disparidade regional e local que determinara diteecapacidades de auto-financiamento, ou
seja, independentemente da forma como a tributasgodistribui entre as esferas
governamentais, essa disparidade implicara emedifes capacidades de auto-financiamento.
Portanto, “a capacidade autbnoma de cada um dgsienos para suprir 0S Servicos
demandados pelos cidadaos, ou exigidos pelas néegeis do pais, também difere de forma
bastante proporcional a disparidade em nivel dendedvimento e capacidade econémica”.
(PRADO, 2007, p.32). Isso gera um problema de egi@duma vez que, para que seus
cidadaos tenham acesso a padrbes minimos de seragoegides mais pobres necessitariam
impor uma carga tributaria maior aos seus residegtee implica num maior sacrificio

tributario destes em relagdo aos demais cidadaos.
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Segundo o mesmo autor, as alternativas para sgirath equidade se baseiam em
dispositivos redistributivos caracterizados por es¢Onormativas que determinariam,
indiretamente, o préprio padrdo de gastos dos gosesubnacionais, uma vez que imporiam
a estes, determinados padrdes de oferta de beasrieos. Por sua vez, sua efetividade
dependeria da receptividade com a qual os enteddrds assimilam o papel de ordenador
desempenhado pelo ente superior e da existéncimadsferéncias verticais dotadas de
atributos redistributivos cujos critérios promoweasa diminuicdo das diferencas horizontais
de capacidade de gasto dos governos subnacioramigdp-thes condicbes financeiras de

atender suas demandas.

Este tipo de transferéncia, em termos de tipo-jdtsala predominantemente o
carater de suplementagdo orcamentaria, orientadgpgrdmetros tipo populacéo,
receita per capita e renda per capita. Nada impedatudo, que a funcéo
redistributiva se combinada com outros objetivosavés da imposigdo de
condicionalidades ao uso dos recursos transferff@ésADO, 2001, p. 4).

Nesse sentido, o governo central poderia lancar aeéimansferéncias condicionadas
visando equalizar a provisédo de bens e servicarH#gmws, desconsiderando a capacidade de
gasto dos entes subnacionais e determinando set@@sdicoes em que 0S recursos devam
ser alocados segundo indicadores previamente &statwes por ele. E importante notar que,
nesses casos, 0s orcamentos dos governos infen@oesdo afetados, pois ndo ha liberdade
para se destinar 0s recursos para outras finakdade

No entanto, segundo o autor, nos ultimos anosuegab dos esforcos pela ampliacao
da autonomia e da descentralizacédo, as federagdesdotado vinculagcdes cada vez mais
gerais, ligadas a categorias de gastos mais ang@xsndo para 0s governos subnacionais o
detalhamento da alocagao dos recursos.

Nesse caso, a distribuicdo busca promover a eqgébizda capacidade orgcamentaria
através de ajustes na receita total final dispdnpsga os orcamentos dos governos
subnacionais sem determinar o destino do gastgam#d essa decisdo para as sociedades
locais. Os mecanismos disponiveis sdo dois: floedstributivos e sistemas de equalizacao.

Ainda de acordo com Sérgio Prado (2001), o disposinais apropriado e mais
comumente utilizado quando se pretende privilegiarores especificos sdo os fluxos
redistributivos, cujos recursos sao arrecadadasspgbvernos superiores e se originam do
compartilhamento de impostos, ndo levando em cerejdo, portanto, outras fontes de

recursos dos governos inferiores. Os recursos &dwsféridos em termoper capita
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ponderados segundo parametros macroecondémicosai@is rendgper capitaou grau de
desenvolvimento humano, dentre outros, de tal maggie 0s entes que apresentem maiores
0S niveis de pobreza ou menores as repdasapitg recebem um maior volume de recursos.

Em ambos os dispositivos redistributivos € imprediciel a definicdo de critérios e
mecanismos de rateio dos recursos. No caso dossfluedistributivos os critérios sao
definidos dependendo dos objetivos estabelecidasand@ se pretende minimizar as
disparidades na oferta de um servico especificQatado mao de dispositivos setoriais,
utiliza-se um critério simples ou ponderado de tgpde recursos por unidade de servico ou
gasto. Caso se possa conhecer com exatiddo odmservico, o aporte de recursos é feito
segundo uma parcela que o governo superior sedaligpiagar. Nos casos em que nao é
possivel conhecer com exatiddao o preco do servidi@ause indicadores de necessidades
sociais ou mesmo indicadonesr capita

Por outro lado, quando os fluxos redistributivosr téomo objetivo minimizar as
disparidades de capacidade de gasto através daswmode recursos que ampliem a
capacidade de gasto dos governos inferiores, @) sapsferéncias ndo condicionadas, sao
utilizados parametros gerais como populacédo, oa, skgtribui-se os recursos segundo o
namero de habitantes, aumentando a receita degmagno no mesmo volume para cada
individuo. No entanto, quando se pretende ser maigundente na minimizacdo das
desigualdades socioeconOmicas, procura-se ponderatistribuicdo per capita com
indicadores de desenvolvimento econdémico.

Por outro lado, conforme Fernando Rezende (2006Jeaconsiderar as demais fontes
de recursos e o esforco de arrecadacdo dos goveuimsacionais “as transferéncias
redistributivas tendem a ampliar os desequilibribsrizontais, a incentivar um
comportamento liberal com respeito a aplicacéo tdbstos de competéncia dos governos
subnacionais”. (REZENDE, 2006, p. 15).

Um segundo mecanismo que contribui para a redugéalidparidades entre os entes
federados baseia-se na adocdo de regimes de eg@alifiscal através de transferéncias
livres/ndo condicionadas. De maneira geral asratsas de sistemas de equalizacdo tomam
como parametros a totalidade das receitas e dames#ss dos governos subnacionais, a
capacidade de gasto de cada ente subnacional ia qmariotal de suas receitas fiscais, a
estimativa de uma receita potencial do governoatibnal e as necessidades fiscais.

No caso dos sistemas de equalizacdo, uma prinl@raaiva mensura a capacidade
de gasto de cada ente subnacional a partir dodetalias receitas fiscais, definindo o volume

de transferéncias que buscasse diminuir as digpkesdobservadas entre elas. Nesse caso,



29

adota-se um padrdo nacional de receita tribuggiacapitae a reducdo das disparidades
financeiras entre os entes federados se darisapetximacao entre suas respectivas receitas
tributariasper capitae o parametro nacional. No entanto, ndo se deseodsiderar que ao
tomar como referéncia apenas a receita efetiva, @sema poderia desestimular um esforco
fiscal préprio dos governos subnacionais, pois ementual perda de receita seria distribuida
para os demais entes, uma vez que seria compemsdaaumento do volume das
transferéncias. (PRADO, 2007).

Uma segunda alternativa de sistema de equalizagacein consideracéo a estimativa
de uma receita potencial do governo subnaciondbtem vista o sistema tributério vigente.
A partir desse ponto, toma-se um parametro de ieggab como, por exemplo, a receita
meédiaper capitanacional e, a diferenca entre eles, determina mtante das transferéncias.
Nota-se que, apesar de sua relativa simplicidagéeeada transparéncia, essa alternativa
apresenta alguma fragilidade, pois ndo leva emiderasao os diferentes custos de provisao
de servicos publicos e as distintas demandas pwoicee observadas entre os entes
subnacionais. A op¢ao para seu aprimoramento ésaabde padrbes de equidade na
capacidade de oferta de servicos, em que o “regienequalizacéo fiscal leva em conta
diferencas no custo de provisao de servigos contuito de oferecer um mesmo padrao de
atendimento das demandas da populacdo em qualguerdo pais”. (REZENDE, 2006, p.
15).

Nesse sentido, os sistemas de equalizacdo tambéempse basear no principio da
equalizacdo segundo necessidades fiscais. Nessg estBna-se uma cesta real de bens e
servicos, a partir das necessidades béasicas p#msge tomada como parametro para se
promover a dotacdo or¢camentdaria equalizadora. Assimo acontece com a estimacdo da
receita potencial, essa alternativa envolve sicptifras dificuldades na identificacdo de
parametros relevantes de gastos para cada um des, era definicdo de médias de
participacdo de cada uma das modalidades de gpatascada um deles e em termos
nacionais que possam ser tomadas como referénamenauracdo dos distintos custos de
provisdo dos bens e servigcos publicos e, por fandistincdo das nocdes de “diferencas de
necessidades basicas de meras diferencas nagpoidisr(gostos) das diversas populacdes”.
(SHAH apudPRADO, 2007, p. 39).

Se de um lado, os sistemas de equalizagcdo sdoefi@entes, por outro, sS40 mais
complexos, demandam maior capacidade administratiga governos e exigem a
disponibilizacdo de dados confiaveis para se estaneeceita potencial. (PRADO, 2007).

Além disso, o desenho e a implementacdo de sistelmasqualizacdo fiscal encontram



30

inUmeras dificuldades em razédo da tendéncia natieraixpansédo das disparidades entre 0s
entes federados e dos custos de provisdo de leBrgigos publicos que acarretam aumento
do montante de recursos necessarios para se absgiarametros pre-estabelecidos e a
exasperacao do conflito entre os entes federa@inosazao da transferéncia de recursos dos
estados mais ricos para 0os mais pobres. Nessdgemtilternativa disponivel € promover um
ajustamento dos parametros a disponibilidade derses do governo central. (REZENDE,
2006).

Do ponto de vista das fontes de recursos e dosmeslua serem distribuidos, os
mecanismos de redistribuicdo podem ser financiddaduas maneiras. Na primeira delas, se
estabelece o nivel de equalizacdo que se desejgirati o volume de recursos a ser
transferido é determinado pela diferenca entreeaecalculo do resultado fiscal do governo
subnacional. Na segunda modalidade ndo se aponiaeb de equalizacdo desejado. Os
recursos sdo previamente definidos através de wmigldcdo especifica ou pelo texto
constitucional, que estabelece a origem dos resuesgercentuais da arrecadacao de
determinados impostos ou da receita total dos gogesuperiores ou 0s critérios de correcao
dos volumes ja transferidos em momentos antereopestir de indexadores selecionados (por
exemplo, crescimento da economia). Além dessas situes;6es, pode-se optar pela deciséo
autbnoma do governo central quanto ao montantealggsos a ser distribuido.

Pode-se perceber que, mais que os fluxos redistdsy os sistemas de equalizacao,
independemente das alternativas acima descritagpmmionam resultados mais efetivos pois
adotam critérios com maior grau de precisdo. Noargof ambos o0s dispositivos
redistributivos, tendo em vista suas caracteristiaiributos, nivel de abrangéncia e critérios
utilizados apresentam elevado grau de complexidexigindo para a consecucao de seu
desenho e sua implementacéo a estruturacdo decatvoaco institucional capaz de atender
todas as demandas relativas a selecéo e formatagacritérios e parametros, a producao e
disponibilizacdo de dados confiaveis, ao calcutbvelgacdo dos indices e ao ordenamento
dos repasses. Segundo Sérgio Prado (2007), esgdadss podem ser realizadas por 6rgaos
do proprio governo superior ou pode ser criado arpa@governamental especificamente para
tal.

Em sintese pode-se perceber que, as caracteristiaaforma como o federalismo
fiscal se encontra articulado no contexto policsocial, bem como, a estrutura econémica
do pais, determinam a eficiéncia dos mecanismoqumitem a distribuicdo dos recursos
entre os entes federados. Por outro lado, tendeigm suas especificidades e suas distintas

dindmicas, os regimes fiscais federativos adotaferatites modalidades de transferéncias
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intergovernamentais, que permitiram a construcaipdégias que procuram sistematiza-las
classificando-as e agrupando-as segundo dimenspesiticas e que permitem visualizar as

funcdes as quais elas se destinam.

2.2. Modalidades de Transferéncias Intergovernameats: caracterizagéo e propostas de
classificacao

A literatura que trata do Federalismo Fiscal pracdescrever e caracterizar as
transferéncias intergovernamentais agrupando-&sssiftcando-as de tal forma a contemplar
a totalidade das modalidades de fluxos existeAteésn disso, a descricdo de cada uma das
modalidades de transferéncias permite verificar fanaionalidade e, em ultima instancia,
apontar a forma como se dao as relacoes federabeaa efeitos da presente pesquisa esse
aspecto permite examinar de que maneira 0s govestaduais procuram estimular a adogéo
de politicas publicas locais.

Por outro lado, cada experiéncia federativa € dicgira adota um modelo préprio,
com maior ou menor grau de complexidade. Além dissodiversos casos, um mesmo fluxo
de recursos pode contemplar o atendimento de ferdiégéntas. No caso do Brasil, além das
transferéncias compensatorias, modalidade criagac#&amente no pais, o sistema €
composto por diversos tipos de transferéncias gt sendo sucessivamente agregadas ao
longo do tempo. Apesar disso, de reconhecer taigalfdes, Sérgio Prado (2001) aponta
algumas modalidades bésicas de transferénciaspé&tamte mencionar que o autor utiliza as
expressdes governo superior e governos inferiones 1o caso da presente pesquisa, nao
implica numa posicao hierarquica entre os entesr&tidos. Na verdade, correspondem,
respectivamente, a governo nacional e a goverrmssionais.

A denominagdo Transferéncia Livre indica que o0segmes subnacionais tém
autonomia para alocar 0s recursos recebidos pasmciar os gastos previstos em seu
orcamento segundo sua conveniéncia. O governoatemdio determina nenhum destino
especifico, pois o objetivo dessa modalidade desfieaéncia é promover uma maior
equalizacdo do poder de gasto entre 0S governosasoiais, sem comprometer sua
soberania orcamentéaria. E também denominada n@olada ou incondicionada, uma vez
que a capacidade de gasto é livre. Seus recursagigigam do compartilhamento de

impostos ou do orgcamento do ente superior e nawvisé@olados a impostos especificos.
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No caso das Transferéncias Devolutivas, os recusoscadados pelo governo
superior, sdo devolvidos ao ente inferior, poisgpiasn ter sido arrecadados em sua jurisdicdo
caso tivesse atribuicdo para isso. Uma vez querdasalo compartilhamento de impostos,
sua distribuicdo horizontal ira refletir as difelesn capacidades econémicas dos governos
subnacionais. A alocacao dos recursos pelo goveeptor € livre. Por outro lado, ndo sao
voluntérias, pois, sdo tidas como um direito dosegms subnacionais e impostas pela
legislacdo. Indica um compromisso com a existéngaum imposto uniforme no nivel
nacional e com a ampliacdo da receita autbnomgaasnos subnacionais.

Jé as Transferéncias Redistributivas, os recusstebidos ndo guardam relacdo com
as bases tributérias sob a jurisdicdo do goverboasional, ou seja, com a sua capacidade
econbmica, portanto Sdo recursos que 0 governeidnfedo teria como arrecadar e se
originam do compartilhamento de impostos ou doraggao do ente superior. Nao implicam
necessariamente na reducéo das desigualdades,dpoderiusive, ser regressivas. Caso
contrério, para que possam promover algum grawdel&de, ou seja, uma distribuicdo de
recursos inversamente proporcional a capacidadededoa do governo inferior, essas
transferéncias devem ser dotadas de atributosoadisi e especificos, como por exemplo,
dispositivos de equaliza¢cdo. (PRADO, 2003). Podemligres quando buscam promover a
equalizacdo da capacidade orcamentaria do dispémglistando a receita total final
disponivel para os or¢camentos dos governos subrasiodeixando essa decisdo da
destinacdo do gasto para as sociedades locais.€hamtdem ser condicionadas. Nesse caso,
orcamento do governo inferior ndo é afetado, patsse pode alterar a sua finalidade.

Do ponto de vista de quem as recebe as transfagnsgdo denominadas
Condicionadas/Vinculadas. A transferéncia dos smmurdepende do atendimento a um
conjunto de exigéncias estabelecidas pelo goveuqmer®r aos governos inferiores,
instituidos legalmente pelo proprio pacto fedewabu por opcao politica. Estéo relacionadas
a alocacao de recursos em projetos ou setoresifaspeou a satisfacdo de exigéncias quanto
ao tipo/padrdo de servigco a ser prestado, cujaeriou opgdo politica impdem um carater
nacional/regional e exigem a gestdo centralizadafdrtante notar que elas afetam o grau
de autonomia dos governos inferiores uma vez qpéem aos seus or¢camentos prioridades
definidas pelo governo superior e complementanddiranciando integralmente projetos,
programas ou ag¢bes. Por outro lado, elas podenvise&rs “como um mecanismo de
compartilhamento de politicas nacionais e como uecamismo de inducdo a cooperacao

intergovernamental na provisédo de servi¢os publicisitarios”. (REZENDE, 2006, p.17).
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Por sua vez, as Transferéncias Voluntarias, tami&nominadas Discricionarias e
Negociadas, se originam de recursos livres do agsmdos governos superiores, cuja cessao
nao € compulséria. Por outro lado, do ponto deavile quem as recebe, podem ser vistas
como condicionadas, pois possuem um carater dmgéido e seletivo uma vez que
normalmente estdo vinculadas a projetos e setepeciicos, ndo alterando diretamente os
recursos disponiveis nos orgamentos dos govermeptores. Além disso, ndo tém relacéo
com as transferéncias legais, podendo ser utilizadano forma de complementa-las ou
suplementa-las quando da necessidade de um ajustantecaso de situacdes excepcionais e
emergenciais e de curto-prazo, ndo tendo, portamasarater redistributivo. Seu montante é
variavel, pois esta sujeita a conjuntura politicaos ciclos orgamentarios dos governos
superiores. Nesse Ultimo caso ocorre uma negoc@&dno do processo orcamentario anual
dos governos inferiores e superior.

Além dessas, do ponto de vista de quem as cedeaasferéncias sdo denominadas
Legais ou Constitucionais quando os critérios dmigéo dos montantes de recursos a serem
distribuidos sdo estabelecidos, respectivamentéa pegislacdo fiscal ou pelo texto

constitucional. S&o automaticas e obrigatériasuseg Fernando Rezende:

A adocéo de percentuais fixos na Constituicdo terardagem de ndo permitir ao
governo central margem para reducdo das transfaggnporém tem o grave
inconveniente de ndo observar as contingénciasome@ndmicas. Além disso, a
dependéncia de transferéncias ndo estimula a bpscamaior eficiéncia na
arrecadacdo de impostos de competéncia dos goveulmzacionais € nem o
compromisso com metas econémicas e sociais comatbom o volume de
recursos transferidos. (REZENDE, 2006, p. 44).

Por fim, as Transferéncias Compensatorias, querggoalo estabelecimento de dois
mecanismos destinados a minimizar as perdas déardisgal dos governos subnacionais
ocasionadas desoneracao fiscal causada pela n#@Enca de ICMS nas exportacdes
brasileiras de produtos industrializados, instautdm a Constituicdo Federal de 1988. Num
primeiro momento foi criado o Fundo de Compensapéta Exportacdo de Produtos
Industrializados (FPEX) que redistribui 10% da itacede Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) arrecadada pelo governori@de cada estado proporcionalmente ao seu
volume exportado. Posteriormente, passaram a seluidos nessa modalidade de
transferéncia os recursos do Seguro Receita, caguhotir da Lei Complementar 87/96, Lei

Kandir, que ampliou a desoneracdo das exportacaes produtos semi-elaborados e
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primarios e eliminou a tributacdo sobre bens dadta ao ativo fixo e consumo proprio das
empresas. (PRADO, 2003).

Sendo assim, sdo regulares, fortemente regulanamtadistanciando-se das
transferéncias discricionarias. Além disso, confr®érgio Prado (2007) elas guardam
alguma semelhanca com as transferéncias devolutivasvez que funcionam como se 0s
recursos tivessem sido arrecadados pelo governerisupe devolvidos aos governos
inferiores segundo a arrecadacdo que estes podeéemamealizado, ou seja, refletem a
capacidade econ6mica de cada governo subnaciatdnPtambém ter carater redistributivo,
NAo necessariamente progressivo e, impor o atentbmde exigéncias aos governos
inferiores.

Tomando como referéncia os atributos intrinsecosada uma das modalidades de
transferéncias intergovernamentais apresentadasaa@eérgio Prado (2001) propde uma
tipologia que procura agrupa-las segundo trés taigtintas. Num primeiro grupo as
transferéncias sdo tomadas como instrumentos diicpofiscal federativa e nele se
encontram as transferéncias devolutivas que ateratEmobjetivos técnico-tributarios, ou
seja, cujo papel é restituir ao ente inferior acelar dos recursos arrecadados conforme sua
capacidade fiscal, as transferéncias redistribsitotgo papel € reduzir as disparidades inter-
regionais tendo em vista distribuicdo desigual lwkses tributarias e os distintos padrées de
eficiéncia de arrecadagéo entre os governos subrasie as transferéncias condicionadas,
normalmente utilizadas no sentido de promover bilzacao de politicas setoriais.

O segundo grupo toma como referéncia as transfesno orcamento cedente e nele
se encontram as transferéncias legais e as trénesfas discricionarias. Por fim, o terceiro
conjunto de transferéncias, tomadas segundo a fooma serdo alocadas pelos orcamentos
dos governos receptores. Nesse caso, se encorgraansferéncias livres e as transferéncias
condicionadas.

Como mencionado anteriormente, a ado¢édo de unmaeteto modelo de federalismo
fiscal implica na busca da reducdo das disparidadescesso as receitas tributarias entre os
niveis de governo e na garantia de um maior graautienomia dos governos subnacionais.
No entanto, a tipologia das transferéncias desacitaa aponta para dois dilemas inerentes ao
desenho e a implementacédo de sistemas de trarséxé(PRADO, 2001). De um lado, o
conflito entre graus de autonomia dos governogiores e as transferéncias vinculadas e de

outro entre as transferéncias legais e as transiesediscricionarias.
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O primeiro dilema diz respeito ao conflito entreugs de autonomia dos governos
inferiores e as transferéncias vinculadas. A dedlesautonomia plena se baseia na concepg¢ao
de que as sociedades locais estdo mais aptasquada ds prioridades de gastos e a alocacéo
dos recursos. Além disso, a existéncia de elevgidas de disparidades regionais torna muito
complexa a adocdo de sistemas normativos que apai@ferta de servicos publicos e
determinem as politicas de gasto do governo ceBRIADO, 2001). No entanto, o alcance
de resultados satisfatorios dependeria de elevaali$es de eficiéncia do sistema politico e
decisoério local. Além disso, sua adocao signifecaabrir médo de politicas nacionais
reconhecidamente necessarias e, por fim, levaredacdo da disponibilidade de recursos
para 0s governos subnacionais em razdo do candperativo das politicas nacionais e dos
obstaculos ao aumento da carga tributéria.

Por sua vez, a utilizacdo das transferéncias \adasl se justifica na medida em que
elas podem auxiliar a distribuicdo dos recursos araas onde é possivel quantificar com
algum nivel de precisdo as demandas por servicbBcps. Nesses casos uma primeira
alternativa de vinculacédo poderia se dar atravgsmdamento ao governo inferior por unidade
de servico prestado, cujas vantagens sao pernatiequacao entre 0s recursos repassados e
as demandas locais e promover uma maior a efiei@ceacionalidade na gestdo do gasto.
Uma segunda alternativa de vinculagdo € o repassdoth¢des globais vinculadas que
determina a area em que o recurso devera ser alecattibui ao governo local a gestao e a
sub-alocacao dos recursos. De um lado, ela eliogn@oblemas da alternativa anterior, mas,
de outro, desestimula o governo local a dispom#nilirecursos préprios nessa area,
privilegiando outras. A terceira alternativa € aculacdo de parcela dos recursos tributérios
dos governos superiores, seja de uma receita @spenil da receita da arrecadacédo e das
transferéncias a que os governos inferiores témitalirAo invés de transferir um recurso
adicional, ela restringe a alocacido dos recursalisjgoniveis. “E, portanto, uma alternativa
gue permite focalizar a capacidade de gasto exéssmgundo critérios regionais ou nacionais,
em detrimento da autonomia do processo or¢ament@a”. (PRADO, 2001, p. 9). Sua
principal dificuldade estd na necessidade de sbe@scer critérios e parametros cada vez
mais precisos para a determinagdo dos repassesazin da redugcdo ou mesmo da
eliminacdo do poder de decisdo dos governos iméxioH&4 de se reconhecer que, em

determinadas éareas, a definicdo de critérios enprés € extremamente complexa e, em
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muitas ocasides ndo sao capazes de apontar camackardotacdo de recursos necessarios a
cada ente subnacional.

Conforme argumenta o autor, tendo em vista os tspapresentados, ndo € possivel
se sugerir a adocdo da autonomia plena ou do sistenmtransferéncias vinculadas, pois
ambos acabam ocasionando algum grau de ineficiéncia

O segundo dilema, que nédo deixa de ter relacdo @oautonomia, se refere as
transferéncias legais e as transferéncias disnAdi&s ou voluntarias, ou seja, se a forma de
repasse € submetida ao sistema de partilha formaé @a pela transferéncia de recursos de
acordo com os limites do ciclo orcamentario dosegoes superiores, conforme Sérgio Prado
(2001), “participacdo orcamentaria intergoverna@énPara o autor, ndo ha qualquer razao
para que se opte entre uma ou outra. Na verdads, d¢dvem ser tomadas como
complementares, pois se as transferéncias legaisninpam incertezas e instabilidades que
comprometem os orcamentos dos entes inferiorespecam recursos para gastos regulares e
previsiveis, as transferéncias voluntarias propoarin uma maior flexibilidade no curto-
prazo e estimulam a negociacdo entre governos guaitam a viabilizacdo de gastos
emergenciais e investimentos elevados e excepsionai

Em sintese, conforme Carlos Eduardo Gasparinisi@ Melo:

A questdo basica por trads desses dilemas, em reslimeespeito a como desenhar
um sistema federativo que contribua, ao mesmo tepg@@ o equilibrio entre os

entes federados sem comprometer a eficiéncia déiaggriblica e a visdo de

conjunto da federacao. A simples existéncia dequeailtipo de transferéncia entre
as instancias de governo cria, necessariamente sari@de tensdes que precisam
ser consideradas explicitamente no desenho federati

Se, por um lado, as transferéncias abrem espago paa série de potenciais

beneficios em termos do equilibrio e da consecutgimbjetivos nacionais, por

outro, podem propiciar distor¢des que comprometaatuacdo tanto dos governos
locais como do governo central. (GASPARINI; MELZD04, p.12).

Sérgio Prado (2003) apresenta um modelo gerabdsfaréncias intergovernamentais
que pode ser utilizado para qualquer federacaceepopcura demonstrar a relevancia desse
mecanismo na composi¢cdo dos recursos fiscais apaogr pelos governos subnacionais.
Mesmo reconhecendo que tal modelo ndo explicitddlemnd existente entre os sistemas de
transferéncias intergovernamentais e as possiegisgbes que estes impdem aos orcamentos
dos governos subnacionais, ele propbe que o volotad de recursos apropriados pelo

governo subnacional num determinado ciclo orcamentdu seja, a receita efetivamente a
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sua disposicdo para atender suas necessidadesltddesda agregacao a receita propria
diretamente arrecadada (volume de recursos apdogria partir da competéncia tributaria),
dos recursos oriundos das transferéncias de cad&eslutivo, ou seja, legais e cuja
apropriacdo deriva das bases tributarias (Receifprid Liquida) e das transferéncias
redistributivas e por politicas seletivas permagerfReceita Disponivel Permanente) e das
transferéncias discricionarias (Receita Disporiifetiva).

Percebe-se que 0 modelo acima ndo menciona eapiigitte os conflitos associados
ao tipo de transferéncia e a autonomia. Na transledReceita Propria Liquida para a Receita
Disponivel Permanente o modelo ndo menciona, emepo lugar, a possibilidade de que, no
escopo das transferéncias redistributivas, posgar hema combinacdo de recursos livres e
condicionados e, em segundo lugar, a constatacgoaes recursos destinados as politicas
seletivas ndo implicam na ampliacdo dos orcamefaegyovernos subnacionais uma vez que
seu carater é discricionario e voluntario.

Por outro lado, para se ajustar ao modelo de gegrgfias brasileiro 0 autor incorpora

as denominadas transferéncias compensatériasitan@c®ria, uma vez que se trata de:

um tipo peculiar de transferéncias, que ndo seashiqunas categorias basicas la
descritas e também ndo deve ser tratado como érénsfa discricionéria, pois séo
regulares e fortemente regulamentadas: as transfasé compensatérias que se
destinam a cobrir eventuais perdas decorrentesedandracdo das exportacdes.
(PRADO, 2003, p. 53).

E que:

para todos os efeitos, as compensatérias sdo uma feeculiar de devolucéo, uma
vez que esta implicito na sua legislacdo que @&lestteriam direito a esta receita,
perdida pela desoneracdo das exportacfes. Tud@assa gomo se 0S governos
estaduais deixassem de recolher uma receita fhative governo federal os
compensasse por isso. O aspecto importante é gae fisxos refletem, todos eles,
a capacidade econémica de cada jurisdicdo. (PRARDQ@8, p. 53).

Além disso, com o objetivo de captar a capacidadestributiva o autor propés uma
decomposicdo das transferéncias redistributivas dois blocos: Transferéncias
Redistributivas Internas (alcance limitado aos tiside cada estado) e Transferéncias
Redistributivas Interestaduais (alcance interestiagluegional).

Sendo assim, conforme a figura 1, pode-se fazestengho entre 0 modelo geral de

fluxos de transferéncias intergovernamentais eso beasileiro.
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| Modelo Geral | ] Modelo Brasileiro |

| Receita Propria Diretamente Arrecadafla | Arrecarlaca |
+ +

| Devolugéo Tributaria | ] Devolug&o tributaria |

+
| Compensac&o Tributaria |

| Receita Propria Liquida | ] Receita Propria |
+ +
Transferéncias Redistributivas e por Transferéncias Redistributivas Internas
Politicas Seletivas Permanentes
Receita Disponivel Permanente Receita DispopieeApropriacao
Econdmica
+ +
Transferéncias Voluntérias/ Transferéncias Redistributivas
Discricionérias Interestaduais
Receita Disponivel Efetiva | ] Receita disponivehpemente |
+

Transferéncias Voluntarias/
Discricionarias

Receita Final |

Figura 1: Modelos de Transferéncias Intergovernametais
Fonte: Prado (2007)

Uma segunda tipologia classifica as modalidadestrdasferéncias segundo o
propoésito a que se destinam: geral ou especilDdARTE; et. al, 2009). No primeiro caso,
encontram-se as transferéncias voltadas para atemg@o da autonomia local e para a
melhoria da equidade entre os entes subnacionamsndimente sdo estabelecidas por lei,
podendo ou ndo ser discricionarias. Como ndo dstabe qualquer contrapartida dos
governos recebedores, essas modalidades de té@ésr podem, segundo o0s autores,
induzi-los a um comportamento perdulario e a ndlzagdo adequada de suas bases de
tributacao.

Ja as transferéncias com propésito especificots#ivddem em duas modalidades. Na
primeira se encontram aquelas transferéncias destsna um fim particular, mas que néo

implicam em contrapartida do governo inferior.

A atratividade desse tipo de transferéncias enaar@rno fato de que ela permite
subsidiar atividades consideradas de alta prioeda#los niveis mais elevados de
governo, mas de baixa prioridade para os goveroosid. Essas transferéncias
podem ser obrigatérias ou discricionari@JARTE; at. al, 2009, p. 18).
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A segunda modalidade se caracteriza pela preseecaoddicionalidades que
determinam transferéncias de recursos para gaspesiécos (baseada no insumanput),
para o atingimento de uma meta estabelecida (baseagroduto -eutpu) e para o alcance
dos resultados exigidosytcomé. No caso da condicionalidade baseada no insuma,uez
que ela impde os tipos de gastos que podem seaciost com 0s recursos transferidos, ha um
incentivo ao controle sobre o processo que poddidarpem aumentos de custos com a
burocracia. Por outro lado, no caso das condicdadés baseadas no produto e no resultado,
0s incentivos se ddo na busca de um aperfeicoandestonecanismos de responsabilizacéo
na gestdo das financas dos governos receptoreeedasos. Nesse caso, a dificuldade se
encontra na maneira de como se possa atingir un@a nesponsabilizacdo, tendo em vista
que fatores externos influenciam os resultados @ $& encontram no dominio dos
responsaveis pela gestao publica. (DUAR&Eal, 2009).

Além disso, essa modalidade de transferéncia ingr®ém uma divisdo de custos
entre o governo cedente e 0 governo receptor. Nizss® 0 governo cedente podéosged
ended ou ndo ¢pen endedcondicionar o repasse dos recursos a uma corticEpalo

governo receptor.

Em outras palavras, no caso de ndo impor limitguanto o receptor prover
contrapartida, o transferidor pode efetuar tradsfeias; na hipétese de impor limite,
o transferidor somente transfere recursos até uterrdmado montante pré-
estabelecido, mesmo que o receptor esteja detafmmaumentar a contrapartida.
(DUARTE; et. al, 2009, p. 18).

Por um lado, a inexisténcia de contrapartidas @ip@maima vez que permite ajustes
na provisdo de bens publicos. No entanto, ela nditiaana minimizacdo das desigualdades
fiscais observadas entre os entes, pois ndo levaoata que essa desigualdade possa ter
origem na auséncia de uma devida exploracdo da todsearia ou nas disparidades

econbmicas que implicam em distintas capacidadesi§. Além disso, segundo os autores,

essas transferéncias podem acarretar uma situagapnagliteratura recebe o nome
de fungibility effect que é a situacdo em que o gasto em uma areaif&spec
aumenta menos do que deveria com a quantidadeadsferéncia, pois ha um
deslocamento dos recursos que deveriam ser gasea Area, que séo destinados a
outros bens ou servicos publicos e isencdes fiS@ABARTE; et. al, 2009, p. 11).
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Por sua vez, as transferéncias com imposicdo deedimo repasse de recursos em
funcdo de contrapartidas permitem ao governo cedmritrolar melhor seu orgcamento. Por
outro lado, segundo os autores, ha pesquisas eagigue comprovam que o0 repasse de
recursos limitado pela contrapartida realmentemedéi 0 aumento dos gastos nas atividades
voltadas para a producdo do bem ou servigo incadivno entanto, podem ocasionar
ineficiéncias em razéo de distor¢cdes em sua oferta.

Em sintese pode-se perceber que, as propostasadgsfichcdo acima descritas
permitem visualizar os diversos tipos de transf@e@nexistentes, os objetivos pelos quais
elas foram adotadas, suas limitacbes e, a partir ndodelo de transferéncias
intergovernamentais brasileiro, verificar as edpedades e as transformacdes as quais cada
experiéncia federativa esta sujeita. Aléem dissonfigam visualizar as funcdes as quais se
destinam os recursos referentes as transferémtexgovernamentais da parcela do ICMS

arrecadados pelos estados e destinadas aos mosicipe serdo analisadas na secao 3.2.
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3. MODELO FEDERATIVO BRASILEIRO: AS PRINCIPAIS ALTE RACOES
ADOTADAS A PARTIR DE 1988

Enquanto as Constituicdes de 1967 e 1969 promovenamexpressiva ampliacdo da
competéncia da Unido através da centralizacdo der politico e de recursos financeiros nas
maos do governo federal, que resultou num federalisominal, a Constituicdo Federal de
1988 procurou restaurar o pacto federativo na naedid que buscou promover um maior
equilibrio de poder entre as trés esferas de govéiederal, estadual e municipal) e
redistribuiu as competéncias entre cada uma ddééasbrando que ela guarda uma
especificidade, uma vez que alcou os municipiosn@icdo de entes federados, tornando o
federalismo brasileiro tripartido.

Sinteticamente, as mudancas implantadas no sisfedwativo brasileiro apds a
promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 forat@rshinadas por algumas razdes, dentre
as quais, o desejo de restauragdo do pacto federadi pais e a visdo da descentralizacao
como sindbnimo de democracia, como forma de ampmiada participacdo e, mais
especificamente, como instrumento capaz de proneueiversalizacdo do acesso e aumento
dos mecanismos de controle sobre os servicos sopelbs beneficiarios. Tal quadro
envolveu mudancas de expressiva magnitude que ergusum intricado processo de
transicdo no decorrer da década de 1980, momelite@e@ econdmico delicado pelo qual
passava o pais.

Sendo assim, tal conjuntura pode ser caracterizidam lado, pela dificuldade dos
primeiros governos democraticos de compor uma maar Congresso Nacional. Por outro
lado, pelo processo inflacionéario e pela crisealigerada pela perda de receitas do governo
federal e pela rigidez das despesas em razaoatesteréncias automaticas, da ampliacdo dos
gastos vinculados nas areas sociais, dos beneficesdenciarios e das despesas com
pessoal. (ABRUCIO, 2006; ALMEIDA, 1995). Além dissa Constituicio Federal de 1988
também ndo apontou com clareza uma hierarquia dgeténcias dentro da federacao e
estabeleceu diversas competéncias comuns, confleseeito no quadro a seguir.

Ao determinar responsabilidades comuns entre orgoveentral e 0s governos
estaduais e municipais (Quadro 1) ficou nitida edoppor uma “divisdo institucional do
trabalho” compartilhada, que repercutiu num amplocamplexo sistema de relacdes
intergovernamentais. (SOUZA, 2006). A iniciativaditeva a busca de um carater

cooperativo ao federalismo brasileiro. No entaptedomina a competicao tendo em vista, de
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um lado, as desigualdades financeiras, técnicas gedtdo dos governos subnacionais
implicam em capacidades distintas de implementdeguoliticas publicas e, de outro lado,

que
as

dificuldades dos mecanismos constitucionais ouitirtsbnais que regularem as relacdes

intergovernamentais e estimularem a cooperacao.

