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RESUMO

FRUTUOSO, Fernando Anténio Silva, M.Sc., Universidade Federal de Vigosa,
dezembro de 2018. ICMS solidario e suas implicacoes na composicao das
receitas do ICMS dos municipios mineiros. Orientadora: Nalbia de Aradjo Santos.
Coorientador: Antdnio Carlos Brunozi Junior.

Mediante a heterogeneidade social e econémica dos municipios brasileiros, esta
pesquisa objetivou verificar quais as implicagdes da Lei n°® 18.030/09 (disciplina a
forma de distribuicdo da parcela auténoma do ICMS Solidario em Minas Gerais) na
reducédo das desigualdades entre as receitas dos municipios mineiros. Para isso,
realizou-se uma analise descritiva e estatistica das principais caracteristicas da
arrecadacgao do ICMS antes e depois do inicio da vigéncia dessa lei, por intermédio
da verificacdo da finalidade proposta para cada um dos critérios redistributivos,
promotores de politicas publicas ou compensatorios, utilizando como principal fonte a
Fundacé&o Jo&o Pinheiro e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Os
resultados evidenciaram, no geral, tendéncia evolutiva na redistribuicdo dos recursos
do ICMS em sua parcela autbnoma apés a criagao dos novos critérios da Lei de ICMS
Solitario (LIS) em contrapartida a sistematica anterior do Valor Adicionado Fiscal
(VAF). Todavia, baseando-se nas exigéncias impostas pela LIS, foram percebidos, na
analise individualizada dos critérios, fatores que tendem a inviabilizar a continuidade
dos seus objetivos, seja com base na pulverizagdo dos recursos, seja na diminuigao
do incentivo ao esforgo fiscal dos municipios, seja, ainda, no baixo impacto
redistributivo. Uma das possibilidades de provavel melhoria desses fatores poderia
estar voltada para a reducdo de critérios, de modo a proporcionar melhor
direcionamento das transferéncias as metas de gestdo e, ou, redistribuicdo dos

recursos do ICMS, visando a equalizagao fiscal dos municipios.
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ABSTRACT

FRUTUOSO, Fernando Anténio Silva, M.Sc., Universidade Federal de Vicosa,
December, 2018. ICMS solidarity and its implications in the composition of ICMS
revenues of the municipalities of Minas Gerais. Advisor: Nalbia de Araujo Santos.
Co-Advisor: Anténio Carlos Brunozi Junior.

Through social and economic heterogeneity of Brazilian municipalities, this study
aimed to verify the implications of Law 18.030/09 (discipline the form of distribution of
the autonomous portion of the Solidarity ICMS in Minas Gerais), in reducing
inequalities between the income of the mining municipalities. We conducted a
descriptive and statistical analysis of the main features of the collection of ICMS, before
and after the start of the law, by checking the proposed purpose for each of the criteria:
redistributive, public policy developers or compensatory, using as main source the
Jodo Pinheiro Foundation and the IBGE. The results showed, in general, an
evolutionary trend in the redistribution of ICMS resources in their autonomous portion
after the creation of the new criteria of the LIS, in contrast to the previous system of
Value Added Tax (VAF). However, based on the requirements imposed by law, it was
realized the individual analysis of the criteria, factors that tend to derail the continuity
of its objectives, is based on the spraying of resources, reducing the incentives for
fiscal effort of municipalities, as well as low redistributive impact . One of the
possibilities for probable improvement of these factors could be the reduction of
criteria, in order to provide a better targeting of transfers to the management and / or
redistribution of ICMS resources, aiming at the fiscal equalization of the municipalities.
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1. INTRODUCAO

O inciso IV do artigo 158 da Constituicdo Federal de 1988, regulamentado pela
Lei Complementar 63/90, estabelece que os Estados devem repassar 25% da receita
recolhida com o Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulagcdo de Mercadorias e
sobre Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagao (ICMS) aos seus municipios (BRASIL, 1988), creditados conforme os
critérios estabelecidos, sendo 75% repartidos aos municipios de acordo com a
proporcao do Valor Adicionado Fiscal (VAF) nas operacdes relativas a circulacéo de
mercadorias e nas prestacdes de servicos. Os 25% restantes, do valor total de 25%
do ICMS arrecadado, podem ser transferidos aos municipios conforme define a
legislacéo estadual, permitindo que as municipalidades decidam, de modo auténomo,
quais sao os critérios para a distribuicdo dessa parcela da cota-parte do ICMS.
Segundo Albuquergue (2009), essa forma hibrida vem sendo utilizada desde o inicio
dos anos de 1980, depois ratificada pela Constituinte de 1988.

Existe uma série de estudos que abordam a respeito da funcéo redistributiva
fiscal das transferéncias intergovernamentais visando, especialmente, equalizar ou
diminuir as disparidades regionais. Nessa linha de pesquisa, sao exemplos 0s
trabalhos de Paes e Siqueira (2008), Gondar (2012), Pinto (2012), Baidao (2013),
Vasconcellos (2013), Amanajas (2015), Pereira (2015) e Rezende Filho (2015).

Outra linha de estudo refere-se a parcela impositiva de transferéncia destinada
ao VAF (75% do valor total de 25% da receita do ICMS recolhido), tendo como
principal foco dos estudos a discusséo a respeito do seu peso sobre as receitas e
indicadores municipais, abordando o contexto de diferentes Estados brasileiros
(SANTOS, 2012; CASTILHO, 2013). Todavia, o engessamento constitucional do
critério de transferéncia limita a coordenacao regional dada a esses recursos.

Destarte, apesar de a literatura no pais ainda ser escassa sobre a parcela
autbnoma do ICMS, esta parcela possui caracteristica oposta, dada a sua
flexibilidade, facilmente mutavel aos interesses de cada Estado. Fato esse que
permite maior coordenacao e cooperacao vertical em nivel de estado—municipio, via
vinculagao a contrapartidas diversas.

Segundo levantamento realizado por Brand&o (2014), é usual entre os Estados
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que o ICMS arrecadado seja distribuido por meio de um indice de participacao dos
municipios sobre o imposto, o0 que, em geral, inclui um parametro de carater equitativo,
fatores demogréficos ou territoriais. Essa férmula de distribuicdo é classificada por
esse autor como leis tradicionais de distribuicdo do ICMS. Da mesma forma, é
denominada lei nao tradicional a legislacao estadual que utiliza indicadores sociais,
econdmicos, financeiros e, ou, ambientais para a distribuicdo da parcela de 25% do
ICMS, que é a parte dos recursos de que os legisladores dos Estados tém
discricionariedade. Para essa autora, esse tipo de legislagdo visa incentivar os
gestores municipais a alcangarem melhorias no seu desempenho com vistas a obter
um valor a mais dos recursos financeiros dessa cota-parte do ICMS.

Stiebler (2012), baseada em proposta analitica de transferéncias, conforme
estudo de Prado (2003)', procurou verificar se os recursos de transferéncia do ICMS
auferidos pelos municipios Estado do Rio de Janeiro colaboram com a sua
equalizacao fiscal. Apesar do impacto positivo da parcela autbnoma do ICMS,
constatou a existéncia de uma legislacdo que nao atende a realidade atual dos
municipios, razdo por que propds novos critérios que priorizem a arrecadacéo prépria
e a sua destinacao a areas sociais como educacao e saude.

Moraes (2014) ratifica distor¢des relevantes na distribuicdo da cota-parte do
ICMS nos municipios amazonenses. Dadas as grandes dimensdes territoriais daquele
Estado, ele propds, para melhor equacionamento fiscal dos municipios até entdo
pouco eficientes, o aumento dos critérios voltados para o Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), a populagéo e a dimensao territorial. Para tanto, utilizou em suas
pesquisas variaveis socioeconémicas predeterminadas em dados em painel, além de
considerar as receitas impositivas do VAF.

No Estado do Ceara, onde 100% dos critérios de distribuicdo da parcela
autdbnoma estao vinculados as areas sociais — educacgao, saude e meio ambiente —,
Brandao (2014) utilizou critérios avaliativos baseados em variaveis também sociais.
Ele indicou que ha indicios no Estado de que os incentivos introduzidos pelas regras
de distribuicdo da cota-parte do ICMS tiveram impactos positivos nos indicadores

'O esquema de Prado (2003) pressupde a separagao das transferéncias de acordo com sua finalidade,
ou seja: voluntarias, devolutivas e redistributivas.



educacionais, com base no IDEB e na Prova Brasil. Essas conclusbes reforcam os
estudos de Santos (2012), em que apresentou outras variaveis — Bolsa Familia, Lei
Kandir, Produto Interno Bruto (PIB), Contribuicdo de Intervengcdo do Dominio
Econémico (CIDE) e Fundo de Participacao dos Municipios (FPM) —, possivelmente
vinculadas ao desenvolvimento do Ceara e que, por sua vez, compdem a parcela
devolutiva do ICMS.

Oliveira (2014) analisou os impactos da politica do ICMS ecolégico no Para,
Estado que optou por focar em politicas ambientais, em poucos critérios com pesos
maiores. Os resultados foram satisfatérios no desenvolvimento dos municipios, em
comparacao com os de outros Estados, com critérios também voltados para as areas
social e ambiental — Ceard, Rondbnia e Tocantins. Segundo esse autor, um dos
motivos para os resultados apresentados nesses Estados pode ser a pulverizagao dos
critérios das demais unidades da Federacdo, com reducdo no percentual, gerando
pouco estimulo aos municipios e, consequentemente, menor desenvolvimento.

Filho (2015) teve como objetivo em seu trabalho a verificagcdo do papel da
parcela autbnoma na equalizagao fiscal dos municipios do Estado do Espirito Santo.
Ao efetuar um comparativo com a parcela impositiva, ele verificou que, da forma como
esta desenhada sua distribuicdo na Constituicao, ela ndo contribui para a equalizacao
devido ao fato de que os municipios com maior capacidade de arrecadacao possuem
0s maiores repasses. Entretanto, apesar de a parcela autbnoma garantir maiores
recursos aos municipios com maiores necessidades fiscais, com impacto positivo em
alguns indicadores sociais, seu menor peso no total da cota-parte do ICMS e seus
critérios de distribuicdo ainda impedem melhores resultados.

Minas Gerais caracterizou-se pela diversidade nas transferéncias do ICMS,
tendo a maior quantidade de critérios de distribuicdo entre as legislagbes vigentes nos
demais Estados (BRANDAO, 2014).

O principal marco legal que regulou a descentralizagdo da parcela autbnoma
do ICMS em Minas Gerais foi a Lei n® 12.040/1995, conhecida como Lei Robin Hood.
A sua principal finalidade, de acordo com a Fundag&o Jo&o Pinheiro (2010), foi
implementar a distribuicdo do ICMS com o objetivo de beneficiar os municipios
localizados nas regides mais pobres do Estado. Para tanto, a lei estabeleceu critérios

vinculados ao carater distributivo, com incentivo social e eficiéncia na alocacao dos
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recursos proprios.

Entretanto, essa lei foi alterada com a aprovacéao da Lei n? 18.030/2009, que é
denominada Lei do ICMS Solidario (LIS), cujos efeitos de distribuicdo vém ocorrendo
a partir do exercicio de 2011. Sua principal mudanca refere-se a retirada do percentual
de 4,68% do VAF — ainda passivel de alteracdo por Lei Estadual —, vinculado ao
potencial econémico dos municipios e ao seu rateio em outros seis novos critérios. A
principal finalidade dessa alteracdo, segundo essa lei, é diminuir as desigualdades
entre as receitas dos municipios, retirando o peso da movimentagdo econdmica na
distribuigéo dos recursos do ICMS. Consequentemente, visa a novos direcionamentos
dos recursos para areas prioritarias, bem como a intencao de melhoria na gestao dos
municipios mineiros (ALMG, 2016).

A literatura apresentou algumas pesquisas neste Estado, as quais analisam
alguns critérios de repasse de forma isolada, a exemplo de Starling e Reis (2003), que
constataram contribuigcdes significativas com a insercao do critério redistributivo sobre
o patriménio cultural em Minas Gerais, com a introdugéo e definicdo de politicas de
protecdo. Nesta dissertacdo, o foco foi verificar o incentivo e as politicas publicas na
area de preservacao do patriménio cultural do Estado.

Alguns critérios sociais, a exemplo da educacao, ndao obtiveram resultados
satisfatorios quando analisados em suas correlacbes com 0s recursos recebidos
dessa parcela, apesar de que um simples aumento no repasse financeiro pode
representar importante participagéo na politica de reducao de desigualdades regionais
(BAIAO; ABRANTES; SOUZA, 2012). Nesse sentido, S& (2014) verificou, em seus
estudos, importantes avancos quanto as variaveis econémicas em regiées menos
desenvolvidas do Estado de Minas Gerais; todavia, isso ndo refletiu em determinadas
areas sociais. Segundo esse autor, um dos motivos se refere a problemas
ocasionados pelas caracteristicas bastante assimétricas dos municipios mineiros.

Nesse contexto, percebe-se, mais especificamente no Estado de Minas Gerais,
a preocupacgdo com os resultados dos recursos obtidos com as transferéncias da
parcela autbnoma da cota-parte do ICMS, vinculados aos antigos critérios previstos
na legislac&o anterior, bem assim com suas contrapartidas.

Uma lacuna observada nos trabalhos citados é a necessidade de investigar os

efeitos das constantes mudancas na regra legal dos critérios de distribuicdo da cota-
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parte do ICMS nas receitas dos municipios €, no caso em questao, dos novos critérios
criados pela Lei do ICMS Solidario. Baratto e Costamilan (2007, p. 33) haviam
observado a necessidade de investigacbes que se aprofundem em relagdo ao
histérico da cota-parte em cada Estado, considerando os contextos politico e
institucional. Para esses autores, esse tipo de pesquisa pode fornecer elementos
relevantes para “avaliacdo da conveniéncia ou ndo de alterar, para mais ou para
menos, a fracdo autbnoma da cota-parte”. E Brandao (2014) sugere pesquisas que
possibilitem compreender as especificidades de cada municipio.

Nesse contexto, esta dissertacdo objetiva responder a seguinte questao: Os
critérios criados pela Lei do ICMS Solidario alteraram a composicao das receitas de
ICMS dos municipios mineiros?

