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REsumo:

O Fundo de Participagio dos Municipios (FPM) é uma transferéncia incondicional e redistributiva recebida pelos municipios e
oriunda da Uniao. Seus critérios de rateio de recursos apresentam inconsisténcias que geram uma distribuicio pouco equinime
dos recursos do fundo. Usando o instrumental matemdtico dos conjuntos fuzzy, este artigo verificou a relagio entre a distribuicio
do FPM ¢ o nivel de necessidade fiscal dos municipios de Minas Gerais entre 2000 ¢ 2010. Constatou-se que a maior parte dos
municipios recebe recursos aquém do necessario, que este problema tende a ser maior nas cidades mais populosas e que a distor¢io
se intensificou a0 longo do tempo. Os resultados corroboram outras evidéncias em torno da divisao distorcida do FPM e reforcam
a necessidade de revisao de seus critérios.

PALAVRAS-CHAVE: federalismo fiscal, transferéncias intergovernamentais, FPM, Minas Gerais, fuzzy.

ABSTRACT:

The Municipalities Participation Fund is an unconditional and redistributive transfer received by the municipalitiesfrom the
Brazilian federal government. Its resource allocation criteria presents inconsistencies that generate an uneven distribution of fund
resources. Using the fuzzy sets mathematical instrument, this paper found a relation between the distribution of the Fund and the
level of fiscal demand of the municipalities of the Brazilian state of Minas Gerais between 2000 and 2010. It was verified that most
of the municipalities receive less resources than the necessary, that this problem tends to be larger in the most populous cities and
that the distortion in the division of the Fund has been intensified over time. The results corroborate other evidence surrounding
the distorted division of the FPM and reinforce a need to revise its criteria.

KEYWORDS: fiscal federalism, intergovernmental transfers, FPM, Minas Gerais, fuzzy.

RESUMEN:

El Fondo de Participacién Municipal es una transferencia incondicional y redistributiva recibida por los municipios, oriunda de
la Unién. Sus criterios de prorrateo de recursos presentan inconsistencias que generan una distribucién poco equitativa de los
recursos del fondo. Con el instrumental matemdtico de los conjuntos fuzzy, este articulo verificd la relacién entre la distribucién
del FPM y el nivel de necesidad fiscal de los municipios de Minas Gerais entre 2000 y 2010. Se constatd que la mayor parte de los
municipios reciben recursos por debajo de lo necesario, que este problema tiende a ser mayor en las ciudades mas pobladas y que la
distorsidn se ha intensificado a lo largo del tiempo. Los resultados corroboran otras evidencias en torno a la division distorsionada
del fondo y refuerzan la necesidad de revisar sus criterios.

PALABRAS CLAVE: federalismo fiscal, transferencias intergubernamentales, FPM, Minas Gerais, fuzzy.
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1 - INTRODUCAO

A atual crise fiscal pela qual passa o Estado brasileiro parece ser um momento oportuno para se discutir os
problemas relacionados ao federalismo brasileiro e revisar as relagoes intergovernamentais. Naturalmente,
este tipo de debate nao pode ser feito de forma isolada, sob pena de se tornar inepto e ineficaz. A condugio
da politica fiscal macroecondmica e a reforma tributiria devem nao apenas caminhar conjuntamente as
tratativas sobre o federalismo, mas, com efeito, liderar o debate ¢ a proposi¢ao de reformas deste. Decisoes
tomadas no nivel federal, como rentncia tributdria, autoriza¢oes excessivas para operagoes de crédito e
elevagao das atribui¢oes dos governos subnacionais, desequilibram as relagdes entre os entes da federagao,
proporcionando, muitas vezes, resultados regionalmente insatisfatérios na alocagao de recursos, bens e
servicos publicos (Serra & Afonso, 2007; Rezende, 2010; Monteiro Neto, 2014). Por isso, a atuagio conjunta
(vertical e horizontalmente) cooperativa entre diferentes governos pode reduzir efeitos adversos de politicas
tomadas isoladamente, aproveitando a sinergia estabelecida entre esses governos (Ter-Minassian & Mello,
2016).

Além da crise federal, estados e municipios também passam por uma situagio de desequilibrio
or¢amentdrio grave. Alguns governos estaduais e prefeituras ja atingiram um patamar de instabilidade fiscal
muito elevado, estando estes préximos de uma situagio de insolvéncia (Secretaria do Tesouro Nacional
[STN], 2016a; Federacio das Industrias do Estado do Rio de Janeiro [FIRJAN], 2017). Constata-se,
inclusive, que esta desigualdade ocorre nas escalas vertical e horizontal, ou seja, entre entes do mesmo nivel de
governo. Esta distincia estd relacionada a uma gestao eficiente ou nao de recursos por seus administradores
e a fiscalizagdo e transparéncia no uso dos mesmos. Contudo, a distribuicao inadequada de recursos parece
ser o principal determinante desta “equagao”.

Tendo isso em vista, um dos pontos nevralgicos inseridos na questao do federalismo brasileiro ¢ a
partilha de recursos entre os trés niveis governo. Essa partilha é comumente denominada de “transferéncias
intergovernamentais” e compreende um fluxo de recursos obrigatérios ou nao de um nivel de governo
(Uniao, estado e municipio) a outro. A maior parte das transferéncias constitucionais intergovernamentais
tem cardter obrigatdrio e seu montante estd vinculado a arrecadagio de determinados tributos. Pode-se
citar como exemplo o Fundo de Participagio dos Estados (FPE), o Fundo de Participacio dos Municipios
(FPM), a Cota-Parte do Imposto sobre a Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS) e a Contribuicao de
Intervengio no Dominio Econédmico (CIDE) Combustiveis.

Este artigo se propoe a analisar apenas uma destas transferéncias, o FPM. Com a imposi¢ao desta restricao,
pretende-se trazer a andlise exclusivamente para o nivel municipal, verificando a distribui¢ao dos recursos
deste fundo entre cidades. A escolha deste fundo se baseia na importincia dele para a sobrevivéncia de
diversas localidades (Gomes & Macdowell, 2000), especialmente aquelas com pouca atividade econdmica e
que encontram-se geograficamente distantes de centros econémicos mais dindmicos. De acordo com Afonso
e Castro (2016), em 2014, o FPM transferiu recursos no montante da ordem de 1,13% do Produto Interno
Bruto (PIB), o que significou para os municipios aproximadamente 17,6% de sua receita disponivel il (cerca
de R$64,2 bilhoes, a precos correntes).

Apesar de o volume de recursos partilhados via FPM ser significativo (superior & arrecadagio da
Contribui¢ao Social sobre o Lucro Liquido — CSLL - no mesmo ano, que foi de R$61,6 bilhoes) Lii}
sua distribuicao responde a critérios ultrapassados (os quais serdo descritos na préxima se¢ao) e, por isso,
nao reflete a real necessidade dos municipios, no que diz respeito ao tamanho do or¢amento vis-a-vis os
problemas (demandas) com os quais se defrontam, sendo este o problema que motiva a elaboragio deste
estudo. Desta forma, a hipétese assumida neste artigo ¢ de que o FPM apresenta um padrio de distribui¢ao
pouco equalizador, nao visando o diferencial de necessidade das diversas localidades. (Error 1: La referencia
debe estar ligada) (Error 2: El tipo de referencia es un elemento obligatorio) (Error 3: No existe una URL
relacionada)
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Tendo em vista esse cendrio, o objetivo deste trabalho ¢ verificar se o FPM apresenta distor¢oes na sua
distribui¢ao regional, considerando, para isso, o nivel de demanda or¢amentiria, a capacidade de geragao de
recursos proprios e o repasse de transferéncias intergovernamentais em cada municipio. Para alcangar tal
objetivo, serd aplicado o instrumental matemitico da teoria dos conjuntos fuzzy — também conhecida como
teoria dos conjuntos nebulosos — aos municipios do estado de Minas Gerais.

Espera-se que os resultados apontem as caracteristicas das regides mais ou menos beneficiadas pelo
fundo, de tal sorte que concatenem com os pressupostos tedricos e com a literatura prévia. Tal constatagao
contribuiria para um eventual redesenho dos critérios de partilha do fundo.

Além desta secao introdutdria, este artigo possui mais quatro se¢des: A segunda secio apresenta as
caracteristicas gerais do FPM e os problemas inerentes as suas regras de partilha entre municipios; a terceira
detalha a metodologia aplicada, a abordagem tedrica fuzzy, as varidveis selecionadas e os limites geografico
e temporal utilizados; a quarta apresenta os resultados obtidos, explanando-os a partir de duas dticas
(resultados agregados ¢ individuais). Na quinta se¢do sio realizadas as consideragdes finais do artigo.

2 — 0 FPM E SUAS DISTORCOES

As transferéncias intergovernamentais tém um peso significativo na determinagio do orcamento dos
governos subnacionais, sendo um dos sustentéculos do federalismo fiscal brasileiro. Tal caracteristica tem
relagao com o nivel de capilaridade dos servigos publicos e, consequentemente, de autonomia fiscal que ¢
atribuida aos governos locais (Afonso, Soares & Castro, 2013). Em um pais de dimensoes continentais,
no qual se requer uma ampla difusao da presenca do poder publico, justifica-se a existéncia de um Estado
descentralizado como o brasileiro.

