FUNDACAO JOAO PINHEIRO

Escola de Governo Professor Paulo Neves de Carvalho

Barbara Pereira de Abreu

MINERACAO E DESENVOLVIMENTO: UMA ANALISE DA COMPENSACAO
FINANCEIRA PELA EXPLORACAO DE RECURSOS MINERAIS - CFEM PARA A
DIVERSIFICACAO DA ECONOMIA EM MUNICIPIOS MINERADORES DE MINAS
GERAIS

Belo Horizonte
2021



BARBARA PEREIRA DE ABREU

MINERACAO E DESENVOLVIMENTO: UMA ANALISE DA COMPENSACAO
FINANCEIRA PELA EXPLORACAO DE RECURSOS MINERAIS - CFEM PARA A
DIVERSIFICACAO DA ECONOMIA EM MUNICIPIOS MINERADORES DE
MINAS GERAIS

Dissertacdo apresentada ao Programa de Mestrado
em Administracdo Publica da Escola de Governo
Professor Paulo Neves de Carvalho da Fundacdo Jodo
Pinheiro como requisito parcial para obtencdo do
titulo de Mestre em Administracdo Publica.

Orientador: Prof. Dr. Ricardo Carneiro

Belo Horizonte
2021



Al162m

Abreu, Barbara Pereira de.

Mineragdo e desenvolvimento [manuscrito]: uma andlise da
Compensacéo Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais —
CFEM para a diversificagdo da economia em municipios
mineradores de Minas Gerais / Barbara Pereira de Abreu. — 2021.

[13], 109 f. -l

Dissertacdo (Mestrado em Administracdo Publica) — Fundacédo
Jodo Pinheiro, Escola de Governo Professor Paulo Neves de
Carvalho, 2021.

Orientador: Ricardo Carneiro

Bibliografia: f. 113-120

1. Mineragdo — Municipio — Minas Gerais. 2. Compensacao
Financeira pela Exploracdo Mineral (CFEM). 3. Desenvolvimento
econdbmico — Municipio — Minerador — Minas Gerais. |. Carneiro,
Ricardo. II. Titulo.

CDU 622(815.1)




ATA DA DEFESA PUBLICA DE DISSERTAGAO

MESTRADO EM ADMINISTRAGAO PUBLICA
ONCENTRAGAO: ESTADO, INSTITUIGOES E GESTAO DE POLITICAS
PUBLICAS
TURMA M-2019/2021

AREA DE C

Aos trinta e um de margo do ano de dois mil e vinte e um, foi realizada a defesa publica
da dissertagdo intitulada “MINERACI\O E DESENVOLVIMENTO: uma analise da
compensagao ﬂnanceirg pela exploragdo de recursos minerais - CFEM para a
diversificagdo da economia em municipios mineradores de Minas Gerais."
elaborada por BARBARA PEREIRA DE ABREU, como requisito parcial para obtenczo
do tilulo de Mestre do Programa de Mestrado em Administragao Publica, Area de
Concentragao: Estado, Inslituigdes e Gestao de Polilicas Publicas, da Escola de Governo
Professor Paulo Neves de Carvalho-EG, da Fundagé@o Jodo Pinheiro — FJP. Apos a
apresentagao do ltrabalho, a meslranda foi arguida pelos membros da Comisséo
Examinadora composta pelos professores: Doutor Ricardo Carneiro (FJP) - Orientador,
Doulor Alexandre Queiroz Guimardes (FJP) - Avaliador e Doulor Mucio Tosta
Gongalves (UFSJ) - Avaliador. A Comissdao Examinadora reuniu-se para deliberar e
considerando que a disserlagdo alende aos requisitos lécnicos e académicos previstos
na legislagao do Programa, decidiu por unanimidade pela sua APROVAGADO.

Professor Douto icmno (FJP) - Orientador
e B £ R

Professor Dould) Algxandre Queiroz Guimaraes (FJP) — Avaliador

Professor Mucio Tgsta Gongalves (UFSJ) — Avaliador

FUNDAGAQ JOAO PINHEIRO ~ CNPJ: 17.464.652/0001-80 — www.fjp.img.gov.br
Escola de Governo Professor Paulo Neves de Carvalho - Curso de Mestrado em Administragio
Publica ) o
Kuconhoodo pelas Punagas du MEC 1,733 «o 07/12/1999. 2.530 du 41972002, 2.870 \1:: .ldmw_nn.._
524 (e 29/0:02008. 1,077 de 3OB2012. 656, do 22/05/2017, 609, du 111032019



AGRADECIMENTOS

Palavras para exprimir o apoio e carinho experimentados ao longo deste trabalho nédo
mensuram todo o meu agradecimento aqueles que estiveram comigo nesta empreitada. Deixo
nessas poucas palavras todo meu reconhecimento e gratiddo.

A Fundagdo Jodo Pinheiro e, especialmente, ao meu orientador Prof. Dr. Ricardo
Carneiro, todo meu reconhecimento pelos ensinamentos compartilhados que sO vieram a
acrescer minha experiéncia profissional e de vida e pela excelente orientagdo e presenca
constante em todos 0s momentos.

A0s meus pais por todo amor e apoio em toda minha vida e por me ajudarem a ser a
pessoa que sou. Obrigada por tudo!

Ao meu marido e companheiro de vida, pelas palavras de incentivo em cada momento
dificil e por acreditar que eu seria capaz de chegar ao fim desta jornada.

A Ana Gois e Claudia Brito, muito obrigada por me acolherem com tanto zelo e por
terem permitido e incentivado o inicio deste trabalho.

Aos amigos da Procuradoria Juridica do Municipio de Itabirito, pelos conhecimentos
compartilhados e pela amizade diéria.

A Deus “louvo e agradego” pela oportunidade concedida, pela forca e coragem.



RESUMO

O presente trabalho tem como objeto de estudo os municipios mineradores do Estado de Minas
Gerais, 0s quais contam com uma de suas principais fontes de receita a Contribui¢do Financeira
pela Exploragdo dos Recursos Minerais — CFEM, prevista no art. 20, §1° da CF/1988. O
objetivo geral da pesquisa € analisar de que maneira 0s municipios estdo promovendo a gestdo
do desenvolvimento econdmico local, tendo em perspectiva a necessidade premente da
diversificacdo das atividades produtivas. A busca pela diversificacdo é vista como necessaria
dada a natureza finita dos recursos minerais e 0 consequente exaurimento da atividade de
exploragdo mineral. Foi construido, primeiramente, um panorama dos maiores municipios
arrecadadores de Minas Gerais, a fim de constatar a importancia das receitas para a
administracdo publica local, sendo, em seguida, averiguado, a luz da nocéo de capacidade
estatal e dos principais instrumentos de planejamento local, se eles dispdem de estruturas para
a promocdo de politicas publicas voltadas a diversificacdo de suas respectivas economias. O
trabalho justifica-se pela expressividade de valores arrecadados pelos municipios com a CFEM,
pelos efeitos deletérios causados pela atividade em territdrios mineradores, bem como pelas
consequéncias a serem suportadas pela Administragdo local com o eventual encerramento das
atividades de exploracdo mineral. A pesquisa realizada lastreou-se em revisao bibliogréfica,
levantamentos e analises de documentos, entrevista e questionarios. Verificou-se que, em que
pese a atividade mineraria seja um fator de crescimento das economias locais, iniciativas para
a promogdo da diversificacdo econdmica ainda s&o incipientes, sendo necesséria a criacéo de
capacidades estatais, bem como o aprimoramento das capacidades ja instaladas. O que pode
justificar os resultados é a auséncia de planejamento com o intuito de lidar com a aplicacédo dos
royalties da mineracao, bem como a auséncia de comprometimento da gestao publica local com

as politicas de promocdo de desenvolvimento econémico.

Palavras-chave: Municipios mineradores. CFEM. Desenvolvimento local. Diversificacéo

econdmica.



ABSTRACT

The present work has as its subject of study the mining municipalities in the state of Minas
Gerais, which count as one of their main sources of revenue with the Financial Contribution
for the Exploration of Mineral Resources — CFEM, foreseen in article 20, §1° of Federal
Constitution of 1988. The general objective of the research is to analyze how municipalities
are stimulating the management of local economic development, considering the current need
for diversification of productive activities. The seek for diversification is seen as necessary,
given the finite nature of mineral resources and the consequent exhaustion of mineral
exploration activity. First, it was built an overview of the biggest tax-gathered municipalities
of Minas Gerais in order to verify the importance of revenues for the local public
administration. Then, it was ascertained, in accordance with the notion of the state capacity
and of the main instruments of local planning, whether they have structure to promote public
policies for the diversification of their respective economies. The work is justified by the
expressiveness of the values collected by the municipalities with the CFEM by the deleterious
effects caused by the activity in mining territories, as well as the consequences to be supported
by the local Administration with the eventual closure of mineral exploration activities. The
research conducted was based on bibliographic review, survey and document analysis,
interviews and questionnaires. It was verified that, in spite of the mining activity being a
growth factor of local economies, initiatives to promote economic diversification are still
incipient, and it is necessary to create state capacities, as well as the improvement of the
already installed capacity. What can justify the results is the absence of planning in order to
deal with the application of mining royalties, as well as the lack of commitment of the local

public management with the policies for economic development promotion.

Key-words: Mining Municipalities. CFEM. Local Development. Economic Diversity.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem como foco a promocao do desenvolvimento econémico em
municipios mineradores, para 0s quais a atividade mineréaria representa expressiva arrecadacéo
aos cofres publicos. A Compensacdo Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais —
CFEM se destaca, sendo prevista no artigo 20, 81° da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988),
0 qual assegura a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios a participa¢do no resultado da
exploragdo de petroleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geragdo de energia
elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma continental, mar
territorial ou zona econbmica exclusiva, ou compensacdo financeira por esta exploracédo
(BRASIL, 1988).

A distribuicdo dos recursos provenientes da CFEM se da na propor¢do de 60% aos
municipios produtores, sendo estes os maiores beneficiarios do montante distribuido,
representando uma importante oportunidade de ampliacdo dos investimentos e das politicas
publicas locais. O restante dos valores € repartido na propor¢do de 7% para a entidade
reguladora do setor de minerag&o; 1% para o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (FNDCT); 1,8% para o Centro de Tecnologia Mineral (CETEM), vinculado ao
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes; 0,2% para o Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA); 15% para Estados onde
ocorrer a producdo; e 15% para os municipios afetados pela atividade de mineracdo e a
producdo ndo ocorrer em seus territério (BRASIL, 2017a).

Entretanto, a literatura aponta que a utilizagdo dos recursos advindos da atividade
mineraria ndo acarreta, necessariamente, o desenvolvimento econdmico e social dos municipios
mineradores (BORGES; BORGES, 2011; RODRIGUES; MOREIRA; COLARES, 2016). A
teoria da “maldigdo dos recursos naturais” sugere uma negativa ligacdo entre a abundancia dos
recursos naturais e o crescimento socioeconémico dos territdrios, podendo citar, entre os fatores
explicativos, a utilizacdo ineficiente dos recursos (DAVIS; TILTON, 2005). Assim, diante de
estudos prévios realizados, é possivel afirmar que o aumento na arrecadagdo dos recursos
oriundos da exploragdo mineral ndo proporciona uma melhoria no desenvolvimento econdmico
e social da populacéo local. Enriquez (2007, p. 360) utiliza o termo “armadilha do caixa tinico”
para afirmar que, na auséncia de condicdes institucionais favoraveis, “os recursos da CFEM

entram nos caixas Unicos das prefeituras e sdo ‘engolidos’ pelas necessidades imediatas e
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ilimitadas que todos os municipios apresentam” para o financiamento de suas atividades de
natureza continuada relacionadas a prestagao de servigos a populacao.

Salienta-se que recente alteracdo promovida pela Lei n.° 13.540, de 18 de dezembro de
2017 determinou a destinacdo de 20% das parcelas destinadas aos Estados, Distrito Federal e
Municipios nos quais ocorre a producgdo, preferencialmente, para atividades relativas a
diversificacdo econémica, ao desenvolvimento mineral sustentdvel e ao desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico. Por outro lado, ja se posicionou o Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais (TCEMG) no sentido de que os recursos devem ser aplicados em projetos que,
direta ou indiretamente, beneficiem a comunidade local, na forma de melhoria da infraestrutura,
da qualidade ambiental, da satde e da educacéo.

O presente estudo possui natureza qualitativa e quantitativa. A respeito do método
qualitativo, Silveira e Cordova (2009, p. 31) afirmam que “preocupa-Se com aspectos da
realidade que ndo podem ser quantificados, centrando-se na compreensdo e explicacdo da
dindmica das relagdes sociais.”. No mesmo sentido, Godoy (1995) afirma que a pesquisa
qualitativa busca captar o fenbmeno em estudo a partir da perspectiva das pessoas envolvidas,
permitindo-se entender a dinamica do fendmeno. Por sua vez, a pesquisa quantitativa lida com
informacgdes quantificaveis, por meio de uma andlise objetiva.

De acordo com os objetivos propostos, a pesquisa tem carater descritivo, na medida em
que, considerando o contexto de forte dependéncia econémica dos municipios mineradores em
relacdo as receitas oriundas da atividade mineraria, bem como a natureza esgotavel dos recursos
minerais, o0 presente estudo objetiva, a partir da analise de casos previamente selecionados,
analisar de que maneira 0s municipios estdo promovendo a gestdo do desenvolvimento
econémico local, tendo em perspectiva a necessidade premente da diversificacdo das atividades
produtivas. Para tanto, foram estabelecidos os seguintes objetivos especificos:

(i) Realizar o levantamento, sistematizacdo e analise de dados referente aos recursos da
CFEM arrecadada pelos municipios mineradores, a fim de se verificar a relevancia
na composicdo da receita publica local;

(i) Abordar, criticamente, os aspectos normativos referentes a CFEM;

(iii)  Analisar o posicionamento do TCEMG acerca da aplicacdo dos recursos pelos
municipios mineradores mineiros e como o 6rgédo de controle vem agindo no tocante
a assegurar a observancia de sua recomendacao;

(iv)  Averiguar a existéncia de capacidades estatais para a promocao de politicas publicas

de diversificacdo da economia local nos municipios;
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(v) Identificar os limites e desafios enfrentados pelos governos locais, no que se refere
a gestdo e alocagdo dos recursos provenientes da atividade mineral, bem como na
agenda de desenvolvimento local, atraves da percepcdo dos gestores publicos
municipais e atores envolvidos.

Verifica-se que a abordagem se insere na perspectiva da melhor gestéo dos recursos de
forma a buscar a promocao da diversificagdo da economia local. Para Borges e Borges (2011,
p. 82), a preocupacao que se deve ter em relacdo a atividade de exploragao mineral ¢ “a condi¢do
finita do recurso mineral e a situacdo construida as futuras geracdes. Nesse sentido, o
direcionamento dos investimentos por meio das demandas locais deve ser uma constante.”.

No desenvolvimento da pesquisa, optou-se pela revisdo de literatura selecionada e
investigacdo e andlise de determinados casos envolvendo a tematica, os quais foram abordados
de forma conjunta, simultaneamente, em dez municipios mineradores de Minas Gerais, 0 que
possibilitou identificar evidéncias inseridas em diferentes contextos no tocante as habilidades
dos municipios na formulacéo e implementacgéo de politicas de promocédo do desenvolvimento
econdmico local.

Para a selecdo dos casos, foram realizados levantamentos preliminares do valor de
arrecadacdo da CFEM no ano de 2019 nos municipios de Minas Gerais segundo dados da
Agéncia Nacional de Mineragdo - ANM. Assim, a partir da quantificagéo, criou-se um ranking
dos dez maiores arrecadadores do estado, sendo eles: Congonhas, Itabira, Nova Lima,
Conceicdo do Mato Dentro, Sdo Goncalo do Rio Abaixo, Itabirito, Mariana, Brumadinho,
Itatiaiucu e Belo Vale.

O delineamento da pesquisa foi feito por meio de pesquisa bibliogréfica, pesquisa
documental e entrevista e questionarios.

A pesquisa bibliografica serviu como base fundamental para a construcdo tedrica das
questdes centrais do estudo e envolveu livros, publicacbes em periddicos e trabalhos
académicos concernentes a tematica, sendo utilizados como meio de busca bases cientificas
eletronicas, como Scielo.

A pesquisa documental, segundo Godoy (1995, p. 21), é caracterizada como 0 “exame
de materiais de natureza diversa, que ainda ndao receberam um tratamento analitico, ou que
podem ser reexaminados, buscando-se novas e/ou interpretacbes complementares”. Assim,
visando compreender a capacidade da administracdo publica local no que se refere a habilidade
de implementar politicas que compdem a agenda de governo relativamente a diversificacdo
econbmica, procedeu-se a analise da estrutura administrativa dos municipios com intuito de

identificar a existéncia de secretarias e 6rgdos da administracdo pablica com atribuicdo de
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promover acdes na area do desenvolvimento econémico, dos instrumentos de planejamento e
gestdo municipal, como Plano Diretor, que traca cenarios, diretrizes e objetivos referentes ao
desenvolvimento local a partir de uma perspectiva de longo prazo, o PPA (quadriénio 2018-
2021), que contempla a politica pablica municipal a partir de uma perspectiva de médio prazo,
demais legislacdes municipais que tenham relacdo com a tematica do desenvolvimento
econémico e, por fim, as formas de insercéo e participacdo da sociedade civil na tomada de
deciséo das politicas, com foco nos conselhos de desenvolvimento econémico.

O levantamento das informaces foi realizado nos sites institucionais dos municipios,
em banco de dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, do indice Mineiro
de Responsabilidade Social — IMRS, elaborado pela Fundag&o Jodo Pinheiro e Indice Firjan de
Desenvolvimento Municipal — IFDM e indice Firjan de Gestéo Fiscal — IFGF, calculados pela
Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro — FIRJAN. Outra fonte de pesquisa
documental remete ao TCEMG, direcionando-se a atencdo para as auditorias operacionais
realizadas nos municipios de Itabira (Auditoria Operacional n.° 951.400), Nova Lima
(Auditoria Operacional n.° 969.686), Conceicdo do Mato Dentro (Auditoria Operacional n.°
969.334), Sdo Gongalo do Rio Abaixo (Auditoria Operacional n.° 959.081) e Itabirito
(Auditoria Operacional n.° 969.676), as quais visam analisar o desempenho das politicas
publicas para a mitigacdo dos impactos negativos da mineracdo, em especial ambientais e ndo
diversificacdo das atividades economicas.

Apds o levantamento dos dados, foi realizado contato telefénico ou por meio eletrénico
com as organizacdes, visando dirimir davidas e complementar informacdes que ndo foram
encontradas nos sites institucionais. No que se refere a busca de informacbes nos sites
institucionais, observou-se alguns entraves, podendo citar auséncia de disponibilizacdo de
informacBes de conselhos e fundos municipais e divulgacdo facilitada da legislacdo, sendo
necessario o acesso a varios links, divulgacdo das posteriores alteracbes das legislacdes, as
quais, por vezes, ndo eram disponibilizadas de forma conjunta ou por meio de referéncias de
atualizacdo nos préprios documentos, bem como dificuldades no manuseio dos documentos,
disponibilizados, em alguns casos, em formato ndo digitavel.

Os dados coletados foram complementados com entrevista e questionarios (Apéndice A
e B), com a finalidade de conhecer os desafios dentro da realidade especifica de cada municipio
pesquisado. Primeiramente, realizou-se entrevista, na data de 17 de agosto de 2020, por meio
de roteiro semiestruturado, com importante ator no cenario da mineragdo brasileira, a
Associacdo dos Municipios Mineradores de Minas Gerais e do Brasil - AMIG, cuja fungéo é a

defesa dos interesses dos municipios dentro do segmento de mineracédo junto ao Poder Publico.
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Por intermédio do Consultor de Relagdes Institucionais e Desenvolvimento Econdmico, o qual,
no cumprimento de suas atribuicBes, tem contato direto com diferentes municipios,
proporcionando-lhe um conhecimento panoramico acerca da realidade local, apurou-se as
principais limitacGes enfrentadas pelos municipios no tocante a promocdao do desenvolvimento
local no contexto de forte dependéncia econdmica da atividade mineradora. A entrevista foi
gravada, tendo sido obtida autorizacgdo para identificacdo do entrevistado.

Neste ponto, cabe salientar as limitagdes enfrentadas no desenrolar da pesquisa no que
se refere as tentativas de realizar entrevistas com os gestores publicos municipais. Inicialmente,
pretendia-se realizar entrevistas com representantes de todos os municipios selecionados.
Entretanto, foram encontradas dificuldades operacionais em seu agendamento e realizacéo,
estando relacionadas a situacéo de emergéncia em saude publica causada pelo COVID-19, bem
como pela ocorréncia das elei¢bes municipais no més de novembro de 2020, com a consequente
troca da gestdo municipal no inicio de 2021, ndo tendo sido atendidas as solicitacfes para
realizacdo das entrevistas.

Assim, optou-se por transformar o roteiro de entrevista em um questionario sintético,
com intuito de obter as percepcdes dos gestores de forma mais célere e facilitada. Esse
questionario foi enviado por e-mail a todos os municipios selecionados para a pesquisa no
periodo de outubro a dezembro de 2020, entretanto apenas cinco municipios retornaram
respostas (Nova Lima, Concei¢do do Mato Dentro, Itabirito, Itatiaiucu e Belo Vale).

A literatura revisada aponta na direcdo de que a combinacdo de auséncia de
planejamento estruturado com o intuito de lidar com a aplicacdo dos royalties com a auséncia
de comprometimento da gestdo publica local com as politicas de desenvolvimento econdmico
tende a levar a uma aplicacdo dos recursos que nao demonstra eficacia para a diversificacao.

Justifica-se a abordagem do tema pela expressividade do numerario dos royalties
arrecadados pelos municipios mineradores diante de um cenario de encerramento da exploracéo
pela natureza ndo-renovavel dos recursos minerais, o que pode acarretar um colapso financeiro
nas administracfes locais. Tal fato potencializa a responsabilidade do Poder Publico local
relativamente ao bom uso dos recursos.

No entanto, o aproveitamento desse potencial demanda esforgos para o aperfeicoamento
das capacidades estatais voltadas a diversificacdo produtiva local. Conforme afirma Enriquez
(2007), tho importante quanto a significancia dos volumes de royalties da mineracéo é a forma
como as receitas sdo aplicadas pelos gestores publicos.

A fim de cumprir o proposto, a presente dissertacdo compde-se de sete capitulos,

iniciando-se por esta introducdo, cuja finalidade é apresentar o inteiro teor da pesquisa, 0S
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objetivos, justificativas, hipotese e procedimentos metodoldgicos. Na sequéncia, o segundo
capitulo traz uma abordagem acerca do federalismo, contextualizando-o e dando énfase aos
municipios, visto seu papel de relevo na federacdo brasileira, responsaveis pela promocao de
politicas publicas em &mbito local. J& o terceiro capitulo promove a contextualizacédo da relacéo
entre mineracdo, desenvolvimento e ambiente institucional. O quarto capitulo traz uma
abordagem da estrutura das receitas e rendas provenientes da mineragéo, especialmente da
CFEM, enquanto o quinto capitulo revisa a literatura sobre capacidade estatal, a fim de criar
um suporte tedrico na investigacdo das estruturas municipais para promocdo de politicas
publicas para a diversificacdo econdmica. O sexto capitulo é dedicado a apresentacdo e analise
dos casos, sendo resultado da analise documental, entrevista e questionarios. Por fim, apresenta-

se as consideracdes finais, sintetizando os resultados da pesquisa.
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2 FEDERALISMO

A presente secdo aborda a tematica do federalismo, no que se refere aos conceitos e
origens, bem como sua aplicacdo a realidade brasileira, destacando os municipios como entes
federativos dotados de autonomia politica, administrativa e financeira para a consecucdo de
politicas publicas de interesse local, como posto na CF/1988. Nessa perspectiva, imperioso
trazer a baila a dindmica do federalismo fiscal, compreendido nas rela¢fes intergovernamentais
entre os entes federados, o que se faz por meio da reparticdo de receitas tributarias, para além
das receitas proprias, e distribuicdo de competéncias administrativas, exclusivas e partilhadas,
para a execucdo de politicas publicas e prestacdo de servigos a sociedade. Assim, para a
compreensdo da formulacdo e implantacdo de politicas publicas, faz-se necessario ter em
perspectiva o arranjo federativo e as relac@es intergovernamentais que foram se delineando no

contexto brasileiro p6s CF/1988.