Ainda nesse mesmo contexto, conforme Joado PaulouBac

ha uma pratica fiscal competitiva incentivada emasoabouco constitucionalmente
propenso a coordenacdo, mas ainda instituciona¢miediefinido. Fica o Brasil,
assim, entre um modelo de “quase-cooperac¢ao”, ggimadizer (porque incompleto
institucionalmente), e uma pratica competitiva p8da pelas lacunas
institucionais: em funcdo dos intersticios ndo legentados, ndo é possivel
articular a cooperacao e prevalece uma competigéppmpr ndo contar com balizas

constitucionais bem definidas, degenera em pred@Ba@CHUR, 2005, p. 388).

Do lado da receita, a principal conseqiéncia dasaglbes propostas pela Constituicdo

Federal de 1988 foi a perda de receitas da Uniésada pelo aumento da participacao

dos

estados e, principalmente, dos municipios na bisg&o dos recursos (mesmo que ndo tenha

se sustentado ao longo dos anos 90).

“Art. 23 - E competéncia comum da Unido, dos Essaddo Distrito Federal e dgs

Municipios:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leisa idstituicbes democraticas e conservar o

patriménio publico;

Il - cuidar dasaude e assisténcia publicada protecdo e garantia das pessoas portador
deficiéncia;

[l - proteger os documentos, as obras e outros denvaloristorico, artistico e cultural,
0S monumentos, as paisagens naturais notaveisigossarqueolégicos;

IV - impedir a evasao, a destruicdo e a descaraat&io de obras de arte e de outros bern
valor histérico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesstmbiura, a educacéo e a ciéncja

VI - proteger aneio ambientee combater a poluicdo em qualquer de suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar aproducdo agropecudriae organizar @bastecimento alimentay

IX - promover programas deonstrucdo de moradiase a melhoria dasondi¢cfes
habitacionais e de saneamento basico

X - combater as causas da pobreza e os fatores de masajizacdq promovendo &
integracao social dos setores desfavorecidos;

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessfe direitos de pesquisa e exploraca
recursos hidricose minerais em seus territorios;

as de

s de

A

D de

XIlI - estabelecer e implantar politica é@ucacéo para a seguranca do transito

Quadro 1: Competéncias compartilhadas: Constituicad-ederal — Artigo 23
Fonte: Constituicdo Federal de 1988 (grifo da ajtor
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Para fazer face as alteragBes do quadro de consjEté&tos entes federados proposto
pelo novo modelo de federalismo fiscal, que modifias atribuicdbes dos estados e dos
municipios, foram implementados novos mecanismogetacdo e distribuicdo de recursos
entre os entes federativos compativeis com taibugtbes. Do lado das receitas, essas
mudancas implicaram numa diminuicdo do volume darses até entdo destinados a Unido
em favor dos demais entes federativos, principaeneara os municipios.

Essa afirmacao é corroborada pela constatacdoedatgul 988, para compor o Fundo
de Participacdo dos Estados (FP&)o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPMD
total de recursos arrecadados pelo governo feddralés do Imposto de Renda, 67%
permaneciam com a Unido, 16% eram repassados tampoEpara compor o FPE e 17% aos
municipios para compor o FPM. No entanto, com as@micdo Federal de 1988 esses
percentuais se alteraram para, respectivamente, 383%% e 22,5%. No caso do Imposto
sobre Produtos Industrializados, até aquele ap@a®ntuais eram 0s mesmos adotados para
o Imposto de Renda e a partir dai foram alteradssgndo a destinar 43% para o Governo
Federal, 32% para os Estados e 25% para os mwscifiRIANI, 1990). Analisando-se a
série historica desde 1995 até 2008, o total derses arrecadados com esses dois impostos
sempre foi superior a 80% da receita tributariagdeerno federal. Tomando-se como
referéncia o ano de 2008, seu volume a precosntesatingiu R$253,6 bilhdes, dos quais
R$ 211 bilhdes se originaram do Imposto de Rendd 7R 3 bilhdes) e do Imposto sobre
Produtos Industrializados (R$36,7 bilhdes). (MINERIO DA FAZENDA, 2009a).

No caso do FPE, os recursos arrecadados passaandistribuidos na proporcéo de
85% para os estados das regidbes Norte/Nordestedd@aste e 15% para os estados das
regides Sudeste/Sul, obedecendo aos critério3¥&a populacdo e o inverso do coeficiente
da rendger capita(95%), procurando privilegiar aqueles estados o@iores demandas por
servigos publicos e, simultaneamente, destinar oma@r parcela de recursos aos estados
mais pobres.

Por sua vez, a distribuicdo dos recursos do FPBsquaa ser feita, inicialmente da
seguinte forma: 10% para as capitais e 90% pamen®gis municipios. Posteriormente, a

parcela destinada aos municipios foi redistribuicihendo 86,4% para 0s municipios

/20 FPM e o FPE séo transferéncias feitas pela Unipectivamente, para todos os municipios e @stad
brasileiros. Seus recursos se originam da arredaddg Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos
Industrializados. Do montante arrecadado, o govirderal transfere 23,5% para os municipios e 2h&éa os
estados, segundo um conjunto de critérios. (MENBES, 2008).
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denominados do interior (FPM-Interior) e 3,6% retta para uma cota adicional para os
municipios com mais de 156.216 habitantes (FPM4RasegMINISTERIO DA FAZENDA,
2005).

No caso das capitais, sao calculados coeficiemtesaoos no percentual da populacéo
de cada capital em relagdo a populacdo total destad capitais e no inverso da repda
capitade cada estado. Segundo Marcos Mendesal. (2008) a limitacdo do montante de
10% dos recursos para as capitais de estado ffecgupelo fato de se tratarem de cidades
mais desenvolvidas e, portanto, dotadas de umar ap@acidade de financiar seus proprios
gastos.

A parcela destinada aos municipios nao-capitail]-Fferior é distribuida segundo o
calculo do coeficiente de participacéo fixado atipala quantidade de habitantes de cada
municipio determinado a partir de 18 faixas de pagio, sendo que o corte mais elevado
corresponde aos municipios com populacédo superibb6a216 habitantes. No intuito de
diminuir esse viés, instituiu-se a parcela de 3di%é é distribuida nos mesmos moldes do
FPM-Capitais e se destina aos municipios com poaalgual ou maior a 142.633, que ja se
beneficiam do FPM-Interior. E possivel perceber gaecritérios adotados privilegiam os
municipios menos populosos que, ndo necessarianeteos mais pobres. Conforme os

autores afirmam:

o FPM nédo cumpre sua funcdo de reduzir o hiatalfiggor um lado, beneficia
municipios onde o padrdo de servi¢os publicos ddadmtende a ser mais simples
e barato; por outro, ndo destina recursos justamesitmunicipios onde sdo mais
necessarios investimentos publicos de alto custtMENDES; MIRANDA;
COSSIO; 2008, p. 41).

Da forma como foi concebida, a distribuicdo dosurges do FPM implicou em
algumas distorgbes que podem ser resumidas nomesgaspectos. Em primeiro lugar, ao
procurar beneficiar municipios menores, promoveuesea expressiva assimetria na
disponibilidade de recursos por habitante. Ou sejajolume de recursoper capitavaria
inversamente a populacdo do municipio e sua impagdeconémica, em funcdo da
predominancia das transferéncias na receita mahicia grande maioria das localidades de
pequeno porte”. (REZENDE, 1999, p. 89-90). Portardonforme conclui o autor, a
distribuicAo dos recursos ndo leva em consideragdoatureza das demandas e a

disponibilidade de recursos humanos e gerenci@giazes de promover uma gestao eficiente
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dos recursos publicos. Em segundo lugar, apesarailar volume de recursos, permanece a
dependéncia dos municipios de transferéncias fisdera

Em terceiro lugar, os incentivos financeiros combesl pelo critério do rateio FPM,
aliados as maiores facilidades de emancipacao whbigtas, elevaram expressivamente o
namero de municipios no pais. Como se tratavamodatidades mais pobres dos antigos
municipios, elas passaram a absorver uma parcalecdesos proporcionalmente maior que
sua populacao, agravando o quadro mencionado acima.

Por fim, para José Mauricio Conti citado por Joaol® Bachur:

Os critérios distributivos dos fundos constitucisreiio absolutamente insuficientes
para se operacionalizar uma auténtica dindmicardéda que promova a
equalizacdo regional. Com efeito, tanto o FPE quanFPM apresentam regras
engessadas, defasadas e desatualizadas para sferémaias fiscais. (CONTI,
2001). Ao invés de proporcionarem equilibrio dindonina légica federativa
constitucional, acabam por provocar o efeito inmerenstitucionalizam de maneira
estatica a desigualdade regiomalinstituem um circulo vicioso que s6 faz diminuir
0 potencial econdmico da arrecadagdo tributariaonak Ora, as transferéncias
entre as unidades federativas constituem incemegativo para a ampliagdo da
capacidade fiscal em ambito municipal ou estaduaik asseguram um nivel de
receita que independe da ampliagdo da base tigoatdlSS ou do ICMS”. (CONTI
apudBACHUR, 2005, p.390).

Além disso, até meados dos anos 90, as dificuldadesbémicas e a auséncia de
coordenacdo por parte da Unido fizeram com queemospriorizadas as politicas
antiinflacionarias e predominassem as visdes agoriniciativas voltadas para uma maior
definicdo de atribuicbes e competéncias entre dssefederativos, que permitisse a
construcdo de um modelo de federalismo cooperafitram deixadas para segundo plano.
(ALMEIDA, 1995).

Por sua vez, além dessas dificuldades do govedwrdke ndo se observou maiores
contribuicdes por parte do Congresso Nacional, dadu por uma pauta ditada pelo Poder
Executivo e preso as demandas regionais e setersesm uma Vvisdo estratégica abrangente.
Segundo a mesma autora, no caso dos estados eudasdpios, mesmo com 0 aumento dos
recursos advindo do conjunto de transferénciasrrdetado pela Constituicdo Federal de
1988, permanece a resisténcia a assumir as fuggées novo modelo Ihes atribui.

Conforme Marta Arretche (1999), a descentralizaciscal ndo implica
necessariamente na implementacao de politicascp8hpor parte de governos locais, ou seja,
a adesado dos governos locais a transferéncia itbeighes depende dos custos e beneficios
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fiscais e politicos derivados da decisdo de astasné- dos recursos fiscais e administrativos
dos quais dispde. Sendo assim, conforme afirmaocaeau

Considerando um leque possivel de areas de aplichedecursos, a decisdo sera
resultado de um calculo no qual a natureza daigmlid legado de politicas prévias,

as regras constitucionais e a existéncia de umatégia eficientemente desenhada e
implementada por parte de um nivel de governo @iaiangente sdo componentes
decisivos. (ARRETCHE, 1999, p.119-120).

Além disso, conforme Fernando Abrucio (2006), acdesalizacdo proposta nao foi
capaz de eliminar ou minimizar alguns obstaculosa@equado desempenho dos governos
locais, tais como: as desigualdades econdmicammstiativas dos municipios brasileiros, o
municipalismo autarquico, a intensa metropolizacko pais, o vazio institucional dos
Estados, a postura defensiva do governo central gpenas repassava funcdes
desorganizadamente e, finalmente, a manutencafmiaas oligarquicas de governos locais,
da incapacidade das relacbes intergovernamentasndalverem uma coordenacdo que
permitisse potencializar a descentralizacdo e g&e politica entre estados e municipios
permanecer pautada pela cooptacédo de elites locais.

Se por ocasidao da Assembléia Nacional Constitusdepreocupacdes se voltavam
para a recuperacdo do pacto federativo, a décad@3fetraz uma nova agenda, focada na
globalizac&o e no equilibrio das contas publicasdd sentido, apds o fracasso dos diversos
planos de estabilizacdo econdmica implementadaeoorrer da década de 1980 e inicio dos
anos 1990, inicia-se em 1993, no governo ltamanderauma nova tentativa de promover a
estabilizacéo econémica com o chamado Pland’Real

Conforme Fernando Abrucio (2006), o sucesso dooPReal conferiu melhores
condicOes financeiras e maior legitimidade paranggar um processo de reformas. Além
disso, permitiu que a eleicdo presidencial de 1888be determinante na eleicdo de
congressistas e governadores aliados ao tambéno glesidente Fernando Henrique
Cardoso, cuja figura se encontrava fortemente ladeuao plano. Por outro lado, a crise

financeira dos Estados obrigou-os a adotar umaugoshais colaborativa ou, no minimo,

% Conduzido pelo entdo ministro da Fazenda, Fernafetwique Cardoso, o Plano Real foi concebido @& tr
etapas. A primeira, denominada Plano de Acéo Irteedieve como objetivo promover o equilibrio fisaatavés
da reducdo dos gastos publicos e aumento da aagiadA segunda etapa introduziu um novo indexador
economia (Unidade Real de Valor) e a terceira abhmiesse indexador, substituindo-o pela nova maeRaal.
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menos intransigente diante das propostas de dsatas relacdes intergovernamentais, em
razao da ajuda financeira oferecida pelo goverdertd.

Sintetizando o conjunto de iniciativas de coordé@pafederativa enumeradas por
Fernando Abracio (2006, p.102) nesse periodo, raeredestaque o inicio de alguns
processos de repactuacdo da descentralizacdo enmuietdas areas das politicas publicas
uma vez que a descentralizacdo se processou aatesstdbilidade econdémica, o que
dificultou a construcao de arranjos “mais coordesasl efetivos de divisdo de atribuicdes”, a
implementacéo de acdes que visavam promover unessipo ajuste fiscal e a modernizagao
administrativa dos estados, a vinculacdo das we@rsfias de recursos federais a participacéo
e fiscalizacdo da sociedade através da criaca&doselhos de Politicas Publicas, a criacdo
de mecanismos de coordenacgéo nacional de polgarasis baseadas em formas de inducéo
dos governos, a adocao de politicas de distribudifeta de renda para a populacédo, a
aprovacao de leis e emendas constitucionais quikugisnalizaram as mudancas feitas na
Federacédo, tornando-a menos vulneravel as prededeatureza conjuntural e a criacdo de
mecanismos de avaliacao das politicas descenttaizaspecialmente na area da Educacéo.

Por outro lado, segundo Marcus André Melo:

Devido ao alto nivel de constitucionalizacdo daBtipas publicas no Brasil, as
reformas das relacbes federativas e das politicasais exigiram mudancas
constitucionais importantes. Isso explica por gsereformas constitucionais se
tornaram elementos vertebradores das transformagf@sidas. Esse aspecto é
pouco explorado na literatura: o federalismo repwems o ndcleo duro do
movimento esforco de reforma da constituicdo desde promulgacdo. (MELO,
2005, p. 847).

A titulo de ilustracdo, ao analisar as 50 emengmssantadas a Constituicdo até
janeiro de 2004, o autor mostra que 42% estavaaddig) diretamente ao federalismo, e que
mais 53% destas se referiam as politicas e aasodisociais.

No entanto, segundo o0 mesmo autor, apesar doscolist@le natureza politica, fiscal
e institucional, as mudancas no ambito das pdiitsteciais no periodo que corresponde aos
dois mandatos do presidente FHC e que compreendeoss1995 a 1998 e 1999 a 2002, se
caracterizaram pela reformulacédo das relagdesgmternamentais, fortalecendo o governo
central, a despeito da manutencao do processosderdealizacao setorial, pelo aumento dos

gastos na area social através das despesas viEldagela promocdo do insulamento da
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estrutura central dos ministérios da area soaatemtido de assegurar a conducao da politica
social e minimizar as praticas clientelistas adadaaté entao.

Por outro lado, retomando Fernando Abracio (20p63lem ser visualizadas algumas
falhas nos mecanismos de coordenacdo no decoseoi®mandatos de FHC. Dentre elas, a
auséncia de um planejamento voltado para as regi@és pobres, a inexisténcia de um
projeto de integracdo nacional que fizesse frenggiaara fiscal, a visdo municipalista em
detrimento de uma maior preocupac¢ao com as questéspolitanas e o fracasso nas areas
de seguranca publica, saneamento, dentre outras.

A despeito das profundas alteracdes experimenfagassistema federativo brasileiro
ao longo desse periodo, ele ainda néo foi capanceminhar solucbes para um conjunto de
problemas estruturais do pais, tais como, a eledadggualdade entre regides, estados e
municipios, o tratamento uniforme que da a Estadosnhecidamente heterogéneos e o
esvaziamento do papel e a precariedade de mecawariais e horizontais de coordenacéo
e cooperacgdo intergovernamental que permitam nuamma competicdo entre seus entes

constitutivos.

3.1. As transferéncias intergovernamentais entre &glos e municipios: o papel da Cota-
parte do ICMS

Embora reconhecendo as dificuldades do modelo déder adotado pelo pais,
discutidas na secdo anterior, € importante analisagjue maneira surgiu e como foi sendo
aperfeicoado ao longo do tempo o Unico mecanisamsferéncia de recursos entre governos
estaduais e municipios. E importante lembrar giograa como se processa a distribuicdo da
parcela do ICMS arrecadada pelos estados e distaitaos municipios permite verificar de
gue maneira se desenvolvem as relacdes federatitastais esferas de poder, bem como, até
gue ponto os estados tem sido capazes de artecat@rdenar politicas publicas locais.

O primeiro mecanismo de transferéncias intergoveemdais foi instituido no Brasil
com a Constituicdo de 1946 e se baseava na transiarde recursos da esfera federal para os
municipios através da divisdo do montante a seassguo pelo total de municipios
brasileiros, portanto, desprovido de qualquer miepam de equalizacdo fiscal. (SOUZA,
2005).
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A partir da década de 50, com a faléncia do mopgtoario-exportaddt coube ao
estado brasileiro financiar toda a infra-estrungaessaria ao processo de desenvolvimento da
industrializacdo no pais. Num primeiro momento acanismos utilizados para atender a
essa demanda foram a expansdo dos meios de pagamamaptacdo de recursos externos.
No entanto, conforme Ricardo Varsano (1996), a @nlagsses mecanismos acarretou fortes
pressdes inflacionarias na década seguinte, imp@dtecessidade de se criar outros
mecanismos capazes de dotar o governo centrabdossos necessarios para o cumprimento

do papel que Ihe foi atribuido até entdo que cudonima Reforma Tributaria de 1967.

O apoio a industrializagao e ao desenvolviment@ned gerou um crescimento das
despesas que ndo pode ser acompanhado pelo ddaasredssim, a despesa do
Tesouro Nacional, ao redor de 8% do PIB no finatléleada de 40, elevou-se para
11% a partir de 1957 e, no inicio dos anos 60gatia marca dos 13% do PIB.
Nessa época, 0 sistema tributario mostrava inéuiita até mesmo para manter a
carga tributaria que vinha conseguindo gerar nadice 50. Como as despesas
continuaram a crescer aceleradamente, o déficitedouro ultrapassou, em 1962 e
1963, a marca dos 4% do PIB. Nao existindo umautesér institucional que
possibilitasse o seu financiamento por meio deviteinento publico, o déficit foi
coberto quase que totalmente através de emiss@asaAle inflacdo anual, que era
da ordem de 12% em 1950 e ja atingia 29% em 19%@e-se rapidamente para 37
e 52% nos anos seguintes e saltou para 74% em 1963.

Para fazer frente a crise econémica e politica @yais atravessava, formava-se
uma consciéncia da necessidade de reorganizagdinade todos os setores da vida
nacional, de "reformas de base". Neste contextefcama tributaria era vista como
prioritaria ndo s6 para resolver o problema orcdémén como para prover 0s
recursos necessarios as demais reformas.

Reconhecia-se que 0 passo mais importante serieesruturacdo do aparelho
arrecadador. (VARSANO, 1996, p.7).

Sendo assim, se de um lado a Reforma Tributarid9$¥ instituiu um sistema
tributario capaz de dotar o governo central doarsss necessarios para o enfrentamento das
dificuldades acima mencionadas, por outro, apexfeico mecanismo de transferéncia até
entdo adotado, instituindo o primeiro sistema d@mdieréncias de recursos com carater
eminentemente redistributivo, que foi denominadmnfarme mencionado anteriormente,

Fundo de Participacdo dos Estados e dos Municipios.

* O modelo de desenvolvimento econdmico se basemeaportacdo de produtos primarios, matérias-priteas
baixo valor agregado por parte dos paises pewfgidcie eram destinados aos paises centrais. Bsteggvez,
exportavam bens manufaturados de alto valor agoedaelu fracasso se deu em razdo das sucessivas cris
econdmicas mundiais que culminaram na queda dgegdos produtos primarios, diminuindo a capacidide
importar dos paises periféricos e dando origem aowo modelo de desenvolvimento baseado na subattu
das importacdes através de mudancas na estruagatipra em prol da industrializacéo.
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A Reforma Tributaria de 1967, além dos diversosrasutaspectos em que
revolucionou o sistema tributario, promoveu doisvimentos simultdneos que

alteraram profundamente a dinamica de apropriagiaoedeita fiscal no plano

federativo. Por um lado, centralizou de forma iteéd arrecadacdo no Governo
federal, e, em contrapartida, criou um sistemaaesferéncias redistributivas mais
amplo, que atuava como mecanismo compensatéricelrdo a centralizacdo das
competéncias tributarias e em relacdo ao elevaalo dg concentracdo da atividade
econdmica que a década anterior explicitara. Esitmepo sistema efetivo de

partilha redistributiva apoiava-se essencialmentes rchamados Fundos de
Participacdo de Estados e Municipios. (PRADO, 20012).

Além disso, conforme Sérgio Prado (2003), a Refolmhbutaria de 67 optou por
determinar aos estados a competéncia em relag@at@m criado Imposto sobre Circulagéo de
Mercadorias (ICM), principal imposto sobre o consytimitando-o ao controle do governo
federal e do Senado no intuito de torna-lo emineatde arrecadatério e evitando que ele
fosse utilizado como instrumento de politica ecoic@megional que acabaria implicando nos
problemas inerentes a denominada “guerra fisca”agabou por se confirmar com a retirada
do controle central observado posteriormente.

Por fim, a Reforma Tributaria de 1967, apesar de earater autoritario e
centralizador, estabeleceu que 20% dos recursesaaiados do ICM se constituiam em
receitas dos municipios e que deveriam ser dewadval eles conforme ordenamento da
legislacdo federal. Somente em 1972, foi editado geverno militar o Decreto-lei n°.
1216/72 que regulamentou o dispositivo constitugiogaferente a cota-parte, determinando
que o rateio dos recursos devesse obedecer a piiopdo valor adicionado decorrente das
operacgOes de circulacdo de mercadorias realizadgesnitorio de cada municipio, calculado a
partir da diferenca entre os valores das mercaxls&das e os das mercadorias que
ingressavam no municipio. (BARATTO; COSTAMILAN, 200

Até o advento dessa legislacdo, como ndo haviaunesmhmegulamentacéo federal que
tratasse do tema, cada estado adotava critériond@gua conveniéncia. No entanto, apesar
de néo denotar qualquer carater redistributivo, ueraque beneficiava aqueles municipios
que dispunham de uma maior capacidade econfmisa,legislacdo, além de representar
uma devolucdo de recursos aos municipios, trougemnal pardmetro, minimizando a
“interferéncia politica e desinformacao por pais grefeituras, além de problemas técnicos,
funcionais e operacionais; enfim, critérios poulras, permeaveis a discricionariedade dos
governadores(BARATTO; COSTAMILAN, 2007, p. 7).

Conforme as mesmas autoras, o decreto ndo impeddogio de outros critérios,
desde que fossem tomados sob a forma de convémuaado com a concordancia dos demais

municipios e com prazo determinado.
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Em 1980, a Emenda Constitucional n°. 17/80 transfar a cota-parte em uma
modalidade de transferéncia hibrida uma vez qudewaro carater devolutivo da parcela de
75% dos recursos e determinou que até 25% delesripod ser partilhados conforme
legislacdo estadual. Dessa forma, as legislacdaedusss passaram a regular os critérios de
distribuicdo do ICM e, posteriormente, do ICMS,jiiatho espaco para a ado¢ao de critérios de
natureza econémica, social, dentre outros que raageem o carater concentrador inerente
ao critério valor adicionado. (BARATTO; COSTAMILAROQ7).

Por sua vez, conforme as mesmas autoras, a Cag@titiederal de 1988, em seu
artigo 158, determinou que 75% do total da arreg@mlado ICMS, principal tributo de
competéncia estadual, pertencem aos estados e @qacela referente aos municipios
corresponde aos 25% restantes devendo ser didtvdona razdo de ¥ de acordo com o VAF
de cada municipio e ¥4 com base em legislacdo edtpddpria, reproduzindo a Emenda
Constitucional A17/80 (Gréfico 1).

Nesse sentido, percebe-se que a legislacdo feg@lrou estimular as legislacdes
estaduais a criarem mecanismos de transferénteaganernamentais entre os estados e seus
respectivos municipios que vinculassem a distrémigessa parcela de ICMS a aplicacao de
recursos segundo critérios definidos pela respedtivestadual e que estes fossem ampliados
para além daqueles até entdo adotados no ratei-R#o e do FPM (territoriais e
demograficos) e do ICMS (movimentacdo econémida)essem como objetivos promover o
equilibrio social e econdmico entre estados e NnipINE.

No entanto, conforme Fernando Abruacio e Claudiot€qd996) tal iniciativa nao
seria capaz de minimizar as distor¢cdes inerentes prmcipios aos quais se baseia a

legislacéo tributéria referente ao ICMS, uma vez: qu

Embora uma pequena parte do ICMS arrecadado ssejmnatto de forma nédo
proporcional a contribuicdo fiscal dos varios mipiees de um estado, atuando
como um mecanismo de redistribuicdo, a légica prépmnte desse imposto € a de
premiar os municipios economicamente mais bem-simedDesta forma, aqueles
gue ja partem de uma condicdo econémica melhobeéeficiados também pela
partilha do principal tributo estadual. Concluindo,que se refere aos municipios, a
I6gica tributaria brasileira, tanto no ambito iesadual como no intra-estadual,
mostra-se de baixa eficacia redistributiva. (ABROCCOUTO, 1996, p.44).

Por outro lado, embora néo represente a maior lpalloel CMS e ndo modifique seus

mecanismos de arrecadacao, tal argumento naossdiceente para desqualifica-la, pois ndo
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se pode desconhecer que ela expressa uma preceunmagéntido de procurar promover uma
redistribuicdo de recursos que ndo obedeca a miopatidade contributiva.

Além disso, apesar das limitac6es impostas pelatifoigdo Federal de 1988 no que
tange a maiores avangos por parte das constitusgbaguais e da delicada conjuntura politica
e econdmica enfrentada pelo pais naquela ocasidosenpode deixar de reconhecer que as
legislacdes estaduais, em sua maioria, significanainavanco nas relacdes entre 0os governos
estaduais e 0s municipios na medida em que repaesen iniciativas de promover a
descentralizacédo de recursos e atribui¢des.

Conforme Celina Souza (2006), tendo em vista agbhecia de legislacado federal
sobre as legislaces estaduais, as Constituichaduzass de 1989 pouco puderam avancar em
relacdo a Constituicdo Federal uma vez que est ilinpunha o acatamento de seus
principios. Segundo a autora isso teria se daddardo pelo nivel de detalhamento da Carta
de 1988, mas sim pela interpretacdo do SupremaualbFederal de que as constituicbes e
leis estaduais se encontram submetidas as dispesiedegislacao federal.

Algumas legislacBes estaduais utilizaram como ravitde repasse desses recursos
apenas os indices do VAF apurados para cada mumieilprindo mao da criacdo de um
mecanismo especifico que tratasse da distribuigdsed 25% dos recursos destinados aos
municipios. No entanto, outros estados procuranmaowar, adotando critérios especificos
capazes de proporcionar uma redistribuicdo de sesugue contribuisse para minimizar as
desigualdades, induzir a implementacéo de polipchdicas locais e promover uma melhoria

na qualidade de vida da populagéo.

Estado (75%)
TS gdual (25%)

Grafico 1: Critérios de Rateio do ICMS estabelecids pela Constituicdo Federal de 1988
Fonte: Elaboracdo da autora com base natiig&o Federal de 1988
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A titulo de ilustracdo, vale mencionar que, derdee fluxos verticais de cunho
devolutivo destinados aos municipios, além da patée do ICMS, também séo transferidos
aos municipios: 50% da arrecadacdo do Imposto dotmeriedade Territorial Rural (ITR)
relativo aos iméveis neles situados, 70% da aree@ad do Imposto sobre Operacdes de
Crédito, Cambio e Seguro, ou relativas a TitulosValores Mobiliarios (IOF-Ouro) ao
municipio de origem da operacdo e 50% da arrecaddgadmposto sobre Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA) relativos aos veiculbsenciados em seus territorios.
(BARATTO; COSTAMILAN, 2007). Ainda segundo as mesmnautoras, 0 montante
repassado aos municipios em 2006 através da cdéa-panicipal de ICMS alcancgou,
aproximadamente, 1/5 do total das despesas carentmicipais, valor superior aquele
transferido através do FPM, se constituindo nacjpal transferéncia dessa modalidade da
federacao brasileira.

Além dos recursos originarios do ICMS, também estieitos aos mesmos critérios
de partilha estabelecidos pela legislacdo estalgahstituem o montante de recursos a ser
repassado aos municipios segundo o valor de ssecteras exportacdes, estando sujeito aos
mesmos critérios de partilha, 10% dos recursosemientes do IPI que é transferido aos
Estados e ao Distrito Federal, de acordo com o&npetros determinados pelo FPEX, pelo
Seguro Receita e pelo Fundo Orcamentario de Ausiti® Estados Exportadores. Nesses
casos, a transferéncia dos recursos desses fuaddem carater devolutivo, pois 0s recursos
ndo foram arrecadados. Na verdade, seu carater mpeosatério uma vez que as
transferéncias ocorrem motivadas por uma receiteodede ser gerada em funcéo da
desoneracao das exportacdes. (PRADO, 2003).

No entanto, como entre 1998 e 2006, além de otdrass, 15% da arrecadacdo do
ICMS eram retidos para compor os recursos do Fdeddanutencao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do MagistéfiéNDEF) e, a partir desse periodo até
2009, essas retencdes foram sendo progressivaamaptadas até alcangar 20% para compor
0s recursos destinados ao Fundo de Manutencdo eni@d@mento da Educacdo Basica

(FUNDEB), dos 25% dos recursos a serem distribuédo$orme a legislacéo estadual, foram
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deduzidas essas retencdes, de tal maneira qumahoapenas 80% desses 25% passaram a
ser transferidos (20%)

Tomando como referéncia a tipologia proposta pogi§d’rado (2003), a cota-parte
do ICMS se constitui numa transferéncia de cunhiced portanto, orientada no sentido de
ampliar a capacidade de gasto dos municipios. Bwwo dado, percebe-se que até 1980, a
parcela dos recursos transferidos aos municipiodaando dispunha de nenhum atributo
redistributivo. Na verdade, seu carater era emamehte devolutivo uma vez que o critério
adotado se baseava na capacidade econb6mica doipmuni& partir de 1980 e, mais
especificamente, com a Constituicdo Federal de,1d8%ar da maior parcela a ser repassada
ainda guardar relacdo com o valor adicionado, a-patte passa a ter um componente
redistributivo na medida em que permitiu aos estattequar sua distribuicdo segundo suas
prioridades e especificidades econémicas.

Esse dispositivo, além de néo interferir na defiaiclos critérios a serem adotados
pela legislacdo estadual para a alocacdo dos osguasimitindo tanto a manutencdo do
proprio valor adicionado como critério exclusivopmw a adocéo de critérios redistributivos,
permitiu que cada estado instituisse uma legislagéipria, que atendesse as suas
especificidades, e deu a eles alguma margem debmaapara interferir na destinacdo dos
recursos, até entdo livre. Essa observacdo € iamert pois se trata de uma situagéo
especifica na federacdo brasileira tendo em vis¢aos estados ndo dispdem de autoridade
quanto a gestdo administrativa e financeira dosicfpios uma vez que a Constituicao
Federal de 1988 alcou-os a condi¢do de entes fadexa

No entanto, é importante apontar que, além daémdst de alguns problemas de
ordem conceitual e operacional na determinacdo aor vadicionado causados pelas
dificuldades de interpretacdo e harmonizacdo dssléggio que o regulamenta, Gedalva
Baratto e Paula Costamilan (2007) argumentam gse @#ério compromete o alcance da
melhoria da capacidade de gasto dos municipioqurfBlegas autoras, 0sS municipios mais
desenvolvidos economicamente, seja apenas pelémiss de uma empresa de grande porte,

detém uma participagdo na arrecadacédo do ICMS isuperque implica em um aumento

® O FUNDEF foi criado em 1996 através da Emenda @aniinal n°. 14 vigorou de 1° de janeiro de 1988 a
31 de dezembro de 2006. Tinha como objetivo promavemelhoria no sistema educacional publico do pais
através do desenvolvimento do ensino fundamerdalaorizacdo do magistério. Trata-se de um mecende
coordenacao federativa baseado num sistema dden@msas intergovernamentais de recursos pardast
municipios com vistas ao financiamento do ensimal&mental pablico do pais. (MAC DOWELL; GREMAUD,
2005).
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desproporcional da cota-parfger capita em detrimento daqueles que possuem uma
populacdo mais elevada e, portanto, com maioream#ss de servicos publicos.

Além disso, as oscilagdes do montante de recursesea transferidos se tornam mais
acentuadas quando da adocéo dessa modalidadéeégdi® cpois além a arrecadacéao do ICMS
ser extremamente sensivel ao nivel de atividadebeaca mais geral, o indice do municipio
pode ser alterado em razdo de aspectos de natliraatica que repercutem sobremaneira na
atividade agricola, principal atividade econdmieautiha parcela expressiva dos municipios
brasileiros. (BARATTO; COSTAMILAN, 2007).

Analisando as experiéncias dos estados brasilag@itoras concluem que, do ponto
de vista da cota-parte municipal, os 25% transberisegundo a legislacdo estadual ndo séo
suficientes para reduzir a concentracdo espacieada pelo critério valor adicionado, no
entanto, em média 1/3 desses recursos sao didsbuscando compensa-la. Nesse sentido
as alternativas colocadas seriam, em primeiro Jugalteracado dos critérios de distribuicéo
dos 75% e, em segundo lugar, 0 aumento da paegldamentada pela legislacdo estadual,
cujo significado implicito é a discussédo acerca ditmmas da autonomia, nesse caso, dos
governos estaduais.

Conforme Sérgio Prado (2003), apesar da suposieagud governos locais seriam
mais eficientes na oferta de bens publicos, naposle perder de vista que 0s sistemas
decisérios locais sdo, normalmente, frageis e dpapados e que as experiéncias brasileiras
nas areas de educacgdo e saude, que reduziramnaraigale estados e municipios, tém sido
bem sucedidas.

Além disso, qualquer alteracdo nos critérios deigada parcela de 75% da
arrecadacdo de ICMS destinada aos municipios dearianalteracdes no artigo que trata
desse tema na Constituicdo Federal, ndo afetandoadm a autonomia estadual. Por outro
lado, a possibilidade de definicdo dos critérios distribuicdo desses recursos pelas
legislacbes estaduais poderia implicar na perdpadeela j& prevista no texto constitucional
gue garante o repasse automatico a cada muni@piodninimo, % de seu VAF.

Conforme Gedalva Baratto e Paula Costamilan:

O limite imposto pela Constituicdo ndo abre espagolegislador estadual para
gualquer incursdo nos governos municipais em bdedarmula mais convenientes
a desideratos politicos especificos ou de qualguéra natureza. Manter uma
parcela impositiva igual ou maior a que existe lateate visa garantir o direito
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constitucional do municipio de receber sua cotéepao ICMS. (BARATTO;
COSTAMILAN, 2007, p. 43).

Por fim, as autoras apontam para o fato de que) de& minimizar a concentracéo
imposta pelo critério valor adicionado, a ampliagho parcela dos 25% definidos pela
legislacdo estadual permitiria aos estados retamareoordenacéo e a articulagéo junto aos
seus municipios, muito comprometida em raz&do ddicao de entes federativos atribuida a
estes pela Constituicdo Federal de 1988. Por datitm, ndo ha garantias de que a classe
politica estadual tenha interesse em ver ampliadoleme de recursos cuja definicdo da
destinacdo cabe a ela, na medida em que o exeddsin tarefa se da numa arena cujos

conflitos de interesses sado inevitaveis, podengiesentar um esfor¢o politico desnecessario.

3.2. Alternativas de classificacdo da cota-parte d€MS

Conforme descrito na secéo 2.2 as propostas dgfidasdo das diversas modalidades
de transferéncias permitem visualizar ndo somenie gbjetivos e limitacbes, bem como, sua
funcionalidade. Além disso, indicam a maneira pgial se dao as relacbes federativas entre
estados e municipios.

No intuito de analisar as diversas experiénciadisteibuicdo da cota-parte do ICMS
adotadas pelos estados brasileiros, alguns aupooesraram classificar tais transferéncias,
agrupando-as segundo tipologias. Sendo assim, jdenorrer dessa secdo serdo feitas as
primeiras referéncias a experiéncia mineira desspda cota-parte do ICMS.