Para Fonseca (2014), um dos possiveis motivos que geram distor¢cdes quanto
a finalidade proposta na lei seria a burocratizagdo de determinados critérios, ou seja,
ele sugere que uma nova metodologia de distribuicdo poderia acarretar melhor
direcionamento das finalidades, bem como facilitar o atendimento as contrapartidas
dos municipios. Ainda segundo esse autor, para maior eficiéncia na utilizagdo dos
recursos oriundos da parcela autbnoma seria necessario reduzir os critérios
distributivos, para possibilitar enfoque em determinadas areas prioritarias.

Por fim, percebe-se que a literatura ndo definiu a melhor forma de rateio da
parcela autbnoma do ICMS devido as assimetrias ligadas aos fatores geograficos,
econémicos e sociais que caracterizam a federagdo brasileira. Dessa forma, é
necessario verificar, considerando a metodologia distributiva especifica aplicada ao
Estado de Minas Gerais, quais implicacdes resultariam nas receitas dos municipios,
tendo como base os pressupostos legais. Com base nos fatos apresentados, este
estudo tem como objetivo geral analisar os critérios criados pela Lei do ICMS Solidario
e suas implicagdes na composicao das receitas do ICMS dos municipios mineiros. E
como obijetivos especificos: (1) identificar a composi¢ao das receitas de transferéncia
do ICMS; (2) analisar os meios de acesso aos recursos da parcela autbnoma do ICMS;
e (8) verificar os limites e potencialidades da lei.

Espera-se que os resultados deste estudo contribuam para a reflexao sobre as
alteracdes dos critérios impostos pela Lei do ICMS Solidario, bem como para verificar

se houve aumento das receitas de transferéncia do ICMS dos municipios de Minas
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Gerais.

Assim, esta dissertacdo é constituida de mais quatro secbes, além desta
introducdo. Na secao seguinte é apresentada a revisao da literatura acerca do tema
proposto. A terceira se¢éo refere-se aos procedimentos metodolégicos empregados
para alcancar os objetivos propostos. Na quarta segdo sao apresentados os
resultados e, por fim, na quinta secdao sao expostas as consideracdes finais,

subsidiadas pelos resultados do trabalho.



2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Teoria da Descentralizacao Fiscal e Federalismo

Conforme Tiebout (1956), para maior eficiéncia na alocacdo dos gastos
publicos, o controle local do consumidor pelos bens publicos reflete mais
adequadamente do que o em nivel nacional. Para esse autor, a solugdo para os
problemas locais de bens publicos estaria na escolha que cada individuo faz, quando
nao recebe o nivel desejado do bem, ao mudar-se para um local onde possa ser
atendido. Quanto ao nivel dos gastos publicos, para Tiebout (1956) o controle local
procura responder, de forma mais eficiente, aos consumidores do servico e do bem
publico.

Também na visao de Oates (1972), para um nivel de Pareto eficiente, imputa-
se aos governos locais maior eficiéncia na provisao de bens publicos. Segundo ele,
essas autoridades possuem melhores informag¢des das necessidades dos usuarios,
sendo, portanto, mais precisas na prestacao descentralizada de bens e servigos
publicos. Ainda, considerando a redugéo de possiveis externalidades negativas para
o alcance do 6timo do federalismo fiscal, € necesséria a conjugacéao da concorréncia
e da divisdo de fungdes entre os niveis de governo. Essas funcdes foram definidas
por Musgrave (1974) como caracteristicas de uma federagéo e impéem aos governos
nacionais e subnacionais funcdes fiscais estatais.

De acordo com Musgrave (1974), a primeira funcao — alocativa — é exercida
por todos os entes federados e consiste em quem deve responder pelos custos e
politicas de receitas e despesas necessdrias a consecu¢ao dos objetivos desejados.
A segunda fungéo — distributiva — é para quem deve distribuir a riqueza e o fluxo de
capitais a populacao. A terceira, e ultima, funcéo — estabilizadora — visa decidir o que
tem de ser feito, a fim de assegurar a estabilizagdo do nivel de precos e o pleno
emprego. Ainda segundo esse autor, cabe ao governo central a aplicagdo destas duas
ultimas fungdes. Dessa forma, tais fungdes ratificam os mecanismos federativos na
distribuicdo dos recursos entre 0os governos, de modo a possibilitar maior participacao

dos entes subnacionais com a devida coordenag¢ao dos governos centrais.



Essa distribuicdo se baseia nas transferéncias fiscais entre os entes, o que, na
visdo de Oates (1977), permite mitigar distorcdbes em um cenario imperfeito nas
relacdes das esferas de governo diante dos encargos de sua competéncia. Tais
imperfeicdes sdo identificadas pelas externalidades, compensacgdes e redistribuicao
de renda. Para Gordon (1983), essas externalidades ratificam a importancia das
transferéncias distributivas, tendo em vista os fatores exdgenos — externalidades
positivas, guerra fiscal e comportamento free rider — passiveis do conjunto das
decisbes descentralizadoras.

Tanzi (1988), da mesma forma, havia apontado a necessidade de uma
coordenagcdo no modelo de descentralizacdo fiscal. Para ele, ha duas razdes
principais, sendo a primeira a interdependéncia das Unidades Federativas, com
abrangéncias local e regional; e a segunda € embasada na distribuicdo de
externalidades dos sistemas econémicos dos governos subnacionais.

Ter-Minassian (1999) estabelece que para o alcance dessa coordenacao se
deve, essencialmente, ter clareza na destinacdo das receitas e na sua
responsabilizacéo, regras claras de transferéncias e incentivo ao esforco fiscal, com
limitacao do endividamento dos governos.

Também para Conti (2004), a descentralizagao fiscal no federalismo é eficiente
qguando se foca no nivel de bem-estar da comunidade, deixando-se, assim, que o
governo central assuma somente os servigos publicos que acarretem externalidades
significativas. Prado (2007) afirma, ainda, que os aspectos como a eficiéncia sado
entendidos como o atendimento pelos governos de determinado nivel de prestacéo
de servigos publicos, com o minimo de recursos necessarios, ou seja, harmonioso e
com o0 menor custo possivel aos contribuintes.

A cooperagao intergovernamental, portanto, € essencial para a preservacao da
harmonia de uma sociedade, dentro do contexto de unidades subnacionais
relativamente independentes, o qual, segundo Prado (2007), € necessario garantir
equidade no acesso a servigos publicos de qualidade, por meio dos sistemas fiscais
e institucionais vigentes, tendo o governo central como seu articulador, respeitando-
se ainda as diferencas culturais e histéricas que cada ente possui.

Ainda segundo Prado (2007), em face dessa coordenacgao, que visa garantir a

unidade federativa, é justificada a maior centralizacdo da arrecadagcédo nos governos
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centrais, ao passo que ha maior gasto nos governos locais. Isso é, primeiramente,
devido a eficiéncia do sistema tributario, que reduz os custos aos agentes econémicos
e mitiga os riscos dos governos subnacionais, quanto a competicao fiscal ou a guerra
fiscal, devido ao alto grau de heterogeneidade tributaria entre os entes (BAIAO, 2013;
PRADO, 2006)

O segundo fator remete as disparidades da capacidade arrecadatéria dos
diversos entes subnacionais, bem como as necessidades assimétricas que se
apresentam a esses, sendo justificadas as transferéncias como atenuantes na
chamada brecha horizontal (Estado—Estado e Municipio—Municipio). Da mesma
forma, hd um desajuste no volume de recursos que 0s governos locais conseguem
arrecadar perante os seus encargos atribuidos. Assim, ha uma chamada brecha
vertical nas relacdes entre o governo central e os governos locais, justificando as
transferéncias (SCHROEDER; SMOKE, 2003; BAIAO, 2013).

O terceiro fator diz respeito a vinculacdo das transferéncias verticais e
horizontais aos governos subnacionais, visando garantir os objetivos nacionais
resultantes do projeto de Estado proposto. Em outras palavras, seriam as
contrapartidas atribuidas aos entes receptores de recursos de transferéncias, de
modo a evitar que o0s objetivos da coletividade estejam restritos aos interesses de
determinada localidade (BAIAO, 2013).

De acordo com Silva (2005), para possibilitar o acordo federativo € preciso
atribuir competéncia para cada ente no poder de tributacdo especifico e para a
reparticdo das bases tributarias, bem como a responsabilidade diante dos encargos
constitucionais voltados para a prestacao dos servigos publicos. Segundo esse autor,
essas fungdes fiscais exercidas de forma federativa propiciam o compartilhamento
entre os niveis de governo e unidades federadas. Esse modelo se refere a sistemas
federativos organizados politicamente, sendo as fungdes alocativa, distributiva e
estabilizadora distribuidas a cada nivel de governo (SILVA, 2005 apud MUSGRAVE,
1974).

Ainda segundo Silva (2005), para a exequibilidade da fungédo de alocacao dos
gastos nos governos subnacionais, essa fungdo devera ser compartilhada a cada
jurisdicdo, dada a multiplicidade de unidades fiscais, maximizando o bem-estar dos

individuos residentes em cada uma delas.



2.2. O Federalismo Fiscal no Brasil

A questéo da divisdo de fungbes e equalizagéao fiscal fora resolvida em alguns
paises de forma bastante antagbnica e antitética (BACHUR, 2005), apesar de que, de
acordo com as caracteristicas do federalismo, estas possuem semelhancas adotadas
na maioria dos paises, como a divisdo dos Poderes, a Constituicdo Federal e as
competéncias proprias tributarias e administrativas (LISBOA, 2015).

No Brasil, a Constituicao Federal de 1988 é o alicerce que rege as relacdes
entre a Unido, como poder central, e seus entes subnacionais, Estados e municipios,
onde 0s governos possuem, como parte integrante da Republica Federativa do Brasil,
objetivos em comum, visando ao desenvolvimento nacional. Definiu as regras do
sistema federativo nacional, tendo em seu artigo 23 o estabelecimento do pacto
federativo entre as esferas de governo (BRASIL, 1988), apesar da sua nao
regulamentagao.

O aumento da autonomia dos entes subnacionais e a acentuada
municipalizagéo ocorrida, principalmente a partir dos anos de 1980 (MAGALHAES,
2008), acarretam a esses entes a necessidade de absorcao das receitas deles, tanto
em nivel vertical (Uniao—Estados—Municipio) quanto horizontal (Estado—Estado e
Municipio—Municipio).

A partir dos anos de 1990, a estabilizagdo da economia brasileira permitiu uma
condicao necessaria ao maior controle do governo central com a estabilizagdo dos
precos e a retomada do crescimento, ocasionando um ambiente facilitador do
processo de descentralizacdo fiscal e a integracdo dos trés niveis de governo
(AFFONSO, 1996).

Porém, algumas externalidades foram identificadas em face das caracteristicas
da Federacao brasileira. Conforme Affonso (2000), dada a acentuada disparidade
socioeconbémica inter-regional e intrarregional, a dependéncia aos recursos externos
da maioria dos municipios brasileiros revela-se uma das principais externalidades.
Segundo Rezende (2006), o alto grau de dependéncia dos entes subnacionais as
transferéncias do governo central ndo estaria apresentando efeito saudavel na

melhoria da eficiéncia e eficacia, sob a 6tica da responsabilidade e transparéncia
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necessarias. Para que isso possa ser alcancado, segundo esse autor, seria
necessario que os governos locais utilizassem suas préprias bases tributarias para
financiamento da maior parte de seus encargos, sendo que as transferéncias
compensatérias, com regras claras de repasse e principios de equalizagéo fiscal,
fossem utilizadas somente quando suas bases econbémicas forem insatisfatorias.
Como consequéncia, a limitacdo no esforco de arrecadacdo dos governos locais
também foi apresentada em outros estudos, sendo resultante do atual modelo de
descentralizacdo fiscal vigente no pais (AFFONSO, 1999; AFONSO; ARAUJO, 2000;
AFONSO, 2001; CORRALO, 2006; SUZART, 2013; SANTI; BITENCOURT, 2015;
AMANAJAS, 2015; MASSARDI; ABRANTES, 2016; CERETTA; CKAGNAZAROFF,
2016). Dessa forma, conforme citado por Amanajas (2015), o atual modelo de
redistribuicdo das transferéncias intergovernamentais existente hoje no Brasil ndo
esta contribuindo para a reducao dessas desigualdades regionais.

Esse mesmo direcionamento é apontado por Couto e Ckagnazaroff (2016),
considerando que as agdes quanto as transferéncias dos governos centrais (Uniao e
Estados) ndo estdo sendo delimitadas em relagdo ao desenvolvimento local. Dessa
forma, a sua priorizagdo torna-se apenas complementar, induzindo, inclusive, os
gestores locais. A complementaridade das transferéncias a disponibilidades
financeiras dos governos locais € essencial para compensar 0s encargos
constitucionais a eles atribuidos, principalmente em desenhos altamente assimétricos
(SILVA, 2005).

Alguns diagnésticos tém apontado para uma dicotomia que reflete o ponto de
conflito fiscal do seu sistema federativo, entre o esforgco de coordenagcao do governo
central e a descentralizacdo fiscal existente na Constituicdo brasileira (SHAH, 2000).

Conforme Bachur (2005), a estrutura federativa brasileira ainda permanece em
busca de um equilibrio entre a coordenacédo e a competicao e entre suas unidades
federadas. Isso porque, apds 0s arroubos centralizadores nos periodos que
antecederam a Constituicdo de 1988, ela trouxe consigo resquicios de trés processos,
que refletem em um hibridismo institucional que ocasiona desequilibrios federativos

horizontais e verticais ainda em construcao, a saber:
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e Arcabouco juridico cooperativo — Os entes nacionais e subnacionais,
diferentemente do que ocorre, por exemplo, no modelo aleméo, dispbéem
de pouca manobra constitucional para equalizagdo fiscal, voltada aos
entes com pouca capacidade arrecadatoria.

e Descentralizacdo competitiva — Um exemplo no plano horizontal pode
ser visto entre 0s municipios quanto ao Imposto sobre Servicos e entre
os Estados em relagdo ao ICMS. Os entes reduzem as aliquotas para
atrair investimentos, no entanto ha perda global da base tributaria.

e Pratica centralizadora — Embora a Constituicdo de 1988 tenda a
posicionar-se para um federalismo cooperativo dada a capacidade fiscal
da Unido bem superior a dos demais entes subnacionais, estes buscam,

suplementarmente, receitas mediante a insuficiéncia arrecadatdria local.

Nesse sentido, Pereira (2015) relata em sua andlise sobre os efeitos nos entes
subnacionais, a luz do federalismo fiscal, que ha uma desorientacéo federativa devido
a auséncia de um plano estratégico federal que seja capaz de coordenar os Estados
e, consequentemente, 0os municipios, no uso ordenado de seus recursos.

