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ANALISE DAS RELAGOES INTERGOVERNAMENTAIS ENTRE ESTADOS E MUNICIPIOS ATRAVES DA
CONSTRUGAO DE UMA TIPOLOGIA DE MUNICIPIOS: o caso da Lei Robin Hood em Minas Gerais

Resumo: O artigo toma como referéncia a Lei Robin Hood, que tem como objetivo a melhoria da qualidade de vida da
populagdo mineira através da descentralizacdo da distribuicdo da cota-parte do ICMS, da desconcentragdo da renda, da
alocagéo de recursos locais em areas sociais, do aumento da arrecadagao, da eficiéncia do gasto publico local e da criagao
de uma parceria entre estado e municipios.Questiona se a referida LRH estaria alcangando tais objetivos além das
pesquisas bibliografica e documental, utiliza o Método de Analise por Quadrantes para construir tipologias de municipios
segundo nivel de pobreza e 0o montante de recursos transferidos. Constata, ainda, que os resultados demonstram que
critérios com baixa capacidade redistributiva ou concentradores apresentam pesos relativamente elevados, que municipios
pobres receberam montantes comparativamente pequenos e 0s mais ricos foram beneficiadas com transferéncias
expressivas. Conclui que, apesar de representar um avango, a Lei demanda aprimoramentos que permitam minimizar a
elevada heterogeneidade socioecondmica que caracteriza 0s municipios mineiros.

Palavras-chave: Federalismo, federalismo fiscal, transferéncias intergovernamentais, Lei Robin Hood, Minas Gerais.

ANALYSIS OF INTERGOVERNMENTAL RELATIONS BETWEEN STATES AND CITIES THROUGH THE
CONSTRUCTION OF A TYPOLOGY OF COUNTIES: the case of Law Robin Hood in Minas Gerais

Abstract: The article take as reference the Robin Hood Law (RHL) that has as goal the improvement of life quality of Minas
Gerais population through ICMS quote-part distribution decentralization, income deconcentration, allocation of local
resources in social areas, increase in taxes, efficiency of local public expenditure, and creation of a partnership between
state and counties. It asks if RHL would be reaching those goals, in addition to bibliographic and documental research,
Quadrant Analysis Method is used to build counties typology according to poverty level and resources transferred. It also
notes that the results show that criteria with low redistributive capacity or concentrators have relatively high weight, that poor
counties get smaller amounts than the rich ones. It concludes that although RHL represents a step forward, it also needs
improvements for minimizing the high socioeconomic heterogeneity typical of Minas Gerais counties.

Keywords: Federalism, fiscal federalism, intergovernmental transfers, Robin Hood Law, Minas Gerais.
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1 INTRODUGAO

A existéncia de algum grau de
disparidade regional ou local determina
diferentes capacidades de autofinanciamento
entre os entes federados, impondo o
estabelecimento  de  mecanismos  de
distribuicdo de recursos entre as esferas de
poder por meio de transferéncias
intergovernamentais que promovam o alcance
de padrdes desejaveis de equidade.

No Brasil, existe apenas uma
modalidade de transferéncia
intergovernamental que trata da transferéncia
de recursos dos governos estaduais para 0s
governos locais e que se refere ao repasse de
parcela de ICMS arrecadado pelo estado e
distribuido aos municipios. Nesse sentido,
pode-se afirmar que sua analise permite
verificar de que maneira se desenvolvem as
relagbes federativas entre tais esferas de
poder, como os estados procuram promover
adaptacOes e aprimoramentos segundo suas
respectivas realidades e dinamicas, bem como,
até que ponto eles tém sido capazes de
articular e coordenar politicas publicas locais.

A experiéncia pioneira de Minas Gerais,
denominada Lei Robin Hood (LRH), se orientou
na busca da melhoria da qualidade de vida da
populagdo do estado. Sendo assim, é
importante verificar até que ponto a legislagéo
mineira estaria promovendo uma redistribuicdo
de recursos coerente com o perfil
socioeconémico dos municipios do estado, ou
seja, se ela estaria beneficiando os municipios
mais pobres com parcelas de recursos
relativamente superiores aquelas destinadas
a0s municipios mais ricos.

Este artigo encontra-se estruturado em
outras trés secdes, além desta Introducédo e
das Conclusdes. A primeira se¢do procura
apresentar uma breve descricdo da literatura
que trata do modelo de federalismo fiscal
brasileiro recente, destacando a importancia
das transferéncias intergovernamentais entre
estados e municipios e da cota-parte do ICMS.
A segunda seg@o apresenta a Metodologia
utilizada, e, em seguida, a segdo quatro
descreve e analisa a experiéncia de Minas
Gerais a partir dos critérios de repasse

estabelecidos em sua legislagédo e constrdi uma
tipologia dos municipios através do Método de
Andlise de Quadrantes (MAQ), através da
combinagdo entre suas  caracteristicas
socioecondmicas e 0s montantes de recursos
repassados pela LRH a cada um deles, o que
permite verificar até que ponto a distribui¢do de
recursos por meio da LRH estaria sendo
coerente com a realidade socioecondmica de
cada localidade.

2 FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL E A
COTA-PARTE DO ICMS:  breves
consideragdes

N&o ha como estabelecer um modelo
ideal ou universal de Federalismo Fiscal ou
mesmo reproduzir a experiéncia de um pais em
outro.  Arranjos  federativos  guardam
especificidades e possuem dinamicas distintas,
pois resultam das diferentes experiéncias
historicas, politicas, sociais e institucionais de
cada sociedade.

Entretanto, conforme Prado (2003), todo
regime fiscal federativo depende de estruturas
de competéncias tributérias e transferéncias
intergovernamentais eficientes, bem como do
equilibrio da atribuicdo dos encargos entre os
entes federativos. Por sua vez, Conti (2001)
destaca que o Federalismo Fiscal ir4
estabelecer a maneira pela qual se processara
a reparticdo de receita e do produto da
arrecadacao, visando reduzir as disparidades
no acesso as receitas tributéarias e garantir aos
entes maior autonomia na busca de solugdes
para suas demandas.