Ao analisar as legislacGes estaduais que tratadistidbuicdo dos ICMS, Francisco
Barros (2001) prop6s uma tipologia que agrupou edatidades de transferéncias observadas
para 0 conjunto dos estados brasileiros segundaueo ele denomina de Espécie de
Transferéncia (Quadro 2). A primeira denominada@@mn da Receita toma como referéncia o
local de origem do tributo. A segunda espécie, Delapaponta a existéncia de necessidades
e distribui os recursos proporcionalmente. A teecaiisa compensar o elevado peso relativo
do VAF, dai ser designada Compensacao. As duamadltiinducdo Financeira e Inducéo

Setorial buscam estimular, respectivamente, osg@sfdiscais do poder local, procurando
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ampliar sua autonomia e a implementacdo de pdigra areas especificas, utilizando do

potencial de articulacdo entre os entes federativos

Espécie de
Transferéncia

Critério

Origem da Receita

Valor Adicionado

Demanda Populacdo ou Eleitores e Municipios naisijosos
Compensacao Cota Fixa, Area Geogréfica e Indicerso de populacéo, Area e Valor
Adicionado
Inducédo Financeira Proporcédo da Receita Propria (Tributaria ou Tribat& Transferéncias)
em relacdo ao conjunto dos demais municipios
Razao entre a Receita Propria (Tributaria ou Tabat+ Transferéncias)
e a receita de ICMS do municipio
Inducédo Setorial | Educacgao Gasto com Educacdo em relacdo a Receita Corretdae|To
Percentual de Matriculas
indice Inverso de Evasédo Escolar
Saude Gasto em Saude
Saude Equipes e Populagdo Atendida
Indice Inverso de Mortalidade Infantil
Meio Area de Preservacdo (somente Area)
Ambiente Area inundada por hidroelétricas
Area de Preservacao (Area e Qualidade)
Mananciais (Area e Qualidade)
Tratamento do Lixo, Esgoto e Fornecimento de agua
Tratamento de Lixo e Esgoto
Agricultura | Area Cultivada
N°. de Propriedades
Valor da Produgéo
Cultura Patrimonio Histérico e Cultural
Industria Municipios Mineradores
Outros Populacao rural

Colaboracdao muatua

Quadro 2: Modalidades de transferéncias da cota-p&e do ICMS segundo Barros

Fonte: Barros (2001)

Além disso, ele toma cada um desses grupos e aoalisegundo as seguintes

dimensdes:

. Se a transferéncia é legal ou voluntaria no andmtorcamento que a cede;

. Se a transferéncia € livre ou vinculada no orcamqueé a recebe;

. Se a transferéncia é vertical descendente, vedsta@ndente, horizontal ou mista;

. Se a transferéncia tem funcéo devolutiva, mistdeorealocacao;

. Se a transferéncia tem carater concentrador, neutredistributivo sobre o perfil de

distribuicdo per capita de renda e riqueza,
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. Se a transferéncia dispfe de parametros estaticasaveis sem critério de
atualizacao) ou dinamicos (variaveis atualizada®g@eamente);
. Se 0 acesso a informacao para o calculo e detegatrdos indices é restrito apenas a
orgaos técnicos ou descentralizado através, pon@redo Diario Oficial;
. Se a informacao disponibilizada aos atores soéidstalhada e inteligivel de maneira
que se possa reagir a elas em tempo habil;
. Se a aceitacdo social dos parametros é trangpdaiéca ou tensa e conflituosa;
. Se a validade técnica dos indicadores e dos métddoapuracdo é confiavel ou
questionavel,
. Se no processo de apuracdo e célculo dos indiéste @ ndo alguma instituicdo
independente externa responsavel por sua validacapuracao;
. Se a transferéncia guarda alguma relacdo com taBasiociais, ambientais ou de
gestao;
. Se a transferéncia esta afetando e de que mampeséia, neutra ou negativa) o
desempenho da gestao local,
. Se a transferéncia esta afetando a forma e odadsslida gestdo local (nenhuma,
moderada ou grande).

Apods a andlise de todos os critérios observad@sgaonjunto dos estados brasileiros,
a partir de cada uma dessas dimensdes, 0 autduicque tal mecanismo poderia representar
uma alternativa concreta ao aperfeicoamento dodbsimo brasileiro com vistas & promogéo
do desenvolvimento e da cidadania, desde que cembin

critérios tradicionais (demanda/redistribuicdogem do tributo e demanda), mais
uma politica afirmativa nacional de inducdo do ammeda Receita Tributaria

Prépria dos Municipios (inducéo financeira), e mais espaco significativo para a
utilizacdo do principio do “protetor-beneficiari¢iducao setorial, definida por lei

federal ou estadual). (BARROS, 2001, p. 136).

Mesmo reconhecendo que ndo ha como caracterizEjuguaransferéncia de recursos
como eminentemente pura e que o exame dos critgdogdos envolve varias dimensdes
dependendo dos objetivos a serem alcancados, GeBatatto e Paula Costamilan (2007), ao
analisarem as experiéncias de rateio da cota-psiédelecidas pelas legislacdes dos estados
brasileiros, buscaram agrupa-las a partir das nusdEs de transferéncias
intergovernamentais, proposta para o caso brasitir Sérgio Prado (2003), ja descrita na
secéo 3.1.

Sendo assim, as autoras reanem num primeiro graptiaasferéncias de carater
devolutivo, ou seja, aquelas referentes a reclasesadados pelo governo superior que sao
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devolvidos ao ente inferior, uma vez que teriano sadrecadados em sua jurisdicdo caso
tivesse atribuicdo para isso. Nesse grupo se eacortritério Valor Adicionado adotado por
Minas Gerais, Goias, Santa Catarina, Rio Grandeatte e Sado Paulo (Quadro 3).

No segundo grupo sdo agrupadas as transferénciamrdeer redistributivo cujo
objetivo € minimizar os desequilibrios entre asacagades de gastos entre 0s municipios,
auxiliando na viabilizagdo da prestacdo de servigimdicos a populacdo e na diminuicdo das
disparidades entre as receigs capitados municipios. No entanto, conforme mencionado
anteriormente, dependendo de seus atributos, rmsfdrancias redistributivas podem ou né&o
proporcionar uma maior equalizacdo. Nesse grupensentram, em ordem de importancia
relativa, os critérios Populagéo, Linear (com deimagdes distintas, dependendo do Estado:
Eqiitativo, Igualitario, Fixo ou Cota Minima), Ar&eografica, Area Cultivada, Numero de
Propriedades Rurais e Inverso da Populagéo, Auedoe Adicionado (Quadro 3).

O critério Populacdo que segundo as autoras apeepeso relativo mais elevado
dentre as transferéncias redistributivas previgédas legislagdes estaduais, busca minimizar
os efeitos concentradores do critério Valor Adieidn, procurando destinar os recursos de
acordo com as demandas por servigos publicos.

Por sua vez, o critério Linear distribui os recsremtre 0s municipios em parcelas
iguais, sendo justificada pela necessidade de tEbedscer uma divisdopér capita
municipio” visando, supostamente, beneficiar myms cuja populacdo € reduzida e a
atividade econdmica € inexpressiva. No entantapyas argumentam que:

A justificativa implicita € favorecer os municipiosm baixa populagéo e atividade
econdmica inexpressiva, mas a verdade é que d éifiender qual a I6gica que
norteia tal critério, desprovido de qualquer senti&tnico. Sendo a dotagéo dividida
simplesmente pelo namero de municipios, é evidepte fica dissociada da
referéncia relevante para a necessidade de recuygespode ser muito melhor
obtida pela variavel populacdo. A Unica (e um taigeconexa) explicacédo é a de
que trata-se de uma distribuicgpet capitamunicipio”, o que por sua vez nao é
argumento que respalde a defesa do critério liB&RATTO; COSTAMILAN,
2007, p. 24).

Em seguida, o terceiro critério de transferénciaoedem de importancia, segundo as
autoras, € Area Geogréafica que encontra respaldecessidade de se compensar a relagéo
direta entre extensao territorial e custos de pBuvide servicos publicos, principalmente em
estados onde existam municipios cuja area € mufer®r a média estadual, e a auséncia
desse critério em outras modalidades de transfedestinadas aos municipios.

No entanto, tendo em vista a diversidade de a#&éadotados pelos estados, as
autoras estabeleceram uma subdivisdo entre osagitie carater redistributivo. Sendo assim,
o0 terceiro grupo é classificado como transferéndesarater redistributivo/compensatorio e
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seus parametros e variaveis procuram atender divolsjedistintos. Em primeiro lugar,
ressarcir o municipio pelo uso alternativo de uretemininada &rea de seu territério que
impossibilita o desenvolvimento de atividades eaticés em razdo da existéncia de areas
destinadas a preservacgdo, as reservas indigemag)dacao para formacéo de reservatorios
para hidrelétricas e a manutencdo e conservacamatanciais ou pela queda de seu
coeficiente, pelo baixo resultado preliminar al@da;ou pela perda de arrecadacao em razao
da extingdo de um determinado imposto (caso do stopdnico sobre Minerais, extinto em
1988 que deu origem ao critério Municipios Mineradoem Minas Gerais). Em segundo
lugar, premiar aquele municipio que adote boascaatelacionadas ao esforgo fiscal proprio
de arrecadacéo, a preservacao do patriménio lustéricultural, ao tratamento do lixo e do
esgoto e & ampliacdo da produtividade primarianfortante mencionar que nesse grupo se
encontram critérios vinculados a preservagcdo doo-amibiente, cuja relevancia €
inquestionavel. No entanto, apesar proporcionaroriemtade e ganhos politicos, sua
participacdo relativa na cota-parte do conjunto ekiados brasileiros é relativamente baixa,
segundo as autoras, em razéo da diversidade deagiadotados, de sua complexidade e dos
elevados custos operacionais (Quadro 3).

Por fim, no quarto grupo de transferéncias, clas&lb como de carater
redistributivo/cooperacgéo intergovernamental, smetmam os critérios que estabelecem uma
vinculagcdo entre os repasses e 0s gastos muni@paisalde e educacdo. E importante
mencionar que 0s recursos transferidos atravése de#grio da cota-parte ndo impdem
qualguer condicionalidade a sua alocacéo (Quadro 3)

No entanto, as autoras fazem uma ressalva quantdiliazacdo de critérios
relacionados a Educacdo nas legislacfes estaddigim de deter os recursos a serem
rateados através da cota-parte do ICMS destinaslanaaicipios, a criacdo do FUNDEF e,
posteriormente, do FUNDEB também determina a rétede uma outra parcela do ICMS da
cota-parte estadual e da cota-parte municipal disegibuida aos municipios de acordo com o
namero de alunos matriculados nas redes publicesdwed e municipal do ensino
fundamental (FUNDEF) e fundamental e basico (FUNPEB

As autoras constataram a existéncia de uma fant#teia & adocdo de um elevado
namero de critérios pelos estados brasileiros,aswiezes excessivamente fragmentados, que
apesar de envolverem elevados custos operaciondess eontrole, poderiam justificar a

® A retencéo para o Fundef alcanca 15% das seguonitss: parcela estadual de ICMS; Fundo de Paatjéip
dos Estados; parcela estadual no Fundo IPI Exgartgzarcela estadual nas “compensacdes” relativasia
Kandir”; cota-parte do municipio no ICMS; FundoRi&rticipacdo dos Municipios, parcela municipal nade.
IPI Exportacéo; parcela municipal nas “compensdg@ativas a “Lei Kandir’ e as complementag6ed tedo
(vérias fontes). (BARATTO; COSTAMILAN, 2007, p. 10)
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necessidade de ampliacdo do percentual dos 25%natkst a cota-parte regida pela
legislacdo estadual, desde que significassemizagtiio adequada da autonomia estadual.

No entanto, tal fragmentacdo observada nas legeda@staduais ndo teria esse
significado, pois, na maioria das vezes, “a muttighde de pressdes incidentes sobre os
governos estaduais pelos diferentes interessescipaisi seja resolvida néo pela discussao e
escolha de uma politica ampla estadual, mas patpnfentacdo das dotacdes, sem qualquer
critério mais geral”. (BARATTO; COSTAMILAN, 2007,.p33). Além disso, as autoras
constataram a existéncia de uso politico desseoglisgpp ndo somente por parte dos
executivos municipais e os deputados estaduais,tamabém, do préprio executivo estadual

Tipologia Critérios
Devolutivo Valor adicionado
Populacéao
Linear

Area Geogréfica

Area cultivada

Numero de propriedades rurais

Inverso dos indices populacao, area e valor adidion

Redistributivo

Receita Prépria
Meio Ambiente
Area de preservacio
Unidade de conservacao (terra indigena)
Area inundada por hidrelétricas
Area e qualidade de mananciais
Municipios Mineradores
Tratamento de lixo e esgoto
Producédo agricola
Estabilizar fluxos de transferéncias de municipm®n perda no
coeficiente
Municipio com indice preliminar baixo
Produtividade primaria
Patrimonio histdrico e cultural
Pontuagao no Projeto Parceria

Redistributivos/
compensatorios

Redistributivos/ | Satde
cooperagao Educacéo

Quadro 3: Modalidades de transferéncias da cota-p&e do ICMS segundo Baratto e Costamilan

Fonte: Baratto; Costamilan (2007

" Por exemplo, no Parana, em 1998, a lei foi altepmdta substituir o critério da populagéo totab
populacdo rural, com o intuito de se aumentar a-patte de pequenos municipios que cediam essadonto
garantia a empréstimos tomados junto ao EstadexXasamente o 6rgao repassador dos empréstimos que
obteve apoio politico dos deputados estaduaisgmmvacao rapida da lei. (BARATTO; COSTAMILAN, 2Q07
p. 33).
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Por sua vez, ao analisar a experiéncia mineirac@®iarSoares (1996) classificou os
critérios utilizados pela legislacdo do estado @mcctipos: Econémico, diz respeito o nivel
de atividade econémica do municipio; Geodemografelacionado a sua extensao territorial
e dindmica populacional; Gestdo, que envolve acidade das prefeituras de arrecadar e
alocar recursos; lgualitario, pois define que asurgos devam ser distribuidos de forma
equitativa entre os municipios e, por fim, Restptwquanto admite que 0s recursos devam
ser distribuidos a um grupo especifico de munisipdesse caso, tomando-se os diversos
critérios adotados pelos estados brasileiros, gagacdo segundo esse autor pode ser
expressa conforme o Quadro 4.

Tipologia Critérios
Valor adicionado
Inverso dos indices populacao, area e valor adidion
Populacéao
Area Geografica
Saude
Educacao
Receita Prépria
Meio Ambiente:
Area de preservacio
Unidade de conservacao (terra indigena)
Area inundada por hidrelétricas
Area e qualidade de mananciais
Tratamento de lixo e esgoto
Producédo agricola
Estabilizar fluxos de transferéncias de municigios

perda no coeficien
Municipio com indice preliminar baixo

Produtividade primaria
Patriménio histérico e cultural
Pontuacgéo no Projeto Parceria
Igualitario Linear

Restrito Municipios Mineradores

Econdmico

Geodemografico

Gestao

Quadro 4: Modalidades de transferéncias da catparte do ICMS segundo Soares
Fonte: Soares (1996)

Em sintese pode-se verificar que cada uma da®djiasl descritas denotam a elevada
complexidade envolvida nos sistemas de transfeagnotergovernamentais e que a escolha
de uma dimensdo ou de um conjunto delas, deterfomaas distintas de agregacédo das
transferéncias que, por sua vez, apontaréo sewncaleaos objetivos de sua adocéo.
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Além disso pode notar que, de maneira geral, taddsgislacfes estaduais que tratam
da distribuicdo dos recursos da cota-parte do ICME3 municipios estabeleceram
modalidades de transferéncias que, além do cdedfal, podem ser caracterizadas também
como compensatérias tendo em vista que uma padeelmontante de recursos que ela
distribui tem como objetivo minimizar as perdasadecadacao causadas pela ndo incidéncia
de ICMS para produtos destinados a exportacdmegea da arrecadacgao de IPI.

Conforme mencionado anteriormente, pode-se perdabd@sém que a cota-parte se
aproxima das transferéncias de carater devolupiois, procura restituir aos governos locais
uma arrecadacao que teriam, caso a desoneracéivesge ocorrido. Essa nocdo também
pode ser aplicada, no caso de Minas Gerais, pardoo Municipios Mineradores uma vez
gue 0S municipios teriam acesso a uma receitaccasposto ndo tivesse sido extinto.

No entanto € preciso destacar que a nocdo de coagdmn difere entre os autores.
Para Gedalva Baratto e Paula Costamilan (2007pedadde critérios com esse objetivo por
parte das diversas legislacbes estaduais apordadp#s aspectos. Em primeiro lugar visa
premiar os municipios em funcdo de acdes em detadas areas como nos casos dos
critérios Receita Prépria, Patrim6nio Cultural, Mémbiente (tratamento e destinacdo de
lixo e esgoto). Em segundo lugar propde ressasgigloquadrando-se, nesse caso, 0s Critérios
Meio Ambiente em razdo da presenca de areas derpagd8o que impossibilitam sua
utilizacdo para outras finalidades econdémicas eitfpios Mineradores em funcéo da perda
de arrecadacdo os municipios causada pela extidgdam tributo. Por sua vez, para
Francisco Barros (2001), a nocdo de ressarcimeni ¢como objetivo minimizar os efeitos
concentradores do critério VAF, nesse caso reprases pelos critérios Area Geogréfica e
Cota Minima.

O critério VAF, diferentemente dos demais critériéso Unico alocado em uma
categoria especifica em todas as tipologias apeas) ou seja, ele apresenta caracteristicas
que ndo sao encontradas em outros critérios, indepégemente das dimensfes tomadas
como referéncia pelos diversos autores analis&@aadro 5).

A andlise das varidveis envolvidas em cada critfp@mite afirmar que as
transferéncias de recursos sao automaticas e rndicam em contrapartidas dos governos
locais, caracterizadas por Sérgio Prado (2001) domres e legais e por Angelo José Duarte;
at. al (2009) como de carater legal.

Apesar de ndo impor nenhuma condicionalidade emcdel & obrigatoriedade de
destinacdo dos recursos para areas especificamsalgps critérios buscam estimular
iniciativas do poder publico local. Sao eles: Edédca Producdo de Alimentos, Municipios

Mineradores, Patriménio Cultural, Meio Ambientei8a e Receita Prépria agrupados por



64

Marcelo Soares (1996) no tipo Gestdo e apontadog-famcisco Barros (2001) como de
Indugcé@o (com excecdo do critério Municipios Minerad) e por Gedalva Baratto e Paula
Costamilan (2007) como Compensatorias. Nesse easogdo de vinculacdo a necessidade
de se implementar alguma acao que habilite o npiaiai pleitear 0s recursos.

Sendo assim, esses critérios guardam alguma semalbam a tipologia proposta por
Angelo José Duarte (2009), na medida em que, apesse apresentar da destinacao livre, a
condicionalidade se impde em ac¢fes que visam wutads final butcomé que € a melhoria

dos padrbes de prestacao desses servicos.

Critério Prado Baratto Duarte Barros Soares
Valor Devolutiva/Legal/Livre Devolutiva Gerall Origem  dd&conbémico
Adicionado Receita
Fiscal
Area Redistributiva/Legal/Livre Redistributiva Geral| Compensacga®eodemografica
Geografica
Cota Redistributiva/Legal/Livrg Redistributiva Geral| Compensacgtgualitario
Minima
Populagao Redistributiva/Legal/LivieRedistributiva Geral| Demanda Geodemogréfico
Populacdo | Redistributiva/Legal/Livre Redistributiva Geral| Demanda Geodemogréfico
dos 50 mais
populosos
Educacao Redistributiva/Legal/LivieRedistributiva/ Geral | Indugéo Gestéo

cooperacgao Setorial
intergovernamental
Producédo de Redistributiva/Legal/Livre Redistributiva Geral | Indugéo Gestéo
Alimentos /compensatoria Setorial
Municipios | Redistributiva/Legal/Livre Redistributiva/ Geral | Inducao Restrito
Mineradores compensatoria Setorial
Patrimbnio | Redistributiva/Legal/Livre Redistributiva/ Geral | Indugéo Gestéo
Cultural compensatoria Setorial
Meio Redistributiva/Legal/Livrg Redistributiva/ Geral | Inducao Gestao
Ambiente compensatoria Setorial
Saude Redistributiva/Legal/LivrieRedistributiva/ Geral | Indugéo Gestéo
cooperagéao Setorial
intergovernamental
Receita Redistributiva/Legal/Livrg Redistributiva/ Geral | Inducao Gestao
Propria compensatoria Financeira

Quadro 5: Sintese da agregacdo dos critérios da Isigjcdo mineira em vigor segundo as tipologias
apresentadas

Fonte: Elaboracéo da autora
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4. A EXPERIENCIA DE DISTRIBUICAO DA COTA-PARTE DO | CMS NO ESTADO
DE MINAS GERAIS: A LEI ROBIN HOOD

ApoOs a analise dos aspectos relacionados ao mtetkdmativo brasileiro, ao papel das
transferéncias intergovernamentais e, mais espaciBnte, das modalidades de
transferéncias adotadas nas experiéncias de fledigo da cota-parte do ICMS no pais,
passa-se a etapa de exame da legislacdo minecar@ndo, a partir da descricdo de seus
objetivos, verificar se os critérios adotados, sespectivos pesos relativos, as variaveis
selecionadas para o calculo dos indices sdo cagafager com que ela alcance os resultados
desejados.

Conforme as primeiras consideragdes acerca daiérpier mineira descritas na secao
anterior, pode-se observar a presenca de diver$ésos de rateio da parcela do ICMS para
0S municipios do estado. No entanto, em Minas Geaaprimeira legislacdo que tratou da
redistribuicdo dos recursos da parcela do ICMSirdetd aos municipios (Decreto-Lei n°.
32.771 de julho de 1991) estabelecia que o rephsseria obedecer aos seguintes critérios:
VAF, Municipios Mineradores e Compensacao Finaagear Desmembramento de Distrito.
A adocao desses critérios impunha uma maior coraggt de recursos em municipios mais
desenvolvidos e cuja atividade econémica era ma#éndca, portanto, que j4 possuiam um
VAF mais elevado.

No entanto, ao longo dos anos, essa legislacdoypass sucessivas modificacbes que
procuraram aperfeicoa-la no sentido de promover oralnor redistribuicdo dos recursos.

Sendo assim, em 1995, a Lei n°. 12.040 definiu si@vitérios de distribui¢do, visando:

descentralizar a distribuicdo da cota-parte do |IGMS municipios, desconcentrar
renda e transferir recursos para regides mais pplimeentivar a aplicacdo de
recursos municipais nas areas sociais; induzir osigfpios a aumentarem sua
arrecadagéo e a utilizarem com mais eficiéncieeosrsos arrecadados, e, por fim, a
criar uma parceria entre estado e municipios, tawno objetivo a melhoria da
qualidade de vida da populacéo dessas regides. ABIBERAIS, 1995).

Além dos acima mencionados, foram incluidos: Areaodsafica, Populacéo,
Populacdo dos 50 Municipios Mais Populosos, Educaddea Cultivada, Patrimonio
Cultural, Meio-Ambiente, Saude, Receita PropriactaCMinima. Dai sua denominacéo Lei
Robin Hood. Em dezembro de 1996, a Lei n° 12.488trd outras providéncias, diminuiu a

participacdo dos critérios VAF e Municipios Minevags, aumentou a participacao relativa
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dos critérios Area Geogréfica, Populacéo, Populaid® 50 Municipios Mais Populosos,

Educacgéo, Saude, Meio Ambiente, Patriménio CultuPabducdo de Alimentos e Receita
Prépria e incluiu, no critério Saude, a variavettipgpacdo no Programa Saude da Familia.
(MINAS GERAIS, 1996).

Nos dias atuais prevalecem doze critérios estabekecpela Lei n°. 13.803 de
dezembro de 2000 que alterou a lei anterior, dét@rmdo a reducdo progressiva até a
extingdo em 2004, dos repasses relativos a Comg@amananceira por Desmembramento de
Distrito. Para cada um deles foram estabelecidaticipacfes percentuais em relacdo ao
volume total de recursos a ser distribuido (Gré&to

Portanto, tendo como objetivos a promocao da redudas desigualdades
socioecondmicas, o incentivo a alocacéo de recasoareas sociais e a utilizacdo eficiente
das receitas proprias, bem como a descentralizig@isstribuicdo do ICMS, a reparticao dos
25% da arrecadacdo do ICMS que cabe aos munidipidsstado de Minas Gerais tomou
como referéncia 12 critérios, conforme manual daHLRisponibilizado no endereco
eletrénico da Fundacéo Jodo Pinheiro. Para caddeles foram estabelecidas participacdes

percentuais em relacdo ao volume total de recarses distribuido.

LRH - VAF (4,68%)

LRH - Area Geografic
(1%)

Estado (75%) LRH - Populac&o (2,71%)

Valor Adicionad ¢ LRH - Populagéo dos'!

i mais populosos (2,0%)

Distlril?ulido aos 2 LRH - Educacéo (29%)

municipios (25%)

LRH - Produgéo d
alimentos (1%)

LRH - Patrimdnio culture
(1%)

LRH - Meio ambient:
(1%)

LRH - Satde (2%)
LRH - Receita propria
(2%)
LRH - Cota minim:
(5,5%)
LRH - Municipios
mineradores (0,11%)

Gréfico 2: Minas Gerais - Critérios de Rateio do IS (participagéo relativa)
Fonte: Elaboracéo da autora com base na Constittieéeral de 1988 e na Lei Estadual n°. 13.803

de dezembro de 2000

Para efeitos de ilustracdo é importante destacar mqu caso de Minas Gerais,
analisando-se o periodo compreendido entre 199B@, 2 participacdo percentual do ICMS
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no total de recursos tributarios arrecadados a aadapelo Estado nédo foi inferior a 83%.
Vale mencionar que em 2008 a receita tributarial twd Estado a precos correntes atingiu,
aproximadamente, R$27 bilhdes, dos quais R$22édsl se originaram do ICMS. (Tabela
1). Conforme mencionado anteriormente, desse mien@da ICMS arrecadado, 75,0% se
destinam ao estado e 25,0% aos municipios e, d854e%, ¥4 séo distribuidos segundo os
indices do VAF e ¥4 de acordo com os indices obfidosada municipio a partir da LRH.

Tabela 1
Minas Gerais - Receita Tributaria Total e de ICMS -1995/2008
(R$ mil)
Ano Receita Tributaria ICMS (R$mil a Participacédo %
€)) precos correntes) (b) (b/a)
1995 4.823.513 4.578.709 94,9
1996 5.695.571 5.314.785 93,3
1997 5.938.596 5.491.781 92,5
1998 6.063.325 5.452.013 89,9
1999 6.853.085 6.230.332 90,9
2000 8.254.496 7.441.456 90,2
2001 9.856.465 8.929.614 90,6
2002 11.152.093 9.397.793 84,3
2003 12.762.120 10.835.788 84,9
2004 15.212.26p 12.931.306 85,0
2005 17.839.01p 15.184.191 85,1
2006 19.944.31p 16.662.216 83,5
2007 22.662.300 18.972.268 83,7
2008 27.040.37pD 22.541.992 83,4

Fonte: Ministério da Fazenda (2009b). Elaboracdautara.

4.1. Descricao e analise dos critérios adotados

No intuito de promover o alcance dos objetivoskederidos pela LRH e nortear a
selecdo das variaveis a serem levadas em contaefgita do calculo dos indices que
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determinardo a distribuicdo dos recursos entre wsiaipios, foram identificados objetivos

especificos para cada critério, conforme quadro 6.

Critério Peso Objetivos
(%)
VAF 4,68 | Apurar o montante global do movimento éroito do municipio
Area Geografica | 1,00 Apurar a participacdo percdngntre a area geografica
municipio e a area total do estado
Populacéao 2,71 Apurar a participacdo percentuak emtpopulacdo residente

municipio e a populacéo total do estado

mais populosos

Populacdo dos 502,00

Contemplar os 50 municipios mais populososstiado

Educacao 2,000 Melhorar a capacidade de atending@ast@scolas municipais,
forma a absorver todo o potencial do municipio

Produgéo de 1,00 | Incentivar a producdo de alimentos, considkrae critérios

Alimentos relativos a area cultivada, ao numero de pequemogufpres
rurais, ao apoio a producdo e comercializacdo dmlupos
agricolas e o0 apoio institucional das prefeitura®
desenvolvimento agropecuario do municipio

Saude 2,00| Incentivar o desenvolvimento e manuterig programas de

atendimento a saude das familias e o aumento dz=agid per
capitade recursos em saude

"4}

Receita Prépria 2,00 Incentivar o municipio a aumresua arrecadacao

Cota Minima 5,50| Distribuir igualmente entre todos municipios do Estado
parcela cabivel ao respectivo peso

Patrimonio 1,00 | Estimular a preservacdo das obras, paisagenson@intos

Cultural (*) arquitetbnicos importantes para a memaoria do mpioici

Municipios 0,11 | Valorizar os municipios mineradores pela efetirrecadacao do

Mineradores Imposto Unico sobre Minerais (IUM) fixado no exeioide 1988
demonstrando a efetiva participacdo de cada um umn
arrecadacao naquele exercicio

Meio Ambiente 1,00| Estimular a adogédo de inicistivde conservacdo ambiental
atravées da realizacdo de investimentos em Unidades
Conservacao e na solucao de problemas de saneamento

Indice 25,0 | Demonstrar percentualmente todos os indickss pespectivos

Consolidado pesos

Quadro 6: Pesos relativos e objetivos dos critériasstabelecidos pela Lei n°. 13.803 de dezembro @9Q

Fonte: Elaboracéo da autora, com base na Lei r04Q2le dezembro de 1995, na Lei n°. 14.428 dendepede
1996, na Lei n°. 13.803 de dezembro de 2000 d/lttpw.fjp.gov.br/produtos/cees/robin_hood/Manual.pd

(acesso em 21/03/08)

(*)http://www.iepha.mg.gov.br/index.php?option=catiocman&task=cat_view&gid=37&Itemid=144

Pode-se observar que, a despeito das profundasrideges socioecondémicas

observadas entre os municipios mineiros, a legdislagcluiu o critério Valor Adicionado

entre os critérios de distribuicdo LRH. Além disatsjbuiu a ele um peso relativo de 4,68%

e

a

S
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(segundo maior entre os critérios selecionados)biando que esse critério ja é responsavel
pela distribuicdo de ¥ do total de ICMS arrecadaelo estado destinado aos municipios.

Isso implicou na ampliacdo de sua participacdo gmeval na cota-parte dos
municipios uma vez que a Constituicdo Federal @8 }® estabelece uma parcela impositiva
de 75% que devera ser distribuida segundo esséri@rie, consequentemente, 0
aprofundamento de seus efeitos concentradoresgatiios anteriormente, uma vez que 0s
indices de cada localidade sdo calculados levamders conta a média do movimento
econdmico total de cada municipio nos dois Ultimwoss. Além desse carater, esse critério é
caracterizado como livre, pois a alocacdo dos sesué definida pelos municipios, segundo
sua conveniéncia. Vale mencionar que apuracaondtices provisoérios e definitivos fica a
cargo da Secretaria de Estado da Fazenda (SER)i@uée 8).

O critério Area Geografica tem participacdo persahtle 1,0% e é definido através da
participacdo percentual entre a area geograficaulticipio e a area total do estado (Quadro
6). De maneira distinta a outros critérios e embersha sido atribuido um percentual
relativamente reduzido em relacdo aos demais iostémprocura proporcionar alguma
compensacao aqueles municipios cujos custos pafarta de servicos publicos sdo mais
elevados em razdo da maior extenséo territoriadié etevada.

E importante notar que, apesar desse atributo, @#geio ndo é utilizado como
parametro em outras modalidades de transferénomsnanicipios, como, por exemplo, o
FPM que utiliza o critério Populacéo e a Cota-pentgositiva do ICMS que emprega o VAF.
No caso de Minas Gerais € um critério relevantes pestado possui 853 municipios cujas
areas variam, segundo IBGE, entre 2,4 km? (Santa @e Minas) e 10.733,5 km2 (Jodo
Pinheiro). Além disso, 228 municipios possuem arsaperiores a 687,6 km2, que
representaria a razao entre a area total do estadaimero total de municipios.

Assim, cabe a Secretaria de Estado de Ciéncia eolbgga (SECT), através do
Instituto de Geografia Aplicada (IGA) disponibilizas informacdes referentes ao critério
Area Geografica, cujo indice é calculado a pagiralacio percentual entre a area geografica
do municipio e a area geografica do estado (Qudadeos).

O critério Cota Minima tem maior peso (5,5%) emtdos 0s critérios previstos pela
legislacdo mineira e o célculo do seu indice erev@wdistribuicdo igualitaria do montante
destinado a esse critério a todos 0os municipioinois, exceto para aqueles que tenham
concedido isencdo do Imposto Predial e Territddiddano (IPTU) residencial, comercial e

industrial e de Imposto sobre Servicos de Qualtjatureza (ISS), dispositivo ndo aplicavel
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aqueles municipios cuja isencdo tenha se dado dmmoa de incentivo fiscal para
implantagéo de atividades industriais e comerctaisforme a Lei n°. 12.428 de 27/12/1996.

E importante notar que esse critério, ao dividimontante dos recursos segundo o
namero de municipios, ndo dispde de atributos aquesgm contribuir para a reducdo dos
desequilibrios entre suas capacidades de gastosneamo de captar suas distintas
necessidades de recursos. Nesse sentido, é imjgoré&dterar a argumentacdo proposta por
Gedalva Baratto e Paula Costamilan (2007), desantariormente, onde as autoras afirmam
que a justificativa de se promover uma divisper“capitamunicipio” atraveés desse critério
nao encontra qualquer respaldo de natureza técnica.

Por sua vez, para os critérios Populacdo e Pomuldod 50 Municipios Mais
Populosos séo destinados 2,71% e 2,0% dos recusas calculo é feito pela FIP a partir de
dados fornecidos pelo IBGE, envolvendo, respecterdas) a relacdo percentual entre a
populacdo residente no municipio e a populacad éotelacdo percentual entre a populacao
residente em cada um dos cinqiienta municipios pogiglosos do Estado e a populacao total
destes (Quadro 6 e 8). Em ambos os casos fica ¢¢rado o reconhecimento de que, quanto
maior a dimensao populacional de um municipio, regi@ mais complexas sédo as demandas
de seus habitantes, justificando uma maior pad@@p no rateio. Por outro lado,
normalmente, sao eles 0s municipios mais ricosinAsao se canalizar mais recursos
segundo tais critérios, ndo se estaria proporcamardescentralizacdo desejada.

E importante notar que, no caso de Minas Geraissapde adotar o critério
populacdo, seguindo o exemplo do FPM, observaramigaens aspectos que procuraram
aprimorar esse critério. Em primeiro lugar, ao cinitt do estabelecimento de diversas faixas
populacionais como acontece com o FPM, no casaitdsia Populacdo, o calculo do indice
toma a populacdo de cada municipio em relacao @ag#n do estado, evitando-se alteracdes
expressivas no montante a ser recebido pelo mimigi@ndo este se desloca de uma faixa
para outra.

Em segundo lugar, diferentemente do FPM em que wsicipios com populagéo
superior a 156.216 habitantes apresentam o0 mesreficieate, o repasse estabelecido
segundo a populacédo de cada municipio permite uamar rprogressividade, evitando que 0s
municipios menos populosos que fazem parte desgm,gmas que ndo necessariamente
sejam os mais pobres, se apropriem de um maiomeotle recursos.

Além disso, essa progressividade é incrementadaacadocao do critério Populacéo
dos 50 Municipios Mais Populosos, cujo peso radaéivde 2,0%. Trata-se de um mecanismo

semelhante aos dispositivos FPM-capitais e Reskev@PM, uma vez que procura canalizar
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um maior volume de recursos para 0s municipios asdéemandas e o0s custos dos servigos
publicos sdo mais elevados. Tomando-se como reiarénano de 2007, a populacdo desses
municipios representou 52,6% do total da populdgéestado.

Por fim é importante notar que, talvez numa tevaatie minimizar a tendéncia
concentradora inerente aos critérios baseados pecidade econdmica, foi atribuido aos
critérios Populacéo e Populagédo dos 50 MunicipiagsNopulosos uma participacéo relativa
total de 4,71%, percentual pouco superior aquelbuddo ao VAF (4,68%). No entanto,
apesar disso, ndo se pode deixar de reconhecea goambinacdo de critérios baseados no
nivel da atividade econdmica e na populacdo acabpoprionando maiores beneficios
aqueles municipios que, embora apresentem maiemsrdias por servicos publicos, sdo
também aqueles que apresentam maiores niveis \dgadgé econdmica, portanto, os mais
ricos dentre os demais.

O critério Municipios Mineradores envolve 0,11% desursos e procura valorizar a
participacdo real de cada municipio minerador dadésna arrecadacado do IUM em 1988.
Cabe a SEF a responsabilidade de fornecer as iaf@es referentes ao critério Municipios
Mineradores, cujo céalculo se baseia na relacaoeptral entre a receita do IUM recebida
pelos municipios mineradores em 1988 e o somatf@ioeceita desse imposto no Estado
(Quadros 6 € 8).

E importante notar que, tomado dessa forma, edsgi@rieva em consideracédo a
realidade observada em 1988, desprezando a emteadavos municipios nessa modalidade
de atividade econdmica, a alteracdo do nivel delyg@o dos municipios ou mesmo a
extincdo dessa atividade que por ventura podecterido em algum municipio.