Ao mesmo tempo em que a distribui¢io de recursos para niveis de governo mais baixos proporciona
um ganho para a populagao local, através da criagao de politicas publicas personalizadas e da proximidade
entre gestores publicos e residentes, hd evidéncia de “perdas” em outras dimensoes, como: Sobreposicao de
competéncias (Boadway, Roberts & Shah, 1993), menor controle sobre o uso de recursos publicos, adogio
de medidas descoordenadas entre os diferentes niveis de governo e desequilibrio horizontal na distribuigao
de recursos (Afonso, 1994). Sobre esse tltimo ponto, enquadram-se as transferéncias do FPE e do FPM.

Por se tratarem de transferéncias “incondicionais redistributivas” — ou seja, nao exigem contrapartida pelo
o6rgao receptor e adotam critérios que visam a equidade na repartigao de recursos —, o FPE e o FPM nio
deveriam apresentar distor¢oes na divisao de seus fluxos. Porém, este problema existe e nao ¢ recente. Acerca
desse tema (FPM), um estudo de meados da década de 1990, apenas poucos anos apés a edigo da lei [ que
regulamentou a partilha do fundo, j4 apontava nesta direcao: “[...] o FPM ¢, atualmente, mal distribuido. Os
atuais critérios de partilha ndo sio capazes de direcionar os recursos para os municipios que, frente aos gastos
pelos quais sio responsdveis, realmente necessitam de complementagio financeira as suas receitas proprias’,
(Mendes, 1994, pp. 7-8).

Determinado pela mesma legislagio, o cendrio para o FPE nio era diferente, haja vista seu perfil estatico,
que nao levava em conta mudangas no perfil socioecondmico dos estados ao longo do tempo. Nio por acaso,
em 2010, o Supremo Tribunal Federal (STF), através da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°
875, declarou inconstitucional o critério de partilha do FPE previsto na Lei Complementar n® 62 de 1989
(LC 62/89), determinando que o Congresso Nacional aprovasse nova regra até 31 de dezembro de 2012.

O resultado desta determinagio foi a Lei Complementar n® 143 de 2013 ™ (LC 143/13), que alterou a
partilha do FPE a partir de 1° de janeiro de 2016. Esta lei, entretanto, mostra-se indcua na medida em que,
na pratica, altera marginalmente a distribuicao dos recursos entre os estados da federagao[v], como aponta

Souza Neto e Ferreira (2015). A Tabela 01 mostra a distribui¢ao prevista para 2016.
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Tabela 1 - Projecao de Distribuicao do FPE em R$ Milhoes Correntes - 2016

Tabela 1 - Projeciio de Distribuicfio do FPE em R$ Milhiies
Correntes - 2016
Unidade da Estimativa Estimativa |[Estimativa Participacgiio

Federacdo |de de Total para |da
distribuicio distribuicéio |o FPE estimativa
pelo pelo 2016 de
critério da  |critério da distribuicio
LC62/39 LC pelo critério

143/2013 daLC
143720153
no total (%)

Acra 2.087,09 24,29 2111,38  |1,16%

Alagoas 2.538,00 28,42 256642 (1,12%

Armapa 208160 22,25 210385 |1,07%

AmaAzonas  |1.702,37 25,98 1.728,35 |[1,53%

Eahia 573248 E1,50 5. 783,95 |0,90%

Ceara 4.476,11 41,13 451724  |0,92%

DisStrito 421,08 4,04 425,12 0,96%

Federal

Espirito 915,12 12,584 Q27,97 1,40%

Santo

Goids 173453 17,58 1.752,11  |1,01%

Maranhdo 440370 43,17 4.448,87 |0,98%

Mato Grosso |1.408,01 12,54 1.420,55  |0,89%

Mato Grosso (312,63 10,93 523,61 1,35%

do Sul

Minas 271761 28,00 274561 |1,03%

Gerais

Fara 3.728,82 38,83 376765 |1,04%

Paraiba 292162 27,5E 2.949,17  |0,94%

Farana 1.758,99 14,72 1.773,71 |0,84%

Pernambuco |4 209,69 35,29 4,244,958 |0,54%

Fiaui 263641 26,41 266282 |1,00%

Rio de 232,02 15,74 250,76 2,01%

Janeiro

Rio Grande 2.548 36 25,94 257480 |1,02%

do MNorte

Rio Grande |1 436,62 9,36 1,445,992  |0,65%

do Sul

Ronddnia 1.717,75 21,32 1.739,67 |1,28%

Roraima 151343 17,02 1.530,45  |1,12%

Santa 780,78 9,24 730,02 1,18%

Cataring

540 Paulo 510,08 4,64 514,72 0,76%

Sergipe 2.535,08 22,12 2 557,20 |0,87%

Tocantins 2.647,76 21,77 Z2EBE3,52 |0,82%

TOTAL 61.008,26 &lg25 6162450 1,01%

Fonte: 5TH.

Mota: Os valores ja estdo descontados da parcela de

20% destinada ao FUNDEE.

Observa-se que, em média, apenas 1% da previsio de recursos a serem transferidos pelo fundo em 2016
respondem aos critérios da nova legislagao, permanecendo vinculados ao critério estdtico os 99% restantes.
A explicagio bisica para tal comportamento reside nos critérios determinados pela nova legislagao:

[...] para cada decéndio a partir de 2016, os valores que as unidades federativas receberam no correspondente decéndio do
exercicio de 2015 sera corrigido pela variagaio acumulada do IPCA e por 75% da variagio real do PIB do ano anterior ao
da distribui¢io. Com isso, cria-se um valor de referéncia que separara dois critérios de distribuigao. Caso o percentual da
arrecadagio liquida do IR e IPI destinado ao FPE seja inferior ao valor de referéncia, o valor serd integralmente distribuido
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de acordo com os coeficientes fixos constantes do anexo da Lei Complementar (LC) 62/89. No entanto, se o montante a
ser distribuido superar o valor de referéncia, a parcela excedente seréd distribuida conforme os novos critérios estabelecidos

no inciso III da LC 143/13 (Secretaria do Tesouro Nacional [STN], 2016b, p.3).

Devido a crise econdmica e fiscal brasileira, a arrecadagio recente de imposto de renda (IR) e imposto
sobre produtos industrializados (IPI) sofreu uma redugio (Afonso, Pinto & Guimaries Junior, 2017), nio
permitindo ao fundo adotar uma distribui¢ao mais justa dos recursos. De fato, apenas com um cendrio de
crescimento econdmico razodvel e regular, no qual a elasticidade da tributagio com relagio ao PIB fosse maior
que 1 (um), seria possivel observar uma melhor distribui¢ao do FPE ao longo do tempo.

Além de ter efeito praticamente nulo na partilha do FPE, a Lei Complementar (LC) 143/13 manteve
inalterada as regras de distribui¢io do FPM, mantendo o status quo deste fundo, o qual serd detalhado a

seguir.
2.1 — CARACTERISTICA GERAIS DO FPM

Regulamentado através do Artigo 91 do Cédigo Tributério Nacional M (CTN), o FPM passou a ser
formalmente distribuido aos municipios em 1967, tendo seus recursos vinculados a arrecadagao do IR e do
IPI. A criagao de uma transferéncia de carater incondicional e redistributivo, com recursos oriundos da Uniao
vii

¢ destinados aos municipios, contudo, remonta 4 Constituigio de 1946 ™, E curioso notar que, apesar do viés

centralizador do governo militar, o FPM nio foi revogado quando da elaboragio do CTN e da promulgacio
da Constituicio de 1967 (Mendes, Miranda & Cosio, 2008).

Os sucessivos aumentos da participa¢io do fundo na arrecadagao do IR e do IPI, que passou de 10% a
épocado CTN para23,5% a partir de setembro de 2007 Lviii] permitiram que esta se tornasse a segunda maior
transferéncia constitucional em vigor no pais. De acordo com informagoes de Afonso e Castro (2016), em
2014 apenas a Cota-Parte do ICMS movimentou mais recursos do que o FPM: 1,31% do PIB versus 1,13%
do PIB, respectivamente.

Sua distribui¢io nio ¢ feita da mesma forma para todos os “niveis” de municipios. H4 uma segmentagao
dos recursos antes da aplicagao dos critérios de distribuicio: 10% sao dedicados as 27 (vinte e sete) capitais
(FPM Capitais), 86,4% atendem aos demais municipios (FPM Interior) e 3,6% constituem uma reserva a
atender os municipios mais populosos[ix], que nio sao capitais (FPM Reserva).

Apesar de as capitais usualmente terem o maior contingente populacional dos estados, algumas
caracteristicas destas permitem verificar uma menor vulnerabilidade (dependéncia) com relagiao ao FPM: Sao
centros econdmicos de seus respectivos estados, tendo, portanto, maior independéncia financeira; possuem
uma parcela exclusiva do FPM, estando menos sujeitos a perdas decorrentes de alteragdes populacionais de
outros municipios; e possuem um critério de rateio do FPM dinimico e mais justo, que engloba a participagio
populacional da capital na populagao total das capitais e o inverso da relagao da renda per capita do estado
onde se localiza a capital com a renda per capita do Brasil.