Por outro lado, Prado (2007) argumenta
que os sistemas federativos modernos se
caracterizam pela maior concentracdo de
recursos tributarios sob controle dos governos
centrais e de atribuicbes aos entes
subnacionais. Tal caracteristica ocasiona o0 que
a literatura denomina de Brecha Vertical:
diferenca entre as despesas ocasionadas pelo
conjunto de encargos assumidos pelos
governos subnacionais e sua capacidade de
gerar receitas tributarias proprias, implicando
na necessidade de se promover transferéncias
dos governos superiores para os inferiores, 0
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que em Ultima instdncia determina a
capacidade de gasto de cada ente.

Além disso, as federagbes s&o
caracterizadas, normalmente, por algum grau
de heterogeneidade regional e local que
implicara em distintas capacidades de

autofinanciamento. Portanto,

[...] a capacidade auténoma de cada
um destes governos para suprir 0s
Servigos demandados pelos
cidad&os, ou exigidos pelas normas
legais do pais, também difere de
forma bastante proporcional a
disparidade em nivel de
desenvolvimento e  capacidade
econdmica. (PRADO, 2007, p. 32).

Tal quadro gera um problema de
equidade: para que seus cidaddos tenham
acesso a padrdes minimos de servigos, as
regides mais pobres necessitariam impor uma
carga tributaria maior aos seus residentes, o
que implica em maior sacrificio tributario destes
cidadaos em relacdo aos demais.

Em vista disso, o autor argumenta que
as alternativas para se atingir a equidade se
baseiam em dispositivos  redistributivos,
denominados fluxos redistributivos e sistemas
de equalizagdo. A efetividade de tais
mecanismos dependera da receptividade com
a qual os entes inferiores assimilam o papel de
ordenador desempenhado pelo ente superior e
da existéncia de transferéncias verticais
dotadas de atributos redistributivos cujos
critérios  promovessem a diminuigdo das
diferencas horizontais de capacidade de gasto
dos governos  subnacionais, dando-lhes
condigdes financeiras de atender suas
demandas. Em ambos os dispositivos
redistributivos é imprescindivel a definigéo de
critérios e mecanismos de rateio dos recursos.
Além disso, sua eficiéncia seria determinada
pelas caracteristicas e pela forma como o
federalismo fiscal se encontra articulado no
contexto politico e social, bem como, pela
estrutura econémica do pais.

No caso brasileiro, a Constituicao
Federal (CF) de 1988 procurou restaurar o
pacto federativo, pois buscou promover maior
equilibrio de poder entre as trés esferas de
governo e redistribuiu as competéncias entre
cada uma delas. Vale lembrar que CF88 algou

0s municipios a condi¢do de entes federados,
tornando o federalismo brasileiro tripartido.
(SOUZA, 2006).

A partir de entdo, para fazer face as
alteragbes do quadro de competéncias
proposto pelo novo modelo de federalismo
fiscal, que modificou as atribui¢des dos estados
e dos municipios, foram implementados e
aperfeicoados mecanismos de geracdo e
distribuicdo de recursos entre o0s entes
federativos compativeis com tais atribuicoes,
dentre os quais as transferéncias da parcela
dos recursos arrecadados pelos estados
através do ICMS e repassada aos seus
municipios, denominada cota-parte municipal
do ICMS.

2.1 O papel da cota-parte do ICMS

A Constituicio Federal de 1988,
reproduzindo a Emenda Constitucional ne 17,
de 2 de dezembro de 1980, determinou que
75% do total da arrecadagéao do ICMS, principal
tributo de competéncia estadual, pertencem
aos estados, e que a parcela referente aos
municipios corresponde aos 25% restantes,
devendo ser distribuidos na razdo de % de
acordo com o Valor Adicionado Fiscal (VAF) de
cada municipio e . com base em legislacao
estadual propria.

E importante mencionar que além dos
recursos originarios do ICMS, também estdo
sujeitos aos mesmos critérios de partilha
estabelecidos pela legislacdo estadual e
constituem o montante de recursos a ser
repassado aos municipios segundo o valor de
suas respectivas exportagdes, estando sujeito
aos mesmos critérios de partilha, 10% dos
recursos provenientes do IPI. Nesses casos, a
transferéncia dos recursos desses fundos néo
tem carater devolutivo, pois 0s recursos nao
foram arrecadados. Na verdade, seu caréater é
compensatorio uma vez que as transferéncias
ocorrem motivadas por uma receita que deixou
de ser gerada em funcdo da desoneragdo das
exportagdes (PRADO, 2003). No entanto, como
entre 1998 e 2006, além de outras fontes, 15%
da arrecadagdo do ICMS eram retidos para
compor os recursos do Fundo de Manutengao
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e

R. Pol. Pabl., S&o Luis, v. 18, n. 1, p. 71-84, jan./jun. 2014

73




74

Jane Noronha Carvalhais e Elisa Maria Pinto da Rocha

de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF) e, a
partir desse periodo até 2009, essas retengdes
foram sendo progressivamente ampliadas até
alcangar 20% para compor 0S recursos
destinados ao Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da  Educacdo  Basica
(FUNDEB); dos 25% dos recursos a serem
distribuidos conforme a legislagéo estadual,
foram deduzidas essas retengdes, de ftal
maneira que, ao final, apenas 80% desses 25%
passaram a ser transferidos (20%).

Portanto, percebe-se que a legislacdo
federal procurou estimular as legislagdes
estaduais a criarem  mecanismos de
transferéncias intergovernamentais entre os
estados e seus municipios que vinculassem a
distribuico da parcela de ICMS a aplicagao de
recursos segundo critérios definidos pela
respectiva Lei Estadual, procurando avangar
para além daqueles adotados no rateio do FPE
e do FPM (territoriais € demograficos) e do
ICMS (movimentagdo econdmica) e visando
promover o equilibrio social e econdmico entre
estados e municipios.

Pode-se notar que esse dispositivo
constitucional, além de nado interferir na
definicdo dos critérios a serem adotados pela
legislagdo estadual para a alocag&o dos
recursos, permitiu a cada estado instituir uma
legislagdo prépria, que atendesse as suas
especificidades, e deu a eles alguma margem
de manobra para interferir na destinagdo dos
recursos, até entdo livre. Essa observagao é
importante, pois se trata de uma situagédo
especifica na federagdo brasileira, tendo em
vista que os estados ndo dispdem de
autoridade quanto a gestdo administrativa e
financeira dos municipios, uma vez que a
CF/1988 algou-os a condicdo de entes
federativos.