O critério Saude, cujo peso relativo € de 2,0%, ¢emo objetivos aumentar o gasto
per capitamunicipal em saude e incentivar programas de mtesmdo a saude das familias e
se subdivide em dois sub-critérios: indice Program&aide da Familia e indice Sapde
capita Os recursos serdo distribuidos da seguinte fo0& como incentivo aqueles
municipios que estejam envolvidos em programascégmes voltados para o atendimento a
saude das familias, comprovados pela Secretariastielo da Saude (SES) e o restante a
partir da relacéo entre os gastos de sap@deapitado municipio e o somatorio dos gastos de
saude per capita de todos o0s municipios do Estado, relativos aaurstm ano civil
imediatamente anterior, segundo dados do TCEMGdgjes IBGE (populagéao). Cabe a FIP,
calcular o valor final do indice para cada muniffiO% para Saude da Familia e 50% para

Saude per capita) (Quadros 6 e 8).
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Tanto no primeiro caso, em que O municipio j& desge e mantém em
funcionamento programas especificos direcionadositandimento da saude das familias
através de equipes de Saude da Familia implanfz@lasMinistério da Saude, recebendo
recursos do governo federal para esse fim, conmsegondo, em que o calculo é feito a partir
das prestac6es de contas dos municipios, ndo ssaeieenenhuma iniciativa do municipio no
intuito de pleitear os recursos, ficando sob resabifidade dos érgdos estaduais o calculo
dos indices e a transferéncia dos recursos.

Como mencionado acima, o indice do sub-critériod8aier capita € calculado
tomando-se a relacdo entre os gastos de gag€rdeapitado municipio e o somatério dos
gastos de saudgeer capitade todos os municipios do Estado. Conforme Mar&slares
(1996), esse indice leva em consideracado apenakime de despesas com saude, podendo
inclusive desestimular a adocdo de acfes visandwra#ar a eficiéncia na utilizacdo dos
recursos, pois quanto mais elevado for o gastepenidentemente da melhoria da qualidade,
maior o montante destinado ao municipio. Além diessa transferéncia esta relacionada a
estrutura hospitalar e ambulatorial de cada muioicue é reflexo de um padrao historico de
investimentos.

Por outro lado, dependendo da modalidade de gdsat&aude a qual o municipio se
enquadra segundo a Norma Operacional Béasica 96 (NOB/96) do Sistema Unico de
Saude (SUS) a apuracédo do ggsto capitaé distinta. Caso o municipio seja habilitado na
Gestdo Plena de Atencdo Basica Ampliada (GPABA) recurso transferido ndo é
contabilizado na prestacdo de contas do municipio Eundo Municipal de Saude (FMS),
uma vez que € diretamente destinado ao prestadgardeos. J& 0os municipios habilitados na
Gestdo Plena do Sistema Municipal (GPSppssuem uma estrutura mais complexa de
atendimento, recebendo diretamente no FMS, o mtntéotal dos recursos federais
destinados a cobrir os gastos de atendimento dagdm local e populacdo dos municipios

abrangidos no esquema de regionalizacdo e hieragfio”. (FREIRE, 2002, p.36). Sendo

8 Gestdo Plena da Atencdo Basica Ampliada (GPAB®@) tnunicipios habilitados nesta condicéo de gestdo
devem dispor de condi¢des para ofertar, com sufi@ée qualidade, todo o elenco de procedimenimysgstos
para a Atencdo Basica Ampliada, constantes dosadsngxe 2 da NOAS — SUS, além dos servicos de neédia
alta complexidade por meio de referéncias de symil@gdo para outros municipios, segundo “pactuacdo”
estabelecida”. (Brasil, 2003, p.39).

° Gestdo Plena do Sistema Municipal (GPSM): “Alémetienco de procedimentos propostos para a Atencao
Béasica Ampliada, os municipios habilitados nestadigio de gestdo deverdo dispor de uma rede aEsate
capaz de ofertar um conjunto minimo de servicomédia complexidade, relacionados no Anexo 3 da NOAS
SUS e constituir-se referéncia para municipios cajacidade de oferta limita-se a Atencéo Basicplitua”.
(Brasil, 2003, p.39)
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assim, como a prestacdo de contas dos municipittddos na GPABA ndo contabiliza as
despesas com saude no FMS, o célculo do gestecapitando reflete a despesa realizada
nessa area, diferentemente daqueles municipiosithabs no GPSM o fazem. Conforme
Isabella Freire (2002), isso nédo ocorre com algaasicipios que encaminham a FJP, 6rgéao
responsavel pelo calculo desse indice, suas pdestale contas dos fundos para que sejam
incluidos no calculo.

Para Marcelo Soares (1996), a alternativa para diisaldade seria contabilizar as

transferéncias do SUS para cada municipio. No emtaanforme FJP:

A excluséo dos valores de despesa oriundos descectinanceiros disponibilizados
pelo Ministério da Saude, se mostra justo, umaquezestes dependem do modelo
de habilitacdo do Sistema de Salde do municipiestd® Plena da Atencédo Basica
Ampliada e Gestao Plena do Sistema Municipal (é#dgpela Norma Operacional
da Assisténcia a Salde — NOAS-SUS 01/2002), e quee montante de recursos
diferenciados para os municipios. Assim, ao comnaidestes no céalculo do indice
Saude Per Capita estar-se-ia contrariando a id@édita na Lei n°. 13.803/00 de
favorecer os municipios que gastem bem os seussmecproprios, além de estar
privilegiando financeiramente aqueles que ja recebeais do MS, conforme o
modelo de habilitagdo do Sistema. (MINAS GERAI)20

Até 1996, essa era a Unica variavel consideradbstribuicdo dos recursos do critério
Saude, No entanto, além de outras providénciasgacimnadas anteriormente,Lai N°.
12.428 de 27/12/1996 incluiu o sub-critério indicePrograma Saude da Familia (P&F)

No caso do indice do PSF do municipio toma-se, alemhte, o inverso do
somatorio do total de equipes de PSF no estadoltgpliea-se pelo nimero de equipes do
municipio. E importante notar que o indice do migiicndo depende apenas do nimero de
equipes de PSF que possui. Mantendo ou aumentaudatsnero de equipes, seu indice
dependera do comportamento do total de equipesS#eeRistentes no estado naquele més.
Por outro lado, é importante mencionar que o radalapurado para esse indice é fortemente
influenciado pelo programa federal, uma vez que kEw conta para a apuragéo do seu indice
o resultado mensal relativo ao nimero de equipisteexes que atende a ambos.

Ao critério Educacao foi atribuido um peso de 2,8%eu objetivo € promover a
utilizacédo de todo o potencial das escolas murigiéravés da melhoria de seu atendimento.
A disponibilizacdo dos dados referentes ao critBidoicacdo fica a cargo da Secretaria de

Yo Programa Saude da Familia foi implantado em 199dles a participagdo dos governos federal, estaduai
€ municipais. Se baseia no estimulo a formacaaudpes multiprofissionais para atuar junto a unedeinado
niamero de familias nos municipios brasileiros rtaito de reorientar o modelo assistencial basiconedida
em que procura evidenciar agfes de prevencgao dgaoe de promogao da saude. (BRASIL, 1997).
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Estado da Educacgéo (SEE) e do Tribunal de Contdsstimlo de Minas Gerais (TCEMG) e
leva em consideracgéo o Indice de Capacidade Midematendimento das escolas municipais
superior a 90,0% (Quadros 6 e 8).

O indice do critério Educacdo € calculado segundcapacidade minima de
atendimento medida pela razdo entre 25% das recd@aimpostos e de transferéncias
correntes e de capital do municipio e o custo poroaestimado pela SEE, que por sua vez é
calculado dividindo-se o somatorio dos 25% da taad todos 0s municipios mineiros pelo
total de matriculas na rede de ensino municipatadeal. TEém direito a esses recursos 0s
municipios cujo nimero de alunos atendidos pela rednicipal corresponda a, pelo menos,
90% de sua capacidade minima de atendimento.

Nesse sentido, assim como acontece com o FUNDEBNunto de pré-requisitos
estabelecido pela legislacdo estadual procura @stinos governos locais a aumentarem o
namero de alunos matriculados na rede de ensindcipal)y uma vez que, caso o aluno
potencial esteja freqlentando escola estadual owull®s municipios, 0 recurso sera
transferido para o governo estadual ou para 0 outnoicipio, responsaveis pelo gasto
correspondente a ele.

Por outro lado, conforme Marcelo Soares (1996)ekaxionar o nimero de matriculas
a capacidade de atendimento, esse critério ndoeleveonsideracdo algumas situacdes. Em
primeiro lugar, o fato de que determinados munisigpossam ter um patamar de receitas
mais elevado, que gere uma demanda por matricalasde municipal inferior a 90% da
capacidade minima e que, portanto, ndo lhe dagéala esses recursos. Em segundo lugar, o
caso dos municipios que tenham um numero de almadgculados superior a 90% de sua
capacidade minima de atendimento, mas mesmo assamémero € inferior a demanda por
atendimento. Nesse caso, 0 municipio tera diretoracursos, mas ndo ha garantia de que
eles serdo necessarios para atender seu défiateddimento. Além disso, o autor aponta
para a auséncia de indicadores de qualidade docenairede municipal, tais como taxas de
repeténcia e evasao e resultados de avaliagddarescperiodicas.

Assim como acontece com o VAF, responsavel pelaefmrimpositiva de 75%
determinada pela Constituicdo Federal de 1988 & 16@% previstos na legislacdo estadual
da arrecadacgéo do ICMS, vale reiterar que, confal®serito anteriormente, com a criagéo do
Fundo de Manutengcdo e Desenvolvimento do Ensinalauantal e de Valorizagdo do
Magistério (FUNDEF) e, posteriormente do Fundo denMencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Basica (FUNDEB), passaram a ser retiddssénados para a Educacao, por

imposicao federal, percentuais dos recursos destagldontes que compéem o montante da
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parcela estadual do ICMS aos municipios até odimé& 20% estabelecido a partir de 20009.
Sendo assim, cabe & Educacdo esse percentual,daer?,0% referentes a LRH, cuja
distribuicdo obedece a principios bastante semihaos adotados pelo FUNDEB, uma vez
gue ambos levam em consideracao o numero de atugipsulados.

Por sua vez, o critério Receita Prépria, cujo petativo corresponde a 2,0%, mesmo
percentual dos critérios Populacdo dos 50 Munisipiiais Populosos, Saude e Educacéo,
procura incentivar o municipio a aumentar a impunith da arrecadacdo de tributos de sua
competéncia em relacédo ao total de seus recurgsasentarios.

O calculo do indice, cujas informagfes sao forreecal Fundacdo Jodo Pinheiro pelo
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEM@&na como referéncia a relagéo
percentual entre o indice basico do municipio,watto a partir da razdo entre a Receita
Préopria do municipio (receita tributaria composta pnpostos, taxas e contribuicbes de
melhoria e a receita da divida ativa tributariad éotal das transferéncias (correntes e de
capital) recebidas pelo municipio e o somatorio itolices basicos de todos 0os municipios
(Quadros 6 e 8). Nesse sentido, quanto maior forirsgice basico, ou seja, maiores forem
suas receitas proprias em relacdo as transferéncéagr sera sua participacdo no volume de
recursos a serem transferidos segundo esse cr{fdiidAS GERAIS, 2000).

De certa forma, esse critério beneficia aquelesiecipios que j4 lancam mao da
arrecadacéo de tributos de sua competéncia, n@esiBsamente, IPTU e ISS, normalmente,
mais populosos e com maior capacidade econdmigcasURovez, traz a tona o dilema a ser
avaliado pelo poder local entre dnus politico debranca em municipios de pequeno porte
e 0 aumento da receita advinda dessa iniciativa.

Além disso, conforme Paula Nazareth:

De modo geral, um aumento na arrecadacdo do IPpgnde mais da acdo da
maquina fazendaria dos municipios, o esforco fistalque no caso do ISS, mais
dependente do nivel de atividade econdmica e cquesgr um imposto indireto,
pode ser transferido aos precos finais dos produtios IPTU, imposto direto
incidente sobre o patriménio imobiliario, o langamee se da de oficio, pela
autoridade fazendaria, sem que seja necessarigipagfo ativa — embora possa
ensejar maior resisténcia — do contribuinte. (NAZARI, 2007, p. 242).

O critério Patriménio Cultural recebeu peso de 1€0%m como objetivo promover a
defesa da memadria do municipio através de ini@atigue impliguem na preservacdo das
obras, paisagens e conjuntos arquitetdnicos e \emwoh existéncia de politicas culturais

locais voltadas para a conservacao do patrimésidrico, arquitetdnico e cultural locais.
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Dentre todas as legislacdes estaduais, segunddvadsaratto e Paula Costamilan
(2007), somente Minas Gerais e Amapa adotam onfGatio Cultural como critério de rateio
da parcela de recursos. No caso mineiro, os resws&o distribuidos segundo o indice de
Patrimonio Cultural (PPC) que corresponde a rapfi@ @ pontuacao de cada municipio e 0
somatorio da pontuacao de todos 0os municipios romei

A Lei n°. 13.803/2000, em seu anexo lll, define gumntuacdo de cada municipio se
da segundo os atributos Nucleo Histérico, Conjukidsanos e Paisagisticos, Bens Imoveis,
Bens Mdveis e Politica Cultural Municipal, procutarestimular aqueles municipios que ja
possuem algum acervo identificado e 0s que se phapo a atuar nessa area (Quadro 7). O
calculo e a publicagdo do PPC ficam a cargo daeBe@ de Estado da Cultura (SEC),
através do Instituto Estadual do Patriménio Histomee Artistico de Minas Gerais (IEPHA)
(Quadros 6 e 8).

Atributo Caracteristica Nota
Cidade ou distrito com seu nucleo histérin®. domicilios> 5000 16
urbano tombado pelo Governo Federal ou pglo00> n°. domicilios> 3.000 12
Estadual 3.000> n°. domicilios> 2.001 08
2.000> n°. domicilios 05
Somatério dos conjuntos urbanos |@wnidades 30 e are10 ha 05
paisagisticos, localizados nas areas urbanasg ghidades 20 e area5 ha 04
rurais tombados pelo Governo Federal ou pglgnidades 10 e area 2 ha 03
Estadual. S unidades> 5 e are@ 0,2 ha 04
Bens iméveis tombados isoladamente pafounidades 20 08
Governo Federal ou pelo Estadual 20> n°. unidades 10 06
10> n°. unidades 5 04
5>n°. unidades 1 02
Bens moveis tombados isoladamente pafounidades 5 02
Governo Federal ou pelo Estadual. 5> n°. unidades 1 01
Cidade ou distrito com seu nucleo histérin®. domicilios> 2.001 04
urbano tombado pela administragdo municipa.000> n°. domicilios> 50 03
Somatério dos conjuntos urbanos |Bwnidades 10 e area 2 ha 02
paisagisticos localizados em zonas urbands @idades 5 e area 0,2 ha 01
rurais, tombados pela administragdo municipal.
Bens imoéveis tombados isoladamente petaunidades 10 03
administragdo  municipal, incluidos sew®> n°. unidades 5 02
acervos de bens moveis, quando houver. |5> no. unidades 1 01
Bens mobveis tombados isoladamente pela 01
administragdo municipal
Existéncia de planejamento e de politica 03
municipal de protecdo do patrimonio cultural.

Quadro 7: Critério Patrimbnio Cultural: sub-critéri os estabelecidos para a distribuicdo dos recursos
Fonte: Lei n°. 13.803, de 27 de dezembro de 2066xa |11




77

Quanto ao critério Meio Ambiente, diferentemente maioria dos estados da
federacao, o estado de Minas Gerais, adota a didig& recursos nao somente em relacéo a
parametros de conservacdo ambiental, mas tambérsardamento basico. (BARATTO;
COSTAMILAN, 2007). Nesse sentido, a divisdo dosursos (1,0%) se da de maneira
equitativa entre dois sub-critérios, segundo pat@meprevistos no Anexo IV da Lei n°.
13.803/2000 que envolve o cadastramento de UniddelgSonservacdo em 6rgdo estadual
responsavel e metas de atendimento da populacdbriocque se refere a coleta de lixo e
esgotamento sanitario.

A responsabilidade pela elaboracao, pelo calcylel& publicacdo do indice referente
ao critério Meio Ambiente, também denominado ICM®IBgico, é atribuida a Secretaria de
Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Susteh{8EMAD) (Quadros 6 e 8).

O primeiro subcritério, denominado Unidades de €oregdo, distribui metade dos
recursos de acordo com indice apurado segundot&§oces de unidades de conservacéo.
Nesse caso, trata-se de ressarcir os municipiouagéio da impossibilidade de uma
determinada area ser utilizada para outras finddisla@condémicas. No entanto, em que pese a
oportunidade de aprimoramento dos 6rgdos estadoaisrnecimento de informacdes com
elevado grau de confiabilidade e precisdo, € imaptet observar que, além de nao exigir
qualquer contrapartida, esses recursos se somagteaga destinados pelos governos federal
e estaduais para esse fim e, podem estar concesteatd pequenos municipios, cuja area é
quase totalmente ocupada por uma das categorieendervacaocCabe ao Instituto Estadual
de Florestas (IEF) a responsabilidade pela orgedfiizamanutencéo e atualizacdo do indice
de Conservagao.

Para segundo sub-critério, denominado Saneamenjo, G&xgdo responsavel pela
elaboracdo do respectivo indice é a Fundacdo Eddtathu Meio Ambiente (FEAM), as
variaveis selecionadas procuram premiar 0S mupgipiineiros no que se refere a adocao
praticas relacionadas ao tratamento e destinacirod@tendimento de, no minimo, 70% da
populacdo e existéncia de aterro sanitério e wWeneompostagem) e esgoto (atendimento de,
no minimo 50% da populacao e ter operacéo liceagedo 6rgdo ambiental estadual). Em
ambos os casos, sdo tomados como referéncia angiewd estabelecidos pelo Conselho
Estadual de Politica Ambiental (COPAM) e os recsirséo distribuidos equitativamente.
(MINAS GERAIS, 2000).

Conforme Gedalva Baratto e Paula Costamilan (20028), a destinacéo de recursos
da cota-parte definida pelas legislacbes estachatia a area de meio ambiente ainda é

relativamente baixa, tendo em vista sua diversidadenplexidade e os elevados custos
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operacionais que envolvem seu calculo, “em que pef@ma e a exploracao politica dos
meritorios critérios vinculados a preservacéo dmrambiente”.

O critério Producédo de Alimentos, cujo peso retatévyde 1,0%, busca fomentar a
producdo de alimentos no municipio, tomando confer&ecia quatro componentes que
compdem um indice final (a area cultivada, o numdopequenos produtores rurais, a
existéncia de programas ou estrutura de apoio @upéom e a comercializacdo de produtos
agricolas), cujo calculo é feito pela Secretaria E#ado da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (SEAPA), através da Empresa de A&ssist Técnica e de Extensao Rural do
Estado de Minas Gerais (EMATER-MG) (Quadros 6 e 8).

Metade dos recursos é distribuida tomando-se gaelpercentual entre a area
cultivada do municipio (inclusive pequena produgii@)area cultivada do Estado (média dos
dois ultimos anos). A distribuicdo de um quarto tEsursos toma como referéncia a relacéo
entre o numero de pequenos produtores rurais dacipine o numero de pequenos
produtores rurais do Estado. Parcela de 15,0%etnss0s € distribuida entre municipios que
possuam programas ou estruturas de apoio a produgiaomercializacdo de produtos
agricolas e se baseia na relacdo percentual enmienero de pequenos produtores rurais
atendidos e 0 numero de pequenos produtores mxetentes no municipio nas seguintes
areas: extensdao rural (6%), programa de mecanizggémla (2%), programa de sementes e
gréos (2%), estrutura fisica de comercializacdo ) (28tograma de disponibilizacdo de
calcario agricola (2%) e fundo rotativo de recur§l®®). Por fim, os 10,0% restantes sao
distribuidos segundo a existéncia de 6rgaos destina agricultura na prefeitura tomando-se
a relacdo entre o numero dos municipios que témtest destinada a agricultura e o numero
de todos os municipios que possuem estrutura ddatia agricultura. (MINAS GERAIS,
2000).

Diferentemente dos critérios até aqui analisadogtogsesso de obtencdo dos dados
necessarios para o célculo do indice “Producao loleeAtos” apresenta um maior nivel de
complexidade em raz&o da forte presenca de muoscipineiros cuja atividade econémica é
eminentemente agricola e da ado¢cao de um amplargonje pardmetros na sua composi¢ao.
Nesse sentido pode-se supor que o peso relatiativeehente baixo atribuido a esse critério
em relagdo aos demais, a elevada dispersdo dasgse@m razdo da selecdo de um numero
elevado de subcritérios, que implica em volumespaxpressivos a serem destinados a cada

municipio, bem como, numa maior dificuldade de ob&® dos dados para o calculo dos
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indices, estariam dificultando o alcance do objetestabelecido para esse critério de
incentivar a producéo de alimentos.

Por outro lado, em que pese o peso relativo de affitauido a esse critério e a maior
participacdo relativa do subcritério Area Cultivadibservou-se uma preocupacio em
privilegiar a pequena producao e as ac¢les loc#timdas para a producédo e a comercializacéo
agricolas. Conforme Gedalva Baratto e Paula Coktan{R007), tal parametro procura
compensar a baixa participacéo relativa no valaci@hdo dos municipios cuja atividade
econbmica € basicamente agricola, supondo-se go@ytps agricolas tém menor grau de
elaboracdo comparativamente aos produtos induzadals.

E importante notar que, apesar da legislacdo n@ondi@ar que os recursos recebidos
oriundos dos critérios sejam investidos naquela @specifica, as variaveis inseridas em
determinados sub-critérios ensejam acdes especificaintuito de pleitear os recursos
implicando em algum gasto anterior por parte doegow local, como sdo o0s casos dos

critérios Producéo de Alimentos, Meio Ambiente &iRenio Cultural.

4.2. A operacionalizagdo da LRH e o aparato instiional envolvido

E importante notar que, conforme descrito na segéerior, os critérios envolvidos
pela legislacdo mineira para o repasse de recudso$CMS abrangem distintas &reas,
demandando, portanto o envolvimento de diversododrg@staduais e municipais que deverao
desempenhar suas tarefas obedecendo a processosdiprentos e prazos rigorosamente
determinados.

Dessa forma, conforme previsto na LRH, excetuamd@-sindice do VAF, cuja
responsabilidade do célculo e da publicagdo é daeteia da Fazenda, cabe as demais
secretarias de estado envolvidas, publicar no ®iaficial do Estado, os respectivos indices
e enviar a Fundacéo Jodo Pinheiro (FJP), que &pgéber da Secretaria da Fazenda o valor
mensal do ICMS a ser repassado aos municipios tatculo e providencia os repasses. E
importante notar todo esse processo envolve umograma que estabelece as datas de
publicacdo dos indices de cada critério, sua pertatle e o periodo a ser tomado como

referéncia.
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A aplicabilidade da LRH, além de envolver as digergnstituicdes estaduais
mencionadas no Quadro 8, demanda uma efetivaipagéo dos governos locais através de
secretarias, departamentos ou Orgaos congénesgmnsaveis No municipio, pelas areas
beneficiadas pela Lei. Assim, além da propria Free Secretarias Municipais de Fazenda,
Agricultura, Meio Ambiente, Educacdo, dentre outrastardo, direta ou indiretamente,
envolvidas nas acdes que porventura venham a gégnmantadas com intuito de pleitear os
recursos previstos na Lei. Cabera a elas, ndo denuwsenvolver e acompanhar as
iniciativas, como também, municiar os respectivogads estaduais com as informacdes
necessarias para que os recursos sejam liberados.

Tomando-se como referéncia a esfera estadual, roo@fsintetizado no Quadro 8, a
distribuicdo das atribuicGes entre secretariasmeade Orgaos do estado obedece a relacéo
entre suas respectivas competéncias e cada cdigéposto na Lei.

Do ponto de vista do arranjo institucional envolvida sua operacionalizacdo néao
resta duvida de que o desenho proposto procuraurmgcanismos de incentivo e controle as
acOes dos governos locais de tal forma a promdversnde eficiéncia satisfatorios e garantir
o alcance dos ja mencionados objetivos propostiaslfeH. A diversidade dos critérios de
partilha selecionados demandou a presenca de uraralga instituicdes expressivo, atuando
nas mais diversas areas e distintas esferas de. ptlden disso, a LRH estabeleceu um
complexo conjunto de tarefas delegando os papéisajeriam a cada uma delas.

Embora ndo estejam diretamente contemplados ddog@bjetivos propostos nesta
pesquisa, ou seja, ndo se refiram diretamente pel pesempenhado pelas transferéncias
entre estados e municipios ou mesmo a andliseadeagpacidade redistributiva, é importante
salientar dois aspectos de incontestavel relevanesachamaram a atencéo no decorrer desta
pesquisa. Em primeiro lugar, a constatacéo deagqenvolver relagdes entre um conjunto tao
amplo de instituicOes, a operacionalizacdo da LRrhahstrou a forte presenca de distintas
culturas institucionais que determinam formas diferadas de insercdo dos 6érgaos
envolvidos. Apenas para ilustrar tais aspectosnedida em que foram sendo consultados os
enderecos eletrénicos dos diversos 6rgaos estadoaidvidos, pode-se observar casos em
gue nao se encontra qualquer referéncia a LRH, gmmexemplo, aqueles ligados as areas
da Saude e da Educacéo. No entanto, ha aquelesesse gprocura destacar a importancia da
mesma, estimular e facilitar a adesao por partegdegrnos locais através de manuais e

cursos de capacitacdo de servidores das prefeinoamtuito de pleitear recursos em
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determinada area, como é o caso do Instituto EstaiduPatriménio Historico e Artistico de
Minas Gerais em relacdo ao critério Patriménio @alt Em segundo lugar, foi constatado
gue governos locais poderiam nado ter conhecimemtqué seus municipios estariam sendo
beneficiados por recursos oriundos da LRH por dazaSes. A primeira delas diz respeito ao
fato de que tais recursos sdo repassados aos piasigintamente com a parcela referente
aos 75,0% do VAF, sendo incorporados a cota-partCS e a segunda se refere a alguns
critérios que ndo exigem iniciativas locais par&@ @umunicipio pleiteie recursos e seja
beneficiado, conforme seréa discutido no CapituldAANSE AGREGADA DOS RECURSOS
DISTRIBUIDOS PELA LRH NO PERIODO 2003 A 2009.

Em sintese pode-se perceber que operacionalizacBgidlacdo mineira envolve um
expressivo aparato institucional uma vez que, parar com que a LRH alcance seus
objetivos, optou-se pela selecdo de um amplo ldguEitérios que norteassem a distribuicéo
dos recursos. Nesse sentido, procurou-se a sagalisar o comportamento dos montantes de
recursos transferidos aos municipios mineiros riioge compreendido entre 2003 e 2009
tendo em vista suas caracteristicas socioeconoreicasatributos de cada um dos critérios

selecionados pela LRH.
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(Continua)
Critério Org&os responsaveis Variaveis Data da Periodicidade| Ano base
Fonte Publicacdo dos Publicacao
indices
Valor Secretaria do Estado | Secretaria do Movimento econémico do | 30/06 - indice | anual Média dos
Adicionado da Fazenda (SEF) Estado da Fazendamunicipio em relagédo ao provisorio dois
Fiscal (VAF) (SEF) montante do Estado 31/08 - indice altimos
definitivo anos
Final do ano -
indice anual
Area Instituto de Geografia) Fundacdo Jodo | Relacdo % entre a &rea do | Até 31/12 anual Ultimo
Geografica Aplicada Pinheiro (FJP) municipio e area total do ano
(IGA)/Secretaria de Estado
Estado de Ciéncia e
Tecnologia (SECT)
Populacao dos | Fundacao Instituto Fundacdo Jodo | Relacdo % entre a populacdpAte 31/12 anual Ultimo
50 mais Brasileiro de Pinheiro (FJP) residente no municipio e ano
populosos Geografia e Estatistica somatorio da populacéo dos
(IBGE) 50 municipios mais populosos
do Estado
Educacao Secretaria do Estadp Fundac&o Jodo | indice de Capacidade MinimgAté 31/12 - anual Segundo
da Educacéo (SEE) e Pinheiro (FJP) de Atendimento das escolas| indice provisorio ano
Tribunal de Contas d0 ggcretaria do municipais superior a 90% A& 30/04 - anterior
Estado de Minas Estado da (n°. de matriculas efetivas na ingice definitivo
Gerais (TCEMG) Educac&o (SEE) rede de'ensmo munlc!pglan.
de matriculas “potenciais”)
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(Continua)
Critério Org&os responsaveis Variaveis Data da | Periodicidade Ano
Fonte Publicacdo dos Publicacéo base
indices
Producédo de | Empresa de Assisténcia Técnicd-undacéao Joéo Indices apurados segundo a | Até a 22 feirg trimestral Atual
Alimentos e de Extensao Rural do Estadg Pinheiro (FJP) area cultivada do municipio, | de cada
de Minas Gerais n°. de pequenos produtores | novo
(EMATER)/Secreta-ria de rurais, existéncia de programaimestre
Estado da Agricultura, Pecuaria Secretaria de ou estrutura de apoio a A cada
e Abastecimento (SEAPA) Estado da producédo e a comercializacaotrimestre
Agricultura, de produtos agricolas civil
Pecuaria e
Abastecimento
(SEAPA)
Municipios | Secretaria do Estado da Fazendaundacao Jodo Relacdo percentual entre a | Até 31/12 anual 1988
Mineradores | (SEF) Pinheiro (FJP) receita do Imposto Unico
sobre Minerais recebida pelos
municipios mineradores em
1988 e o0 somatorio da receita
desse imposto no Estado
Populacao Fundacéao Instituto Brasileiro dé&undacao Joao Relacdo % entre a populacdo Até 31/12 anual Ultimg
Geografia e Estatistica (IBGE) | Pinheiro (FJP) residente no municipio e ano

populacao total do Estado
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(Continua)
Critério Org&os responsaveis Variaveis Data da Periodicidade Ano base
Fonte Publicacéo Publicacao
dos indices
Saude Tribunal de Contas do Estadg @keindacéao Indice apurado a partir | Até a 22 feira de | Mensal (Satde Més anterior
Minas Gerais (TCEMG), Joao Pinheirg das seguintes variaveis: | cada més, Saude da Familia) (Saude da
Secretaria de Estado da Saude (FJP) Gasto per capita em saudda Familia e Anual (Saude | Familia) e
(SES) e Fundacéo Joao Pinhejro no municipio e Programa 31/12, Saude per per capita) segundo ano
(FIP) Saude da Familia capita anterior (Saude
Secretaria de 12 segunda-feira per capita)
Estado da de cada més
Saude (SES)
Meio Instituto Estadual de Florestas| Fundacé&o Unidades de Até a 22 feira de | trimestral Atual
Ambiente | (IEF) para Unidade de Joao Pinheirg Conservacéo: cada novo
Conservacao e (FJIP) Cadastramento das trimestre

Fundacéo Estadual de Meio
Ambiente (FEAM) para
Saneamento/Secreta-ria de
Estado de Meio Ambiente e
Desenvolvimento
Sustentavel (SEMAD)

Unidades de Conservacé
no érgao ambiental
estadual

indice de Saneamento:
Lixo: atendimento de
70% da populacéo e
Esgoto: atendimento de

10

50% da populacdo
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Critério Org&os responsaveis Variaveis Data da | Periodicidade Ano
Fonte Publicacao Publicacéo base
dos indices
Patriménio | Instituto Fundacdo | indice de Patrimonio apurado a partir das seguintdgé 31/12 - | anual Ano
Cultural Estadual do | Jodo variaveis: a) Existéncia de uma Politica Cultural| indice anterior
Patrimonio Pinheiro Local (Lei Municipal de Protecao do Patrimdnio | provisorio
Histoérico e (FJP) Cultural, Lei de Criacdo do Conselho Municipal do
Artistico de | Secretaria | Patrim6nio Cultural, Departamento de Patrim6nioAté 30/04 -
Minas de Estado | Cultural ou orgéo afim). b) Educagéo Patrimoniglindice
Gerais da Cultura | Elaboracéo e realizacdo de Projeto de Educacgaodefinitivo
(IEPHA)/ (SEC) Patrimonial. c) Inventario de Protegéo ao Acervg
Secretaria de Cultural: Planejamento e Ac¢des. d) Tombamento
Estado da segundo Categorias: Nucleo Histérico, Conjuntg
Cultura (SEC) Arquitetdnico e Paisagistico, Bens Imoveis, Bens
Moveis. Bens Tombados em Nivel Federal,
Estadual e Municipal. e) A¢des de Protecéo:
Investimentos em Bens e Manifestagdes Culturais e
Atuacédo do Departamento de Patriménio Cultural
ou orgao afim
Cota Fundacao Fundacdo | Distribuicdo igualitaria entre os 853 municipios entl/12 anual Ultimo
Minima Joao Pinheiro| Jo&o ano
(FIP) Pinheiro
Receita Tribunal de | Fundacdo | Relacdo percentual entre a receita propria do | Até 31/12 anual 2° ano
Prépria Contas do Joéo municipio oriunda de tributos de sua competéncia e civil
Estado de Pinheiro as transferéncias de recursos federais e estaduais anterior
Minas Gerais | (FIP) recebidas pelo municipio.
(TCEMG)

Quadro 8: Distribuicdo de atribuigbes entre os 0rgas estaduais, variaveis e prazos estabelecidos peda Robin Hood

Fonte: Elaboracdo da autora, com base na Lei n04Q2de dezembro de 1995, Lei n° 14.428 de dezemdbr 1996, Lei n°. 13.803 de dezembro de 2000 e
http://www.fjp.gov.br/produtos/cees/robin_hood/Mahpdf. (acesso em 21/03/08)
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5. ANALISE AGREGADA DOS RECURSOS DISTRIBUIDOS PELA LRH NO
PERIODO 2003 A 2009

Concluida a etapa de descricdo e analise de caddosntritérios utilizados pela
legislacdo mineira, seus pesos relativos, as \@gaenvolvidas nos célculos de seus
respectivos indices e o0s aspectos referentes @psuacionalizacdo, passa-se a primeira etapa
da analise empirica dos dados quantitativos. Nessido, procura-se relacionar os repasses
dos recursos totais e por critério segundo faixaspdpulacdo dos municipios mineiros,
partindo do principio de que existe uma correlagi@eta entre contingente populacional e
nivel de riqueza, ou seja, quanto menor for o ogetite populacional, menor o nivel de
atividade econdémica de determinado municipio, déweportanto ser beneficiado por um
maior volume de recursos. O periodo analisado ceemgie os anos de 2003 a 2009 tendo em
vista que a FJP disponibiliza os dados refererdesdasembolsos do critério VAF apenas de
2003 em diante, indicando que a série histéricas ramipla disponivel corresponde a esse
periodo.

Em termos monetarios, o montante de recursos déafaea LRH é consideravel uma
vez que o volume total de recursos repassadosogamaunicipios mineiros através da LRH
entre 2003 e 2009 alcancou, aproximadamente, R$ilhdes (precos constantes 2009). No
periodo compreendido entre os anos de 2003 e PB88rvou-se uma expressiva elevacéo do
volume de recursos transferidos através da LRHmoepie tomados a precos correntes. No
entanto, em 2009, observou-se uma retragdo negsa@sses em razao da queda do ritmo de
crescimento da atividade econdmica que se reféetime a arrecadacéo de ICMS do estado,
bem como, pelas medidas de enfrentamento da ccedmica de 2009 adotadas pelo
governo federal dentre as quais a desoneracaol dmbRe um conjunto expressivo de bens.

(Tabela 2).
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Tabela 2
Minas Gerais: volume de recursos repassados aos nicipios segundo percentuais

determinados pela Constituicdo Federal (precos coentes)

(R$ mil)
Ano Total Geral (1) VAF (2) LRH
2003 2.432.106 1.824.08C 608.027
2004 2.874.938 2.156.204 718.735
2005 3.396.258 2.547.194 849.065
2006 3.706.518 2.779.889 926.630
2007 4.118.498 3.088.874 1.029.625
2008 4.865.544 3.649.158§ 1.216.386
2009 4.542.008 3.406.506 1.135.502

Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro. Elaboracéo da a(fgr&efere-se aos 75% repassados aos municipebsi
todos os critérios (inclusive os 75% do VAF) e airas possiveis compensacdes financeiras que pdssam
ocorrido em virtude de mandados de seguranca eeporsos administrativos.

(2) Refere-se aos 25%, excluindo-se, portanto,%4,68 LRH

Ao agrupa-los segundo faixas de populacdo obsesgogue do montante total
repassado no periodo 2003 a 2009, 33,9% dos redarson transferidos aos municipios cuja
populacdo foi igual ou superior a 60.000 habitarqas correspondem a 50 dos 853
municipios mineiros. Por sua vez, 28,7% dos resufemam repassados aqueles cuja
populacdo se encontrava entre 5.000 e 15.000 h&dstgue compreendiam 374 municipios.
Pode-se observar também que, em termos absolatgerindo analisado, o primeiro grupo,
composto por 50 municipios recebeu, aproximadamB®e,5 bilhdes contra R$ 2,1 bilhdes
destinados ao segundo grupo. J& os municipios cpulagdo inferior a 30.000 habitantes,
que representam 88,3% do total de municipios nusgiizeram jus a receber 58,0%% do
montante total de recursos transferidos pela LRidbéRa 3).