Tendo em vista esta caracteristica diferenciada, a analise do FPM neste trabalho serd restrita ao FPM
Interior, por este representar a maior parte do fundo, apresentar os principais problemas de distribuicao e
estar relacionado as localidades com maior risco fiscal e vulnerabilidade socioecondmica (Mendes, 1994).
Deve-se destacar que o FPM Reserva tem um mecanismo de cdlculo semelhante ao do FPM Capitais, porém,
seu repasse ¢ dedicado a uma parcela dos municipios que também recebe do FPM Interior, dificultando,
assim, a diferenciagao das duas rubricas nos municipios populosos, que nio capital.

Tendo em vista que a LC 143/13 nao tratou de nenhuma modificagao na partilha do FPM, suas regras
atuais ainda sao determinadas pela LC 62/89. Basicamente, deve-se seguir a seguinte orientagao para calcular
o FPM a ser recebido por determinado municipio: Primeiro, verificar em que unidade federativa o municipio
se localiza e obter a participagdo que este estado tem no total do fundo (Tabela 02), e segundo, verificar a
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populacio da cidade e obter o seu coeficiente populacional (Tabela 03), que, por sua vez, dard a participagio
desse municipio dentro de seu estado.
p

Tabela 2 - FPM Interior: Participagao dos Estados no Total a Partilhar

Tabela 2 - FPM Interior: Participacéo dos Estados no
Total a Partilhar

UF Participacdo UF Participacio
% %
AC 0,2630 BN 2,4324
AM 1,2452 SE 1,3342
AF 0,139z CF 0,0000
P4 3,2948 G2 3,7318
RO 0,7464 G 1,5004
ER 0,0851 MT 1,8949
TC 1,2955 E3 1,7595
AL 2,08383 MG 14,1346
EA 39,2695 RJ 2,7379
CE 4,5864 5P 14,2820
hA 3,9715 PE 7,2857
FE 3,1942 5C 4,1997
FE 4,7952 ES 7,3011
FI 2,4015 TOTAL 100,0000
Fonte: Resolugdo TCU n?
242 de 1990,

Fonte: Resolugao TCU n° 242 de 1990.

Tabela 3 - FPM Interior: Coeficientes por Faixa Populacional

Tahela 3 - FPM Interior: Coeficientes por

Faixa Populacional

Populacio Coeficiente Populacio Coeficiente

ate 10.188 08 de£1.1294a 2,4
71316

de 101893 0,8 de 71.317a 2,6

13.534 31.504

de 125853 1,0 de 51.5054a 2,8

16980 91 692

de 169581 a 1,2 de 91,695 a 3,0

23772 101 880

de 237722 1,4 de 101.851a 32

30.564 115,464

de 205653 1,6 de 115465 a 3,4

37.356 129.048

de 37 357 a 1,3 de 1290494 3,6

44 148 142 632

de 44,1493 2,0 de 1426323 3,8

50,940 156.218

de 50941 a 2.2 acima de 4.0

£1.128 156.216

Fonte: Decreto Lein® 1.881

de 1981,

Fonte: Decreto Lei n° 1.881 de 1981.

Para se obter a cota de municipio deve-se aplicar as seguintes férmulas:



ADMINISTRAGAO PUBLICA E GESTAO SOCIAL, 2020, 12(1), ISSN: 2175-5787

FPMy, = 0,864 X FPMryq X By
FPM;, x Af

k —
PPMf = —

FPM,- valor a ser distribuido ao estado k;

FPMr,.,- Valor total a ser distribuido;

Br- participagdo do estado k no total a ser distribuido;

FPM}‘- valor a ser distribuido ao municipio j, do estado k;

/1}‘ - coeficiente populacional do municipio j, do estado k; e
Y. A~ somatério dos coeficientes dos municipios do estado k.

Independentemente do tipo de segmentagao do FPM, o célculo dos coeficientes das cidades ¢é realizado
anualmente pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU). A responsabilidade pelo fornecimento dos dados
que subsidiam os calculos do TCU ¢ do IBGE. Todo ano o IBGE tem a incumbéncia de estimar a populagao
de cada municipio e também a renda per capita dos estados, informando-os a0 TCU. Os municipios, por
sua vez, podem contestar estas estimativas, cabendo ao IBGE o acolhimento ou no dos pleitos. Sao cada vez
mais comuns decisoes judiciais que determinam a alteragao dessas estimativas, as quais s3o especificadas pelo

TCU quando da divulgacao dos coeficientes (TCU, 2016).
2.2 — PRINCIPAIS PROBLEMAS DO FPM
2.2.1 - Critério de Rateio Estatico

O primeiro ¢ principal problema do FPM remete a ADI 875 do STF, citada previamente. A linha de
argumentagao daquela decisdo, para apontar a inconstitucionalidade da partilha do FPE, girava em torno
do fato deste ter um critério estatico de distribuicao definido de maneira arbitraria, através de um acordo
politico. A LC 62/89, que definiu tais critérios, previa uma mudanga nos mesmos a partir de 1992 S porém,
tal previsao s se concretizou com a LC 143/13, por for¢a da determinacao do Supremo Tribunal Federal
(STEF).

De acordo com o relator do caso no STF, ministro Gilmar Mendes, os fundos de participagao deveriam
promover o equilibrio socioecondmico entre as unidades da federacao. Este objetivo s6 seria alcancado através
de revisoes periddicas dos coeficientes, “de modo a se avaliar criticamente se os até entao adotados ainda estao
em consonancia com a realidade econémica dos entes federativos e se a politica empregada na distribuigio

dos recursos produziu o efeito desejado” ) Dito de outra forma, os critérios deveriam acompanhar as
mudancas no perfil social, econémico e demogréfico das unidades da federa¢io. A decisao, exclusiva ao FPE,
¢ plenamente extensivel a0 FPM Interior, na medida em que este também utiliza a tabela estatica de divisao
de recursos entre os estados (Tabela 2).

Seria de se esperar que, a partir do momento que o FPE alterasse suas regras € passasse a utilizar um critério
dindmico e mais justo, 0 mesmo movimento se verificaria no FPM Interior, isto ¢, os municipios, assim como
os estados, demandariam do STF uma avaliagio sobre a constitucionalidade do critério de rateio do fundo.
Porém, como ainda nao se verifica, na pratica, uma mudanga de distribuicao do FPE, nao hé perspectivas de
mudangas no FPM Interior.

2.2.2 — Adogao de Faixas Populacionais

O tamanho da populagao ¢ o tnico critério para a distribui¢ao dos recursos do FPM dentro de um

determinado estado. Assume-se que municipios que possuem uma populacio maior tém maior demanda
q q ¢

por recursos, estando aptos, portanto, a receber uma parcela maior do fundo. Apesar de a ideia ser justa, sua



KLEBER PACHECO DE CASTRO, ET AL. DISTORGOES REGIONALS NA DISTRIBUIGAO DO FpM: UM ESTUDO APLICANDO ...

execu¢io nao o é. Ao invés de adotar uma fungio continua para diferenciar demograficamente os municipios,
optou-se por trabalhar com faixas populacionais discretas (Tabela 03).

Esta escolha proporciona pelo menos um grave problema: Permite que municipios com populagoes
diferentes recebam o mesmo coeficiente populacional, concedendo 0 mesmo volume de recursos do fundo,
caso esses municipios estejam no mesmo estado. Por exemplo, em 2010, Bela Vista de Minas (MG), com
10.004 habitantes, teria a mesma participaciao no FPM que Serra da Saudade (MG), com 815 habitantes. Ou
seja, fica relegado ao segundo plano qualquer critério de justica distributiva a partir dai.

E ficil notar que o estabelecimento desta regra “incentiva” um municipio a ter uma populagio proxima
dos limites inferiores das faixas populacionais. Desta distor¢ao decorrem outros problemas sérios, como o
aumento explosivo do nimero de pequenos municipios no pais, fendmeno identificado no Brasil entre as
décadas de 1980 ¢ 1990 (Gomes & Macdowell, 2000; Brandt, 2010), ¢ a distor¢ao de dados populacionais
de pequenos municipios (Monastério, 2014). H4 ainda o problema da falta de atualizagio destas faixas
populacionais discretas, prejudicando especialmente as cidades mais populosas e as que viram seu nimero de
habitantes crescer fortemente nas duas tltimas décadas, como as cidades médias.

A consequéncia direta desses problemas ¢ uma ineficiéncia distributiva, o que este artigo pretende mostrar.
Mesmo quando comparado a tinica varidvel presente nas trés modalidades de FPM — populagao —, evidencia-
se uma distribui¢io bastante questionavel, o que pode ser observado na Figura 1.

Figura 1 - FPM per capita x Populacio-2014
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Elaboragio prépria. Fonte primdria: Finbra/STN.

O grafico de dispersio (Figura 1) d4 uma boa dimensio da ineficiéncia distributiva alcancada pelo FPM:
H4 uma relagio negativa entre o FPM per capita e o tamanho da populagio, observados nos municipios
brasileiros em 2014. Enquanto as cidades pequenas, com menos de 10.000 habitantes, obtém um volume
de recursos relativamente alto, as cidades grandes recebem montantes significativamente menores do fundo,
ignorando o fato de que estas tltimas apresentam maior demanda por recursos. Uma distribuigao justa
deveria estabelecer uma relagio neutra (nem negativa, nem positiva), na qual todos os municipios pudessem
usufruir de um patamar semelhante de recursos por habitante. Tal constatag¢io ¢ corroborada por Mendes,
Miranda e Cosio (2008).