Algumas legislagdes estaduais utilizaram
como critério de repasse desses recursos
apenas os indices do VAF apurados para cada
municipio, abrindo m&o da criagdo de um
mecanismo  especifico que tratasse da
distribuicdo  desses recursos entre  0s
municipios. Por sua vez, outros estados
procuraram  inovar, adotando  critérios
especificos capazes de proporcionar uma
redistribuicdo de recursos que contribuisse
para minimizar as desigualdades, induzir a

implementagdo de politicas publicas locais e
promover uma melhoria na qualidade de vida
da populagéo.

Apesar desses aprimoramentos, esse
mecanismo  ainda  apresenta  algumas
dificuldades. E importante apontar que, além da
existéncia de alguns problemas de ordem
conceitual e operacional na determinagao do
VAF causados pelas dificuldades de
interpretagdo e harmonizacdo da legislacéo
que o regulamenta, Baratto e Costamilan
(2007) argumentam que esse  critério
compromete o0 alcance da melhoria da
capacidade de gasto dos municipios. Segundo
as mencionadas autoras, 0s municipios
economicamente mais desenvolvidos detém
participacdo superior na arrecadacao do ICMS,
0 que implica em aumento desproporcional da
cota-parte per capita, em detrimento daqueles
municipios que possuem populacdo mais
elevada e, portanto, com maiores demandas de
servicos publicos. Além disso, as oscilagdes do
montante de recursos a serem transferidos se
tornam mais acentuadas quando da adocao
dessa modalidade de critério. E que, além (da)
de a arrecadacdo do ICMS ser extremamente
sensivel em nivel de atividade econémica mais
geral, o indice do municipio pode ser alterado
em razdo de aspectos de natureza climatica
que repercutem sobremaneira na atividade
agricola, principal atividade econdmica de
expressiva parcela dos municipios brasileiros.

Analisando as experiéncias dos estados
brasileiros as autoras também concluem que,
do ponto de vista da cota-parte municipal, 0s
25% transferidos, segundo a legislagéo
estadual, ndo séo suficientes para reduzir a
concentracdo espacial causada pelo critério
valor adicionado, apesar de, em média, 1/3
desse recurso ser distribuido buscando
compensa-la.

Por sua vez, Prado (2003) argumenta
que, apesar da suposicdo de que governos
locais seriam mais eficientes na oferta de bens
publicos, ndo se pode perder de vista que os
sistemas decisorios locais s&o, normalmente,
frageis e despreparados. Além disso, as
experiéncias brasileiras nas areas de educacao
e saude, que reduziram a autonomia de
estados e municipios, tém sido bem sucedidas.
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Ademais, qualquer tentativa de
alteracé@o dos critérios de rateio da parcela de
75% da arrecadagdo de ICMS destinada aos
municipios  demandaria  alteragbes na
Constituigdo Federal, ndo afetando em nada a
autonomia estadual. Por outro lado, a
possibilidade de definicdo dos critérios de
distribuicdo desses recursos pelas legislagdes
estaduais poderia implicar na perda da parcela
ja prevista no texto constitucional que garante o
repasse automatico a cada municipio de, no
minimo, % de seu VAF. Por fim, ndo ha
garantias de que a classe politica estadual
tenha interesse em ver ampliado o volume de
recursos cuja definicdo da destinagdo cabe a
ela, na medida em que o exercicio dessa tarefa
ocorre em uma arena cujos conflitos de
interesses sao inevitaveis, podendo representar
esfor¢co politico desnecessario. (BARATTO;
COSTAMILAN, 2007).

3 METODOLOGIA

Além da pesquisa bibliografica que
contribuiu para o entendimento dos aspectos
tedrico-conceituais acerca do Federalismo
Fiscal, das caracteristicas do modelo de
federalismo  fiscal brasileiro e, mais
especificamente, das transferéncias
intergovernamentais  entre  estados e
municipios, a pesquisa documental auxiliou na
andlise da legislacdo mineira que trata do
repasse da cota-parte do ICMS.

Por sua vez, para se proceder a analise
empirica foi utilizado o MAQ, que permitiu
construir tipologias de municipios, agrupando-
0s a partr da combinagdo de suas
caracteristicas ~ socioecondmicas e  dos
montantes de recursos distribuidos pela LRH a
cada um deles. Dessa forma, pode-se verificar
até que ponto os repasses promovidos pela
LRH sdo coerentes com os perfis
socioecondmicos de cada localidade.

Segundo Ramalho Jr. (2006), o MAQ
toma, simultaneamente, duas séries de dados,
criadas a partir da elaboragao de indicadores
padronizados que, ao serem combinadas,
formam agrupamentos conforme caracteristicas
internas semelhantes e caracteristicas externas
diferentes, permitindo construir tipologias que

sa0 expressas em um sistema de coordenadas.
Nos casos de municipios ou regibes, a
aplicacdo desse método possibilita criar
tipologias com vistas a implantacéo de politicas
publicas. Dessa forma, esse método pode ser
entendido como um processo de construgao de
indicadores que mostram a distancia de cada
observagao em relagdo a média entre todas as

observagoes.

Em outros termos, pode ser
interpretado como um indicador que
revela a intensidade com que se
manifesta determinado fendmeno em
relagdo ao nivel médio com que tal
fendbmeno se apresenta no conjunto
de unidades observacionais.
(RAMALHO JR., 20086, p. 11).

Parte-se, portanto, da construgéo de dois
indicadores, cujo calculo se baseia na
padronizacdo dos valores das séries em
relagéo as suas respectivas médias, sendo que
cada um deles ird expressar uma dimenséo
especifica. A primeira aponta para a
intensidade ou a importancia do fenémeno no
contexto interno da unidade analisada, no caso,
cada municipio. A segunda dimensdo
demonstra a representatividade de cada caso
(municipio) na manifestacdo do fenémeno no
conjunto das unidades estudadas (estado).
Esse método permite que novas séries de
dados possam ser incorporadas
sucessivamente, de tal maneira que cada
incorporagéo se assemelhe a um processo de
filtragem, formando novos tipos de grupos
também identificados por novas caracteristicas
semelhantes.