2.1 Contextualizacéo de federalismo: origens e defini¢des

Inicialmente, cabe ressaltar a existéncia de formas distintas de organizagdo politico-
territorial do Estado. A literatura que trata da tematica considera dois tipos principais de
organizacdo estatal, as quais sdo demarcadas tendo em perspectiva o grau de concentracdo do
exercicio do poder politico no espaco territorial do Estado. Assim, tém-se estados organizados
sob a forma unitéria ou federativa.

No Estado Unitario, as decisdes de natureza politica e institucional sdo tomadas pelo
poder central, com a reparticdo de competéncias com 0s entes descentralizados ocorrendo
apenas no ambito administrativo. Nessa forma de organizagado politica, “a autonomia dos entes
subnacionais deriva do centro, que delega funcdes e autoridade as instancias locais, mas sem
que isso resulte numa autonomia de direito as localidades.” (ABRUCIO, 2015, p. 56). Por sua
vez, no Estado Federativo, 0s entes que o compdem — o nivel central e 0s niveis subnacionais
ou, também, denominados regionais — sdo dotados de autonomia politica e institucional, bem
como administrativa, para definir questdes atinentes as suas respectivas competéncias
(OLIVEIRA, 2007). A autonomia no Estado Federativo € originéria, resultando na uni&o dos
entes central e subnacionais, 0s quais coexistem de forma interdependente (ABRUCIO, 2015),
sendo, desta feita, 0 oposto da forma de organizagdo unitaria. No entanto, como observa Mendes
(2004), Estados Unitarios ndo levam, necessariamente, a administragbes centralizadas,

existindo tanto situacOes de delegacao de poder a agéncias ou representantes do poder central
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em bases territorializadas, quanto a presenca de entes territoriais autbnomos, com personalidade
juridica propria e capacidade de decisdo em determinadas questdes sem a interferéncia do poder
central, o que, de certa forma, o aproxima do Estado Federal.

Ainda, uma terceira forma de organizacdo politico-territorial do Estado pode ser
identificada, denominada confederacgéo, a qual se caracteriza pela unido de estados soberanos
que se unem em virtude de objetivos comuns e especificos, tendo “o locus do poder nas
unidades territoriais que compdem a comunidade politica.” (SOARES, 1998, p. 141). Nesse
tipo de organizagdo politico-territorial, a forca dos governos regionais € determinante, em
detrimento do poder do governo central. A origem da forma federativa de Estado remonta ao
federalismo norte-americano, o qual, ap6s a formacdo de uma confederacdo criada para
atendimento de interesses comuns e preservacdo da independéncia diante da metropole inglesa,
se redesenhou para garantir a autonomia das unidades independentes, visando a construcao e
consolidacdo de um Estado nacional (OLIVEIRA, 2007). Dallari (2012) afirma que o modelo
de confederacdo norte-americano estabelecia lagos frageis e pouco eficazes, com constantes
conflitos de interesses, em que pese a existéncia do sentimento de solidariedade entre as
unidades, o que tornou necessaria a revisao do modelo, abrindo caminho para o modelo federal.

A literatura aponta que, ndo obstante o federalismo norte-americano ter servido de
inspiracdo as demais na¢des, cada uma apresentou especificidades decorrentes do seu contexto
(SOUZA, 2005). No caso brasileiro, o federalismo “nao resultou de um pacto entre unidades
autbnomas [como no norte-americano], mas de um processo de descentralizacdo de poder do
centro para os estados.” (ABRUCIO; FRANZESE, 2007, p. 03).

Em uma definicdo cléssica, para Elazar (1987, p. 05),

o termo "federal" é derivado do latim foedus, que, como o termo hebraico brit,
significa alianca. Em esséncia, um arranjo federal é um acordo de parceria,
estabelecido e regulado por uma alianga, cujas relagGes internas refletem o tipo
especial de compartilhamento que deve prevalecer entre os socios, com base no
reconhecimento mutuo da integridade de cada parceiro e a tentativa de promover uma
unidade especial entre eles.

Ja Soares (1998, p. 138) conceitua o sistema federal como

uma forma de organiza¢do do Estado nacional caracterizada pela dupla autonomia
territorial do poder politico, ou seja, na qual se distinguem duas esferas autbnomas de
poder: uma central, que constitui o governo federal, e outra descentralizada, que
constitui os governos-membros, sendo que ambas tém poderes Unicos e concorrentes
para governar sobre 0 mesmo territério e as mesmas pessoas.
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Segundo Elazar (1987), o federalismo tem como principio a ndo-centralizacéo,
considerando a interagéo entre os entes federados e auséncia de hierarquia. Para o autor,

ndo-centralizacdo ndo é o mesmo que descentralizagdo, [...] Descentralizagdo implica
a existéncia de uma autoridade central, um governo central que pode descentralizar
ou recentralizar de acordo com sua vontade [...]. Em um sistema politico ndo-
centralizado, o poder é difuso e ndo pode ser legitimamente centralizado ou
concentrado sem romper a estrutura e o espirito da Constituicdo. Os sistemas federais
classicos [...] sdo sistemas ndo-centralizados. [..] Estruturalmente, eles sdo
substancialmente imunes a interferéncia federal. Funcionalmente, eles compartilham
muitas atividades com o governo federal, sem perder seu papel de formulacéo politica
e seus poderes de decisdo. Para usar um outro tipo de imagem, a descentralizacdo
implica hierarquia — uma piramide de governos em que o poder flui do topo para a
base — ou do centro para a periferia [...]. A ndo-centralizacdo é melhor conceituada
como uma matriz de governos com poder distribuido de tal forma que a ordem dos
governos ndo é fixa. (ELAZAR, 1987, p. 34-35).

Desta feita, conforme as concepgdes acima, depreende-se que, a caracterizagdo do
federalismo, é necessaria a presenca de duas esferas de governo — central e subnacional —
coexistindo dentro da mesma base territorial, ambas dotadas de autonomia, a qual se alia as
nogOes de reciprocidade e cooperacdo entre os entes constituintes. Para Elazar (1987), a
definicdo de federalismo pressupde a combinacdo de um autogoverno e de regras
compartilhadas. Trata-se de um arranjo, “capaz de conciliar interesses territoriais divergentes e
equilibra-los numa estrutura de pesos e contrapesos institucionais (checks and balances)”.
(SOARES, 1998, p. 151). Este mecanismo de freios e contrapesos, conforme Abrucio (2005, p.
44), tem por finalidade a “fiscalizacdo reciproca entre os entes federativos para que nenhum
deles concentre indevidamente poder e, desse modo, acabe com a autonomia dos demais”. O
pacto federativo é oriundo de uma Constitui¢do, a qual Oliveira (2007) denomina “contrato
federativo”, no qual sdo estabelecidas competéncias e responsabilidades politicas,
administrativas e fiscais entre os entes federados.

A escolha pelo federalismo deriva de duas condigdes, na viséo de Abrucio (2005). A
primeira € a existéncia de heterogeneidades que, de certa forma, possam dividir a nacdo. Nesse
caso, a adocdo da estrutura federalista é necessaria, sob pena de se incorrer em instabilidades e
riscos de fragmentagdo. A segunda condigéo ¢ o discurso de unidade na diversidade, aliando-
se autonomia local e integridade, ou seja, resguardar a autonomia local ao mesmo tempo em
gue se busca manter a integridade territorial (ABRUCIO, 2015).

Oliveira (2007, p. 04) explicita o exposto do seguinte modo:

em contextos marcados por pluralidades territoriais e diversidades de natureza
econdmica, étnico-linguistica, religiosa etc., e sdo fortes as forgas centrifugas
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(descentralizantes) que atuam para preservar autonomia e identidades regionais, o0
federalismo aparece como a melhor forma de organizacdo para garantir, por meio da
distribuicdo do poder politico territorial, as condi¢bes necessarias para a construgdo
da unidade e do Estado nacional. Neste caso, é ele que representa a melhor resposta
para acomodar as divergéncias existentes, garantir o equilibrio entre as forgas
centripetas (centralizantes) e centrifugas (descentralizantes) e assegurar a unidade
nacional.

O Brasil, na perspectiva analitica acima, contém heterogeneidades constitutivas que o
impedem de ser uma nacdo sem que haja um arranjo federativo (ABRUCIO, 2015), a citar sua
extensa dimensdo territorial, sendo constituido por regides que apresentam disparidades
econdmicas e sociais, bem como diversidades étnicas e culturais.

Observa-se, ainda, que uma das caracteristicas do supracitado pacto federativo é o
carater da indissolubilidade. No Brasil, a CF/1988 determina que a Republica Federativa é
formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constituindo-
se em Estado Democratico de Direito (BRASIL, 1988). Assim, “inadmissivel qualquer
pretensdo de separacdo de um Estado-membro, do Distrito Federal ou de qualquer Municipio
da Federagdo, inexistindo em nosso ordenamento juridico o denominado direito de secessdo”
(MORAES, 2012, p. 288).

Pelo exposto, verifica-se que a consolidacdo do federalismo em uma nagao pressupde a
presenca das seguintes caracteristicas: (i) pacto federativo que permita a coexisténcia da
autonomia e da interdependéncia, fundamentos primérios do federalismo; (ii) o estabelecimento
pela Constituicdo de duas esferas de governo, a nacional e a subnacional; (iii) o contrato
federativo precisa ser garantido por instituic@es, as quais garantem os direitos dos pactuantes e
controle matuos; e (iv) relagdes intergovernamentais e de coordenacao entre os entes federados
(ABRUCIO, 2015).

No Brasil, as bases do federalismo foram sendo construidas ao longo de suas diversas
constituicGes, alternando momentos de fragilidades e consolidacao, conforme se apresentava o

contexto historico e politico do pais, como sera discutido na se¢édo 2.3.

2.2 Federalismo cooperativo e relagdes intergovernamentais

A fim de se compreender as dindmicas do federalismo e das relagdes
intergovernamentais, é necessario, primeiramente, delinear, a luz do federalismo fiscal, a
construcdo dos diversos modelos de relagdes estabelecidas entre as esferas governamentais ao
longo do tempo e o papel assumido pelo Estado. O federalismo fiscal € uma vertente das

ciéncias econémicas, no qual se analisa a
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distribuicdo das competéncias, de receitas e de encargos entre as esferas
governamentais, visando determinar as estruturas que sdo capazes de garantir maior
eficiéncia na alocagdo de recursos no &mbito do Estado, quando unidades distintas de
governo se encontram encarregadas dessa tarefa. (OLIVEIRA, 2007, p. 08).

Referidas contribui¢fes tém como ponto central a descentralizacdo, de forma a se
compreender quais funcdes serdo exercidas por cada ente federado, na busca da eficiéncia na
oferta de servigos publicos e atendimento das preferéncias locais.

No contexto do federalismo fiscal, Affonso (2003) identifica trés momentos que
definiram a construcédo teorica sobre o federalismo e demarcaram as relacfes entre Estado e
mercado. O primeiro remete a economia do bem-estar (welfare economics), caracterizada pela
forte atuacdo estatal; o segundo caracteriza-se pela predominancia da public choice (e do
neoliberalismo), enfatizando a reducéo da intervencéo estatal na economia; e por fim, o terceiro
apresenta a visdo neoinstitucionalista, que relativiza a descentralizacdo, defendendo maior
coordenacao pelo governo central, nos seus aspectos regulador e articulador.

Na perspectiva do autor, as teorias do federalismo acompanharam a evolugéo historica
do pensamento econdmico, refletindo a visdo hegemonica acerca da dindmica do mercado e do

papel do Estado, que se altera ao longo do tempo. Em sua interpretacao,

no periodo de centralizacdo ap6s a segunda Guerra Mundial, temos a welfare
economics e o federalismo fiscal, no periodo de emergéncia das politicas e reformas
neoliberais — dentre as quais o new federalism; nos anos 70 e 80, temos a public choice
e o competitive federalism; nos anos 90, ap6s duas décadas de reformas liberais, a
mainstream apresenta-se como recentralizadora na perspectiva da new institutional
economics e da new political economy, embora com um contetdo distinto daquele
encarnado no centralismo da welfare economics e do Welfare State dos anos 50 e 60.
(AFFONSO, 2003, p. 145).

Para Affonso (2003), no contexto da welfare economics, o Estado se apresenta como
regulador das falhas de mercado, atuando em situagdes nas quais a eficiéncia alocativa do
mercado ndo funciona de forma ideal, bem como para assegurar niveis adequados de ocupac¢éo
produtiva e padrGes mais equitativos de distribui¢do de renda. Assim, as func@es classicas do
Estado — alocativa, distributiva e estabilizadora — deveriam ser distribuidas de forma a

proporcionar maiores ganhos de eficiéncia. Em outras palavras,

sendo o Estado considerado necessario para complementar o sistema, corrigir
disparidades/desigualdades e garantir a estabilidade econémica, a principal
preocupacao foi a de tracar o melhor desenho das estruturas que lhe dariam melhores
condicbes para atuar com eficiéncia e, no caso de estruturas federativas
(descentralizadas), identificar a melhor estrutura de distribuicdo de competéncias e de
responsabilidades entre as distintas esferas governamentais, a luz dessa preocupacéo.
(OLIVEIRA, 2007, p. 11).
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Neste ponto, ¢ crucial perceber que “para a welfare economics e, em particular, para o
‘federalismo fiscal’, o federalismo ¢ entendido como ‘descentralizagdo’.” (AFFONSO, 2003,
p. 24). O foco de anélise esta na atribuicdo de fungdes entre os diferentes niveis de governo e
na garantia de subsidios, transferéncias fiscais e instrumentos de relacdes intergovernamentais,
capazes de complementar as receitas dos governos subnacionais e assegurar uma oferta
eficiente de bens pablicos (VARGAS, 2011).

Na interpretacdo da welfare economics, que conflui para o federalismo cooperativo,
argumenta-se que ha melhor adequacéo das fungdes distributivas e estabilizadora no governo
central, em razdo de mecanismos de implementacdo, enquanto a fungdo alocativa, que
compreende a provisdo de bens e servigos de interesse coletivo, € mais bem exercida pelos
governos subnacionais, de forma descentralizada, em razdo da proximidade do governo com as
demandas da sociedade regional e/ou local (AFFONSO, 2003; OLIVEIRA, 2007; VARGAS,
2011). Do ponto de vista alocativo, postula ser necessario que o governo central garanta, por
meio de mecanismos de cooperacao, a distribuicdo de competéncias tributarias e transferéncias
fiscais, visando reduzir as disparidades regionais.

Assim, no contexto do federalismo cooperativo, as relacGes intergovernamentais
constituem peca-chave, haja vista que “a expansdo ¢ a complexificagdo crescentes das politicas
publicas aumentam a necessidade de entrelagamento e coordenacao entre os niveis de governo,
rompendo com o modelo cléassico de federalismo em que predominava uma separacdo que
definia de forma estrita as fungdes de cada ente.” (ABRUCIO, 2015, p. 59).

Entretanto, uma nova teoria comeca a ser construida nos anos 70 e 80, fundada na
vertente da public choice, caracterizada pela limitacdo das ag¢oes do Estado. Nesse sentido, “a
teoria da escolha publica reconstréi a concepcao liberal de que o Estado ndo deve gastar mais
do que arrecada e deve ser reduzido a0 minimo e ser estritamente controlado.” (VARGAS,

2011, p. 56). Surge, nesse contexto, a ideia de subsidiariedade,

cabendo ao Governo Central restringir-se a fazer o que ndo pode ser feito por um nivel
inferior de governo, devendo-se dar énfase ao financiamento dos gastos com a receita
prépria obtida por cada unidade da federacdo e estabelecer uma vinculagdo estrita
entre dispéndios e receitas, indispensavel tanto para melhorar a gestdo publica - e,
consequentemente, a eficiéncia - como para envolver o cidaddo no processo de
fiscalizacdo, controle e cobrancga dos atos dos governantes. (OLIVEIRA, 2007, p. 26).

No que se refere as relagdes intergovernamentais, a public choice theory pode ser

associada ao federalismo competitivo, o qual “privilegia a competicdo entre diferentes niveis
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de governo ou entre Estados e entre Municipios como forma de promover a eficiéncia
econémica.” (AFFONSO, 2003, p. 62).

O federalismo competitivo vai ganhando espaco sob a égide do neoliberalismo, tendo
por caracteristicas: a (i) limitacdo do poder central e, consequente fortalecimento da
descentralizacdo, a fim de promover a competi¢do/concorréncia entre os niveis do Estado; (ii)
descentralizacdo das politicas publicas em busca de maior eficiéncia; (iii) reducdo das
transferéncias compensatorias, como forma de criar competicdes em busca de recursos entre as
esferas de governo na busca da melhor oferta de politicas publicas; (iv) possibilidade de escolha
por parte do eleitor das melhores politicas ofertadas; e (v) autonomia dos entes subnacionais
(OLIVEIRA, 2007).

Ocorre que o0 modelo conduziu a um

progressivo esvaziamento do Poder Central, enquanto as esferas subnacionais
poderiam se lancar numa disputa competitiva encarnicada. Esta, ao inves de resultar
em maior eficiéncia, como suposto, poderia se traduzir em fragmentacéo da federacéo,
aumento dos conflitos internos e das desigualdades. (OLIVEIRA, 2007, p. 17).

Nesse contexto, de acordo com a andlise neoinstitucionalista, para a eficiéncia alocativa,
a descentralizacdo “necessita de regras claras e de mecanismos de coordenagdo e cooperagao
entre as esferas governamentais para garantir a oferta de politicas publicas e evitar a
sobreposicdes de funcdes, desperdicio e descontrole de suas finangas.” (OLIVEIRA, 2007, p.
28). Nesse contexto, as instituicbes passaram a ter papel de destaque, como a coordenacao
federativa e a accountability (VARGAS, 2011), visando proporcionar uma “descentralizagao
qualificada” (OLIVEIRA, 2007).

No que se refere as relagbes intergovernamentais, “tal abordagem conduziria a
mudancas substantivas no papel conferido a seus entes, na forma como se articulam e se
organizam para prover a sociedade de bens/servicos publicos e nas suas estruturas operacionais
e de controle.” (OLIVEIRA, 2007, p. 20). No contexto da federacdo brasileira, a nova ordem
constitucional redefiniu as relagdes entre os entes federados, as quais foram marcadas pelas
seguintes caracteristicas: “1) uma forte diretriz pro-descentralizagdo e 2) um rol significativo
de competéncias compartilhadas entre as esferas de governo.” (FRANZESE, 2007, p. 89). Isso
significa que “o federalismo brasileiro, apds 1988, procurou combinar gradualmente a
introducdo da descentralizagdo com instrumentos e mecanismos de cooperagdo no que diz
respeito as politicas publicas.” (ABRUCIO; GRIN, 2015, p. 02).
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O cerne do federalismo cooperativo se deu com o estabelecimento de competéncias
compartilhadas a Unido, aos Estados, Distrito Federal e Municipios, para gestdo compartilhada
das politicas publicas de interesse coletivo, em areas como saude, assisténcia social, cultura e
educacdo, reducdo da pobreza, patrimdnio publico, meio ambiente, entre outras (artigo 23 da
CF/88). O financiamento dos gastos publicos se fez por meio da captagdo de recursos proprios,
em conformidade com as bases tributarias preestabelecidas, articuladas as transferéncias
intergovernamentais. As primeiras sdo arrecadadas pela prépria entidade (ou unidade de
governo) encarregada de sua aplicacdo, ao passo que as transferéncias sao oriundas do repasse
de recursos captados por outras instituicdes ou unidades de governo (REZENDE, 2001).

Importante enfatizar que, para Rezende (2007), o que diferencia as transferéncias é o
grau de autonomia na aplicacdo dos recursos, as quais sdo caracterizadas como livres ou
condicionadas. As transferéncias livres apresentam maior grau de autonomia, ndo sendo
vinculadas a nenhum uso especifico, diferentemente das condicionadas, como o préprio nome
jadiz.

O federalismo cooperativo, em consonancia com as disposicdes constitucionais,
caracteriza-se, entdo, pela autonomia e pelas relacbes de coordenacdo estabelecidas entre 0s
entes federados. Entretanto, Arretche (2005) apresenta certa problematizacdo em relacdo a
interacdo entre os entes federados, no que se refere a autonomia e coordenacéo, afirmando que
o “modelo brasileiro tendeu a combinar a descentralizagao de receitas com a centralizacao da
autoridade sobre as decisdes de arrecadacdo e de gasto, isto é, a limitacdo da autonomia dos
governos subnacionais para a regulamentacdo da cobranca de impostos e do destino do gasto.”
(ARRTECHE, 2005, p. 69). A afirmacéo pode ser justificada pelo fato de que a Unido cabe “o
papel de principal financiador, bem como de normatizacdo e coordenagdo das relagdes
intergovernamentais.” (ARRETCHE, 2002, p. 24).

2.3 Trajetdria do federalismo brasileiro e o papel dos municipios

Antes de adentrar as questdes atinentes ao papel dos municipios no contexto federativo
brasileiro, descreve-se, de forma rapida, a forma como o federalismo se consolidou ao longo
das constitui¢Oes brasileiras e o status conferido aos entes municipais.

Diversos estudos abordam as especificidades das constitui¢des brasileiras com o intuito
de compreender o desenho do federalismo no pais (ABRUCIO, 2015; ABRUCIO; FRANZESE,
2007; OLIVEIRA, 2007; SOUZA, 2005). Isso porque
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a descricdo e analise da estrutura constitucional pode ajudar-nos a compreender
melhor como o federalismo opera, principalmente em um pais como o Brasil, que
possui uma histéria constitucional complexa e onde o federalismo sempre assumiu
realce nos dispositivos constitucionais. (SOUZA, 2005, p. 106).

As raizes do federalismo comegaram com a promulgacdo da Constituicdo de 1824, no
periodo imperial, a qual conferiu certas responsabilidades as provincias brasileiras, em que pese
ndo possuissem autonomia deciséria (SOUZA, 2005). Em seu artigo 167, a referida constituicéo
determinava que “em todas as cidades e vilas ora existentes, € nas mais que para o futuro se
criarem havera Camaras, as quais compete o Governo econémico e municipal das mesmas
Cidades e Vilas.” (BRASIL, 1824).

A Constituicdo de 1891 marcou o fim do periodo imperial, sendo a primeira da
Republica, abrindo o periodo que ficou conhecido como “Republica Velha”. Referida
constituicdo vigorou até 1930, sendo caracterizada pela auséncia de um efetivo poder central,
com predominio das oligarquias regionais, com elei¢bes marcadas por pouca participacéo,
denotando o reduzido carater democréatico (OLIVEIRA, 2007). No que se refere ao campo
fiscal, “recursos publicos foram canalizados para alguns poucos estados, mostrando que a
federacdo brasileira nasceu sob a égide da concentracdo de recursos em poucos estados e
escassas relagdes existiam entre os entes constitutivos da federagdo.” (SOUZA, 2005, p. 107).

O pais vivenciou em 1930 um golpe de Estado, marcando o fim da Repulblica Velha e a
ascensdo de Getulio Vargas ao poder, o qual modificou as relaces estabelecidas no que se
refere a garantia de maiores recursos financeiros aos municipios, ainda que ndo desvinculados
dos Estados. A Constituicdo de 1934

introduziu a tendéncia a constitucionalizacdo de questdes socioeconémicas e expandiu
as relacfes intergovernamentais pela autorizacdo para que o governo federal
concedesse as instancias subnacionais recursos e assisténcia técnica. Aos municipios
foram assegurados recursos proprios, que seriam por eles coletados, passando também
a receber parcela de um imposto estadual. (SOUZA, 2005, p. 108).

