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EIXO TEMATICO: 11. Financas publicas locais e regionais, politica fiscal

AVALIACAO DA DISTRIBUICAO DO FPM: UMA APLICAQAO DA
TEORIA DOS CONJUNTOS FUzZzY PARA OS MUNICIPIOS DE
MINAS GERAIS

Kleber Pacheco de Castro*
Ana Carolina da Cruz Lima®

Resumo: O FPM é uma transferéncia incondicional e redistributiva recebida pelos municipios
e oriunda da Unido. Seus critérios de rateio de recursos apresentam inconsisténcias que geram
uma distribui¢do pouco equanime dos recursos do fundo. Usando o instrumental matematico
da logica fuzzy, este artigo verificou a relacdo entre a distribuicdo do FPM e o nivel de
necessidade fiscal dos municipios de Minas Gerais entre 2000 e 2010. Constatou-se que a
maior parte dos municipios recebe recursos aquém do necessario e que este problema tende a
ser maior nas cidades mais populosas. Os resultados corroboram outras evidéncias em torno
da divisdo distorcida do FPM e reforcam a necessidade de revisdo de seus critérios.

Palavras-Chave: federalismo fiscal; transferéncias intergovenamentais; FPM; Minas Gerais;
fuzzy.

Abstract: The FPM is an unconditional and redistributive transfer received by the
municipalities and coming from the federal government. Its resource allocation criteria
present inconsistencies that generate an uneven distribution of fund resources. Using the fuzzy
logic mathematical instrument, this paper found a relation between the distribution of the
FPM and the level of fiscal demand of the municipalities of Minas Gerais between 2000 and
2010. It was verified that most of the municipalities receive less resources than the necessary
and this problem tends to be larger in the most populous cities. The results corroborate other
evidence surrounding the distorted division of the FPM and reinforce a need to revise its
criteria.

Keywords: fiscal federalism; intergovernmental transfers; FPM; Minas Gerais; fuzzy.
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1- INTRODUCAO

A atual crise fiscal pela qual passa o Estado brasileiro parece ser um momento oportuno para
se discutir os problemas relacionados ao federalismo brasileiro e revisar as relacfes
intergovernamentais. Naturalmente, este tipo de debate ndo pode ser feito de forma isolada,
sob pena de se tornar inepto e ineficaz. A conducdo da politica fiscal macroeconémica e a
reforma tributaria devem, ndo apenas caminhar conjuntamente as tratativas sobre o
federalismo, mas, com efeito, liderar o debate e a proposi¢do de reformas deste. Decisdes
tomadas no nivel federal, como renuncia tributaria, autorizagbes excessivas para operacdes de
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crédito e elevacgdo das atribui¢bes dos governos subnacionais, desequilibram as relacGes entre
o0s entes da federacdo, proporcionando, muitas vezes, resultados regionalmente insatisfatorios
na alocacao de recursos, bens e servigos publicos (SERRA E AFONSO, 2007; REZENDE,
2010; MONTEIRO NETO, 2014). Por isso, a atuacdo conjunta (vertical e horizontalmente)
cooperativa entre diferentes governos pode reduzir efeitos adversos de politicas tomadas
isoladamente, aproveitando a sinergia estabelecida entre estes governos (TER-MINASSIAN
E MELLO, 2016).
Além da crise federal, estados e municipios também passam por uma situacdo de
desequilibrio orcamentario grave. Alguns governos estaduais e prefeituras ja atingiram um
patamar de instabilidade fiscal muito elevado, estando estes proximos de uma situagdo de
insolvéncia (STN, 2016a; FIRJAN, 2017). Constata-se, inclusive que essa desigualdade
ocorre nas escalas vertical e horizontal, ou seja, entre entes do mesmo nivel de governo. Esta
distancia esta relacionada a uma gestdo eficiente ou ndo de recursos por seus administradores
e a fiscalizacdo e transparéncia no uso dos mesmos. Contudo, a distribuicdo inadequada de
recursos parece ser o principal determinante desta “equagao”.
Tendo isso em vista, um dos pontos nevralgicos inseridos na questdo do federalismo brasileiro
¢ a partilha de recursos entre os trés niveis governo. Esta partilha € comumente denominada
de “transferéncias intergovernamentais”, ¢ compreende um fluxo de recursos obrigatérios ou
ndo de um nivel de governo (Unido, estado e municipio) a outro. A maior parte das
transferéncias constitucionais intergovernamentais tem carater obrigatério e seu montante esta
vinculado a arrecadacdo de determinados tributos. Pode-se citar como exemplo o Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE), o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), a Cota-Parte
do Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), e a Contribuicdo de
Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE) Combustiveis.
Este artigo se propGe a analisar apenas uma destas transferéncias: o FPM. Com a imposicao
desta restricdo, pretende-se trazer a analise exclusivamente para o nivel municipal,
verificando a distribuicdo dos recursos deste fundo entre cidades. A escolha deste fundo se
baseia na importancia dele para a sobrevivéncia de diversas localidades (GOMES E
MACDOWELL, 2000), especialmente aquelas com pouca atividade econdmica e que se
encontram geograficamente distantes de centros econdmicos mais dinamicos. De acordo com
Afonso e Castro (2016), em 2014, o FPM transferiu recursos no montante da ordem de 1,13%
do Produto Interno Bruto (PIB), o que significou para os municipios aproximadamente 17,6%
de sua receita disponivel® (cerca de R$ 64,2 hilhdes, a precos correntes).
Apesar do volume de recursos partilhados via FPM ser significativo (superior a arrecadagédo
da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido — CSLL no mesmo ano, que foi de R$ 61,6
bilhdes)®, sua distribuicdo responde a critérios ultrapassados (0s quais serdo descritos na
proxima secéo) e, por isso, ndo reflete a real necessidade dos municipios, no que diz respeito
ao tamanho do orgamento vis-a-vis 0s problemas (demandas) com os quais se defrontam.
Desta forma, a hipdtese assumida neste artigo é de que o FPM apresenta um padrdo de
distribuicdo pouco equalizador, ndo visando o diferencial de necessidade das diversas
localidades.
Tendo em vista este cenario, o objetivo deste trabalho é verificar se 0 FPM apresenta
distorcbes na sua distribuicdo regional, considerando, para isso, o nivel de demanda
orcamentaria, a capacidade de geracdo de recursos proprios e o repasse de transferéncias
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% A “receita disponivel” de uma esfera de governo é o resultado da soma de sua arrecadagio propria com as
transferéncias constitucionais liquidas (transferéncias recebidas menos transferéncias concedidas).

* As estatisticas referentes a distribuicio do FPM e arrecadacdo da CSLL podem ser obtidas na STN,
respectivamente nos seguintes links: https://g00.gl/Z0znNm e https://goo.gl/Ws6yt6.
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intergovernamentais, em cada municipio. Para alcancar tal objetivo serd aplicado o
instrumental matematico da teoria dos conjuntos fuzzy — também conhecida como teoria dos
conjuntos nebulosos — aos municipios do estado de Minas Gerais.