A diversidade no grau de descentralizacdo em desenhos federativos permitiria
verificar um desenho organizacional mais adequado ao desempenho das fungdes
fiscais do Estado (SILVA, 2005). Porém, para Souza (2005, p. 119), os resultados
danosos a que se impde o federalismo brasileiro:

[...] depende menos de como o federalismo estd hoje desenhado na
Constituicdo e das instituicbes que o modelam do que (a) do
encaminhamento de conflitos politicos mais amplos, em que o das
desigualdades regionais inscreve-se; e (b) da redefinicdo de prioridades
governamentais — tema, portanto, do territério das politicas publicas e ndo da
Constituicéo.

Portanto, de forma geral, equacionar as relacdes entre o federalismo e as
politicas publicas, afirmam Abrucio e Franzese (2007), passa essencialmente pela
coordenacado da Federacao brasileira, tendo como principais pontos o fortalecimento
da governanga dos entes subnacionais. Nesse sentido, considera-se que 0s governos
locais tendem: a conhecer melhor seus principais problemas e, consequentemente,
democratiza-los; a fomentar o federalismo cooperativo entre os niveis de governo,
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com coordenagdo bem definida das competéncias constitucionais e da sua
responsabilizacdo; a intervir na melhoria das governangas locais, reformulando o
estigma segundo o qual os municipios seriam os responsaveis pelo planejamento e
provisao de servigos publicos; a fortalecer a atuagéo dos governos federal e estadual
nas politicas urbanas; e a melhorar a utilizacao dos recursos disponiveis — financeiros,
administrativos e de atuagao conjunta com a sociedade. Exemplos citados por Abrucio
e Franzese (2007) sdo as experiéncias administrativas bem-sucedidas, que sao
ampliadas e consolidadas em outras localidades.

2.2.1.ICMS

Em diversos paises, a tributacdo do consumo que recai sobre o valor
adicionado (IVA) é de competéncia dos governos centrais, a qual é compartilhada e
redistribuida visando a equalizagéo das unidades subnacionais (AMANAJAS, 2015).

No Brasil, porém, a competéncia para instituir esse imposto sobre o consumo
é dos Estados, revelando sua autonomia tributaria na Federagédo. Conforme previsao
constitucional, o ICMS é o imposto que se assemelha ao IVA, sendo este tributo o que
recai sobre a circulagado de mercadorias.

A Constituicao Federal de 1988 estabelece que cabe aos entes federados, além
dos tributos de recolhimento direto, a participacao nos tributos de competéncia dos
outros entes de forma indireta (PEREIRA, 2015). Dessa forma, ndo obstante os
fatores exdgenos decorrentes da estrutura federativa brasileira, 0 mecanismo de
descentralizacdo previsto na Constituicdo, em seu artigo 158, estabelece que
pertence aos municipios parcela do produto da arrecadacdo do ICMS devida aos
Estados (BRASIL, 1988)

A principal vantagem das transferéncias de ICMS refere-se a autonomia dada
aos municipios na aplicagdo desses recursos. Em se tratando de transferéncia
incondicional, esta podera ser aplicada de acordo com as necessidades de cada ente,
por critérios previamente previstos na legislacéo, apresentando grande independéncia
em relacdo a fatores politicos com certa iseng¢do a barganhas (MENDES; MIRANDA;
COSIO, 2008).

O artigo 32 da Lei Complementar n°® 63/1990 regulamenta a forma de

distribuicédo, o qual define que, desse montante, 0 minimo de 75% sera distribuido, em
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carater devolutivo, com base no VAF. Este, por sua vez, é representado basicamente
pela diferenca entre as saidas e entradas de mercadorias e servicos do territério
municipal, de acordo com o nivel de atividade econémica que possuem. De acordo
com Brandao (2014), trata-se da parcela impositiva, tendo em vista que sua alteragao
somente sera possivel por vias constitucionais.

Principal critério de repasse da cota-parte do ICMS, o VAF tem sua previsao
legal contida no inciso | do § 12 do art. 150 da Constituicdo do Estado e § Unico do art.
158 da Constituicdo Federal. A publicacdo dos indices definitivos do VAF é de
responsabilidade da Secretaria do Estado da Fazenda. A Fundagédo Jodo Pinheiro
(FJP) faz a publicacao mensal deste e dos outros critérios previstos nos incisos | a Xll|

do art. 12 da Lei n® 18.030/09, bem como promoveu a sua consolidagéo.

Para calculo desse critério, atribui-se a média dos dois ultimos anos, sendo:

__ (indice vaf ano1l + indice do vaf ano 2)

VAFano4 = . (1)

Entretanto, o inciso Il do § uUnico do art. 158 da Constituicao Federal determina
que o restante 25%, ou parcela autbnoma, € repassado aos municipios por critérios
determinados por Estado, o que, conforme destacado por Brandao (2014), permite
maior flexibilidade ao ente estadual nos critérios de repasse aos seus municipios.

Essa parcela residual do ICMS representa, dada a sua caracteristica mutavel e
do ponto de vista dos Estados, em possivel modelacéo, o que, conforme Pinto (2012),
sofre com a caréncia de um coordenador forte e superior as entidades subnacionais,
em termos de resolver as pendéncias nao previstas na lei, sem alimentar distor¢cdes.
Ademais, ndo obstante a relevancia dos recursos analisados, as politicas de
descentralizagdo dos Estados, dada a importancia do ICMS, mesmo com a existéncia
de legislag&o dos diversos Estados e do Distrito Federal, seria necessario para mitigar
os efeitos da falta de coordenacao da Unido (VASCONCELLQOS, 2013; BACHUR,
2005), reduzindo seus efeitos exdgenos.

Os critérios de distribuicdo da cota-parte entre os municipios séo creditados da
seguinte forma, consoante o art. 3% (BRASIL, 1990):
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| — 3/4 (trés quartos), no minimo, na propor¢do do valor adicionado nas
operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestacbes de
servigos, realizadas em seus territorios;

Il — Até 1/4 (um quarto), de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no
caso dos territorios, lei federal.

2.2.1.1. A Lei do ICMS Solidario

No Estado de Minas Gerais, a forma de transferéncia a que se refere a parcela
autbnoma estava prevista inicialmente no Decreto-Lei n® 32.771, de julho de 1991,
com trés critérios, distribuidos em Valor Adicionado Fiscal, Municipios Mineradores e
Compensacao Financeira por Desmembramento de Distrito. A distribuicdo do ICMS
nessa forma originaria possuia caracteristica de alta concentracdo nos municipios
mais ricos e de maior capacidade econ6mica @ (FJP, 2010).

Diante desse quadro que se apresentava, foi aprovada a Lei n° 12.040, de 28
de dezembro de 1995 (Lei Robin Hood), introduzindo nova sistematica de distribuicao
da cota-parte do ICMS. Inicialmente, tratava-se de 12 critérios de distribuicdo: VAF,
Area geografica, Populacdo, Populacdo dos 50 municipios mais populosos,
Educacdo, Producdo de alimentos, Patrimbénio cultural, Meio ambiente, Saude,
Receita propria, Cota minima e Municipios mineradores, visando, segundo a FJP
(2010):

[...] descentralizar a distribuicdo da cota-parte do ICMS dos municipios,
desconcentrar renda e transferir recursos para regides mais pobres;
incentivar a aplicagdo de recursos municipais nas areas sociais; induzir os
municipios a aumentarem sua arrecadagao e a utilizarem com mais eficiéncia
0s recursos arrecadados, e, por fim, criar uma parceria entre estado e
municipios, tendo como objetivo a melhoria da qualidade de vida da
populacdo destas regides.

Diversas alteragdes foram apresentadas como propostas de melhoria da Lei
Robin Hood, conforme Leis n° 12.428/96, 13.803/00 e 18.030/09, que surgiram em
decorréncia da necessidade de mais recursos a serem repassados aos municipios
com menor desempenho em indicadores sociais (BAPTISTA, 2016). Ainda segundo
esse autor, a distribuicdo da cota-parte do ICMS apresenta maior concentragéo de
recursos Nos municipios com maior movimentacao econdémica, sendo esse um dos

motivos pelo aumento das desigualdades regionais e sociais do Estado.
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Da mesma forma, Castilho (2013) afirma que o VAF possui contribuicdo nos
municipios mais desenvolvidos, acarretando nao exploracdo das suas bases
tributarias préprias nem a geragao de excesso de receitas. Entretanto, ndo contempla
a falta de recursos crénicos em municipios mais pobres e de reduzida capacidade
tributaria prépria. O VAF €, inclusive, um dos problemas apresentados por Bremaeker
(2016) em relagéao a distribuicdo desigual entre as regides mais desenvolvidas do
Brasil, em se tratando de distribuicao de riquezas oriundas da arrecadacgao tributaria.

Entre essas alteragcées normativas, sendo a mais importante, refere-se a Lei n°
18.030/2009 — Lei do ICMS Solidario —, a qual passou a vigorar em sua ultima
alteracao a partir de 2011, estabelecendo novos critérios de aplicacdo da parcela
autdbnoma passivel de mudanca pelos Estados. Sua principal caracteristica, segundo
a Fundacgéo Joao Pinheiro (2010), foi a retirada do peso econémico do percentual do
VAF, ainda restante da parcela autbnoma (4,68%) e passivel de alteracédo por lei
estadual, e sua redistribuicdo em outros seis critérios. Portanto, além dos critérios
anteriormente criados pela Lei Robin Hood, passaram a vigorar os seguintes critérios:
(a) Recursos Hidricos, (b) Municipios Sedes de Estabelecimentos Penitenciarios, (c)
Esportes, (d) Turismo, (e) ICMS Solidario e (f) Minimo Per Capita. Na Figura 1,

apresenta-se um resumo da evolug¢ao normativa da parcela auténoma do ICMS.
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Figura 1 - Evolugdo normativa da parcela autbnoma do ICMS.

Fonte: Elaboragédo do autor com base nos dados da pesquisa.

Concorrentemente, para que sejam satisfeitos os pressupostos legais, a lei
determinou ainda que sejam cumpridas contrapartidas pelos municipios, a fim de
garantir o recebimento dos recursos em cada critério, além de estabelecer regras
claras de engajamento das politicas sociais e responsabilidade pelos recursos
arrecadados. Conforme Mendes, Miranda e Cosio (2008), essas contrapartidas sao
necessarias para que se evitem imperfeicbes até entdo conhecidas que podem
pressupor a existéncia de contrapartidas — matching grants ou a sua nao existéncia
Non-Matching Grants — aos respectivos entes subnacionais receptores.

Entre as vantagens e desvantagens apresentadas por esses autores, a
transferéncia de ICMS, por possuir regras especificas previstas na Constituicdo e
outras normas, apesar de ndo acarretar critérios meramente politicos, apresenta falta
de flexibilizagdo, segundo o que muitos consideram condigdo necessaria para as
correcOes da estrutura da Federacéao brasileira.

Destarte, transferéncias equalizadoras das determinadas areas sociais, sem a
devida contrapartida legal, apresentam preocupacao no sentido de que podem, caso
nao forem devidamente adequadas, criar incentivos prejudiciais a accountability pelos
governos subnacionais (MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008).
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A seguir sdo apresentados 0s seis novos critérios criados pela Lei do ICMS
Solidario.

(a) Recursos Hidricos

O critério Recursos Hidricos, de acordo com a Lei n° 18.030/09, tem como
principal finalidade a retribuicdo pecuniaria aos municipios que possuem determinada
area, a qual é afetada por reservatorio de agua destinado a geracao de energia. Seu
peso na distribuicdo da cota-parte, a partir do exercicio de 2011, é de 0,25%. A
apuracgao € realizada pela Secretaria do Estado da Fazenda (SEF) com base nos
dados da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e publicada anualmente pela
FJP.

A fim de direcionar os objetivos do critério, sdo excluidos os municipios que
recebem o VAF em virtude de serem sedes de usinas de geracao de energia. Para

tanto, a pontuagao da usina nos municipios € calculada da seguinte forma:

Valor adicionado das operagdes de energia elétrica da usina x area da usina do municipio (2)
2 x area total da usina

Aos municipios séo atribuidos os indices calculados da seguinte forma:

< . .. soma das pontuagdes das usinas do municipio
Indice do municipio = P — £ — £ (3)
X2 pontuagdes dos municipios de MG

(b) Municipios-Sede de Estabelecimentos Penitenciarios

O critério Sedes Penitenciarias é destinado basicamente ao repasse aos
municipios-sede de estabelecimentos penitenciarios a que se refere o art. 71 da Lei
n® 11.404/94.

Os efeitos financeiros passaram a existir a partir do exercicio de 2011, com um
peso de 0,10% dos recursos transferidos da cota-parte do ICMS.

A participagdo dos municipios é calculada basicamente no percentual entre a
média da populacdo carceraria do municipio-sede e a média total de toda a populagéao

carceraria dos municipios-sede.
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populagido carceraria do municipio

Indice = x 100 (4)

X populagdo carceraria dos municipios de MG

Os dados definitivos para célculo dos percentuais deste critério sdo publicados
pela Secretaria de Estado de Defesa Social (SEDS) até o dia 15 de agosto de cada

ano.

(c) Esportes

O critério Esportes esta definido no artigo 8° da Lei n® 18.030/09, que
estabelece que aos municipios que mantiverem em pleno funcionamento o Conselho
Comunitario de Esportes voltado para a promocédo de atividades esportivas, sera
destinado o percentual de 0,10% dos recursos da cota-parte do ICMS.

Essa cota sera calculada com base na relacdo percentual entre as atividades
esportivas desenvolvidas pelo municipio e o somatério das atividades esportivas
desenvolvidas por todos os municipios do Estado.

Cabe a Secretaria de Estado de Esportes e da Juventude (SEEJ) a publicacao
dos indices definitivos até o dia 15 de agosto de cada ano, na qual constam os dados
da receita corrente liquida fornecidos pela FJP.

_ (NxPxNMxNA)
- MB

IE

®)

em que:
IE = indice de Esportes do municipio;

N = nota da atividade esportiva desenvolvida pelo municipio (anexo V da Lei n°
18.030/09);

P = peso da receita corrente liquida per capita (anexo V da Lei n° 18.030/09);
NM = nimero de modalidades esportivas de que o municipio participa em cada
atividade esportiva;

NA = numero de atletas participantes em cada atividade esportiva; e

MB = somat6rio das notas de todos os municipios beneficiados.
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(d) Turismo

O critério Turismo tem o intuito de incentivar a criagdo e manutengédo de
programas voltados para o desenvolvimento do turismo nos municipios. A este critério
foi destinado, com a aprovacao da Lei do ICMS Solidario, o percentual de 0,10% da
cota-parte do ICMS.