Com a promulgacéo da Constituicdo de 1937, o cenario foi reconfigurado, instaurando-
se um regime autoritario, denominado “Estado Novo”, marcado pela centralizagdo do poder e
fortalecimento do governo federal (ABRUCIO; FRANZESE, 2007), bem como por retrocessos
democréticos, como a suspensdo das elei¢des, dissolugdo do Congresso Nacional, assembleias
estaduais e Camaras Municipais, nomeacdo dos governadores e prefeitos pelo Presidente da
Republica (OLIVEIRA, 2007), o que restringiu, de certa maneira, a autonomia dos entes

subnacionais. Ainda, houve perdas de receitas em favor da esfera federal (SOUZA, 2005).
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A Constituicdo de 1946 possibilitou um retorno a institucionalidade democratica, em
uma conjuntura de “federacao ressuscitada” (OLIVEIRA, 2007), verificando preocupagdo com
a autonomia dos governos subnacionais e com as desigualdades regionais. A autonomia dos
entes municipais restou caracterizada pela eleicdo dos prefeitos e vereadores, administracdo
propria, especialmente decretacdo, arrecadacdo e alocacdo de tributos e organizacdo dos
servicos locais (BRASIL, 1946). Contudo, uma das mais significativas mudangas no campo
fiscal foi a adogdo de mecanismos de transferéncias intergovernamentais da esfera federal para
0s municipios (SOUZA, 2005).

Todavia, 0 golpe militar ocorrido em 1964 levou a retrocessos na autonomia conquistada
pelos entes subnacionais e ao fim da democracia, sendo um periodo marcado pela forte
centralizacdo do poder politico e tributario na esfera federal nos termos da Constituicdo de
1967. Por outro lado,

apesar da centralizacéo dos recursos financeiros, foi a reforma tributaria dos militares
que promoveu o primeiro sistema de transferéncia intergovernamental de recursos da
esfera federal para as subnacionais, por meio dos fundos de participagdo (Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE) e Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM)). O
critério de distribuicdo abandonou a repartigdo uniforme entre 0s entes constitutivos,
passando a incorporar o objetivo de maior equalizacdo fiscal pela adogdo do critério
de populagdo e inverso da renda per capita. No regime militar, as esferas subnacionais
também recebiam as chamadas transferéncias negociadas, que cresceram
significativamente no periodo. (SOUZA, 2005, p. 109).

O enfraguecimento da ditadura militar possibilitou a transicdo para um governo
democrético, conferindo um novo desenho ao federalismo brasileiro. A CF/1988 trouxe
importantes inovacdes, entre elas a elevacdo dos entes municipais ao patamar de entes
federativos, dotando-os, em breve sintese, de autonomia para gerir as questdes locais com
autoridade e independéncia em relagdo aos demais entes federados, bem como para promover
a arrecadacdo de receitas publicas por meio de bases tributérias proprias e alocé-las para
atendimento das demandas locais. Ainda, alinhado a provisdo de mais recursos aos entes
municipais, ampliou-se o seu papel no que se refere a garantia do bem-estar social da populacéo
(FRANZESE, 2007), o que configurou expressivo alargamento de suas atribui¢Ges, na medida
em que passaram a desempenhar papel de relevo no ambito de promocéo das politicas publicas.

Diante do status conferido aos entes municipais, Bonavides (2016, p. 355) afirma que

ndo conhecemos uma Unica forma de unido federativa contemporanea onde o
principio da autonomia municipal tenha alcangado grau de caracterizagdo politica e
juridica tdo alto e expressivo quanto aquele que consta da definigdo constitucional do
novo modelo implantado no pais com a Carta de 1988 (...) A concepcao politica desse
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poder transitou de uma modalidade “politica” e abstrata, historicamente fragil e
passageira, ndo obstante sua amplitude teérica, para uma versdo mais sélida, porém
menos larga, ou politicamente menos ambiciosa, a qual, em compensagdo, lhe
confere, dentro de quadros formais rigidos, uma superior conotacgdo de juridicidade
institucional, de m&xima autonomia possivel.

A autonomia conferida aos entes municipais se encontra assentada em quatro
capacidades, sendo elas (i) capacidade de auto-organizacdo; (ii) capacidade de autogoverno;
(iii) capacidade legislativa; e (iv) capacidade de autoadministracdo. Para Moraes (2012, p. 296),

0 municipio

auto-organiza-se através de sua Lei Organica Municipal e, posteriormente, por meio
da edigéo de leis municipais; autogoverna-se mediante a eleicdo direta de seu prefeito,
vice-prefeito e vereadores, sem qualquer ingeréncia dos Governos Federal e Estadual;
e finalmente, autoadministra-se, no exercicio de suas competéncias administrativas,
tributarias e legislativas, diretamente conferidas pela Constituicdo Federal.

Ainda, no contexto das capacidades conferidas aos entes municipais, Grin e Abrucio
(2019, p. 78) afirmam que

0s municipios ganharam autonomia financeira por meio de ampla capacidade
tributaria prépria, ao que se soma a existéncia de transferéncias constitucionais que 0s
estados e a Unido Ihe repassam. Também lhes foi dado um amplo poder politico, com
elei¢bes autdbnomas para o Executivo e o Legislativo e o reforco da capacidade de
autogoverno por meio da Lei Organica, que seria algo como o “ordenamento
constitucional” local. Aos municipios, ademais, foram repassadas varias
competéncias legislativas, incluindo a ideia, presente na Constituicdo de 1988, de que
caberia a eles legislar sobre assuntos de “peculiar interesse local”, defini¢do que
abarca a grande maioria das questdes que afetam a regulacdo da vida citadina, como
também uma série de competéncias comuns em relagdo aos estados e & Unido. Além
disso, uma série de atribuicGes de politicas publica foi repassada aos governos
municipais, no campo da formulagdo e, principalmente, da implementacéo.

A repartigdo de competéncias entre os entes federados ¢ “ponto nuclear do conceito
juridico de Estado federal, haja vista que a autonomia dos entes federativos se assenta,
precisamente, na existéncia de competéncias que Ihes sao atribuidas como préprias diretamente
pela Constituicdo da Federagdo.” (PAULO; ALEXANDRINO, 2017, p. 327). Sendo assim, 0
artigo 30 da CF/1988 determinou competéncias legislativas e administrativas aos Municipios,
sendo elas: I - legislar sobre assuntos de interesse local; Il - suplementar a legislagéo federal e
a estadual no que couber; 111 - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos

prazos fixados em lei; IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagéo estadual;
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V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao, 0S Servicos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial; VI -
manter, com a cooperacgdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacéo
infantil e de ensino fundamental; V11 - prestar, com a cooperacéo técnica e financeira da Uniédo
e do Estado, servicos de atendimento a salde da populacdo; VIII - promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento
e da ocupacéo do solo urbano; IX - promover a protecdo do patriménio histérico-cultural local,
observada a legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual (BRASIL, 1988).

Ressalta-se, ainda, que foram conferidas competéncias comuns a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, nos termos do artigo 23 da CF/88, competéncias administrativas
(materiais), “para a atuacgdo efetiva, para executar tarefas, para a realizacao de atividades
concernentes as matérias nelas consignadas as quais devem ser exercidas de forma comum a
todos os entes.” (PAULO; ALEXANDRINO, 2017, p. 329), denotando o carater cooperativo
do sistema, em busca do equilibrio do desenvolvimento e bem-estar em ambito nacional
(BRASIL, 1988). Sdo competéncias comuns: | - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e
das instituicdes democraticas e conservar o patriménio publico; Il - cuidar da satde e assisténcia
publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; Ill - proteger os
documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, os monumentos, as
paisagens naturais notaveis e os sitios arqueologicos; 1V - impedir a evasdo, a destruicdo e a
descaracterizacdo de obras de arte e de outros bens de valor historico, artistico ou cultural; V -
proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a
inovacéo; VI - proteger 0 meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;
VIl - preservar as florestas, a fauna e a flora; VIII - fomentar a producdo agropecuaria e
organizar o abastecimento alimentar; IX - promover programas de construcdo de moradias e a
melhoria das condi¢Bes habitacionais e de saneamento basico; X - combater as causas da
pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a integracdo social dos setores
desfavorecidos; XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e
exploracdo de recursos hidricos e minerais em seus territorios; XII - estabelecer e implantar
politicas de educagdo para a seguranca do transito (BRASIL, 1988).

Enfatiza-se que, embora néo explicitamente trazidos nas competéncias constitucionais
dos entes municipais, por meio do processo de descentralizacao, esses se tornaram, também,
provedores de politicas de promocdo do desenvolvimento econdmico local, na busca de
melhoria na qualidade de vida da populagéo local e reducéo das desigualdades sociais.

Entretanto, Souza (2005, p. 112) afirma que
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0 objetivo do federalismo cooperativo esta longe de ser alcangcado por duas razdes
principais. A primeira estd nas diferentes capacidades dos governos subnacionais de
implementarem politicas publicas, dadas as enormes desigualdades financeiras,
técnicas e de gestdo existentes. A segunda esta na auséncia de mecanismos
constitucionais ou institucionais que estimulem a cooperacdo, tornando o sistema
altamente competitivo.

O presente capitulo promoveu a contextualiza¢do do federalismo enquanto sistema que
busca garantir a coexisténcia de distintos niveis de governo dentro de uma base territorial,
evidenciando relacGes de cooperagdo, mais especificamente no que se refere as competéncias
administrativas compartilhadas e transferéncias de receitas entre os entes federados. A énfase
dada aos municipios se justifica pelo seu papel de relevo na federacdo brasileira, na qual
comparece como ente dotado de autonomia politica, administrativa e financeira, aos quais

compete, em grande medida, a execuc¢do das politicas pablicas em ambito local.
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3 MINERACAO, DESENVOLVIMENTO E CONTEXTO INSTITUCIONAL

A tematica abordada neste capitulo tem em perspectiva as peculiaridades intrinsecas a
atividade mineral e suas contribuicdes para o desenvolvimento econdmico de um territério, seja
local, regional ou nacional. A vasta disponibilidade de reservas minerais poderia conduzir a
uma melhoria de desenvolvimento local, sendo inquestiondvel que a atividade de exploracdo
mineral importa em acréscimos nas receitas publicas locais. Todavia, alguns entraves podem
ser identificados quando se analisa "duas importantes e especificas caracteristicas [dos recursos
minerais]: a sua rigidez locacional, a extragdo mineral s6 pode ser desenvolvida no local da sua
ocorréncia mineral e a sua natureza finita, acarretando que inevitavelmente serd fechada e
abandonada.” (FERNANDES; LIMA; TEIXEIRA, 2007, p. 16).

A primeira caracteristica demonstra que a exploracdo ocorre, inevitavelmente, onde se
localizam os depdsitos minerais. Dessa forma, o territério recebera os beneficios advindos da
mineragdo, como 0 aumento da arrecadacdo dos royalties, como, também, os énus, a citar 0s
impactos ambientais, a modificacdo do cendrio urbano e os riscos decorrentes do fechamento
da mina.

O esgotamento das reservas minerais afeta sobremaneira as comunidades locais,
principalmente quando dependentes dos valores arrecadados e que ndo possuem politicas
publicas capazes de evitar ou minimizar o impacto econdmico-financeiro. E neste contexto que
se torna imperiosa a andlise detida acerca da dinamizacdo da economia local, com vistas a
reduzir a dependéncia financeira da atividade mineral e promover politicas publicas para a
diversificacdo da economia.

Com esse proposito, sdo apresentadas, primeiramente, as contribuicdes tedricas acerca
das implicacgdes entre a abundancia dos recursos naturais e o0 desenvolvimento econémico em
territérios onde ocorre a exploracdo. Em uma perspectiva macroeconémica, pode-se identificar
o que a literatura denomina de “maldi¢ao dos recursos naturais”, teoria que defende a existéncia
de uma relacdo negativa entre a abundancia de recursos naturais e o desenvolvimento de longo
prazo, sendo apresentadas algumas definicGes e fatores que contribuem para o fendmeno. A
seguir, destaca-se autores que entendem ser a ‘“maldicdo” evitavel, proporcionando 0
desenvolvimento local a depender de outras conjunturas, como o contexto institucional.
Posteriormente, dirige-se a atengdo para uma vertente da literatura que analisa a “maldi¢do” e
0s seus efeitos em uma perspectiva local, ou seja, evidéncias de efeitos negativos da exploragdo

dos recursos naturais a nivel subnacional, bem como possiveis caminhos para mitiga-los e
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promover o desenvolvimento em territrios mineradores, sendo apresentados argumentos em

favor da questdo das competéncias institucionais e da boa governanca.

3.1 A relacéo entre a abundéncia dos recursos naturais e o desenvolvimento

Os paises providos de depdsitos minerais possuem, inquestionavelmente, uma riqueza
natural, sendo que tal fator, de alguma forma, afeta as dimensdes socioecondémicas do local de
exploracdo. Entretanto, existe uma corrente na literatura econdmica que analisa 0s aspectos
negativos da atividade mineral, sugerindo a mineragdo como “maldi¢ao”.

A teoria da maldicdo dos recursos naturais, conhecida também como “paradoxo da
abundancia”, ¢ uma tese na qual se postula a existéncia de uma relagdo negativa de crescimento
econbmico em paises ricos em recursos naturais comparativamente a paises sem essa
caracteristica, sugerindo que os primeiros deixam de se beneficiar ou, ainda, tém um pior
desempenho em relacdo aos segundos (AUTY, 1993).

De acordo com Auty (1993), o baixo desempenho das economias minerais pode ser
justificado por alguns fatores, como pelo fato de ser uma atividade intensiva em capital que
emprega uma pequena forca de trabalho, possuindo, ainda, caracteristicas de enclaves, tendo
em vista promover poucas ligagdes de producdo local, bem como baixa retencdo de receitas,
haja vista que a maior parte dos lucros sdo direcionados para o exterior.

As primeiras evidéncias empiricas foram desenvolvidas por Sachs e Warner (1995), os
quais relataram os efeitos das altas proporc¢des das exportacdes de recursos naturais em relacdo
ao PIB, evidenciando uma taxa de crescimento mais baixa em relacdo a outros paises mais
pobres em recursos, mesmo apds se considerar variaveis alternativas. Entretanto, em que pese
constatarem a existéncia da “maldicdo”, salientam a importancia das politicas adequadas
orientadas para o crescimento nos paises abundantes em recursos naturais.

Davis e Tilton (2005) organizaram a literatura em duas vertentes, sendo elas a “visdo
convencional” e a “visdo alternativa”. A primeira afirma ser a minera¢do positiva para o
desenvolvimento, "(...) convertendo recursos minerais em uma producdo que pode ser
consumida diretamente ou convertida em outra forma de capital que aumenta a producao futura
em outros setores.” (DAVIS; TILTON, 2005, p. 235). Nessa abordagem, os autores ainda
salientam que ‘““a mineragao oferece oportunidades. Se um pais ndo tirar proveito deles, a culpa
é do governo e das outras entidades que decidem como a riqueza mineral recém-convertida é
usada.” (DAVIS; TILTON, 2005, p. 235). Em outras palavras, os autores salientam que os

problemas néo séo inerentes a mineragéo, mas a boa governanca.
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Por outro lado, a “visdo alternativa” argumenta que a maior dependéncia dos recursos
seria associada a um crescimento econdmico lento. Para tanto, cinco explicagcdes foram
levantadas pelos autores. Um dos primeiros argumentos é a deterioracdo dos termos de troca,
sendo que os precos das commodities primarias tendem a cair ao longo do tempo em relagédo
aos bens manufaturados, 0s quais gozam de algum poder de mercado; a segunda explicagdo é
a instabilidade do mercado de produtos priméarios, devido a volatilidade dos precos das
commodities, 0 que afeta, sobremaneira, a arrecadacao dos governos locais; em terceiro lugar,
a expansdo mineral leva a valorizacdo cambial e afeta outros setores, como agricultura e
manufatura, impedindo a diversificacdo econdmica e criando uma dependéncia em relagédo aos
mercados volateis, como ocorreu na Holanda na década de 1970, fendbmeno denominado
“Doenga Holandesa”; ainda, as comunidades locais sdo afetadas pelos impactos ambientais e
sociais inerentes a atividade de exploracdo mineral, ao passo que os beneficios sdo direcionados
ao governo central; por fim, as rendas da mineragéo véo para os cofres dos governos locais para
atender a elite governante, o que afeta a qualidade das instituicGes e, mesmo quando 0s recursos
sdo alocados para o desenvolvimento econdmico, os resultados podem nédo ser positivos em
razdo da incompeténcia e falta de planejamento (DAVIS; TILTON, 2005).

Os autores apresentam questionamentos no sentido da importancia das politicas pablicas
para maximizar os beneficios trazidos pela mineracdo, além de garantir que 0s recursos sejam
usados para o desenvolvimento econdmico e reducédo da pobreza, salientando, ainda, sobre a

importancia da atuacdo das instituicGes nesse contexto. Concluem que

essas questdes, no entanto, reconhecem que a riqueza mineral oferece a alguns paises
em desenvolvimento oportunidades que eles ndo teriam de outra forma, e que a
mineracdo pode ser uma for¢a positiva para o desenvolvimento. Eles também
reconheceram que uma boa politica pode promover as condi¢cBes necessarias para
garantir que a mineracdo seja, em equilibrio, uma forca positiva para o
desenvolvimento e que a exploracdo de recursos minerais continue a se expandir
através de avancos no conhecimento geoldgico e nas tecnologias extrativistas locais.
A terceira questdo até sugere que a politica de mineracdo pode ajudar a promover de
forma mais ampla as condicbes, como a boa governanca, que permite o
desenvolvimento econdmico. Portanto, no final, a questdo politica apropriada nao ¢é
se promover a mineracdo no mundo em desenvolvimento, mas, sim, onde devemos
encoraja-la e como podemos garantir que ela contribua 0 maximo possivel para o
desenvolvimento econémico. (DAVIS; TILTON, 2005, p. 241).

Em Enriquez (2007), especificamente em relagdo a atividade mineral, verificam-se duas
abordagens opostas, sendo elas (i) a mineragdo como uma atividade nefasta, a qual afeta
negativamente os indicadores socioecondmicos das localidades mineradoras e (ii) a mineracéo

como um “trampolim” para o desenvolvimento. Uma terceira corrente alternativa é apontada, a
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da (iii) mineracdo como possibilidade para o desenvolvimento levando em consideragcéo a
sustentabilidade.

Segundo a autora, os adeptos da primeira corrente salientam que a abundéancia de
recursos naturais se revela adversa ao desenvolvimento econémico. Isto porque a riqueza
mineral impede a diversificacdo produtiva nos territorios, gera concentracdo das exportacoes
em produtos primarios, bem como um mercado de trabalho monopsdnio.* Ademais, argumenta
que a mineracgdo funciona como um enclave, em decorréncia da auséncia de efeitos para frente
e para tras nas cadeias produtivas.

Entretanto, a autora identifica que a minera¢do pode ser um “trampolim” para o
desenvolvimento, gerando oportunidades de negdcios e possibilidades de reducdo da pobreza,
ja que o setor mineral proporciona criacdo de empregos e geracdo de renda para a comunidade
local.

Ademais, a autora vé a possibilidade de conciliagdo da mineracdo e desenvolvimento a
partir de uma perspectiva sustentavel, demonstrando preocupacdo com o bem-estar das
geracOes futuras, dada a natureza ndo-renovavel dos recursos naturais. Afirma ser
imprescindivel a criacdo de canais de comunicagdo entre a empresa mineradora e a comunidade
local de forma a legitimar a atividade, o que Fernandes, Lima e Teixeira (2007) denominam de
“licenga social”, bem como a diversificagdo da economia local, sendo crucial o modo de
utilizacdo das rendas provenientes da atividade mineral, 0 que depende, em grande medida, da
capacidade institucional e da boa governanca.

Para essa linha de abordagem, cabe destacar a contribuicdo de Hartwick (1977), para o
qual o uso das rendas minerais deve ter por finalidade a geracéo de riqueza alternativa, como o
investimento das receitas decorrentes da exploracdo de recursos nao-renovaveis em capital
reproduzivel, visando preservar o bem-estar para a geracao futura. A Regra de Hartwick
“estabelece que um pais deve usar a renda de seus recursos para financiar a diversificacdo da
economia na direcdo de atividades mais dependentes de trabalho e capital fisico do que de
recursos naturais.” (POSTALI, 2002, p. 21-22).

Desse modo, “quer direta ou indiretamente, o uso da renda mineral aparece como

varidvel estratégica e divisor de aguas entre uma mineracdo que serve como um ‘freio ao

! Segundo Gardéfalo (2016), identifica-se quando existe um Gnico agente comprador de mao de obra do mercado
de trabalho em determinada localidade. A partir do século XIX foi dada maior atencéo a tal estrutura, haja vista
a existéncia de pequenas cidades como centros de mineracdo, em que havia apenas um empregador (mineradora)
para quase toda populagéo.
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29

desenvolvimento’ e uma ‘maldi¢do’ ou como um ‘motor para o desenvolvimento’.

(ENRIQUEZ, 2007, p. 124), como sintetizado na figura 1.

Figura 1 — Renda mineral como variavel para o desenvolvimento.
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Fonte: Enriquez (2007, p. 124).

Pelo exposto, observa-se ser discutivel a correlacdo negativa entre mineracdo e
desenvolvimento, sendo que, para alguns autores, a qualidade das institui¢des é que ira definir
a inevitabilidade (ou ndo) da maldicio (HAVRANEK; HORVATH; ZEYNALOV, 2016;
MEHLUM; MOENE; TORVIK, 2006; VAN DER PLOEG, 2011), ou seja, se esta sendo feito
0 uso das rendas para proporcionar o desenvolvimento ou ndo, sendo que “quando as
instituicdes sdo ruins, a abundancia de recursos ¢ uma maldi¢do para o crescimento; quando as
instituicdes sdo boas a abundéncia de recursos € uma bencdo.” (MEHLUM; MOENE;
TORVIK, 2006, p. 15).

Van der Ploeg (2011) enfatiza o papel das instituicdes governamentais no processo. Para
0 autor, a riqueza dos recursos naturais afeta a qualidade das instituicdes, haja vista o incentivo
a corrupcao para a concessdo de privilégios, a busca de renda e a auséncia de responsabilizacéo.
Se as instituicdes sdo fortes, havera incentivo ao empreendedorismo produtivo. No entanto, se
fracas, a transparéncia é baixa, verificando-se a existéncia de busca de renda e corrupcdo, bem
como prejuizos a democracia e a governanca. O autor ainda salienta que “muitas economias
ricas em recursos podem ter tido um desempenho ruim, ndo porque dependessem demais dos
recursos, mas porque falharam em desenvolver seu potencial mineral por meio de politicas
apropriadas.” (VAN DER PLOEG, 2011, p. 04).

Desta feita, ndo se pode afirmar, de forma absoluta, que a opuléncia dos recursos
naturais acarrete, inevitavelmente, efeitos danosos a determinado territorio. Questionamentos
devem ser feitos no sentido de maximizar os beneficios da atividade mineral, promovendo o
bem-estar da populacéo local a longo prazo, bem como acerca do papel do Poder Publico na

gestdo e alocacgéo dos recursos e quando do encerramento da atividade.
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Conforme frisou Enriquez (2008, p. 101), “as politicas indicadas para evitar o colapso
das economias de base mineira séo aquelas que buscam diminuir o peso relativo da producao
mineral, ou seja, que promovam a diversificacdo produtiva.”. Assim, “o setor mineral ndo
deveria ser considerado como a coluna vertebral da economia; ao invés disso ele deveria ser
visto como um bénus que permite acelerar o crescimento econdémico e promover mudancas

estruturais saudaveis na economia.” (AUTY, 1993, p. 258).

3.2 A “maldi¢ao” dos recursos subnacionais e a mitigacao de seus efeitos em ambito local

As teorias apresentadas na segdo 3.1 retratam efeitos macroecondmicos advindos da
opuléncia de recursos naturais, como, por exemplo, a instabilidade das receitas pela variacao
dos precos das commodities, os fracos encadeamentos, 0 mau uso das rendas, a atividade
produtiva concentrada em produtos primarios, entre outros, os quais afetam o desenvolvimento
da economia.