Além desta secdo introdutoria, este artigo possui mais quatro secdes: a segunda secdo
apresenta as caracteristicas gerais do FPM e os problemas inerentes as suas regras de partilha
entre municipios; a terceira detalha a metodologia aplicada, a abordagem teorica fuzzy, as
variaveis selecionadas e os limites geografico e temporal utilizados; a quarta apresenta 0s
resultados obtidos, explanando-os a partir de duas Gticas — resultados agregados e individuais;
na quinta secéo sao realizadas as consideraces finais do artigo.
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2 - O FPM E SUAS DISTORCOES

As transferéncias intergovernamentais tém um peso significativo na determinacdo do
orcamento dos governos subnacionais, sendo um dos sustentaculos do federalismo fiscal
brasileiro. Tal caracteristica tem relacdo com o nivel de capilaridade dos servicos publicos e,
consequentemente, de autonomia fiscal que é atribuida aos governos locais (AFONSO,
SOARES E CASTRO, 2013). Em um pais de dimens@es continentais, no qual se requer uma
ampla difusdo da presenca do poder publico, justifica-se a existéncia de um Estado
descentralizado, como o brasileiro.

Ao mesmo tempo em que a distribuicdo de recursos para niveis de governo mais baixos
proporciona um ganho para a populacdo local, através da criagdo de politicas publicas
personalizadas e da proximidade entre gestores publicos e residentes, hd evidéncia de
“perdas” em outras dimensdes, como: sobreposi¢do de competéncias (BOADWAY,
ROBERTS E SHAH, 1993); menor controle sobre o uso de recursos publicos; adocdo de
medidas descoordenadas entre os diferentes niveis de governo; e desequilibrio horizontal na
distribuicdo de recursos (AFONSO, 1994). Sobre este ultimo ponto, enguadram-se as
transferéncias do FPE e do FPM.

Por se tratarem de transferéncias “incondicionais redistributivas” — ou seja, ndo exigem
contrapartida pelo 6rgdo receptor e adotam critérios que visam a equidade na reparticdo de
recursos — o FPE e o FPM ndo deveriam apresentar distor¢des na divisdo de seus fluxos.
Porém, este problema existe e ndo € recente. Acerca desse tema (FPM), um estudo de meados
da década de 1990, apenas poucos anos apés a edicdo da lei® que regulamentou a partilha do
fundo, j& apontava nesta direcdo: “[...] o FPM ¢, atualmente, mal distribuido. Os atuais
critérios de partilha ndo sdo capazes de direcionar os recursos para 0s Municipios que, frente
aos gastos pelos quais sdo responsaveis, realmente necessitam de complementacéo financeira
as suas receitas proprias”, (MENDES, 1994, p.7-8).

Determinado pela mesma legislacdo, o cenario para o FPE néo era diferente, haja vista seu
perfil estatico, que ndo levava em conta mudancas no perfil socioeconémico dos estados ao
longo do tempo. Ndo por acaso, em 2010, o Supremo Tribunal Federal (STF), através da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 875, declarou inconstitucional o critério de
partilha do FPE previsto na Lei Complementar n® 62 de 1989 (LC 62/89), determinando que 0
Congresso Nacional aprovasse nova regra até 31 de dezembro de 2012.

O resultado desta determinacdo foi a Lei Complementar n® 143 de 2013° (LC 143/13), que
alterou a partilha do FPE a partir de 1° de janeiro de 2016. Esta lei, entretanto, se mostra
indcua, na medida em que, na pratica, altera marginalmente a distribuicdo dos recursos entre

® Lei Complementar n° 62 de 28 de dezembro de 1989.  Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp62.htm .
®  Lei Complementar n°® 143, de 17 de julho de 2013 Disponivel  em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcpl43.htm .

de 11 a 13 de outubro de 2017 — FEA/USP - S3o Paulo, SP - Brasil


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp62.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp143.htm

[ Congress Latin Amenican and Carbbean Regional Science Associaton intemational

XV/ Enconkro Nacional da Asociardo Bresieia o Estucts Regionais e Lencs
op 113 13 e outubro o 2017 - FEALSP - Sao Paulo, 5P - Bras

os estados da federacdo’, como aponta Souza Neto e Ferreira (2015). Na prética, apenas 1%
da previsao de recursos a serem transferidos pelo fundo em 2016 respondem aos critérios da
nova legislacdo, permanecendo vinculado ao critério estatico os 99% restantes.

A explicagdo bésica para tal comportamento reside nos critérios determinados pela nova
legislacdo: “[...] para cada decéndio a partir de 2016, os valores que as unidades federativas
receberam no correspondente decéndio do exercicio de 2015 sera corrigido pela variagdo
acumulada do IPCA e por 75% da variacao real do PIB do ano anterior ao da distribuicdo.
Com isso, cria-se um valor de referéncia que separard dois critérios de distribuicdo. Caso o
percentual da arrecadacdo liquida do IR e IPI destinado ao FPE seja inferior ao valor de
referéncia, o valor serd integralmente distribuido de acordo com os coeficientes fixos
constantes do anexo da LC 62/89. No entanto, se 0 montante a ser distribuido superar o valor
de referéncia, a parcela excedente sera distribuida conforme os novos critérios estabelecidos
no inciso Il da LC 143/13”, (STN, 2016b, p.3).

Devido a crise econdmica e fiscal brasileira, a arrecadacdo recente de IR e IPI sofreu uma
reducdo (AFONSO, PINTO E GUIMARAES JUNIOR, 2017), ndo permitindo ao fundo
adotar uma distribuicdo mais justa dos recursos. De fato, apenas com um cenario de
crescimento econdmico razoavel e regular, no qual a elasticidade da tributacdo com relacéo ao
PIB fosse maior que 1 (um), seria possivel observar uma melhor distribuicdo do FPE ao longo
do tempo.

Além de ter efeito praticamente nulo na partilha do FPE, a LC 143/13 manteve inalterada as
regras de distribuicdo do FPM, mantendo o status quo deste fundo, o qual serd detalhado a
seguir.
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2.1 - Caracteristicas Gerais do FPM

Regulamentado através do Artigo 91 do Cédigo Tributario Nacional® (CTN), o FPM passou a
ser formalmente distribuido aos municipios em 1967, tendo seus recursos vinculados a
arrecadacdo do IR e do IPl. A criacdo de uma transferéncia de carater incondicional e
redistributivo, com recursos oriundos da Unido e destinados aos municipios, contudo, remonta
a Constituicdo de 1946°. E curioso notar que, apesar do viés centralizador do governo militar,
0 FPM néo foi revogado quando da elaboracdo do CTN e da promulgacdo da Constituicdo de
1967 (MENDES, MIRANDA E COSIO, 2008).

Os sucessivos aumentos da participacdo do fundo na arrecadacdo do IR e do IPI, que passou
de 10% & época do CTN para 23,5% a partir de setembro de 2007°, permitiram que esta se
tornasse a segunda maior transferéncia constitucional em vigor no pais. De acordo com
informacdes de Afonso e Castro (2016), em 2014 apenas a Cota-Parte do ICMS movimentou
mais recursos do que o FPM: 1,31% do PIB versus 1,13% do PIB, respectivamente.

Sua distribuicdo ndo ¢ feita da mesma forma para todos os “niveis” municipios. Ha uma
segmentagdo dos recursos antes da aplicacdo dos critérios de distribuigdo: 10% sdo dedicados
as 27 (vinte e sete) capitais (FPM Capitais); 86,4% atendem aos demais municipios (FPM

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

¥ Lei n° 5.172 de 25 de outubro de 1966. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172.htm .

% Art. 15 da Constituigdo dos Estados Unidos do Brasil de 1946.