No entanto, como se verifica em
inumeras situagdes, podem ocorrer casos em
que, por exemplo, os dados originais sao
disponibilizados em unidades de medida
distintas e/ou apresentam dimensdes com
elevados padrdes de disparidade. Nesse
sentido, para que se possa proceder a uma
andlise  simultinea, €é necessdria a
transformacéo desses dados em uma medida-
padrdo, cujo parametro de referéncia é a média
observada para a série. Em seguida, os dados
observados em cada caso sdo divididos por
essa média, padronizando os valores originais
a partir dela.
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No caso da presente pesquisa, 0 método
de grupamento se baseia na transformagéo das
variaveis referentes aos municipios, tomando
como referéncia os respectivos valores médios
para 0 estado como um todo. Portanto,
conforme Ramalho Jr. (2006), cada variavel
transformada apresenta média igual a unidade
correspondendo a média da varidvel original,
ou seja, valores acima de 1, indicam municipios
cujos dados tém valor superior a média
estadual e vice-versa.

Num primeiro momento, procurou-se
selecionar uma dimenséo que fosse capaz de
sintetizar o perfil socioecondémico de cada
localidade, e, para tanto, se tomou como
referéncia a dimensdo Pobreza, definindo a
populagdo com renda familiar inferior a 7
salario minimo per capita como variavel
explicativa, pois além de guardar estreita
relacdo com tal dimens&o, ela € comumente
empregada e consagrada no desenvolvimento
de pesquisas socioeconémicas em fungéo de
sua confiabilidade, validade e relevancia, uma
vez que incorpora e retrata aspectos relevantes
do fenémeno da pobreza e sua complexidade.

A seguir foram identificadas duas
dimensbes que refletram de que maneira
pobreza se manifesta dentro do proprio
municipio (interna) e em relacdo ao estado
como um todo (externa). No momento seguinte,
através do MAQ, foram construidas tipologias
que permitiram agrupar todos 0s municipios
mineiros, segundo a forma como a pobreza se
manifesta interna e externamente em cada
localidade combinada com o volume de
recursos transferidos pela LRH a cada
municipio.

Em seguida, como num processo de
filtragem, foram agrupados novamente os
municipios de acordo com o0 montante
repassado pela LRH para que se pudesse
verificar se haveria coeréncia na distribuigdo de
recursos estabelecida pela legislacéo, ou seja,
se aquelas localidades menos favorecidas
estariam, de fato, obtendo beneficios
relativamente maiores que 0s municipios mais
ricos.

No caso da dimenséo Pobreza, os dados
utilizados para o conjunto dos 853 municipios
mineiros foram extraidos das bases de dados
eletronicos da Fundagéo Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica (IBGE). J& os dados
referentes as transferéncias da LRH se
originam das bases de dados da Fundagao
Jodo Pinheiro. Todos os dados expressos em
valores monetarios foram corrigidos pelo indice
Geral de Pregos - Disponibilidade Interna,
publicado pela Fundagéo Getulio Vargas para o
ano de 2009, ou seja, valores constantes a
precos de 2009.

4 ANALISE DA EXPERIENCIA MINEIRA DE
DISTRIBUIGAO DA COTA-PARTE DO
ICMS E CONSTRUGAO DA TIPOLOGIA
DOS MUNICIPIOS SEGUNDO AS
TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DA
LEI ROBIN HOOD

Apobs discussdo mais abrangente acerca
da cota-parte do ICMS, essa se¢édo pretende
analisar especificamente a legislagdo em vigor
em Minas Gerais até 2010, denominada Lei
Robin Hood, identificando os critérios adotados,
0s pesos atribuidos a cada um deles e as
variaveis envolvidas no calculo dos seus
indices e, em seguida, proceder a analise
empirica  dos dados referentes  as
caracteristicas socioecondmicas dos
municipios e 0s montantes repassados a cada
um deles, através da constru¢do de tipologia
propria capaz de apontar até que ponto haveria
uma relagao entre esses dois aspectos.

Em Minas Gerais, ao longo dos anos, a
legislagdo que trata da redistribuigdo dos
recursos da parcela do ICMS destinada aos
municipios passou por  sucessivas
modificagdes, visando aperfeicoa-la no sentido
de promover a redugdo das desigualdades
socioecondmicas, o0 incentivo a alocagdo de
recursos em areas sociais, a utilizagao eficiente
das receitas proprias, bem como a
descentralizagdo da distribuicdo do ICMS,
através de melhor redistribuicdo dos recursos,
dai a denominag&o Lei Robin Hood. Até 31 de
dezembro de 2010 prevalecem doze critérios
determinados pela Lei n° 13.803, de 27 de
dezembro de 2000. Para cada um deles foram
estabelecidas participagbes percentuais em
relagdo ao volume total de recursos a ser
distribuido, conforme mostrado na Figura 1.

A despeito das profundas disparidades
socioecondmicas  observadas entre  0s
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municipios mineiros, a legislagdo incluiu o
critério VAF entre os critérios de distribuicao da
LRH, atribuindo-lhe um peso relativo de 4,68%,
lembrando que esse critério ja é responsavel
pela distribuicho de % do total de ICMS
arrecadado pelo estado destinado aos
municipios.

O critério Area Geografica tem peso de
1,0% e é definido através da relagdo entre a
participacdo percentual da area geografica do
municipio e a area total do estado. Procura
compensar aqueles municipios cujos custos
para a oferta de servigos publicos sdo mais
elevados em razdo da maior extensédo
territorial.

O critério Cota Minima tem peso (5,5%)
e o calculo do seu indice envolve a sua
distribuigao igualitaria para todos os municipios
mineiros, ndo sendo aplicavel para aqueles que
concederam isencdo do Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) residencial, comercial
e industrial e de Imposto sobre Servicos de
Qualquer Natureza (ISS), exceto
para implantacédo de atividades industriais e
comerciais.

Por sua vez, para os critérios Populagéo
e Populagao dos 50 Municipios Mais Populosos
sdo destinados 2,71% e 2,0% dos recursos e
seu calculo envolve, respectivamente, a
relagéo percentual entre a populagao residente
no municipio e a populagao total e relagéo
percentual entre a populacdo residente em
cada um dos cinquenta municipios mais
populosos do Estado e a populagdo total
destes.