Alguns estudos, por outro lado, preocuparam-se em analisar os efeitos da abundancia
dos recursos naturais em nivel subnacional — a “maldig¢ao dos recursos subnacionais” —, levando
em consideracdo os impactos locais (ARAGON; CHUHAN-POLE; LAND, 2015; CUST;
VIALE, 2016; PALER, 2011).

Para Manzano e Gutiérrez (2019, p. 261),

a ‘maldi¢do dos recursos subnacionais’ refere-se aos efeitos negativos gerais
da riqueza dos recursos naturais na economia, politica ou ambiente de uma area
subnacional. Como o nome sugere, a literatura emergente que estuda esta
variante da ‘maldi¢do dos recursos naturais’ usa unidades subnacionais de
andlise para examinar 0s processos e efeitos associado aos recursos naturais
(abundancia e dependéncia).

Cust e Viale (2016) constataram algumas evidéncias de um possivel efeito nocivo em
territorios subnacionais, 0s quais apresentavam concentracéo de riquezas em recursos naturais.
Entretanto, em que pesem o0s custos das atividades serem suportados localmente, como, por
exemplo, poluigéo e reducdo do bem-estar da populagéo local, os autores afirmam que estes
podem ser mitigados por meio de politicas governamentais eficazes.

Os autores relatam impactos positivos, como criagdo de empregos e aumento da renda,
mas, também, impactos negativos diretos, como sociais e ambientais, aumento das demandas
por servigos publicos, restricdo do setor de manufatura ou agricola, deslocamento dos altos

salarios para cidades do entorno e auséncia de empresas locais de fornecimento de insumos.
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Ainda, verificaram impactos negativos indiretos relativos aos gastos efetuados pelo governo
local com a receita advinda da atividade, com mencéo a estudos que ndo constataram impactos
positivos na prestacdo de servigos publicos a populagdo local, como saude, educacao e
infraestrutura.

Entretanto, os autores afirmam que os efeitos negativos podem ser mitigados por meio
de acOes governamentais e das empresas locais, relatando exemplos de governos subnacionais
que criaram fundos de estabilizacdo para manter e gerenciar os fluxos de recursos, como Alasca
(EUA) e Alberta (Canada). Destacam, também, a implantacdo de mecanismos de transparéncia
e monitoramento dos gastos, bem como politicas de diversificagdo econdmica, visando reduzir
a dependéncia financeira da atividade.

Da mesma maneira, Aragon, Chuhan-Pole e Land (2015) afirmam que as receitas
auferidas podem melhorar a prestacdo de servicos publicos e infraestrutura para atendimento
das demandas locais a depender das instituicdes locais e da atuacdo politica, bem como da
capacidade técnica da burocracia local, sendo que a “falta de resposta politica e falta de
capacidade técnica podem minar o efeito positivo das receitas inesperadas no fornecimento de
bens publicos e nas condicBes de vida local.” (ARAGON; CHUHAN-POLE; LAND, 2015, p.
16).

Paler (2011) afirma que, em que pese a abundancia dos recursos possa ter efeitos
positivos localmente, desafios sdo enfrentados, como a perda da diversidade pela concentracdo
no setor de exploracao, a temporalidade, o0 aumento da dependéncia do setor e o privilégio de
altos salarios apenas para uma parcela da populacdo local, sendo que a populacdo restante
sofrerd com o aumento dos precos locais.

No entanto, no mesmo sentido que 0s autores anteriormente citados, a autora afirma que
0s governo locais tém a sua disposicdo meios politicos para combater os efeitos negativos da
maldicdo dos recursos subnacionais. Nesse sentido, cita algumas intervencgdes politicas, como
a promocdo da transparéncia das despesas publicas e prestacdo de contas, de forma a promover
a articulacéo entre cidadaos e governo local; a implantacdo de programas de capacitacdo para
aprimorar o gerenciamento das receitas, bem como politicas especificas de combate aos efeitos
da maldicdo dos recursos, bem como politicas publicas de infraestrutura, capital humano e
diversificacdo econémica; a criagdo de “Fundos de Recursos Naturais” para a gestdo dos
recursos financeiros, separados das demais contas publicas, visando facilitar o controle e os
gastos publicos, haja vista serem receitas volateis e temporarias; e a transferéncia de recursos
diretamente para os cidadaos, tributados ou ndo, embora possa apresentar efeitos adversos na

pratica, como, por exemplo, a corrupcao e a busca de renda (PALER, 2011).
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Como explanado, os efeitos da “maldi¢cao dos recursos subnacionais” também nao sdo
conclusivos, no mesmo sentido do exposto na subsec¢do 3.1, ndo podendo afirmar ser inevitavel.
Assim, Manzano e Gutierrez (2019) ponderam que o0 impacto da riqueza de recursos naturais
depende das caracteristicas e contextos institucionais em ambito subnacional. Em outras
palavras, os efeitos negativos em nivel local podem, sim, ser identificados. Nada obstante, a
literatura aponta que os mesmos podem ser superados, devendo 0s governos subnacionais
promover politicas publicas capazes de mitigar os efeitos deletérios e maximizar as vantagens
advindas da atividade.

O presente capitulo procurou mostrar de que forma a literatura aborda os efeitos da
exploragdo dos recursos naturais em territorios. Em que pese as teorias iniciais constatassem a
existéncia de efeitos negativos em ambito socioecondmico, novas perspectivas foram sendo
introduzidas no sentido de que os beneficios advindos da exploragéo de recursos naturais podem
ser verificados se outros fatores forem levados em consideracdo, como as politicas publicas
implementadas pelos governos locais. Assim, detecta ser um desafio de gestdo publica a
transformacéo da riqueza natural disponivel em oportunidades de crescimento e melhoria da

qualidade de vida da populacéo.
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4 ESTRUTURA DAS RECEITAS PUBLICAS MUNICIPAIS E AS RENDAS
PROVENIENTES DA MINERACAO

No presente capitulo, examina-se a composi¢do das receitas publicas dos entes
municipais, dando énfase a arrecadacdo advinda da exploracdo de recursos minerais por meio
da CFEM, que se constitui importante incremento aos cofres publicos dos municipios nos quais
se desenvolve as atividades de exploracdo mineral. Primeiramente, faz-se um breve exame das
receitas proprias e de transferéncias pertencentes aos entes municipais, conforme posto na
CF/1988 e na legislacdo infraconstitucional pertinente, para, na sequéncia, dirigir a atencao para
a abordagem da CFEM, sua normatizacao e aplicagdo no pais.

4.1 Receitas préprias e transferéncias pertencentes aos entes municipais

As receitas pablicas podem ser classificadas em receitas correntes e receitas de capital,
sendo estas, usualmente, pouco expressivas no ambito municipal. As primeiras correspondem
ao “conjunto das receitas tributarias, de contribui¢des, patrimonial, de servicos, industrial e
diversas mais 0s recursos obtidos mediante transferéncia para aplicacdo em despesas
correntes.” (REZENDE, 2012, p. 153). Por sua vez, as receitas de capital sdo identificadas por
recursos “cujos fluxos sdo mais irregulares — incluindo as operac@es de crédito e o resultado de
alienacdo de patrimonio, ou que se referem a transferéncias previamente vinculadas a despesas
de capital” (REZENDE, 2012, p. 153).

No que se refere a forma de captacdo das receitas, estas podem ser classificadas como
préprias ou advindas de transferéncias intergovernamentais. As primeiras sdo arrecadadas pelo
ente federativo encarregado de sua aplicacdo, enquanto as transferéncias sdo provenientes de
repasses de outros entes federados (REZENDE, 2012).

As receitas proprias dos municipios brasileiros, derivadas do jus imperii do Estado,
encontram-se previstas no artigo 156 da CF/1988, sendo compostas pela arrecadacdo do
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU, do Imposto sobre a
Transmissdo Inter Vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou
acessdo fisica e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de
direitos a sua aquisicdo — ITBI e do Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISSQN (o
IPTU é responsavel pela principal arrecadagdo em muitos pequenos municipios do pais, nos

quais a arrecadacao do ITBI e ISS é inexpressiva).
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O IPTU tem por fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de bem imovel,
por natureza ou acessdo fisica, quando se situarem em area urbana, definida por lei municipal,
observados os requisitos dispostos no Cédigo Tributario Nacional — CTN, tendo como base de
calculo o valor venal do imovel (BRASIL, 1966). A autonomia politico-administrativa
conferida aos entes municipais por meio da CF/1988 pode ser identificada pela capacidade do
municipio, no tocante a definicdo das aliquotas do IPTU definidas por lei de cada municipio.

O IPTU pode, ainda, ser progressivo no tempo, nos termos do artigo 182, 8§4° da
CF/1988, mediante a majoracao das aliquotas pelo prazo de cinco anos consecutivos, visando
ao aproveitamento adequado da propriedade, limitada a 15% conforme artigo previsto no
Estatuto das Cidades.

A autonomia também é conferida aos entes municipais pela possibilidade de isencdes
na cobranca do imposto, mas, desde que precedida de lei especifica, nos termos do artigo 150,
86° da CF/19882. Salienta-se, ainda, no que se refere a concessdo de isencdes tributarias, as
limitacdes também impostas pelas disposi¢cdes normativas contidas na Lei Complementar n.°
101, de 04 de maio de 2000 — LRF, nos termos do artigo 143 visando a promocio da
responsabilidade e transparéncia na gestao fiscal.

O ITBI tem por fator gerador a transferéncia de bem imovel, entre vivos, a titulo
oneroso, bem como de direitos reais sobre eles, exceto garantia e cessdo de direito a sua
aquisicdo, tendo como base de calculo, também, o valor venal do imével (BRASIL, 1966). Suas
aliquotas séo, também, definidas em lei de competéncia dos entes municipais.

Por fim, o ISSQN tem como fato gerador a prestacdo de servigcos previstos na Lei
Complementar n.° 116, de 31 de julho de 2003, tendo por base de calculo o valor do servico,
com as aliquotas variando de 2% a 5% (BRASIL, 2003).

2§ 6° Qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou
remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, s6 poderé ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.2, XIlI, g.

3Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rendincia de
receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos
uma das seguintes condices:
| - demonstragdo pelo proponente de que a rentncia foi considerada na estimativa de receita da lei orgcamentéria,
na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo prdprio da lei de
diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensagéo, no periodo mencionado no caput, por meio do aumento de
receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoracéo ou criagao de tributo ou
contribuicéo.

8§ 10 A renlincia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessdo de isencdo em carater ndo
geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique reducédo discriminada de tributos ou
contribui¢des, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.
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As receitas publicas municipais sdo integradas, além disto, pelas transferéncias
intergovernamentais, importante mecanismo do federalismo cooperativo adotado no Brasil, as
quais tém por finalidade primeva promover a reducdo das desigualdades sociais e regionais,
nos termos da CF/1988%, bem como a “internalizagio de externalidades a outras jurisdigdes,
melhoria do sistema tributario, correcdo de ineficiéncias na oferta de bens publicos locais e
equalizagéo fiscal.” (LIMA, 2003, p. 128). Essas transferéncias sdo classificadas em
obrigatorias, feitas por determinacdo legal ou constitucional, e voluntarias, oriundas de
negociacéo politica.

Destaca-se, no &mbito municipal, entre as transferéncias obrigatorias, 0s recursos para
o Sistema Unico de Sadde — SUS, o Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino
Basico e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB, o0s recursos de
compensacao e participacdo no resultado da exploracéo de petrdleo e gas natural, de recursos
hidricos para fins de geragdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no territorio,
plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, previstos no §1° do artigo 20 da CF/1988 e as repartigdes tributarias
pertences aos municipios, nos termos do artigo 158, incisos Il e IV da CF/1988, sendo 50%
do Imposto sobre a propriedade de veiculos automotores — IPVA e 25% do Imposto sobre
OperacOes relativas a Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servigcos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo - ICMS, de competéncia dos Estados.

Aponta-se, ainda, o Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM, previsto no art. 159,
inciso I, b, d e e, da CF/1988, a ser transferido da Unido para os Municipios, de carater
redistributivo, o qual foi idealizado com o intuito de combater as desigualdades entre os entes
federativos®. E constituido pela parcela do Imposto sobre a renda — IR e do Imposto sobre os
Produtos Industrializados — IPI, no percentual de 22,5% da arrecadacdo, com majoracao do
percentual para 23,5% pela Emenda Constitucional n.° 55, de 20 de setembro de 2007 e,
posteriormente, 24,5% por meio da Emenda Constitucional n.° 84, de 02 de dezembro de 2014.
A reparticdo do fundo ocorre da seguinte forma: 10% s&@o entregues as capitais dos estados,
conforme a populagdo e inversamente a renda per capita; 3,6% constituem a reserva, entregue

para municipios que ndo sdo capitais, mas que possuem numero expressivo de habitantes,

4Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: (...) 11l - erradicar a pobreza e a
marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

SArt. 161. (...) Il - estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata o art. 159, especialmente sobre os
critérios de rateio dos fundos previstos em seu inciso I, objetivando promover o equilibrio socioeconémico entre
Estados e entre Municipios.
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utilizando os mesmos critérios de distribuicdo das capitais; e 86,4% destinam-se aos municipios
do interior, tendo por critério o nudmero de habitantes de cada municipio, os quais séo
enquadrados em faixas populacionais, privilegiando, assim, 0s municipios com menor
populacéo.

Por fim, por transferéncias voluntérias, entende-se a entrega de recursos correntes ou de
capital a outro ente da federacdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que
ndo decorra de determinagio constitucional, legal ou destinados ao Sistema Unico de Satde,

como estabelece o artigo 25 da LRF.

4.2 A Compensacdo Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais — CFEM:

normatizacao e aplicacao

O desenvolvimento da atividade de exploragdo mineral nos municipios significa grande
aporte nas receitas publicas, tendo em vista que, conforme Enriquez (2007), o empreendimento
mineral gera 0 aumento no recolhimento de ISSQN, advindo das empresas prestadoras de
servicos, do IPTU cobrado pelos imdveis das empresas mineradoras, bem como repasses de
ICMS. Somam-se a isso os valores referentes a CFEM, a qual possui expressiva

representatividade nos cofres pablicos dos municipios mineradores.

4.2.1 A normatizagdo da CFEM

O artigo 20, inciso 1X, da CF/1988 determina que sdo bens da Uni&o os recursos
minerais, incluindo aqueles do subsolo (BRASIL, 1988). Em complemento, o artigo 176 e 82°,
também da CF/1988, estabelecem que as jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais
e 0s potenciais de energia hidraulica constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de
exploracdo ou aproveitamento, e pertencem a Unido, garantida ao concessionario a propriedade
do produto da lavra, sendo assegurada a participacao do proprietario do solo nos resultados da
lavra, na forma e no valor que dispuser a lei (BRASIL, 1988).

Pelo exposto no texto constitucional, depreende-se que a Unido, em decorréncia de ser
a proprietaria dos recursos minerais do pais, possui o direito ao recebimento de uma
contraprestacdo a ser paga pelos exploradores de recursos minerais, sendo assegurada a
transferéncia de parcela deste valor aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, nos

termos do artigo 20, 81° da CF/1988, o qual dispGe que
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§ 1° E assegurada, nos termos da lei, & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios a participagdo no resultado da exploragio de petréleo ou gas natural, de
recursos hidricos para fins de geracao de energia elétrica e de outros recursos minerais
no respectivo territdrio, plataforma continental, mar territorial ou zona econémica
exclusiva, ou compensacdo financeira por essa exploracdo. (BRASIL, 1988).

A Lei n.° 7.990, de 28 de dezembro de 1989, instituiu a compensacgéo ao dispor que o
aproveitamento de recursos hidricos, para fins de geracdo de energia elétrica e dos recursos
minerais, por quaisquer dos regimes previstos em lei, ensejard compensacao financeira aos
Estados, Distrito Federal e Municipios, a ser calculada, distribuida e aplicada na forma nela
estabelecida (BRASIL, 1989), tendo ficado a cargo da Lei n.° 8.001, de 13 de marco de 1990,
a definicdo de percentuais de distribuicdo aos entes federados.

Nesse sentido, nos termos do art. 2°, §2°, a distribui¢do dos recursos (Grafico 1) é feita
no percentual de 7% para a entidade reguladora do setor de mineracdo; 1% para o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT), destinado ao
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico do setor mineral; 1,8% para o Centro de Tecnologia
Mineral (CETEM), vinculado ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inova¢des e Comunicacgdes
(MCTIC), para a realizacdo de pesquisas, estudos e projetos de tratamento, beneficiamento e
industrializacdo de bens minerais; 0,2% para o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), para atividades de protecdo ambiental em regides
impactadas pela mineracéo; 15% para o Distrito Federal e os Estados onde ocorrer a producéo;
60% (para o Distrito Federal e os Municipios onde ocorrer a producdo; 15% para o Distrito
Federal e os Municipios, quando afetados pela atividade de mineracéo e a producao ndo ocorrer
em seus territorios, nas hipoteses de serem cortados pelas infraestruturas utilizadas para o
transporte ferroviario ou duto viario de substancias minerais; afetados pelas operacGes
portuarias e de embarque e desembarque de substancias minerais, onde se localizem as pilhas
de estéril, as barragens de rejeitos e as instalacdes de beneficiamento de substancias minerais,
bem como as demais instalagdes previstas no plano de aproveitamento econémico (BRASIL,
2017a).
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Gréfico 1 — Percentual de distribuicdo da CFEM.
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Fonte: elaborac&o propria, com base na Lei n.° 8.001/1990.

Verifica-se que o maior percentual dos recursos é destinado aos municipios em cujo
territorio ocorre a producdo, o que “demonstra a clara intengdo de se prestigiar o federalismo
brasileiro, privilegiando o local onde a atividade mineral foi fisicamente realizada.” (SILVA,;
GANDARA, 2010, p. 20).

Ainda, nos termos da Lei n.° 7.990/1989, a exploracdo de recursos minerais enseja o
recolhimento da CFEM por ocasido da saida por venda do bem mineral e consumo (BRASIL,
1989).

No que se refere as aliquotas estabelecidas na legislacdo, verifica-se que sdo
determinadas conforme o tipo de substancia mineral, limitadas a 4%, as quais incidirdo sobre a

receita bruta (base de calculo).

Quadro 1 — Aliquotas para fins de incidéncia da CFEM.
ALIQUOTA SUBSTANCIA MINERAL BASE DE CALCULO
1% (um por cento) Rochas, areias, cascalhos, saibros e demais
substancias minerais quando destinadas ao
uso imediato na construcdo civil, rochas
ornamentais, &guas minerais e termais

1,5% (um inteiro e cinco Ouro Receita bruta
décimos por cento)
2% (dois por cento) Diamante e demais substancias minerais
3% (trés por cento) Bauxita, manganés, niobio e sal-gema

3,5% (trés inteiros e cinco Ferro

décimos por cento)
Fonte: elaboracéo prdpria, com base na Lei n.° 8.001/1990.
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Com a publicacéo da Lei n.° 13.540, de 18 de dezembro de 2017, importantes alteragdes
foram promovidas no cenério legal da mineragdo nacional, podendo citar:

(i) a modificacao dos percentuais de distribuicdo dos royalties, passando a contemplar
municipios que sofreram perda de arrecadacdo devido a alteracdo da legislacdo, bem como os
afetados pelas infraestruturas da atividade, conforme regulamentado pelo Decreto n.° 9.407, de
12 de junho de 2018;

(ii) a base de calculo passou a ser a receita bruta, deduzidos apenas os tributos que
incidirem sobre a comercializacao, ao passo que, anteriormente, era considerado o faturamento
liquido para fins de célculo, o que significou maior aporte financeiro aos entes arrecadadores e
maior precisdo na fiscalizagdo dos valores arrecadados; e

(iii) a majoracéo das aliquotas, de acordo com a substancia mineral, principalmente, do
minério de ferro, substancia com maior representatividade no cenario mineral, o que importa,
também, em maior arrecadac&o.

Outra inovagéo legislativa foi a extingdo do Departamento Nacional de Producéo
Mineral - DNPM e a criacdo da Agéncia Nacional de Mineragdo — ANM por meio da Lei n.°
13.575, de 26 de dezembro de 2017. A autarquia, vinculada ao Ministério de Minas e Energia,
tem como atribuic@es, entre outras, regular, fiscalizar, arrecadar, constituir e cobrar os créditos
decorrentes da CFEM (BRASIL, 2017b).

No campo das financas publicas, a doutrina distingue as receitas em originarias e
derivadas, sendo as primeiras advindas de bens e empresas comerciais ou industriais do Estado,
sem carater de coercitividade e autoridade, ao passo que as derivadas se caracterizam pelo
constrangimento legal para arrecadacdo (BALEEIRO, 2006). Para Harada (2001, p. 51), as
receitas originarias “sdo aquelas que resultam da atuacdo do Estado, sob o regime de direito
privado na exploracdo de atividade econémica. Sdo as resultantes do dominio privado do
Estado”. Quanto as receitas derivadas, decorrem do jus imperii do Estado, o que lhe faculta
impor sobre os particulares os tributos (HARADA, 2001).

Em que pese a divergéncia doutrinria acerca da natureza juridica da CFEM —
indenizagdo, preco publico ou tributo —a CF/1988, em seu art. 20, 8§1° determina que a Unié&o,
bem como aos Estados, Distrito Federal e Municipios serd assegurada a participacdo no
resultado da exploracdo de petroleo ou gas natural, de recursos hidricos, para fins de geracéao
de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma continental,
mar territorial ou zona econdmica exclusiva ou compensacgdo financeira por essa exploracdo
(BRASIL, 1988).

Harada (2001) afirma que
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entre a Unido, proprietaria dos bens, e os concessionarios de recursos hidricos ou
minerais ndo ha uma relacéo de poder a legitimar a imposicao tributéaria. O que existe
é mera relacdo de propriedade (...), de sorte que a prestacdo pecuniaria percebida pelo
Estado ingressard no Tesouro a titulo de receita publica corrente, de natureza
patrimonial. Assim, ndo basta a prestacdo pecuniaria compulsoria, que ndo constitua
sancao de ato ilicito, para classificar determinado ingresso de dinheiro como tributo.
(2001, p. 69).

A interpretacdo constitucional do Supremo Tribunal Federal no Recurso Extraordinario
n.° 228.800-5/DF foi no sentido de definir a natureza juridica da CFEM como receita pablica
originaria, decorrente da exploracdo do patrimbnio do Estado, classificando-a como

participacdo, e ndo compensacao, nos seguintes termos:

(...) Na verdade — na alternativa que Ihe confiara a Lei Fundamental — o que a L.
7.990/89 instituiu, (...) ndo foi verdadeira compensagcdo financeira: foi, sim, genuina
‘participagdo no resultado da exploragdo’, entendido o resultado ndo como o lucro do
explorador, mas como aquilo que resulta da exploragéo, interpretacdo que revela o
paralelo existente entre a norma do art. 20, §1° e a do art. 176, §2° da Constituicdo,
verbis:

§ 2° E assegurada participagdo ao proprietario do solo nos resultados da lavra, na
forma e no valor que dispuser a lei. (...) (BRASIL, 2001, destaque do autor).

Nesse sentido, verifica-se tratar a CFEM de uma receita originaria, na forma de
participagdo nos resultados da exploracao mineral, sendo uma “receita auferida pela utilizagao
de bem publico (regime de concessdo) e ndo uma receita tributaria, uma contrapartida
compulséria dos agentes produtivos (as empresas ou pessoas fisicas) pela exploracdo dos
recursos minerais.” (FERNANDES; LIMA; TEIXEIRA, 2007, p. 22).

A Unido, por sua vez, reparte a arrecadagdo com os entes subnacionais, na forma de
transferéncias, privilegiando os arranjos cooperativos do federalismo brasileiro, sendo que,
somente com financiamento centrifugo do ente central para os entes subnacionais de menor
capacidade financeira, é possivel mitigar as desigualdades regionais e sociais e promover 0

desenvolvimento local.