A abundéncia de recursos em algumas localidades, por um lado, ¢ a escassez em outras localidades, por
outro lado, proporcionam um cendrio no qual as prefeituras estio mais propensas a apresentar uma gestao
fiscal ineficiente. Da parte das prefeituras que recebem grande volume de recursos, em valores per capita,
poderia existir uma espécie de moral hazard: “Se toda minha necessidade de financiamento ¢ suprida pelas
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transferéncias da Unido, por que eu me esforgaria para obter mais recursos?”. Ou seja, hd um incentivo
implicito nas “regras do jogo” para a parte mais beneficiada nao adotar medidas para melhorar sua gestao
tributdria e aumentar a arrecadagio propria. Por outro lado, nas prefeituras que se deparam com menor
or¢amento de transferéncias, mas, ainda assim, defrontam-se com forte demanda por recursos, pode haver
um estimulo ao desequilibrio orcamentario, tornando corriqueiros expedientes como operagoes de créditos,
restos a pagar ¢ maquiagem contabil. Em qualquer um dos casos, nao se observa um comportamento austero
na condugao de suas finangas.

2.2.3 — EXCLUSIVIDADE DO CRITERIO POPULACIONAL

Apesar de a populagao ser uma razoavel proxy de demanda por recursos, bens e servigos publicos, a adogao
exclusiva desta varidvel subestima o verdadeiro nivel de necessidade dos municipios, além de ignorar a
dimensao “capacidade” deles. Em tese, a aplicagao do PIB per capita, que ¢ verificada no FPM Capitais e no
FPM Reserva, supriria esta tltima dimensao. Porém, a utilizagao do PIB per capita estadual — ao invés do PIB
per capita municipal — e a baixa representatividade destas modalidades (Capitais ¢ Reserva) no total do FPM
nao permitem apontar que este fundo capta efetivamente a dimensao de “capacidade” dos municipios.

Assim, outras varidveis deveriam ser incorporadas para melhor dimensionamento das dimensoes
“necessidade” e “capacidade” e sua relagao. Com efeito, um critério mais justo deveria incluir: dados que
efetivamente demonstrem a pressao que ¢ exercida sobre o orcamento publico, como a taxa de crescimento
da populagao a densidade demografica e a urbanizagao, e dados que pudessem captar o potencial de geragao
propria de recursos, como PIB per capita municipal e tamanho da base tributdria (Mendes, 1994).

Contudo, ¢ imperioso observar que h4 uma clara dificuldade operacional na ampliagao das dimensdes (e
varidveis) a serem utilizadas no computo da partilha do FPM, especialmente do FPM Interior. Isto exigiria
um maior esforco do Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica (IBGE) no levantamento das informagoes
relevantes, que se tornam significativamente mais complexas quando se trata da produgao de estatisticas em
Ambito municipal. Como as informag¢oes do FPM requerem uma atualizagao anual, isso exigiria ainda mais
recursos para viabilizar esta produgao de dados.

Uma possivel solu¢ao para tal problema seria admitir que outros érgaos publicos participassem na
producio destas estatisticas, como Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) e Departamento de Informatica do Sistema Unico de
Satde (Datasus). Além disso, poderia ser admitida uma defasagem superior a um ano na produgao destas
informagaes.

2.3 - Algumas Implica¢oes da Distor¢ao Distributiva do FPM

E possivel destacar alguns trabalhos na literatura nacional que avaliam como a distribuigio iniqua do FPM
impacta nas administra¢des municipais. A grande maioria destas publica¢oes encontra evidéncias de efeitos
sobre a qualidade do gasto puiblico e o esfor¢o de arrecadagio tributdria. Sobre o primeiro ponto, pode-se citar
Mendes (2002), que aponta para uma tendéncia dos municipios mais beneficiados pelo fundo a aumentarem
seus gastos em uma proporg¢ao superior ao incremento de receita propria, fato conhecido na literatura como
flypaper effect (Fisher, 1982). Sobre o segundo ponto, h4 trabalhos mais recentes, como Mattos, Rocha e
Avarte (2011), e mais antigos, como Tristio (2003). Em ambos os casos, a conclusao aponta para o FPM
como fonte de ineficiéncia arrecadatéria para as administragoes locais, ou seja, proporciona um desincentivo
para tributar.

Destacam-se ainda outros trabalhos aplicados com foco no FPM, mas com conclusées diversas, como por

exemplo: Salto (2013), que procura verificar a capacidade redistributiva (regional) do FPE ¥, concluindo
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que este nao apenas nao contribui para reduzir a desigualdade como pode ser uma fonte de intensificagao das
disparidades regionais; Brollo, Nannicini, Perotti e Tabellini (2013), que encontram evidéncias da influéncia
da distribui¢ao do fundo nos niveis de corrup¢ao local e na reeleicao de prefeitos; e Litschig e Morrison
(2013), a0 avaliarem apenas municipios situados imediatamente acima dos limites das trés primeiras faixas
populacionais do fundo (municipios com maior FPM per capita), revelam um impacto positivo do FPM em
indicadores educacionais e de pobreza destas localidades.

5 - METODOLOGIA

Rememorando que o objetivo deste artigo ¢ avaliar se o FPM apresenta distor¢oes na distribuigao territorial
de seus recursos, apresenta-se a metodologia de pesquisa proposta aqui: A Teoria dos Conjuntos Fuzzy.
Essa teoria foi desenvolvida por Zadeh (1965) para tratar matematicamente situagdes envolvendo “graus de
verdade”. As fung¢des fuzzy atribuem nimeros reais, no intervalo entre [0,1], a graus de verdade de afirmagoes,
algo que nao ¢ definitivamente verdadeiro (1) ou falso (0) poderia assumir um valor de verdade intermedidrio
entre estes dois extremos.

Tal teoria se presta a formalizar situagdes (conceitos, fendmenos, afirmagoes) envolvendo ambiguidade
e imprecisao e acabou por exercer atra¢io sobre economistas interessados na quantificagao da pobreza. Ha
um grande nimero de trabalhos (nacionais ¢ internacionais) utilizando tal metodologia para a apuracio de
pobreza multidimensional, desigualdade ¢ desenvolvimento humano (Chiappero-Martinetti, 2000; Lell,
2001; Baliamoune-Lutz, 2004; Lopes, 2003; Fonseca, 2003; Castro, Kerstenetzky & Del-Vecchio, 2010).
Sua utilizagio, no caso da estimagao da pobreza, se justificaria por ser a pobreza um fendmeno inexato,
permitindo atribuir as familias classifica¢des intermediarias entre “pobre” e “nao pobre”. Esta ferramenta
também ¢ comumente utilizada em andlises de economia regional no Brasil (Simées, 2003; Cechini,
Guilhoto, Hewings & Chokri, 2012).

Nao ¢ complexa a adaptagio do instrumental fuzzy para a proposta deste artigo. A necessidade de
financiamento e o efetivo financiamento local sao fenémenos imprecisos e, por isso, podem ser apurados
segundo a teoria dos conjuntos fuzzy. Em outras palavras, ¢ infactivel apontar, de forma absoluta, se
determinado municipio tem ou nao suas necessidades atendidas pelo FPM: A maior parte dos municipios
tem necessidade de financiamento, sendo a magnitude desta necessidade o ponto que os diferencia. Assim,
pode-se atribuir a determinada localidade uma classificagao intermedidria entre a plena autonomia (0) ¢ a
plena dependéncia (1), com relagio ao FPM, verificando, assim, a capacidade redistributiva do fundo, objeto
deste artigo.

Assim, de forma resumida, propde-se a construgao de dois indices baseados na teoria dos conjuntos fuzzy
e de um indicador para verificar a relagao entre esses dois indices. Sobre os indices fuzzy, o primeiro ¢ o indice
fuzzy de “necessidade fiscal” (doravante chamado de IFNF), que engloba em sua composicao indicadores de
demanda por servigos publicos e indicadores de geragao autdnoma de receita tributéria; o segundo ¢ o indice
fuzzy do FPM (doravante, chamado de IFPM), que é composto, unicamente, por um indicador derivado do
FPM. Por fim, a comparagio (relagao matemdtica) entre o IFNF ¢ o IFPM permite apontar quais municipios
recebem mais ou menos recursos do fundo, tendo em vista sua necessidade.

A aplicagao desse instrumental justifica-se pelo amplo nimero de referéncias tedricas e aplicagdes préticas.
Além disso, sua aplicagao na drea de finangas publicas — a0 menos no Brasil - ainda ¢ incipiente, tendo sido
aplicada apenas por Castro ¢ Afonso (2017), em andlise sobre tributagio patrimonial.
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3.1 - Indicadores, Escopo Temporal e Geogréfico

Tendo em vista o perfil multidimensional da proposta deste artigo, foram selecionadas 11 (onze) varidveis
primdrias, que deram origem a 9 (nove) indicadores derivados. A escolha das varidveis visou atender as
dimensdes que procuram ser captadas pelos indices fuzzy em questao, ou seja, varidveis que possuissem relagao
(direta ou inversa) com: Demanda por gastos publicos municipais, autonomia financeira (capacidade de
geracio prépria de recursos) e, finalmente, recebimento de recursos de outras esferas de governo. As varidveis
primdrias foram obtidas para todos os municipios da amostra em duas fontes oficiais: Censo Demogréfico de
2000 ¢ 2010 (IBGE) ¢ Finangas dos Municipios — Finbra (STN).