1 Emenda Constitucional n° 55 de 20 de setembro de 2007. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc55.htm .
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Interior); e 3,6% constituem uma reserva a atender os municipios mais populosos*!, que ndo
capitais (FPM Reserva).
Apesar das capitais usualmente terem o maior contingente populacional dos estados, algumas
caracteristicas destas permitem verificar uma menor vulnerabilidade (dependéncia) com
relacdo ao FPM: sdo centros econdémicos de seus respectivos estados, tendo, portanto, maior
independéncia financeira; possuem uma parcela exclusiva do FPM, estando menos sujeitos a
perdas decorrentes de alteracdes populacionais de outros municipios; e possuem um critério
de rateio do FPM dindmico e mais justo, que engloba a participacdo populacional da capital
na populacdo total das capitais e o inverso da relacdo da renda per capita do estado onde se
localiza a capital com a renda per capita do Brasil.
Tendo em vista esta caracteristica diferenciada, a andlise do FPM neste trabalho sera restrita
ao FPM Interior, por este representar a maior parte do fundo, apresentar os principais
problemas de distribuicdo e estar relacionado as localidades com maior risco fiscal e
vulnerabilidade socioeconémica (MENDES, 1994). Deve-se destacar que o FPM Reserva tem
um mecanismo de calculo semelhante ao do FPM Capitais, porém seu repasse € dedicado a
uma parcela dos municipios que também recebe do FPM Interior, dificultando, assim, a
diferenciacdo das duas rubricas nos municipios populosos, que néo capital.
Tendo em vista que a LC 143/13 ndo tratou de nenhuma modificagdo na partilha do FPM,
suas regras atuais ainda sdo determinadas pela LC 62/89. Basicamente, deve-se seguir a
seguinte orientacdo para calcular o FPM a ser recebido por determinado municipio: primeiro,
verificar em que unidade federativa o municipio se localiza e obter a participacdo que este
estado tem no total do fundo (Tabela 1); e segundo, verificar a populacdo da cidade e obter o
seu coeficiente populacional (Tabela 2), que, por sua vez, dara a participacdo deste municipio
dentro de seu estado.

Tabela 1 - FPM Interior: Participagdo dos Estados no Total a Partilhar

ABER RS Al‘:‘ o | Congress Latin Amencan and Carbbean Regional Scence Assocition Intematonal
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UF Participagdo % UF Participacdo %
AC 0,2630 RN 24324
AM 1,2452 SE 1,3342
AP 0,1392 DF 0,0000
PA 3,2948 GO 3,7318
RO 0,7464 MS 1,5004
RR 0,0851 MT 1,8949
TO 1,2955 ES 1,7595
AL 2,0883 MG 14,1846
BA 9,2695 RJ 2,7379
CE 4,5864 SP 14,2620
MA 3,9715 PR 7,2857
PB 3,1942 SC 4,1997
PE 4,7952 RS 73011
Pl 2,4015 TOTAL 100,0000

Fonte: Resolugdo TCU n°242 de 1990.

1 Municipios da Reserva sdo aqueles com populagéo superior a 156.216 habitantes.
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Tabela 2 - FPM Interior: Coeficientes por Faixa Populacional
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Populacéo Coeficiente Populagdo Coeficiente
até 10.188 0,6 de 61.129 a 71.316 24

de 10.189 a 13.584 08 de 71.317 a 81.504 2,6

de 13.585 a 16.980 10 de 81.505 a 91.692 28

de 16.981 a 23.772 12 de 91.693 a 101.880 30

de 23.773 a 30.564 14 de 101.881 a 115.464 3.2

de 30.565 a 37.356 16 de 115.465 a 129.048 34

de 37.357 a 44.148 18 de 129.049 a 142.632 36

de 44.149 a 50.940 20 de 142.633 a 156.216 38

de 50.941 a 61.128 2,2 acima de 156.216 4,0

Fonte: Decreto Lei n°1.881 de 1981.
Para se obter a cota de municipio deve-se aplicar as seguintes formulas:
FPM, =0,864x FPM ., x S,

FPM  x 1
24

k- valor a ser distribuido ao estado k;

FPM § =

FPM

FPM rotar. valor total a ser distribuido;

B participacdo do estado k no total a ser distribuido;

FPM & o e _
I~ valor a ser distribuido ao municipio j, do estado k;

k
I - coeficiente populacional do municipio j, do estado k; e

Z}““ - somatorio dos coeficientes dos municipios do estado k.

Independentemente do tipo de segmentacdo do FPM, o célculo dos coeficientes das cidades é
realizado anualmente pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU). A responsabilidade pelo
fornecimento dos dados que subsidiam os calculos do TCU é do IBGE. Todo ano o IBGE tem
a incumbéncia de estimar a populacdo de cada municipio e também a renda per capita dos
estados, informando-os ao TCU. Os municipios, por sua vez, podem contestar estas
estimativas, cabendo ao IBGE o acolhimento ou ndo dos pleitos. Sdo cada vez mais comuns
decisOes judiciais que determinam a alteracdo destas estimativas, as quais sdo especificadas
pelo TCU quando da divulgacéo dos coeficientes (TCU, 2016).

2.1 - Principais Problemas do FPM

2.2.1 - Critério de Rateio Estatico

O primeiro e principal problema do FPM remete a ADI 875 do STF, citada previamente. A
linha de argumentacdo daquela deciséo, para apontar a inconstitucionalidade da partilha do
FPE, girava em torno do fato deste ter um critério estatico de distribuicdo definido de maneira
arbitraria, através de um acordo politico. A LC 62/89, que definiu tais critérios, previa uma
mudanga nos mesmos a partir de 1992%2, porém tal previsdo s6 se concretizou com a LC
143/13, por forca da determinagdo do STF.

De acordo com o relator do caso no STF, ministro Gilmar Mendes, os fundos de participagédo
deveriam promover o equilibrio socioeconémico entre as unidades da federacdo. Este objetivo

12 Art. 2, §2°: “Os critérios de rateio do Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal, a vigorarem a
partir de 1992, serdo fixados em lei especifica, com base na apuracdo do censo de 1990”.
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sO seria alcancado através de revisdes periddicas dos coeficientes, “de modo a se¢ avaliar
criticamente se os até entdo adotados ainda estdo em consonancia com a realidade econdémica
dos entes federativos e se a politica empregada na distribui¢do dos recursos produziu o efeito
desejado™. Dito de outra forma, os critérios deveriam acompanhar as mudancas no perfil
social, econébmico e demografico das unidades da federacdo. A decisdo, exclusiva ao FPE, é
plenamente extensivel ao FPM Interior, na medida em que este também utiliza a tabela
estatica de divisao de recursos entre os estados (Tabela 1).

Seria de se esperar que a partir do momento que o FPE alterasse suas regras e passasse a
utilizar um critério dindmico e mais justo, o0 mesmo movimento se verificaria no FPM
Interior. Isto é, os municipios, assim como os estados, demandariam do STF uma avaliagdo
sobre a constitucionalidade do critério de rateio do fundo. Porém, como ainda néo se verifica,
na pratica, uma mudanca de distribuicdo do FPE, ndo ha perspectivas de mudangas no FPM
Interior.

ABER RS Al‘:‘ o | Congress Latin Amencan and Carbbean Regional Scence Assocition Intematonal
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2.2.2 - Adocao de Faixas Populacionais

O tamanho da populagéo € o Unico critério para a distribui¢do dos recursos do FPM dentro de
um determinado estado. Assume-se gue municipios que tem maior populacdo tem maior
demanda por recursos, estando aptos, portanto, a receber uma parcela maior do fundo. Apesar
de a ideia ser justa, sua execucao ndo o €. Ao inves de se adotar uma funcgéo continua para se
diferenciar demograficamente os municipios, optou-se por trabalhar com faixas populacionais
discretas (Tabela 2).