Entre os requisitos para obtengédo dos recursos, 0 municipio devera participar
do Programa de Regionalizacdo do Turismo da Secretaria de Turismo (SETUR);
possuir uma politica municipal voltada para o turismo; e manter em funcionamento o
Conselho e o Fundo Municipal de Turismo.

A participagdo dos municipios, conforme estabelecido pelo artigo 9° da Lei n°
18.030/09, sera calculada com base na aplicacdo do percentual entre o “indice de
investimento em turismo do municipio € 0 somatério dos indices de investimento em

turismo de todos os municipios do Estado”, como ilustra a férmula a seguir:

_ NTxIRC
ur = K (6)

em qgue:

IIT = indice de Investimento em Turismo do municipio;

NT = somatério das notas da organizacao turistica do municipio (anexo VI da Lei n°
18.030/09);

IRC = indice de receita corrente liquida per capita (anexo VI da Lei n°® 18.030/09); e

MB = somatorio das notas de todos os municipios beneficiados.

Para tanto, a Secretaria de Turismo (SETUR) fara publicar até o 15° dia do més
de agosto de cada ano os indices definitivos dos municipios habilitados. Os dados da
receita corrente liquida per capita sao disponibilizados pela FJP.

(e) ICMS Solidario

O principal objetivo do critério ICMS Solidario decorre da necessidade de
melhor distribuicao de recursos de ICMS, a fim de diminuir a desigualdade das receitas
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entre 0os municipios, proporcionada com a retirada do peso da movimentacao
econémica (CEPP/FJP, 2018).

As condigbes para participagdo dos municipios nos recursos, as quais sao
vinculadas a aplicacédo do peso de 4,14% da cota-parte do ICMS devido, estdo
disciplinadas no artigo 10 da Lei n° 18.030/09. O indice calculado sera obtido com a
relacao percentual entre a populacdo de cada um dos municipios com menor indice
de ICMS per capita do Estado e a populacao total dessas municipalidades. Entretanto,
a obtencao dos municipios que possuem o menor indice per capita resultara da divisao
do indice consolidado de todos os critérios pela respectiva populagao (férmula 7) ,
conforme listados no art. 12 da Lei n°® 18.030/09.

populacao do municipio com menor indice de ICMS per capita

x 100 (7)

Indice = — — .
X populacao dos municipios de MG com menor indice de ICMS per capita

Os dados sao publicados pela Fundacao Joao Pinheiro até o encerramento do
exercicio, com base na populacdo medida e em conformidade com o Instituto

Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

indice de ICMS per capita — Percentual resultante da divisdo do indice consolidado
dos demais critérios de cada municipio pela respectiva populagcédo, segundo dados do
IBGE.

Municipios com menor indice de ICMS per capita — Aqueles cujo percentual seja
inferior a média do Estado acrescida de 40%; aqueles cujo percentual seja superior a
média do Estado e inferior a seis vezes a média do Estado; e aqueles cujo percentual
calculado seja superior a média do Estado acrescida de 40% e inferior a duas vezes

a média do Estado, com populagéo superior a 100 mil habitantes.
(f) Minimo Per Capita
O critério Minimo Per Capita, da mesma forma que o critério ICMS Solidério,

visa melhorar a distribuigdo dos recursos financeiros do ICMS disponiveis, tendo como

principal foco na composicdo de seu indice aqueles municipios com menores
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indicadores do ICMS per capita. O peso total das receitas da cota-parte do ICMS
passou a ser de 0,10% a partir do exercicio de 2011.

Para tanto, seu percentual resulta da divisdo do indice consolidado de todos os
critérios previstos no artigo 12 da Lei n°® 18.030/09 pela respectiva populagao, apurada

conforme a metodologia do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

opulacgido do municipio
P P e x 100 (8)
X populacao dos municipios participantes de MG

Indice =

Participardao da distribuicdo das receitas somente aqueles municipios cujo
percentual calculado seja inferior a 1/3 (um tergco) da média do Estado (CEPP/FJP,
2018)

De acordo com a Lei n® 18.030/09, a FJP fara publicar até o final do exercicio

os indices a serem utilizados no calculo da receita deste critério.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

3.1. Classificacao da pesquisa

Com base nos objetivos do trabalho, esta pesquisa se classifica como
descritiva, de acordo com a classificacéo proposta por Vergara (1998), a qual consiste
em descrever os principais fatores que influenciam nas proposi¢cdes normativas
apresentadas, especificamente as regras de transferéncias da parcela autbnoma da
cota-parte do ICMS aos municipios mineiros. Este tipo de pesquisa pretende expor
caracteristicas das receitas municipais do ICMS, suas origens, variaveis de
interferéncia e suas implicagdes.

Para Gil (2008), as pesquisas deste tipo tém como objetivo primordial a
descricdo de caracteristicas de determinada populacdo, fenémeno ou o
estabelecimento de relacbes entre variaveis, além do estudo de andlise de dados

basicamente por fontes secundarias, objetivando aos efeitos encontrados.

3.2. Delimitacao e operacionalizacao dos dados

Para o alcance dos objetivos propostos, foi realizada a descricdo das principais
caracteristicas de distribuicAo das receitas da parcela autbnoma do ICMS dos
municipios mineiros, analisando os recursos auferidos dos novos critérios da lei do
ICMS Solidario nas mesorregides de planejamento. Posteriormente, com base nesses
dados, procedeu-se a analise descritiva e estatistica de cada critério da lei do ICMS
Solidario, relatando sua tendéncia caracteristica durante todo o periodo analisado, o0
que subsidiou as analises dos resultados da pesquisa e sua conclusdo, com base na
natureza do critério, conforme proposta esquematica do Quadro 1.
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Quadro 1 — Matriz para analise de qualidade por natureza do critério

Natureza do
critério

Aderéncia a politicas
publicas

Governanca
municipal

Qualidade da
distribuicao dos
recursos

Distributivos

Relacionam-se ou nao a
uma politica publica

N&o se aplicam

Contribuem para
aumento de receita
dos municipios com

menor VAF

Promotores de
politicas
publicas

Possuem alinhamento com
as politicas publicas com o
qual foram criadas

Possuem forte
influéncia da
governanga municipal

Devem beneficiar
municipios com bom
desempenho na
politica publica

Podem ou nao estar

Relacdo com base em

anélise econ6mica do
impacto a ser
indenizado

Indenizatérios | relacionados a uma politica

publica

N&o se aplicam

Fonte: MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa. Diretoria de Processo Legislativo. Geréncia-Geral de
Consultoria Teméatica. Adaptado de COELHO; BEDE, 2016, p. 50.

No tratamento dos dados estatisticos foram comparados os valores dos
critérios da Lei do ICMS Solidario com seu percentual proporcional ao VAF na
sistematica anterior a lei, bem como a situacao dos critérios anteriores, antes e depois,
para verificar sua tendéncia evolutiva e confirmar os dados descritivos. Os valores das
receitas transferidas sdo considerados por seus valores historicos, ndo deflacionados,
tendo em vista que considerard o percentual de participacdo de cada critério em
relagéo ao ICMS total arrecadado.

Os dados foram obtidos em consultas documentais e arquivos extraidos dos
bancos de dados da Fundacao Joao Pinheiro, Tesouro Nacional — FINBRA e IBGE. O
periodo de analise consta do periodo de 2004 a 2017, tendo em vista os dados
disponibilizados para comparacdo do periodo posterior a introducdo da nova
sistematica da Lei do ICMS Solidario com o imediatamente anterior. Este estudo
abordou os 853 municipios do Estado de Minas Gerais, distribuidos em 12
mesorregides de planejamento. Delimitou sua pesquisa nos critérios criados pela Lei
do ICMS Solidario.
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3.3. Variaveis da pesquisa

Apresentam-se no Quadro 2 as principais variaveis extraidas da Fundacéo
Jodo Pinheiro referentes a nova metodologia de rateio do ICMS, em sua parcela
autdbnoma, criadas pela Lei do ICMS Solidario. Elaborou-se um agrupamento do

codigo das variaveis dessa lei utilizadas nas analises desta dissertacao.

Quadro 2 — Principais variaveis da pesquisa

Cédigo Nome Descricao
- : % do Valor Adicionado Fiscal em relacdo ao
VAF_75 Valor Adicionado Fiscal ICMS total arrecadado
. % do critério Recursos Hidricos em relacao ao
Recursos Hidricos ICMS total arrecadado
. % do critério Turismo em relagédo ao ICMS
Turismo total arrecadado
. o % do critério Sedes Penitenciarias em relagédo
*lis_468 Sedes Penitencidrias ao ICMS total arrecadado
L % do critério ICMS Solidario em relagéo ao
ICMS Solidario ICMS total arrecadado
% do critério Esporte em relagéo ao ICMS total
Esporte arrecadado
. ) % do critério Minimo Per Capita em relacao ao
Minimo Per Capita ICMS total arrecadado
art o Pobulacio % do critério Populagdo em relacdo ao ICMS
part_pop pulag total arrecadado
% do critério Populagdo dos 50 municipios
part_50+ Populacdo dos 50 mais Populosos mais populosos em relacdo ao ICMS total
arrecadado
art area Area Geoarafica % do critério Area Geografica em relagdo ao
part_; 9 ICMS total arrecadado
art recoro Receita Prépria % do critério Receita Prépria em relagédo ao
part_recp P ICMS total arrecadado
- % do critério Cota Minima em relacédo ao
part_cota Cota Minima ICMS total arrecadado
. o . % do critério Municipios Mineradores em
part_miner Municipios Mineradores relaco a0 ICMS total arrecadado
. . . % do critério Meio Ambiente em relagéo ao
part_meio Meio Ambiente ICMS total arrecadado
~ % do critério Educagédo em relagdo ao ICMS
part_educ Educagdo total arrecadado
oA % do critério Patrim6nio Cultural em relagao
part_cult Patriménio Cultural 20 ICMS total arrecadado
art saude Saude % do critério Saude em relagao ao ICMS total
part_ arrecadado
art proa Producio de Alimentos % do critério Producao de Alimentos em
part_p ¢ relacdo ao ICMS total arrecadado

Fonte: Elaborado pelo autor, 2018.
*lis: Lei do ICMS Solidario.
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Na Figura 2 sao apresentados os percentuais oriundos da alteragao proposta
pela Lei do ICMS Solidario e sua destinagdo aos seis novos critérios, de modo a

permitir uma visdo geral da origem dos recursos.

VAF (4,68%)

Receita Propria (0,10%) Populacao (0,01%)

Recursos Hidricos
(0,25%)

Esporte (0,10%)
Turismo (0,10%)
Penitenciaria 0,10%)

ICMS Solidario
(4,14%)

Minimo Per Capita
(0,10%)

Figura 2 — Sistematica de distribuicdo do ICMS da Lei do ICMS Solidario.

Fonte: Elaborado pelo autor, 2018). Dados da pesquisa.

Percebe-se, na demonstracdo da Figura 2, que ao conjunto dos novos critérios
da Lei do ICMS Solidario foi destinada, além do percentual remanescente do VAF
(4,68%), parcela oriunda dos critérios Receita Prépria (0,10%) e Populagéo (0,01%),
totalizando, assim, uma proporcao maior em relacao a sistematica anterior em relacao

ao VAF, sendo este considerado quanto aos resultados da pesquisa.
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3.4. Plano de analise dos dados

Para a andlise estatistica dos dados, foi utilizado o teste medianas para
amostras independentes — Teste U de Mann-Whitney (Teste de Wilcoxon) de
medianas para comparacao de dados ndo paramétricos. Esse teste é o equivalente
nao paramétrico do teste t ndo pareado para amostras independentes (SIEGEL,
2001).

Em todas as hipéteses, conforme Quadro 3, foi testado se houve alteragao
estatisticamente significativa nos critérios de repasse, proporcional a receita total do
ICMS, antes e depois da implementacao da Lei do ICMS Solidario, sendo considerado
Ho em caso de igualdade dos valores proporcionais e Hi1 para ndo igualdade nos
repasses. Na variavel vaf_75 foi verificado se, apds a lei, houve alteragao significativa
que demonstrasse relevancia, para mais ou para menos, em relacdo aos municipios
com maior poder econémico. Quanto as variaveis referentes aos critérios criados
antes da Lei Robin Hood, foi realizada uma anadlise da tendéncia das transferéncias
apds a mudanca de metodologia de distribuicdo. Por fim, no tratamento da variavel
lis_468, verificou-se, com base nos dados descritivos iniciais, se as transferéncias dos

novos critérios atingiram melhor distribuigdo dos recursos.

Quadro 3 — Descricao das hipoteses testadas

Variaveis Descricao das hipoteses

Os valores das medianas do VAF (75%) sao iguais antes e depois da

vat_75 implementagéo da LIS.

Critérios | Os valores das medianas da participagdo dos critérios anteriores a LIS sao
LRH(*) iguais antes e depois da implementagao da LIS.

Os valores das medianas do VAF-LRH (4,68%) sao iguais aos das medianas

lis_468 dos novos critérios apos a implementagéo da LIS.

Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.
* Os dados dos critérios da LRH foram tratados individualmente, conforme Quadro 2.

Justifica-se a ndo utilizacdo de dados paramétricos em razéo de os testes de
normalidade e aderéncia dos dados das varidveis apresentarem assimetrias entre
eles. Para essa conclusao, foi feita a confirmagao da normalidade de distribuicdo dos
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dados, por meio do teste de Kolmogorov-Smirnov, com o uso, para tanto, do sistema
Statistical Package for Social Sciences (SPSS v. 19), pelo qual foram construidas as
hip6teses de confirmacao nulas e alternativas, sendo 0,05 o nivel de significancia (a)
considerado para o Teste tda amostra.

Ho: para dados de distribui¢ao normal.

H1: para dados de distribuigdo ndao normal.

Esse teste € uma das formas mais simples de validagéo estatistica dos dados
da pesquisa e também significantes e uteis em amostras com grandes quantidades
de observagdes (>30), sendo relevante o pesquisador valer-se desses testes para
validacao dos dados (HAIR et al., 2009).