4.2.2 Aspectos concernentes a aplicacido da CFEM

No que se refere a aplica¢do dos recursos, a Lei n.° 7.990/1989 determina que

Art. 8° O pagamento das compensacdes financeiras previstas nesta Lei, inclusive o da
indenizacédo pela exploracdo do petréleo, do xisto betuminoso e do gés natural sera
efetuado, mensalmente, diretamente aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios
e aos érgaos da Administracdo Direta da Unido, até o Gltimo dia Gtil do segundo més
subsequente ao do fato gerador, devidamente corrigido pela variacdo do Bbnus do
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Tesouro Nacional (BTN), ou outro parametro de correcdo monetaria que venha a
substitui-lo, vedada a aplicacdo dos recursos em pagamento de divida e no quadro
permanente de pessoal. (BRASIL, 1989, destaque nosso).

Nesse sentido, é defeso aos entes federados aplicar as verbas no pagamento de pessoal
e no pagamento de dividas, salvo com a Unido e suas entidades e para o custeio de despesas
com a manutencéo e o desenvolvimento do ensino, bem como para a capitalizacdo de fundos
de previdéncia®.

Pela leitura da norma, verifica-se que ndo foram estipulados critérios especificos para a
alocacdo dos recursos, mas, somente, vedacdes relativas ao pagamento de dividas ou do quadro
de pessoal, ou seja, ndao ficou consignado de maneira precisa onde os entes federados devem
aplicar os royalties.

Recentemente, a Lei n.° 13.540/2017 promoveu alteracdes na legislacdo no sentido de
que pelo menos 20% das parcelas dos Estados e dos Municipios onde ocorre a producdo serao
destinados, preferencialmente, para atividades relativas a diversificacdo econémica, ao
desenvolvimento mineral sustentavel e ao desenvolvimento cientifico e tecnologico (BRASIL,
2017a). Tem-se, assim, uma orientacdo para o uso dos royalties.

A ANM, no que se refere a utilizacdo dos recursos da CFEM, recomenda que sejam
aplicados “em projetos que, direta ou indiretamente, revertam em prol da comunidade local, na
forma de melhoria da infraestrutura, da qualidade ambiental, da satide e educacdo™’. Ademais,
em sua Instrucdo Normativa n.° 06, de 09 de junho de 20008, resta consignado que o “carater
finito das reservas minerais e a inexoravel exaustdo decorrente de seu aproveitamento apontam
para a necessidade de usar parte da CFEM gerada, no suporte ao desenvolvimento de outras
atividades econdmicas.” (BRASIL, 2000).

O TCEMG possui entendimento sedimentado de que os recursos recebidos a titulo de
CFEM devem ser utilizados em a¢6es de melhoria da qualidade econdmica, social e ambiental

®Art. 8°. (...) 8 1° As vedagdes constantes do caput ndo se aplicam:
| - a0 pagamento de dividas para com a Unido e suas entidades;
Il - ao custeio de despesas com manutencao e desenvolvimento do ensino, especialmente na educacdo basica
publica em tempo integral, inclusive as relativas a pagamento de salarios e outras verbas de natureza
remuneratoria a profissionais do magistério em efetivo exercicio na rede publica.
§ 20 Os recursos originarios das compensagdes financeiras a que se refere este artigo poderéo ser utilizados
também para capitalizacdo de fundos de previdéncia.

AGENCIA NACIONAL DE MINERACAO. Folder CFEM. Disponivel em: https://www.gov.br/anm/pt-
br/centrais-de-conteudo/dnpm/documentos/folder-cfem-1/view. Acesso em: 05 mar. 2021.

8SISTEMA DE LEGISLACAO DA ANM. Disponivel em:
https://anmlegis.datalegis.inf.br/action/ActionDatalegis.php?acao=abrirTextoAto&link=S&tipo=INM&numero
Ato=00000006&seqAto=000&valorAno=2000&0orgao=DNPM/MME&cod_modulo=414&cod_menu=7351.
Acesso em: 05 mar. 2021.
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do municipio, sobretudo nos locais onde ocorre a exploragdo, como forma indireta de

compensacao pelos efeitos deletérios da mineracéo:

(...) 3. De acordo com a exposi¢do de motivos da Instrugdo Normativa n. 6/2000 do
Departamento Nacional de Producdo Mineral, o art. 214, § 3°, art. 252 e art. 253 da
Constituicdo mineira e da jurisprudéncia desta Corte, notadamente a referéncia tida
no Balango Geral do Estado n. 872207 e Consultas realizadas ao Tribunal, os recursos
derivados dos royalties de mineracdo devem ser usados para realizar o bem-estar da
populacéo e das geracGes futuras por meio da prestacdo de servigos permanentemente
benévolos e da preservacdo e recuperacdo do meio ambiente, devendo-se, ainda,
perseguir a diversificacdo da economia local para fazer face a exaustdo dos recursos
minerais explorados. (AUDITORIA n. 912.046. Rel. CONS. WANDERLEY AVILA.
Sessao do dia 12/03/2020. Disponibilizada no DOC do dia 19/05/2020).

(...) 2. Em consonancia com diversos dispositivos constitucionais, notadamente com
os arts. 3°, 23, 170, 196, 205 e 225 da CR/88, e os arts. 252 e 253 da CE/89, este
Tribunal tem precedentes decisérios que apontam para a obrigatéria aplicacdo das
receitas da CFEM em prol do desenvolvimento econdmico sustentavel e da
diversificacdo econdmica do municipio, com investimentos em salde, educacao, meio
ambiente e infraestrutura, haja vista os graves problemas acarretados pela exploracéo
de recursos minerais (Processo n.: 886510 - Natureza: Balango Geral do Estado -
Exercicio: 2012 - Relator: Conselheiro Mauri Torres; Processo n.: 912324 - Natureza:
Balanco Geral do Estado - Exercicio: 2013 - Relator: Conselheiro José Alves Viana)
(...) (AUDITORIA OPERACIONAL n. 969.683. Rel. CONS. SUBST. LICURGO
MOURAO. Sesséo do dia 05/11/2019. Disponibilizada no DOC do dia 11/12/2019).

Dada a relevancia dos recursos na estrutura das receitas de entes subnacionais com
destagque para a exploracdo mineraria, a relacdo da mineracdo com o desenvolvimento
econdmico e social foi objeto de analise empirica em diversos municipios nos quais se
desenvolve a atividade, principalmente nos estados de Minas Gerais e Pard, atualmente os
maiores arrecadadores dos royalties minerais®.

Rodrigues, Moreira e Colares (2016) realizaram um estudo em alguns municipios
mineiros, a fim de se analisar a eficiéncia na aplicacdo dos royalties no desenvolvimento social
local. Por meio da utilizacdo de indicadores sociais, mais especificamente o indice Firjan de
Desenvolvimento Municipal®, os autores constataram que, & medida que os municipios se
tornam mais dependentes dos recursos da CFEM, menores os indices de desenvolvimento

humano, concluindo que

0 aumento da dependéncia dos royalties da mineragdo guarda relacdo com a reducéo
do desenvolvimento humano dos municipios de base mineral. Além disso, ndo foram
encontradas evidéncias de que a mineragao esteja proporcionando altos niveis de
desenvolvimento no que se que refere a geragdo de emprego e a distribuicdo de renda,

SAGENCIA NACIONAL DE MINERACAO. Maiores Arrecadadores CFEM. Disponivel em:
https://sistemas.anm.gov.br/arrecadacao/extra/relatorios/cfem/maiores_arrecadadores.aspx. Acesso em: 05 mar.
2021.

190 [ndice Firjan de Desenvolvimento Municipal analisa o desenvolvimento socioecondmico dos municipios
brasileiros nas seguintes areas: emprego e renda, educagdo e salde.
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0 que corrobora com a tese da maldicdo dos recursos naturais. (RODRIGUES;
MOREIRA; COLARES, 2016, p. 186).

No mesmo sentido, Borges e Borges (2011), visando identificar a relacdo entre
desenvolvimento socioecondmico e atividade mineral, realizaram um estudo em
Parauapebas/PA, no qual constataram que a mineracdo € importante fator de crescimento e
estimulo ao capital humano, em que pese apresentar aspectos negativos no que concerne a
geracdo de emprego e renda e distribuigéo equitativa de renda. Para os autores, a condicao finita
dos recursos e a preocupacao com as futuras geracdes devem ser consideradas, ao passo que a
ineficiente aplicacdo dos recursos pode ser justificada pela auséncia de identificacdo das reais
demandas sociais locais por parte da administracdo publica, bem como de um planejamento
ordenado de aplicacdo e de uma avaliagdo sistemética de resultados.

O estudo de Cerqueira, Rezende e Santos (2017), tendo por objeto de analise municipios
baianos, detectou que a alocacéo eficiente dos recursos da CFEM ndo esta relacionada de forma
direta ao seu volume. Embora constatassem efeitos positivos, como geracado de emprego e renda
e atracdo de investimentos, verificaram que municipios maiores possuem fontes de recursos
diversas, a0 passo que municipios menores, que ndo contam com uma base econdmica
diversificada, dependentes de repasses governamentais como a CFEM, utilizam 0s mesmos nas
obrigacBes imediatas dos municipios, como em despesas de custeio, e ndo em investimentos
publicos.

Esse padrdo constatado pelos autores é condizente com o que Enriquez (2007, p. 360)
chama de “armadilha do caixa unico”, ao afirmar que, na auséncia de condic¢des institucionais
favoraveis, os recursos entram nos caixas unicos das prefeituras e sdo “engolidos” pelas
necessidades imediatas que todos os municipios apresentam no financiamento de suas
atividades de natureza continuada, relacionadas a prestacdo de servicos a populagdo. Outro
padrio identificado pela autora é o “uso sustentado”, pelo qual os recursos tém aplicagdo
previamente definida, como para a promogdo da qualidade de vida da populacéo local e para a
diversificacdo produtiva. Assim, as oportunidades (bencdos) advindas da atividade mineral
dependem da acédo publica (ENRIQUEZ, 2007).

Pelo exposto, depreende-se que a qualidade dos gastos publicos é de extrema
importancia. Deste modo, novas alternativas para a boa aplicagdo dos royalties devem ser
buscadas pela gestdo publica municipal em prol do bem-estar da populagéo e da diversificacdo
da economia local. E, neste contexto, a CFEM configura-se, potencialmente, como receita

estratégica.
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O capitulo em questdo buscou sintetizar a composicao da receita publica dos municipios,
apresentando os principais tributos e transferéncias que entram nos cofres publicos locais,
dando atencdo especial a CFEM, sua normatizacao e os aspectos referentes a sua aplicacgéo,
verificando-se que, malgrado ndo haja uma vinculacdo na legislacdo das receitas da
compensacdo financeira, € inegdvel a sua importancia para 0s municipios no tocante a

promocao de politicas publicas locais voltadas a diversificagdo econémica.
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5 CAPACIDADE ESTATAL E PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

No presente capitulo, pretende-se abordar conceitualmente temas como capacidade
estatal e planejamento, a fim de criar um suporte tedrico na investigacao acerca do modo que
0S municipios mineradores estdo mobilizando suas estruturas para promover a implementacéo
de politicas publicas com vistas a mitigar os efeitos deletérios da atividade de exploragéo
mineral, transformando, assim, a mineracdo em suporte para 0 crescimento. Conforme
mencionado anteriormente, a acdo governamental é de suma importancia quando se pensa em
aplicacdo de receitas proporcionadas pela atividade mineradora com objetivo de promogéo do
desenvolvimento local em uma perspectiva de longo prazo.

Assim, primeiramente, séo apresentados os conceitos de capacidade estatal e as diversas
abordagens da temaética feitas pela literatura. Adiante, realiza-se um breve exame sobre o
planejamento, destacando seus principais instrumentos municipais, sendo eles o PPA e o Plano

Diretor.

5.1 Capacidade estatal

A autonomia dos entes subnacionais foi reafirmada pela CF/1988, destacando-os como
entes federativos dotados de autonomia politica, administrativa e financeira para a consecucao
de politicas publicas de interesse local. Todavia, em alguns contextos, esta autonomia ndo é
respaldada pela capacidade das administragdes locais. Como salientou Souza (2005), uma das
dificuldades enfrentadas pelos municipios no contexto federativo brasileiro relaciona-se a fragil
capacidade de implementacdo de politicas publicas, dadas as enormes desigualdades
financeiras, técnicas e de gestdo experimentadas pelos entes municipais.

A abordagem da capacidade estatal na literatura internacional é feita de variadas formas.
Evans (1993), tomando por base a atuacdo do Poder Publico no tocante a promoc¢do do
desenvolvimento, define a capacidade estatal como capacidade de acdo do Estado. O autor
afirma que “nao se trata apenas de uma questao de ser capaz de identificar politicas corretas. A
aplicacdo consistente de quaisquer politicas, quer visem ‘corrigir pregos’ ou implantar industria
local, exige a institucionalizacdo permanente de um conjunto complexo de mecanismos
politicos.” (EVANS, 1993, p. 109). Cita como exemplo de Estado desenvolvimentista o Japao,
0 qual contava com uma burocracia weberiana e com relacionamento e cooperagdo com o setor

privado, o que contribuiu para as agdes governamentais na direcdo de metas coletivas,
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garantindo a eficicia das politicas implementadas, diferentemente do que o autor classifica
como “Estados predatorios™L,

O autor, entdo, fala de "autonomia inserida" para definir “uma combinagao
aparentemente contraditoria entre isolamento burocratico weberiano e inser¢do intensa na
estrutura social circundante.” (EVANS, 1993, p. 125), concluindo que a capacidade do Estado
é fator importante na formulacgao, implementacédo e nos resultados das politicas.

Por seu turno, Skocpol (1985, p. 09), partindo da analise de como as estruturas estatais
moldaram as politicas econdmicas, conceitua a capacidade estatal como “capacidade dos
estados para implementar metas oficiais, especialmente sobre a oposigéo real ou potencial de
grupos sociais poderosos ou em face de circunstancias socioeconémicas recalcitrantes.”. A
autora afirma que a forma pela qual os Estados utilizam os recursos financeiros diz muito sobre
as capacidades existentes.

Em outro estudo sobre a tematica, Skocpol e Finegold (1982) analisaram a trajetoria de
politicas industrial e agricola do New Deal nos Estados Unidos, a fim de investigar a causa de
apenas a segunda ter alcancado os resultados pretendidos e ter sido institucionalizada. Segundo
0s autores, a explicacdo foi encontrada na capacidade burocratica da agéncia encarregada da
politica agricola, a qual contava com lideranca administrativa, unidade organizacional e
aprendizagem politica.

Por sua vez, Evans e Rauch (1999) analisaram a relagdo entre o corpo burocratico e o0s
efeitos para o crescimento econémico, sendo utilizados como critérios o recrutamento
meritocratico e as carreiras profissionais de longo prazo no servico publico. Os autores
concluiram que a presenca de tais caracteristicas weberianas aumentam significativamente as
perspectivas de crescimento economico. Para eles, “o crescimento depende da governanca”
(EVANS; RAUCH, 1999, p. 748).

Para além da perspectiva burocratica, Wu, Ramesh e Howlett (2015) falam em policy
capacities, a qual ¢ definida como “a capacidade de mobilizar os recursos necessarios para fazer
escolhas coletivas inteligentes, em particular para definir direcGes estratégicas para a alocacao
de recursos escassos para fins publicos.” (WU; RAMESH; HOWLETT, 2015, p. 166). Os
autores apresentam uma categorizacdo de tipos essenciais de competéncias, sendo elas

analiticas, operacionais e politicas, as quais devem ser analisadas individual, organizacional e

HSegundo o autor, os Estados predatérios podem ser caracterizados pela constante busca de renda, no qual
prevaleciam os interesses particulares. Cita como exemplo o Zaire, no qual predominava um modelo
patrimonialista com grupos vinculados por lagos pessoais e auséncia de um aparelho burocratico coerente.
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sistemicamente, 0 que permite uma compreensao mais abrangente do conceito. Afirmam que a
existéncia de capacidade adequada € pré-condicdo para o sucesso da politica.

No Brasil, estudos recentes investigam a capacidade estatal de forma multidimensional,
incorporando diversas variaveis.

Souza (2015; 2017) utiliza a capacidade burocratica como medida para avaliar a
capacidade de implementacdo de politicas publicas, definindo o termo capacidade estatal como
“um conjunto de instrumentos e instituicdes de que dispbe o Estado para estabelecer objetivos,
transforma-los em politicas e implementa-las.” (SOUZA, 2015, p. 08), incorporando no

conceito quatro grupos distintos:

O componente politico diz respeito as “regras do jogo” que regulam o comportamento
politico, societal e econdmico. O componente legal diz respeito as regras juridicas que
regulam o comportamento dos atores e das instituicdes. O componente
organizacional/administrativo remete & capacidade de prover bens e servicos com
eficiéncia. Por fim, o componente de politicas publicas, objeto deste artigo, diz
respeito a institui¢des e estratégias que influenciam decisdes sobre politicas, sua
formulacdo e execugdo. Esse componente incorpora, entre outros, a construcdo de
capacidade burocrética e o grau de profissionalizacdo da burocracia para investigar as
condi¢Bes em que politicas sdo formuladas e executada. (SOUZA, 2017, p. 31).

Por sua vez, Gomide e Pires (2014, p.20) afirmam que, para entender as capacidades
estatais, se exige, em primeiro momento, uma analise dos arranjos institucionais, entendido
como um “conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma como se
coordenam atores e interesses na implementacdo de uma politica publica especifica.”
(GOMIDE; PIRES, 2014, p. 19-20).

Os autores conceituam capacidade estatal como “capacidade do Poder Executivo de
implementar suas politicas envolvendo multiplos atores e interesses”, analisando-a a partir das
dimensGes técnico-administrativa e politico-relacional, as quais conceituam no seguinte

sentido:

0 primeiro deriva do conceito weberiano de burocracia, comtemplando as
competéncias dos agentes do Estado para levar a efeitos suas politicas, produzindo
acOes coordenadas e orientadas para a producéo de resultados. O segundo, associado
a dimensdo politica, refere-se as habilidades da burocracia do Executivo em expandir
canais de interlocucdo, negociando com os diversos atores sociais, processando
conflitos e prevenindo a captura por interesses especificos. (GOMIDE; PIRES, 2014,
p. 20).

Verifica-se que a capacidade estatal se revela além das capacidades técnicas e

administrativas exigidas da burocracia, mas, também, por meio das capacidades politicas. A
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primeira dimenséo se relaciona a eficiéncia e a eficicia, enquanto a segunda estaria ““associada
a promocdo da legitimidade da acdo estatal em contextos democréticos, por meio da
mobilizacdo da sociedade e da articulacdo e compatibilizacdo de interesses diversos em torno
de plataformas comuns.” (GOMIDE; PIRES, 2014, p. 20).

Marenco (2017), tendo por objeto de analise os municipios brasileiros, questionou se
burocracias profissionais ampliam a capacidade da implementacdo de politicas publicas,
considerando a categoria “estatutarios com formagao superior” como proxy para a combinagédo
autonomia (estatutario) e capacidade (formacéo superior). O questionamento do autor € acerca
da possibilidade de a presenca da burocracia promover um incremento de politicas urbanas,
como Plano Diretor, Conselho Municipal de Politica Urbana e Leis de Zoneamento Urbano, de
Parcelamento do Solo, de Operagdes Urbanas Consorciadas, de Contribui¢do de Melhorias. O
estudo conclui que municipios com mais de 20% de burocracia profissional apresentaram a
presenca dessas politicas em frequéncia significativamente superior em relacdo aqueles com
menor participagdo deste grupo.

Ja Grin et al (2018) promoveram um estudo relacionando capacidade estatal e gestdo

fiscal nos municipios. Para 0s autores, 0 conceito possui quatro dimensoes:

a) capacidade administrativa: estrutura organizacional para executar funces
essenciais e a prestacdo de servigos publicos; b) capacidade técnica: habilidades para
formular e gerenciar politicas; c¢) capacidade institucional: defini¢do de “regras do
jogo” relativas a regulacdo econdmica e comportamento politico dos atores sociais;
d) capacidade politica: estabelecimento de canais legitimos e eficazes para lidar com
demandas sociais. (GRIN et al., 2018, p. 315).

Os autores exemplificam a capacidade administrativa relativamente ao nimero de
servidores per capita, realizacdo de licitacGes e atendimento aos cidaddos, por exemplo; a
capacidade técnica se relaciona a qualificacdo dos recursos humanos e do planejamento
municipal; a capacidade institucional trata das regulagdes que afetam o comportamento dos
atores econdmicos e influenciam a gestdo fiscal, como por exemplo, plano diretor, lei de
zoneamento urbano e taxa de contribuicdo de melhoria; por fim, a capacidade politica analisa
os canais de interlocucdo por meio de conselhos de politicas pablicas e consércios
intermunicipais (GRIN et al., 2018).

Lima et al (2020) relacionam capacidades estatais e planejamento governamental,
utilizando os planos plurianuais como medida da capacidade administrativa dos municipios,
levando em consideracdo os aspectos formais dos planos. Para os autores, “se 0 PPA ¢ produto

dos processos realizados pelas organizagdes burocréticas estatais, sua forma e contelddo
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expressariam as capacidades instaladas, especialmente a administrativa.” (LIMA et al., 2020,
p. 12). Afirmam que as debilidades verificadas refletem a baixa qualidade das burocracias
instaladas no que concerne a area de planejamento municipal.

Ja Arretche et al (2012), em estudo sobre a politica urbana e habitacional, toma como
base as estruturas existentes para sua gestdo. O estudo utiliza como indicadores a existéncia de
Orgdos setoriais responsaveis pela gestdo da politica; cadastros proprios e/ou fontes de
informacdo para a identificacdo do déficit municipal de moradias; consércios intermunicipais
de habitacéo, instancias de participacdo popular para o planejamento de politicas habitacionais
(conselhos municipais de habitacdo ou similares); fundos especificos para a politica
habitacional e urbana, os quais revelariam a institucionalizacdo das capacidades administrativas
para a gestdo da politica habitacional nos municipios brasileiros. Em relacdo ao primeiro

indicador afirmam que

a existéncia de uma secretaria exclusiva revelaria que esta politica teria espaco
institucional similar ao de outras politicas sociais na agenda municipal. No modelo
analitico, esta varidvel permitiria medir a existéncia de burocracias especializadas na
gestdo de programas habitacionais bem como a centralidade do problema habitacional
na agenda municipal. (ARRETCHE et al., 2012, p. 35-36).

Diante das inimeras possibilidades de mensurar a capacidade estatal, Gomide, Pereira
e Machado (2017) afirmam que o estudo das capacidades exige, antes de tudo, para uma melhor
compreensdo do conceito, enfatizar o que serd abordado na pesquisa, ou seja, “se € a existéncia
de capacidade estatal (fendbmeno latente) ou se determinado resultado de politica publica é
efeito de capacidades do Estado.” (GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2017, p. 09). De acordo

com os autores,

0 que é importante reter nesses dois modelos é o sentido da causalidade. No modelo
formativo, a dire¢do de causalidade vai dos indicadores (variaveis observaveis) para
a capacidade estatal (variavel latente). Assim, um conjunto de varidveis observadas
(ou indica dores) causam (ou formam) a capacidade estatal. Em outras palavras, a
capacidade estatal é uma varidvel dependente ou endégena ao modelo. J& no modelo
reflexivo, a direcdo de causalidade vai da capacidade estatal para seus indicadores.
Ou seja, a capacidade é a causadora ou se reflete nos indicadores. Portanto, a
capacidade estatal é uma variavel independente ou exégena ao modelo. (GOMIDE;
PEREIRA; MACHADO, 2017, p. 08-09).

Assim, a construcdo da abordagem da existéncia de capacidade estatais nos municipios
mineradores parte da analise de uma combinagdo de recursos que ddo suporte as agdes do Poder

Publico local para a promogéo do desenvolvimento econémico. Frisa-se que ndo se atém aos
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resultados, mas as capacidades que auxiliam na diversificacdo econdmica local. Diante do
exposto, pode-se sintetizar a nocéo de capacidade estatal, para fins do presente trabalho e para
atendimento dos objetivos propostos, considerando-se as dimensdes assinaladas por Grin et al
(2018):

(i) capacidade administrativa, por meio da analise da estrutura organizacional dos
municipios mineradores, no que se refere, especificamente, as estruturas administrativas de
estimulo ao desenvolvimento econémico;

(if) capacidade técnica, por meio da analise dos instrumentos de planejamento
municipal, como o PPA,;

(iii) capacidade institucional, pela andlise dos Planos Diretores e demais planos e
legislacdo atinentes ao desenvolvimento econdémico; e

(iv) capacidade politica, através da analise dos canais de interlocucdo com a sociedade
civil, por meio de conselhos de politicas publicas especificos de desenvolvimento econémico.