1. VARIAVEIS PRIMARIAS

Populagao residente;

Populagdo residente em area urbana;

Pessoas que frequentavam creche ou escola da rede publica de ensino;

Area da unidade territorial em Km?;

Pessoas de 10 anos ou mais de idade economicamente ativas na semana de referéncia (PEA);
Pessoas de 10 anos ou mais de idade ocupadas na semana de referéncia;

Arrecadagao de Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN) em R$ correntes;
Arrecadagio de Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) em R$ correntes;
Arrecadagdo de Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI) em RS correntes;
Arrecadacdo de Taxas em R$ correntes;

. Transferéncia do FPM em R$ correntes.

2. INDICADORES DERIVADOS

% da populagdo em area urbana;

% da populagdo que frequentava creche ou escola da rede publica de ensino;
Densidade demografica (pessoas/Km?);

Taxa de desemprego;

ISSQN per capita em R$ correntes;

IPTU per capita em RS correntes;

ITBI per capita em R$ correntes;

Taxas per capita em R$ correntes;

FPM per capita em RS correntes.

FT TSm0 on oo

b

pPonpoTeoTe o

@« » o\

Dos indicadores derivados, os oito primeiros (da letra “a” a letra “h”) foram utilizados na construcio
do IFNF e apenas o ultimo (letra “i”) foi utilizado na construgio do IFPM. A relagio dos indicadores
derivados com o IFNF varia de acordo com a implicacio daqueles na dimensao que se procura captar com
este indice fuzzy. Em outras palavras, se um indicador derivado contribui para aumentar a “necessidade fiscal”
do municipio, entdo ele tem relagio positiva (direta) com o IFNF. Este é o caso dos indicadores listados da
letra “a” a letra “d”. Ao contrério, se um indicador derivado contribui para reduzir a “necessidade fiscal” do
municipio, entdo ele tem relagio negativa (inversa) com IFNF. Este ¢ o caso dos indicadores listados da letra
“e” aletra “h”. J4 no caso do IFPM, o tnico indicador derivado tem relagao positiva (direta) com ele.

O termo “Indice fuzzy” ¢ utilizado de uma forma generalizada neste trabalho pois ele faz referéncia nao
apenas ao IFNF ¢ ao IFPM, mas também aos indices construidos individualmente a partir de cada indicador
derivado. Tendo isso em vista e com o objetivo de nao haver confusao, esses indices fuzzy serao sempre citados
através de suas siglas. Além destes, ainda podem ser citados na anélise os indices fuzzy “individuais”, que
sao calculados a partir de um tnico indicador derivado. Sao eles: Indice fuzzy de populagio em drea urbana,
indice fuzzy de populagio na rede de ensino publico, indice fuzzy de densidade demografica, indice fuzzy de
desemprego, indice fuzzy de ISSQN per capita, indice fuzzy de IPTU per capita, indice fuzzy de ITBI per
capita e indice fuzzy de taxas per capita.

A construgao dos indices foi limitada aos anos 2000 ¢ 2010, adequando-se, assim, a disponibilidade de
parte das informagoes em nivel municipal, oriunda do Censo Demogréfico. Além disso, estipulou-se um
limite geografico para esta andlise: Municipios compreendidos no territério do estado de Minas Gerais. Esta
escolha estd relacionada a dois fatores: Primeiro, o montante de recursos do FPM atribuido as 27 (vinte e
sete) unidades da federacio seguia, até 2015, a mesma regra do FPE, nao estando municipios de uma unidade
da federagao sujeitos & competi¢ao por recursos com municipios de outra unidade da federagao; e segundo,
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Minas Gerais, devido a suas tao diversificadas caracteristicas socioecondmicas e geogrficas, ¢ o estado que
mais se aproxima das particularidades brasileiras, sendo a unidade da federagio que melhor representa o pais.

A principio, todos os municipios existentes em Minas Gerais em 2000 ¢ 2010 deveriam ser incluidos na
apuragao aqui proposta — ou seja, 853 (oitocentos ecinquentae trés) municipios. Entretanto, uma das fontes
de dados, o Finbra, nao apresentou informagdes para todos os municipios, mas apenas para uma amostra
deles. Essa amostra, porém, ¢ muito elevada, cobrindo a quase totalidade dos municipios e da populagao do
estado. Em 2000 e 2010, respectivamente, o Finbra cobriu 98,8% ¢ 99,4% dos municipios de Minas Gerais.
Apesar de a amostra inicial ser excelente, optou-se por aplicar um filtro para excluir erros crassos, evitando,
assim, problemas na constru¢ao dos indicadores derivados. Dessa forma, foram excluidos da base de dados
os municipios que apresentaram valor nulo (zero ou inexistente) para qualquer uma das varidveis primdrias,
em qualquer um dos anos de analise. Por fim, excluiu-se da base de dados a capital mineira, Belo Horizonte,
tendo em vista que esta nao faz parte do FPM Interior (aplicado aos municipios que nio a capital), mas ao
FPM Capitais. Considerando estes fatores, a amostra de municipios reduziu-se para 753 (88,3% do total), o
que ainda ¢ um numero muito representativo.

3.2 — CALCULO DOS INDICES Fuzzy

A construgao dos indices fuzzy foi feita a partir dos dados extraidos das fontes j4 citadas e utilizando uma das
duas férmulas bésicas (Zadeh, 1965), que foram escolhidas conforme a relagio do indicador derivado com
o indice a ser construido (IFNF ou IFPM).

Para indicadores que estabelecem relagao positiva com o indice, ou seja, quando o valor do indicador
aumenta, o IFNF ou o IFPM aumenta, utilizou-se a seguinte férmula para definir a fungao de pertinéncia:

_ N}-—Minj
Yij = Max ;—Min;’
1 i
x; ; =valor do indice fuzzy para o indicador j calculado para o municipio i;
N; =valor observado da série do indicador j para o municipio i;
Min; =valor minimo da série do indicador j;
Max; =valor maximo da série do indicador j.

1<j<9;1<i<753

Para indicadores que estabelecem relagao negativa com o indice, ou seja, quando o valor do indicador
aumenta, o IFNF diminui, utilizou-se a seguinte férmula para definir a fun¢ao de pertinéncia:

~ Max;—N;
X T Max,Min’
1 7
x; ; =valor do indice fuzzy para o indicador j calculado para o municipio i;
N; =valor observado da série do indicador j para o municipio i;
Min; =valor minimo da série do indicador j;
Max; =valor maximo da série do indicador j.

1<j<9;1<i<753

Para melhor ilustrar a relagio entre os indicadores selecionados e os indices fuzzy agregados, o Quadro 01
a seguir foi construido:
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Quadro 01: Relagio entre os Indicadores Derivados e o IFNF/IFPM

Indicador Derivado IFNF  IFPM
% da populacac em area urbana +

% da populagdo que frequentava crecheou +

esrola da rede publica de ensino
Densidade dermografica

Taxa de desermnprego

I55QN per capita -

IFTU per capita -

ITEI per capita -

Taxas per capita -

FPM per capita +

Os quatro primeiros indicadores do quadro anterior apresentam relagao positiva com o IFNF. O primeiro
indicador assume que quanto maior a parcela da populacao residindo no perimetro urbano do municipio,
maior serd a demanda por gastos correntes e investimentos na fun¢ao urbanismo, aumentando a “necessidade
fiscal” da prefeitura local. O segundo indicador assume que quanto maior a parcela da populagao utilizando
os servicos educacionais publicos, maior serd a demanda por gastos correntes e investimentos na fung¢ao
educacio, aumentando a “necessidade fiscal” deste municipio. O terceiro indicador assume que quanto
mais moradores em um espago limitado, maior serd a demanda por gastos correntes € investimentos nas
fungoes transportes, seguranca publica, saneamento, habita¢do e urbanismo, aumentando, da mesma forma,
a “necessidade fiscal” local. O quarto indicador assume que quanto maior a taxa de desemprego local, maior
serd a demanda por gastos correntes e investimentos em assisténcia social, saude, educagao, seguranga ptblica
e transportes, aumentando a “necessidade fiscal” do municipio.

Os quatro indicadores seguintes (ISSQN per capita, IPT'U per capita, ITBI per capita e Taxas per capita)
apresentam relacao negativa com o IFNF. Isso se da pelo mesmo motivo nos quatro casos: Quanto maior
a capacidade de uma prefeitura arrecadar tributos que estio sob sua competéncia, mais autdbnomo serd o
municipio, diminuindo sua “necessidade fiscal”. Ou seja, menor serd sua dependéncia de recursos oriundos
de outras esferas de governo.