A estatistica de teste de Kolmogorov-Smirnov é definida como:

D = max {D*, D}
em que:
D*=maxi{i/n-2Z(i)};
D =maxi{Z(i)—(i—1)/n)};
Z = F(X(i));
F(x) = funcao de distribuicao de probabilidade da distribuicdo normal;

X(i) = i® estatistica de ordem de uma amostra aleatoria, 1 <i<n;e

n = tamanho amostral.

A mediana é a medida de centro ou valor central entre dados devidamente
organizados, dividindo a amostra em duas partes com mesmo numero de
observacoes.

Esta técnica foi utilizada para descrever diferencas das variaveis estudadas,
em escala ordinal, sendo comparadas suas caracteristicas em relacdo as suas

posi¢cées em uma série ordenada.
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4. RESULTADOS E DISCUSSOES

4.1. Analise preliminar descritiva

Nesta secao sdo apresentados os resultados da pesquisa, em que se buscam,
preliminarmente, a identificacdo de algumas caracteristicas das receitas das
mesorregides do Estado de Minas Gerais.

Apresenta-se na Tabela 1 a média do PIB per capita dos municipios por
mesorregiao comparado com a arrecadacgao (%) do ICMS em relacao a receita total
dos anos 2010 e 2017.

Tabela 1 — Média do PIB per capita dos municipios das mesorregides e a
arrecadacao (%) do ICMS em relagao a receita total (2010 e 2017)

2010 2017
Mesorregiao PIB ICMS total** PIB ICMS total
(médio)* % (médio)(") %
Campo das Vertentes 10.157 12,65 16.029 14,76
Central Mineira 10.199 16,67 18.180 20,29
Jequitinhonha 4.750 10,20 8.856 12,23
Metropolitana de Belo Horizonte 12.834 19,61 23.073 20,43
Noroeste de Minas 14.249 21,06 21.738 37,87
Norte de Minas 5.625 10,99 9.058 14,44
Noroeste de Minas 11.321 14,51 20.499 16,98
Sul/Sudoeste de Minas 11.157 16,48 17.918 20,91
Tridngulo Mineiro/Alto Paranaiba 21.679 24,06 32.651 26,43
Vale do Mucuri 5.525 9,32 9.258 10,46
Vale do Rio Doce 6.472 17,61 10.918 15,55
Zona da Mata 7.462 12,83 12.555 16,85

Fonte: Elaborado pelo autor. Dados da FJP, 2018; IBGE, 2018.
* Média do PIB per capita dos municipios por mesorregiéo.

** (%) ICMS total em relacao a receita total.

(') Considerado o PIB publicado de 2015.

Percebe-se que os municipios das Mesorregides Jequitinhonha, Vale do Mucuri
e Norte de Minas possuem as piores médias em relacdo ao PIB per capita, com
R$4.750,00, R$5.525,00 e R$5.625,00, respectivamente. Da mesma forma, conforme
demonstrado na Tabela 1, ratifica a tendéncia do poder econémico do ICMS ao se
verificar que sédo essas as regides com menor participacdo do ICMS no totalidade das
receitas arrecadadas, tanto no ano anterior a entrada em vigor da Lei do ICMS
Solidario (2010) quanto no ultimo ano da série analisada (2017).

29



De acordo com os dados da arrecadacao, observa-se que as Mesorregides
Jequitinhonha, Vale do Mucuri e Norte permaneceram com as menores participagdes
do ICMS sobre a receita total, mesmo apds as alteracées promovidas pela Lei do
ICMS Solidario. Entretanto, no exercicio de 2017 a participacao (%) do ICMS na
arrecadacao total das Mesorregides Noroeste (37,87%), Triangulo Mineiro (26,43), Sul
e Sudoeste (20,91%) e Metropolitana de Belo Horizonte (20,43%) corroboram o fato
de os municipios dessas regides possuirem os maiores PIB per capita entre todos os
demais do Estado.

Apresenta-se na Tabela 2 a participacéao (%) da parcela impositiva (VAF) e da
parcela autbnoma em relacdo a receita do ICMS total dos municipios das

mesorregides nos exercicios de 2010 e 2017.

Tabela 2 — Participagéo (%) da parcela impositiva (VAF) e da parcela autbnoma em
relacédo a receita do ICMS total (2010 e 2017)

2010 2017

Mesorregiao VAF* 25%** VAF 25%

% % % %
Campo das Vertentes 59,89 40,11 56,83 43,17
Central Mineira 62,07 37,93 58,88 41,12
Jequitinhonha 29,60 70,40 28,43 71,57
Metropolitana de Belo Horizonte 85,41 14,59 86,37 13,63
Noroeste de Minas 69,07 30,93 78,42 21,58
Norte de Minas 31,45 68,55 45,48 54,52
Noroeste de Minas 71,54 28,46 69,93 30,07
Sul/Sudoeste de Minas 75,06 24,94 71,62 28,38
Tridngulo Mineiro/Alto Paranaiba 82,11 17,89 85,33 14,67
Vale do Mucuri 40,34 59,66 39,69 60,31
Vale do Rio Doce 63,88 36,12 58,12 41,88
Zona da Mata 58,71 41,29 55,65 44,34

Fonte: Elaborado pelo autor. Dados da FJP, 2018; IBGE, 2018.
* (%) Parcela impositiva 75% (VAF) em relagéo a receita do ICMS total.
** (%) 25% referentes a parcela autbnoma da Lei do ICMS Solidario em relacao a receita do ICMS total.

Verifica-se que a Mesorregiao Metropolitana de Belo Horizonte possui 0 maior
percentual da parcela do VAF em relagédo as suas receitas totais do ICMS (85,41%),
tanto antes da Lei do ICMS Solidario (2010) quanto no ultimo exercicio analisado
(86,37% em 2017), ratificando as analises anteriores quanto ao potencial econémico
do peso da parcela do VAF nas mesorregides mais desenvolvidas do Estado. No
entanto, pertence as Mesorregides Jequitinhonha (28,43%) e Vale do Mucuri (39,69%)
os menores indices de participacao do VAF na arrecadacao dos municipios da regiao.
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Inversamente, ha uma tendéncia para dependéncia das mesorregides menos
desenvolvidas quanto a parcela autbnoma do ICMS. Pode-se verificar da Tabela 2
que a parcela de 25% da cota-parte do ICMS é bastante relevante nas Mesorregides
Jequitinhonha (70,40% e 71,57%), Vale do Mucuri (59,66% e 60,31%) e Norte
(68,55% e 54,52%), tanto no exercicio de 2010 quanto apds sete anos em vigor da
LIS (2017).

Percebeu-se aumento na participagdo da parcela autbnoma das mesorregides
mais pobres, em comparacdo com o0s dois periodos, indicando possivel impacto
positivo da alteragcdo promovida pela lei. Nesse contexto, a Tabela 3 apresenta um
comparativo dos municipios que apresentaram maiores variacdes positivas nas
receitas decorrentes da alteragdo do percentual de 4,68% do VAF (2010) para os
critérios criados pela LIS (2011).
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Tabela 3 — Maiores variagbes em relacdo a alteragdo na parcela autbnoma — VAF
(2010) em comparagéo com os critérios' criados pela LIS (2011)

VAF* LIS** Ranking  Ranking Variacao

Municipio Mesorregido 5010 (%) 2011 (%) 2010 2011 (%)
Cristélia Norte de Minas 0,23 19,90 843¢ 22° 8.596
‘,\’/‘ﬁﬁgs Gongalves de ;o0 jitinhonha 0,21 16,83 847° 37° 7.907
Felicio dos Santos Jequitinhonha 0,25 16,26 837° 39¢° 6.400
Chapada do Norte Jequitinhonha 0,38 20,94 817¢ 15¢ 5.399
S&o Jodo das Missbes  Norte de Minas 0,17 7,81 850° 269° 4.387
Ladainha Vale do Mucuri 0,49 20,73 795° 17° 4.077
Montes Claros Norte de Minas 0,24 9,24 841° 180° 3.752
Frei Lagonegro Vale do Rio Doce 0,14 5,48 852° 517¢ 3.745
Brasilandia de Minas  Noroeste de Minas 0,16 5,97 851¢ 460° 3.719
Ibiracatu Norte de Minas 0,19 7,07 849° 338¢ 3.672

Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.

N* ertérios Turismo, Esporte, Sedes Penitenciarias, Recursos Hidricos, Minimo per capita e ICMS
*S(()°2>O)|a\;gll= — parcela autbnoma — em relacao a receita do ICMS total.

** (%) somatério critérios criados pela lei do ICMS Solidario em relacao a receita do ICMS total.

Justificam-se os anos analisados de forma a permitir uma analise do impacto
inicial da alteracao da sistematica do VAF (4,68%), ainda passivel de alteragao por lei
estadual, e sua comparagcdo com a receita proporcional dos seis novos critérios
criados pela LIS, ressalvados os possiveis resquicios de temporalidade da
metodologia anterior.

Entre os 50 municipios que mais variaram positivamente, 36% pertencem a
mesorregido do Jequitinhonha, seguida do Norte do Estado, com 26%. Desses, 62%
sdo considerados muito pequenos, com menos de 10 mil habitantes — projecao de
2017; e 30% sao pequenos, com populacao entre 10 e 20 mil habitantes.

O municipio de Cristalia, no Norte de Minas, ocupava a posicao de 843° lugar
em arrecadacao do VAF (parcela autbnoma), que representava apenas 0,23% da
receita total do ICMS do municipio no ano 2010. Todavia, a partir do exercicio de 2011,

0S novos critérios representaram 19,90% da receita do ICMS (22° lugar em
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arrecadacgao proporcional), obtendo uma variacao positiva de 8.596% em relacéo a
proporcdo VAF/LIS. O municipio de Montes Claros, localizado no Norte de Minas, foi
0 Unico municipio de grande porte que esta entre os que tiveram maior variagao, visto
que alcangou 3.752% de variagao positiva.

A Tabela 4 apresenta um comparativo dos municipios que apresentaram
menores variacdes nas receitas decorrentes da alteragcao do percentual de 4,68% do
VAF (2010), para os critérios criados pela LIS (2011).

Tabela 4 — Menores variagdes em relacao a alteracao na parcela autbnoma — VAF
(2010), em comparacao com os critérios' criados pela LIS (2011)

Municipio Mesorregiao 23/1%?% ) ZOI;I_IS ::/o ) R;gl:iérg Razgl-la-'lng Va'(‘i,zt);éo
Belo Oriente Vale do Rio Doce 5,72 0,00 6 849 -100
Rio Acima Metro‘ﬁ’(’ﬁgﬁ t‘ie Belo 5 5 0,00 23 851 -100
Sao _Gonga_llo do Metropolitgna de Belo 5,68 0,00 7 850 -100
Rio Abaixo Horizonte
Rio Paranaiba Triéngﬁéﬁa“:;ggom'to 5,11 0,00 57 853 -100
Sarzedo Metropolitana de Belo 5 35 0,00 36 852 100
Ouro Branco Metrofgfiﬁi t‘ée Belo 575 00087 5 848 -99,84
Extrema Sul/ S&?ﬁjste de 5,59 0,0149 11 847 -99,73
Brumadinho Metroﬂ’fg;‘i’;ﬁ t‘;e Belo 559 0,0210 10 846 -99,62
Betim Metropolitana de Belo 577 0,020 4 844  -99,61
ltad de Minas Sul/ S,‘\JA‘?r?ESSte de 5,27 0,0210 41 845 -99,59

Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.

1 Critérios Turismo, Esporte, Sedes Penitenciarias, Recursos Hidricos, Minimo Per Capita e ICMS
Solidario.

* (%) VAF — parcela autbnoma — em relacéo a receita do ICMS total.

** (%) Somatério de critérios criados pela lei do ICMS Solidario em relagao a receita do ICMS total.
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Dos 50 municipios com menores variagdes, 38 pertencem a Mesorregiao
Metropolitana de Belo Horizonte, seguida do Triangulo e Alto Paranaiba com 36 entes.
Além disso, possui maior quantidade de municipios com maior populagéo, sendo 44%
de médio porte e 6% de grande porte mais a regiao metropolitana.

Percebe-se, conforme Tabela 4, uma tendéncia a reducado do valor dos
repasses do ICMS, em decorréncia da alteracao dos critérios da LIS, aos municipios
das mesorregides mais ricas e detentoras de maior potencial econdmico do Estado
em detrimento das demais mesorregioes.

Os municipios de Rio Paranaiba e Sdo Gongalo do Rio Abaixo foram os Unicos
a nao receberem recursos da Lei do ICMS Solidario em todo o periodo analisado
(2004 a 2017). Ambos possuem caracteristicas semelhantes, estando localizados nas
regides mais ricas do Estado (Triangulo Mineiro e Metropolitana de Belo Horizonte,
respectivamente), além de serem municipios de pequeno porte, com populacéao
inferior a 20 mil habitantes. Além disso, ambos passaram a ocupar as ultimas posicoes
(851° e 853° lugares, respectivamente), ndo possuindo arrecadagéo oriunda dos
novos critérios proporcionalmente a receita do ICMS total, portanto com variagéo
negativa de -100%.

4.1.1. Critério Turismo

Conforme dados publicados pelo Ministério do Turismo?, em 2017 65% dos
municipios mineiros — totalizando 555 — possuiam vocagéo turistica, com base nos
conceitos a eles atribuidos, mas apenas 292 (52%) receberam algum recurso deste
critério naquele ano.

As Mesorregides Sul e Zona da Mata possuem 44% dos municipios aptos a
receberem os recursos deste critério mais 47,22% dos valores totais distribuidos
(2011 a 2017), o que aponta uma tendéncia a maior centralizagao na distribuicdo do
ICMS turismo.

Para a metade dos municipios que mais receberam transferéncias do critério

Turismo no ano 2017, foram destinados 77,85% de todos 0s recursos, em que 25%

2 http://www.turismo.gov.br/assuntos/8148-mapa-do-turismo-de-minas-gerais-ganha-276-novos-
munic%C3%ADpios.html
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dos entes estado localizados na Mesorregiao Sul do Estado. Além disso, 63% tém um
contingente populacional de menos de 20 mil habitantes, ou seja, sdo considerados
de pequeno porte. Da mesma forma, dos 50% dos municipios com menos recursos,
a maioria (19,17%) também se encontra na Mesorregiao Sul e possui 20,77% dos
recursos deste grupo, em que 83% sao pequeno porte. Nesse contexto, dos recursos
destinados aos maiores municipios recebedores, 62,07% sao direcionados aos entes
de pequeno porte; quando verificado no grupo de menores transferéncias, esse
percentual sobe para 84,62%.