O critério  Municipios  Mineradores
envolve 0,11% dos recursos. Seu calculo se
baseia na relacdo entre a receita do Imposto
Unico sobre Minerais, recebida pelos
municipios mineradores e o total da receita
desse imposto no Estado.

O critério Saude tem peso relativo; é de
2,0% e objetiva aumentar o gasto per capita
municipal em saude e incentivar programas de
atendimento & salde das familias. E
subdividido em dois subcritérios: indice
Programa de Saude da Familia e indice Saude
per capita, e 0s recursos sao distribuidos da
seguinte forma: 50% como incentivo aqueles
municipios que estejam envolvidos em

programas especificos voltados para o
atendimento a saude das familias e o restante
a partir da relagdo entre os gastos de saude
per capita do municipio e o somatério dos
gastos de saude per capita de todos os
municipios do Estado.

Ao critério Educacéo foi atribuido peso
de 2,0% e seu objetivo & promover a utilizacéo
de todo o potencial das escolas municipais,
através da melhoria de seu atendimento. O
indice do critério Educagdo € calculado
segundo a capacidade minima de atendimento,
medida pela razdo entre 25% das receitas de
impostos e de transferéncias correntes e de
capital do municipio e o custo por aluno,
estimado pela Secretaria de Estado da
Educacdo, que por sua vez é calculado
dividindo-se o somatério dos 25% da receita de
todos os municipios mineiros pelo total de
matriculas na rede de ensino municipal e
estadual. Tém direito a esses recursos 0s
municipios cujo numero de alunos atendidos
pela rede municipal corresponda a, pelo
menos, 90% de sua capacidade minima de
atendimento.

Por sua vez, o critério Receita Propria,
cujo peso relativo corresponde a 2,0%, procura
incentivar 0 municipio a aumentar a
importéncia da arrecadagao de tributos de sua
competéncia em relagdo ao total de seus
recursos orgamentarios. O calculo do indice
toma como referéncia a relagdo percentual
entre o indice basico do municipio, calculado a
partir da razdo entre a Receita Propria do
municipio (receita tributaria composta por
impostos, taxas e contribuicdes de melhoria e a
receita da divida ativa tributaria) e o total das
transferéncias  (correntes e de capital)
recebidas pelo municipio e o somatorio dos
indices basicos de todos os municipios. Dessa
forma, quanto maiores forem suas receitas
proprias em relacdo as transferéncias, maior
sera sua participagao no volume de recursos a
serem transferidos segundo esse critério
(MINAS GERAIS, 2000).

O critério Patrimonio Cultural possui
peso de 1,0% e visa promover a defesa da
memdria do municipio através de iniciativas
que impliquem na preservacdo das obras,
paisagens € conjuntos arquitetdnicos e
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envolvam a existéncia de politicas culturais
locais voltadas para a conservagdo do
patrimbnio histdrico, arquitetbnico e cultural
locais. Os recursos s&o distribuidos segundo o
indice de Patriménio Cultural que corresponde
a razéo entre a pontuagéo de cada municipio e
0 somatério da pontuacdo de todos os
municipios mineiros, calculados de acordo com
0 estabelecido no anexo Il da Lei n°
13.803/2000.

Quanto ao critério Meio Ambiente, o
estado adota a divisdo dos recursos a partir de
parametros de conservagdo ambiental e de
saneamento basico. A divisdo dos recursos
(1,0%) se da de maneira equitativa entre dois
subcritérios, segundo parametros previstos no
Anexo IV da Lei n°. 13.803/2000.

O critério Produgédo de Alimentos, cujo
peso relativo é de 1,0%, busca fomentar a
producéo de alimentos no municipio, tomando
como referéncia quatro itens para compor o
indice final: a area cultivada, o nimero de
pequenos produtores rurais, a existéncia de
programas ou estrutura de apoio a produgéo e
a comercializagdo de produtos agricolas
(MINAS GERAIS, 2000).

4.1 Analise da coeréncia dos repasses da
LRH a partir da construgao da tipologia
dos municipios mineiros

Nessa secdo, os dados referentes as
caracteristicas socioecondmicas dos
municipios e aos volumes repassados a cada

Figura 1 - Minas Gerais - Critérios de Rateio do ICMS (participagao relativa)

~LRH - VAF (4,68%)

_LRH - Area Geografica
1%)

Estado (75%)

Distribuido aos
unicipios (25%)

-LRH - Populagdo (2,71%)

Valor A dicionado
Fiscal (75%)

LRH - Populagao dos 50
mais populosos (2,0%)

—LRH - Educacao (2%)
_LRH - Produgédo de
alinentos (1%)

_LRH - Patrim6nio cultural
(1%)

_LRH - Meio ambiente
1%)

ILRH - Saade (2%)
_LRH - Receita propria
(2%)
_LRH - Cota minima
(5.5%)
I RH - Municipios
mineradores (0,11%)

Fonte: CARVALHAIS, Jane Noronha. Relagdes intergovernamentais e mecanismos redistributivos: avancos e
limitagdes do sistema de partilha da cota-parte municipal do ICMS em Minas Gerais. 2010. 154 f. Tese
(Doutorado em Ciéncias Sociais) — Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2010.

deles foram submetidos ao MAQ, construindo-
se a tipologia propria capaz de verificar a
coeréncia entre a distribuicdo dos recursos pela
LRH e os perfis de cada localidade.

Na etapa inicial, os municipios foram
agrupados segundo duas dimensdes, pelas
quais a Pobreza pode ser analisada. A
primeira, denominada relevancia interna,

buscou verificar a importancia da variavel no
contexto interno do municipio, ou seja, o
Grupamento por Relevéncia Interna (GRI).
Através da construcao de seu indice, se pode
observar a intensidade ou propor¢do daquela
variavel no contexto do proprio municipio em
relacdo aos demais municipios do estado.
Tomando-se a dimensdo Pobreza, os
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municipios foram agrupados segundo a
propor¢do da populagdo pobre em relagéo a
populagdo total. Se o percentual da populagao
pobre de determinado municipio em relagéo a
sua populagéo total resultar em GRI maior que
1, significa que a presenca da populagdo pobre
no municipio € relativamente elevada em
termos de outros municipios do estado. Enfim,
representa a intensidade com que se manifesta
a pobreza em cada municipio (Figura 2).