Por outro lado, analisando-se a distribuicdo dosre®s por critério, observou-se que
o VAF foi responsavel por repasses da ordem de ,R%ithdo, Populagdo por R$ 807,0
milhdes e Populacdo dos 50 Municipios Mais Popglogor R$ 596,0 milhdes,
representando, respectivamente, 18,7%, 10,8% e @08tontante total. Tendo em vista seus
respectivos pesos relativos pode-se notar quepejarto, esses critérios distribuiram R$ 2,8
bilhdes no periodo, o que corresponde a 37,6% domeo total transferido pela LRH.
Portanto, € importante destacar que mais de 1f8afdante total dos recursos foi transferido
a municipios mais ricos, ou seja, aqueles que apt@® niveis de atividade econbémica e
contingente populacional mais elevados, o que da tmma compromete o atendimento dos
objetivos da LRH uma vez que néo estaria promovemda adequada descentralizacdo da
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distribuicdo do ICMS e nem tampouco garantindoceivo a alocacdo de recursos em areas
sociais (Tabela 3).

Essa constatacdo pode ser corroborada quando seowmunicipios mineiros com
mais de 60.000 habitantes, que, conforme mencioaeidta, foram beneficiados com 33,9%
do montante total de recursos distribuidos pela ILRth vez que além corresponderem aos
50 mais populosos, ou seja, serem privilegiadosupocritério especifico, se beneficiam dos
atributos concentradores dos critérios VAF e Pa@daDo total de recursos recebidos por
esses municipios através da LRH ao longo do pedaodbsado, 77,0% se originaram desses
trés critérios, sendo 36,6% relativos ao VAF (R$ @#lhdes), 16,8% ao critério Populagéo
(R$ 424,0 milhdes) e 23,6% ao critério Populacas 5@ Municipios Mais Populosos (R$
596,0 milhdes).

Na verdade, esses trés critérios reforcam-se siptgarantindo aos municipios mais
ricos e mais populosos uma parcela expressivaegossos. Ainda conforme a tabela 3, pode-
se observar também que 0s municipios com popukagderior a 60.000 habitantes, além de
absorverem o total dos recursos relativos ao writBopulacdo dos 50 Municipios Mais
Populosos, receberam 66,1% e 52,5% dos recursassagos, respectivamente, atraves dos
critérios VAF e Populacdo. Logo, esses critédes sitendem a privilegiar municipios mais
ricos e, ao atribuir-lhes pesos relativamente netesados, a LRH estaria reforcando tal
tendéncia, beneficiando-os ainda mais, em detriondgo$ municipios mais pobres.

Por outro lado, o critério Cota Minima, ao estateleima distribuicéo linear dper
capita municipio”dos recursos, permitiu minimizar tais efeitos @ntiadores uma vez que,
de um montante de R$ 1,6 bilhdo, cada municipieb®me em média, anualmente, R$ 274,3
mil. E importante notar que 43,8% desses recursodestinaram aqueles municipios cuja
populacdo se encontrava entre 5.000 e 15.000 h&dstatendo em vista a preponderancia
dessa faixa de populacdo no conjunto de municipio®iros. Nesse sentido, de maneira
geral, esses recursos se destacaram como 0s npaeseamtativos para esse grupo de
municipios. Além disso, para os municipios com pegiAo de até 5.000 habitantes, esse
critério representou 45,2% do volume total de reasirepassados pela LRH contra 3,0% do
VAF e 3,6% da Populacao. Tais resultados corrob@armgumentacdo de Gedalva Baratto e
Paula Costamilan (2007) discutida anteriormentea wez que, se de um lado, foram os
municipios de menor contingente populacional eiddgtle econdmica inexpressiva que mais
receberam recursos, por outro, fica patente sisaacdo com algum parametro relevante

que explicite as demandas locais por recursos (@ &be
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Além disso, observou-se que, ao longo do perioddisatlo, enquanto trés critérios:
VAF, Populacdo e Populacdo dos 50 Municipios Maigulbsos distribuiram em conjunto
R$ 2.796,0 milhdes (37,6% do total), seis critéribducacdo, Meio Ambiente, Patrimbnio
Cultural, Producédo de Alimentos, Saude e Recetiprifr foram responsaveis pelo repasse de
R$ 2.679,6 milhdes (36,0% do total) ao longo dossaanalisados, que representa uma
diferenca expressiva, da ordem de R$ 116,4 milhdes.

Esses resultados também apontaram para algumes;ded. Em primeiro lugar para
o fato de que os elevados pesos atribuidos aogrindsiros critérios implicaram numa menor
disponibilidade de recursos voltados para acfeanmas sociais como Educacdo e Saude, por
exemplo. Em segundo lugar, para a constatacdo eeajunaior parcela de recursos foi
canalizada para os municipios mais ricos. Confanabela 3 se pode notar que, somados, 0s
trés primeiros critérios distribuiram um montangerdcursos superior a R$ 1,94 bilhdo para
0s 50 municipios mais populosos e mais ricos dadestenquanto para o segundo grupo foi
destinada, aproximadamente, a metade desses recR$dl,02 bilhdo para ser distribuida
para o conjunto de 374 municipios, que apesar deantingente populacional inferior (de
5.001 a 15.000 habitantes) sdo municipios maisegobrgue representam 43,8% do total de
municipios mineiros contra apenas 5,9% dos 50 rfpio&mais populosos (Tabela 3).

Nesse sentido, constatou-se que, a despeito dengeede critérios que pudessem vir
a promover uma melhor distribuicdo de recursosseja, destinassem parcelas relativamente
mais expressivas de recursos aos municipios maiep@ mesmo com o elevado peso do
critério Cota Minima, ao se utilizar e atribuir wédas participacdes relativas aos critérios
VAF, Populacado e Populagédo dos 50 mais populosabagam por comprometer os possiveis
efeitos redistributivos da LRH.



Tabela 3
Volume de recursos repassados totais e por critérgegundo faixas de populagéo por critério de 20032809
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Recursos transferidos por critério (R$ mil preqmsstantes 2009)

Critério
Faixas de Populagdo \" de Populagéo ~| Meio Patriménio Produgdo . < 4 Populagdo| Receita Cota Municipios
municipios Educagaq Ambiente| Cultural . de Sadde VAF Area Populacs %50 maiores Propria Minima | Mineradoreg Total
Alimentos
Igual ou acima de 60.000 50 9.160.8493 42.357| 51.019 44.820 36.220| 141.684| 921.678] 37.214| 423.651 595.536] 117.233 97.918 11.836| 2.521.166
De 30.000 a menos de 60.000 50 1.996/47649.225| 18.075 36.605 29.213| 46.011| 134.015 34.967 89.623 0 69.204 94.078 1.392| 602.408
De 15.000 a menos de 30.000 131 2.694/90216.716| 47.971 59.673 76.579| 87.778| 161.985 79.052| 118.800 0 126.246 251.515 8.100| 1.134.414
De 5.001 a menos de 15.000 374 3.162/49098.078] 112.835 102.064 111.326] 189.314| 143.805[ 108.591| 137.133 0 206.061 718.065 5.616| 2.132.888
Até 5.000 248 876.733 89.043 67.879 54.617 44.376| 130.770 32.046| 37.756 37.744 0 76.605 476.150 5.810 1.052.796
TOTAL 853 17.891.494 595.418| 297.779 297.779 297.714] 595.558| 1.393.530 297.580| 806.951 595.536] 595.348| 1.637.725 32.755| 7.443.672
Participacdo Percentual de cada critério por fdexpopulacdo 2003-2009
Igual ou acima de 60.000 50 9.160.893 1,7 2,0 18 14 5,6 36,6 15 16,8 23,6 4,6 3.9 0,5 100,0
De 30.000 a menos de 60.000 50 1.996/476 8,2 3,0 6,1 4.8 7,6 22,2 58 14,9 0,0 11,5 15,6 0,2 100,0
De 15.000 a menos de 30.000 131 2.694/902 10,3 4,2 5,3 6,8 7,7 14,3 7,0 10,5 0,0 11,1 22,2 0,7 100,0
De 5.000 a menos de 15.000 374 3.162/490 14,0 53 4.8 5,2 8,9 6,7 51 6,4 0,0 9,7 33,7 0,3 100,0
Até 5.000 248 876.7383 8,5 6,4 5,2 4,2 12,4 3,0 3,6 3,6 0,0 7,3 45,2 0,6 100,0
TOTAL 853 17.891.494 8,0 4,0 4,0 4,0 8,0 18,7 4,0 10,8 8,0 8,0 22,0 0,4 100,0
Participacéo percentual de cada faixa de populpgéoritério 2003-2009
Igual ou acima de 60.000 50 51,20 7,1 17,1 15,1 12,2 23,8 66,1 12,5 52,5 100,0 19,7 6,0 36,1 33,9
De 30.000 a menos de 60.000 50 11,16 8,3 6,1 12,3 9,8 7,7 9,6 11,8 111 0,0 11,6 5,7 4,3 8,1
De 15.000 a menos de 30.000 131 15,06 19,6 16,1 20,0 25,7 14,7 11,6 26,6 14,7 0,0 21,2 15,4 247 15,2
De 5.000 a menos de 15.000 374 17,68 50,1 37,9 34,3 37,4 31,8 10,3 36,5 17,0 0,0 34,6 43,8 17,1 28,7
Até 5.000 248 4,90 15,0 22,8 18,3 14,9 22,0 23 12,7 4,7 0,0 12,9 29,1 17,7 14,1
TOTAL 853 100,00 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Censo IBGE e FJP.

Elaboracao da autora
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6. ANALISE DOS MONTANTES REPASSADOS PELA LRH NO PERIODO 2003 A
2009 SEGUNDO CARACTERISTICAS SOCIOECONOMICAS DOS MUNICIPIOS
MINEIROS

Tendo em vista que a adogéo da LRH visa melhogaiaadade de vida da populagéo
do estado através da descentralizacdo da dis@ibuda cota-parte do ICMS, da
desconcentracdo da renda e da transferéncia desgecpara regides mais pobres, do
incentivo a aplicagcdo de recursos municipais naasasociais, da inducdo ao aumento da
arrecadacgéo e utilizagdo com eficiéncia dos resufgs@nceiros municipais, procurou-se
nesse capitulo verificar se haveria uma relacae eletterminados aspectos socioeconémicos
de cada um dos municipios mineiros e os montargegclrsos transferidos a eles. Nesse
sentido, num primeiro momento, foram selecionadagaveis relacionadas a Pobreza,
Educacdo, Saude, Meio Ambiente, Atividade agriml@apacidade Financeira/Tributaria.
Num segundo momento foram construidas tipologiaa pada um deles que permitiram
agrupar 0os municipios mineiros através do Métoddumdise de Quadrantes. Portanto, cada
tipologia atendeu a um desses aspectos e agrupdutivhmente, todas as localidades atraves
das variaveis selecionadas segundo os conceitimsddesf para cada um deles.

Segundo José Alcides F. Santos,

A tipologia representa uma classificacdo conceifigaimada por um conjunto

exclusivo e exaustivo de categorias, em que cada partence a uma categoria
(exaustividade) e nenhum caso esta em mais de ategotia (exclusividade). As

categorias devem ser internamente homogéneas capeitte aos atributos

relevantes e claramente separadas (e dessemelhalstesdemais categorias.
(SANTOS, 2005, p. 37).

Por sua vez, segundo Alvaro Ramalho Jr. (2006)étmado de Anélise de Grupamento
por Quadrantes toma, simultaneamente, duas sérigadbs, criadas a partir da construcéo de
indicadores através da padronizacdo, agrupandoemgindo caracteristicas internas
semelhantes e caracteristicas externas difereqtes,serdo expressos num sistema de
coordenadas que resultardao em tipologias.

Segundo o mesmo autor, esse método pode ser wisiD @M processo de construcao
de indicadores que mostram, na verdade, a distéiec@da observacdo em relacdo a média
entre todas as observacfes. “Em outros termos, g@daterpretado como um indicador que

revela a intensidade com que se manifesta detedmifggadmeno em relagdo ao nivel médio
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com que tal fenbmeno se apresenta no conjunto idades observacionais”. (RAMALHO
JR., 2006, p. 11).

Para o autor, tomando como exemplo os casos decipwsi ou regides, a aplicacao
da andlise de quadrantes possibilita estabelepetogias com vistas a implantacdo de
politicas publicas, pois sua aplicabilidade pernaitalisar um determinado fenémeno sob
duas dimensdes. Nesse caso, sao construidos diiadares, cujo célculo se baseia na
padronizacao dos valores das séries em relacamasespectivas médias, sendo que cada um
deles ird expressar uma dimensao especifica. Umm&ipat apontaria para a intensidade ou a
importancia do fendmeno no contexto interno da ashédanalisada, no caso, cada municipio,
e a segunda demonstraria a representatividadeddeceao (municipio) na manifestacdo do
fendmeno no conjunto das unidades estudadas (gstado

Por fim, tendo em vista que esse método permitenquas séries de dados possam ser
incorporadas sucessivamente de tal maneira que icadgporacdo se assemelhe a um
processo de filtragem, foram inseridos os montasea®cursos distribuidos a cada municipio
no periodo analisado, formando novos tipos de gra@mbéem identificados, desse ponto de
vista, por caracteristicas semelhantes.

No entanto, como é possivel se verificar em inumsiuacdes, as bases de dados
disponiveis ndo permitem uma analise adequada,vemgue podem ocorrer casos em que,
por exemplo, os dados originais sao disponibilizaglm unidades de medida distintas e/ou
apresentem dimensdes com elevados padrdes deidbsjgaNesse sentido, para que se possa
proceder a uma analise simultanea desses dadosed8séga a sua transformacdo numa
medida-padrdo. Dentre os métodos de padronizacad@nizacdo pela média toma como
parametro de referéncia a média observada pandeadigidindo todos os dados observados
em cada caso por essa média, ou seja, padronipanagdores originais a partir dessa média.

Sendo assim, o método de grupamento se baseiaamsformacdo das variaveis
referentes aos municipios, tomando como referéogisespectivos valores médios para o
estado como um todo. Portanto, cada variavel wamsida apresenta uma média igual a
unidade correspondendo a média da variavel origmalseja, valores acima de 1, indicam
municipios que tem valor superior a média estaglwade-versa.

Em razdo dos objetivos propostos na presente [@sgoéem como, 0S conceitos
adotados, observou-se que as inumeras experiémgasconstrucdo de tipologias
socioecondmicas de municipios ja desenvolvidasieensibs trabalhos néo seriam capazes de
agrupar 0s municipios mineiros de maneira satiséatéSendo assim, procurou-se

desenvolver uma tipologia prépria que permitissentgr as distintas caracteristicas dos
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municipios mineiros, que se identificasse com agmedmtos aos quais a LRH procura
beneficiar e que, ao mesmo tempo, permitisse gariBe a LRH estaria proporcionando uma
melhor distribuicdo de recursos, ou seja, se aguetalidades menos favorecidas estariam
obtendo maiores beneficios em relacdo aquelasrioass

Além de tomar como referéncia os principios merailms acima, a selecdo das
variaveis a serem utilizadas na construcdo dasofjizs se baseou no fato de guardarem
estreita relacdo com o0s conceitos previamente ide§npara cada um dos aspectos
selecionados para efeito da analise, serem comamemipregadas e consagradas no
desenvolvimento de pesquisas socioecondmicas egaduwte sua confiabilidade, validade e
relevancia, no fato de refletrem de maneira maigpla a realidade do conjunto dos
municipios mineiros, bem como, nas criticas encéelaas variaveis utilizadas nos critérios
da LRH ja discutidas anteriormente.

Nesse sentido, para efeito de andlise, foram tosneatacteristicas locais relacionadas
a Pobreza, Educacdo, Saude, Meio Ambiente, Atieidabricola e Capacidade
Financeira/Tributaria. Para cada uma delas, foraentificadas duas dimensdes que
refletissem a situacdo do municipio e que, ao sa@mbinadas, permitissem construir as
tipologias, expressas num sistema de coordenadess tdhto, foram selecionadas variaveis e
calculados indices, padronizando os valores obdesv@&m relacdo as suas respectivas
médias. E importante mencionar que as variaveisciseladas foram extraidas do Censo
retratando, portanto, a realidade dos municipiaseitos em 2000, quadro ao qual a LRH
pretende alterar.

A primeira dimensdo, denominada relevancia intéscou verificar a importancia
da varidvel no contexto interno do municipio, ojase Grupamento por Relevancia Interna
(GRI) permitiu, através da construcdo de seu indice se observasse a intensidade ou
proporcdo daquela variavel no contexto do proprionigipio em relagdo aos demais
municipios do estado. Tomando-se como exemplo eePabos municipios foram agrupados
segundo a proporcdo da populacdo pobre em relap@puacao total. Se o percentual da
populacao pobre de determinado municipio em relacgita populacao total resultar em GRI
maior que 1, significa que a presenca da populpgiime no municipio € relativamente
elevada em termos de outros municipios do estadfonErepresenta a intensidade com que
se manifesta a pobreza em cada municipio.

Por sua vez, a segunda dimensao, denominada rel@externa, permitiu verificar a
relevancia da variavel no contexto do estado, @ eeGrupamento por Relevancia Estadual

(GRE) mostrou, através do seu indice, o peso dagaelavel no municipio em relacdo ao
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seu resultado para o estado, ou seja, a express@olieza do municipio em relagdo ao
estado. Enquanto o GRI é processado de acordo cmefev@ncia relativa em relagdo ao
proprio municipio, o0 GRE ira traduzir o peso daidal considerada na totalidade de sua
manifestacdo no Estado. Por exemplo, tomando-sanmevte a variavel Pobreza, sendo o
GRE maior que 1 para determinado municipio, sigaifjue o nimero absoluto de pobres
residentes neste municipio € representativo negtmto estado.

Sendo assim, conforme exposto no Quadro 9, o grep@ndos municipios foi feito
combinando os resultados obtidos para as claggiisade GRI e GRE, ou seja, a intensidade
do fendbmeno dentro do municipio em relagdo a méiba estado, bem como, o
posicionamento do municipio dentro do contexto d@mdo e resultou na constituicdo de
quatro quadrantes que definiram quatro grupos deiqipios compostos por unidades de

caracteristicas similares internamente e diferelasizm relacdo aos demais grupos.

GRI
GRI>1 Quadrante IlI Quadrante IV
(acima da média ¥
alto) GRE<1 GRE>1
GRI>1 GRI>1
Média = 1
Quadrante | Quadrante I
GBI < 1 {abaxo d3 GRE<1 GRE > 1
meédia = baixo) GRI<1 GRI<1
GRE<1 Média=1 GRE>1 GRE
(abaixo da média = (acima da média =
baixo) alto)

Quadro 9: Tipologia dos municipios segundo GRI e GR
Fonte: Ramalho Jr. (2006)

O quadrante | se caracteriza pela baixa intensiddevariavel internamente ao
municipio e pela baixa extensédo da variavel noextatestadual. O quadrante Il, pela baixa
intensidade da variavel internamente ao municipipea alta extensdo da variavel no
contexto estadual. O quadrante Ill, pela alta sittade da varidvel internamente ao

municipio e pela baixa extensdo da variavel noectatestadual. Por fim, o quadrante IV,
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pela alta intensidade da variavel internamente @oicipio e pela alta extensao da variavel no
contexto estadual.

Num segundo momento foi inserida uma terceira ds&en denominada
Transferéncias da LRH, definida a partir do vapmr capita do montante total das
transferéncias de recursos fiscais através da bRhperiodo 2003/2009 (valores constantes a
precos de 2009), disponibilizados pela Fundaca®m Jeiéheiro. Esse procedimento de
filtragem permitiu subdividir cada grupo existeeta cada quadrante em dois novos grupos
decompostos considerando como fator de padronizagaédia dos repassper capitaaos
municipios do estado (Quadro 10).

Anélogo ao critério utilizado em relacdo ao GRIRK; neste caso, o Grupamento por
Transferéncias da LRH (GRH) maior que 1, indica guepasse de recurspsr capitavia
LRH para o respectivo municipio no periodo de 2@02009, foi superior a média de
transferénciaper capitapara o conjunto de municipios do estado e GRH maum® 1 indica
volume inferior. Sendo assim, foram encontradogp@&stde municipios, uma vez que, para

cada quadrante, os municipios também foram agrgpsetpundo o GRH.

GRI

GRI>1 Quadrante IlI Quadrante IV
(acima da GRE<1leGRI>1 GRE>1eGRI>1

média = alto)] GRH<1| GRH>1| GRH< GRH >

Média=1
Quadrante | Quadrante I

cri<i | GRE<1eGRI<i| GRE>1eGRI<1
(abaixo da GRH<1| GRH>1 GRH<1 GRH>1
média =
baixo)

GRE<1 Média =1 GRE>1 GRE

(abaixo da (acima da

média = baixo) média = alto)

Quadro 10: Tipologia dos municipios segundo GRI, GR e GRH

Fonte: Ramalho Jr. (2006). Elaboracéo da autora.
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Por sua vez, nos casos das caracteristicas reddeisna Atividade Agricola e
Capacidade Financeira/Tributaria, tendo em vistaagigiveis selecionadas, a construcao das
tipologias ndo se baseou na importancia da varr@vebntexto interno do municipio (GRI) e
na relevancia da variavel no contexto do estadoE)GRias sim em aspectos considerados
relevantes tendo em vista suas particularidadedpcoe descrito nas respectivas se¢des que
analisam tais dimensdes. Além disso, no caso dhsandas caracteristicas de natureza
financeira/tributaria, as variaveis selecionadaarfoextraidas de dados disponibilizados do
indice Mineiro de Responsabilidade Social publicpeta FIJP. No entanto, em ambos os
critérios, se procedeu ao processo de filtragerizando-se dos valoreper capita do
montante total das transferéncias de recursosdideacada um deles.

Dessa maneira, nas secfes a seguir procurou-ssaargd resultados encontrados a
partir do Método de Analise de Grupamento por Qamatés para as seguintes dimensdes:
Pobreza, Educacdo, Saude e Meio-ambiente/HabitA¢&made Agricola e Capacidade
Financeira/Tributaria. Finalmente, procurou-se iaaal 0s resultados observados para o

Patrimonio Cultural, tomando-se como referénciarqgalo 2003 a 2009.

6.1. Pobreza

Partindo do principio de que a LRH tem como obgetpromover a redugdo das
desigualdades socioecondmicas existentes entre wSICiFioS mineiros procurou-se
selecionar uma variavel capaz de sintetizar esshda€e. Para tanto, tomou-se como
referéncia a variavel Pobreza, definida como a lagfo com renda familiar inferior a %2
salario minimoper capita uma vez que ela retrata esse fendmeno, compresunae
complexidade uma vez que incorpora suas inimenasn$ioes.

Nesse sentido, a partir dos dados censitariosjloalse, para cada municipio o GRI,
ou seja, a proporcao entre a relacdo percentua peld niumero de pobres residentes no
municipio e a sua populacdo total e a relacdo perakdada pelo niumero de pobres
residentes no estado e a sua populacdo total uexpressar a relevancia do niamero de
pobres em cada municipio. Também foi calculado &G&u seja, a propor¢cdo entre o
namero de pobres residentes no municipio e 0 numérdio de pobres residentes no estado
que expressa a importancia da populacdo pobre doicipio no contexto estadual.
Posteriormente se procedeu ao processo de filtragioionando-se a variavel referente ao
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volume total de recursoser capitatransferidos pela LRH (Quadro 11). A escolha dessa
variavel se deu na medida em que se procurou acaarifie haveria uma identificacdo entre o

montante global de recursos repassados pela LRiFhanEipios e 0s seus respectivos niveis

de pobreza. Sendo assim, calculados o GRI, o GRES&H, os 853 municipios mineiros

foram agrupados conforme quadro abaixo.

indice da indice da relevanci
resenca da naice da relevancia 1441 dos recursos
P ~ da populacéo pobre .
. . populacdo A transferidoger
Quadrante Tipologia pobre no do municipio no capitaLRH -
municipio Conti’ggéftad“a' 2003/2009 (GRH)
(GRI)
T - T -
Quadrante Il .1 BAIXO ALTO BAIXO
1.2 BAIXO ALTO ALTO
Quadrante Il .1 ALTO BAIXO BAIXO
1.2 ALTO BAIXO ALTO
V.1 ALTO ALTO BAIXO
Quadrante IV V.2 ALTO ALTO ALTO

Quadro 11: Pobreza: Tipologia dos municipios segumdGRI, GRE e GRH

Fonte: Ramalho Jr. (2006). Elaboracédo da autora

No quadrante | se encontraram aqueles cuja inhsida pobreza no contexto do
municipio é baixa (GRI < 1), bem como, sua repreémdade em relacéo ao estado (GRE <
1). O resultado aponta para um outro aspecto mevadao municipios cujo contingente
populacional é inferior a 38.000 habitantes, ouwa,sejunicipios de pequeno porte que,
naturalmente, apresentariam uma baixa represadtd®y no contexto estadual, mas que,
também, se caracterizaram pela baixa relevanaaniatda populacdo pobre. Portanto, seria
de se esperar que os 207 municipios agrupados qesdeante, demandariam, relativamente,
menores transferéncias de recursos através da LRH.

No entanto, ao inserir essas transferéncias, neagdo-os a partir do GRH, observou-
se que apenas para 16 deles essa tendéncia senconfou seja, apresentaram GRH menor
que 1, tendo sido reunidos na tipologia I-1. Os a@en(191) receberam recursos acima da
média observada para o conjunto dos municipiostimle (GRH > 1), tendo sido reunidos na
tipologia I-2. Entretanto, se de um lado, os reslds encontrados para esse conjunto de
municipios apontaram para indices de GRI e GREmoigisignificativamente baixos (0,341

e 0,035, respectivamente), por outro observou-simdises de GRH mais elevados dentre



98

todos os municipios mineiros que chegaram a alcdr®;822, como foi o caso da localidade
de Serra da Saudade cujo volupes capitade recursos transferidos pela LRH foi 12,5 vezes
superior a média do estado, em razdo do seu bantmgente populacional (Tabela 4).

No quadrante Il foram agrupados os municipios camabintensidade de pobreza
interna (GRI < 1), mas que apresentaram elevadaseptatividade no contexto do estado
(GRE > 1). Dos 70 municipios reunidos nesse qué&elrat8 deles possuiam contingente
populacional acima de 50.000 habitantes, o queesepta 80% dos municipios mineiros
localizados nessa faixa de populacdo e que, agesaesultados terem apontado GRI menor
que 1, o fato de se constituirem em centros urbaras populosos, implica na presenca de
um maior nimero absoluto de individuos pobres, amdorna relevante no contexto do
estado.

Por outro lado, ao se reagrupar esses municipgusde os repasses da LRH (GRH),
observou-se que para 50 deles, as transferénceas fibaixo da média do estado, tendo sido
reunidos na tipologia II-1. Dentre os casos anddisanesse grupo, € importante destacar o0s
resultados observados para Belo Horizonte cujo @B&hcou 50,427, ou seja, sua populacao
pobre foi 50 vezes superior a média da populacioepdos municipios do estado. Por sua
vez, dentre os 20 agrupados na tipologia II-2,@a, aqueles que receberam recursos acima
da média do estado, é importante destacar osadeslbbservados para Betim e Ipatinga, em
razdo da elevada participacao relativa desses ipiosao rateio do VAF (Tabela 4).

No quadrante lll foram agrupados os 437 municigiog intensidade interna da
pobreza é elevada (GRI >1), mas que sua relev@wc@ontexto do estado € relativamente
baixa (GRE < 1). Observou-se também que sdo muimscfiaracterizados por uma populagcéo
nao superior a, aproximadamente, 20.000 habitastepie, portanto, apresentam baixa
representatividade no contexto da atividade ecoredn estado.

Ao se proceder a seu reagrupamento segundo afetéargas da LRH (GRH), apenas
dois desses municipios, Tocantins e Matipd, aptassan GRH menor que 1, mesmo assim,
bem proximos da média (0,964 e 0,990, respectiveandPor sua vez, 0s demais municipios
foram agrupados na tipologia IlI-2, recebendo urtume per capitade recursos da LRH
acima da média (GRH > 1), ndo em razéo de tereebidt expressivos volumes de recursos
em termos absolutos, mas sim, em razéo de seu tamimgente populacional (Tabela 4).

Por fim, foram agrupados no quadrante IV 140 mpiosi que, embora tenham
apresentado um contingente populacional heterog&®eagaracterizaram por uma elevada
intensidade de pobreza internamente e por umareléaancia da pobreza no contexto
estadual (GRI > 1 e GRE > 1). Desse total, 12 d@mtes Claros, Ribeirdo das Neves,
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Ibirité, Tedfilo Otoni, Caratinga, Vespasiano, Rata, Curvelo, Januaria, Janauba, S&o
Francisco e Pirapora) se encontram entre os 50 pogaalosos do estado, corroborando,
assim, o elevado GRE. Vale destacar que, em suarimjasdo municipios localizados no
norte do estado e na Regido Metropolitana de Belizbnte. Além disso, no caso de Montes
Claros, esse indice alcangou 16,850, ou seja, @mide pobres residentes no municipio foi
dezesseis vezes superior a média do niUmero desp@sidentes por municipio do estado.

Apesar dos elevados indices de GRI e GRE aponfa@i@s esses municipios, que
deveria implicar num volume de transferéncias @sala LRH relativamente maior, 46 deles
foram agrupados na tipologia IV-1 por terem apresgnGRH menor que a média do estado
(GRH < 1). Nesses grupos destacam-se os resultdzdesvados para Ribeirdo das Neves,
Teofilo Otoni e Montes Claros que obtiveram os mesdndices de GRH (0,508, 0,566 e
0,586, respectivamente), indicando que os recyrspsapitarecebidos por essas localidades
corresponderam a valores proximos a metade da ndédses recebimentos destinados aos
demais municipios mineiros. Por sua vez, dentrotipi@logia V-2 foram reunidos 43
municipios que apresentaram elevada intensidadgnatde pobreza (GRI > 1), alta
relevancia da pobreza no contexto estadual (GREe>Vvblume de transferéncias per capita
de recursos da LRH acima da média (GRH > 1). Pedusservar que, apesar de receberem
recursos acima da média, em termos relativos, $sedises de GRH n&o alcangaram
resultados expressivos, tendo alcancado o valoinmeéde 2,643. Vale lembrar que, dentre
todas as tipologias caracterizadas por apresent@iRrh > 1, excetuando-se a tipologia II-2,
esse resultado foi significativamente inferior dgsencontrados para os tipologias I-2 e llI-
2, respectivamente, 12,522 e 8,800 (Tabela 4).

Tabela 4

Agrupamento dos municipios mineiros segundo a vang! Pobreza

Tipologia N°_. gb_ Populacao GRI GRE GRH
MUNICIPIOS Minimo| Maximo | Minimo| Maximo| Minimo | Maximo| Minimo | Maximo
I-1 16| 16.293 37.447, 0,351 0,892 0,444 0,986 0,739 0,996
-2 191 873| 32.687 0,341 0,999 0,035 0,984 1,005 12,522
-1 50| 29.4602.238.526 0,299 0,972 1,041 50,427/ 0,552 0,965
-2 20| 23.568 306.675 0,488 0,999 1,019 14,290 1,018 1,964
-1 2| 15.005 16.291] 1,101 1,272 0,788 0,988 0,964, 0,990
-2 435/ 1.289] 20.025 1,003 2,835/ 0,074 0,986/ 1,107 8,800
V-1 46| 14.488 306.947 1,005 2,441 1,116, 16,850 0,508 0,994
V-2 93| 7.863| 75.216 1,014 2,764 1,004, 4,152 1,004, 2,643

Fonte: Censo IBGE e FJP.

Elaboracg&o da autora.
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Em sintese, os resultados apontaram para aspedta@ntes da distribuicdo dos
recursos da LRH que, quando analisados segundmens@o Pobreza, denotaram algumas
distor¢cdes no volume total de repasses da LRHragpldo periodo analisado. Primeiramente,
a analise do quadrante |, onde foram agrupados cipipé que apresentaram,
simultaneamente, baixa intensidade da variavetnateente (GRI < 1) e baixa extensao da
variavel no contexto estadual (GRE < 1) e, portagi® deveriam receber menores volumes
de recursos, foram encontrados casos em que assespsuperaram a média do estado (GRH
>1).

Além disso, observou-se que no quadrante Il forgnugados os municipios que
reuniam 50,9% do total da populacdo do estado, ricais e que, portanto, mereceriam um
aporte relativamente inferior de recursos. No d@nta20 deles, apresentaram GRH maior que
1, ou seja, seus respectivos repasses foram cadimparante mais elevados.

Por outro lado, os resultados também demonstrarae gm sua maioria, 0S
municipios mineiros se caracterizam por uma elevatgasidade interna da pobreza (GRI >
1) e cuja relevancia no contexto do estado é velaiente baixa (GRE < 1). Dai terem sido
agrupados 437 dos 853 (51,2%) no quadrante lllgdaess apenas 2 apresentaram indices de
GRH acima da média.

Por fim, no quadrante IV foram reunidos agueles @ita intensidade da variavel
internamente (GRI > 1) e com alta extensdo daweri# contexto estadual (GRE > 1) e que,
portanto, deveriam ser os merecedores de um maiome de recursos. No entanto, de um
total de 139, 46 receberam recursos abaixo da restidual (GRH < 1).

De maneira geral, tais resultados refletem os dte/gpesos atribuidos aos critérios
VAF, Populacdo e Populagdo dos 50 Municipios Mapulsos que promovem uma
redistribuicdo de recursos concentrada nos muoEipnais ricos e cujo contingente

populacional é mais elevado.

6.2. Educacéao

O montante global de recursos transferidos atrdeése critério no periodo analisado

alcancou R$ 595,4 milhdes (a precos constante®@#) 2apontando um repasse médio de R$
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698,0 mil por municipio. Vale notar que, tomanda@smnjunto de municipios mineiros, esse

critério foi, dentre todos os demais, exceto CotaiiMa, aquele de maior importancia relativa

para 0os municipios com populacdo entre 5.000 eD@5h@bitantes, tendo sido responsavel
por 14,0% dos recursos repassados para essasldolesi ao longo do periodo analisado.

Além disso, 50,1% dos recursos transferidos atraesse critério se destinaram a esses
municipios (Tabela 3).

No caso da Educacdo procurou-se selecionar umaveargue fosse capaz de
sintetizar os aspectos mais relevantes da realidddeacional do municipio. Para tanto se
tomou como referéncia a variavel “niumero de criard@7 a 14 anos fora da escola”. De um
lado esta variavel reflete a efetividade das pelftieducacionais para essa faixa etaria da
populacdo, cuja responsabilidade é atribuida ae®rgos locais e, de outro, denota a
presenca de criancas analfabetas no municipio,cbem, demonstra, implicitamente, que ha
aspectos da realidade local que levam criancas ffi@ss etaria a nao frequentar a escola.

Primeiramente, o método de agrupamento reuniu asicipios partindo de duas
dimensdes que combinadas permitiram construir @Esotjias. Foram calculados indices
através da padronizacdo dos valores observadoslagdo as suas respectivas medias.

A primeira delas agrupou o0s municipios a partir ieg@ortancia da variavel no
contexto interno do municipio, ou seja, o Grupamgmr Relevancia Interna (GRI). A
construcdo do indice permitiu observar a intengdadpropor¢do do “nimero de criancas de
7 a 14 anos fora da escola” no contexto do préprimicipio em relacdo aos demais
municipios do estado. Sendo assim, os municipiesf@agrupados segundo a relagédo entre o
percentual de criancas de 7 a 14 anos fora daaesoahunicipio e o percentual de criancas
nessa faixa etéria fora da escola no estado. ®ecergual dessa populagdo no municipio em
relacdo ao percentual do estado resultar em GRirmgae 1, significa que a presenca dessas
criangcas no municipio € relativamente elevada emadg do estado. Enfim, representa a
intensidade com que se manifesta a escolaridadecrdas;as de 7 a 14 anos em cada
municipio.

A segunda dimensdo permitiu verificar a relevadeiarariavel externamente, ou seja,
no contexto do estado. O Grupamento por Relevastadual (GRE) mostrou, através do seu
indice, o peso da variavel no municipio em relegdseu resultado para o estado, ou seja,
expressou a relevancia relativa do numero de agnlg 7 a 14 anos fora da escola no

municipio em relacdo a totalidade do estado. Sesdion, o indice foi calculado tomando-se
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0 numero absoluto de criancas de 7 a 14 anos forasdola no municipio em relacdo ao
namero médio de criancas fora da escola no esRekultando um GRE maior que 1 para
determinado municipio, significa que o numero alisotle criancas de 7 a 14 anos fora da
escola no municipio € representativo no contextestado.

De maneira analoga a dimenséo Pobreza, combinands+esultados obtidos para as
classificacbes de GRI e GRE, ou seja, a intensidadiendmeno dentro do municipio em
relacdo a média do estado, bem como, o posiciortandenmunicipio dentro do contexto do
estado foi construida uma tipologia constituida gueatro quadrantes que definiram quatro
grupos de municipios.

O guadrante | se caracteriza pela baixa intensidadeariavel nUmero de criancas de
7 a 14 anos fora da escola internamente ao mumigppela baixa extensdo da mesma
variavel no contexto estadual. O quadrante Il, peiaa intensidade da variavel numero de
criancas de 7 a 14 anos fora da escola internana@ntaunicipio e pela alta extensdo da
variavel no contexto estadual. O quadrante IllapsEta intensidade da variavel numero de
criancas de 7 a 14 anos fora da escola internana@nieunicipio e pela baixa extensédo da
variavel no contexto estadual. Por fim, o quadrdhtepela alta intensidade da variavel
namero de criancas de 7 a 14 anos fora da esdelmmamente ao municipio e pela alta
extensao da variavel no contexto estadual.