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

E facil notar que o estabelecimento desta regra “incentiva” um municipio a ter uma populago
préxima dos limites inferiores das faixas populacionais. Desta distorcdo decorrem outros
problemas sérios, como: o aumento explosivo do nimero de pequenos municipios no pais,
fendmeno identificado no Brasil entre as décadas de 1980/1990 (GOMES E MACDOWELL,
2000; BRANDT, 2010); e a distorcdo de dados populacionais de pequenos municipios
(MONASTERIO, 2014). Ha ainda o problema da falta de atualizagio destas faixas
populacionais discretas, prejudicando especialmente as cidades mais populosas e as que viram
seu numero de habitantes crescer fortemente nas duas Ultimas décadas, como as cidades
médias.

A consequéncia direta destes problemas é uma ineficiéncia distributiva — 0 que este artigo
pretende mostrar. Mesmo quando comparado a Unica variavel presente nas trés modalidades
de FPM — populacdo — evidencia-se uma distribuicdo bastante questionavel, o que pode ser
observado no Gréfico 1.

13 Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=120714&caixaBusca=N .
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Graéfico 1 - FPM per capita x Populacgao - 2014
Elaboracdo prépria. Fonte priméria: Finbra/STN.

O grafico de dispersdo da uma boa dimenséo da ineficiéncia distributiva alcancada pelo FPM:
h& uma relacdo negativa entre 0 FPM per capita e o tamanho da populacéo, observados nos
municipios brasileiros em 2014. Enquanto as cidades pequenas, com menos de 10.000
habitantes, obtéem um volume de recursos relativamente alto, as cidades grandes, recebem
significativamente menos do fundo — ignorando o fato de que estas Gltimas apresentam maior
demanda por recursos. Uma distribuicdo justa deveria estabelecer uma relagcdo neutra (nem
negativa, nem positiva), na qual todos os municipios pudessem usufruir de um patamar
semelhante de recursos por habitante. Tal constatacdo é corroborada por Mendes, Miranda e
Cosio (2008).

A abundancia de recursos em algumas localidades, por um lado, e a escassez em outras
localidades, por outro lado, proporcionam um cenario no qual as prefeituras estdo mais
propensas a apresentar uma gestdo fiscal ineficiente. Da parte das prefeituras que recebem
grande volume de recursos, em valores per capita, poderia existir uma espécie de moral
hazard: “se toda minha necessidade de financiamento ¢ suprida pelas transferéncias da Uniao,
por que eu me esforcaria para obter mais recursos?”. Ou seja, hd um incentivo implicito nas
“regras do jogo” para a parte mais beneficiada ndo adotar medidas para melhorar sua gestao
tributaria e aumentar a arrecadacao prépria. Por outro lado, nas prefeituras que se deparam
com menor orgamento de transferéncias, mas, ainda assim, se defrontam com forte demanda
por recursos, pode haver um estimulo ao desequilibrio orcamentério, tornando corriqueiras
expedientes como operacgdes de creditos, restos a pagar e maquiagem contabil. Em qualquer
um dos casos, ndo se observa um comportamento austero na condugéo de suas financas.

2.2.3 - Exclusividade do Critério Populacional

Apesar de a populagdo ser uma razoavel proxy de demanda por recursos, bens e servigos
publicos, a adocdo exclusiva desta variavel subestima o verdadeiro nivel de necessidade dos
municipios, além de ignorar a dimensao “capacidade” deles. Em tese, a aplicagdao do PIB per
capita, que é verificada no FPM Capitais e no FPM Reserva, supriria esta Gltima dimensao.
Porém, a utilizacdo do PIB per capita estadual — ao invés do PIB per capita municipal — e a
baixa representatividade destas modalidades (Capitais e Reserva) no total do FPM, néo
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permitem apontar que este fundo capta efetivamente a dimensdao de “capacidade” dos
municipios.
Assim, outras variaveis deveriam ser incorporadas para melhor dimensionamento das
dimensdes “necessidade” e “capacidade” e sua relagcdo. Com efeito, um critério mais justo
deveria incluir: dados que efetivamente demonstrem a pressdo que é exercida sobre o
orcamento publico, como a taxa de crescimento da populagdo a densidade demogréfica e a
urbanizacéo; e dados que pudessem captar o potencial de geracdo propria de recursos, como
PIB per capita municipal e tamanho da base tributaria (MENDES, 1994).
Contudo, é imperioso observar que hd uma clara dificuldade operacional na ampliacdo das
dimensdes (e variaveis) a serem utilizadas no computo da partilha do FPM, especialmente do
FPM Interior. Isto exigiria um maior esforco do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) no levantamento das informagdes relevantes, que se tornam significativamente mais
complexas quando se trata da producdo de estatisticas em ambito municipal. Como as
informacdes do FPM requerem uma atualiza¢do anual, isso exigiria ainda mais recursos para
viabilizar esta producéo de dados.
Uma possivel solucdo para tal problema seria admitir que outros o6rgdos publicos
participassem na producdo destas estatisticas, como Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) e
Departamento de Informatica do Sistema Unico de Satde (Datasus). Além disso, poderia ser
admitida uma defasagem superior a um ano na producéo destas informacdes.

3-METODOLOGIA

A metodologia de pesquisa proposta nesse artigo é guiada pela Teoria dos Conjuntos Fuzzy.
Esta teoria foi desenvolvida por Zadeh (1965) para tratar matematicamente situacdes
envolvendo “graus de verdade”: as fungdes fuzzy atribuem ndmeros reais, no intervalo entre
[0,1], a graus de verdade de afirmacdes — algo que ndo é definitivamente verdadeiro (1) ou
falso (0) poderia assumir um valor de verdade intermediario entre estes dois extremos.

Tal teoria se presta a formalizar situacfes (conceitos, fenémenos, afirmac6es) envolvendo
ambiguidade e imprecisdo e acabou por exercer atracdo sobre economistas interessados na
quantificacdo da pobreza. H4 um grande numero de trabalhos (nacionais e internacionais)
utilizando tal metodologia para a apuracdo de pobreza multidimensional, desigualdade e
desenvolvimento  humano  (CHIAPPERO-MARTINETTI, 2000; LELLI, 2001;
BALIAMOUNE-LUTZ, 2004; LOPES, 2003; FONSECA, 2003; CASTRO,
KERSTENETZKY E DEL-VECCHIO, 2010). Sua utilizacdo, no caso da estimacdo da
pobreza, se justificaria por ser a pobreza um fenémeno inexato, permitindo atribuir as familias
classificagdes intermediarias entre “pobre” e “ndo pobre”. Esta ferramenta também ¢
comumente utilizada em analises de economia regional no Brasil (SIMOES, 2003; CECHINI
ET AL., 2012).

N&o € complexa a adaptacdo do instrumental fuzzy para a proposta deste artigo. A necessidade
de financiamento e o efetivo financiamento local sdo fendmenos imprecisos e, por isso,
podem ser apurados segundo a légica fuzzy. Em outras palavras, é infactivel apontar, de forma
absoluta, se determinado municipio tem ou ndo suas necessidades atendidas pelo FPM: a
maior parte dos municipios tem necessidade de financiamento, sendo a magnitude desta
necessidade o ponto que os diferencia. Assim, pode-se atribuir a determinada localidade uma
classificacdo intermediaria entre a plena autonomia (0) e a plena dependéncia (1), com relacao
ao FPM.