Por sua vez, a segunda dimensao,
denominada relevancia externa, permitiu
verificar a relevancia da variavel no contexto do
estado, ou seja, 0 Grupamento por Relevancia
Estadual (GRE) mostrou, através do seu indice,
0 peso daquela varidvel no municipio em
relacdo ao seu resultado para o estado, ou
seja, a expressdo da pobreza do municipio em
relagio ao estado. Enquanto o GRI ¢é
processado de acordo com a relevancia relativa
em relagdo ao proprio municipio, 0 GRE ira
traduzir 0 peso da variavel considerada na
totalidade de sua manifestagdo no Estado. Por
exemplo, tomando-se novamente a variavel
Pobreza, sendo o GRE maior que 1 para
determinado municipio, significa que o nimero
absoluto de pobres residentes neste municipio
é representativo no contexto do estado (Figura
2).

Sendo assim, o grupamento dos
municipios foi feito combinando os resultados
obtidos para as classificagdes de GRI e GRE,
combinando a intensidade do fendmeno dentro
do municipio em relagdo a média do estado € o
posicionamento do municipio dentro do
contexto do estado e resultou na constituicéo
de quatro quadrantes que definiram quatro
grupos de municipios compostos por unidades
de caracteristicas internas similares e
diferenciadas em relagéo aos demais grupos.

O quadrante | se caracteriza pela baixa
intensidade da varidvel internamente ao
municipio e pela baixa extensdo da variavel no
contexto estadual. O quadrante II, pela baixa

intensidade da variavel internamente ao
municipio e pela alta extensdo da variavel no
contexto estadual. O quadrante IIl, pela alta
intensidade da variavel internamente ao
municipio e pela baixa extensdo da variavel no
contexto estadual. Por fim, o quadrante IV, pela
alta intensidade da variavel internamente ao
municipio e pela alta extensdo da variavel no
contexto estadual (Figura 2).

Na segunda etapa foi inserida uma
terceira dimenséo denominada Transferéncias
da LRH, definida a partir do valor per capita do
montante total das transferéncias de recursos
fiscais através da LRH, no periodo 2003/2009
(valores constantes a pregos de 2009). Esse
procedimento de filtragem permitiu subdividir
cada grupo existente em cada quadrante em
dois novos grupos decompostos, considerando
como fator de padronizagdo a média dos
repasses per capita aos municipios do estado
(Figura 2).

Analogo ao critério utilizado em relagéo
a0 GRI e GRE, o Grupamento por
Transferéncias da LRH (GRH) maior que 1
indica que o repasse de recursos per capita via
LRH para o respectivo municipio foi superior a
média de transferéncias per capita para o
conjunto de municipios do estado, e GRH
menor que 1 indica volume inferior. Sendo
assim, foram encontrados 8 tipos de
municipios, uma vez que, para cada quadrante,
0S municipios também foram agrupados
segundo o0 GRH.

A partir disso, calculou-se, para cada
municipio o GRI, ou seja, a proporgéo entre a
relagdo percentual dada pelo nimero de
pobres residentes no municipio e a sua
populagdo total e a relagdo percentual dada
pelo numero de pobres residentes no estado e
a sua populacdo total que ira expressar a
relevancia do nUmero de pobres em cada
municipio. Também foi calculado o GRE, ou
seja, a propor¢do entre o nimero de pobres
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Figura 2 - Tipologia dos municipios segundo GRI, GRE e GRH

meédia = alto)

GRI
GRI > 1 Quadrante Il Quadrante IV
(acima da GRE <1e GRI>1 GRE >1e GRI>1

GRH < 1 GRH > 1 GRH < 1 GRH > 1
Média = 1
Quadrante | Quadrante Il
GRI < 1 GRE<1eGRI<1 GRE>1e GRI<1
(abaixo da
média = 'EFTH'<'1"|"G'RE§T '6R'H'<'1'|"GEH >1 ]
baixo)
GRE < 1 Média = 1 GRE > 1 GRE
(abaixo da média = (acima da média =
baixo) alto)

Fonte: Ramalho Jr. (2006). Elaboracéo: Carvalhais (2010).

residentes no municipio € o numero médio de
pobres residentes no estado que expressa a
importéncia da populagdo pobre do municipio
no contexto estadual. Posteriormente se
procedeu ao processo de filtragem,
adicionando-se a variavel referente ao volume
total de recursos per capita transferidos pela
LRH. A escolha dessa variavel se deu na
medida em que se procurou verificar se haveria
uma identificagdo entre 0 montante global de
recursos repassados pela LRH aos municipios
e 0s seus respectivos niveis de pobreza. Sendo
assim, calculados o GRI, o GRE e o GRH, foi
possivel agrupar os 853 municipios mineiros
nas 8 tipologias criadas através do MAQ.

No quadrante | foram encontradas
aquelas localidades cuja intensidade da
pobreza no contexto do municipio € baixa, bem
como, sua representatividade em relagdo ao
estado (GRI e 1GRE < 1). Sdo municipios cuja
populagdo € inferior a 38.000 habitantes, ou
seja, municipios de pequeno porte que,
naturalmente, apresentariam uma baixa
representatividade no contexto estadual, mas
que, também, se caracterizaram pela baixa
relevancia interna da populagdo pobre.
Portanto, seria de se esperar que os 207
municipios  agrupados nesse quadrante,
demandariam, relativamente, menores
transferéncias de recursos através da LRH.

No entanto, ao inserir essas
transferéncias, reagrupando-os a partir do
GRH, observou-se que apenas para 16 deles
essa tendéncia se confirmou, ou seja,
apresentaram GRH menor que 1, tendo sido
reunidos na tipologia |-1. Os demais (191)
receberam recursos acima da média observada
para 0 conjunto dos municipios do estado
(GRH > 1), tendo sido reunidos na tipologia [-2.
Entretanto, se de um lado, os resultados
encontrados para esse conjunto de municipios
apontaram para indices de GRI e GRE
minimos  significativamente baixos (0,341 e
0,035, respectivamente), por outro se observou
os indices de GRH mais elevados dentre todos
0S municipios mineiros que chegaram a
alcangar 12,522, em razdo do baixo
contingente  populacional de  algumas
localidades (Tabela 1).