Num segundo momento foi inserida a terceira dimemominada Transferéncias
do critério Educacdo da LRH, definida a partir dgdov per capitado montante total das
transferéncias de recursos do critério Educacdd.Rid, no periodo 2003/2009 (valores
constantes a precos de 2009), disponibilizados peladacdo Jod&o Pinheiro. Esse
procedimento de filtragem permitiu subdividir caglfapo existente em cada quadrante em
dois novos grupos decompostos considerando conoo €t padronizacdo a média dos
repasseper capitaaos municipios do estado pelo critério EducacaaRld. Analogo ao
critério utilizado em relacdo ao GRI e GRE, nest®o¢ 0 Grupamento por Transferéncias do
critério Educacao da LRH (GRH) maior que 1, indjc& o repasse de recurges capitado
critério Educacdo da LRH para o respectivo muricipd periodo de 2003 a 2009, foi
superior & média de transferénciger capita do critério Educacdo para o conjunto de
municipios do estado e GRH menor que 1 indica velinferior. Sendo assim, deveriam ser
encontrados 8 tipos de municipios, uma vez que, gadla quadrante, 0s municipios também

foram agrupados segundo o GRH.
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No entanto, os resultados apontaram para um canfentmunicipios que, no periodo
analisado, ndo fizeram jus aos recursos transtenmbo critério Educacdo, uma vez que
conforme analisado anteriormente, apresentaramadisv patamares de receitas que
implicaram numa demanda por matriculas na rede aipahiinferior a 90% da capacidade
minima. Nesse sentido, optou-se por agrupa-losaggaente em cada um dos quadrantes,

de tal forma que cada um foi composto por trésldgas, totalizando doze grupos de

municipios.
indice da Indice da
presenca de relevancia do n°.| Total dos recursog
_ _ criancas fora de criancas fora da tra_lnsferldosper ]
Quadrante Tipologia escola no capitaLRH através
da escola no o . ~
municioio municipio no | do critério Educacap
(GRI;) contexto estadual - 2003/2009 (GRH
(GRE)

Tipologia 1.0 BAIXO BAIXO ZERO
Quadrante | Tipologia I.1 BAIXO BAIXO BAIXO
Tipologia 1.2 BAIXO BAIXO ALTO
Tipologia 1.0 BAIXO ALTO ZERO
Quadrante Il | Tipologia Il.1 BAIXO ALTO BAIXO
Tipologia I1.2 BAIXO ALTO ALTO
Tipologia I11.0 ALTO BAIXO ZERO
Quadrante Ill | Tipologia Ill.1 ALTO BAIXO BAIXO
Tipologia I1l.2 ALTO BAIXO ALTO
Tipologia IV.0 ALTO ALTO ZERO
Quadrante IV | Tipologia IV.1 ALTO ALTO BAIXO
Tipologia IV.2 ALTO ALTO ALTO

Quadro 12: Educacéo: Tipologia dos municipios segdo GRI, GRE e GRH
Fonte: Ramalho Jr. (2006). Elaboracao da autora

No quadrante | foram agrupadas aquelas localidadgsrelevancia do niumero de
criancas de 7 a 14 anos fora da escola no muniéifgaixa (GRI < 1), assim como, sua
representatividade em relagdo ao contexto estg@BRE < 1). Além disso, constatou-se
também que, a parcela da populagdo de 7 a 14 ar@sd& escola dos 215 municipios
reunidos nesse grupo foi relativamente reduzidémnatle terem apresentado contingente
populacional relativamente baixo. Nesse sentidueraya-se que 0S recursos repassados pela

LRH através do critério Educacdo (GRH) para essealilades obedecessem tal tendéncia
(Tabela 5).
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No entanto, seu reagrupamento a partir do indiceératesferénciagper capita do
critério Educacédo (GRH), resultou na formacdo @s grupos, sendo que em um deles,
observou-se que o volume de repasses superou a pstddual. No primeiro grupo, reunido
na tipologia 1-0, foram agrupadas 56 localidade®, apresentaram percentuais de criancas de
7 a 14 anos fora da escola oscilando entre 0,8%% € cujos volumes de repasses desse
critério foram nulos. Esse resultado apontou parato de que, em face das variaveis
estabelecidas pela LRH, a existéncia de criangasda escola em determinado municipio,
mesmo que em numero relativamente reduzido, ndoigaa que ele venha a receber recursos
atraves do critério Educacéo. O segundo grupo wetihimunicipios na tipologia I-1, ou seja,
aqueles que obtiveram GRI, GRE e GRH menores gquor fim, na tipologia 1-2 foram
agrupadas 112 localidades que, apesar de tererseatado indices de relevancia interna e
externa relativamente baixos (GRI < 1 e GRH < é&feberam recursos através do critério
Educacdo acima da média observada para o conjostondnicipios do estado (GRH > 1).
Vale ressaltar os resultados observados para Udmmdinas e Divisa Alegre cujos indices
de GRH alcancaram, respectivamente, 11,731 e 1¥k3@®2am superados por apenas um
municipio. Em outras palavras, apesar dos baixos €GBRE, eles receberam volumes de
recursogper capitado critério Educacéo da LRH superiores a onzesvazeédia do estado
(Tabela 5).

No quadrante Il foram agrupados os municipios camabrelevancia do numero de
criancas de 7 a 14 anos fora da escola no muni¢(iRl < 1), mas que apresentaram
representatividade em relacdo ao contexto estadlailvamente alta (GRE > 1). Em seu
conjunto, esses municipios representavam, aprogmexte, metade da populacédo do estado
e dentre os 62 municipios reunidos nesse quadrédteeles se encontram entre 0os mais
populosos. Apesar dos resultados terem apontadon@Roér que 1, observou-se a presenca
de um maior niumero absoluto de criancas de 7 anttd fora da escola pelo fato de se
constituirem em centros urbanos mais populososef@) em 5,0% dos municipios do estado
foram encontrados, aproximadamente, 29,0% dascasacom esse perfil, 0 que talvez
pudesse implicar num tratamento diferenciado cdat&e ao repasse dos recursos.

No entanto, ao se reagrupar esses municipios segadite de transferéncigmer
capita do critério Educacdo (GRH), observou-se que selssdndo receberam recursos
através desse critério no decorrer do periodo satili (Araguari, Araxa, Belo Horizonte,

Betim, Itabira e Nova Lima). Vale destacar os caso8elo Horizonte e Betim que, embora
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tenham apresentado indices de GRI relativamenteofjaiconcentraram maior namero
absoluto de criancas de 7 a 14 anos fora da esoolmncédo de seus elevados contingentes
populacionais. Apesar de juntos terem reunido 6¢@% criancas nessa faixa etaria fora da
escola do estado, esses dois municipios ndo foemafibiados com recursos do critério
Educacdo da LRH. Por sua vez, foram reunidos naogm 1l-1 51 municipios cujas
transferéncias se encontraram abaixo da médiatddoeéGRH < 1), dos quais 38 estavam
entre os 50 mais populosos do estado. Por fimgfeeanidos na tipologia 1l1-2 5 municipios,
que apesar de terem apresentado GRI e GRE menoges, geceberam recursos acima da
média do estado (GRH > 1). Vale notar que essesicipios Se caracterizaram por
percentuais de criancas nessa faixa etaria for@sdala entre 3,5% e 4,1% e por um
contingente populacional relativamente (Tabela 5).

No quadrante Ill foram agrupados os 415 municipios apresentaram relevancia do
namero de criancas de 7 a 14 anos fora da escafaunwipio elevada (GRI > 1), mas cuja
representatividade no contexto do estado foi k&atente baixa (GRE < 1). Observou-se
também que sdo municipios caracterizados por umalggio inferior a 18.000 habitantes e
que, portanto, apresentam baixa representatividadeontexto do estado. No entanto, os
resultados demonstraram que 22,9% do total dascagade 7 a 14 anos fora da escola se
encontravam nesses municipios, apesar de represantao contexto estadual, 14,4% do
total da populacéo e 15,6% do total da populac@sanfaixa etaria.

Em seguida esse conjunto de municipios foi reagiupsegundo o volume de
transferénciaper capitado critério Educacdo da LRH (GRH), formando trésas grupos.
No primeiro, foram reunidos na tipologia 1lI-0 68unicipios cujos repasses foram nulos
(GRH = 0), apesar de terem sido constatados dei® localidades com os menores
contingentes populacionais do estado, portanto, laixos niveis de atividade econdémica e,
além disso, com percentuais de criancas de 7 andg fara da escola acima de 10,0% da
populacdo nessa faixa etéria. Na tipologia lll-fafo agrupados 60 municipios que também
apresentaram GRI maiores que 1 e GRE menores qo&sdl,que receberam recursos do
critério Educagéo abaixo da média (GRH < 1), seqk na maioria dos casos, o0 GRH foi
inferior a 0,500, ou seja, 0 montante de transt@a8per capitaficou abaixo da metade da
média do estado. Por fim, a tipologia IlI-2 reupiunaior nimero de municipios, 287, cujos
percentuais de criancas fora da escola oscilaram €11% e 13,3%. Além disso, esta reunida

nesse grupo, a maioria dos municipios que alcamcasamais elevados indices de GRH.
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Num total de 10 localidades em todo o estado quesaptaram GRH maior que 10,000, ou
seja, que receberam volumes de recupsyscapitado critério Educacdo da LRH 10 vezes
superiores a média estadual, 8 pertencem a egse, giestacando-se Sdo Francisco de Paula,
cujo GRH atingiu 15,747, maior indice GRH obtidogpam municipio do estado (Tabela 5).

Finalmente, em funcédo da elevada presenca de asatez 7 a 14 anos fora da escola
dentro do municipio (GRI > 1) e de sua alta releis@no contexto estadual (GRE > 1), foram
agrupados 161 municipios no quadrante IV que reptasam, no contexto estadual, 23,1%
do total da populacéo, 25,4% do conjunto das casnessa faixa etaria e, aproximadamente,
40,0% dessa populacéo fora da escola. Ou seja, lessdidades, que representam 18,9% dos
municipios mineiros, concentraram 0 maior contitgete criancas de 7 a 14 anos que se
encontravam fora da escola no estado.

Ao reagrupa-los segundo indice de transferéngeascapitado critério Educacao
(GRH), observou-se que, apesar dos elevados inde€3R|l e GRE apontados para esses
municipios, que implicariam em montantes de traésfgas através da LRH relativamente
superiores, 8 deles ndo receberam recursos (GRHten@o sido agrupados na tipologia IV-
0. Vale mencionar que, dentre as localidades rasnigsse grupo, encontra-se 0 municipio
Alto Jequitiba, que a despeito de ter apresentagiardao maior percentual de criancas de 7 a
14 anos fora da escola do estado (14,52%) nao€eioefltiado com recursos do critério
Educacdo da LRH. Na tipologia IV-1 foram reunid&smunicipios que receberam recursos
abaixo da média (GRH < 1). Vale mencionar a preseate; Governador Valadares nesse
grupo uma vez que, apesar de ter sido constatexigténcia de mais de 1.500 criangas de 7 a
14 anos fora da escola nesse municipio, quartggmsientre todos os municipios do estado,
que resultou num GRE igual a 11,849, seu GRH aftrarapenas 0,154. Por fim, foram
reunidos os 108 municipios que apresentaram GRE 6&&RH maiores que 1. Dentre eles
destacam-se Fervedouro, Nova Resende, Sericitai@oljue apresentaram os mais elevados
percentuais de criancas de 7 a 14 anos fora ddaedeote todos os municipios do estado,
todos acima de 14,5% (Tabela 5).

Em sintese, os resultados apontaram para aspecpastantes da distribuicdo dos
recursos da LRH quando analisados segundo a dim&uk&cacdo. Apesar da relevancia das
variaveis utilizadas no calculo do indice Educacio LRH, o fato de ndo levar em
consideracdo a frequéncia escolar de criancas delZ anos para o célculo do indice

Educacéo, ocasionou algumas distorgoes.
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Dentre os 853 municipios mineiros, 112 deles, @b um volume de recursos
acima da média estadual, mesmo tendo apresentado reevancia interna do numero de
criancas de 7 a 14 anos fora da escola, bem coaixa bepresentatividade no contexto
estadual (GRI e GRE menores que 1). Vale mencigney dentre estes, Uruana de Minas e
Divisa Alegre alcancaram indices de GRH dos maaelos do estado (11,731 e 11,362), ou
seja, receberam recursos mais de onze vezes segaimédia do estado.

Por outro lado, dentre todos os municipios do esth88 nao foram beneficiados com
recursos oriundos desse critério no decorrer dos analisados. Esse resultado demonstrou
que do ponto de vista da LRH, tais municipios naerdm jus ao recebimento de recursos
atraveés do critério Educacédo. No entanto, em algases, mesmo que em termos relativos,
tenha sido observado um baixo nimero de criangas@o freqientavam escola, ndo se pode
deixar de considerar que, naturalmente, os mupgipnais populosos apresentardo, em
termos absolutos, um maior contingente de criangasas condicbes em valores absolutos,
necessitando assim, de recursos que possam ai@relsa demanda. Além disso, destes
municipios, 8 deles jamais receberam recursos ésrde critério Educacdo, mesmo tendo
apresentado indices de GRI e GRE acima da média pomexemplo a localidade de Alto
Jequitiba cujo percentual de criancas fora da asfml o quinto maior dentre todos os

municipios do estado, tendo alcangado 14,52%.
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Populacdo de | % de criancas de
Tipologia N°l. Ejg Populacao Total | criangas de 7 a 14 7 a 14 anos fora GRI GRE GRH
municipios anos da escola

Minimo | Maximo | Minimo| Méaximo | Minimo | M&ximo | Minimo | M&ximo | Minimo | M&ximo| Minimo | Maximo
-0 56| 1.376] 31.264 173 4.578 0,8 4,00 0,205 0,979 0,045 0,833 0,000 0,000
-1 47| 2.0000 41.256 293| 6.709 1,0 4,1 0,248 0,993 0,076/ 0,977, 0,002 0,991
-2 112| 1.907] 36.299 282| 5.351 1,2 6,0/ 0,280, 0,998 0,058 0,980, 1,002 11,731
[I-0 6| 64.387| 2.238.526 9.050| 293.164 1,8 2,8/ 0431 0,677 1,214, 47,976 0,000, 0,000
-1 51| 27.631 538.0177 3.929| 78.517 1.4 4,00 0,346] 0,971 1,064/ 17,600 0,004, 0,974
-2 5| 17.455 42.806 3.573 8.219 3,5 4,1 0,862 0,991 1,010, 2,289 1,093 4,899
-0 68 873 10.932 139| 1.772 2,9 10,8 1,008 2,637 0,051 0,901 0,000, 0,000
-1 60| 2.479 16.359 271 2.524 4,1 12,6/ 1,001 3,073 0,122 0,992/ 0,030f 0,934
-2 287 2.247 17.781 310 2.822 4,1 13,3] 1,001 3,231 0,119| 0,991 1,075 15,747
V-0 8| 8.458  34.877 1.308 5.391 4,4 14,5/ 1,074 3,535 1,005 2,457, 0,000, 0,000
V-1 45) 7.005 247.131 1.278 38.243 4,1 14,3 1,006 3,482 1,014, 11,849 0,022 0,913
V-2 108/ 5.911] 51.497, 1.075 11.410 4,3 14,9] 1,049 3,618 1,001 5,943 1,0000 9,785

Fonte: Censo IBGE e FJP. Elaboracéo da autora
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6.3. Saude

O volume total de recursos repassados por esgei@nito periodo analisado atingiu
R$ 595,6 milhdes (a pregos constantes de 2009htampdo um repasse médio de R$ 698,2
mil por municipio. Vale notar que, excetuando-seriterio Cota Minima, esse critério foi
aguele que apresentou a mais elevada importarnatavzaepara os municipios mineiros com
populacdo com até 5.000 habitantes, tendo sidoomespel por 12,4% dos recursos
transferidos para essas localidades no total dos analisados. Por outro lado, 31,8% dos
recursos distribuidos por esse critério se destnaaos 374 municipios mineiros com
populacao entre 5.000 e 15.000 habitantes (Tabela 3

Para efeito de andlise do perfil do segmento Sairdeurou-se selecionar uma
variavel que fosse capaz de sintetizar os aspetdis relevantes da realidade da Saude de
cada municipio tomando como referéncia o numermdieiduos em situacdo de risco com
idades inferiores a 5 anos e superiores a 65 anosndicao de risco foi estabelecida segundo
o inverso da probabilidade de sobrevivéncia nefesess etarias. A selecdo dessa variavel se
justifica na medida em que essas faixas etariasgmondem ao conjunto da populacdo mais
vulneravel e que mais demanda servi¢cos publicosanéea. De um lado o comportamento
dessa variavel reflete aspectos relevantes dascéasdde salde das populagdes locais, bem
como a efetividade das acdes implementadas peldakam publicas de saude e por outras
modalidades de politicas publicas cujos efeitodtamrepercutem na area da Saude.

Num primeiro momento, o método de agrupamento veasimunicipios partindo das
dimensdes interna e externa que, ao serem comBingadamitiram a construcdo das
tipologias. Os respectivos indices foram calculadtvavés da padronizacdo dos valores
observados em relacéo as suas respectivas medias.

A primeira dimensao reuniu 0s municipios a partirichportancia da variavel no
contexto interno do municipio, ou seja, o Grupamgmbr Relevancia Interna (GRI). A
construcdo do indice permitiu observar a intengdadproporcao do “nimero de individuos
em situagao de risco com idades inferiores a 5 amageriores a 65 anos” no contexto do
proprio municipio em relagdo aos demais municigm®stado. Sendo assim, 0s municipios
foram agrupados segundo a relacdo entre o pertefdguaiancas e idosos em situacao de
risco no municipio e o percentual dessa populagdestado. Se o percentual dessa populacao
no municipio em relacdo ao percentual do estaddtaeem GRI maior que 1, significa que a

presenca de criangas e idosos em risco no muniéipgativamente elevada em termos do
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estado. Enfim, representa a intensidade com queasifesta a presenca desse contingente
populacional em cada municipio.

A segunda dimenséao permitiu agrupar os municipggsrsdo a relevancia da variavel
externamente, ou seja, no contexto do estado. PaBrento por Relevancia Estadual (GRE)
expressou a relevancia relativa do nimero de iddod em risco nessas faixas etarias no
municipio em relagdo a totalidade do estado, mudtraatravés do seu indice, o peso da
variavel no municipio em relacdo ao seu resultata p estado. Nesse sentido, o indice foi
calculado tomando-se 0 numero absoluto de criathgasé 5 anos e de idosos com mais de
65 anos no municipio em relagcdo ao niumero médimdigiduos nessas faixas etarias no
estado. Resultando um GRE maior que 1 para detadmimunicipio, significa que o nimero
de pessoas com essas idades no municipio é refatéseno contexto do estado.

De maneira analoga as outras dimensdes analisadasg combinar os resultados
obtidos para a intensidade do fendbmeno dentro duaipio em relagcdo a média do estado,
bem como, o posicionamento do municipio dentro dotexto do estado, ou seja, as
classificacbes de GRI e GRE foi construida umadgpia constituida por quatro quadrantes
que definiram quatro grupos de municipios.

O quadrante | se caracteriza pela baixa intensidadeariavel namero de individuos
em situagao de risco com idades inferiores a 5 armagoeriores a 65 anos internamente ao
municipio e pela baixa extensdo da mesma variavebntexto estadual. O quadrante Il, pela
baixa intensidade da variavel numero de individeas situacdo de risco com idades
inferiores a 5 anos e superiores a 65 anos intemEao municipio e pela alta extensédo da
variavel no contexto estadual. O quadrante lllapdta intensidade da variavel nimero de
individuos em situagdo de risco com idades infeson 5 anos e superiores a 65 anos
internamente ao municipio e pela baixa extensamdavel no contexto estadual. Por fim, o
quadrante IV, pela alta intensidade da variavel erdnde individuos em situagcéo de risco
com idades inferiores a 5 anos e superiores a 6§ iaternamente ao municipio e pela alta
extensdo da variavel no contexto estadual.

Posteriormente foi inserida a terceira dimensaouohémada Transferéncias do critério
Saude da LRH, definida a partir do vapmr capitado montante total das transferéncias de
recursos do critério Saude da LRH, no periodo ZI® (valores constantes a precos de
2009), disponibilizados pela Fundacéo Jodo Pinhdim se proceder essa filtragem cada
grupo existente em cada quadrante foi subdividido dois novos grupos decompostos
considerando como fator de padronizacdo a mediaepasseper capitaaos municipios do

estado pelo critério Saude da LRH. Anélogo ao riwitatilizado em relacdo ao GRI e ao
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GRE, neste caso, o Grupamento por Transferénciasitdoo Salde da LRH (GRH) maior
que 1, indica que o repasse de recupssapitado critério Saude da LRH para o respectivo
municipio no periodo de 2003 a 2009, foi superioné&dia de transferénciger capitado
critério Saude para o conjunto de municipios dadese GRH menor que 1 indica volume
inferior. Sendo assim, uma vez que os municipiodbémn foram agrupados segundo o GRH,
para cada quadrante foram encontrados 2 tipos deipios, totalizando 8 tipologias.

indice de | indice de Populagdo Total dos recursos
Populacao e em risco no transferidoger capita
Quadrante Tipologia | risco residente  municipio em LRH através do critériq
no municipio | relacdo ao contextp Saude - 2003/2009
(GRI) estadual (GRE) (GRH)
.1 BAIXO BAIXO BAIXO
Quadrante | 1.2 BAIXO BAIXO ALTO
Quadrante Il 1.1 BAIXO ALTO BAIXO
1.2 BAIXO ALTO ALTO
Quadrante I .1 ALTO BAIXO BAIXO
1.2 ALTO BAIXO ALTO
V.1 ALTO ALTO BAIXO
Quadrante IV V.2 ALTO ALTO ALTO

Quadro 13: Saude: Tipologia dos municipios segund®RI, GRE e GRH

Fonte: Ramalho Jr. (2006). Elaboracédo da autora

No quadrante | foram agrupadas 249 localidadesrelgaancia do nimero criangas e
idosos em situacdo de risco no municipio é baix&l(& 1), assim como, sua
representatividade em relacdo ao contexto estd@Ri < 1). Nesse sentido esperava-se que
0 montante de recursos repassados pela LRH atdavésitério Saude (GRH) para essas
localidades fosse relativamente inferior aqueladfierido para outros municipios do estado,
uma vez que a presenca de criangas menores de & aleodosos com mais de 65 anos tanto
no contexto interno como no contexto externo fonameem relacdo as suas respectivas
médias para o conjunto do estado.

No entanto, ao se proceder a filtragem segunddaliceirde transferéncigser capita
do critério Saude (GRH), foram criados grupos seqd® foram reunidos na tipologia I-1 37
municipios que apresentaram GRI e GRH inferioresédia (GRI < 1 e GRE < 1), como
também, receberam recursos desse critério abaixoéda do estado (GRH < 1). Nesses
casos, observou-se que os repasses obedeceranica di@ég que menores GRI e GRE

significam menores demandas por essa modalidadersgigos publicos. No entanto, foram
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agrupadas na tipologia I-2 os restantes 212 osaipios reunidos nesse quadrante, ou seja,
municipios que apesar de também terem apresentaa@apulacdo nessas faixas etarias com
baixas relevancia interna e representatividadeombegto estadual, foram beneficiados com

recursos transferidos pelo critério Saude da LRirhada meédia (GRH > 1). Além disso, 0s

resultados apontaram para um conjunto de 8 muogipgrupados nessa tipologia, com

populacdes inferiores a 3.800 habitantes e cujdeda de GRH foram expressivamente

elevados, tendo oscilado entre 10,889 e 39,161e(a&).

No quadrante Il foram agrupados os municipios camabrelevancia do nimero de
criancas e idosos em situacao de risco no muni¢@®ii < 1), mas cuja representatividade
foi elevada em relacdo ao contexto estadual (GRIE Bentre os resultados observados para
esse conjunto de municipios destacam-se 0s indimesrepresentatividade externa
significantemente elevados encontrados para JuiFata, Contagem e Uberlandia que
alcancaram, respectivamente, 21,188, 19,202 e 25¢08seja, elevada importancia de suas
respectivas populacdes de risco com idades abai¥oahos e acima de 65 anos no contexto
estadual. Em seu conjunto, esse quadrante reunium@idicipios que representavam,
aproximadamente, 42,8% da populacéo do estado.

No entanto, seu reagrupamento segundo o indiceadsférénciager capita do
critério Saude da LRH (GRH), reuniu na tipologid IF2 municipios cujas transferéncias se
encontraram abaixo da média do estado (GRH < %)gdais 44 se encontravam entre os 50
mais populosos do estado. Por sua vez, foram resimid tipologia II-2 9 municipios, que
apesar de terem apresentado GRI e GRE menores geeeheram recursos acima da média
do estado (GRH > 1). Vale notar que esses mungg®ocaracterizaram por um contingente
populacional relativamente homogéneo e indices Bel Gmbém relativamente préximos
(Tabela 6).

No quadrante lll foram agrupados os 417 municipgios apresentaram alta relevancia
do nimero de individuos em situacdo de risco caues inferiores a 5 anos e superiores a 65
anos internamente ao municipio (GRI > 1), mas mpeaesentatividade no contexto do estado
foi relativamente baixa (GRE < 1). Observou-se @mlgue sdo municipios relativamente
mais pobres, caracterizados por uma populacaaanferl9.000 habitantes e que, portanto,
apresentam baixa representatividade no contexésidalo.

Em seguida esses municipios foram reagrupadostia ¢giawvolume de transferéncias

per capitado critério Saude da LRH (GRH), formando dois rogpupos. No primeiro,
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foram reunidos na tipologia IlI-1 14 municipios @slfepasses foram menores que a media do
estado (GRH < 0). Apesar de representarem um numaeiivamente reduzido de
municipios, talvez merecessem ser beneficiadoswromaior volume de recursos do critério
Saude, uma vez que sdo municipios cujo nivel dedatle econémica € baixo e cujas
restricbes orcamentarias sao mais expressivas.idetgia IllI-2 foram agrupados 403
municipios que também apresentaram GRI e GRE memgue 1, mas que receberam
recursos do critério Saude acima da média (GRH Alg&n disso, 0 método de grupamento
reuniu nessa tipologia a maioria dos municipios @ajuancaram os mais elevados indices de
GRH do critério Saude. Num total de 20 localidagiestodo o estado que apresentaram GRH
maior que 10,000, ou seja, que receberam volumescdesoper capitado critério Saude da
LRH 10 vezes superiores a média estadual, 12 pertea esse grupo, destacando-se Serra da
Saudade, cujo GRH atingiu 50,540, maior indice GiRHcritério Saude obtido por um
municipio do estado (Tabela 6).

Por fim, foram reunidos no quadrante IV 106 mundadpque, apesar de terem
apresentado um contingente populacional heterog8&eetaracterizaram pela alta intensidade
do numero de individuos em situacéo de risco caues inferiores a 5 anos e superiores a 65
anos internamente ao municipio (GRI > 1) e pela eltensdo dessa variavel no contexto
estadual (GRE > 1), o que implicaria numa maior alesla por recursos voltados para o
atendimento das demandas .

A despeito dos elevados indices de GRI e GRE agiostpara esses municipios, que
implicariam em montantes de transferéncias atrale$RH relativamente superiores, ao
reagrupa-los segundo indice de transferémmasapitado critério Saude (GRH), observou-
se que, 66 deles receberam recursos abaixo da (@Rl < 1). Vale mencionar a presenca
de Belo Horizonte que apesar de ter apresentadodioe de GRH de 0,604, obteve o indice
de relevancia externa dessa populagdo 105,076.ejay Seu numero de individuos em
situagao de risco com idades inferiores a 5 armgeriores a 65 anos foi mais de 100 vezes
superior ao numero médio de pessoas com estaseré&gticas no conjunto dos municipios do
estado. Finalmente na tipologia V-2 foram agrugad®d municipios que também
apresentaram alta relevancia tanto interna comerrextda populacdo em risco nessa faixa

etaria e que receberam recursos do critério Saald&®RH acima da média (Tabela 6).
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Agrupamento dos municipios mineiros segundo a vané&l Saude
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Tipologia N°.. gg Populacao Total GRI GRE GRH
Municipios Minimo| Maximo | Minimo| Maximo| Minimo | Maximo| Minimo | Maximo
-1 37| 8.929  37.447 0,388 0,987/ 0,385 0,993 0,301 0,987
[-2 212 1.289] 28.814 0,552/ 0,999 0,049 0,999 1,021 39,161
-1 72| 22.308 538.017 0,473 1,000 1,003 21,188 0,096/ 0,977
-2 9| 26.089 53.957 0,544/ 0,984 1,010, 2,144 1,043 1,291
-1 14| 10.336 18.928 1,021 1,413 0,603 0,970, 0,483 0,974
-2 403 873| 18.155 1,004 2,365 0,043 0,992 1,026/ 50,540
V-1 66| 9.974/2.238.526 1,004 1,886 1,025 105,076 0,264, 0,983
V-2 40| 9.666/ 37.890 1,001 2,253 1,002 3,300[ 1,005 2,448

Fonte: Censo IBGE e FJP.

Elaboragéo da autora

Em sintese, ao reunir os municipios mineiros coamralo os resultados obtidos para o
GRI, o GRE e 0 GRH, o método de grupamento apopdoa alguns aspectos relevantes da
distribuicdo de recursos do critério Saude da LRHIango do periodo analisado. Em
primeiro lugar, foram agrupados no quadrante | Bguaunicipios cuja relevancia interna do
namero de individuos em risco até 5 anos e ap@n6S foi relativamente baixa (GRI < 1),
bem como, sua extensdo no contexto do estado (@RESendo assim, essas localidades
deveriam receber menores volumes de recursos. tdotenforam encontrados 212 casos em
gue os repasses superaram a média do estado (GRH >

Além disso, observou-se que no quadrante Il forgmupados 81 municipios que
reuniam 42,8% do total da populacdo do estado, sguearacterizou pela relevancia da
populacao de risco nessa faixa etaria inferior dianéo estado e pela alta importancia dessa
variavel no contexto do estado (GRE > 1). Por oladm, o método de grupamento apontou
para o fato de que 48,9% dos municipios mineiroesgmtavam alta intensidade da
populacdo criancas menores de 5 anos e idososeamaler65 anos internamente (GRI > 1)
acompanhada de uma baixa importancia no contextestiedo (GRE < 1), tendo sido
reunidos no quadrante lll. Vale reiterar se tratar@e municipios com baixo nivel de
atividade econdmica e cuja populagao total ndmeatma20.000.

No quadrante IV foram reunidos os 106 municipiosaindos restantes que se
caracterizaram pela alta intensidade da populagaisdo nessa faixa etaria no municipio e
pela elevada importancia dessa populacdo no nétatl@al, dos quais 66 que deveriam ser
beneficiados com um montante de recursos relatingermaior, receberam recursos abaixo
da média do estado (GRH < 1),
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Por fim, combinando-se os resultados obtidos pd&bH o GRE e o GRH, o método
de grupamento apontou para 249 agrupados no quedrémaixos indices de GRI e GRE),
portanto merecedores de um volume relativamenteon recursos e 106 foram reunidos
no quadrante IV (altos indices de GRI e GRE), ddweser beneficiados com montantes
comparativamente mais elevados. No entanto, aocue&dos pelas transferéncias da LRH,
no primeiro grupo 212 localidades receberam acimamédia (85,1%) enquanto que no
segundo grupo apenas 40 municipios receberam a@ma%). Além desses resultados,
foram observados para esses municipios agrupadospolagia |-2 indices de GRH
significativamente maiores do que aqueles encoodrgira 0 segundo grupo, reunido na
tipologia 1V-2.

6.4. Meio ambiente/Habitacéo

O volume total de recursos repassados pela LRHésrdesse critério no periodo
analisado, alcancou R$ 297, 8 milhdes (a precostantes de 2009), indicando um repasse
médio de R$ 349,1 mil por municipio. No entanto gged observar que apenas 334
localidades receberam recursos acima dessa méiia,destaque para as localidades de
ltuiutaba, Belo Horizonte, Ipatinga, Uberlandia ecds que representam 0,6% do total de
municipios do estado e que receberam juntos, 7g¥batursos distribuidos por esse critério.
Além disso, merece destaque o expressivo volumeeaesos destinados ao municipio de
Marliéria que pode ser atribuido ao subcritério dadies de Conservacdo, uma vez que
parcela expressiva de seu territorio € ocupadaRmigue Estadual do Rio Doce.

No caso do critério Meio Ambiente procurou-se aaalias condicbes de infra-
estrutura de saneamento ambiental dos municipinsims, uma vez que ela ira apontar de
um lado para a qualidade de vida da populacdo dmpte vista socio-ambiental e, de outro,
para a presenca e a efetividade do poder publicais, especificamente, do poder local nessa
area. Nesse sentido tomou-se como referéncia @aehtniamero de domicilios com servigos
de distribuicdo de agua e/ou tratamento de esgotoceleta de lixo inadequados”.

Num primeiro momento, o método de agrupamento veosi municipios segundo

duas dimensdes que foram combinadas construintisoésgias. Para tanto, foram calculados
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indices através da padronizacdo dos valores oltkerveam relacdo as suas respectivas
médias.

A primeira delas agrupou o0s municipios a partir ieg@ortancia da variavel no
contexto interno do municipio, ou seja, o Grupamgmbr Relevancia Interna (GRI). A
construcdo do indice permitiu observar a intengdad propor¢cdo do numero de domicilios
que apresentaram inadequacdo dos servicos debudiicho de agua e/ou de tratamento de
esgoto e/ou de coleta de lixo no contexto do poopmunicipio em relacdo aos demais
municipios do estado. Sendo assim, os municiprasf@grupados segundo a relagéo entre o
percentual de domicilios com servicos de agua,tesgjou lixo inadequados no municipio e o
percentual de meédio de domicilios nessas condigegstado. Se o0 percentual desses
domicilios no municipio em relagédo ao percentuaksi@do resultar em GRI maior que 1,
significa que a presenca de domicilios nessas ¢o@slino municipio é relativamente elevada
em termos do estado. Enfim, representa a intersidach que se manifesta a presenca de
domicilios em condi¢des inadequadas em cada mimicip

Ja a segunda dimensao permitiu verificar a releaama variavel externamente, ou
seja, no contexto do estado. O Grupamento por Retéw Estadual (GRE) mostrou, através
do seu indice, o peso da variavel no municipio @acéo ao seu resultado para o estado, ou
seja, expressou a relevancia relativa do numenodecilios com servigos de distribuicdo de
agua, tratamento de esgoto e coleta de lixo inadkxpuno municipio em relacéo a totalidade
do estado. Sendo assim, o indice foi calculado ndmae o numero absoluto de domicilios
com servicos de distribuicdo de agua, tratamentesgeto e coleta de lixo inadequado no
municipio em relacdo ao niumero médio de domictm® servicos de distribuicdo de agua,
tratamento de esgoto e coleta de lixo inadequadestamlo. Resultando um GRE maior que 1
para determinado municipio, significa que o nunadssoluto de domicilios com servicos de
distribuicdo de &gua, tratamento de esgoto e caletdixo inadequado no municipio é
representativo no contexto do estado.

De maneira analoga as demais dimensdes, a combidagéresultados obtidos para
as classificagfes de GRI e GRE, ou seja, a intadsido fenbmeno dentro do municipio em
relacdo a média do estado, bem como, o posiciortandenmunicipio dentro do contexto do
estado permitiu construir uma tipologia constitufoa quatro quadrantes que definiram

guatro grupos de municipios.
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O quadrante | se caracteriza pela baixa intensidadeariavel nimero de domicilios
com servicos de distribuicdo de agua, tratamentesg®to e coleta de lixo inadequados
internamente ao municipio e pela baixa extensamekama variavel no contexto estadual. O
quadrante 1l, pela baixa intensidade da variavehemd de domicilios com servicos de
distribuicdo de agua, tratamento de esgoto e cdletéixo inadequados internamente ao
municipio e pela alta extensdo da variavel no cootestadual. O quadrante lll, pela alta
intensidade da variavel nimero de domicilios conviges de distribuicdo de agua,
tratamento de esgoto e coleta de lixo inadequadtesnemente ao municipio e pela baixa
extensdo da variavel no contexto estadual. Pordimuiadrante 1V, pela alta intensidade da
variavel numero de domicilios com servicos de ithigicdo de agua, tratamento de esgoto e
coleta de lixo inadequados internamente ao muwoicdppela alta extensdo da variavel no
contexto estadual.

A seguir foi inserida a terceira dimensédo denonanaihnsferéncias do critério Meio
Ambiente da LRH, definida a partir do valeer capitado montante total das transferéncias
de recursos do critério Meio Ambiente da LRH, noigep 2003/2009 (valores constantes a
precos de 2009), disponibilizados pela Fundacam Jeaheiro. Esse procedimento de
filtragem subdividiu cada grupo existente em cadmdgante em dois novos grupos
decompostos considerando como fator de padronizagéédia dos repasspsr capitaaos
municipios do estado pelo critério Meio AmbientelLdRH. Analogo ao critério utilizado em
relacdo ao GRI e GRE, neste caso, o Grupamentol @orsferéncias do critério Meio
Ambiente da LRH (GRH) maior que 1, indica que casse de recurs@r capitado critério
Meio Ambiente da LRH para o respectivo municipiopeoiodo de 2003 a 2009, foi superior
a média de transferénciper capitado critério Meio Ambiente para o conjunto de miims
do estado e GRH menor que 1 indica volume infeBendo assim, deveriam ser encontrados
8 tipos de municipios, uma vez que, para cada got&ros municipios também foram
agrupados segundo o GRH.