Assim, de forma resumida, propde-se a construcdo de dois indices baseados na teoria dos
conjuntos fuzzy e de um indicador para verificar a relacdo entre estes dois indices. Sobre os
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indices fuzzy, o primeiro € o indice fuzzy de “necessidade fiscal” (doravante, chamado de
IFNF), que engloba em sua composicao, indicadores de demanda por servigos publicos e
indicadores de geracdo autbnoma de receita tributaria; o segundo € o indice fuzzy do FPM
(doravante, chamado de IFPM), que é composto, unicamente, por um indicador derivado do
FPM. Por fim, a comparacao (relacdo matematica) entre o IFNF e o IFPM permite, assim,
apontar quais municipios estariam recebendo mais ou menos recursos do fundo, tendo em
vista sua necessidade.
A aplicacdo desse instrumental justifica-se pelo amplo nimero de referéncias teoricas e
aplicacdes praticas. Além disso, sua aplicacdo na area de financas publicas — a0 menos no
Brasil — ainda é incipiente, tendo sido aplicada apenas por Castro e Afonso (2016), em anélise
sobre tributacdo patrimonial.

3.1 - Indicadores, Escopo Temporal e Geogréfico

Tendo em vista o perfil multidimensional da proposta deste artigo, foram selecionadas 11
(onze) variaveis primarias, que deram origem a 9 (nove) indicadores derivados. A escolha das
variaveis visou atender as dimensdes que procuram ser captadas pelos indices fuzzy em
questdo — ou seja, variaveis que possuissem relacdo (direta ou inversa) com: demanda por
gastos publicos municipais, autonomia financeira (capacidade de geracdo prdpria de recursos)
e, finalmente, recebimento de recursos de outras esferas de governo. As variaveis primarias
foram obtidas para todos os municipios da amostra em duas fontes oficiais: Censo
Demogréafico de 2000 e 2010 (IBGE) e Financas dos Municipios — Finbra (STN).
VARIAVEIS PRIMARIAS: a. Populagéo residente; b. Populagio residente em area urbana; c.
Pessoas que frequentavam creche ou escola da rede plblica de ensino; d. Area da unidade
territorial em Km?; e. Pessoas de 10 anos ou mais de idade economicamente ativas na semana
de referéncia (PEA); f. Pessoas de 10 anos ou mais de idade ocupadas na semana de
referéncia; g. Arrecadacdo de Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN) em R$
correntes; h. Arrecadacdo de Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) em R$ correntes; i.
Arrecadacdo de Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI) em R$ correntes; j.
Arrecadacdo de Taxas em R$ correntes; k. Transferéncia do FPM em R$ correntes.
INDICADORES DERIVADOS: a. % da populacdo em area urbana; b. % da populacdo que
frequentava creche ou escola da rede publica de ensino; c. Densidade demografica
(pessoas/Km2); d. Taxa de desemprego; e. ISSQN per capita em R$ correntes; f. IPTU per
capita em R$ correntes; g. ITBI per capita em R$ correntes; h. Taxas per capita em R$
correntes; i. FPM per capita em R$ correntes.

Dos indicadores derivados, os oito primeiros (da letra “a” a letra “h”) foram utilizados na
construcdo do IFNF e apenas o ultimo (letra “i”) foi utilizado na constru¢cdo do IFPM. A
relacdo dos indicadores derivados com o IFNF varia de acordo com a implicagdo daqueles na
dimensdo que se procura captar com este indice fuzzy. Em outras palavras, se um indicador
derivado contribui para aumentar a “necessidade fiscal” do municipio, entdo ele tem relagdo
positiva (direta) com o IFNF. Este é o caso dos indicadores listados da letra “a” a letra “d”.
Ao contrario, se um indicador derivado contribui para reduzir a “necessidade fiscal” do
municipio, entdo ele tem relacdo negativa (inversa) com IFNF. Este é o caso dos indicadores
listados da letra “¢” a letra “h”. Ja no caso do IFPM, o unico indicador derivado tem relagédo
positiva (direta) com ele.

O termo “indice fuzzy” ¢ utilizado de uma forma generalizada neste trabalho, pois ele faz
referéncia ndo apenas ao IFNF e ao IFPM, mas também aos indices construidos
individualmente a partir de cada indicador derivado. Tendo isso em vista e com o objetivo de
ndo haver confusdo, estes indices fuzzy serdo sempre citados através de suas siglas. Além

de 11 a 13 de outubro de 2017 — FEA/USP - S3o Paulo, SP - Brasil



ABER RS Al“‘ [ Congress Latin Amenican and Carbbean Regional Science Associaton intemational
=yl o XV/ Enconkro Nacional da Asociardo Bresieia o Estucts Regionais e Lencs

o 113 13 0p outubro e 2017 - FEAILSP - Séo Paul, 3P - Brasl
destes, ainda podem ser citados na analise os indices fuzzy “individuais”, que sdo calculados a
partir de um Unico indicador derivado. Séo eles: indice fuzzy de populacdo em area urbana,
indice fuzzy de populacéo na rede de ensino publico, indice fuzzy de densidade demogréfica,
indice fuzzy de desemprego, indice fuzzy de ISSQN per capita, indice fuzzy de IPTU per
capita, indice fuzzy de ITBI per capita e indice fuzzy de Taxas per capita.
A construgdo dos indices foi limitada aos anos 2000 e 2010, adequando-se assim a
disponibilidade de parte das informac6es em nivel municipal, oriunda do Censo Demografico.
Além disso, estipulou-se um limite geogréfico para esta analise: municipios compreendidos
no territdrio do estado de Minas Gerais. Esta escolha esté relacionada a dois fatores: primeiro,
0 montante de recursos do FPM atribuido as 27 (vinte e sete) unidades da federagdo seguia,
até 2015, a mesma regra do FPE, ndo estando municipios de uma unidade da federacéo
sujeitos a competicdo por recursos com municipios de outra unidade da federacédo; e segundo,
Minas Gerais, devido a suas tdo diversificadas caracteristicas socioeconémicas e geograficas,
é 0 estado que mais se aproxima das particularidades brasileiras, sendo a unidade da federacao
que melhor representa o pais.
A principio, todos 0s municipios existentes em Minas Gerais em 2000 e 2010 deveriam ser
incluidos na apuracao aqui proposta — ou seja, 853 (oitocentos e cinquenta e trés) municipios.
Entretanto, uma das fontes de dados — o Finbra — ndo apresentou informacdes para todos 0s
municipios, mas apenas para uma amostra deles. Essa amostra, porém, é muito elevada,
cobrindo a quase totalidade dos municipios e da populacdo do estado. Em 2000 e 2010,
respectivamente, o Finbra cobriu 98,8% e 99,4% dos municipios de Minas Gerais. Apesar de
a amostra inicial ser excelente, optou-se por aplicar um filtro para excluir erros crassos,
evitando, assim, problemas na constru¢do dos indicadores derivados. Dessa forma, foram
excluidos da base de dados os municipios que apresentaram valor nulo (zero ou inexistente)
para qualquer uma das variaveis primarias, em qualquer um dos anos de anélise. Por fim,
excluiu-se da base de dados a capital mineira — Belo Horizonte — tendo em vista que esta ndo
faz parte do FPM Interior (aplicado aos municipios que nao capital), mas ao FPM Capitais.
Considerando estes fatores a amostra de municipios reduziu-se para 753 (88,3% do total), o
que ainda é um ndmero muito representativo.

3.2 - Calculo dos Indices Fuzzy

A construcdo dos indices fuzzy foi feita a partir dos dados extraidos das fontes ja citadas e
utilizando uma das duas formulas basicas (ZADEH, 1965), que foram escolhidas conforme a
relacdo do indicador derivado com o indice a ser construido (IFNF ou IFPM).