A Tabela 5 apresenta a evolucado das transferéncias do critério Turismo no
acumulado do periodo de 2011 a 2017.

Tabela 5 — Evolugao das transferéncias do ICMS — Critério Turismo (2011 a 2017)

Transferéncias

Ano Quar_ntigigde
municiplos Média anual (R$) Média mensal (R$)

2011 44 136.525,01 11.377,08
2012 76 85.758,56 7.146,55
2013 137 53.751,59 4.479,30
2014 174 44.810,47 3.734,21

2015 227 33.369,55 2.780,80
2016 262 31.685,54 2.640,47

2017 292 30.198,22 2.516,52

Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.

Conforme detalhado na Tabela 6, verificou-se aumento continuo dos
municipios que receberam esse recurso desde o inicio da lei (2011), apesar de que
apenas 303 (35%) atingiram as contrapartidas necessarias em algum periodo
analisado. Entretanto, em uma analise mais detalhada, pode-se verificar tendéncia a
reducdo média dos valores repassados. Dos escassos recursos destinados ao critério
Turismo no ano 2011, 44 municipios recebiam algum valor, que representava uma
média anual de R$136.525,01, e com o0 ingresso de novos municipios houve
diminuicdo na média dos valores dos repasses. Essa tendéncia resultou do calculo do
indice do critério, somado e utilizado como divisor final, acarretando um fator redutor
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dos indices individuais dos municipios.

Nesse contexto, o municipio de Capelinha, na Mesorregido Jequitinhonha,
apesar de ser um dos que mais receberam recursos deste critério na maioria dos anos
estudados, teve queda constante na participacao dos valores distribuidos. No ano
2011, o valor recebido somava R$198.902,00, enquanto em 2017 ele diminuiu 213%,
chegando a R$63.653,22, o que foi ocasionado, principalmente, pela adesao de novos
municipios ao critério.

O Grafico 1 apresenta a participacao (%) do critério Turismo em relagao ao

ICMS total, de acordo com as mesorregioes do Estado.

Grafico 1 — Participacdo (%) do critério Turismo em relacdo ao ICMS total por
mesorregiao (2011 a 2017).
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.

Percebe-se como fator preponderante desta analise por mesorregiao a
pequena participacao (%) do critério em relacao a receita de ICMS. Apesar de o maior
volume dos recursos ser destinado a outras localidades, as Mesorregides
Jequitinhonha e Campo das Vertentes tiveram os maiores indices proporcionais de
arrecadacgao do critério Turismo, o qual soma pouco mais de 0,35% dos recursos em
relacdo ao ICMS total arrecadado.

Da mesma forma, verifica-se a pouca relevancia dos valores monetarios
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distribuidos, visto que os recursos estdo sendo pulverizados gradualmente em
diversos municipios e acarretando reducéo dos valores repassados. Exemplos sdo os
casos de Deresopolis (Oeste de Minas), Congonhas (Metropolitana de Belo Horizonte)
e Sao Gongalo do Abaeté (Noroeste de Minas), os quais obtiveram receitas de
R$31,12, R$33,64 e R$85,78, respectivamente, no exercicio de 2017. Da mesma
forma, outros 37% dos municipios aptos receberam até R$20.000,00 no ano, valor
que sofreu decréscimos nos ultimos anos.

Quanto aos municipios que nao recebem nenhum recurso do critério Turismo
em todos os exercicios, verificaram-se situacdes curiosas, considerando a finalidade
para a qual foi criado. O municipio de Ouro Preto, na Mesorregidao Metropolitana de
Belo Horizonte, possui alto potencial de investimento em estrutura de turismo, sendo
reconhecido por suas atragdes culturais, entre outros. No entanto, por obter alta
receita corrente liquida per capita, o indice final do critério Turismo sofreu reducao
significativa, ocasionando, consequentemente, o desenquadramento em relacéo aos
demais entes aptos.

Percebe-se pela analise descritiva dos dados e exemplos citados que, de
acordo com o calculo dos indices estabelecidos no Anexo VI da Lei do ICMS Solidario,
hd uma tendéncia ao direcionamento dos recursos para 0S municipios com
caracteristicas voltadas para o investimento em turismo — NT, sobretudo para aqueles
que possuem menor capacidade de geracdo de receita corrente (impostos e
transferéncias), tendo em vista o maior peso dado aos municipios com menor Receita

Corrente Liquida Per Capita — IRC.

4.1.2. Esportes

No ultimo ano (2017), as Mesorregides Zona da Mata e Sul tiveram a maior
quantidade de municipios que receberam recursos do critério Esporte (17% e 18%,
respectivamente), da mesma forma que tiveram as maiores participagées sobre a
receita total distribuida para este critério (20% e 22%, respectivamente).

Todavia, verificou-se desigualdade na distribuicAo dos recursos, em que
16,45% dos municipios da Zona da Mata auferiram 78% do total dos recursos

distribuidos a esta regidao. O mesmo caso ocorre na Mesorregido Sul/Sudoeste, onde
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15,11% dos municipios receberam 66,19% das transferéncias destinadas a essa
regiao.

Em decorréncia disso, muitos entes receberam valores irrisérios, como no caso
de llicinea e Divisa Nova, no Sul/Sudoeste (R$4,50 e R$6,75, respectivamente); e
Bias Fortes e Simao Pereira, na Zona da Mata (R$1,12 e R$2,53, respectivamente),
caracterizando a pulverizacao de recursos disponiveis ao critério.

Com relacao a todo o Estado, entre os 50% dos municipios que receberam
mais recursos do critério Esporte no ano 2017, 36% deles possuem populagéao
superior a 20 mil habitantes e receberam até 98,97% do total das transferéncias.
Entretanto, os demais que ficaram com apenas 1,03% das transferéncias sao
municipios de pequeno porte (81%).

O Gréfico 2 mostra a participacéo (%) do critério Esporte em relacdo ao ICMS

total no acumulado dos anos 2011 a 2017.
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Gréfico 2 — Participagéo (%) do critério Esporte em relagdo ao ICMS total por
mesorregiao (2011 a 2017).
Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.

Como pode ser visto no Grafico 2, a Mesorregidao Vale do Mucuri, apesar de
possuir a maior participacdo do critério Esporte proporcionalmente ao ICMS total
(3,88%), tem apenas 4% dos municipios do Estado que auferiram recursos desse
critério e 1% de toda a receita distribuida, o que ratifica uma tendéncia a centralizacao
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ocorrida nas demais regides.

Consequentemente, situagdes de distribuicdo de valores irrisrios sugerem
uma possivel descontinuidade da finalidade normativa das politicas publicas do
esporte. Os municipios de Crisdlita e Bertopolis auferiram valores de R$3,37 e R$6,33
no ano 2017, respectivamente.

Dessa forma, as transferéncias do critério Esporte possui ainda uma
caracteristica semelhante a do critério Turismo. Isso, pois, além de serem criadas para
atenderem e incentivarem as politicas publicas, essas distribuicbes possuem
tendéncia distributiva inversa com o passar dos anos, em comparagcdo com a
quantidade de municipios (Tabela 6). Verifica-se, nessa tabela, que, com o aumento
dos municipios aptos a receberem os recursos, os valores transferidos tiveram suas

médias reduzidas ao longo da série temporal.

Tabela 6 — Evolugao das transferéncias do ICMS — Critério esporte

Transferéncias

Ano/Exercicio Quar?ti’da_ade
municipios Média anual (R$) Média mensal (R$)
2011 90 63.636,30 5.303,03
2012 210 31.884,62 2.657,06
2013 269 28.712,11 2.392,68
2014 347 26.446,43 2.203,87
2015 410 18.169,05 1.514,09
2016 452 18.075,99 1.506,33
2017 467 18.826,03 1.568,84

Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.

Como pode ser visto na Tabela 6, verifica-se que no primeiro ano da vigéncia
da lei (2011) apenas 90 municipios recebiam recursos do critério Esporte, com uma
média anual de R$63.636,30, sendo este valor reduzido para R$18.826,03 no ano
2017, quando essa quantidade ampliou para 467 municipios recebendo esse recurso.
Além disso, em relacdo a relevancia dos valores, 61% receberam o valor maximo de
R$5.000,00 no ano 2017, e o valor total recebido representou apenas 2,9% de todo o
recurso distribuido.
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Dos municipios que mais receberam recursos, Para de Minas teve queda
significativa no exercicio de 2016, ocasionado, principalmente, pela reducdo na
quantidade de modalidades esportivas publicadas. No ano 2015, de acordo com o
relatorio dos indicadores definitivos publicado pela Secretaria de Esportes, o municipio
apresentava 10 modalidades esportivas, contra apenas trés no exercicio seguinte.
Destarte, verifica-se que houve redugdo também na pontuacdo do peso da receita

corrente per capita, o que significa aumento em outras fontes de receita do municipio.

4.1.3. Recursos hidricos

O critério recursos hidricos busca compensar os municipios atingidos por areas
alagadas na producéo de energia elétrica por usinas que néo estéo localizadas em
seu territério. Portanto, a inteng&o do legislador é compensar os municipios que, por
nao sediarem as usinas de energia elétrica, consequentemente nao recebem o VAF
originado da produgédo, mas que, indiretamente, sdo atingidos em parte de seu
territdrio por areas alagadas.

Todavia, esse critério, além de ser compensatorio, possui carater equalizador,
tendo em vista que nao considera os municipios que ja possuem receitas do VAF
desse tipo de operacgao, sendo beneficiarios, principalmente, municipios de pequeno
porte. Vale ressaltar que os municipios que sao sedes de usinas produtoras de energia
elétrica estédo garantidos por dispositivo constitucional®, com recursos compensatérios
e participacao nas receitas de exploragao.

A Tabela 7 ilustra a quantidade de municipios beneficiados, bem como a média

dos valores auferidos do critério Recursos Hidricos.

30 § 1° do art. 20 da Constitui¢do Federal assegura aos Estados, ao Distrito Federal, aos municipios e a 6rgios
da Administra¢do Direta da Unido participagdo no resultado da exploragdo de recursos hidricos e compensagdo
financeira advinda desta exploragdo.
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Tabela 7 — Evolucao das transferéncias do ICMS — Critério Recursos Hidricos

Transferéncias

Ano/Exercicio Quat?ti’dz_zde
municiplos Média anual (R$) Média mensal (R$)
2011 103 145.802,70 12.150,23
2012 105 155.182,50 12.931,88
2013 105 175.330,80 14.610,90
2014 110 177.236,30 14.769,69
2015 110 174.439,60 14.536,64
2016 110 174.444,10 14.537,01
2017 110 202.889,00 16.907,42

Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.

Verifica-se na Tabela 7 que, por ter caracteristica compensatoria, além de
maior centralizacao das transferéncias do critério Recursos Hidricos em um grupo
restrito de municipios, ha pouca variagdo nos valores repassados durante todo o
periodo analisado (2011 a 2017). Isso torna esses valores mais relevantes quando
comparados a outros critérios da lei, e 0s municipios que recebem os menores valores
— até R$5.000,00 — representaram apenas 16% do total em 2017.

Entretanto, em volume de recursos distribuidos desse critério, houve maior
transferéncia para as Mesorregides Triangulo Mineiro e Alto Paranaiba, que possuem
32% dos municipios que receberam recursos deste critério no ano 2017. Da mesma
forma, essas regides possuem uma das maiores arrecadacdes de ICMS no exercicio
oriundas da parcela do VAF, o que demonstra seu potencial econémico no Estado.

O Grafico 3 demonstra a relevancia dos valores distribuidos aos municipios,
com base no percentual do critério em relagdo ao ICMS total de acordo com a
mesorregiao, no periodo acumulado de 2011 a 2017.
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Gréfico 3 — Participacéo (%) do critério Recursos Hidricos em relagdo ao ICMS total
por mesorregidao (2011 a 2017).
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.

Pelo que é demonstrado no Gréfico 3, a mesorregidao do Triangulo também
possui, no geral, a maior participacao do critério em relacédo a receita total do ICMS
(0,74%).

O municipio de Ipiagu, por exemplo, tem neste critério sua principal fonte de
recursos pela LIS, o que representou 49%, em média, de toda a receita total do ICMS
arrecadado em todo o periodo analisado da lei, e isso, em termos monetérios,
significou uma média de R$1.963.813,55. O critério foi responsavel por 96% dos
recursos auferidos pelo municipio, em relagcdo a parcela autbnoma. Quando
comparado com a receita do ICMS total, verifica-se que o critério representa 50% do
total arrecadado no ultimo ano. Os outros municipios com maiores participacdes sao
Sao Francisco Sales (33%), Grupiara (22%) e Cascalho Rico (16%), todos da

Mesorregido do Triangulo Mineiro.

4.1.4. Sedes de estabelecimentos penitenciarios
Minas Gerais possui 0 maior niumero de estabelecimentos penais e a segunda

maior populagdo carceraria do pais*. Nesse contexto, o critério Sedes Penitenciarias

4 Os dados sdo do Levantamento Nacional de Informagdes Penitencidrias (INFOPEN) do Departamento
Penitenciario Nacional (DEPEN) do Ministério da Justica, junho de 2016.
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possui carater compensatério, visando favorecer os municipios com maior proporcao
de presos em seu territério. Apesar disso, 0s municipios ndo estdo, em sua maior
parte, aptos a receberem o0s recursos disponiveis a este critério, conforme Tabela 8,
0 que, de certa forma, justifica essa pequena quantidade de municipios durante todo

o periodo da lei.

Tabela 8 — Evolugao das transferéncias do ICMS — Critério Sede penitenciarias

Transferéncias

Ano/Exercicio Quaqtifigde
municiplos Média anual (R$) Média mensal (R$)
2011 285 21.077,39 1.756,45
2012 285 16.692,24 1.391,02
2013 368 20.010,23 1.667,52
2014 340 22.932,41 1.911,03
2015 248 30.948,97 2.579,08
2016 249 33.550,28 2.795,86
2017 252 35.421,36 2.951,78

Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.

Conforme Tabela 8, nos ultimos trés anos, em torno de 29% dos municipios do
Estado estavam aptos a receberem os recursos do critério Penitenciaria, sendo 252
no ano 2017, além de manterem a arrecadacao média.