No quadrante Il foram agrupados os
municipios com baixa intensidade de pobreza
interna (GRI < 1), mas que apresentaram
elevada representatividade no contexto do
estado (GRE > 1). Dos 70 municipios reunidos
nesse quadrante, 48 deles possuiam
populagdo acima de 50.000 habitantes, o que
representa 80% dos municipios mineiros
localizados nessa faixa de populagéo e que,
apesar dos resultados terem apontado GRI
menor que 1, o fato de se constituirem em
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centros urbanos mais populosos, implica na
presenca de um maior nimero absoluto de
individuos pobres, que os torna relevante no
contexto do estado.

No entanto, ao reagrupa-los segundo 0s
repasses da LRH (GRH), observou-se que para
50 deles, as transferéncias foram abaixo da
média do estado, tendo sido reunidos na
tipologia Il-1. Dentre os casos analisados nesse
grupo, destaca-se Belo Horizonte (GRE =
50,427), cuja populagdo pobre foi 50 vezes
superior a media da populagédo pobre dos
municipios do estado. Por sua vez, dentre os
20 agrupados na tipologia 1I-2, aqueles que
receberam recursos acima da média do estado,
encontram-se Betim e Ipatinga, em razdo da
elevada participagao relativa desses municipios
no rateio do VAF (Tabela 1).

No quadrante IIl foram agrupados os 437
municipios cuja intensidade interna da pobreza
é elevada (GRI >1), mas que sua relevancia no
contexto do estado é relativamente baixa (GRE
<1). Observou-se também que s&o municipios
caracterizados por uma populagéo inferior a
20.000 habitantes e que, portanto, apresentam
baixa representatividade no contexto da
atividade econdmica do estado.

Ao se proceder a seu reagrupamento
segundo as transferéncias da LRH (GRH),
apenas dois desses municipios, Tocantins e
Matipo, apresentaram GRH menor que 1,
mesmo assim, bem préximos da média (0,964
e 0,990, respectivamente). Por sua vez, 0s
demais municipios foram agrupados na
tipologia Ill-2, recebendo um volume per capita
de recursos da LRH acima da média (GRH >
1), ndo em razdo de terem recebido
expressivos volumes de recursos em termos
absolutos, mas sim, em razéo de seu baixo
contingente populacional (Tabela 1).

Por fim, foram agrupados no quadrante
IV 140 municipios que, embora tenham
apresentado um contingente populacional
heterogéneo, se caracterizaram por uma
elevada intensidade de pobreza internamente e
por uma alta relevancia da pobreza no contexto
estadual (GRI > 1 e GRE > 1). Desse total, 12
deles (Montes Claros, Ribeirao das Neves,
birité, Tedfilo Otoni, Caratinga, Vespasiano,
Paracatu, Curvelo, Januaria, Janauba, Sao

Francisco e Pirapora) se encontram entre os 50
mais populosos do estado, corroborando,
assim, o elevado GRE. Vale destacar que, em
sua maioria, s&0 municipios localizados no
norte do estado e na Regido Metropolitana de
Belo Horizonte. Além disso, no caso de Montes
Claros, esse indice alcangou 16,850, ou seja, 0
numero de pobres residentes no municipio foi
dezesseis vezes superior @ média do numero
de pobres residentes por municipio do estado.
Apesar dos elevados indices de GRI e
GRE obtidos para esses municipios, que
deveria implicar num volume de transferéncias
através da LRH relativamente maior, 46 deles
foram agrupados na tipologia IV-1 por terem
apresentado GRH menor que a média do
estado (GRH < 1). Nesses grupos destacam-se
os resultados observados para Ribeirdo das
Neves, Tedfilo Otoni e Montes Claros que
obtiveram os menores indices de GRH (0,508,
0,566 e 0,586, respectivamente), indicando que
0S recursos per capita recebidos por essas
localidades corresponderam a valores proximos
a metade da média desses recebimentos
destinados aos demais municipios mineiros.
Por sua vez, dentro da tipologia 1V-2 foram
reunidos 43 municipios que apresentaram
elevada intensidade interna de pobreza (GRI >
1), alta relevancia da pobreza no contexto
estadual (GRE > 1) e volume de transferéncias
per capita de recursos da LRH acima da média
(GRH > 1). Pode-se observar que, apesar de
receberem recursos acima da media, em
termos relativos, seus indices de GRH néo
alcangaram resultados expressivos, tendo
alcangado o valor méaximo de 2,643. Vale
lembrar que, dentre todas as tipologias
caracterizadas por apresentarem GRH > 1,
excetuando-se a tipologia 1l-2, esse resultado
foi  significativamente  inferior  aqueles
encontrados para os tipologias |-2 e lIl-2,
respectivamente, 12,522 e 8,800 (Tabela 1).
Em sintese, a analise dos resultados
obtidos para a dimensé@o Pobreza demonstrou
que a maioria dos municipios mineiros se
caracteriza pela elevada presenga de
populagdo com renda familiar inferior a %
salario minimo per capita no contexto do
municipio (GRI > 1) e pela baixa importéncia
dessa populagdo do municipio em relagdo ao
total dessa populagdo no conjunto do estado
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(GRE < 1), uma vez que 437 localidades foram
reunidas no quadrante Ill. Além disso, ao se
proceder ao processo de filtragem, inserindo as
Transferéncias da LRH, esse quadrante foi
subdividido, resultando em nova concentragao,
uma vez que a grande maioria dos municipios
foi reunida na tipologia Ill-2 (Tabela 1).