Dessa maneira, em um contexto de significativas transferéncias de receitas para os entes
subnacionais, revela-se imprescindivel analisar a existéncia de ‘“capacidade instalada”
(ARRETCHE et al., 2012) para a implementacéo de politicas publicas. Isto porque, nos termos
expostos por Souza (2017), a vontade politica ndo é suficiente para que objetivos postos na
agenda publica sejam alcancados, ja que sdo necessarias capacidades estatais para promoveé-
los. Como pondera Souza e Fontanelli (2020, p. 45), “os atributos dos Estados precisam ser
complementados por mecanismos que viabilizem sua acdo, isto €, mecanismos capazes de
induzir a implementacdo de politicas, ou seja, a existéncia de capacidades € vista como uma

forma, embora ndo a Unica, de alcancar certos objetivos.”.

5.2 Principais instrumentos de planejamento e gestdo municipal

Conforme Carneiro (2004), o periodo do pds-guerra trouxe a tona o papel do Estado no
sentido do que fazer e dos mecanismos mobilizados para tal. A partir de entdo, criou-se “um
ambiente favoravel a difusdo da atividade planejadora como um poderoso instrumento para a
promogéo do crescimento econdémico e melhoria do bem-estar social, aplicavel tanto a paises

desenvolvidos, quanto a paises em desenvolvimento” (CARNEIRO, 2004, p. 47).

Para a conceituacdo do planejamento, a autor afirma que
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pode ser entendido, numa concepcdo ampla, como o processo de elaboracdo de um
roteiro ou programa de agdes, articuladas entre si, com vistas a implementacdo de
qualquer empreendimento ou atividade mais complexa. (...) Primeiro, o planejamento
serve de guia ou orientacdo para a agdo, contrapondo-se a tempestividade e
improvisacdo na escolha das condutas ou procedimentos a serem adotados. Néo faz
sentido, assim, falar de planejamento quando ndo existem alternativas de acéo a serem
consideradas no processo decisdrio, seja por restricdes ou imposi¢6es advindas do
ambiente onde o agente opera ou por preferéncias inequivocas que este tem acerca do
que fazer. Segundo, o planejamento permite uma concatenizacdo mais precisa e
sistematizada das acdes, compatibilizando-as entre si, 0 que contribui para 0 processo
de coordenacdo da execucdo das decisBes referentes aquilo que se pretende fazer no
ambito de uma dada atividade. Isto se aplica, em especial, a situaces onde as acdes a
serem empreendidas se desdobram no tempo e/ou quando envolvem a participacao de
mais de um agente. (CARNEIRO, 2004, p. 49-50).

Com a promulgacdo da CF/1988, ocorreu um alargamento das funces do Estado,
somado a autonomia conferida aos municipios como entes federativos, tornando-os
responsaveis pela elaboracdo de instrumentos de planejamento e gestdo para consecucdo das
prioridades, objetivos e estratégias da respectiva agenda de governo. Vale dizer que o
planejamento foi um dos reflexos da descentralizacdo ocorrida posteriormente a Carta Magna,
0 qual é dotado de relevancia na identificacdo dos objetivos propostos na agenda local e sua

materializacdo por meio da proposicéo de politicas publicas. Nesse sentido,

seu papel é o de contribuir para o incremento da eficiéncia e da eficicia na
implementacéo das politicas priorizadas pelo governo, que servem de balizamento e
condicionam o funcionamento da administragdo publica. Como bem o lembra
Friedman, ‘é, antes de mais nada, uma tentativa de tornar mais eficientes nossas
melhores compreensdes do mundo para que possam [ser encaminhados] novos cursos
de agdo’ (1988, p. 175), em sintonia com os interesses da coletividade. (CARNEIRO,
2004, p. 49).

Assim, a andlise da gestdo dos royalties e das politicas voltadas a promocdo da
diversificacdo econdmica local perpassa, inicialmente, pelo estudo dos instrumentos de
planejamento que ancoram a gestdo municipal, o qual tem no or¢camento uma pega-chave.
Salienta-se que o ciclo orcamentario se desdobra, além do Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes
Orcamentarias — LDO e na Lei Orcamentaria Anual — LOA. Nesse sentido, a CF/1988 previu a
existéncia de um “processo integrado de alocacdo de recursos, compreendendo atividades de
planejamento e de orcamento.” (FERNANDES; SOUZA, 2019, p. 25).

Ainda, nos termos da Lei Federal n.° 10.257, de 10 de julho de 2001 (BRASIL, 2001),
que regulamenta os arts. 182 e 183 da CF/1988, denominada Estatuto das Cidades, o qual
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias, 0s entes municipais
poderdo contar com outros instrumentos de politica urbana e planejamento municipal, como o

Plano Diretor e demais planos de desenvolvimento econémico.
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Referidos instrumentos serdo examinados de maneira um pouco mais detalhada nas

subsecdes que seguem abaixo.

5.2.1 Plano Plurianual — PPA

O sistema orgamentario adotado no pais confere destaque ao PPA enquanto instrumento
de planejamento que visa promover a racionalizacdo do processo de tomada de deciséo e

orientacdo dos gastos publicos. A previsao do artigo 165, §1° da CF/1988 é no seguinte sentido:

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo
continuada. (BRASIL, 1988).

Delimitando referido plano, Lima et al (2020, p. 05) afirmam que

o0 PPA é o instrumento que oficializa os programas do governo eleito. Nele séo
apontadas as diretrizes, 0s objetivos e as metas das politicas publicas para um periodo
de quatro anos. O projeto do PPA deve ser encaminhado pelo Executivo ao Legislativo
até 31 de agosto do primeiro ano de cada governo, entrando em vigor no ano seguinte
e, desse modo, vigente até o final do primeiro ano do governo sucessor. Assim, 0S
chefes do Executivo assumem o mandato executando o PPA da gestdo passada,
objetivando acomodar os efeitos administrativos das mudangas democréaticas de
governo.

Salienta-se que, conforme Paulo (2010, p. 172), a CF/1988 garantiu ao “PPA um papel
central de organizacdo do Estado, uma vez que submete a elaboragdo dos demais documentos
de planejamento e or¢camento as suas disposi¢oes.”.

De forma sucinta, cabe ao PPA definir as prioridades do governo para o lapso temporal
de quatro anos, em consonancia com o ciclo eleitoral, estabelecendo as diretrizes, os objetivos
e as metas da administracéo publica, observando-se, assim, sua dimensdo estratégica, orientada
a balizar a atuagdo do governo por meio de programas e projetos, sendo um “instrumento de
planejamento e gestdo estratégica, com o papel de integrar o planejamento a execucdo das
politicas publicas” (PAULO, 2010, p. 171-172), o que € imprescindivel para a eficacia da gestdo

publica local.
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5.2.2 Plano Diretor

No que se refere as politicas de desenvolvimento urbano e, levando-se em conta o status
federativo conferido aos municipios, a CF/1988 previu uma competéncia legislativa especial
aos entes: a edicdo do plano diretor, importante instrumento de politica de desenvolvimento e
expanséo urbana.

Nesse sentido, determina a CF/1988,

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com
mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
de expanséo urbana.

O Plano Diretor é disciplinado pelo Estatuto das Cidades, sendo parte integrante do
planejamento municipal, devendo estar em consonéncia com o PPA, LDO e LOA.

A elaboragdo do referido plano é obrigatéria aos municipios com mais de 20 mil
habitantes; integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas; onde o Poder Publico
municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no 84° do art. 182 da CF/1988; integrantes
de areas de especial interesse turistico; inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou
atividades com significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional; e incluidas no
cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundacdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos correlatos (BRASIL,
2001).

Destaca-se a sua dimensdo participativa, haja vista que a legislacdo prevé que, no
processo de elaboracdo, fiscalizacdo e revisdo (a cada dez anos), seja garantida a efetiva
participacdo da sociedade civil, por meio de instrumentos de gestdo democratica, como 6rgéos
colegiados de politica urbana, debates, audiéncias e consultas publicas; conferéncias sobre
assuntos de interesse urbano, nas esferas nacional, estadual e municipal; e iniciativa popular de
projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

Pelo exposto, verifica-se que a utilizacdo dos recursos publicos resulta de uma deciséo
politica, haja vista que “a formulac¢ao do elenco de necessidades de uma sociedade a serem
satisfeitas pelo servico publico € matéria que se insere no ambito de atuacdo do poder politico.”
(HARADA, 2001, p. 40-41). Assim, ressalta-se que
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o papel desempenhado pelo planejamento ndo atende apenas o proposito de promover
uma alocacdo socialmente eficiente dos recursos existentes. Ao contrario, a atividade
planejadora pode prestar uma contribuicdo valiosa na criacdo de novos recursos e
consequente ampliacdo da capacidade de intervencdo do governo.” (CARNEIRO,
2004, p. 63).
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6 APRESENTACAO E ANALISE DOS CASOS

A atividade de exploracdo mineral tem grande importancia econdémica para o Brasil,
colocando-o0 em posicdo de destaque no cenario mundial. Segundo dados divulgados pelo
Instituto Brasileiro de Mineragdo — IBRAM, o volume de produgédo no ano de 2019 foi de mais
de dois bilhdes de toneladas, com faturamento equivalente a US$ 38 bilhdes*2. Ainda, o Boletim
do Setor Mineral divulgado pelo Ministério de Minas e Energia (MME) contabiliza que,
considerando apenas a mineracdo, as exportacdes totalizaram em 2019 US$ 27,3 bilhdes,
representando 53,5% do setor mineral e 12% das exportacfes brasileiras. O minério de ferro
representou 83% das exportagdes da industria extrativa mineral no mesmo ano*2,

No que se refere a arrecadacdo da CFEM, a ANM divulgou que o valor arrecadado em
2019 foi de R$ 4,5 bilhdes, sendo a empresa VALE S/A responsavel pelo maior recolhimento,
com valores no importe de R$ 2,4 bilhdes.

Considerando que é nos territérios municipais que efetivamente se desenvolvem as
atividades de exploracéo e, ainda, que o desenho do federalismo brasileiro posto na CF/1988
conferiu autonomia aos entes municipais para a gestdo das questdes de interesse local,
desempenhando papel de relevo no &mbito de promogédo das politicas publicas, o capitulo traz,
primeiramente, um panorama socioecondémico dos municipios mineiros com as maiores
arrecadacdes da CFEM em 2019 — Congonhas, Itabira, Nova Lima, Concei¢do do Mato Dentro,
Sdo Gongalo do Rio Abaixo, Itabirito, Mariana, Brumadinho, Itatiaiugu e Belo Vale.
Posteriormente, serdo retratados aspectos referentes as financas municipais, a fim de detectar a
importancia da atividade mineréria para a economia local. Ainda, tendo em vista a natureza
finita dos recursos minerais, analisa-se a existéncia de capacidades estatais que proporcionem
politicas publicas voltadas a diversificacdo da economia local, sob a analise dos principais
instrumentos de planejamento e gestdo municipal, bem como dos aparatos institucionais
existentes nos municipios. Por fim, através da entrevista e dos questionarios aplicados, sera
examinada a percepcao de gestores dos municipios selecionados e da AMIG acerca dos desafios

enfrentados na gestdo dos royalties e na agenda de desenvolvimento local.

ZINSTITUTO BRASILEIRO DE MINERACAO (IBRAM). Portal da Mineragdo. Disponivel em:
http://portaldamineracao.com.br/wp-content/uploads/2020/02/Econ-mineral-fev2020.pdf. Acesso em: 01 mar.
2021.

BMINISTERIO DE MINAS E ENERGIA (MME). Boletim do setor mineral. Disponivel em:
http://antigo.mme.gov.br/web/guest/secretarias/geologia-mineracao-e-transformacao-mineral/pub
licacoes/boletim-do-setor-mineral. Acesso em: 01 mar. 2021.
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6.1 Panorama dos municipios mineradores do Estado de Minas Gerais

Os municipios analisados no presente estudo encontram-se inseridos no Quadrilatero
Ferrifero (a excecdo de Conceigdo do Mato Dentro), regido centro-sudeste do Estado de Minas
Gerais (Figura 2) que apresenta concentracfes significativas de recursos minerais, em especial

0 minério de ferro.

Figura 2 — Localizagdo do Quadrilatero Ferrifero.
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Fonte: Ruchkys; Machado, 2015.

A tabela 1 apresenta dados relativos a area e nimero de habitantes dos municipios
pesquisados. Neste Ultimo aspecto, analisando a variacdo populacional, ndo se observam
grandes alteragGes, considerando os anos de 2010 e 2018, podendo-se dizer que a atividade
mineraria ndo levou a crescimentos expressivos da populacdo, em que pese, em sua maioria, 0s
municipios tenham apresentado taxas de crescimento populacional acima da média do Estado.
Entretanto, frisa-se que a dindmica populacional esta vinculada ao ciclo mineral, tendendo a
crescer na fase de implantacdo do empreendimento e a decrescer com 0 encerramento da
atividade (ENRIQUEZ, 2007).
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Tabela 1 — Aspectos gerais dos municipios mineradores (2010-2018).

Municipios Area Km? Populacdo Populacao A
(2010) (2018)
Congonhas 305,00 48.550 54.196 11,6%
Itabira 1.254,00 109.551 119.186 8,8%
Nova Lima 428,00 81.162 93.577 15,3%
Conceicéo do Mato Dentro 1.719,00 17.914 17.641 -1,5%
S8o Gongalo do Rio Abaixo 365,00 9.782 10.818 10,6%
Itabirito 544,00 45.484 51.281 12,7%
Mariana 1.194,00 54.179 60.142 11,0%
Brumadinho 640,00 34.013 39.520 16,2%
Itatiaiucu 296,00 9.938 11.037 11,1%
Belo Vale 367,00 7.536 7.710 2,3%
MINAS GERAIS 586.521,12 19.595.309 21.040.662 7,4%

Fonte: IMRS/FJP (2020).

Importante apurar alguns aspectos econdémicos dos municipios citados, analisando
indicadores como Produto Interno Bruto (PIB), o qual consiste no total de bens e servigos
produzidos pelas unidades, correspondendo a soma dos valores adicionados pelas diversas
atividades econdmicas acrescida dos impostos liquidos de subsidios (FJP, 2019), bem como o
PIB per capita, que indica o nivel médio de riqueza gerada pela economia.

O grafico 2 mostra um crescimento do PIB nos altimos anos, apesar de apresentar
algumas oscilacdes ao longo do tempo, o que pode ser justificado pela variabilidade da
atividade econdmica. De modo geral, o PIB das economias locais cresceu entre 2010 e

2013/2014, caiu nos anos 2015/2016 e retomou o crescimento nos anos 2017/2018.
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Gréfico 2 — Evolugdo do PIB nos municipios mineradores (2010-2018) *.
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Fonte: elaborado pela autora, segundo dados do IBGE.
* Deflacionado pelo IGP/DI-FGV.

Chama atencdo o comportamento de dois municipios: Mariana e Concei¢cdo do Mato
Dentro. No primeiro, houve uma queda dréstica do PIB entre os anos 2013 e 2016; no segundo,
0 PIB cresceu entre 2014 e 2015, mantendo-se praticamente estavel nos anos subsequentes.

Ja o gréafico 3 permite visualizar a composicdo do PIB por setores econdmicos nos anos
de 2010 e 2018. Observa-se que a atividade com maior valor adicionado € a industria, com
percentual acima de 50% na maioria dos municipios, como Itabira, Nova Lima, Sdo Goncalo
do Rio Abaixo, Itabirito, Mariana, Brumadinho e Itatiaiugu. Segundo o IBGE, a industria
extrativa é a principal atividade com maior valor adicionado bruto nos municipios, denotando

a influéncia da mineracédo no desempenho econémico local.
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Gréafico 3 — Composicdo do PIB por setores econdmicos nos municipios mineradores (2010-2018).
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Fonte: elaborado pela autora, segundo dados do IBGE.

VA AGRO: Valor adicionado bruto da Agropecudria, a precos correntes (R$ 1.000).

VA IND: Valor adicionado bruto da Industria, a pregos correntes (R$ 1.000).

VA SER: Valor adicionado bruto dos Servicos, a precos correntes - exceto Administracdo, defesa, educacao e salide publicas e seguridade social (R$ 1.000).
VA ADM: Valor adicionado bruto da Administracdo, defesa, educacgéo e salde publicas e seguridade social, a precos correntes (R$ 1.000).

IMPO: Impostos, liquidos de subsidios, sobre produtos, a precos correntes (R$ 1.000).
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O PIB per capita é um dos indicadores mais usuais de desenvolvimento
socioecondmico. Conforme tabela 2, seis dos dez municipios apresentaram variagdo positiva
do PIB per capita, enquanto quatro tiveram variagcdo negativa. Chama atencéo a ocorréncia de
variacdes muito expressivas, tanto positivas quanto negativas, que, em termos absolutos,
colocam-se muito acima da variacdo estadual. Como destaque positivo, o PIB per capita de
Conceicdo do Mato Dentro experimentou variagdo de 203,7% no periodo. Como destaques
negativos, Congonhas e Mariana mostraram variacdes de, respectivamente, 49,4% e 57,3% no
periodo. A expressiva variacdo do PIB per capita sinaliza a vulnerabilidade dos municipios

mineradores diante das oscilagdes de mercado a que se sujeita o setor mineral.

Tabela 2 — PIB per capita dos municipios mineradores (2010-2018).

Municipios PIB per capita PIB per capita A Posicdo MG Posicdo BR
(2010) (2018)* (2018) (2018)
(R$) (R9)
Congonhas 39.601,93 20.048,92 -49,4% 106° 1173°
Itabira 37.764,65 35.319,65 -6,5% 31° 3100
Nova Lima 66.318,77 70.940,95 7,0% 8° 58°
Conceicédo do Mato 8.702,39 26.425,40 203,7% 57° 649°
Dentro
S&o Gongalo do Rio 199.513,63 214.476,78 7,5% 1° 40
Abaixo
Itabirito 41.318,68 62.133,48 50,4% 10° 75°
Mariana 68.110,53 29.115,23 -57,3% 46° 508°
Brumadinho 39.254,99 41.575,07 5,9% 20° 203°
Itatiaiucu 98.177,11 89.221,42 -9,1% 6° 33°
Belo Vale 8.177,87 12.549,99 53,5% 2500 2434°
MINAS GERAIS 17.931,89 18.582,60 3,6% -

Fonte: elaborado pela autora, segundo dados do IBGE.
*Deflacionado pelo IGP/DI-FGV.

Destaca-se 0 municipio de S&o Gongalo do Rio Abaixo, 0 qual ocupa a primeira posi¢éo
no estado e a quarta no pais referente aos maiores PIB’s per capita municipais. Ainda, 0s
municipios de Itatiaiucu, Nova Lima e Itabirito estdo entre os dez maiores PIB per capita do
estado, o0s quais tém como principal atividade econémica as industrias extrativas.

Por sua vez, o grafico 4 mostra a dinamica de empregos da indUstria extrativa mineral
em relacdo aos empregos do setor formal, na comparacdo dos anos de 2010 e 2018. Pode-se
observar 0 aumento dos postos de trabalho ao longo dos anos, com excecdo de Itabira e



69

Itatiaiucu. Sobressai a queda significativa de empregos no setor extrativo em Itabira,
decrescendo de 11.860 para 4.188 ao longo dos anos, ao passo que, nos municipios de
Congonhas e Nova Lima, houve aumento significativo, de 2.542 para 6.273 e de 986 para 6.089,
respectivamente. Salienta-se que a ocupacdo de mao de obra no setor mineral acompanha o
ciclo de exploracdo da atividade, bastante sensivel as flutuacdes de mercado. Todavia, na

maioria dos municipios, verifica-se 0 aumento dos postos de trabalho no setor extrativo mineral.

Grafico 4 — Evolucdo dos empregos no setor formal e no setor extrativo mineral dos municipios
mineradores (2010-2018).
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Fonte: IMRS/FJP (2020).

Na dimensdo social, 0 bem-estar da populacéo foi averiguado a luz do IDHM no ano de
2010, como mostra a tabela 3. O IDHM analisa o grau de desenvolvimento humano de uma
localidade, levando-se em conta aspectos como renda, educacdo e longevidade. Observa-se que
0S municipios possuem padrdes variados, distribuidos entre médio, alto e muito alto. O
subindice renda é o responsavel pelo acréscimo do IDHM. Destaca-se 0 municipio de Nova
Lima, o qual apresentou IDHM muito alto, ocupando a 152 posi¢do no ranking do pais. Os
municipios para os quais a classificagdo do IDHM é média, como Conceicdo do Mato Dentro,
Sdo Gongalo do Rio Abaixo, Itatiaiucu e Belo Vale, tem indicador abaixo do valor para o estado,

enquanto Itabirito, com classificagéo alta, apresenta indicador com valor similar ao do estado.
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Tabela 3 — IDHM dos municipios mineradores (2010).

Municipios IDHM IDHM IDHM IDHM Faixa*
Renda Educacao Longevidade

Congonhas 0,753 0,877 0,665 0,732 Alto
Itabira 0,756 0,873 0,678 0,729 Alto
Nova Lima 0,813 0,885 0,704 0,864 Muito alto
Conceicéo do Mato Dentro 0,634 0,794 0,517 0,622 Médio
S8o Gongalo do Rio Abaixo 0,667 0,792 0,569 0,658 Médio
Itabirito 0,730 0,828 0,638 0,737 Alto
Mariana 0,742 0,874 0,664 0,705 Alto
Brumadinho 0,747 0,857 0,639 0,761 Alto
Itatiaiugu 0,677 0,833 0,563 0,661 Médio
Belo Vale 0,655 0,814 0,514 0,672 Médio
MINAS GERAIS 0,731 0,838 0,638 0,730 Alto

Fonte: PNUD Brasil, Ipea e FJP (2020).
*A classificacdo de 0 a 0,499 muito baixo; 0,500 a 0,599, baixo; 0,600 a 0,699, médio; 0,700 a 0,799 alto; 0,800
a 1 muito alto.

Como no estado, o subindicador renda é o responsavel pelo acréscimo do IDHM. Em
todos os municipios tal subindicador situa-se na faixa de alto desenvolvimento humano. Em
contraste, no subindicador educacgdo, a metade dos municipios se enquadra na classificacao
média, enquanto outros quatro municipios na classificacdo baixa. Nova Lima € o destaque
positivo, com classificacdo muito alta.

Para melhor compreensdo do aspecto emprego e renda nos municipios selecionados
adotou-se o Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM), o qual avalia subindicadores
Emprego e Renda, Educacdo e Saude. Apesar da metodologia similar ao IDHM, este indicador
tem periodicidade anual, atualizado até 2016, o que permite melhor visualizacdo da evolugédo
do desenvolvimento socioecondmico local de 2010 e 2016.

Observa-se na tabela 4 que no ano 2010 os municipios, com excec¢do de Concei¢do do
Mato Dentro, se encontravam na faixa de desenvolvimento moderado ou alto desenvolvimento
do IFDM. A partir de 2014, o pais enfrentou forte recessdo, o que fez com que os indicadores
de mercado de trabalho apresentassem um desempenho negativo, mais especificamente na
dimensdo Emprego e Renda (FIRJAN, 2018), o que refletiu nos valores na comparacédo de 2016
em relacdo a 2010, em que pese o indicador consolidado tenha se mantido na classificacdo de

desenvolvimento moderado ou alto desenvolvimento.
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Tabela 4 — IFDM - Geral e IFDM - Emprego e Renda dos municipios mineradores (2010-
2016).