Por fim, o tltimo indicador derivado (FPM per capita) tem relagio positiva com o IFPM. Essa relacao ¢
dbvia, pois o IFPM ¢ constituido por um tnico indicador. Quanto maior a receita de uma prefeitura a partir
do FPM, maior serd seu indice de “receitas intergovernamentais” (no caso, apenas do FPM).

Os indices construidos a partir da férmula bésica variam de 0 (zero) a 1 (um), onde 0 (zero) corresponde
ao indice do municipio que apresenta o menor (maior) valor para dado indicador que estabelece relagio
positiva (negativa) com o IFNF ou IFPM, e 1 (um) corresponde ao indice do municipio que apresenta o
maior (menor) valor para dado indicador que estabelece relagao positiva (negativa) com IFNF ou IFPM.

Desta forma, deve-se atentar para o fato de que, esse indice de “grau de verdade” por utilizar o méximo de
cada indicador como denominador, possui um risco de ser afetado por outliers. Como foram excluidos da
amostra varidveis zeradas (nulas), nao hé risco de distor¢ao pelo limite inferior dos dados. Porém, eventuais
erros nos valores mais altos podem afetar os indices fuzzy individuais e, por consequéncia, o IFNF ¢ o IFPM.

3.3 — O Peso dos Indicadores

Para se chegar ao resultado final do IFENF ¢ preciso antes realizar a agregacao dos indices fuzzy individuais,
obtidos a partir de cada indicador trabalhado isoladamente. Contudo, para efetivar a agregacao, ¢ necessirio
identificar qual sera a participagio de cada um dos indices fuzzy individuais na composigao final. Ou seja,
deve-se obter o peso dos indicadores.



KLEBER PACHECO DE CASTRO, ET AL. DISTORGOES REGIONAIS NA DISTRIBUICAO DO FpM: UM ESTUDO APLICANDO ...

A determinacao dos pesos foi baseada em instrumental matemitico. Esta escolha tem respaldo no fato de
que, na maior parte dos estudos que utiliza a teoria dos conjuntos fuzzy, a escolha dos pesos ¢ feita com base
em instrumentais matemdticos (Diniz & Diniz, 2009; Ottonelli & Mariano, 2014), que sao mais objetivos.
O fato de nao haver arbitragem na escolha dos pesos ¢ a grande vantagem desta metodologia. Além disso, ela
enfatiza a posicao relativa, pressupondo que a relevincia da situagao fiscal da localidade ¢ a comparagio com
os demais municipios. A “hierarquizacao” ¢ obtida através da simples comparacio.

Tendo isto como base, os pesos dos indicadores sao calculados ponderados pelo tamanho da populagao
dos municipios e com base na férmula a seguir:

| n
e [Z?ﬂ xi.jni]
w; =peso do indicador j;

x;; =valor do indice fizzy para o indicador j calculado para o municipio i;

n =populacdo total da amostra;

n; =populacéo do municipio i.

O objetivo da apuracgio do peso a partir dessa formula ¢ evitar que os indices individuais com valores mais
altos pesem mais no resultado agregado, o que poderia ocorrer em uma escolha arbitréria dos pesos. Com
base nessa apuragao de pesos, que permite uma ordenagao completa (sem que dois indicadores apresentem o
mesmo peso), se chega a seguinte classificagdo, para os dois anos inclusos na andlise, representada na Tabela

04.
Tabela 4 - Peso dos Indicadores Derivados na Composicao do IFNF

Tabela 4 - Peso dos Indicadores Derivados na Composicio do IFNF

Indicador 2000 2010

Absoluto Relativo Ahsoluto Relativo
% da populagao el area 0,273 E 8% 0,249 4 5%
urbana
% da populagao que
frequentava creche ou escola 0,956 20,4% 1,261 24, 9%
da rede publica de ensino
Densidade demografica 2,308 45 8% 2,24z 41,0%
Taxa de desemprego 0,928 19,6% 1,154 21,6%
IS5QN per capita 0,065 1,4% 0,126 2,3%
IFTU per capita 0,034 1,3% 0,113 2,1%
ITEI per capita 0,051 1,3% 0,021 0, 4%
Taxas per capita 0,047 1,08 0,174 3.2%
Elaboracio propria. Fonte primaria: Censo Demografico(IEGE e
Finbra 5T,

Elaboragio prépria. Fonte priméria: Censo Demografico/IBGE e Finbra/STN.
3.4 — Construg¢ao do IFNF

Para se obter finalmente o IFNF deve-se proceder com a agregacao dos indices fuzzy individuais, ponderados
por seus respectivos pesos. Trata-se apenas de uma média ponderada dos indices fuzzy, como pode ser notado
na férmula a seguir:

n
X% W
i~ Tyn .,
% j=1Wj
X ;= valor do indice fu=zy para o indicador j calculado para o municipio i;
w; = peso do indicador j.



ADMINISTRAGAO PUBLICA E GESTAO SOCIAL, 2020, 12(1), ISSN: 2175-5787

Com a agregacio, apenas por uma coincidéncia um municipio apresentaria um IFNF de 0 (zero) ou 1
(um). Isso ocorre porque uma dada localidade dificilmente apresenta resultado extremos (0 ou 1) em todos
os indicadores selecionados. A probabilidade de encontrarmos um indice fuzzy agregado de 0 (zero) ou 1
(um) ¢ cada vez menor quanto maior for o niumero de varidveis e de municipios a serem utilizadas na andlise.
Neste caso, em nenhum dos dois anos de anélise um municipio obteve resultado 0 (zero) ou 1 (um) no IFNF.
Deve destacar ainda que o IFPM nio precisa ser agregado, pois ele tem apenas um componente.

E importante frisar, antes de se iniciar a analise de resultados, que o foco da anélise recai sobre a relagio
matematica entre o IFNF e o IFPM, apesar de os resultados desses dois indices fuzzy também serem
apresentados em separado. Como o primeiro mede a necessidade fiscal, a partir de uma ideia de hiato de
or¢amento, ¢ o segundo mede a posicao relativa de recebimento do FPM dentro do estado de Minas Gerais,
assume-se que o resultado da divisao do IFNF pelo IFPM revela quais localidades estao sendo plenamente
atendidas pelo fundo ou nio. Se esta relagio for maior que 1 (um), a necessidade fiscal ¢ superior ao que ¢
repassado pelo fundo, indicando que determinado municipio estd recebendo menos do que deveria. Caso
contrério, se a relagao for menor do que 1 (um), a necessidade fiscal ¢ inferior ao que ¢é repassado, indicando
que o local tem um excesso de recursos do fundo.

Com esta metodologia, nao ¢ possivel — nem é aintencio do trabalho — determinar o tamanho deste déficit
ou superavit ditado pelo FPM em cada local, mas apenas separar aqueles municipios prejudicados pelo atual
critério de rateio, corroborando a no¢ao geral de que o fundo, de fato, proporciona uma distribuigao injusta.

Os resultados obtidos a partir da proposta metodoldgica dos conjuntos fuzzy sio satisfatérios, na medida
em que corroboram evidéncias que apontam paraum padrao distorcido de distribui¢io de recursos pelo FPM.
Contudo, ¢ importante salientar suas limita¢coes. Em primeiro lugar, deve-se considerar a possibilidade de
existéncia de inconsisténcias na base de dados do Finbra: Esta base ¢ construida a partir da declaracao de
informagdes orcamentarias das prefeituras e o volume de dados exigidos ¢ relativamente elevado e detalhado,
o que pode proporcionar dificuldades operacionais para os governos locais nesta prestagao de contas,
conforme ressaltam Medeiros, Albuquerque, Diniz ¢ Tavares (2014). Um segundo ponto esta relacionado a
escolha das varidveis para o calculo dos indices fuzzy. Houve uma tentativa de captar, com estas varidveis, o
maior numero de dimensdes possiveis que traduzissem o binémio “necessidade” “capacidade”. Porém, esta
escolha possui carater relativamente arbitrario. Como o intuito do artigo foi trazer mais uma contribuicio
para evidenciar os problemas dos critérios de partilha do FPM vigentes, refor¢ando o argumento de que a
distribui¢ao do fundo ¢é injusta, estas limita¢oes nao parecem desqualificar os resultados obtidos.

4 — RESULTADOS

H4 mais de uma forma de observar os resultados obtidos a partir da aplicagao da metodologia proposta
neste artigo. Por trabalhar com dados em painel — disposi¢ao de indices para diversos municipios em mais
de um periodo do tempo —, a anélise pode voltar-se para o comportamento do indice ou do municipio.
Esta distin¢ao, aqui, sera captada pelas duas se¢des seguintes, que abordarao, respectivamente, os resultados
agregados e o ranking dos municipios.

4.1 — Resultados Agregados

Os resultados agregados sao apresentados na Tabela 05 que apresenta as estatisticas descritivas dos indices
fuzzy dos municipios de Minas Gerais.
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Tabela 5 - Estatistica Descritiva dos Indices Fuzzy - 2000 ¢ 2010

Tabela 5 - Estatistica Descritiva dos indices Fuzzy - 2000 e 2010

Estatistica 2000 2010

IFINF IFPM IFNF /TFPM IFNF IFPM IFINF /IFPM
Maximo 0,72 1,00 > 100 0,61 1,00 > 100
Minimo 0,14 0,00 0,18 0,16 0,00 0,26
Média 0,26 0,21 1,27 0,27 0,18 1,45
Mediana 0,25 0,16 1,57 0,25 0,14 1,81
Desvio Padréo 0,06 0,15 > 100 0,08 0,12 =100
Elaboracio propria. Fonte primaria; Censo Demografico(IEGE e
Finbra /5T,

Elaboragio prépria. Fonte primdria: Censo Demografico/IBGE e Finbra/STN.