Por se tratar de um grupo limitado de municipios, nota-se uma tendéncia para
menor variacdo dos valores distribuidos no decorrer dos anos, além de serem mais
relevantes em alguns casos, como nos municipios de Ribeirdo das Neves e Belo
Horizonte, ambos na Regidao Metropolitana de Belo Horizonte, com valores de
R$1.144.695,67 e R$525.928,59, respectivamente; Juiz de Fora, na Zona da Mata,
recebeu R$328.087,91; Uberlandia, no Tridngulo Mineiro, R$391.868,13; e Montes
Claros, na Mesorregidao Norte, R$197.816,32, auferidos no ano.

Somente no exercicio de 2017 a Mesorregidao Metropolitana de Belo Horizonte,

apesar de ter apenas 15,07% dos municipios aptos a receberem por este critério,
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arrecadou 40,22% do total distribuido, centralizando a maior parte dos recursos em
seu territério. Portanto, os municipios com maiores arrecada¢des do critério
Penitencidria sdo os responsaveis pelas maiores capacidades econémicas e
arrecadatorias em suas regiées, bem como os de maior populagédo. Entretanto,
52,38% dos municipios mineiros receberam valores de no maximo R$ 10 mil reais, o
qgue sugere pouca capacidade redistributiva e de equalizacéo fiscal.

O Grafico 4 mostra a participacao do critério na composicao da receita de ICMS

total arrecadado por mesorregido.

Gréfico 4 — Participagéao (%) do critério Sedes Penitencidrias em relagédo ao ICMS
total por mesorregido (2011 a 2017).
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.

O Gréfico 4 aponta para maior propor¢ao dos recursos do critério Penitenciarias
para os municipios da mesorregido Vale do Mucuri (0,15%), considerando os dados
acumulados dos anos 2011 a 2017. Ressalta-se, porém, que, considerando tratar-se
de uma regidao com menor receita total do ICMS, o percentual ndo representa um valor
relevante de arrecadacgao do critério. Conforme dados da FJP (2018), apenas cinco
municipios da mesorregido do Vale do Mucuri receberam recursos deste critério no
ultimo ano analisado (2017), com uma receita total média de pouco mais de R$ 34

mil/ano.
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Corrobora-se o fato de que, em todo o Estado, 41,08% dos municipios
receberam apenas 0,52% do total do valor distribuido por este critério no ultimo
exercicio, com uma média de R$389,00. Além disso, ha tendéncia a reducao histérica
dos valores transferidos, sugerindo menor esforgo de arrecadagao dos municipios de
menor arrecadacao, como Mercés, pequeno municipio de 10 mil habitantes da Zona
da Mata, o qual sofreu redugéo nos valores em mais de 6.494% desde o inicio da lei.
Ja& o municipio de Ribeirdo das Neves, de grande porte com mais de 328 mil
habitantes, teve variagdo positiva de 79,53%.

4.1.5. ICMS Solidario

Pelo que consiste da elaborac¢ao do indice de participacdo dos municipios, este
critério busca atingir, principalmente, os entes com menor arrecadagéo de ICMS per
capita, considerando, para tanto, as receitas do indice acumulado médio de todos os
outros critérios da Lei n°® 18.030/09. Por ser o critério de maior relevancia dessa lei,
seu indice busca substituir a sistematica VAF anterior, que possui tendéncia a destinar
maior parte dos recursos do ICMS aos municipios mais ricos.

Responsavel pela maior parcela dos novos critérios da parcela autbnoma
(4,14%), o ICMS Solidario possibilitou ainda maior dispersdao na distribuicéo,
abrangendo maior quantidade de municipios por mesorregiao no ano 2017 (813), bem

como maior relevancia nos valores das transferéncias, conforme Tabela 9.
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Tabela 9 — Evolucao das transferéncias do ICMS — Critério ICMS Solidario

Transferéncias

Ano/Exercicio Quar_nti’dz_zde
municiplos Média anual (R$) Média mensal (R$)
2011 810 307.027,20 25.585,60
2012 813 331.895,50 27.657,96
2013 811 375.912,30 31.326,03
2014 810 398.584,82 33.215,40
2015 810 392.295,40 32.691,28
2016 810 426.984,30 35.582,03
2017 813 454.562,20 37.880,18

Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.

O critério ICMS Solidario possibilitou ainda que municipios de qualquer regido
ou porte populacional obtivessem parcela dos recursos oriundos deste critério, tendo
em vista que desconsidera a receita corrente liquida per capita total do ente.

Verifica-se que os 10 municipios mais populosos tiveram a maior participacédo
nos recursos destinados ao critério, com 32,66% em 2017, e somente a capital Belo
Horizonte recebeu 13,20% de toda a receita arrecadada.

Em valores totais, a mesorregiao de Belo Horizonte arrecadou 30,10% de todos
0s recursos do critério transferidos no ano 2017. Além disso, possui a maior média
das transferéncias entre os entes. Todavia, dos municipios que nao receberam
nenhum recurso no ultimo ano, 35% pertencem a Mesorregido Metropolitana de Belo
Horizonte e 43% ao Triangulo Mineiro e Alto Paranaiba, ou seja, regides que ja se
beneficiam com maior volume dos recursos do VAF.

Do resultado das transferéncias, pode-se verificar ainda que, dos 100
municipios que receberam os menores recursos deste critério, 94 estdo entre os entes
com menos de 20 mil habitantes, ou seja, de pequeno porte. Um exemplo é o
municipio de Jeceaba, com pouco mais de 5 mil habitantes, que, apesar de pertencer
a Mesorregido Metropolitana de Belo Horizonte, teve queda expressiva nos valores
auferidos, considerando-se todo o periodo da lei, com apenas R$4.261,25 no ano
2017.
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Considerando que todos os municipios recebiam o VAF anteriormente a lei, foi
verificado quais deles mais perderam proporcionalmente sob a nova sistematica de
distribuicdo do critério ICMS Solidario (4,14%). Observou-se que, no ultimo ano
(2017), 136 municipios tiveram receita menor, se for levado em conta a féormula de
distribuicado do VAF. E as Mesorregides Triangulo (53), Metropolitana de Belo
Horizonte (30) e Sul (15) possuem mais municipios nessa condi¢do. Quanto ao porte
populacional, 13 municipios tém acima de 100 mil habitantes e 88, até 20 mil pessoas.

O Gréfico 5 ilustra a relevancia do critério ICMS Solidario em relagdo ao ICMS
total nas mesorregides do Estado.

Gréfico 5 — Participacéo (%) do critério ICMS Solidario em relagédo ao ICMS total por
mesorregido (2011 a 2017).
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.

Percebe-se que a participagdo do critério ICMS Solidario € menos relevante
nas Mesorregides Metropolitana de Belo Horizonte e Tridangulo Mineiro, que possuem
também as maiores receitas totais.

Os municipios de Arapora e Araxa no Triangulo Mineiro, por exemplo, nao
receberam nenhum valor do critério no ultimo ano, o que representou, portanto, uma
perda de 100% em comparacéo ao VAF. Dessa forma, caso nédo tivessem ocorrido as
mudancas decorrente da LIS, esses municipios teriam maiores receitas de
transferéncia do ICMS. Entretanto, o critério apresenta maior relevancia nas
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mesorregides Norte, Jequitinhonha e Mucuri, conforme Grafico 5, o qual ultrapassa
6% de toda a receita total de ICMS dessas regioes.

Além disso, dos 100 municipios que mais ganharam em relagcao ao VAF, 36
pertencem a Mesorregidao Norte, 27 ao Jequitinhonha e 9 ao Mucuri. Os municipios
de Santo Anténio do Retiro (37,08%), Cénego Marinho (35,71%) e Fruta de Leite
(30,51%), todos na Mesorregiao Norte, tiveram os maiores ganhos em contrapartida
as regras anteriores a lei. Esses dados ja eram esperados, pois sustentam a tendéncia
de maior dependéncia dessas mesorregides da parcela autbnoma do ICMS, tendo em
vista que possuem a menor arrecadagéo de ICMS total.

4.1.6. Minimo Per Capita

O critério Minimo Per Capita é destinado, basicamente, aos municipios que,
somados todos os critérios da lei e divididos pela respectiva populacao, se posicionam
abaixo de 1/3 da média do Estado.

Conforme as caracteristicas da distribuicao regional dos recursos expostas no
Gréfico 6, com base nos valores transferidos do critério em relacdo ao ICMS total,
pode-se verificar que a distribuicdo de recursos esta limitada a poucas regides, bem
como a um grupo limitado de municipios. No ano 2017, apenas 16 municipios estavam
aptos a receberem os recursos deste critério, sendo a Mesorregidao Jequitinhonha a
mais beneficiada, com 37,5% dos municipios (6); e o Norte de Minas, com 43,75 (7).
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Gréfico 6 — Participagéo (%) do critério Minimo Per Capita em relagado ao ICMS total
por mesorregidao (2011 a 2017).
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.

Observa-se na Tabela 10 que, mesmo apds sete anos da analise, 0s municipios
aptos a receberem esses recursos pouco mudaram. A medida que mantém constante
ou com ligeira reducao a quantidade de municipios aptos, verifica-se que os valores

tendem a se tornar mais relevantes aos entes.

Tabela 10 — Evolucéo das transferéncias do ICMS — Critério Minimo Per Capita

Transferéncias

Ano/Exercicio Quar)tildgde
municiplos Média anual (R$) Média mensal (R$)
2011 23 261.175,00 21.764,59
2012 22 296.257,60 24.688,13
2013 20 368.183,90 30.681,99
2014 18 433.244,36 36.103,69
2015 18 426.408,00 35.534,00
2016 18 464.114,70 38.676,23
2017 16 557.904,20 46.492,02

Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.
Os municipios ainda possuem como caracteristica mutua a condicao de que a

maioria é de porte médio populacional, sendo o municipio de lpaba o Unico abaixo de
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20 mil habitantes e Ribeirao das Neves, localizado na Mesorregido Metropolitana de
Belo Horizonte, com populacédo acima de 328 mil. No caso de Esmeraldas, observa-
se que, dos seis critérios da LIS, esse municipio obtém recursos somente do critério
ICMS Solidario e Minimo Per Capita, os quais tém representatividade relevante, com

13% e 15% de todo o ICMS total, respectivamente.

4.2. Teste de medianas

Preliminarmente, realizou-se o teste de aderéncia e normalidade dos dados,
conforme resultados descritos na Tabela 11. Os resultados do teste permitem concluir
que nenhuma das variaveis testadas € simétrica (média = mediana e assimetria = 0),
considerando-se o grau de significancia de < 0,05. Diante dos resultados do teste de
distribuicao e das analises descritivas dos dados, optou-se pelo emprego do teste de
medianas para amostras independentes — Teste de Wilcoxon Rank-Sum, para

comparagao de dados nao parametricos.

Tabela 11 — Teste de normalidade das variaveis

Variaveis Kolmogorov-Smirnov?® Shapiro-Wilk

Statistic df Sig. Statistic df Sig.
vaf_75 ,125 377 ,000 ,835 377 ,000
lis_468 ,292 377 ,000 ,380 377 ,000
part_pop ,518 377 ,000 ,027 377 ,000
part_50+ ,518 377 ,000 ,027 377 ,000
part_area ,518 377 ,000 ,027 377 ,000
part_recpro ,079 377 ,000 ,934 377 ,000
part_cota ,069 377 ,000 ,959 377 ,000
part_miner ,361 377 ,000 ,436 377 ,000
part_meio ,224 377 ,000 ,728 377 ,000
part_educ ,110 377 ,000 ,933 377 ,000
part_cult ,332 377 ,000 ,241 377 ,000
part_saude ,115 377 ,000 ,933 377 ,000
part_proa ,183 377 ,000 ,802 377 ,000

Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.
Nota: Nivel de significancia > 0,05.

Da mesma forma, foi analisado o comportamento das variaveis estudadas
em relagdo ao grupo dos 50 municipios com maiores variagbes positivas e
negativas, conforme Tabela 12, ou seja, aqueles que estdo entre as regides mais
pobres e as mais ricas do Estado. A hipbtese central que motivou esta anélise se
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baseou no fato de se tratar de grupos especificos e de natureza semelhante.

Para tanto, utilizou-se o teste de Kolmogorov-Smirnov, e os resultados
apontaram que ndo ha aderéncia a regularidade de distribuicdo da cota-parte do
ICMS, mesmo entre grupos hipoteticamente homogéneos, o que sugere uma
necessidade de direcionamento distributivo a determinados grupos de municipios
carentes.

Tabela 12 — Teste de normalidade das variaveis — Municipios com maiores
variagcoes(+/-)

Variaveis Kolmogorov-Smirnov? Shapiro-Wilk
Statistic df Sig. Statistic  df Sig.
50 (+) vaf_75 ,147 697 ,000 ,666 697 ,000
lis_468 ,333 697 ,000 ,369 697 ,000
50 (-) vaf_75 441 698  ,000 ,230 698 ,000
lis_468 ,353 698  ,000 ,375 698 ,000

Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.
Nota: Nivel de significancia > 0,05.

Portanto, com base nas andlises preliminares dos dados e na verificacao do
tratamento estatistico mais adequado as assimetrias encontradas, s&o apresentados
na Tabela 13 os resultados das questdes propostas na metodologia da pesquisa, a
fim de verificar se os objetivos foram alcancados, relacionando cada critério e grupo
de variaveis.
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Tabela 13 — Teste de mediana para amostras independentes

Antes da Lei Depois da Lei
ICMS Solidario ICMS Solidario
Sig. Decisao

N° Varidveis Obs. Mediana Obs. Mediana
1 vaf_75 5971  0,3483 5971 0,3488 1,000* Nao rejeita a hipbtese nula
2 lis_468 5971 0,0217 5971 0,0675 0,000 Rejeita a hipétese nula
3 part_pop 5971 0,037 5971 0,0347 0,000 Rejeita a hipétese nula
4 part_50+ 353 0,0471 354 0,0502 0,244* Nao rejeita a hipétese nula
5 part_area 5971  0,0185 5971 0,018 0,107* Nao rejeita a hipdtese nula
6 part_recpro 5971 0,0429 5948 0,0384 0,000 Rejeita a hipétese nula
7 part_cota 5971  0,2118 5971 0,2154 0,360* Nao rejeita a hipdtese nula
8 part_miner 2606 0,0001 2795 0,000 0,000 Rejeita a hipétese nula
9 part_meio 2828 0,0247 4152 0,0293 0,003 Rejeita a hipdtese nula
10 part_educ 3951 0,1111 3355 0,1025 0,002 Rejeita a hipbtese nula
11 part_cult 4472  0,0297 5078 0,0302 0,499* Nao rejeita a hipdtese nula
12 part_saude 5730 0,0578 5955 0,0534 0,000 Rejeita a hipétese nula

13 part_proa 5959  0,0258 5960 0,0268 0,031 Rejeita a hipbtese nula

Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.
* Nivel de significancia > 0,05.