Municipios IFDM IFDM -E IFDM IFDM -E
2010 2010 2016 2016
Congonhas 0,8315 0,8710 0,7719 0,5968
Itabira 0,7898 0,8073 0,7562 0,5520
Nova Lima 0,8574 0,9194 0,8180 0,6183
Conceicdo do Mato Dentro 0,5859 0,6439 0,6439 0,3985
S8o Goncalo do Rio Abaixo 0,6821 0,5629 0,7535 0,4016
Itabirito 0,7072 0,5396 0,7836 0,5710
Mariana 0,7017 0,6768 0,6693 0,4413
Brumadinho 0,7804 0,7408 0,7065 0,4370
Itatiaiugu 0,7414 0,8289 0,6787 0,3842
Belo Vale 0,7025 0,6266 0,7176 0,5066
Média MINAS GERAIS 0,6533 0,5540 0,6778 0,4471

Fonte: IFDM/FIRJAN (2018).
* |FDM entre 0,0 e 0,4 baixo estagio de desenvolvimento; entre 0,4 e 0,6 desenvolvimento regular; entre 0,6 € 0,8
desenvolvimento moderado; e entre 0,8 e 1,0 alto estagio de desenvolvimento.

O panorama dos municipios mineradores brevemente tracado teve por finalidade
analisar os reflexos socioecondmicos da atividade de exploragdo mineral nos entes municipais.
Observou-se que a influéncia da mineracdo no desenvolvimento econémico dos municipios é
muito relevante, principalmente quando se verifica indicadores como o PIB e o PIB per capita.
Contudo, também foi relevante a vulnerabilidade dos municipios diante das oscilacdes a que se
sujeita a atividade mineraria, evidenciada pelas variacdes do PIB per capita, o que pode ser
justificado, por exemplo, pela volatilidade dos precos das commodities e a intensidade da
producdo mineral. Destaca-se que 0s municipios ndo apresentam 0s mesmos comportamentos
em relacdo aos indicadores socioeconémicos, sendo observados padrdes variados, ndo podendo
se inferir que a atividade acarrete efeitos equivalentes para todos eles. E mais, em que pese
alguns municipios terem apresentado altos padrdes de crescimento econdmico, nao se verificou
a conversdo em bem-estar da populacéo ao se analisar os indicadores sociais, dado que alguns

municipios foram classificados na faixa de médio desenvolvimento humano.

6.2 Finangas municipais e CFEM

A vocacdo geologica de Minas Gerais 0 coloca em destaque no cenario nacional,

ocupando a segunda colocacdo no ranking dos maiores arrecadadores de royalties da
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mineracdo, com volume expressivo de R$ 1,8 bilhGes em 2019, o que representa 40,74% da
arrecadacdo nacional, atras, apenas, do Estado do Para.

Os municipios selecionados para fins da analise apresentaram variacao expressiva de
arrecadacdo da CFEM no periodo de 2010 e 2018, como pode ser observado no grafico 5, em
que pese, para a maior parte dos municipios, a arrecadacdo cresca entre 2010 e 2013, decline
nos dois anos seguintes, mas retoma a trajetoria de crescimento até 2018.

Grafico 5 — Evolucéo da arrecadacdo da CFEM nos municipios mineradores (2010-2018)*.
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Fonte: elaborado pela autora, segundo dados da ANM.
* Deflacionado pelo IGP/DI-FGV.

Segundo Enriquez (2007, p. 347), “o grau de ‘dependéncia’ de um municipio em relagédo
a atividade mineradora ¢ medido pela participacdo das rendas provenientes da minera¢do no
total da receita do municipio”. Assim, examina-Se 0 percentual dos royalties nas receitas locais

disponiveis nos anos de 2010 e 2018, conforme tabela 5.
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Tabela 5 - Participacdo da CFEM na RCL dos municipios mineradores (2010-2018).

Municipios CFEM/RCL CFEM/RCL

(2010) (2018)
1 Congonhas 12,90% 27,90%
2 Itabira 16,50% 22,20%
3 Nova Lima 16,20% 18,10%
4 Conceicdo do Mato Dentro 0,00% 23,90%
5 S&o Goncalo do Rio Abaixo 36,50% 39,30%
6 Itabirito 18,10% 28,20%
7 Mariana 27,10% 24,90%
8 Brumadinho 21,20% 22,40%
9 Itatiaiugu 23,30% 34,40%
10 Belo Vale 3,00% 36,50%

Fonte: elaborado pela autora, a partir de dados da ANM e IMRS.

*A Receita Corrente Liquida representa a soma das receitas tributarias, receitas de contribuicdes, patrimoniais,
industriais, agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas correntes. A CFEM se enquadra,
no caso, como uma transferéncia corrente.

Os valores apurados demonstram que a participacdo dos royalties da mineracdo nos
cofres publicos desses municipios é muito significativa, tendo se elevado entre 2010 e 2018.
Chamam atencdo os municipios de Concei¢do do Mato Dentro e Belo Vale, nos quais as
participacOes eram praticamente residuais em 2010 e alcangam patamares expressivos em 2018.
Além de Belo Vale, Sdo Gongalo do Rio Abaixo e Itatiaiugu apresentam participacfes que se
aproximam de 40% da RCL em 2018. S&o dados que corroboram a visdo da literatura acerca
da dependéncia financeira das transferéncias de royalties nos municipios mineradores.

Outra caracteristica relevante a ser analisada é o volume de arrecadacao dos recursos
préprios nos municipios, ou seja, aqueles recursos provenientes de impostos de competéncia
dos entes locais definidos na CF/1988, quais sejam IPTU, ITBI e ISSQN. Isto porque o0s
recursos minerais se sujeitam a um esgotamento ao longo dos anos, 0 que torna as
administragcdes dos municipios mineradores vulneraveis em relagdo ao recebimento da CFEM.
Assim, a capacidade de financiamento dos municipios por meio de recursos préprios € de suma
importancia quando da exaustdo das minas ou da oscilacdo da producédo e precos dos recursos
minerais explorados. A fim de ilustrar o exposto, toma-se como exemplo os dados de
arrecadacdo de tributos municipais no ano de 2018 para a discussédo da efetiva autonomia
financeira dos municipios, conforme apresentado na tabela 6. Salienta-se que o modelo de
federalismo adotado no pais garantiu autonomia financeira aos entes municipais por meio de

capacidade tributaria propria para promover a arrecadacao de receitas publicas e aloca-las com
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autoridade e independéncia em relagcdo aos demais entes federados para atendimento das

demandas locais, sendo tal papel mais bem exercido pelos governos subnacionais em razao da

proximidade deste com as demandas locais.

Tabela 6 — Arrecadacdo de receitas proprias nos municipios mineradores (2018).

Municipios IPTU ISSQN ITBI Total
(R$) (R$) (R$) (R$)

Congonhas 8.454.746,23 30.129.308,17 836.971,34 39.421.025,74
Itabira 18.860.882,79 29.673.861,68 3.417.470,52 51.952.214,99
Nova Lima 56.535.630,77 100.129.628,93 40.975.405,62 197.640.665,32
Conceicéo do 160.823,13 12.146.273,38 629.521,84 12.936.618,35
Mato Dentro
Séo Gongalo do 417.724,43 9.232.115,34 164.611,18 9.814.450,95
Rio Abaixo
Itabirito 3.092.910,80 23.460.873,78 2.343.980,14 28.897.764,72
Mariana 3.923.400,46 23.101.186,63 1.396.002,63 28.420.589,72
Brumadinho 4.084.049,35 16.255.539,55 2.466.771,92 22.806.360,82
Itatiaiucu 253.150,36 4.262.312,47 432.912,09 4.948.374,92
Belo Vale 217.213,97 1.780.499,32 89.406,06 2.087.119,35

Fonte: elaborado pela autora, segundo dados do TCEMG.

O que se verifica, confrontando os dados com aqgueles expostos na tabela 5, é que, na

maioria dos municipios, a arrecadacdo propria ndo representa 50% dos valores arrecadados da

CFEM, ou seja, 0s municipios arrecadam impostos em valores bem abaixo do montante de

royalties auferidos, o que ratifica a tese de dependéncia financeira dos entes em relacdo as

transferéncias advindas da atividade mineral. Destaca-se, como exce¢do, Nova Lima, que

auferiu, em 2018, valores expressivos de impostos municipais, bem acima do total dos royalties.

De acordo com Enriquez (2007, p. 347),

além da CFEM, os municipios mineradores recebem uma série de outras receitas
provenientes do ISSQN (recolhido pelas empresas que prestam servi¢os a companhia
mineradora); [e] do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) (relativo aos iméveis

utilizados pela companhia mineradora na sede do municipio).

Portanto, a contribuicdo da mineracdo para a atividade arrecadadora do municipio néo

se restringe a CFEM, influenciando também a receita advinda de tributos préprios, como o

ISSON. A atividade de exploracdo mineral atrai varios prestadores de servigos para 0

municipio, os quais sdo responsaveis pela arrecadacdo do referido imposto, gerando um
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acréscimo nos valores arrecadados. Com 0 esgotamento das minas e 0 consequente
encerramento das atividades de exploracdo mineral, além da perda da CFEM, haverd, também,
perda de parte das receitas proprias advindas de empreendimentos ligados a mineracdo, como
0 ISSQN.

Para corroborar o exposto, os graficos 6 e 7 apresentam o Indice Firjan de Gestéo Fiscal
— IFGF composto pelos indicadores IFGF Autonomia, IFGF Gastos com Pessoal, IFGF
Liquidez e IFGF Investimentos, o qual varia de 0 a 1, sendo que quanto mais proximo de 1
melhor a gestdo fiscal do municipio. Para o presente estudo, analisa-se a autonomia e
investimentos, indicadores relevantes para a construcdo dos aspectos relacionados as finangas
publicas dos municipios mineradores.

O IFGF-Autonomial* faz uma associacdo entre receitas oriundas da atividade
econémica do municipio e os custos para financiar a estrutura administrativa. No ano de 2018,
a média IFGF-Autonomia dos municipios de Minas Gerais foi de 0,3327, o que evidencia
dificuldades na geracgdo de receita propria e manutencgdo da estrutura administrativa. Entretanto,
ndo obstante ter se identificado que os municipios estudados possuem dependéncia em relacdo
as transferéncias dos royalties da mineracdo, os dados do grafico 6 evidenciam que 0s mesmos
se enquadram na classificacao de Gestdo de Exceléncia, ou seja, possuem autonomia na geracao

de receita para o financiamento da estrutura administrativa.

140 IFGF-Autonomia analisa as receitas oriundas da atividade econémica do municipio, como receitas préprias e
transferéncias de ICMS, IPVA, ITR e IPI-Exportagdo, diretamente ligadas a economia local e 0s custos para
manutenc¢do da estrutura administrativa (custo de manuten¢do da Camara de Vereadores e funcdo Administrativa
do Poder Executivo). Ndo se inclui despesas com atividades-fim como Salde, Educagdo, Urbanismo,
Saneamento, entre outras.
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Gréfico 6 — IFGF - Autonomia dos municipios mineradores* (2013-2018**).
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Fonte: elaborado pela autora a partir de dados IFGF-FIRJAN.

*Dados de Séo Gongalo do Rio Abaixo ndo disponibilizados.

**Dados divulgados a partir do ano-base 2013. Gestéo de exceléncia: superiores a 0,8 ponto; boa Gestéo: entre
0,6 e 0,8 ponto; gestdo em dificuldade: entre 0,4 e 0,6 ponto; gestéo critica: inferiores a 0,4 ponto.

Por sua vez, o IFGF-Investimentos mede a parcela da receita total dos municipios
destinada aos investimentos, ou seja, despesas para a promocao da geragdo de bem-estar para a
populacdo e melhoria do ambiente de negdcios local. A andlise dos gastos em investimentos é
importante para averiguar a priorizacdo dos gastos publicos em determinadores setores,
refletindo os objetivos governamentais. Diferentemente do indicador IFGF-Autonomia, seis
municipios apresentaram indices de gestdo considerada critica, inclusive abaixo da média das
cidades mineiras, que apresentaram IFGF 0,4103 em 2018. Em que pese a constatacdo de gestdo
de exceléncia para o indicador autonomia financeira, isso ndo se reflete na capacidade de
investimentos na maioria dos municipios. Destaca-se, apenas, Belo Vale e Conceicdo de Mato

Dentro, os quais foram enquadrados na gestdo de exceléncia®®.

5A nota maxima para o indicador IFGF - Investimentos é atribuida aos municipios nos quais a propor¢do de
investimentos sobre receita total é superior a 12%.
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Gréfico 7 — IFGF-Investimentos dos municipios mineradores* (2013-2018**).
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Fonte: elaborado pela autora a partir de dados IFGF-FIRJAN.

*Dados de Séo Gongalo do Rio Abaixo ndo disponibilizados.

**Dados divulgados a partir do ano-base 2013. Gestdo de exceléncia: superiores a 0,8 ponto; boa Gestdo: entre
0,6 e 0,8 ponto; gestdo em dificuldade: entre 0,4 e 0,6 ponto; gestéo critica: inferiores a 0,4 ponto.

Ainda no aspecto das financas publicas, o gasto per capita com desenvolvimento
econdmico’® e o esforco orcamentario com desenvolvimento econdmico®’, subindices que
compdem o IMRS calculados pela FJP, s@o relevantes para a construcdo dos aspectos
relacionados as finangas dos municipios mineradores. Os indicadores de desenvolvimento
econdmico consistem na soma de diversas subfuncdes com aderéncia as atividades econdmicas.

A analise dos gastos setoriais é importante para averiguar a prioriza¢do da alocagéo dos
recursos publicos mobilizados pelos governos locais, como, no caso, o desenvolvimento
econémico (IMRS/FJP, 2020). De acordo com os dados da tabela 7, aponta-se que, no ano de
2010, apenas quatro municipios ficaram acima da média dos municipios mineiros no tocante ao
gasto per capita com agdes de desenvolvimento. Para trés deles — Concei¢do do Mato Dentro,
Sao Gongalo do Rio Abaixo e Mariana — 0 gasto foi nulo, indicando a auséncia de qualquer

%Valor dos gastos orcamentarios apresentados nas prestacdes de contas anuais (PCA) realizados nas subfuncgfes
Desenvolvimento Cientifico, Desenvolvimento Tecnoldgico e Engenharia, Difusdo do Conhecimento Cientifico
e Tecnoldgico, Promogdo Industrial, Produgdo Industrial, Mineracdo, Propriedade Industrial, Normalizagéo e
Qualidade, Promog¢do Comercial, Comercializagdo, Comércio Exterior, Servigos Financeiros, Conservacdo de
Energia, Energia Elétrica, Petréleo e Alcool, dividido pela populacio total do municipio.

YParticipacdo dos gastos orcamentérios apresentados nas prestacdes de contas anuais (PCA) realizados nas
subfungdes Desenvolvimento Cientifico, Desenvolvimento Tecnoldégico e Engenharia, Difusdo do
Conhecimento Cientifico e Tecnoldgico, Promogdo Industrial, Producdo Industrial, Mineracdo, Propriedade
Industrial, Normalizacdo e Qualidade, Promocdo Comercial, Comercializagcdo, Comércio Exterior, Servi¢os
Financeiros, Conservacio de Energia, Energia Elétrica, Petréleo e Alcool.
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esforco em subfuncBes orgcamentérias diretamente relacionadas & promogdo do
desenvolvimento econdmico. Contudo, em 2018, a maioria dos municipios apresenta gasto per
capita com desenvolvimento acima da média dos municipios mineiros. Repetindo a situacdo de
2010, Conceicdo do Mato Dentro e Sdo Gongalo do Rio Abaixo mostram gasto per capita nulo
em 2018. Ainda, cabe registrar oscilagdes em dire¢des opostas no periodo. Enquanto alguns
municipios, como Itabirito, Brumadinho, Itatiaiucu e Belo Vale apresentam variacbes nominais

expressivas no gasto per capita, em Itabira ha forte queda dos valores.

Tabela 7 - Gasto per capita com desenvolvimento econdmico nos municipios mineradores
(2010-2018).

Municipios 2010 (R$ Média dos 2018 (R$ Média dos
correntes/hab.) municipios de correntes/hab.) municipios de
Minas Gerais Minas Gerais
(2010) (2018)
Congonhas 7,66 18,53
Itabira 132,85 29,05
Nova Lima 6,47 9,80
Conceicdo do Mato 0,00 0,00
Dentro
S40 Gongalo do Rio 0,00 10,44 0,00 22,39
Abaixo
Itabirito 1,34 117,91
Mariana 0,00 60,06
Brumadinho 78,23 144,61
Itatiaiugu 22,57 82,99
Belo Vale 19,30 47,86

Fonte: IMRS/FJP (2020).
No que se refere ao esfor¢o orgcamentario, este expressa a representatividade dos gastos

realizados nas subfuncdes com aderéncia ao desenvolvimento econdmico no gasto total.
Observam-se percentuais relativamente baixos no tocante aos gastos para o desenvolvimento
econdmico, em que pese tenha havido um crescimento na comparagdo 2010-2018 em alguns
municipios. Em 2010, apenas quatro municipios apresentavam valor acima da média dos
municipios mineiros; em 2018, o quantitativo sobe para cinco municipios. Mais uma vez
observam-se variagcdes de direcdo oposta no que tange a representatividade do gasto em
desenvolvimento econdémico no periodo. Itabira se destaca pela queda, enquanto Itabirito e

Brumadinho sdo exemplos de variagéo positiva.



79

Tabela 8 - Esforgo orcamentario em desenvolvimento econdmico nos municipios mineradores
(2010-2018).

Municipios 2010 Média dos municipios de 2018 Média dos municipios de
(%) Minas Gerais (%) Minas Gerais
(2010) (2010)

Congonhas 0,22 0,28

Itabira 5,08 0,74

Nova Lima 0,19 0,18

Conceicdo do Mato 0,00 0,00

Dentro 0,62 0,78

S&o Gongalo do Rio 0,00 0,00

Abaixo

Itabirito 0,06 2,08

Mariana 0,00 1,31

Brumadinho 2,62 3,42

Itatiaiugu 0,77 1,52

Belo Vale 1,13 0,82

Fonte: IMRS/FJP (2020).

Outro aspecto importante a ser examinado diz respeito a transparéncia das informagdes
relativas a CFEM nos municipios mineradores, posto que os valores arrecadados sao
expressivos para a composicdo das receitas publicas, bem como pela auséncia de vinculacao
dos recursos na legislacdo que trata a matéria, o que demanda maior clareza nas a¢des do Poder
Publico local. Nesse sentido, a Lei Federal n°. 12.527/2011, que dispGe sobre o acesso a
informacdes, enfatiza o dever de garantir 0 acesso de forma objetiva, agil, transparente, clara e
em linguagem de facil compreenséo®®.

Desse modo, por meio de Auditorias Operacionais'® realizadas em municipios
mineradores do Estado pelo TCEMG, entre eles Itabira, Nova Lima, Concei¢do do Mato
Dentro, Sdo Gongalo do Rio Abaixo e Itabirito, na tentativa de analisar o desempenho das
politicas publicas para a mitigacdo dos impactos negativos da mineracdo, em especial

ambientais e ndo diversificacdo das atividades econémicas, verificou-se, entre outros aspectos,

18Art. 59, E dever do Estado garantir o direito de acesso & informag&o, que seré franqueada, mediante procedimentos
objetivos e ageis, de forma transparente, clara e em linguagem de facil compreenséo.

Resolucdo 16/2011 - TCEMG, Art. 2°. A auditoria operacional consiste em avaliar programas, projetos e
atividades governamentais dos 6rgdos e entidades que integram a Administracdo Publica e aqueles realizados
pela iniciativa privada sob delegacdo, contrato de gestdo ou congéneres, especialmente quanto aos aspectos da
economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade e equidade, com a finalidade de obter resultados aplicaveis ao
aperfeicoamento do objeto auditado e otimizar o emprego dos recursos publicos, sem prejuizo do exame da
legalidade dos atos do gestor responsavel.
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a eficdcia dos mecanismos de transparéncia da gestdo publica em um contexto minerador.
Segundo relatorios, Itabira, Nova Lima, Itabirito e S&o0 Gongalo do Rio Abaixo ndo divulgam
os valores referentes as arrecadacbes e aplicacdo dos recursos provenientes da atividade
mineréria, especialmente a CFEM.

Em relacdo a Itabira e Itabirito, as deficiéncias destacadas nas auditorias operacionais
do TCEMG foram sanadas no que se refere a disponibilizagdo de relatérios pormenorizados de
prestacdo de contas da aplicacdo dos recursos em seus sites institucionais. Entretanto, para os
outros municipios auditados e os demais ndo objeto de auditorias, observou-se que ndo ha
divulgacao de informagdes de forma clara, objetiva e facilitada acerca da aplicagdo dos recursos
da CFEM, ndo obstante se identificar o montante dos valores arrecadados no link relativo a
“Receitas” disposto em seus respectivos Portais da Transparéncia.

Pelo exposto, evidencia-se a relevancia da atividade mineraria para 0s municipios
selecionados, a qual representa significativo aporte financeiro, ainda que acarrete a dependéncia
em relacdo a mineracdo, demonstrado pelo percentual de participacdo da CFEM nas receitas
totais. Ademais, a dependéncia nao se da apenas em relacdo aos royalties, mas, também, em
relacdo aos demais impostos (ENRIQUEZ, 2007; FERNANDES; LIMA; TEIXEIRA, 2007).
Todavia, constatou-se que o incremento de receita advindo da exploragédo mineral néo se traduz
em padr@es satisfatorios de gastos em investimentos, como retratado pelos indicadores de
gestdo fiscal da FIRJAN apresentados no grafico 7. Na mesma direcdo, os dados apresentados
na tabela 7 e 8 mostram que as receitas da CFEM néo foram suficientes, por si s, para estimular
gastos mais expressivos em acOes voltadas a promocdo do desenvolvimento local. Ademais,
evidenciou-se a auséncia de mecanismos de prestacdo de contas da aplicacdo da CFEM, o que
prejudica o acompanhamento do gasto publico pela sociedade civil. Salienta-se que
caracteristicas de transparéncia e accountability sdo imprescindiveis nos municipios

mineradores.

6.3 Capacidade estatal nos municipios mineradores

Com suporte nas teorias acerca da capacidade estatal, foi examinada a habilidade dos
municipios mineradores na implementagdo de ac¢6es que visem o desenvolvimento econbémico
local, sob a otica das dimensdes administrativa, técnica, institucional e politica. Em outras
palavras, buscou-se identificar a presenca de um conjunto de variaveis capazes de alicercar as
acOes do Poder Puablico para a promocdo da diversificagdo econdmica nos territorios

mineradores.
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Relativamente a capacidade administrativa, procurou-se identificar na organizacao
administrativa dos municipios mineradores a existéncia de estruturas organizacionais
responsaveis, especificamente, pela formulacdo e implementacdo de politicas publicas de

desenvolvimento econdmico, conforme quadro 2.
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Quadro 2 — Orgdos municipais voltados ao desenvolvimento econdmico nos municipios mineradores.

MUNICIPIO CRIACAO ORGAO ATRIBUICAO GERAL
Congonhas Lei n.° 2,567, de 19 de | Secretaria Municipal de | Formular e executar a politica de desenvolvimento econémico local, integrado,
dezembro de 2005 Desenvolvimento Econdmico, | sustentavel e includente.
Inovacdo e Tecnologia
Itabira Lei n.° 4,939, de 23 de | Secretaria Municipal de | Elaborar projetos de desenvolvimento socioecondmico.
fevereiro de 2017 Desenvolvimento Econdmico,
Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo e
Turismo
Nova Lima Lei n.° 2.681, de 14 de | Secretaria Municipal de | Promover a politica municipal de desenvolvimento, trabalho e renda.
maio de 2019 Desenvolvimento Econbmico,
Trabalho e Renda
Conceicdo do Mato | Lei Complementar n.° | Secretaria Municipal de | Executar diretrizes, planos e programas de fomento & industrializacdo e

Dentro

073/2013

Planejamento e Desenvolvimento
Econdmico

comercializacdo, mediante implantacdo da infraestrutura de nucleos ou distritos
industriais e concessdo de incentivos.

Sdo Gongalo do Rio
Abaixo

Lei n.° 755, de 31 de
janeiro de 2009

Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Econémico

Integrar acdes de planejamento do desenvolvimento econdmico e implementacéo de
programas de geragdo de emprego.