No entanto, os resultados apontaram para um canfentmunicipios que, no periodo
analisado, ndo fizeram jus aos recursos transfermo critério Meio Ambiente. Nesse
sentido, optou-se por agrupa-los separadamentaeémuwn dos quadrantes, de tal forma que

cada um foi composto por trés tipologias, totalitadoze grupos de municipios (Quadro 14).



118

indice do
namero de | indice do nimera
residéncias | de residéncias
: ) Total dos recursoq
Com Servigos| com servicos de transferidoper
de agua e | &gua e esgoto € capitalLRH através
Quadrante Tipologia esgotoe | tratamento de lixo do critério Meio
tratalr_nento de made_qga_dos no Ambiente -
X0 municipio no
inadequados| contexto estadual 2003/2009 (GRH)
Nno municipio (GRE)
(GRI)
Tipologia 1.0 BAIXO BAIXO ZERO
Quadrante | Tipologia I.1 BAIXO BAIXO BAIXO
Tipologia I.2 BAIXO BAIXO ALTO
Tipologia I1.0 BAIXO ALTO ZERO
Quadrante Il | Tipologia Il.1 BAIXO ALTO BAIXO
Tipologia 11.2 BAIXO ALTO ALTO
Tipologia I11.0 ALTO BAIXO ZERO
Quadrante Il | Tipologia Ill.1 ALTO BAIXO BAIXO
Tipologia Ill.2 ALTO BAIXO ALTO
Tipologia IV.0 ALTO ALTO ZERO
Quadrante IV | Tipologia IV.1 ALTO ALTO BAIXO
Tipologia IV.2 ALTO ALTO ALTO

Quadro 14: Meio Ambiente: Tipologia dos municipiosegundo GRI, GRE e GRH
Fonte: Ramalho Jr. (2006). Elaboracao da autora

No quadrante | foram agrupadas aquelas localidadgsrelevancia do nimero de
domicilios com servicos de distribuicdo de aguatatnento de esgoto e coleta de lixo
inadequados no municipio é baixa (GRI < 1), assima; sua representatividade em relacéo
ao contexto estadual (GRE < 1). Vale notar quemoese tomando como universo de analise
0 conjunto dos municipios mineiros, apenas 100 repiararam nesse grupo, ou seja,
somente 11,7% deles apresentaram niveis inadeqdadtistribuicdo de agua, tratamento de
esgoto e coleta de lixo abaixo dos padrdes do @stadpresentavam apenas 7,7% do total da
populacao do estado (Tabela 7).

Nesse sentido seria de se esperar que esse comj@ntounicipios viesse a ser
relativamente menos beneficiado por recursos dericri Meio Ambiente da LRH. No
entanto, seu reagrupamento a partir do indice alesferénciager capita desse critério
(GRH), resultou na formacgao de trés grupos, sensoem um deles, observou-se que o
volume de repasses superou a média estadual. Meigrigrupo, reunido na tipologia I-0,
foram agrupadas 32 localidades, cuja proporcamdeadlios com servigos de distribuicdo de

agua, tratamento de esgoto e coleta de lixo inadtkxputanto no contexto do préprio
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municipio como em relacdo a totalidade do estadanfarelativamente baixos (GRI > 1 e
GRE < 1) e que nédo receberam recursos através céssm (GRH = 0). O segundo grupo
reuniu 37 municipios na tipologia I-1, ou seja, elgs que obtiveram GRI, GRE e GRH
menores que 1. Por fim, na tipologia I-2 foram pgdas 31 localidades que, apesar de terem
apresentado indices de relevancia interna e extetavamente baixos (GRI <1 e GRH <
1), receberam recursos através do critério Meio iantb acima da média observada para o
conjunto dos municipios do estado (GRH > 1). Ptotanbservou-se que, mesmo tendo
apresentado padrbes de saneamento relativameet®ie$ a média do estado, em face das
variaveis estabelecidas pela LRH, os municipiosidas na tipologia I-2 fizeram jus a
receber recursos comparativamente mais elevadogéatdo critério Meio Ambiente, como
observado nos casos de Confins, Catas Altas, Maer®eus de Minas, Pingo D’agua,
Pedrinopolis e Serrania, cujos indices de GRH ghram, respectivamente, para o caso de
36,004, 28,684, 23,066, 18,318, 13,961 e 13,281.

No quadrante 1l foram agrupados 63 municipios celgvancia do nimero domicilios
com servi¢os de distribuicdo de agua, tratamentesdeto e coleta de lixo inadequados no
municipio € baixa (GRI < 1), mas que apresentarapresentatividade em relacdo ao
contexto estadual relativamente alta (GRE > 1). B®o conjunto, esses municipios
representavam, aproximadamente, 52,1% da populdgaestado e dentre os eles, 42 se
encontravam entre os mais populosos. Apesar dokadss terem apontado GRI menor que
1, observou-se a presenca de um maior numero abstdudomicilios nessas condi¢cbes em
razdo de se constituirem em centros urbanos mamilgews o que ndo implicaria,
necessariamente, num tratamento diferenciado ctagéieeao repasse dos recursos, uma vez
gue no contexto interno a relevancia da varia\siga.

No entanto, ao se reagrupar esses municipios segudite de transferéncigmer
capita do criterko Meio Ambiente (GRH), observou-se quee deles ndo receberam
recursos através desse critério no decorrer dodmeranalisado. Vale destacar o caso de
Ribeirdo das Neves, embora tenha apresentado iddi€&RI relativamente baixos, obteve
um indice de GRE igual a 7,828, ou seja, seu nurmderaomicilios com servicos de
distribuicdo de agua, tratamento de esgoto e caletéixo inadequados € quase 8 vezes
superior ao numero médio de domicilios nessas ¢dedsino estado, o que denotaria um
tratamento diferenciado em relagdo aos repassese degrio da LRH. Por sua vez, foram
reunidos na tipologia II-1 42 municipios cujas sf@néncias se encontraram abaixo da média

do estado (GRH < 1), dos quais 30 estavam enti® arais populosos do estado. Por fim,
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foram reunidos na tipologia 1l-2 10 municipios, qpesar de terem apresentado GRI e GRE
menores que 1, receberam recursos acima da médgtatin (GRH > 1) (Tabela 7).

No quadrante Ill foram agrupados os 471 municipios apresentaram relevancia do
namero de domicilios com servi¢cos de distribuicGadua, tratamento de esgoto e coleta de
lixo inadequados no municipio elevada (GRI > 1)s m#a representatividade no contexto do
estado foi relativamente baixa (GRE < 1). Obsems®mutambém que sao municipios
caracterizados por uma populacdo inferior a 17.9@@bitantes e representava,
aproximadamente, 15,2% da populacdo do estadosudaibaixa representatividade nesse
contexto. No momento seguinte, 0 reagrupamentcedemgunto de municipios segundo o
volume de transferénciger capitado critério Meio Ambiente da LRH (GRH), deu origem
trés novos grupos. No primeiro, foram reunidosipaldgia 111-0 144 municipios que apesar
de apresentaram um elevado percentual de muniaipiasservicos de distribuicdo de agua,
tratamento de esgoto e coleta de lixo inadequanosetacdo ao percentual do estado, néo
receberam recursos do critério Meio Ambiente da (BRH = 0).

Na tipologia IlI-1 foram agrupados 108 municipiadambém apresentaram indices
de relevancia interna da variavel maiores que 11(8&R) e indices de importancia no
contexto estadual menores que 1 (GRE < 1), magaepsberam recursos do critério Meio
Ambiente abaixo da média (GRH < 1), dos quais #etam indices de GRH inferiores a
0,500, ou seja, 0 montante de transferénp@scapitaficou abaixo da metade da média do
estado. Por fim, a tipologia IlI-2 reuniu 219 mupios, cujos valores de GRH foram os mais
elevados dentre todas as demais tipologias. Vaiar mue de um total de 54 municipios
mineiros que obtiveram indices de GRH do critérieidAmbiente superiores a 10,000, 46
foram reunidos nessa tipologia em face da adocéo IjgH de variaveis relacionadas a
presenca de Unidades de Conservacdo Ambiental nacipiw. Dentre eles, merecem
destaque Pedra Dourada e Marliéria cujos indice&RE alcancaram os patamares mais
elevados em relagdo ao conjunto de municipios #al@g70,983 e 46,853, respectivamente)
(Tabela 7).

Por fim, foram agrupadas no quadrante IV 219 ldealés que apresentaram elevado
percentual de domicilios com servi¢os de distridoide agua, tratamento de esgoto e coleta
de lixo inadequados no municipio elevada (GRI >b&m com alta representatividade dessa
variavel no contexto do estado (GRE > 1), portaméwecedores de um montante de recursos
do critério Meio Ambiente relativamente mais elexad\o entanto, ao reagrupa-los segundo
indice de transferéncigser capitadesse critério (GRH), observou-se que, apesaergent

apresentado indices de GRI e GRE superiores a médestado, 52 deles ndo receberam
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recursos (GRH = 0), tendo sido agrupados na tip@ldg-0. Na tipologia V-1 foram
reunidos 93 municipios que também receberam rexadsaixo da média (GRH < 1) apesar
da alta relevancia interna e externa do numerocodadilios com servi¢os de distribuicdo de
agua, tratamento de esgoto e coleta de lixo inadkxpu Por fim, foram reunidos na tipologia
IV-2 74 localidades que apresentavam altos indiee6RI e GRE e que receberam recursos
desse critério acima da média do estado (GRH MNd)entanto, vale notar que, o indice de
GRH maximo encontrado para os municipios agrupadssa tipologia (18,548) foi 50,0% ao
indice de GRH méaximo encontrado na tipologia |2 @84), cujos indices de GRI e GRE séo

inferiores a média do estado (Tabela 7).

Tabela 7

Agrupamento dos municipios mineiros segundo a vangl Meio Ambiente

Tipologia No. ge Populacéo GRI GRE GRH
Mmunicipios Minimo| Maximo | Minimo| Maximo| Minimo | Maximo| Minimo | Maximo
[-0 32| 1.907, 33.610 0,198 0,957, 0,036/ 0,973 0,000 0,000
-1 37| 1.289 78.997 0,146, 0,988 0,050, 0,983 0,001 0,926
-2 31| 1.376] 66.690 0,194/ 0,995 0,067, 0,933 1,002 36,004
[1-0 11| 21.697| 246.846 0,302] 0,985 1,128 7,828 0,000 0,000
-1 42| 21.044,2.238.526 0,106| 0,998 1,054/ 11,940 0,001 0,946
-2 10| 37.8720 212.496 0,337| 0,977, 1,134 9,802 1,021 4,455
[11-0 144| 1.622] 17.156 1,000f 3,882 0,102 0,998 0,000 0,000
-1 108 873| 17.278 1,002 4,224, 0,090, 0,995 0,001 0,998
-2 219/ 1.350, 17.455 1,009 4,450 0,086/ 1,000f 1,019 70,983
V-0 52| 5.911| 51.497 1,001 4,189 1,008 4,623 0,000 0,000
V-1 93| 6.297| 129.424 1,002 4,139 1,020 7,740[ 0,001 0,971
V-2 74| 5.347| 75.2160 1,009 5,201 1,004 4,464 1,004, 18,548

Fonte: Censo IBGE e FJP. Elaboracéo da autora

Em sintese, quando analisados segundo a dimensi#o Avigbiente, os resultados
apontaram para aspectos importantes da distribulggorecursos da LRH. Ao adotar um
conjunto mais amplo de variaveis no calculo do deadMeio Ambiente, diminuindo a
importancia relativa da presenca de condicbes ad@agude saneamento ambiental nos
domicilios, a distribuicdo dos recursos atravéselestério apresentou algumas distorgées.

Tomando-se 0os 853 municipios mineiros, 31 delegberam um volume de recursos
acima da meédia estadual, mesmo tendo apresentaxid tedevancia interna namero de
domicilios com servicos de distribuicdo de aguatatnento de esgoto e coleta de lixo
inadequados, bem como, baixa representatividad®mexto estadual (GRI e GRE menores



122

gue 1). Vale mencionar que, dentre estes, se eavant localidades com indices de GRH
expressivamente superiores a média do estado.

Além disso, independentemente das condicdes dears@méo observadas, dentre
todos os municipios do estado, 239 localidadedoram beneficiados com recursos oriundos
desse critério no decorrer dos anos analisadosprirando que, do ponto de vista da LRH,
tais municipios ndo fizeram jus ao recebimento eeunsos através do critério Meio
Ambiente.

No entanto, é importante reiterar que, os munisiggrupados no quadrante I,
caracterizados por baixos indices de GRI e por lewado GRE, ou seja, que tenham
apresentado baixa relevancia interna do namero aipios com condi¢des inadequadas de
saneamento ambiental e com elevada representalévioa contexto estadual relativamente
alta (GRE > 1), representaram em seu conjunto aeisnetade da populacdo do estado.
Nesse sentido, ndo se pode deixar de reconhecerngtigalmente, 0s municipios mais
populosos apresentardo, em termos absolutos, una prasenca de domicilios em tais
condi¢cbes. Por sua vez, o expressivo numero descasoontrados no quadrante Il
demonstrou que a presenca de domicilios em corgligiedequadas internamente no
municipio € elevada, apontado para demandas dtificare a alocacao de recursos publicos
na area de saneamento. No entanto, observou-semuambos os casos, a presenca de
localidades que ndo foram beneficiadas com recuissse critério da LRH no periodo
analisado.

Por fim, mesmo dentre municipios agrupados no quielrlV e caracterizados por
terem apresentado elevados indices de GRI e GRHEugticariam o recebimento de um
montante de recursos relativamente mais elevadopldservado que em sua maioria 0
montante de recursos transferidos foi inferior @iméo estado ou até mesmo nulo em todos

0S anos analisados.

6.5. Atividade Agricola

A analise do montante total repassado aos mungipferente ao critério Producéo de

Alimentos permite concluir que prevalece algum fadde concentracdo uma vez que no
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periodo compreendido entre 2003 e 2009, dos R% 29ihdes, 9,1% dos recursos foram
distribuidos entre apenas 10 municipios: Unai,aPrBaracatu, Uberaba, Jodo Pinheiro,
Campina Verde, Santa Vitoria, Monte Alegre, Ubatlare Buritis. Pode-se perceber que séo
localidades onde a atividade econdmica ja se @iaatpela forte preponderancia do setor
agropecuario.

A analise das caracteristicas relacionadas a AfiMdAgricola procurou mostrar a
importancia desse segmento no municipio sintetzaosl aspectos mais relevantes da
atividade rural através da andlise da importanaipapulacéo rural do municipio no contexto
da populacao rural do estado, bem como da relewv@iacarea destinada a atividade agricola
no municipio em relacdo ao mesmo parametro no estatiual. Portanto, diferentemente dos
demais aspectos quando se procurou analisar dagaldo municipio a partir da importancia
das variaveis dentro do préprio municipio, bem conm contexto estadual (GRI e GRE),
nesse caso, foram tomadas variaveis que caract®gipaa atividade agricola no contexto
estadual.

Nesse sentido, para cada uma das variaveis forluamos indices padronizando os
valores observados em relacdo as suas respectégiasnO metodo de agrupamento reuniu
0S municipios em duas dimensdes que ao serem cadasinconstruiram as tipologias.

A primeira delas agrupou 0s municipios a partir piso da populacédo rural do
municipio em relacdo a média da populacdo rural rponicipio do estado, ou seja, o
Grupamento por Relevancia Populacional (GRP). Astapdo do indice permitiu observar a
importancia da populacdo rural do municipio emg@aaos demais municipios do estado.
Sendo assima partir dos dados censitérios, os municipios fagmpados segundo a relagédo
entre a populacdo rural do municipio e a populagéal média por municipio do estado.
Quando essa relacéo resultou num GRP maior querdlagéo entre a populagéo rural do
municipio foi superior & média do estado, indicandoa forte presenca da populacado
dedicada a atividade agricola no municipio umaquez seu contingente populacional rural
possuia elevada relevancia no conjunto dos muogijn estado.

A segunda dimenséo permitiu verificar a relevadeiatividade agricola do municipio
em relacdo ao contexto estadual. O Grupamento piev&ncia Setor Agricola (GRA)
mostrou, através do seu indice, a extensdo das raneés do municipio, em comparagdo com
a média do estadé partir dos dados censitarios, o indice foi caldoltomando-se a relacédo

entrea area cultivada do municipio e a média da ardavadh por municipio do estado. O
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resultado que apontou um GRA maior que 1 parame&tado municipio, significa que a sua
area destinada a producdo agricola € superior dandgédestado, indicando que o setor
agricola do municipio é representativo no contelt@estado.

Assim como se procedeu com as demais dimensfesyladids os indices e
combinando-se os resultados obtidos para as ataggies de GRP e GRA, foram definidos
quatro grupos de municipios a partir de uma tipalegnstituida por quatro quadrantes.

O quadrante | se caracterizou pela baixa intensiddal variavel importancia da
populacdo rural do municipio e pela baixa extendas areas rurais do municipio. O
quadrante Il, pela baixa intensidade da variaveloiréncia da populacéao rural do municipio
e pela alta extensdo das areas rurais do muni€pguadrante Ill, pela alta importancia da
populacao rural do municipio e pela baixa extemE#oareas rurais do municipio. Por fim, o
quadrante 1V, pela alta a importancia da populagé do municipio e pela alta extenséo das
areas rurais do municipio.

Num segundo momento foi inserida a terceira dimemEominada Transferéncias
do critério Producédo de Alimentos da LRH, definedpartir do valoper capitado montante
total das transferéncias de recursos do critéermmliRido de Alimentos da LRH, no periodo
2003/2009 (valores constantes a precos de 2008pomibilizados pela Fundagcdo Joao
Pinheiro. Esse procedimento de filtragem permitibdévidir cada grupo existente em cada
quadrante em dois novos grupos decompostos coasdtercomo fator de padronizacdo a
média dos repasseer capitaaos municipios do estado pelo critério Producadlieentos
da LRH. Analogo ao critério utilizado em relacdo@RP e GRA, neste caso, o0 Grupamento
por Transferéncias do critério Producdo de Alimenda LRH (GRH) > 1, indica que o
repasse de recurspsr capitadesse critério para o respectivo municipio noogeride 2003 a
2009, foi superior a média de suas transferémeasapitapara o conjunto de municipios do
estado e GRH < 1 indica volume inferior. Sendomsdoram encontrados 8 tipos de
municipios, uma vez que, para cada quadrante, gscipios também foram agrupados
segundo o GRH.

Sendo assim, conforme quadro 15, calculados o0 GRFRA e o0 GRH, o método de
agrupamento reuniu os 853 municipios em 8 tiposndeicipios, uma vez que, para cada

quadrante, os municipios também foram agrupadasmdegp GRH.
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Indice da indice da Total dos recursos
relevancia da A < transferidoger capita
: : ~ relevancia da Areg . L
Quadrante Tipologia | populacéo rural Cultivada no LRH através do critérid
Nno municipio municipio (GRP) Producéo de Alimentos
(GRP) - 2003/2009 (GRH)
1.1 BAIXO BAIXO BAIXO
Quadrante |
.2 BAIXO BAIXO ALTO
Quadrante Ii 1.1 BAIXO ALTO BAIXO
1.2 BAIXO ALTO ALTO
Quadrante Ill .1 ALTO BAIXO BAIXO
1.2 ALTO BAIXO ALTO
V.1 ALTO ALTO BAIXO
Quadrante IV V.2 ALTO ALTO ALTO

Quadro 15: Atividade Agricola: Tipologia dos municpios segundo GRS, GRP e GRH
Fonte: Ramalho Jr. (2006). Elaboracao da autora

No quadrante | foram agrupados os 470 municipiga mlacdo que apresentaram
uma baixa relevancia da populacéo rural em relagéédia do estado (GRP < 1), bem como,
uma extensdo de area cultivada inferior a médiestirdo (GRA < 1). Portanto, supde-se que,
em sua grande maioria, principalmente aqueles apulacdo elevada, a ado¢éo de politicas
de estimulo a agricultura nessas localidades ppaeéid resultar em beneficios expressivos
para o conjunto de suas populagdes em razao tarttaiga representatividade da populacao
rural do municipio como também da menor grau efieras areas dedicadas a atividade
agricola. No entanto, ha de se ressaltar 447 @etes municipios com populacéo inferior a
25.000 habitantes.

No entanto, ao reagrupa-los de acordo com o GRIdyledo a partir do valoper
capitado montante total das transferéncias de recumsasitgério Producéo de Alimentos da
LRH, observou-se que apenas 83 receberam recubsdsoada média estadual, ou seja,
apresentaram GRH menor que 1, sendo que no casmisledeles o indice de GRH foi
irrelevante, tendo sido reunidos também na tipaldgi. Se de um lado representaram 26,4%
da populacao total do estado, por outro, detinhaemas 4,4% da populacéo rural e 1,7% da
area cultivada. Dentre estes, 13 municipios sergras@m entre 0s mais populosos do estado
(Belo Horizonte, Ribeirdo das Neves Ipatinga, Sdniaia, Ibirité, Sabara, Conselheiro
Lafaiete, Coronel Fabriciano, Vespasiano, TimétdoAo Monlevade, Nova Lima e
Cataguases), onde a atividade agricola, notadayreéides preponderante. No entanto, foram
reunidos na tipologia I-2 os 387 restantes (45,4%tothl de municipios mineiros) que apesar
de terem apresentado GRP e GRA menores que 1,eracelrecursos acima da média

observada para o conjunto dos municipios do eg@é > 1). Vale mencionar que eram
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municipios cujo contingente populacional ndo sup@®.000, portanto, relativamente pobres
e, provavelmente, com forte presenca de pequendsiforeg Tabela 8).

O quadrante Il reuniu os 76 municipios cuja releisda populacdo rural no contexto
estadual foi baixa (GRP < 1) e cuja importanciatieh da area cultivada em relacdo ao
estado foi superior & média do estado (GRA > 1).s€a, séo localidades que apesar da
reduzida presenca de populacdo no campo, apreaentaasta extenséo de areas destinadas a
atividade agricola.

No entanto, ao se reagrupar esses municipios seguddte de transferéncigmer
capitado critério Producao de Alimentos (GRH), obsergeugue seis deles foram reunidos
na tipologia II-1 uma vez que receberam recurs@vés desse critério inferiores a média do
estado no decorrer do periodo analisado. Ja ndogipo Il-2, composta por aqueles
municipios que cujo GRH foi superior a 1, foramnidos 70 municipios. Pode-se apontar
como razao para esta subdivisdo o fato de que foeamdos na tipologia II-2 municipios
relativamente menos populosos do que aqueles eadostna tipologia Il-1 e cujo peso da
populacao rural tenha sido mais elevado. Além digsoeunido nesse grupo 0 maior numero
de localidades que cujos indices de GRH do critBroducdo de Alimentos superaram
10,000. Dentre as 8 localidades que obtiveram ess@tado, 5 foram agrupadas nessa
tipologia, com destaque para o municipio de Vaerissicujo indice alcancou 16,114, ou seja,
mais de 16 vezes superior a média do es{dddbela 8).

No quadrante lll foram agrupados os 173 municipgios apresentaram alta relevancia
da populacao rural (GRP > 1) combinada com umanséiteda area cultivada relativamente
baixa (GRE < 1). Foram reunidos nesse quadrante tannicipios mais populosos, que
apesar de apresentarem uma populacédo rural reheite baixa em relacdo a sua populacéo
total, sua relevancia no contexto do estado foraela, como também, municipios menos
populosos, cujo numero absoluto de individuos e zaral foi elevado, fazendo com que
seu GRP também superasse 1.

Ao se proceder ao processo de filtragem segundolume de transferéncigser
capitado critério Producéo de Alimentos (GRH), esse wata) de municipios foi reagrupado
formando dois novos grupos. No primeiro foram rdasina tipologia IlI-1 49 municipios
que também apresentaram GRI e GRE menores queslgumeareceberam repasses desse
critério abaixo da média do estado (GRH < 1). Déstd, 16 se encontravam entre os 50

mais populosos do estado e apesar do baixo pestveoeiho contexto interno de sua
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populacao rural, em termos absolutos ela foi diatia no contexto estadual. Por sua vez,
no segundo grupo, foram agrupados na tipologi2 25 municipios cujos repasses desse
critério foram superiores a meédia do estado (GRH.>Esses municipios, apesar de terem
apresentado baixa relevancia da area cultivadaontexto estadual, sua populacédo rural
representou, em meédia, 48,8% da populacéo totakrdo-a relevante no contexto estadual
(Tabela 8).

Por fim, foram agrupados no quadrante IV 134 mpiosi que apesar de
apresentaram contingente populacional heterog@npgeso da agricultura no conjunto de sua
atividade econdmica é elevado uma vez que apreaentama elevada relevancia da
populacao rural em relacdo a média do estado (GRR bem como, uma extenséo da area
cultivada superior a média do estado (GRA > 1)mAtlisso, no contexto estadual, esse grupo
representava 28,6% do total da populacdo, 34,0%ogalacdo rural e 48,6% das terras
cultivadas. Nesses casos, politicas de estimuggiau#iura trariam maiores beneficios, pois
alcancariam um contingente populacional relativamenais elevado (Tabela 8). Por outro
lado, encontravam-se nesse grupo 23 municipiosndmis populosos do estado e cujo
dinamismo econdmico é reconhecidamente acentuadw,cpor exemplo, Uberlandia,
Uberaba, Pocos de Caldas, Montes Claros, Patos idasMUnai, Varginha, Araguari,
Patrocinio, Paracatu, dentre outros.

Ao reagrupé-los segundo indice de transferérmméascapitado critério Producédo de
Alimentos (GRH), observou-se que, apesar dos iadleeGRP e GRA terem sido superiores
a média do estado, o que implicaria em volumes rdasferéncias através da LRH
relativamente mais elevados, 29 deles receberamsmcabaixo da média (GRH < 1), sendo
reunidos na tipologia IV-1, dos quais 9 deles derea repassados foram inferiores a metade
da média desses recebimentos destinados aos demaisipios mineiros. Por fim, a
tipologia IV-2 reuniu 105 municipios que tambémesntaram, em relagdo a média do
estado, elevados indices da populagéo rural etdaso da area cultivada. Pode-se observar
que, apesar de receberem recursos acima da mediayraos relativos, seu indice de GRH
méximo foi inferior aqueles alcancados nas dempdagias cujo GRH foi superior a 1,

tendo correspondido, por exemplo, a metade do GRKImo da tipologia II-2 (Tabela 8).
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Tabela 8
Agrupamento dos municipios mineiros segundo a vand! Atividade Agricola
. : N°. de Populacao Total GRP GRA GRH

Tipologia municipio

Minimo | Maximo | Minimo| Maximo| Minimo | Maximo| Minimo | Maximo
-1 83| 2.855/2.238.526 0,000, 0,994/ 0,000 0,896/ 0,000f 0,988
[-2 387 873| 24.546 0,039 0,998 0,011 0,999 1,003 10,864
-1 6| 12.538 78.997 0,224, 0,952 1,134 1,994 0,453 0,982
-2 70| 2.092] 28.814 0,083 0,997, 1,011 15,010 1,026/ 16,114
-1 48| 8.032] 538.017 1,002 2,923 0,000 0,978 0,014, 0,996
-2 125| 4,558, 41.619 1,004 4,813 0,043 0,995 1,015 11,135
V-1 29| 16.291 501.214 1,068 7,050 1,101 20,705 0,118 0,921
V-2 105| 6.061] 89.091 1,008 7,334, 1,014, 24,557/ 1,003 8,431

Fonte: censo IBGE e FJP. Elaboragéo da autora

De maneira sintética, os resultados analisados ndegua dimensdo agricola
expressaram alguns aspectos relevantes da dis&tbulos recursos da LRH através do
critério Producéo de Alimentos. Percebeu-se quemda lei estabelecer diversas variaveis a
serem levadas em conta para a distribuicdo de sesupouco contribui para a
desconcentragdo dos mesmos, uma vez que, issacamplima pulverizagdo de recursos,
relativamente pouco expressivos tendo em vistafgjuatribuido o peso de 1,0% para esse
critério.

Além disso, o método de grupamento permitiu vexifigue o elevado peso atribuido
ao subcritério Area Cultivada do Municipio (50,096)vilegiou municipios cuja atividade
agricola ja apresenta elevado dinamismo, como pemplo, Unai, Paracatu, Prata e Joao
Pinheiro que, em conjunto, absorveram uma medialatei4,5% dos recursos transferidos
por esse critério ao longo do periodo. Vale nota, gm termoger capitg os valores
transferidos a esses municipios corresponderam\aeZdgs a média dos recurgmer capita
distribuidos aos demais municipios do estado. Seasfdm, em razdo de sua menor
participacdo relativa, os demais subcritérios attistgelo critério Producao de Alimentos que
procuram incentivar a pequena producéao rural, deimentacdo de programas municipais de
apoio a producdo e a comercializacdo de produtogcods e de desenvolvimento
agropecudrio ndo foram capazes promover uma meitoibuicdo dos recursos através desse
critério.

Por outro lado, a tipologia I-2 foi aquela que rieumaior nUmero de localidades que

apesar de se caracterizarem por um contingentelgmgual inferior a 25.000 habitantes,
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portanto, com baixo dinamismo econdémico, por baelavancia da populagédo rural e da
extensdo da area cultivada (GRP < 1 e GRA < 1) @acd&o a média do estado, mas
receberam recursos acima da média. No entantaenlianente dos casos mencionados
acima, em termoger capita 0s recursos repassados a eles por esse cribéresjgonderam a
61,3% do montante transferido ao conjunto dos nfjpioiE mineiros.

Por fim, é importante reconhecer a profunda hetreiglade socioecondmica
encontrada entre 0os municipios do estado, tornglexa qualquer tentativa de se promover

uma distribuicdo mais equanime de recursos quedeveonta a atividade agricola.

6.6. Capacidade Financeira/Tributaria.

Somando-se o0 volume total de recursos repassaaéatdo critério Receita Propria,
foram distribuidos entre os municipios mineiros 58,3 milhées (precos constantes de
2009). Tendo em vista as variaveis utilizadas patalculo do indice desse critério, ndo foi
surpresa encontrar 0 municipio de Belo Horizonte@aquele que apresentou maior volume
de recursos repassados através desse critérig8R#8ilGdes ou 1,1% do total, indicando que
agueles municipios com maior relacao entre repeftpria e transferéncias foram aqueles que
foram beneficiados com maior volume de recursos.

A andlise das caracteristicas relacionadas a Qlguhei Financeira/Tributaria
procurou, no caso da dimensdao financeira, anaisapacidade efetiva de gasto do municipio
e, no caso da dimensao tributaria, o grau de déperal do municipio de recursos
desvinculados ao seu nivel de desenvolvimento ecimod Nesse sentido, foram tomados,
respectivamente, a Receita Liquider capitae o Indicador de Desempenho Econémico e
Tributario (IDTE), ambos indicadores que compdedinensdo Gestdo Fiscal utilizados na
construcdo do indice Mineiro de Responsabilidad#ab(MRS), publicado pela FIP. Assim
como nos demais aspectos analisados, para caddaessas perspectivas foram selecionadas
variaveis de tal maneira que o método de agrupanmmtesse reunir 0s municipios em duas
dimensdes e combina-los a fim de construir asdgiak.

A primeira dimenséo, denominada Receita Liquodacapita agrupou os municipios
segundo a relacdo entre a Receita Liquida capitado municipio e a média da Receita
Liquida per capitado estado. Para se proceder ao calculo da Rddegéda tomou-se a
Receita Orcamentéria Total, deduzidas as Operai®€xéedito uma vez que estas, além de
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implicarem em despesas futuras, ndo representarassags correntes de recursos. Nesse
sentido, o Grupamento por Receita Liquida capita(GRL) permitiu, através da construcao
de seu indice, que se observasse a capacidada efetfinanciamento dos gastos municipais
e, portanto, de atendimento das demandas locaigiaga relacdo entre o volume de recursos
orcamentarios liquidos por habitante do municipio relagdo a média do estado. Quando
essa relagdo resultou num GRL maior que 1, signifjae o total de recurs@er capita
disponiveis pelo poder local foi superior a médiaedtado, indicando melhores condicdes de
financiamento do gasto publico local, bem como,adesso da populacdo aos servicos
publicos.

A segunda dimensdo, denominada Grupamento pelondtalteEconémico e
Tributario, expressou a capacidade tributaria pmérdo municipio uma vez que tomou
como variavel o IDTE, calculado pela FJP, que retecas receitas proprias municipais (ISS,
IPTU e outras) e as transferéncias recebidas (IGM®Bs municipios derivadas de suas bases
econdmicas com as transferéncias recebidas (FPEI)n§o guardam relagdo com essas
mesmas bases tributarias. O célculo do IDTE magteaaquele municipio cujo indice tenha
sido menor ou igual a 1 possui receitas geradasta de suas bases de tributacdo préprias
inferiores aquelas oriundas de transferéncias taesferas governamentais, tornando seu
financiamento e o atendimento das demandas dag@mulocal dependentes desses recursos.
Por outro lado, um municipio que apresente um IDidor que 1 aponta para uma maior
capacidade de geracdo de recursos derivados de aivdades econbmicas e de
financiamento proprio de seus gastos e de uma niep@ndéncia de transferéncias de outras
esferas. Nesse sentido, o Grupamento por Desemperatario e Econémico (GTE),
mostrou, através de seu indice o potencial tributiy municipio que foi calculado tomando-
se arelacdo entre IDTE do municipio e o IDTE méltiestado, ou seja, procurou-se analisar
0 municipio tomando-se como referéncia o conjunrdunicipios do estado.

Enquanto o GRL foi processado de acordo com capadeicecondmico-financeira
efetiva do municipio, uma vez que comparou a Reddquidaper capitado municipio e a
média da Receita Liquidzer capitado estado, o GTE ira traduzir o desempenho ecawmi
e tributario do municipio a partir de seu potend@lautonomia frente as transferéncias nao
vinculadas as suas bases tributérias.

Sendo assim, o grupamento dos municipios foi ftabinando os resultados obtidos
para as classificacbes de GRL e GTE, resultandoonatituicdo de quatro quadrantes que
definiram quatro grupos de municipios. O quadrdusi caracteriza pela baixa relacdo entre

Receita Liquidger capitado municipio e a média da Receita Liquma capitado estado
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(GRL < 1) e pela baixa autonomia frente as tradsfgas ndo vinculadas (GTE < 1). O
quadrante 1l, pela baixa relacdo entre Receitaitiéqoer capitado municipio e a média da
Receita Liquidaper capita do estado (GRL < 1) e pela elevada autonomia drergt
transferéncias nao vinculadas (GTE > 1). O quadrdht pela alta relacdo entre Receita
Liquidaper capitado municipio e a média da Receita Ligyiga capitado estado (GRL > 1)
e pela baixa autonomia frente as transferéncias wdmladas (GTE < 1). Por fim, o
quadrante 1V, pela alta relacdo entre Receita Oejper capitado municipio e a média da
Receita Liquidger capitado estado (GRL > 1) e pela alta autonomia fregteansferéncias
nao vinculadas (GTE > 1).

Num segundo momento foi inserida uma terceira dg&en denominada
Transferéncias da LRH, definida a partir do vapmr capita do montante total das
transferéncias de recursos fiscais através doriorii€eceita Propria da LRH, no periodo
2003/2009 (valores constantes a precos de 2008pomibilizados pela Fundagdo Joao
Pinheiro. Através desse procedimento de filtragedaogrupo existente em cada quadrante
foi subdividido em dois novos grupos decompostasicierando como fator de padronizagao
a média dos repasspsr capitaaos municipios do critério Receita Propria da LRHalogo
ao critério utilizado em relagdo ao GRL e GTE, eestso, o0 Grupamento por Transferéncias
da LRH (GRH) maior que 1, indica que o repasseedarsogoer capitavia critério Receita
Propria da LRH para o respectivo municipio no piride 2003 a 2009, foi superior & média
de transferénciaper capitadesse critério para o conjunto de municipios dadese GRH
menor que 1 indica volume inferior. Sendo assimfamne Quadro 16 foram encontrados 8
tipos de municipios, uma vez que, para cada quarars municipios também foram
agrupados segundo o GRH.

O método de grupamento reuniu no quadrante | osmdSicipios mineiros cuja
Receita Liquidger capitado municipio foi inferior a média da Receita Lidpjper capitado
estado (GRL < 1), bem como, seu potencial de auot@ndrente as transferéncias néo
vinculadas as suas bases tributarias foi inferior p@tencial médio do conjunto dos
municipios do estado (GTE < 1). S&o municipios gléan de terem apresentado uma
capacidade efetiva de gasto relativamente baixssyiam bases tributarias comparativamente
inferiores a média do estado, ou seja, eram alteamdependentes de transferéncias nao
derivadas de suas bases tributarias, demonstraaigio bbm potencial de geracdo de receitas
proprias. Dessa forma esses municipios deverianbeseficiados por um aporte maior de

recursos. No entanto, ao procurar estimular o atonda arrecadacao propria, o0 critério
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Receita Prépria da LRH poderia estar deixando denteecer tais limitagdes e penalizando

municipios com tais caracteristicas.