Chama a atengao inicialmente que a média ¢ a mediana do IFNF sao superiores as do IFPM nos dois
anos de andlise. Isto ¢, em geral, os municipios apresentam um indice de necessidade fiscal superior ao
indice referente a receita do FPM, revelando uma distribui¢ao ruim. Constata-se ainda que a relagao IFNF/
IFPM aumentou, na média e na mediana, de 2000 a 2010, o que sugere que os principais problemas do
fundo, como as faixas populacionais discretas, estao promovendo maior distor¢ao com o passar dos anos.
Comportamento semelhante também ocorre com o méximo e o minimo do universo. Tal tendéncia j4 foi
verificada anteriormente:

Os restos mortais ainda precariamente operantes do sistema (leia-se: sistema de distribuicio do FPM interna aos estados),
com toda certeza, tornaram-se um dispositivo ainda mais distorcido, na medida em que a urbanizagio e a metropolizagio
continuaram se acentuando no pais e o critério populacional viesado para pequenos municipios se tornou cada vez mais
anacrénico e inadequado (Prado, 2006, p. 55, grifo nosso).

Importa notar que a piora na relagao entre 2000 e 2010 ¢ oriunda, quase que exclusivamente, da
diminui¢ao do IFPM, haja vista que o IFNF permaneceu praticamente inalterado no periodo. A piora da
média e da mediana do indice fuzzy obtido a partir da distribui¢ao do fundo s6 reforca a ideia de que
sua divisao de recursos ficou ainda menos equinime ao longo do tempo, concentrando-se ainda mais em
municipios com populagio muito pequena, viés corroborado por Mendes, Miranda ¢ Cosio (2008). As
estatisticas descritivas, apesar de servirem para dar uma boa nogao geral dos resultados, nao permitem uma
fécil visualizagao da distribui¢io desses municipios com relagao aos dois indices fuzzy em questio. Visando
contribuir para melhorar tal percepgio, a Figura 02 (referente ao ano 2000) e a Figura 03 (referente ao ano
2010) apresentam a dispersiao da amostra de municipios entre os dois indices.

Figura 2 - IFNF x IFPM - 2000 Figura 3 - IFNF x IFPM - 2010
1,00 1,00
300 800
- 600 600
= =
£ £
-400 .400
200 200
.00 1960ral 00 1960ral
00 200 400 600 800 100 00 200 400 600 800 1,00
IFNF IFNF

Elaboragio prépria. Fonte primaria: Censo Demogréfico/IBGE e Finbra/STN.

A linha reta diagonal das Figuras 02 e 03 determina os pontos nos quais o IFNF e o IFPM se igualam,

estabelecendo o resultado unitario para sua relacio. Esta seria a situacio ideal, na qual um municipio aufere
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do fundo precisamente o que necessita, remetendo a concep¢ao de “equalizagao fiscal” horizontal, na qual
busca-se proporcionar a todos os cidadaos de um pais o mesmo nivel (ou algo préximo disso) de oferta
¢ qualidade nos servigos publicos (Petchey & Levtchenkova, 2007). Pontos estabelecidos abaixo da linha
diagonal significam que o IFNF ¢ superior ao IFPM, indicando vulnerabilidade fiscal a partir do fundo. Por
outro lado, pontos acima da linha diagonal significam que o IFNF ¢ inferior ao IFPM, indicando uma folga
or¢amentdria proporcionada pelo fundo.

Nota-se, em ambas as figuras, que hd uma concentracio de pontos no cruzamento do intervalo [0,2;0,4]
do IFNF com o intervalo [0,0;0,2] do IFPM, logo abaixo da linha diagonal. Em outras palavras, a maior parte
dos municipios encontra-se em posi¢ao na qual seu hiato de orcamento nao ¢ compativel com o fluxo de
recursos oriundos do FPM. Com efeito, o numero de municipio que apresentou uma relagao IFNF/IFPM
superior a 1 foi de 559 (74,2% do total), em 2000, e 606 (80,5% do total), em 2010, revelando, mais uma
vez, uma trajetéria temporal depreciativa dos critérios de partilha do fundo. Estas informagoes podem ser
visualizadas nas Figuras 04 ¢ 05 a seguir.

Figura 01 - Grau dg vulnerabilidade fiscal relacionado ao Fundo de Participagao dos Municipios:
Indice de N i Fiscal Municipal (IFNF) versus IFPM,
(Minas gerais, 2000)

50°0 45°0 40°0

Grau de vulnerabilidade fiscal
relacionado ao FPM 2000

[ Missings

Il FnFirev 2000 < 1
I FNFaFPM 2000 = 1
[ IFNFAFPM 2000 > 1

Sistema de coordenadas geograficas
e Datum: SAD69.

Fonte: IBGE e FINBRA.

Elaboragéo propria.

Figura 4 — Grau de Vulnerabilidade Fiscal Relacionado ao FPM: IFNF x IFPM - 2000
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Figura 02 - Grau de vulnerabilidade fiscal relacionado ao Fundo de Participacéo dos Municipios:

Indice de N idade Fiscal Municipal (IFNF) versus IFPM,
(Minas gerais, 2010)

10°S 10°N

30°S
T

Grau de vulnerabilidade fiscal
relacionado ao FPM 2010

‘ ‘ Missings
I (FNFIFPM 2010 < 1

[ IFNFIFPM 2010 = 1

[ | IFNFIFPM 2010 > 1

Sistema de coordenadas geograficas
e Datum: SAD69.

Fonte: IBGE e FINBRA.

El &do propria.

Figura 5 — Grau de Vulnerabilidade Fiscal Relacionado ao FPM: IFNF x IFPM - 2010

A tendéncia de agravamento das distor¢oes distributivas do FPM ao longo do tempo ¢, provavelmente,
o resultado mais importante obtido por este trabalho, haja vista que, apesar de outros autores ji apontarem
isso de forma tedrica — como Prado (2006), na passagem destacada anteriormente —, poucos trabalhos se
dedicaram a mostrar a distribui¢ao do fundo em uma perspectiva dinimica. A falta de atualizacoes nas faixas
populacionais que determinam o coeficiente populacional dos municipios ¢ a grande responsavel por este
problema: ao nao acompanhar as mudangas socioecondmicas ocorridas no territdrio, o critério se torna cada
vez mais ultrapassado, enviesando ainda mais a distribuicio de recursos.

A distribuicio enviesada do FPM ¢ particularmente preocupante, uma vez que o sistema de geragao prépria
de receitas dos governos subnacionais (no qual se incluem os municipios) tem diversas falhas, que afetam a
equidade e a competitividade horizontal (Ter-Minassian, 2012).

4.2 — Ranking dos Municipios

A segunda dtica de andlise parte para uma observa¢io mais individual: Elencar os municipios que se
apresentam com os maiores ¢ menores resultados a partir da relagio IFNF/IFPM. As Tabelas 06 ¢ 07
mostram as dez primeiras cidades que se localizam nos dois extremos do ranking,
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Tabela 6 - Rankings dos Indices Fuzzy - 2000

Tabela 6 - Rankings dos indices Fuzzy - 2000

Posicio Municipio IFINF IFPM IFNF /IFPM
1 Contagern 0,72 0,00 =100
2 Juiz de Fora 0,27 0,00 =100
3 Uberlandia 0,27 0,00 85,66
4 Ribeirdo das Neves 0,56 0,02 32,52
5 Betim 0,42 0,02 21,75
=) Ibirité 0,59 0,02 19,82
7 Montes Clarcs 0z1 0,02 16,22
8 Santa Luzia 0,40 0,03 14,64
9 Vespasiano 0,47 0,04 12,04
10 Sabara 0,332 0,03 11,88
7d4d Antdnio Prado de Minas 0,23 0,74 0,21
745 540 Sebastifio do Rio 0,22 072 0=z1
Werde
746 Clmpio Noronha 0,19 062 0z=1
747 5d0 Sebastido do Rio 0,22 0,80 027
Preto
748 Pedro Teixeira 0,22 0,79 0,27
749 Faiva 0,24 0,88 027
TEO SimAo Pereira 0,15 057 0,26
75l Soledade de Minas 0,18 0,79 022
B2 Cedro do Abaets 0,22 1,00 022
753 Doresopolis 0,17 0,95 012
Elaboracio propria. Fonte primaria; Censo Demografico(IEGE e
Finbra /5T,

Elaboragio prépria. Fonte primdria: Censo Demogréfico/IBGE e Finbra/STN. Importar tabla