Esse resultado indicaria que as
transferéncias da LRH estariam promovendo

uma melhor distribuicdo de recursos tendo em
vista que s&o municipios que, apesar da baixa
importéncia da variavel no contexto do estado,
apresentavam indicadores internos
relativamente mais elevados no que se refere
aos niveis de pobreza, justificando, portanto, a
necessidade de um volume de repasses acima
da média dos demais municipios do estado. No
entanto, em termos absolutos, os resultados

Tabela 1 - Agrupamento dos municipios mineiros segundo a dimensao Pobreza

Tipologia N°. de Populacao GRI GRE GRH
municipios | Minimo | Maximo |Minimo|Maximo|Minimo|Maximo|Minimo|Maximo
-1 16 16.293 37.447| 0,351| 0,892| 0,444| 0,986 0,739| 0,996
-2 191 873 32.687( 0,341| 0,999 0,035| 0,984 1,005| 12,522
-1 50| 29.460| 2.238.526( 0,299| 0,972 1,041| 50,427 0,552| 0,965
-2 20( 23.568| 306.675| 0,488| 0,999| 1,019 14,29| 1,018 1,964
-1 2| 15.005 16.291| 1,101 1,272| 0,788 0,988| 0,964/ 0,99
-2 435 1.289 20.025( 1,003| 2,835 0,074| 0,986 1,107 8,8
V-1 46| 14.488| 306.947| 1,005 2,441| 1,116 16,85| 0,508 0,994
V-2 93 7.863 75.216| 1,014] 2,764| 1,004] 4,152 1,004] 2,643
Fonte: Carvalhais (2010).
apontaram para um montante de recursos de vista da relevancia interna e da
transferido para esses municipios relativamente importancia externa. No entanto foram

baixo (28,6% do montante total) para um total
de 435 municipios reunidos na tipologia -2
pelo método de grupamento (Tabela 1).

Além disso, a forma como o MAQ reuniu
nos quadrantes | e IV os municipios, segundo a
dimensdo Pobreza, também apontou para
dificuldades da LRH em alcangar seus
objetivos. Os resultados demonstraram que 0s
montantes de recursos transferidos pela LRH
ndo guardam coeréncia ou ndo levaram em
conta as caracteristicas socioecondémicas dos
municipios. Verificou-se que o numero de
municipios com baixas demandas e que
receberam recursos abaixo da média, somado
ao numero de municipios mais pobres, que
deveriam receber recursos acima da média é
significativamente inferior ao numero de
localidades cujas demandas s&o baixas e
receberam acima da média somado ao numero
daqueles cujas demandas s&o elevadas e que
receberam abaixo da média.

Conforme  descrito
municipios agrupados no Quadrante |
apresentam uma menor necessidade de
recursos a serem transferidos pela LRH uma
vez que, respectivamente, a populagdo com
renda familiar inferior a % salario minimo per
capita apresentou-se abaixo da média do ponto

anteriormente,

encontrados 191 municipios que receberam
recursos acima da média, resultado incoerente
com 0s objetivos da LRH.

Por sua vez, municipios agrupados no
Quadrante |V demandam repasses de recursos
mais elevados. No entanto, foram encontrados
46 municipios que, apesar dessas
caracteristicas, receberam recursos abaixo da
média. Somados, eles compreenderam um
total de 237 localidades das 346 agrupadas nos
quadrantes | e IV, demonstrando que a
distribuicdo dos recursos da LRH em 68,5%
dos municipios reunidos nesses quadrantes foi
incoerente com seus objetivos (Tabela 1).
Nesse sentido, para que a distribuicdo dos
recursos aos municipios mineiros através da
LRH fosse coerente com suas caracteristicas
socioecondmicas, ela necessitaria satisfazer os
principios acima mencionados, ou seja, baixos
GRI e GRE implicariam em baixo GRH e
elevados GRI e GRE em elevado GRH.

5 CONCLUSAO
Ao estabelecer mecanismos voltados

para a redistribuicdo dos recursos entre
governo central e 0s governos subnacionais, 0
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sistema federativo fiscal brasileiro procurou
minimizar as disparidades socioeconémicas
observadas entre regides, estados e
municipios, através do  estimulo a
implementacédo de politicas publicas estaduais
e locais financiadas por mecanismos de
distribuicho de  recursos  oriundos de
transferéncias intergovernamentais.

Por sua vez, a CF88 criou uma
alternativa para que os estados pudessem
influenciar na destinagdo de recursos,
retomando, mesmo que em pequena escala,
um papel de coordenagdo e articulagdo de
politicas publicas junto aos seus municipios e
permitiu que essa modalidade de transferéncia
intergovernamental fosse dotada de alguma
capacidade redistributiva na medida em que 0s
estados poderiam distribuir 0s recursos
segundo pardmetros que minimizassem a
concentragao inerente ao critério do VAF.

No entanto, estudos empiricos
consagrados que procuraram investigar as
experiéncias adotadas no Brasil apontaram
para dificuldades de implementacdo e
operacionalizagéo desse mecanismo
relacionadas a utilizagao de elevado numero de
critérios e muito fragmentados que acabam
ocasionando dispersd@o dos recursos e
aumento nos custos que envolvem as
atividades operacionais e de controle por parte
do estado. Essas pesquisas também
demonstraram que aspectos relacionados a
selecdo, a atribuicdo de pesos e as variaveis
utilizadas nos indices dos  critérios,
comprometeram os resultados do ponto de
vista do grau de equaliza¢éo desejado.

Também ndo resta dlvida de que ao
expandir os critérios para além daqueles
baseados apenas na atividade econdmica, a
legislagdo ~ mineira  promoveu  alguma
redistribuicdo dos recursos. No entanto, a
maneira como ela se encontra estruturada faz
com que o repasse dos recursos a cada
localidade né@o guarde estreita relagdo com
suas caracteristicas socioecondmicas,
mostrando-se, em diversos casos, incompativel
com a realidade socioeconémica do municipio.
Entretanto, o excessivo nimero de municipios
e a ocorréncia de elevados padrdes de
heterogeneidade socioecondmica entre eles
geram amplo leque de demandas e, em
decorréncia, imprimem maiores dificuldades de

fazer com que a LRH seja capaz de refletir e
atender as demandas dos municipios mineiros.

Em sintese, pode-se concluir que,
embora signifique um expressivo avango em
relagdo a distribuicdo do ICMS exclusivamente
através do valor adicionado, a LRH carece de
aprimoramentos no que se refere ao
aperfeicoamento dos critérios, das variaveis e
dos indices utilizados, na incorporagédo de
novos critérios e na exclusdo, ou pelo menos,
na diminuicdo do peso relativo daqueles
critérios que comprometem uma distribui¢do
mais equanime dos recursos. Ainda assim,
adotados tais aprimoramentos, ndo se pode
deixar de mencionar que a presenga de grande
numero de municipios e as elevadas
disparidades  socioeconémicas  observadas
entre eles também dificultam o alcance de seus
objetivos.
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