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

Nj—Minj . .
Xij:—-’ 1<J<9,1<|<753
’ Man—MInj

x; ; =Valor do indice fuzzy para o indicador j calculado para o municipio i;

N; =valor observado da série do indicador j para o municipio i;
Min; =valor minimo da série do indicador j;
Max; = valor maximo da série do indicador j.

Para indicadores que estabelecem relagdo negativa com o indice, ou seja, quando o valor do
indicador aumente, o IFNF diminui, utilizou-se a seguinte formula para definir a fungéo de
pertinéncia:
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1<j<9;1<i<753

x; ; =valor do indice fuzzy para o indicador j calculado para o municipio i;
N ; = valor observado da série do indicador j para o municipio i;

Min; = valor minimo da série do indicador j;

Max; = valor maximo da série do indicador j.

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

Indicador Derivado IFNF IFPM

% da populagdo em &rea urbana +
% da populagdo que frequentava creche ou escola da rede publica de ensino
Densidade demogréfica

Taxa de desemprego

ISSQN per capita

IPTU per capita -

ITBI per capita -

Taxas per capita -

FPM per capita +

o+ o+ o+

Os quatro primeiros indicadores do quadro anterior apresentam relacdo positiva com o IFNF.
O primeiro indicador assume que quanto maior a parcela da populacéo residindo no perimetro
urbano do municipio, maior sera a demanda por gastos correntes/investimentos na funcéo
urbanismo, aumentando a ‘“necessidade fiscal” da prefeitura local. O segundo indicador
assume que quanto maior a parcela da populacdo utilizando os servicos educacionais
publicos, maior serd a demanda por gastos correntes/investimentos na funcdo educacao,
aumentando a “necessidade fiscal” deste municipio. O terceiro indicador assume que quanto
mais moradores em um espaco limitado, maior ser& a demanda por gastos
correntes/investimentos nas fungdes transportes, seguranca publica, saneamento, habitacéo e
urbanismo, aumentando, da mesma forma, a “necessidade fiscal” local. O quarto indicador
assume que quanto maior a taxa de desemprego local, maior sera a demanda por gastos
correntes/investimentos em assisténcia social, saude, educacdo, seguranca publica e
transportes, aumentando a “necessidade fiscal” do municipio.

Os quatro indicadores seguintes (ISSQN per capita, IPTU per capita, ITBI per capita e Taxas
per capita) apresentam relacdo negativa com o IFNF. Isto se da pelo mesmo motivo nos
quatro casos: quanto maior a capacidade de uma prefeitura arrecadar tributos que estdo sob
sua competéncia, mais autonomo sera o municipio, diminuindo sua “necessidade fiscal”. Ou
seja, menor sera sua dependéncia de recursos oriundos de outras esferas de governo.

Por fim, o ultimo indicador derivado (FPM per capita) tem relagédo positiva com o IFPM. Esta
relacdo é obvia, pois o IFPM é constituido por um Gnico indicador. Quanto maior a receita de
uma prefeitura a partir do FPM, maior sera seu indice de “receitas intergovernamentais” (no
caso, apenas do FPM).

Os indices construidos a partir da formula basica variam de 0 (zero) a 1 (um), onde O (zero)
corresponde ao indice do municipio que apresenta o menor (maior) valor para dado indicador
que estabelece relagdo positiva (negativa) com o IFNF ou IFPM, e 1 (um) corresponde ao
indice do municipio que apresenta o maior (menor) valor para dado indicador que estabelece
relacdo positiva (negativa) com IFNF ou IFPM.
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Desta forma, deve-se atentar para o fato de que, este indice de “grau de verdade”, por utilizar
0 méximo de cada indicador como denominador, possui um risco de ser afetado por outliers™.
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3.3 - O Peso dos Indicadores

Para se chegar ao resultado final do IFNF € preciso, antes, realizar a agregacdo dos indices
fuzzy individuais, obtidos a partir de cada indicador trabalhado isoladamente. Contudo, para
efetivar a agregacao, é necessario identificar qual sera a participacdo de cada um dos indices
fuzzy individuais na composicao final. Ou seja, deve-se obter o peso dos indicadores.

A determinacéo dos pesos foi baseada em instrumental matematico. Esta escolha tem respaldo
no fato de que na maior parte dos estudos que utiliza a teoria dos conjuntos fuzzy a escolha
dos pesos feita com base em instrumentais matematicos (DINIZ E DINIZ, 2009;
OTTONELLI E MARIANO, 2014), que sé&o mais objetivos. O fato de ndo haver arbitragem
na escolha dos pesos € a grande vantagem desta metodologia. Além disso, esta metodologia
enfatiza a posicgdo relativa, pressupondo que a relevancia da situacéo fiscal da localidade € a
comparagdo com os demais municipios. A “hierarquiza¢ao” ¢ obtida através da simples
comparacao.

Tendo isto como base, 0s pesos dos indicadores sdo calculados ponderados pelo tamanho da
populacdo dos municipios e com base na formula a seguir:

n
w. =In

J n

R

i=1

w; =peso do indicador j;
x; ; =Vvalor do indice fuzzy para o indicador j calculado para o municipio i;

n = populacao total da amostra;

n, = populagdo do municipio i.

O objetivo da apuracao do peso a partir dessa formula é evitar que os indices individuais com
valores mais altos pesem mais no resultado agregado, 0 que poderia ocorrer em uma escolha
arbitraria dos pesos. Com base nesta apuracdo de pesos, que permite uma ordenacdo completa
(sem que dois indicadores apresentem 0 mesmo peso), se chega a seguinte classificacdo, para
os dois anos inclusos na analise, representada na Tabela 3.

4 Como foram excluidos da amostra variaveis zeradas (nulas), ndo ha risco de distorcao pelo limite inferior dos
dados. Porém, eventuais erros nos valores mais altos podem afetar os indices fuzzy individuais e, por
consequéncia, o IFNF e o IFPM.
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Tabela 3 - Peso dos Indicadores Derivados na Composicao do IFNF

ATR RSAI$ =3

La
and
ibbean
g
Science
iati

A
Cari
Regional
Assot

Indicador 2000 2010
Absoluto Relativo Absoluto Relativo

% da populagdo em area urbana 0,273 5,8% 0,249 4,5%
% da populacdo que: fr_equentava_ creche 0,966 20.4% 1361 24.9%
ou escola da rede publica de ensino

Densidade demografica 2,308 48,8% 2,242 41,0%
Taxa de desemprego 0,928 19,6% 1,184 21,6%
ISSQN per capita 0,065 1,4% 0,126 2,3%
IPTU per capita 0,084 1,8% 0,113 2,1%
ITBI per capita 0,061 1,3% 0,021 0,4%
Taxas per capita 0,047 1,0% 0,174 3,2%

Elaboragéo propria. Fonte priméria: Censo Demogréafico/IBGE e Finbra/STN.

3.4 - Construcéo do IFNF

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

n

D XKW,
n
2w,
j=1

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

Hi

w; = peso do indicador j.

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

E importante frisar, antes de se iniciar a analise de resultados, que o foco da analise recai
sobre a relacdo matematica entre o IFNF e o IFPM, apesar do resultado destes dois indices
fuzzy também serem apresentados em separado. Como o primeiro mede a necessidade fiscal, a
partir de uma ideia de hiato de orcamento, e o segundo mede a posicdo relativa de
recebimento do FPM dentro do estado de Minas Gerais, assume-se que o resultado da divisao
do IFNF pelo IFPM revela quais localidades estédo sendo plenamente atendidas pelo fundo ou
ndo. Se esta relacdo for maior que 1 (um), a necessidade fiscal € superior ao que é repassado
pelo fundo, indicando que determinado municipio esta recebendo menos do que deveria. Caso
contrario, se a relagdo for menor do que 1 (um), a necessidade fiscal é inferior ao que &
repassado, indicando que o local tem um excesso de recursos do fundo.