Tabela 7 - Rankings dos Indices Fuzzy - 2010

Tabela 7 - Rankings dos Indices Fuzzy - 2010

Posicio Municipio IFINF IFPM IFINF /IFPM
1 Contagernn 0,61 0,00 =100
2 Uberlandia 0,23 0,00 =100
3 Juiz de Fora 0,22 0,00 6,41
4 Betim 0,38 0,01 33,83
5 Ribeirdo das Neves 0,52 0,02 25,69
5] Montes Clarcs 0,26 001 19,80
7 [patinga 0,37 0,02 12,58
a Yespasiano 0,42 0,04 10,86
9 Gowvernador Valadares 0,25 0,03 10,00
10 Ibirité 0,54 0,05 9,92
744 540 Sebastido do Rio 0,26 0,75 035
Preto
745 Agua Comprida 0,20 0,60 0,24
746 Olaria 021 0,60 0,34
747 5d0 Sebastido do Rio 0,19 057 0,24
Yerde
748 Consolagao 0,24 0,69 0,24
749 Serranos 0,20 0,60 0,33
750 Senador Jose Bento 0,21 0,63 0,323
751 Dorescpolis 0,27 0,84 0,322
752 Cedro do Abaeté 0,28 1,00 028
7E2 Paiva 0,20 0,77 0,26
Elaboracio propria. Fonte primgria; Censo Demografico(IEGE e
Finbra /ST,

Elaboragio prépria. Fonte priméria: Censo Demogrifico/IBGE e Finbra/STN. Importar tabla
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Pelo lado dos dez municipios que apresentam a menor relagio IFNF/IFPM em 2000 e 2010, ou seja,
aqueles que combinam baixa necessidade com maior receita relativa do FPM, quatro localidades também
figuram na lista de municipios menos populosos de Minas Gerais: Cedro do Abaeté, Doresépolis, Paiva e Sao
Sebastidao do Rio Preto, respectivamente, 22, 4%, 5* e 6* menores cidades do estado, em termos demograficos.
Para se ter uma dimensao de como o fator populacional influi na determinacao deste resultado, basta notar
que nenhum dos dez municipios que aparecem na parte de baixo do ranking exibido na Tabela 6, em 2000
ouem 2010, tem uma populagao superior a 3 mil habitantes. De acordo com uma tipologia de clusters criada
por Tristdo (2003), esses municipios sdo tipicamente rurais, tém alta dependéncia dos recursos do FPM e
desempenho muito ruim da arrecadagio tributdria prépria.

Voltando a atengio para a parte de cima do ranking, observa-se que, em 2000, sete dos dez municipios
deste grupo faziam parte da Regidao Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH); em 2010, cinco dos
dez municipios faziam parte da RMBH ¢ um (Ipatinga) fazia parte da Regidao Metropolitana do Vale
do Aco (RMVA). Além disso, outras duas localidades que figuram nas primeiras posi¢oes nos dois anos
sio Uberlandia e Juiz de Fora. Ambas cidades estio entre as mais populosas de Minas Gerais (2* e 42,
respectivamente), s3o referéncias econdmicas de suas respectivas mesorregioes (Tridngulo Mineiro ¢ Alto
Paranaiba ¢ Zona da Mata, respectivamente), além de se localizarem proximas as divisas com outros estados
(Sao Paulo e Goids, no primeiro caso, ¢ Rio de Janciro, no segundo), o que pode ser considerado um fator
de maior dinamismo no fluxo de pessoas.

Tanto pela parte superior como pela parte inferior do ranking, os resultados aqui encontrados estao
de acordo com as caracteristicas de distribuicio do FPM apresentadas por Gasparini ¢ Miranda (2006):
Os maiores beneficidrios sao, invariavelmente, aquelas localidades com populagdes pequenas e os menores
beneficidrios, municipios grandes de regides metropolitanas.

Os resultados obtidos deixam claro o quio falho é o critério do fundo para dimensionar as necessidades das
localidades. Quase todas as cidades que aparecem no topo do ranking caracterizam-se pela alta concentragao
populacional, com consequente elevada demanda por recursos ptiblicos. Mesmo com tanta disponibilidade
de fatores de producao — especialmente trabalho —, muitas destas localidades nao conseguem transformar
este potencial em ganhos econémicos e tributarios, servindo como uma espécie de “suporte” aos centros
econdmicos mais dinAmicos.

Tal situagao remete a ideia de “cidades dormitdrios”, um conceito que sintetiza as caréncias locais e impde
aos seus trabalhadores a necessidade de grandes deslocamentos didrios entre moradia e trabalho (Lago, 2007).
Essas localidades normalmente encontram-se no entorno de algum centro econémico-financeiro e servem
de “dormitério” para os trabalhadores da cidade com alto nivel de atividade (centro). Desta forma, essas
cidades possuem uma demanda elevada por servicos publicos, pois suas populagoes sao grandes, porém tém
baixa capacidade de gerar receita propria, uma vez que seus habitantes exercem suas atividades produtivas
no municipio vizinho. A baixa base para arrecadacio de ISSQN e o pequeno volume de FPM per capita
das “cidades dormitério” cria uma situagio de restri¢ao orcamentaria e de caréncia de atuagao estatal nessas
localidades. Usualmente, as cidades do entorno das regioes metropolitanas, como ¢ o caso de Contagem,
Ribeirao das Neves, Betim, Ibirité e Vespasiano, sao as principais afetadas por esses problemas.

5 — CONSIDERAGOES FINAIS

Desde sua regulamentagao mais recente, em 1989, 0 FPM teve suas regras de distribui¢ao de recursos criticada
por especialistas. O baixo esforco politico para reverter tal quadro perpetuou uma divisao injusta dos recursos
do fundo, que leva parte dos municipios a deparar-se com uma situagao de vulnerabilidade fiscal.
Assumindo a hipétese de que os critérios de rateio do FPM proporcionam uma partilha ineficiente de seus
recursos, este artigo objetivou aplicar um instrumental matemdtico (teoria dos conjuntos fuzzy) para verificar
o padrio de distribui¢ao desse fundo entre os municipios de Minas Gerais em dois periodos do tempo (os
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anos de 2000 ¢ 2010). Para isso, foram construidos dois indices fuzzy — um relacionado a ideia de “necessidade
fiscal” e outro que relativizou a partilha do FPM no estado — que, relacionados matematicamente, indicavam
quais localidades estariam recebendo recursos aquém ou além do necessario.

Os resultados agregados mostraram que, em média, os municipios mineiros apresentaram um nivel de
necessidade fiscal superior ao repassado pelo fundo e esta relagao piorou de 2000 a 2010, ponto que se julga
ser muito relevante, por evidenciar como a partilha do fundo tende a acentuar suas distor¢oes ao longo do
tempo. Os resultados individuais mostraram que os municipios com contingente populacional elevado e que
estao localizados em regides metropolitanas sao aqueles menos atendidos pelo FPM. Ou seja, apesar de sua
maior demanda por recursos, estes locais recebem relativamente menos do fundo. Até como consequéncia
da férmula de célculo do FPM Interior, o fator populacional foi determinante nos resultados, haja vista que
municipios demograficamente muito pequenos foram os mais beneficiados com a partilha.

Este artigo procura contribuir para reforcar as evidéncias de que o FPM apresenta um padrio de
distribui¢io que nao atende sua meta redistributiva. Assim, conclui-se que ¢ imprescindivel ao sistema
federativo brasileiro rever as regras do fundo e que 0 momento atual, no qual a crise fiscal leva a um natural
debate em torno da tributagao e das relagoes entre esferas de governo, seria um momento oportuno para
inserir tal tema na agenda de reformas que o pais precisa.
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Nortas

[i]A “receita disponivel” de uma esfera de governo ¢ o resultado da soma de sua arrecadagio prépria com as transferéncias
constitucionais liquidas (transferéncias recebidas menos transferéncias concedidas).

[ii] As estatisticas referentes a distribuicio do FPM e arrecadacao da CSL

[iii]Lei Complementar n° 62 de 28 de dezembro de 1989. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/
Lcp62.hem .

[iv]Lei Complementar n° 143, de 17 de julho de 2013. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/
Lcpl43.htm.

[v]O Estado de Alagoas impetrou a ADIN n° 5.069-DF contra as mudangas na Lei, argumentando que o novo texto manteve
vicios idénticos aos da legislagio original, declarada inconstitucional pelo Acérdio de 24 de fevereiro de 2010 do STF. Esta acio
encontra-se aguardando julgamento, conforme despacho proferido em 6 de dezembro de 2013 por aquela Corte.

[vi]Lei n° 5.172 de 25 de outubro de 1966. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172.htm .
[vii]Art. 15 da Constituic¢ao dos Estados Unidos do Brasil de 1946.

[viii]Emenda Constitucional n° 55 de 20 de setembro de 2007. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
Constituicao/Emendas/Emc/emc55.htm .

[ix]Municipios da Reserva sio aqueles com populagio superior a 156.216 habitantes.

[x]Art. 2, §2°: “Os critérios de rateio do Fundo de Participagio dos Estados e do Distrito Federal, a vigorarem a partir de 1992,
serdo fixados em lei especifica, com base na apuragio do censo de 1990”.

[xi]Disponivel em: http://www.stfjus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=120714&caixaBusca=N .

[xii]A conclusdes de Salto (2012) podem ser estendidas para o FPM, haja vista que o fundo municipal compartilha a mesma
caracteristica do fundo estadual no que toca a divisao nio dindmica de recursos entre UFs.
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