A partir da Tabela 13, verifica-se que a variavel vaf_75 nao apresentou variacao
significativa das medianas em relacao aos valores antes (0,3482) e depois (0,3487)
da lei. Observa-se, ainda, que os valores sao bem préximos, indicando continuidade
na proporc¢ao do repasse desta parcela em relagao a receita total do ICMS. De modo
geral, os achados dessa tabela demonstram que, mesmo ap6és a redugdo do
percentual do critério VAF, ndo houve perda aos municipios que possuem maior
arrecadagao ou potencial econémico.

Todavia, conforme apresentado, os resultados das analises dos critérios da LIS
(lis_468) apontam para a rejeicdo da hip6tese de igualdade antes e depois da
implementacéo da lei. Tal fato indica que, com as novas regras de distribuicado da
parcela autbnoma, principalmente em decorréncia da retirada do peso econdémico do
VAF, ratificou a tendéncia para maior participacdo dos municipios nos recursos do
ICMS. Dessa forma, apesar de alguns critérios terem como contrapartida a melhoria
na gestao em areas sécias (turismo e esporte) e compensatérias (recursos hidricos e
penitenciarias), o principal critério ICMS Solidario (4,14%), que considera os
municipios com menores indices de ICMS per capita, teve alta contribuicdo nos

resultados.
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Quanto aos resultados dos demais critérios antes da LIS, houve resultados
estatisticamente distintos.

Os critérios Populagcdo, Receita Prépria, Mineradores, Meio Ambiente,
Educacédo, Saude e Producao de alimentos rejeitaram a hipotese de igualdade entre
os repasses antes e depois da implementacao da lei. E mister enfatizar que esses
critérios possuem alta aderéncia as politicas publicas e a governanga municipal, o
qual pode indicar maior ou menor esforco, dependendo dos resultados dos
indicadores.

Somente o critério producao de alimentos obteve ligeira alta em relacdo aos
valores recebidos antes da lei (de 0,0258 para 0,0267). Os demais apresentaram
resultados inferiores, como o critério Receita Propria, que caiu de 0,0429 para 0,0383.
E isso pode indicar tendéncia para piora no esforco da arrecadagdo local dos
municipios, muito provavelmente em decorréncia do aumento nas demais
transferéncias de carater distributivo. Entretanto, ha de se ressaltar que o critério
sofreu reducdo no percentual de distribuicdo — 2% para 1,9% —, sendo a diferenca
repassada aos critérios da LIS.

As duas principais areas sociais — educagdo e saude —, considerando o
tamanho do orgcamento municipal, também nao apresentaram melhorias estatisticas
em suas transferéncias recebidas. E necessario salientar que muitos municipios
possuem consorcios nessas areas, o que pode indicar maior esforgco em determinados
municipios-sede das microrregides em detrimento dos demais.

Os critérios Populacdo dos 50 mais Populosos, Area, Cota Minima e Patriménio
Cultural ndo apresentaram resultados significativamente suficientes para negar a
hip6tese de igualdade antes e depois da Lei n° 18.030/09.

Como ja era esperado, com excec¢ao do critério Patriménio Cultural, os demais
ndao possuem nenhuma aderéncia a governanga municipal, o que sugere uma
continuidade na proporcao dos repasses para 0s mesmos municipios. O critério
Patriménio Cultural, da mesma forma, manteve a tendéncia para a centralizacao de
seus recursos em determinados municipios com vocagao para a area de preservacao
do patriménio histérico e cultural.

A principal preocupacdo quanto a elaboragdo desta questdo surgiu em

decorréncia dos efeitos gerados pela ampliagéo de critérios proposta pela LIS, o que
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poderia sugerir menor esforco fiscal dos municipios no recebimento dos antigos
critérios. Melhor explicando, em caso de aumento de arrecadacao proveniente dos
novos critérios, seus esforcos estariam concentrados em determinadas areas em
detrimento de outras. Porém, com base nos achados, a criacdo ou ndao de novos
critérios ou métodos ndo seria o principal fator de influéncia no desempenho da
arrecadacao nessas areas.

Conforme mostrado na Tabela 14, também foram analisados os dados dos
municipios que tiveram as maiores e menores variagdes, sempre comparando 0s anos
2010, ainda sob os efeitos do VAF, e 2011, primeiro ano das alteragdes propostas
pela LIS.

Tabela 14 — Teste de mediana para amostras independentes — Variagdes (+/-)

Antes da Lei Depois da Lei
ICMS Solidario ICMS Solidario Sig. Decisio
N Variaveis Obs. Mediana Obs. Mediana
50(+) 1 vaf_75 350 0,07178 350 0,07931 0,151* Nao rejeita hipétese nula
2 lis_468 350  0,00448 350 0,09539 0,000 Rejeita hipétese nula
50 (-) 1 vaf_75 350 0,85723 350 0,91696 0,000 Rejeita hipétese nula
2 lis_468 350 0,05349 350 0,00128 0,000 Rejeita hipétese nula

Fonte: Elaborado pelo autor, 2018. Dados da pesquisa.
* Valores significativos p > 0,05.

A distribuicdo apresentada pelos municipios com maiores variagdes positivas
sugere melhoria significante na sistematica do VAF, considerando-se a participacao
de 0,004480 sobre a receita de ICMS total, contra 0,095396 em substituicdo aos novos
critérios. Em relacdo a parcela impositiva do VAF, como demonstrado, ndo ha
significativa alteracdo, sugerindo que os municipios deste grupo ndo apresentaram
perdas de receitas apds a lei.

Inversamente, os municipios com menores variacoes, ou variacdes negativas,
tiveram reducéo relevante com relacdo aos critérios da nova lei, apresentando a
participacdo de 0,053491 antes e 0,001282 depois, o que indica transferéncia de
receitas a determinadas regibes com menor poder econémico, representado pelo
VAF.

Ainda assim, o resultado para igualdade da arrecadacdo do VAF, antes e

depois da lei, foi rejeitado, pressupondo que, mesmo deixando de ganhar com os
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novos critérios da LIS, o peso do VAF ainda acarreta tendéncia centralizadora das
receitas do ICMS. Isso é bastante relevante na arrecadacgao total desses municipios,
0 que ratifica os estudos anteriores apresentados quanto ao peso desta parcela

impositiva nas receitas dos municipios.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Neste estudo, discutiu-se a alteragao promovida pela Lei do ICMS Solidario nos
critérios de distribuicdo da parcela autbnoma no Estado de Minas Gerais e suas
implicagdes na receita do ICMS entre seus municipios.

De modo geral, os objetivos foram alcangados, tendo como proposta de analise
dos dados: verificar a tendéncia na arrecadacao dos novos critérios em relacédo a
metodologia anterior (VAF); se houve variagdo significativa que interferiu na
arrecadacao do VAF; e se houve alteragcao nos critérios criados anteriormente a lei.
Para tanto, foram utilizados a analise descritiva e o teste de medianas das receitas
como analise estatistica dos dados.

Verificou-se que, em geral, houve tendéncia a melhoria na distribuicdo dos
recursos devidos aos municipios, confirmado na analise dos extratos das
transferéncias por regidao e contingente populacional. Com isso, em relacdo ao
conjunto dos critérios criados pela LIS, tanto descritivo quanto estatistico, eles
evidenciaram ganhos relevantes, com base na comparac¢ao dos novos critérios com a
metodologia anterior pelo critério VAF. Todavia, foram apresentados resultados
distintos na analise individualizada dos novos critérios da LIS.

Em relacdo aos critérios Turismo e Esporte, apesar do baixo percentual
destinado, houve aumento constante dos municipios que passaram a receber os
recursos, de modo a evidenciar que se ajustem as contrapartidas exigidas. Entretanto,
verificou-se que, a medida que a quantidade de municipios aptos aumenta, ha
reducao nos valores transferidos, o que gerou a pulverizagao dos valores repassados,
diminuindo sua relevancia, com possivel incapacidade de saneamento dos municipios
e desincentivo as politicas publicas.

Foi verificado ainda que, como consequéncia da metodologia do calculo dos
indices, foi gerada a exclusdo de alguns municipios com alta capacidade nessas
politicas publicas. Isso porque, a medida que alcangam maior receita, seus indices de
participacdo se reduziram, sugerindo, portanto, que o incentivo proposto tende a se
tornar insuficiente, o que sugere que uma remodelagem futura sera necessaria para

torna-los mais atraentes.
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Em relacéo ao critério Recursos Hidricos, por ser de carater compensatério, foi
direcionado a uma quantidade restrita de municipios (12%), 0 que, apesar de ter
impacto econdmico relevante nos municipios aptos, esse critério tende a criar
dependéncia financeira, principalmente em alguns pequenos municipios. Estes
apresentaram menor esforco fiscal, 0 que podera ocasionar potencial problema no
or¢gamento local, em caso de futura mudanca na lei.

Da analise das transferéncias dos recursos do critério Sedes Penitenciarias,
observou-se que, desde o inicio da lei, 0s municipios que recebem os valores mais
baixos do critério tiveram tendéncia a um menor nivel de incentivo e esforgo, o que foi
verificado com base no histérico de transferéncias em todos os anos analisados.
Entretanto, os municipios com historico de aumento em suas transferéncias foram os
que sempre receberam os maiores valores.

Quanto a qualidade da distribuicdo dos recursos, sugere-se que nao houve
grande impacto, dado o baixo percentual destinado ao critério, o qual podera nao
atender aos custos das politicas publicas necessarias a manutencdo de
estabelecimentos penais, podendo, assim, ser um empecilho para a continuidade e
eficacia dos objetivos da lei.

O ICMS Solidario, por ser o principal critério da LIS, de finalidade redistributiva,
atendeu a maior quantidade de municipios entre os demais critérios. Quando
analisada a quantidade de municipios que mais ganharam, verificou-se que a maioria
esta nas mesorregides mais pobres do Estado, Norte e Jequitinhonha. Entretanto,
entre 0os que mais perderam estdo as Mesorregides Metropolitana de Belo Horizonte
e Triangulo.

Verificou-se, portanto, que o ICMS Solidario é um critério que atende a sua
natureza distributiva, ndo estando vinculado as politicas publicas especificas,
tampouco a governanga municipal. Além disso, a partir do momento que atende a
maioria dos pequenos municipios e regides menos favorecidas, tende a estar alinhado
aos pressupostos da lei.

Da mesma forma, o critério Minimo Per Capita possui como principal finalidade
a redistribuicao dos recursos do ICMS e a complementacgao do critério ICMS Solidario,
0 que, dessa forma, nao possui relacdo com as politicas publicas, tampouco com

interferéncias da governanca municipal. Pelos resultados encontrados na andlise

57



deste critério, verificou-se que ele acarreta pouca abrangéncia em quantidade de
municipios. Consequentemente, foi verificado que os municipios de pequeno porte
beneficiados apresentaram menor esforgo fiscal da sua capacidade arrecadatoria.

Todavia, quanto a qualidade distributiva, observou-se que possui grande
relevancia e impacto nos municipios indenizados, o que, ressalvados os fatores
exo6genos como o menor esforco fiscal, o critério atendeu a justificativa para a qual foi
criado. No entanto, considerando atender a poucos municipios e possuir
caracteristicas semelhantes ao critério ICMS Solidario, questionam-se a sua
pertinéncia e a possibilidade de sua fuséo ao critério ICMS Solidario.

Quanto as receitas da parcela impositiva do VAF, como ja esperado, foi
verificado que nao houve variagdo significativa apos a alteracao da lei, de modo a
indicar que a principal receita dos municipios e regides mais desenvolvidos nao foi
afetada de maneira relevante.

Quanto aos resultados dos critérios criados anteriormente a LIS para verificar
a tendéncia distributiva ao se introduzirem novos critérios de repasses do ICMS,
observaram-se situacdes distintas.

O critério Receita Prépria teve resultado estatisticamente negativo, podendo
sugerir menor esforco fiscal por parte dos municipios beneficiarios, tendo em vista que
possui alta aderéncia a governanca municipal. Porém, deve-se levar em consideracao
que o percentual do critério apresentou reducédo em seu percentual de 0,10% apds o
inicio da lei, o que podera interferir nas diferengas dos resultados encontrados. Com
excecao do critério Producdo de Alimentos, os demais ndao apresentaram variagao
significativa que afetasse a arrecadacao, de modo que os resultados apontaram que
a inclusdo de novos critérios ndo necessariamente contribuiram para a queda do
desempenho arrecadatorio.

Nas andlises comparativas dos municipios que mais sofreram variacoes
positivas e negativas em relagdo as transferéncias de ICMS, os resultados
corroboraram os das analises feitas com todo o grupo de municipios do Estado. Dessa
forma, ratificam-se os resultados do VAF quanto a n&o alteragdo nos repasses, bem
como os critérios da LIS que, de modo geral, obtiveram impactos positivos nas receitas
dos municipios ap6s sua implantacéo.

Cabe ressaltar que, independentemente dos resultados, a melhoria ou ndo em
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determinado critério ndo necessariamente estara vinculada ao maior volume de
recursos e, ou, quantidade de entes recebedores, tendo em vista que sua aplicagao
nao possui vinculagdo legal com suas politicas publicas, o que é de interesse e
prioridade de cada municipio.

Por fim, sugere-se a realizacao de novos estudos para verificar a possibilidade
de reducdo de critérios, conforme proposto por Fonseca (2014), de modo a
proporcionar o melhor direcionamento das transferéncias, seja por meio de metas de
gestao em politicas publicas, seja pela redistribuicao dos recursos do ICMS, para fins
de equalizacao fiscal dos municipios.

Para concluir, considerando que cada Estado possui sua propria lei, com
algumas variagdes em sua composicdo, entende-se que em futuras pesquisas seja
feita uma andlise comparativa dos impactos nas receitas em outras unidades da
Federacdo. Isso para possibilitar a verificacdo das melhores experiéncias quanto a
eficiéncia na alocacao dos recursos em regides e areas prioritarias — estando esses
recursos diretamente ligados a reducédo das desigualdades — e para subsidiar novas
proposicdes legais.
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