Com esta metodologia, ndo € possivel — nem € a intencéo do trabalho — determinar o tamanho
deste “déficit” ou “superavit” ditado pelo FPM em cada local, mas apenas separar aqueles
municipios prejudicados pelo atual critério de rateio, corroborando a nocgédo geral de que o
fundo, de fato, proporciona uma distribuicdo injusta.
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4 - RESULTADOS

H& mais de uma forma de observar os resultados obtidos a partir da aplicacdo da metodologia
proposta neste artigo. Por se estar trabalhando com dados em painel — disposi¢cdo de indices
para diversos municipios em mais de um periodo do tempo — a analise pode se voltar para o
comportamento do indice ou do municipio. Esta distin¢do aqui sera captada pelas duas sec¢des
seguintes, gue abordardo, respectivamente, os resultados agregados e o ranking dos
municipios™.

4.1 - Resultados Agregados
Os resultados agregados séo apresentados na Tabela 4 que apresenta as estatisticas descritivas
dos indices fuzzy dos municipios de Minas Gerais.

Tabela 4 - Estatistica Descritiva dos Indices Fuzzy - 2000 e 2010

Estatistica 2000 2010
IFNF IFPM IFNF/IFPM IFNF IFPM IFNF/IFPM
Maximo 0,72 1,00 > 100 0,61 1,00 > 100
Minimo 0,14 0,00 0,18 0,16 0,00 0,26
Média 0,26 0,21 1,27 0,27 0,18 1,45
Mediana 0,25 0,16 1,57 0,25 0,14 1,81
Desvio Padrdo 0,06 0,15 > 100 0,06 0,13 > 100

Elaboragéo prdpria. Fonte primaria: Censo Demogréafico/IBGE e Finbra/STN.
Chama a atencdo inicialmente que a média e a mediana do IFNF é superior a do IFPM nos
dois anos de andlise. Isto é, em geral, 0s municipios apresentam um indice de necessidade
fiscal superior ao indice referente a receita do FPM, revelando uma distribuicdo ruim.
Constata-se ainda que a relagdo IFNF/IFPM aumentou, na média e na mediana, de 2000 a
2010, o que sugere que os principais problemas do fundo, como as faixas populacionais
discretas, estdo promovendo maior distorcdo com o passar dos anos. Comportamento
semelhante também ocorre com 0 méaximo e o minimo do universo.
Importa notar que a piora na relacdo entre 2000 e 2010 € oriunda, quase que exclusivamente,
da diminuicdo do IFPM, haja vista que o IFNF permaneceu praticamente inalterado no
periodo. A piora da média e da mediana do indice fuzzy obtido a partir da distribuicdo do
fundo s6 reforca a ideia de que sua divisao de recursos ficou ainda menos equanime ao longo
do tempo, concentrando-se relativamente em municipios com popula¢do muito pequena.
As estatisticas descritivas, apesar de servirem para dar uma boa nogdo geral dos resultados,
ndo permitem uma facil visualizacdo da distribuicdo destes municipios com relacdo aos dois
indices fuzzy em questdo. Visando contribuir para melhorar tal percepcdo, o Grafico 02
(referente ao ano 2000) e o Grafico 03 (referente ao ano 2010) apresentam a dispersdo da
amostra de municipios entre os dois indices.

1> Os resultados obtidos a partir da proposta metodoldgica dos conjuntos fuzzy sdo satisfatérios, na medida em
que corroboram evidéncias que apontam para um padrdo distorcido de distribuicdo de recursos pelo FPM.
Contudo, é importante salientar suas limitagdes. Em primeiro lugar, deve-se considerar a possibilidade de
existéncia de inconsisténcias na base de dados do Finbra (esta base é construida a partir da declaracdo de
informagdes orcamentarias das prefeituras e o volume de dados exigidos € relativamente elevado e detalhado, o
que pode proporcionar dificuldades operacionais para os governos locais nesta prestacdo de contas, conforme
ressaltam MEDEIROS et al., 2014). Um segundo ponto esta relacionado a escolha das variaveis para o calculo
dos indices fuzzy. Houve uma tentativa de captar, com estas varidveis, 0 maior nimero de dimensdes possiveis
que traduzissem o bindémio “necessidade”-“capacidade”. Porém, esta escolha possui carater relativamente
arbitrario. Como o intuito do artigo foi trazer mais uma contribui¢do para evidenciar os problemas dos critérios
de partilha do FPM vigentes, reforcando o argumento de que a distribuicdo do fundo é injusta, estas limitacdes
ndo parecem desqualificar os resultados obtidos.
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Grafico 2 - IFNF x IFPM — 2000 Grafico 3 - IFNF x IFPM - 2010
Elaboracédo prépria. Censo Demogréafico/IBGE e Fonte priméria: Finbra/STN.

A linha reta diagonal dos Graficos 02 e 03 determina os pontos nos quais o IFNF e o IFPM se
igualam, estabelecendo o resultado unitario para sua relacdo. Esta seria a situacao ideal, na
gual um municipio aufere do fundo precisamente o que necessita. Pontos estabelecidos abaixo
da linha diagonal significam que o IFNF é superior ao IFPM, indicando vulnerabilidade fiscal
a partir do fundo. Por outro lado, pontos acima da linha diagonal significam que o IFNF é
inferior ao IFPM, indicando uma folga orcamentaria proporcionada pelo fundo.

Nota-se, em ambos os graficos, que ha uma concentracdo de pontos no cruzamento do
intervalo [0,2;0,4] do IFNF com o intervalo [0,0;0,2] do IFPM, logo abaixo da linha diagonal.
Em outras palavras, a maior parte dos municipios encontra-se em posi¢éo na qual seu hiato de
orcamento ndo é compativel com o fluxo de recursos oriundos do FPM. Com efeito, o nimero
de municipio que apresentou uma relacdo IFNF/IFPM superior a 1 foi de 559 (74,2% do
total), em 2000, e 606 (80,5% do total), em 2010 — revelando, mais uma vez, uma trajetdria
depreciativa dos critérios de partilha do fundo. Essas informacdes podem ser visualizadas nas

Figuras 01 e 02 a seguir.
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Figura 1 — Grau de Vulnerabilidade Fiscal Relacionado ao FPM: IFNF x IFPM - 2000
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Figura 2 — Grau de Vulnerabilidade Fiscal Relacionado ao FPM: IFNF x IFPM - 2010
Esta distribuicdo viesada do FPM ¢é particularmente preocupante, uma vez que o sistema de
geracdo propria de receitas dos governos subnacionais (onde se incluem 0s municipios) tem
diversas falhas, que afetam a equidade e a competitividade horizontal (TER-MINASSIAN,

2012).