Total dos recursos
indice de indice de | transferidoger capital
Quadrante Tipologia Repeita Autonomia (;Ie LRH gtravés .do
Liquidaper Transferéncias critério Receita
capita (GRL) (GTE) Prépria - 2003/2009
(GRH)
1.1 BAIXO BAIXO BAIXO
Quadrante | 1.2 BAIXO BAIXO ALTO
Quadrante Ii 1.1 BAIXO ALTO BAIXO
1.2 BAIXO ALTO ALTO
Quadrante Ili .1 ALTO BAIXO BAIXO
1.2 ALTO BAIXO ALTO
V.1 ALTO ALTO BAIXO
Quadrante IV V.2 ALTO ALTO ALTO

Quadro 16: Capacidade Financeira/Tributaria: Tipologia dos municipios segundo GRL, GTE e GRH

Fonte: Ramalho Jr. (2006). Elaboracao da autora

Nesse sentido, ao inserir as transferéncias dessao; reagrupando os municipios a
partir do GRH, observou-se que para 118 deles wesgiencia se confirmou, ou seja, 0
montanteper capitadas transferéncias de recursos fiscais atravésitdoio Receita Propria
da LRH foi inferior a média do estado (GRH < 1nde sido reunidos na tipologia I-1.
Dentre eles, Itinga, S&o Sebastido do MaranhaoVRimelho e S&o José do Jacuri foram
aqueles que apresentaram maior dependéncia ddetéargas entre todos os demais
municipios do estado uma vez que seus respectiVésrdo chegaram a atingir 0,250, ou
seja, os valores repassados a eles ndo chegara@Pa @ média dos demais. Por outro lado,
foram agrupadas na tipologia I-2 295 localidades também apresentaram GRL e GTE
menores que 1, mas que foram beneficiados confdérénsias desse critério acima da média
(GRH > 1). Entretanto foram encontradas nessa dii@l casos de municipios que
apresentaram indices de GRL e GTE nulos, ou sagacitdade efetiva de financiamento dos
gastos municipais e autonomia frente as transfeax@m@o vinculadas irrelevantes quando
comparados a meédia do estado, que mereceriam sefidi@dos por elevados indices de
GRH, o que néo foi comprovado pelos resultadosdBa®).

No quadrante Il foram agrupados 136 municipiosscogdacdes entre suas Receitas
Liquidas per capitae a Receita Liquidper capitado estado foram relativamente baixas

(GRL < 1), mas que apresentaram um potencial denamtia frente as transferéncias néo
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vinculadas as suas bases tributarias acima dogakenédio do conjunto dos municipios do
estado (GTE < 1), ou seja, em termos comparataogsentaram uma menor dependéncia
dessas modalidades de transferéncias.

Por outro lado, seu reagrupamento segundo os esEscapitado critério Receita
Propria da LRH (GRH), demonstrou tratamento difeiafo uma vez que 59 deles receberam
recursos abaixo da média (GRH < 1) tendo sido dasnna tipologia 1I-1, enquanto os 77
restantes foram agrupados na tipologia Il-2 umaquezapresentaram GRH maior que 1. No
primeiro caso destacou-se a presenca de municgoio® Contagem (GTE = 14,413) e
Uberlandia (GTE = 13,747), cujo dinamismo econbnéiaelevante no estado o que implica
em alta capacidade de gerar receitas a partir @ lsases tributarias, embora, seu elevado
contingente populacional se reflita numa receitacppita liquida relativamente baixa (Tabela
9).

No quadrante Ill foram agrupadas as 234 localidagles apresentaram elevada
relacdo entre Receita Liquigeer capitado municipio e a média da Receita Liqujuk
capitado estado (GRL > 1) e potencial de autonomia ér@sttransferéncias néo vinculadas
inferior a média dos demais municipios do estadidH& 1). Contribuiu para esse resultado o
fato de que também eram municipios caracterizadosm contingente populacional inferior
a 14.000 habitantes e que apresentaram baixo dinemecondmico em relagdo aos demais
municipios do estado.

No entanto, ao reagrupa-los segundo as transfasedeisse critério da LRH (GRH),
apenas dois desses municipios, Descoberto e Mater]éapresentaram GRH menor que 1,
mesmo assim, bem préximos da média (0,916 e Or@8fectivamente). Por sua vez, os 232
municipios restantes foram reunidos na tipolodi2 lluma vez que receberam um montante
de recursoper capitadesse critério da LRH acima da média (GRH > 1¢nAtisso, merece
destaque a presenca nessa tipologia o caso dadémmlde Simé&o Pereira, que alcancou
indice de GRH de 25,002, mais elevado dentre todasunicipios do estado, tendo sido 25
vezes superior a média do montante de recyrepsapitatransferido para o conjunto dos
municipios mineiros (Tabela 9).

Por fim foram reunidos no quadrante IV apenas 7@icipios que se caracterizaram
por uma elevada relacdo entre Receita Ligp&tacapitado municipio e a média da Receita
Liquidaper capitado estado (GRL > 1) e alto potencial de autondreiate as transferéncias
nao vinculadas comparativamente aos demais muoscgm estado (GTE > 1). Portanto, sdo
municipios que deveriam receber recursos relatiméan@enores do critério Receita Propria

da LRH, pois seus resultados indicaram padrdes a@tipamente mais satisfatorios tanto da
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capacidade efetiva de financiamento dos gastos apams e, consequentemente, de
atendimento das demandas locais, como do potesheiautonomia frente as transferéncias
nao vinculadas as suas bases tributarias.

No entanto, ao inserir tais transferéncias, reagrdp-os a partir do GRH, observou-
se que apenas para 11 deles essa tendéncia senconfou seja, apresentaram GRH menor
gue a média do estado (GRH < 1) 1, tendo sido desnna tipologia IV-1. Nesse grupo
destacam-se os resultados observados para BelooHt&ie Betim que obtiveram os menores
indices de GRH entre todos os municipios do esf@daPl e 0,130, respectivamente),
indicando que os recurspsr capitarecebidos por essas localidades, oriundos deségay
corresponderam a valores proximos a 10,0% da nutisaes recebimentos destinados aos
demais municipios mineiros. Além desses, tambéamnfaagrupados nessa tipologia Juiz de
Fora, Ipatinga, Pocos de Caldas, Itabira e ourdoPgee, assim como os demais, se
encontravam entre os 50 mais populosos do estaddin®, foram reunidos na tipologia V-2
59 municipios que apresentaram elevada relacde ddéceita Liquidaper capita do
municipio e a meédia da Receita Liquider capitado estado (GRL > 1) e alta autonomia
frente as transferéncias ndo vinculadas comparaémte aos demais municipios do estado
(GTE > 1) e que, no entanto, receberam um volumieathsferénciaper capitade recursos
da LRH acima da média (GRH > 1). Pode-se obseruar messe grupo encontraram-se
municipios cujo GRH alcancou valores superioresO@QD, ou seja, seus respectivos
montantes de recursos transferidos através degggocrsuperaram em mais de 10 vezes a
meédia do estado, como foram os casos de Tapirao éA&lima cujos indices encontrados
alcancaram, respectivamente, 15,342 e 13,170 kg @pe

Em sintese, os resultados obtidos através do métedgrupamento demonstraram
algumas distor¢cdes uma vez que, ao procurar estinaubrrecadacdo dos municipios sem
levar em conta seu potencial de arrecadacao,&iorReceita Propria da LRH, desconsidera
gue, em sua maioria, 0s municipios mineiros difieihte possuiam um nivel de atividade
econbmica capaz de lhes garantir bases tributarias robustas. Corroboram essas
constatacfes o fato de terem sido reunidos no gotdi 48,4% dos municipios do estado,
em sua grande maioria com baixo contingente pojmmal; caracterizados por uma baixa
capacidade efetiva de gasto relativamente baixalL(@R1) e por bases tributarias
comparativamente inferiores a média do estado (&TE), implicando num baixo um
potencial de geracao de receitas proprias. Nesgielgeapesar de se tratarem de localidades
que deveriam estar recebendo montantes de recdesse critério relativamente maiores,

foram encontrados casos em que os repasses nd&aranp@ média do estado (GRH < 1).



Tabela 9
Agrupamento dos municipios mineiros segundo a vandl Capacidade

Financeira/Tributaria
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. . N°. de Populagéo GRL GTE GRH
Tipologia S
municipios

Minimo| Maximo | Minimo| Maximo| Minimo | Maximo| Minimo | Maximo
I-1 118 4.789, 63.605 0,421 0,980 0,234, 0,986 0,244 0,998
-2 295/ 1.376] 36.299 0,000 0,998 0,000 0,986/ 1,004/ 17,101
-1 59| 5.911| 538.017 0,348 0,996, 1,023 14,413 0,141 0,996
-2 77| 7.355| 67.5120 0,450, 0,984, 1,011 2,688 1,014 5,648
-1 2| 4531 4846/ 1,009 1,013 0,321 0,432 0,916/ 0,981
-2 232 873| 13.620 1,001 4,029 0,173 0,962 1,004/ 25,002
V-1 11| 19.7322.238.526 1,006] 1,599 1,640 16,299 0,091 0,938
V-2 59| 2.092| 71.478 1,011 5,568 1,036 9,432 1,157 15,342

Fonte: Censo IBGE e FJP. Elaboracéo da autora

Além disso, observou-se que no quadrante |l forgra@ados 0s municipios que cuja
capacidade efetiva de gasto era inferior a médiastido (GRL < 1), mas que do ponto de
vista de potencial de arrecadacdo se encontravamcordicdes mais favoraveis (GTE > 1).
Apesar dessas caracteristicas semelhantes obssa\gque do ponto de vista desse critério da
LRH, esses municipios tiveram tratamento diferetaigpois enquanto 59 deles receberam
recursos relativamente abaixo da média (GRH < d4)/brestantes alcancaram volumes de
recursos comparativamente mais elevados (GRH > 1).

Por outro lado, os resultados apontaram para amgasie municipios mineiros que se
caracterizaram por uma elevada capacidade efetiyasto (GRL > 1) e cuja por uma baixa
autonomia frente as transferéncias ndo vinculadagparativamente aos demais municipios
do estado (GTE < 1). Em sua maioria, eram munisipam baixo nivel atividade econémica
e que, portanto, dificilmente poderiam alcancar@esl satisfatorios de receitas originarios de
suas bases econOmicas. Excetuando-se dois delesstantes 232 receberam recursos do
critério Receita Propria acima da média do estado.

Por fim, no quadrante IV foram reunidos aqueles atiencapacidade efetiva de gasto
em relacdo a média do estado (GRL > 1) e com edevadonomia em relagdo as
transferéncias ndo vinculadas as suas bases ti@dsu(&TE > 1), portanto, em melhores

condi¢cdes de auferir recursos tributarios que omaife municipios mineiros e que, nesse
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sentido, deveriam ser beneficiados com menoresnesdude transferéncias desse critério da
LRH. No entanto, dos 70 reunidos nesse quadra@teceberam recursos acima da média.

6.7. Patrimonio Cultural

Ao analisar a evolucdo dos repasses dos recurgosde esse critério no periodo
compreendido entre 1999 e 2003, Maria AmarantedBaré2003) ja concluia que, apesar de
permitir que municipios com menos recursos pudessesenvolver acdes de protecao e
conservagao do patrimonio, as localidades maisficeatas ndo foram as mais pobres, mas
sim, aquelas que foram capazes atender as exiggmestas na lei. Aléem disso, apesar de
um numero expressivo de municipios mineiros terecelyido recursos provenientes desse
critério, os 50 municipios que mais receberam sssuforam as cidades historicas, Belo
Horizonte e Juiz de Fora, responsaveis por, apadd@mente, 40,0% do total repassado
anualmente no periodo analisado pela autora.

Por outro lado, pode-se notar um aumento sistemdticnimero de municipios que
passaram a se beneficiar de recursos oriundos desse ao longo do periodo analisado.
Vale notar que em 2003, 430 municipios ndo foranefidados com recursos desse critério.
Esse numero recuou para 363 em 2004, 358 em 2@@%r@ 2006, 161 em 2007, 139 em
2008 e, finalmente, 136 em 2009.

Em valores globais, o critério Patriménio Culturepassou um montante global de
recursos da ordem de R$ 297,8 milhdes no acumutldgeriodo 2003-2009 (precos
constantes de 2009), o que representou uma médR$da49,1 mil por municipio. No
entanto, observou-se 555 localidades receberam amtanmte de recursos abaixo dessa média
e que 70 localidades nao receberam recursos noréedesses anos.

Além disso, os resultados demonstraram que o quidooncentracao de recursos em
municipios historicos ainda permaneceu uma vez yeeficando-se o volume total de
recursos repassados observou-se que os 20 musioigis beneficiados (2,3% do total de
municipios mineiros) absorveram, aproximadamerig% do montante total distribuido por
esse critério (Tabela 10). Observou-se também a@pesar de terem diminuido sua
participacdo percentual em relacdo ao montanteabltdansferido ao longo dos anos
analisados, Ouro Preto, Mariana, Congonhas e Diamaaainda receberam, em conjunto,

4,3% desses recursos. Vale destacar o caso de Rato, cujo montante de recursos
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recebidos superou em 10,5 vezes a média estadndf bbtido o maior volume de recursos
dentre todas as demais localidades do estado famper

Esses resultados demonstram mais uma vez que @dacab indice de Patrimdnio
Cultural tomando-se como referéncia a proporcace emfpontuacdo de cada municipio e o
somatorio da pontuagdo de todos 0s municipios rgedu seja, a importancia do municipio
no contexto do estado, esse critério estaria b@aefio aqueles que ja possuem uma maior

tradicdo em termos de politicas culturais.

Tabela 10
Patrimonio Cultural: Principais municipios segundovolume de recursos distribuidos no
periodo 2003-2009

(Continua)
Municipio R$ mil* %

Ouro Preto 3.707,16 1,24
Mariana 3.341,66 1,12
Congonhas 3.010,28 1,01
Diamantina 2.877,19 0,97
Catas Altas 2.753,64 0,92
Conceicdo do Mato Dentro 2.708,34 0,91
Cataguases 2.661,84 0,89
Santa Barbara 2.617,94 0,88
S&o Joao del Rei 2.252,45 0,76
Sabara 2.181,51 0,73
Juiz de Fora 2.088,13 0,70
Serro 2.028,81 0,68
Tiradentes 1.908,32 0,64
Jequitinhonha 1.677,17 0,56
Couto de Magalh&es de Minas 1.625,25 0,55
Araxa 1.614,99 0,54
Pedra Azul 1.610,03 0,54
Buendpolis 1.575,24 0,53
Araguari 1.551,28 0,52
Itabirito 1.516,0R 0,51
Subtotal 45.307,2b 15,22
Demais municipios 252.471|52 84,78
Total 297.778,77 100,0

* Precos constantes 2009

Fonte: FJP. Elaboracéo da autora
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6.8. Sintese dos resultados

As andlises do comportamento da distribuicdo dogrses da LRH demonstraram que
a combinacdo do elevado peso atribuido aos cstéfisF, Populacdo e Populagdo dos 50
mais populosos e a utilizacdo de variaveis tomasasseus valores absolutos acabou por
privilegiar os municipios mais ricos e com elevadatingente populacional no contexto do
estado. Embora se possa argumentar se trataremudeipips demandas sociais mais
complexas e elevadas em fungdo de um maior contiagpopulacional, ndo se pode
desconsiderar que as maiores caréncias de seplbtisos em quantidade e em qualidade se
manifestam nas localidades menores e mais pobres.

Por sua vez, a analise dos resultados obtidosapdiraensédo Pobreza demonstrou que
a maioria dos municipios mineiros se caracteriza gka relevancia da varidvel no contexto
do municipio (GRI < 1) e pela baixa importanciavddaavel em relagdo ao estado (GRE < 1),
uma vez que o0 método de grupamento reuniu a exymessaioria de localidades no
quadrante 1ll. Além disso, ao se proceder ao pemces filtragem, inserindo-se a dimensao
Transferéncias da LRH, lembrando que nesse casonf@do o volume total de recurgoer
capita transferidos, esse quadrante foi subdividido e dovos grupos, que resultou numa
nova concentracao, uma vez que a grande maioriendogipios foi reunida na tipologia IlI-

2 (Tabela 11). Nos casos das dimensfes Meio An®hi&aude e Educacdo também foram
observados 0os mesmos resultados indicando quearapkes relativa irrelevancia das
respectivas variaveis no contexto estadual, a madws municipios mineiros apresentou,
internamente, elevadas demandas nessas areas.

Aparentemente esse resultado indicaria que asfdr@nsias da LRH estariam
promovendo uma melhor distribuicdo de recursosdesrd vista que sdo municipios que,
apesar da baixa importancia da variavel no contdet@stado, apresentavam indicadores
internos relativamente mais elevados no que seerafes niveis de pobreza, de domicilios em
condicbes sanitarias inadequadas, de criancas darascola e de populacdo em risco,
justificando, portanto, a necessidade de um voldmeepasses acima da média dos demais
municipios do estado.

No entanto, em termos absolutos, essa inferén@asadconfirma uma vez que 0s
resultados apontaram para um montante de recuraosfdrido para esses municipios
relativamente baixo. Tomando-se como exemplo adtaelos observados para a dimensao
Pobreza, pode-se notar que o método de grupamaumama tipologia Ill-2 435 municipios
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(51,0% do total). No entanto, o volume total deasses totais da LRH correspondeu a 28,6%
do montante total de recursos transferidos no gerdmalisado (Tabela 11).

Tabela 11
Distribuicdo dos municipios e do percentual recebmda LRH por tipologia 2003/09
Tipologia N°. de municipios Percentual
-1 16 1,8
-2 191 16,4
-1 50 25,4
-2 20 10,1
-1 2 0,1
-2 435 28,6
V-1 46 7,5
V-2 93 10,1
Total 853 100,0

Fonte: Elaboracéo da autora

O mesmo pode ser observado com relacdo as dimensimzacidade
Financeira/Tributaria e Atividade Agricola. Em ammpao se proceder ao método de
grupamento, observou-se expressiva concentracadanwi@cipios em um determinado
quadrante. No caso da dimensdo Capacidade Finaficéiutaria, 413 municipios foram
reunidos no quadrante |, dos quais 295 na tipolbgiandicando que, uma parcela expressiva
de municipios mineiros se caracterizou pela bag@acidade efetiva de gasto e pelo baixo
potencial de autonomia em relacdo as receitas atlsy de suas bases econdmicas,
justificando, portanto, um montante de transfew@naielativamente superior, o que foi
apontado pelos resultados uma vez que esses masicgeeberam recursos desse critério
acima da média do estado (Tabela 12).

Novamente se poderia afirmar que a LRH estaria pvemdo uma distribuicdo
adequada de recursos, procurando transferir parcelativamente superiores de recursos
para as 295 localidades em que foram observadesldéddes expressivamente maiores, tanto
efetivas quanto potenciais, de geracédo de recditma®ntanto, esse conjunto de municipios,
que representa 34,6% do conjunto dos municipio®inos, recebeu 29,3% dos recursos do
critério Receita Propria da LRH no periodo analisaiEsses resultados por si so
demonstraram alguma capacidade redistributiva. Nané, em valores absolutos, esses
recursos passaram a representar apenas 2,4% duoevtdtal de recursos distribuidos pela
LRH em razéo do baixo peso relativo do critérioddacPropria da LRH (Tabela 12).
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No caso da dimensédo Atividade Agricola os resuiadmbém apontaram para uma
maior presenc¢a de municipios no quadrante I, 459 gdais 387 na tipologia I-2, indicando a
forte presenca de localidades com baixa relevateiopulacéo rural e da area cultivada em
relagdo ao contexto do estado e que receberamsoscdesse critério da LRH acima da
média. No entanto, sGo municipios pobres, cujalpgfa total € relativamente baixa e cujo
nivel da atividade econbmica é baixo e se caraetepela predominancia da pequena
producao rural. Por outro lado, apesar de teremtsétheficiados com recursos desse critério
acima da média do estado, observou-se que, apesapksentarem 45,7% dos municipios
mineiros, receberam 27,9% dos recursos desseicrdar LRH. Além disso, em termos
absolutos, o montante de recursos repassados gsgacenjunto de municipios por esse
critério correspondeu a 1,06% do montante totakdersos transferidos pela LRH no periodo
analisado (Tabela 12).

Tais constatagcbes podem ser corroboradas pela wagdoi de dois aspectos
determinantes na distribuicdo dos recursos. As adly participagbes relativas de
determinados critérios na distribuicdo dos recusmsbinadas a construcdo de indices a
partir de variaveis que privilegiam aspectos retatia importancia do municipio no contexto
do estado resultam numa maior destinacéo de recarsdeneficio de municipios maiores e
mais ricos. Tomando-se o total de 25,0% dos resudistribuidos pela LRH, 10,39%
(41,56% dos 25,0%) séo repassados por apenasl® aosérios cujos indices sao calculados
tomando-se como referéncia a importancia da vdri&venunicipio em relagcdo ao contexto
estadual, ou seja, os indices dos critérios VApURgao, Populacdo dos 50 Municipios Mais
Populosos e Area, cujos pesos sdo, respectivameftdp, 2,71%, 2,71% e 1,0% tendem a
destinar parcela expressiva de recursos segurayica ldo peso da variavel do municipio no
contexto estadual, ou seja, a relevancia de cad&ipio em relacéo ao estado.

Além dos resultados apontados acima, a forma corvi@todo de Grupamento por
Quadrantes reuniu nos quadrantes | e IV os mupgipm todas as dimensdes analisadas
também apontou para dificuldades da LRH em alcaseas objetivos, uma vez que permitiu
perceber que os repasses apresentaram elevaddegiacoeréncia, ou seja, ndo obedeceram
as caracteristicas dos municipios apontadas parwad dessas dimensdes.

Conforme descrito anteriormente, o0 Quadrante tmdia presenca de municipios com
baixos GRI e GRE nos casos das dimensdes Pobredacagdo, Saude, Meio
ambiente/Habitacéo e, em relacéo a Atividade Atajdmixos GRP e GRA, apontando para
uma menor necessidade de recursos a serem trdosfans municipios pela LRH uma vez

que, respectivamente, a populacdo com renda fanmfexior a ¥2 salario minimper capita,
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0 numero de criangas de 7 a 14 anos fora da escal@amero de individuos em situacéo de
risco com idades inferiores a 5 anos e superior8S anos, o numero de domicilios com
servicos de distribuicdo de agua e/ou tratamenisdeto e/ou coleta de lixo inadequados, a
populacdo rural do municipio e a extensdo das argas do municipio, apresentaram-se
abaixo da média do ponto de vista da relevancexriate da importancia externa. Ja no
Quadrante IV foram encontrados municipios cujos EBRE eram elevados, portanto acima
da média, justificando a necessidade de repassexualesos mais elevados. Nesse sentido, a
para que a distribuicdo dos recursos através da foRs¢ coerente, ela deveria satisfazer os
principios acima mencionados, ou seja, os resudtatitidos para o GRH de cada uma das
dimensdes nesses quadrantes obedeceria tal Iogica.

No entanto, os resultados expressos na tabela 48amoque o nimero de municipios
reunidos no quadrante | e que deveriam estar redelrecursos abaixo da média (Tipologia
I-1) somado numero de municipios reunidos no queey e que deveriam estar recebendo
acima da média (Tipologia IV-2), indicando coerénta distribuicdo dos recursos pela LRH,
€ significativamente inferior ao niumero de muni$pireunidos nesses quadrantes cuja
distribuicdo de recursos foi incoerente. Em termpescentuais, em 68,5% dos municipios
reunidos nesses dois quadrantes na dimensao Poardiztribuicdo de recursos para 68,5%
deles foi incoerente, tendo alcancado 51,6% na rdifiee Educacédo, 78,3% na dimensé&o
Saude, 61,3% na dimensdo Meio ambiente/Habitac&®,8% na dimensdo Atividade
Agricola.

No caso da dimensdo Capacidade Financeira/Tributdanalise da necessidade de
recursos obedeceu a uma légica distinta, tendo ista &s variaveis selecionadas. Sendo
assim, o Quadrante | reuniu aqueles municipios Rejzeita Liquidger capitafoi inferior a
média da Receita Liquidzer capitado estado (GRL < 1) e que seu potencial de aut@nom
frente as transferéncias ndo vinculadas as suas b#sutarias foi inferior ao potencial meédio
do conjunto dos municipios do estado (GTE < 1}jfjoando um aporte de recursos acima da
média do estado. J& o Quadrante IV indicou a pcasé@ municipios cujos GRI e GRE eram
elevados, portanto acima da média, justificand@e@essidade de repasses de recursos mais
elevados.

Vale mencionar que, no caso da dimensédo Capackdadaceira/Tributaria, apesar de
ndo representarem a maioria, também foi observapgeesenca de municipios em que a
distribuicdo de recursos foi incoerente, ou segmtré os 483 municipios agrupados nesses

quadrantes, 177 deles receberam recursos que adeadm seus respectivos perfis.
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Distribuicdo dos municipios mineiros por tipologiasegundo critérios selecionados da LRH
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Pobreza Agricola Meio ambiente Saulde Receita Rxropri Educacéo

Tipologia|  Ne. de Populacéo Ne°. de Populacéo Ne°. de Populacéo Ne°. de Populacdo| N°. de Populacdp N°. de opulaPdo

MUNIcipios| \inimo | Maximo | MUNICIPIOS| \inimo | Maximo | MUNICIPIOS| Minimo | Maximo | MUNICIPIOS| \inimo | Maximo | MUNICIPIOS| \inimo | Maximo | MUNICIPIOS| Minimo | Maximo
I-0 0 0 32| 1.907| 33.610 0 0 56| 1.376| 31.264
-1 16| 16.293 37.447 83 2.855| 2.238.52¢ 37 1.289 78.997 37 8.929 37.447 118 4.789 63.605 47 2.000 41.256
1-2 191 873 32.687 387 873 24.546 31 1.376 66.690 212 1.289 28.814 295 1.376 36.299 112 1.907 36.299
Subtotal 207 470 100 249 413 215
11-0 0 0 11| 21.697| 246.846 0 6| 64.387|2.238.526
11-1 50| 29.460| 2.238.526 6| 12.538 78.997 42| 21.044| 2.238.526 72| 22.308| 538.017| 59 5.911| 538.017 51| 27.631| 538.017
11-2 20| 23.568| 306.675 70 2.092 28.814 10| 37.872| 212.496 9| 26.089 53.957 77 7.355 67.512 5| 17.455 42.806
Subtotal 70 76 63 81 136 62
111-0 0 0 144 1.622 17.156 0 0 68 873 10.932
-1 2| 15.005 16.291 48 8.032| 538.017 108 873 17.278 14| 10.336 18.928 2 4.531 4.846 60 2.479 16.359
11-2 435 1.289 20.025 125 4.558 41.619 219 1.350 17.455 403 873 18.155 232 873 13.620 287 2.247 17.781
Subtotal 437 173 471 417 234 415
V-0 0 0 52 5.911 51.497 0 0 8 8.458 34.877
V-1 46| 14.488| 306.947 29| 16.291] 501.214 93 6.297| 129.424 66 9.974| 2.238.526 11| 19.732| 2.238.526 45 7.005| 247.131
V-2 93 7.863 75.216 105 6.061 89.091 74 5.347 75.216 40 9.666 37.890 59 2.092 71.478 108 5.911 51.497
Subtotal 139 134 219 106 70 161

Fonte: Censo IBGE e FJP. Elaborag&o da autora.
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Tabela 13
NuUmero de municipios agrupados nos Quadrantes | &le grau de coeréncia na

distribuicdo dos recursos da LRH

Dimensio NUmero de municipios %

Total | Coerentelncoerente Total | Coerenteélncoerente
Pobreza 346 109 237 100,0 31,5 68,5
Educacao 320 155 165 100,0 48,4 51,6
Saude 355 77 278 100,0 21,7 78,3
Meio ambiente/Habitacao, 287 111 176 100,0 38,7 61,3
Atividade agricola 604 188 416 100,0 31,1 68,9
Capacidade financeira
[tributaria 483 306 177 100,0 63,4 36,6

Fonte: FJP. Elaboracao da autora.
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7. CONCLUSOES

Ao estabelecer um conjunto de instrumentos voltapgasa a redistribuicdo dos
recursos entre governo central e os governos estadumunicipais, o sistema federativo
fiscal brasileiro procurou minimizar as disparidad®cioeconémicas observadas entre suas
regides, seus estados e municipios, atraves doutsta implementacéo de politicas publicas
por parte dos entes subnacionais financiadas pocamsnos de distribuicdo de recursos
oriundos de transferéncias intergovernamentaisléSem lado ndo se pode afirmar que tal
iniciativa foi capaz de promover a adoc¢éo de mal&tipublicas por parte do poder local, por
outro, ndo se deve desqualifica-la de maneira 6atey

Ora, reconhece-se que o modelo de federalismal fstado pelo Brasil pés 88 e
suas reformas nos periodos subsequentes engesdarapria forma, a atuacdo dos estados.
No entanto, ndo resta duvida que o artigo 158 desitoicdo Federal de 1988, ao determinar
que 25% da arrecadacao do ICMS, principal tribeteca@mpeténcia estadual, fosse transferida
aos municipios segundo uma legislacdo estadualipr@briu uma alternativa para que 0s
estados pudessem influenciar na destinagcdo dessessas, retomando, mesmo que em
pequena escala, um papel de coordenacéo e arfioudls; politicas publicas junto aos seus
municipios.

Além disso, diferentemente da realidade anterior gme n&o havia qualquer
regulamentacao federal que tratasse do tema,gialdedo permitiu que essa modalidade de
transferéncia intergovernamental, fosse dotaddgiena capacidade redistributiva na medida
em que os estados poderiam passar a distribuireosrsos segundo parametros que
minimizassem a concentracao inerente ao critérigador Adicionado.

No entanto, as pesquisas desenvolvidas por Geddvatto e Paula Costamilan
(2007) e por Francisco Barros (2001), que procurareestigar as experiéncias adotadas no
Brasil apontaram para algumas dificuldades de imefgacdo e operacionalizacdo desse
mecanismo relacionadas a utilizacdo de um elevadero de critérios, em diversas ocasifes
muito fragmentados, que acabam por ocasionar urnassixa dispersdo dos recursos e
aumento nos custos que envolvem as atividades cpeass e de controle por parte do
estado. Além disso, essas pesquisas também dearanstque aspectos relacionados a
selecdo dos critérios, a atribuicdo de seus ra@specpesos e as variaveis utilizadas nos
calculos dos indices de cada critério, em muitaasiées, comprometem o0s resultados

esperados do ponto de vista do grau de equalizisijado.
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No caso de Minas Gerais, a LRH estabeleceu conwivdg a busca da diminuigao
das desigualdades socioeconémicas, 0 incentivocaglo de recursos em areas sociais e a
utilizacdo eficiente das receitas préoprias poregudds municipios mineiros, assim como, a
descentralizacédo da distribuicdo do ICMS. N&o rdétada de que essa legislacdo promoveu
alguma redistribuicdo dos recursos uma vez querit®ias selecionados, por menor que
possa vir a ser sua capacidade redistributiva,gpeagmaram resultados bem mais favoraveis
do que aqueles baseados exclusivamente na ativedadémica.

Por outro lado, ndo se pode deixar de levar emacquée, tornar esse mecanismo
capaz de refletir e atender as demandas dos mimsietpneiros € uma tarefa especialmente
dificultada no caso de Minas Gerais em razdo daepga de um excessivo numero de
municipios no estado, bem como, pelos elevado$padie heterogeneidade socioecondmica
observados entre eles que implicam num amplo ldguemandas e, consequentemente, em
maiores dificuldades de articulagcdo e coordenaedmotiticas sociais.

No entanto, no decorrer da analise dos montantsstrdasferéncias totais e por
critério proporcionados pela LRH entre 2003 e 20@8je-se perceber que algumas das
dificuldades acima mencionadas se encontram pesseat LRH, comprometendo o alcance
de tais objetivos conforme os argumentos que 3gseg

Em primeiro lugar, a utilizacdo dos critérios VAFopulacdo e Populacdo dos 50
Municipios Mais Populosos (vale lembrar também sfiee parametros ja adotados por outras
modalidades de transferéncias, respectivamentgprdd ICMS e FPE/FPM) aliada a suas
elevadas participacdes relativas, que os tornaponsgveis pela distribuicdo de mais de 60%
dos recursos da LRH, demonstraram o estabelecindentiona priorizagdo, de uma escala de
importancia de cada municipio, indicando certa @nggo ou certo viés da LRH em beneficio
dos municipios mais ricos, comprometendo n&do sameantpromocdo da reducdo das
desigualdades, como também a descentralizacasiduicdo do ICMS.

Além disso, pode-se perceber também que, apesardes®tar um carater
redistributivo, uma vez que estabeleceu um conjulgocritérios para a distribuicdo dos
recursos, ao manter o Valor Adicionado e atriblg-lim peso relativamente elevado, a LRH
comprometeu tal redistribuicdo e aprofundou ogefaioncentradores da parcela dos 75% da
cota-parte, distribuida exclusivamente segundo &.VA

Em segundo lugar, pode-se concluir que, além dé&ilboim com essa tendéncia, a
metodologia de calculo dos indices desses tré&siost baseada em valores absolutos, torna a
LRH incapaz de captar os desequilibrios interncs manicipios, pois ao se proceder ao

método de grupamento, observou-se que 50 municiggoesentaram baixa intensidade
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interna da Pobreza e alta representatividade ntextondo estado, e que mesmo tendo
recebido recursos da LRH abaixo da média do estadon beneficiados com 25,4% do total
dos recursos. De maneira inversa, 435 municipicssaptaram alta relevancia da pobreza no
contexto do municipio e baixa importancia em redagéd estado e, mesmo tendo recebido
recursos da LRH acima da média do estado, foraneficesdos com apenas 28,6% do
montante total.

Em terceiro lugar, pode-se concluir também que,rapfio de seus pesos serem
relativamente menores, os critérios Educacdo e eSa@d necessariamente promovem 0
incentivo a adocao de politicas sociais locais @ ggtantem sua alocacdo em areas sociais,
pois, como estabelecido para todos os critériasrexdursos transferidos para livre utilizacao.
Além disso, os indices calculados para essesiogtpodem ser fortemente influenciados por
acOes e programas ja adotados nessas areas comtdbl@EB e o PSF e trazem poucas
inovacBes em relacdo a estes, pois que utilizamveas semelhantes aquelas adotadas por
tais iniciativas de cunho de federal.

Em quarto lugar pode-se inferir que a adocdo dérims como Patrimdnio Cultural,
Meio Ambiente e Producdo de Alimentos acabou pompmometer a capacidade
redistributiva da LRH, uma vez que, tendem a ditgn maior volume de recursos segundo
caracteristicas especificas do municipio. No casBatriménio Cultural, o fato das chamadas
“Cidades Historicas de Minas Gerais” demandaremsmatursos para acdes voltadas a
preservacao, e, de certa forma, ja possuirem algytidio na conducao de acdes nessa area,
por um lado, Ihes abre alguma vantagem em releg@lemais localidades do estado que por
ventura pleiteiem recursos nessa area e, por oatlo, promovem uma excessiva
concentracdo dos recursos a serem distribuidosssercritério em seu beneficio. No caso do
critério Meio Ambiente, tal comprometimento se a#n razdo da presenca de unidades de
conservacao ocupando expressiva parcela do terdormunicipio e, no caso de Producéo
de Alimentos, pelo elevado peso relativo atribuddosub-critério Area Cultivada, que além
do caréater concentrador denotou uma propensaoedidian municipios com forte presenca
da atividade agricola em geral em razdo da metgotte calculo do indice que atribui maior
peso a esse sub-critério, ndo implicando necessami@ em estimulo a producdo de
alimentos.

Além disso, a andlise da distribuicdo dos recumdesses trés critérios também
permitiu concluir que a presenca de um elevado nume sub-critérios, combinada com os

pesos relativamente menores atribuidos a elesjcmophuma excessiva pulverizacdo dos
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recursos distribuidos por esses critérios, tendoretado uma baixa efetividade da LRH
nessas areas.

Por outro lado, a adocdo desses trés critérios Ipglalacdo mineira implica num
avanco consideravel tendo em vista a complexidaeaddada na sua consecucao que
envolve um arcabougo institucional consideravelcensequentemente, elevados custos
operacionais em razdo das variaveis selecionadasmnstrucdo de seus indices.

Por fim, todos esses aspectos implicaram na rewtndonunicipios em cada uma das
tipologias propostas permitindo concluir que a LR&b foi capaz de distribuir recursos aos
municipios mineiros coerente com as caracterisfioameconémicas de cada uma deles. Ou
seja, tomando-se cada uma das dimensdes analigadase observar que em todas elas a
distribuicdo dos recursos foi incoerente, pois mep de municipios com baixas demandas e
que receberam recursos abaixo da média, bem camelea mais pobres, que deveriam
receber recursos acima da média é significativaeniafdrior aos demais, cujas demandas séo
baixas e receberam acima da média ou que as desnsdmlalevadas e que receberam abaixo
da média.

Em sintese pode-se concluir que, apesar de repsesam expressivo avango em
relagéo a distribuicdo do ICMS exclusivamente &seadlo valor adicionado, a LRH carece de
aprimoramentos no que se refere ao aperfeicoandestoritérios, das variaveis e dos indices
utilizados, na incorporagdo de novos critérios exausao, ou pelo menos, na diminui¢do do
peso relativo daqueles critérios que comprometena distribuicio mais equanime dos
recursos. Ainda assim, adotados tais aprimoramen&asse pode deixar de mencionar que a
presenca de um elevado nimero de municipios eegadgls disparidades socioeconémicas

observadas entre eles também dificultam o alca@ceds objetivos.
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