4.2 - Ranking dos Municipios
A segunda Otica de anéalise parte para uma observacdo mais individual: elencar os municipios
gue se apresentam com 0s maiores e menores resultados a partir da relacdo IFNF/IFPM. A

Tabela 5 mostra as dez primeiras cidades que se localizam nos dois extremos do ranking.
Tabela 5 - Rankings dos indices Fuzzy - 2000 e 2010

2000 2010
Posicao Municipio IFNF | IFPM [ IFNF/IFPM | Posicéo Municipio IFNF | IFPM | IFNF/IFPM
1 Contagem 0,721 | 0,000 >100 1 Contagem 0,613 | 0,000 >100
2 Juiz de Fora 0,266 | 0,000 >100 2 Uberlandia 0,231 | 0,000 >100
3 Uberlandia 0,265 | 0,003 85,659 3 Juiz de Fora 0,219 | 0,003 66,408
4 Ribeirdo das Neves 0,555 | 0,017 32,516 4 Betim 0,393 | 0,012 33,830
5 Betim 0,431 | 0,020 21,752 5 Ribeirdo das Neves 0,519 | 0,020 25,694
6 Ibirité 0,594 | 0,030 19,822 6 Montes Claros 0,257 | 0,013 19,801
7 Montes Claros 0,312 | 0,019 16,222 7 Ipatinga 0,372 | 0,030 12,577
8 Santa Luzia 0,397 | 0,027 14,643 8 Vespasiano 0,430 | 0,040 10,858
9 Vespasiano 0,473 0,039 12,039 9 Governador Valadares 0,251 0,025 10,005
10 Sabara 0,333 | 0,028 11,882 10 Ibirité 0,540 | 0,054 9,924
744 Antonio Prado de Minas 0,234 | 0,742 0,315 744 | Sao Sebastido do Rio Preto | 0,257 | 0,745 0,345
745 | S&o Sebastido do Rio Verde | 0,225 | 0,715 0,315 745 Agua Comprida 0,204 | 0,596 0,342
746 Olimpio Noronha 0,194 | 0,627 0,309 746 Olaria 0,207 | 0,605 0,342
747 | Séo Sebastido do Rio Preto | 0,218 | 0,796 0,274 747 | Sé&o Sebastido do Rio Verde | 0,192 | 0,565 0,339
748 Pedro Teixeira 0,215 | 0,794 0,271 748 Consolagéo 0,235 | 0,695 0,339
749 Paiva 0,237 | 0,877 0,271 749 Serranos 0,199 | 0,599 0,332
750 Simédo Pereira 0,146 0,566 0,259 750 Senador José Bento 0,208 0,628 0,331
751 Soledade de Minas 0,176 | 0,793 0,222 751 Doresopolis 0,267 | 0,837 0,319
752 Cedro do Abaeté 0,219 | 1,000 0,219 752 Cedro do Abaeté 0,282 | 1,000 0,282
753 Doresdpolis 0,169 | 0,950 0,178 753 Paiva 0,201 | 0,772 0,260

Elaboracéo prépria. Fonte priméria: Censo Demografico/IBGE e Finbra/STN.
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Pelo lado dos dez municipios que apresentam a menor relacdo IFNF/IFPM em 2000 e 2010,
ou seja, aqueles que combinam baixa necessidade com maior receita relativa do FPM, quatro
localidades também figuram na lista de municipios menos populosos de Minas Gerais: Cedro
do Abaeté, Doresopolis, Paiva e Sdo Sebastido do Rio Preto, respectivamente, 28, 42 52 e 62
menores cidades do estado, em termos demograficos. Para se ter uma dimensdo de como o
fator populacional influi na determinacdo deste resultado, basta notar que nenhum dos dez
municipios que aparecem na parte de baixo do ranking exibido na Tabela 5, em 2000 ou em
2010, tem uma populagéo superior a 3 mil habitantes.
Voltando a atencdo para a parte de cima do ranking, observa-se que: em 2000, sete dos dez
municipios deste grupo faziam parte da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH);
em 2010, cinco dos dez municipios faziam parte da RMBH e um (Ipatinga) fazia parte da
Regido Metropolitana do Vale do A¢co (RMVA). Além disso, outras duas localidades que
figuram nas primeiras posicdes nos dois anos sdo Uberlandia e Juiz de Fora. Ambas cidades
estdo entre as mais populosas de Minas Gerais (22 e 42, respectivamente), séo referéncias
econdmicas de suas respectivas mesorregioes (“Triangulo Mineiro e Alto Paranaiba” e “Zona
da Mata”, respectivamente), além de se localizarem proximos as divisas com outros estados
(Sdo Paulo e Goias, no primeiro caso, e Rio de Janeiro, no segundo), o que pode ser
considerado um fator de maior dinamismo no fluxo de pessoas.
Estes resultados deixam claro o quao falho é critério do fundo para dimensionar as
necessidades das localidades. Quase todas as cidades que aparecem no topo do ranking se
caracterizam por ter alta concentracdo populacional, com consequente elevada demanda por
recursos publicos. Mesmo com tanta disponibilidade de fatores de producéo — especialmente
trabalho — muitas destas localidades ndo conseguem transformar este potencial em ganhos
econOmicos e tributarios, servindo como uma espécie de “suporte” aos centros econdmicos
mais dindmicos.
Tal situacdo remete a ideia de “cidades dormitdrios”, um conceito que sintetiza as caréncias
locais e impde aos seus trabalhadores a necessidade de grandes deslocamentos diarios entre
moradia e trabalho (LAGO, 2007). Essas localidades normalmente se encontram no entorno
de algum centro econdmico-financeiro e servem de “dormitdrio” para os trabalhadores da
cidade com alto nivel de atividade (centro). Dessa forma, essas cidades possuem uma
demanda elevada por servigcos publicos, pois sua populacdo € grande, porém tém baixa
capacidade de gerar receita propria, uma vez que sua populacdo exerce suas atividades no
municipio vizinho. A baixa base para arrecadacdo de ISSQN e o pequeno volume de FPM per
capita das “cidades dormitério” cria uma situa¢do de restri¢do orcamentaria e de caréncia de
atuacdo estatal nessas localidades. Usualmente, as cidades do entorno das regides
metropolitanas, como é o caso de Contagem, Ribeirdo das Neves, Betim, Ibirité e Vespasiano,
sdo as principais afetadas por esses problemas.
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5 - CONSIDERACOES FINAIS

Desde sua regulamentacdo mais recente, em 1989, o FPM teve suas regras de distribuicéo de
recursos criticada por especialistas. O baixo esforco politico para reverter tal quadro
perpetuou uma divisdo injusta dos recursos do fundo, que leva parte dos municipios a se
deparar com uma situacao de vulnerabilidade fiscal.

Assumindo a hipotese de que os critérios de rateio do FPM proporcionam uma partilha
ineficiente de seus recursos, este artigo objetivou aplicar um instrumental matematico (teoria
dos conjuntos fuzzy) para verificar o padrdo de distribuicdo deste fundo entre os municipios de
Minas Gerais em dois periodos do tempo (2000 e 2010). Para isso, foram construidos dois
indices fuzzy — um relacionado a ideia de “necessidade fiscal” e outro que relativizou a
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partilha do FPM no estado — que, relacionados matematicamente, indicavam quais localidades
estariam recebendo recursos aquém ou além do necessario.

Os resultados agregados mostraram que, em media, 0S municipios mineiros apresentaram um
nivel de necessidade fiscal superior ao repassado pelo fundo e esta relacdo piorou de 2000 a
2010. Os resultados individuais mostraram que 0s municipios com contingente populacional
elevado e que se localizam em regiGes metropolitanas sdo aqueles menos atendidos pelo FPM.
Ou seja, apesar de sua maior demanda por recursos, estes locais recebem relativamente menos
do fundo. Até como consequéncia da férmula de calculo do FPM Interior, o fator
populacional foi determinante nos resultados, haja vista que municipios demograficamente
muito pequenos foram os mais beneficiados com a partilha.

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