Itabirito Lei n.° 3.268, de 13 de | Secretaria Municipal de | Promover o desenvolvimento socioecondmico sustentavel através de politicas e
julho de 2018 Desenvolvimento Econdmico acBes de fomento ao setor produtivo, visando geracdo de emprego, trabalho e renda.
Mariana Lei Complementar n.° | Secretaria Municipal de | Fomentar e promover a diversificagdo econémica, envolvendo os stakeholders de
177/2018 Desenvolvimento Econdmico forma sustentdvel, segundo 0s aspectos econdmicos, sociais e ambientais.
Brumadinho Lein.° 1.715/2009 Secretaria Municipal de Agricultura, | Formular politicas, diretrizes e planos municipais de desenvolvimento econdmico e
Desenvolvimento Econbmico, | responder pela sua implementacéo.
Pecuéria e Abastecimento
Itatiaiugu - - -
Belo Vale - - -

Fonte: elaborado pela autora a partir de dados divulgados pelas Prefeituras municipais.
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Verifica-se que oito dos dez municipios possuem estruturas administrativas com
atribuicdo para formulacdo e implementacdo de acdes relacionadas a promoc¢do do
desenvolvimento socioecondmico local, em que pese apresentarem constituicdes heterogéneas
e, em alguns casos, pastas nao exclusivas, como em Conceic¢ao do Mato Dentro e Brumadinho,
nos quais a funcdo € atribuida, respectivamente, & Secretaria de Planejamento e
Desenvolvimento Econdmico e Secretaria de Agricultura, Desenvolvimento Econémico,
Pecuaria e Abastecimento. Algumas dessas secretarias sdo de criagcdo relativamente recente,
apos 2017, com as de Itabira, Nova Lima, Mariana e Brumadinho.

Ademais, apurou-se que ltabirito conta com agéncia de desenvolvimento econémico,
como um dos instrumentos disponiveis para criacdo de oportunidades para o desenvolvimento
econémico local. Referida agéncia foi criada no ano de 2003 e tem por atribuicdes a consultoria
e assessoria a empreendedores e empresarios, diagndstico e pesquisas, elaboracdo e
gerenciamento de projeto e captagéo de recursos. Recentemente, ampliou seu campo de atuagédo
em alguns dos municipios analisados no presente estudo, como Nova Lima, Brumadinho,
Congonhas, Mariana e Belo Vale, com denominacdo de Agéncia de Desenvolvimento
Econdmico e Social dos Inconfidentes e Alto Paraopeba.

Salienta-se que, conforme Arretche (2012), a existéncia de um 6rgdo especializado, com
status de secretaria exclusiva, demonstra prioridade similar a outras politicas, j& a existéncia de
secretaria conjunta, por sua vez, diminui a centralidade da politica na agenda publica municipal.

Na estrutura organizacional de Itatiaiucu e Belo Vale ndo foram identificados 6rgdos
com atribuicGes de promocao do desenvolvimento econémico. Ambos representam municipios
de pequeno porte, que tendem a se defrontar com dificuldades para criar estruturas para lidar
com atividades que se caracterizam por maior grau de complexidade técnica e operacional, para
as quais revela-se necessario o recrutamento e manutencdo de pessoal qualificado e
especializado.

A literatura apresenta a capacidade técnica como a habilidade para formular e gerenciar
politicas (GRIN et al, 2018), tendo sido, no estudo, analisado o planejamento dos municipios
por meio do PPA vigente (2018-2021). Salienta-se que é no referido plano que sao identificadas
as prioridades do governo e, considerando que a capacidade estatal se consubstancia no
conjunto de instrumento e institui¢cbes disponiveis para estabelecer objetivos (SOUZA, 2015),
0 quadro 3 dispGe sobre programas cujos objetivos sdo canalizados a diversificacdo econémica.
Ademais, “os PPA’s, em sua condi¢do de produtos das burocracias estatais, expressariam a

capacidade administrativa instalada nos governos.” (LIMA et al., 2020, p. 02).



Quadro 3 — Programas atribuidos a diversificagdo econémica no PPA (2018-2021) dos municipios mineradores.
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ao  desenvolvimento
econdmico sustentavel

elevando niveis de competitividade, criando potencial para a
geracdo de emprego e renda.

PROGRAMAS PPA OBJETIVOS PREVISAO PARTICIPACAO
QUADRIENIO NO TOTAL
PREVISTO
Congonhas
- Lei n° 3.711, de 09 de - - -
novembro de 2017
Itabira
Programa de incentivo | Lei n.° 5.003, de 01 de | Incentivar e viabilizar a instalacdo de novos empreendimentos R$ 46.842.922,00 2,20%
ao  desenvolvimento | dezembro de 2017 industriais, tecnoldgicos, comerciais e servicos, oferecendo
econdmico e social infraestrutura fisica e administrativa adequadas, servicos de apoio
tecnoldgico e qualificacdo profissional.
Nova Lima
- Lei n.° 2.620, de 29 de - - -
dezembro de 2017
Conceicdo do Mato dentro
- Lei n.° 2.193, de 07 de - -
dezembro de 2017
Sdo Goncalo do Rio Abaixo
Programa de fomento | Lei n.° 2.083, de 23 de | Apoiar as empresas locais R$ 2.345.529,79 0,34%
ao  desenvolvimento | novembro de 2017
econdmico
Programa de fomento Promover o crescimento dos diversos setores econdmicos, R$ 47.785.000,00 7,10%

(Continua)
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(Concluséo)

PROGRAMAS PPA OBJETIVOS PREVISAO PARTICIPACAO
QUADRIENIO NO TOTAL
PREVISTO
Itabirito
Programa de | Lei n. 3.236, de 30 de | Promover melhores condi¢cdes de trabalho; garantir politicas R$ 46.583.000,00 3,01%
manutencdo, apoio e | novembro de 2017 publicas voltadas para o0 desenvolvimento econdmico,
fomento da industria, estabelecendo convénio com entidades; capacitar e profissionalizar
comeércio e servigos 0s jovens para 0 mercado de trabalho através do SENAI e outras
institui¢des profissionalizantes; implementar, fomentar e manter
acles voltadas para criacdo e sustentabilidade das empresas através
de orientacdo, apoio e assessoria ao empresariado local.
Mariana
Programa de | Lei n° 3.194, de 29 de | Desenvolver a economia do comércio, industria, agropecuéria e R$ 1.564.800,00 0,12%
desenvolvimento dezembro de 2017 terceiro setor e promover a geracdo de renda, através de suporte e
econdmico e geracdo eventos empresariais na busca de fomento a economia municipal
de renda
Brumadinho
Programa de | Lei n.° 2.380, de 15 de | Incentivar o desenvolvimento da agroinddstria e o turismo rural R$ 3.141.400,00 0,56%
desenvolvimento dezembro de 2017
econbmico,
agropecuéria e
abastecimento
Itatiaiucu
Programa de fomento | Lei n.° 1.332, de 09 de | Fomento ao desenvolvimento socioecondémico R$ 770.442,20 0,28%

ao  desenvolvimento
econdmico

novembro de 2017

Belo Vale

Lei n.
novembro de 2017

1.461, 30 de

Fonte: elaborado pela autora a partir de dados divulgados pelo TCEMG e prefeituras municipais.
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Primeiramente, constata-se deficiéncias na transparéncia de informagdes, j& que, em que
pese a legislacéo referente ao PPA seja encontrada no site institucionais, os anexos nao foram
disponibilizados, o que impede a identificacdo dos programas e acbes governamentais
previstos. Isso se verificou em Congonhas, Nova Lima e Belo Vale.

No que se refere aos aspectos estruturais, € importante constatar que os objetivos se
apresentam de forma genérica, como no municipio de Itatiaiugu. Nele, o objetivo se confunde
com o proprio nome do programa — Fomento ao desenvolvimento socioecondémico, nao sendo
possivel detectar seu real propodsito. Nesse sentido, “se o PPA ¢ produto dos processos
realizados pelas organizagdes burocraticas estatais, sua forma e conteldo expressariam as
capacidades instaladas, especialmente a administrativa” (LIMA et al., 2020, p. 12), que pode
ser avaliada, portanto, como baixa.

Em Conceicdo do Mato Dentro, apesar de ndo ter sido constatada a existéncia de
programas especificos de desenvolvimento econdémico, mas, apenas, relacionados a
manutencdo das atividades administrativas, verificou-se no PPA a proposicao de programas de
fomento ao turismo e a agropecuaria, como também em outros municipios. Sdo iniciativas que
confluem para o desenvolvimento local, embora ndo sejam apresentadas formalmente com o
proposito de diversificacdo da economia.

Nos demais municipios, de modo geral, observa-se que possuem nos respectivos PPA’s
programas voltados ao desenvolvimento econémico, seja por meio de fomento aos diversos
setores produtivos, incentivos a implementacdo de novos empreendimentos, expansdo
industrial, apoio a infraestrutura e fomento ao micro e pequeno empresario. Todavia, ao analisar
a participacdo da meta financeira para o quadriénio no total previsto, observa-se um percentual
relativamente modesto diante da programacgdo financeira total, inferindo-se o0 baixo
comprometimento das administracdes locais em relacdo aos programas de desenvolvimento da
economia local.

No que se refere a capacidade institucional, Grin et al (2018) afirmam que esta reflete
as “regras do jogo”, relativas a regulagdo econdmica e comportamento politico dos atores
sociais. Assim, para esta dimensdo, foram considerados os Planos Diretores, instrumento
responsavel pelo estabelecimento da politica de desenvolvimento urbano, bem como a
existéncia de fundos municipais de desenvolvimento econbémico e a previsdo de

incentivos/beneficios, conforme quadros 4, 5 e 6.



Quadro 4 - Plano Diretor e diretrizes para o desenvolvimento econdmico nos municipios mineradores.

MUNICIPIO PLANO DIRETOR DIRETRIZES

Congonhas Lei n. 2.621, de 21 de | Elaboragdo de politicas publicas de desenvolvimento rural, apoiando prioritariamente o pequeno produtor e

junho de 2006 agricultura familiar; politicas publicas de desenvolvimento industrial, comercial e do setor de servigos,
apoiando prioritariamente as micro e pequenas empresas e captando novos empreendimentos; e politicas
publicas de geracdo de trabalho, emprego e renda.

Itabira Lei Complementar n.° | Consolidacdo de um polo tecnoldgico, com oferta de cursos profissionalizantes; instituicdo de novos distritos
4.938, de 28 de dezembro | industriais, incentivando a implantacdo de novas industrias; e incentivo ao micro e pequeno negdcio com a
de 2016 implantacdo de condominio de empresas.

Nova Lima Lei n. 2.007, de 28 de | Fomento a instalacdo de atividades de diversos setores produtivos e industrias, dando preferéncia, sempre que

agosto de 2007

possivel, as de tecnologia de ponta; programas de capacitacdo profissional; criar e manter eventos geradores de
renda; fomentar atividades agrarias sustentaveis e afins, priorizando a silvicultura, olericultura e fruticultura; e
desenvolver programas de apoio aos pequenos empresarios e empreendedores.

Conceicdo do Mato

Dentro

Lei Complementar n.°
101/2020

Diversificar a economia local, para que o municipio ndo dependa exclusivamente da atividade mineraria,
incentivando o fortalecimento da agricultura, pecuéria, comércio e servicos e atividades industriais, com
destaque para agricultura familiar e turismo; desenvolver arranjos produtivos locais, respeitando as vocacgdes
socioespaciais e tendéncias do desenvolvimento econdmico regional; promover a formagdo da populacéo;
elaborar politicas de desenvolvimento regional por meio de consdrcios e parcerias; apoiar a criagdo de agéncia
de desenvolvimento municipal; realizar parcerias com 0 seguimento empreendedor, sociedade civil e
seguimento formador de conhecimento; fortalecer arranjos existentes no municipio, promovendo a constituicdo
de pequenos empreendimentos, cooperativas de artesanato, alimentos e outros; incentivar a implantagdo de
novos ramos industriais, principalmente de pequeno e médio porte; criar o Fundo Soberano Municipal no qual
devera ser depositada parte da CFEM, para promover investimento em ativos, formar poupanca publica, mitigar
os efeitos dos ciclos econémicos e fomentar projetos de interesse estratégico.

Sd0 Gongalo do Rio
Abaixo

Lei n° 671, de 20 de
dezembro de 2006

Identificacdo e organizagdo de fontes de recursos para investimento, como o Fundo de Desenvolvimento
Econdmico e Social, integralizado mensalmente, a partir da CFEM, em montantes de, no minimo 20% dos
valores recebidos; estabelecimento de diretrizes e mecanismos institucionais para o desenvolvimento da
economia, oferecendo aos investidores regulacdo estavel e indutora que lhes dé a condicdo de concorrer e
sustentar posicdes vantajosas no mercado em que atuam; constituicdo de espacos para abrigar empreendimento
produtivos industriais e servicos, tecnologia, artes e cultura, agronegdcios, educacdo e outros; constituir um
Programa Municipal de Incubagdo e Empreendedorismo; priorizacdo de programas e estratégias sustentaveis
de longo prazo para os turismos ecolégico rural e cultural.

(Continua)
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(Concluséo)

MUNICIPIO

PLANO DIRETOR

DIRETRIZES

Itabirito

Lei n.° 3.323, de 08 de
julho de 2019

Busca da requalificacdo da economia local, através de acles consistentes e integradas, que visem a
diversificacdo da pauta produtiva, aumento do valor agregado de produtos e servicos, qualificagdo da
populagdo, uso sustentdvel dos recursos naturais e desenvolvimento de economia ambiental limpa e
economicamente eficiente e eficaz que aproveite as vantagens competitivas e locacionais do municipio;
priorizacdo de politica de geracdo de trabalho e renda, observadas as caracteristicas do mercado local/regional.

Mariana*

Lei Complementar n.°
016/2004

Estimular, por meio de instrumentos de politica urbana, a transferéncia para a Area de Diversificagio
Econdmica de atividade industrial, comercial e servigos de grande porte; regular a instalagdo de inddstria de
pequeno e médio porte; fomentar atividades econdmicas, em parceria com o Estado e iniciativa privada, através
da capacitacdo dos empresarios e estimulo ao desenvolvimento tecnoldgico.

Brumadinho*

Lei Complementar n.°
52/2006

Formacéo de méo de obra técnica para o setor industrial; implantacdo de distrito industrial; viabilizagdo da
implantacdo do projeto da fabrica de polpa de frutas elaborado pela Universidade Federal de Vigosa — UFV;
fomentar a atividade econdmico-industrial buscando a instalacdo de novos empreendimentos e promovendo a
ampliacdo, modernizagdo e adequacdo a legislacdo vigente daqueles instalados; incentivar a diversificagao de
atividades econdmicas e industriais buscando ampliar a oferta de emprego e renda.

Itatiaiugu Lei Complementar n.° | Criagdo de projetos para promover a requalificagdo de povoados em estado de estagnagdo econdmica; criagao
146, de 21 de outubro de | de centro de convencdes, feiras e exposicBes agropecudrias e industriais; fortalecer as atividades agricolas e
2020 fomentar a transicdo agroecoldgica; estabelecer incentivos a realizacdo de feiras de artesanato, produtos
hortifrutigranjeiros e comidas tipicas; estimular a criacdo de infraestruturas e programas que viabilizem o
turismo ecoldgico e cultural.
Belo Vale** X X

Fonte: elaborado pela autora a partir de dados divulgados pelas Prefeituras municipais.
*QOs municipios de Mariana e Brumadinho estdo em processo de revisdo do Plano Diretor.
**QO municipio de Belo Vale ndo tem Plano Diretor.
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Primeiramente, observa-se que os planos diretores de Congonhas, Nova Lima e Séo
Gongalo do Rio Abaixo foram instituidos em 2006/2007, os quais ja deveriam ter passado por
um processo de revisao, como determina o Estatuto das Cidades. A revisdo decenal é importante
para que, a partir da dindmica da realidade local, sejam atualizadas questdes fisicas, ambientais,
econdmicas e sociais do territdrio. Por meio das respostas obtidas pelo questionério, foi relatado
pelo respondente que o municipio de Nova Lima tem dificuldades para conduzir uma discusséo
acerca de novas formas de utilizar o territorio para desenvolver a economia para um futuro
diversificado, sendo que todo o ordenamento, regras de uso e ocupacéo estdo definidos em uma
perspectiva discutida no ano de 2007. Inclusive, no relatorio da Auditoria Operacional realizada
no municipio pelo TCEMG, foi detectada a auséncia de divulgacdo dos procedimentos para a
revisdo do Plano Diretor.

De modo geral, os planos apresentam diretrizes para a promog¢édo do desenvolvimento
econémico, inclusive, demonstrando preocupacdo com exaustdo das atividades de exploracao
mineral, como em Itabira, Sdo Gongalo do Rio Abaixo e Conceigdo do Mato Dentro, nos quais
os instrumentos dao énfase a mineracdo, no sentido de que sejam consolidadas acbes que
prolonguem a vida util da inddstria extrativa e sua participacdo na promocao de investimentos
de longo prazo, bem como a promocdo da diversificacdo das atividade econdmicas para ndo
depender exclusivamente da mineracdo. Salienta-se que Itabira vive a inseguranca do
exaurimento das minas localizadas no municipio no ano de 2029. Segundo projec¢des da VALE
S/A, empresa exploradora que atua no municipio, as reservas de minério de ferro irdo se exaurir
ja no referido ano?.

Contudo, conforme relatérios do TCEMG, em que pese haver previsdao na legislacdo
municipal direcionado a diversificacdo, ndo foram identificados planos especificos de longo
prazo concernentes a aplicacdo dos recursos da CFEM para a diversificacdo da economia,
salde, infraestrutura, urbanismo e educacdo. Ainda que as auditorias operacionais do TCEMG
se restrinjam a apenas cinco dos municipios analisados, a situacdo ndo deve ser distinta nos
demais, como indica a andlise realizada acerca dos programas voltados ao desenvolvimento
local nos PPA’s.

Formulario 20-F. Relatério anual, de acordo com a se¢do 13 ou 15(d) da lei de mercado de capitais de 1934.
Disponivel ~ em:  http://www.vale.com/PT/investors/information-market/annual-reports/20f/20FDocs/Vale
%2020-F%202019_p.pdf.



Quadro 5 — Fundos de desenvolvimento econdmico nos municipios mineradores.
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FUNDO | CRIACAO | RECURSOS APLICACAO
Congonhas |
Itabira
Fundo de | Lei n.° 3.911, | Até 50% dos valores arrecadados da CFEM, recursos | Terrenos, edificacdes industriais, comerciais e similares, obras
Desenvolvimento de 26 de | proprios, recebidos de terceiros, rendimentos, execucdo de | de infraestrutura e apoio nas negociagdes com prestadoras de
Econdmico e Social de | outubro  de | garantias, dagBes, doagBes ou cessdes de operagdes e recursos | servigos e organismos de assisténcia ao investidor
Itabira — FUNDESI 2005 oriundos de prestacdo de servigos, transferéncias e repasses,
doac0es, dotacdes e assemelhados.

Nova Lima
Fundo Municipal de | Lei n.° 2.689, | DotagcBes do orcamento, repasses e transferéncias federais, | Concessdo de financiamentos e subvencoes
Desenvolvimento de 01 de | estaduais e internacionais, empréstimos para programas de
Econdémico agosto de | desenvolvimento, contribuicGes e doagdes, multas, eventos e

2019 nunca menos que 2% da CFEM

Lei n.° 2.725, | Transferéncias federal e estadual, dotagcBes orgamentarias,
Fundo Municipal de | de 25 de | consércios, convénios e contratos, devolugdo de recursos e | Fomento a inovacdo de micro e pequenas empresas €
Inovacgéo novembro de | multas de projetos beneficiados, rendimentos, doagdes, | empreendimento inovadores

2019

alienacdo de bens e materiais inserviveis, receitas de eventos e
outros

Conceicdo do Mato dentro

Fundo Municipal de | Lei n.° | DotagBes orcamentérias, créditos adicionais suplementares, | 15% ao desenvolvimento do turismo;
Diversificacdo 2.175/2017 multas por infracéo a lei municipal que disp&e sobre o registro, | 15% a melhoria da educagdo municipal em todos os niveis;
Econbémica e acompanhamento e fiscalizacdo da exploracdo de recursos | 15% ao desenvolvimento da agricultura familiar;
Desenvolvimento minerais; 20% da CFEM,; doacfes; operacdes de crédito; | 15% ao financiamento de projetos de pesquisa e inovacdo
Sustentavel - recursos de acordos, contratos, termos de cooperacdo, | tecnoldgica;
FUMDEDS protocolo de intengdes, consorcios e convénios; rendimentos e | 35% ao Fundo de Reserva;

outras receitas orcamentarias e extraorcamentérias. 5% para os demais objetivos do Fundo.
Sdo Goncalo do Rio Abaixo
Fundo de Lein.®883,de | 15% da CFEM Aquisicdo de terrenos, edificacdes, obras de infraestrutura que
Desenvolvimento 27 de abril de viabilizem os empreendimentos e apoio as negocia¢@es dos

Econbémico de Séo
Gongalo do Rio Abaixo
— FUNDESG

2011

investidores com empresas de servigos e instituicdes de
assisténcia ao investidor.

(Continua)
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(Concluséo)

FUNDO | CRIACAO | RECURSOS APLICACAO

Itabirito

Fundo de | Lei n.° 2.836, | Retornos de financiamentos, dotacfes consignadas no | Financiamento de investimento a implantacdo, expansdo da

Desenvolvimento de 26 de | orgamento, doacBes de entidades publicas e privadas que | capacidade de producdo, modernizagdo e relocalizagdo de

Econdmico de Itabirito — | outubro  de | desejem participar de programas e projetos de | instalacbes de empresa/cooperativa, execucdo do projeto,

FUNDI 2011 desenvolvimento econdmico e social, repasses de convénios | aquisicdo de matérias-primas, materiais complementares e
e/ou contratos celebrados com organismos de desenvolvimento | outros insumos e financiamentos de treinamentos, capacitacdo
regional e entidades nacionais e internacionais de fomento e | e consultoria técnica.
pelos royalties da mineracao.

Mariana

Brumadinho

Itatiaiucu

Belo Vale

Fonte: elaborado pela autora segundo dados divulgados pelas Prefeituras municipais.
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A existéncia de fundos de desenvolvimento econémico pode ser vista como varidvel que
sinaliza a disposicéo da administracdo publica para a busca da diversificacdo econdmica. Tais
fundos foram identificados em Itabira, Nova Lima, Concei¢do do Mato Dentro, Sdo Gongalo
do Rio Abaixo e Itabirito.

O objetivo dos referidos fundos, de modo geral, é viabilizar a implantagdo de novos
empreendimentos, o financiamento e a diversificagdo das atividades econdémicas, bem como o
suporte financeiro ao pequeno e médio empresario. Destaca-se 0 municipio de Conceicédo de
Mato Dentro, cujos objetivos do fundo demonstram preocupacdo com o exaurimento da
exploracdo mineral, tendo por fim a promocdo da diversificacdo e permanéncia do
desenvolvimento socioecondmico, mesmo apds a exaustdo/diminuicdo da exploracdo de
recursos minerais e garantia de recursos ao Fundo de Reserva, garantindo niveis de
investimentos quando a arrecadacéo for inferior a determinado patamar. Assim, verifica-se que
0 municipio criou uma “poupanga”, visando evitar os efeitos deletérios quando da exaustao dos
recursos, para a qual é destinado 35% dos recursos do fundo. E mais, 0 municipio prevé
destinacao especifica dos valores, priorizando setores produtivos como turismo, agricultura
familiar, inovacao tecnoldgica e desenvolvimento da educacdo, o que tende a facilitar o controle
e a transparéncia na aplicacdo dos royalties.

Constata-se que a CFEM é uma das receitas empregadas na composicdo dos fundos,
todavia, séo integralizados com pequeno percentual das receitas da exploragdo mineral,
inferindo-se que o restante do valor arrecadado entra no caixa das prefeituras sem prévia
destinacdo, haja vista que nao foram identificados outros planos de direcionamento da CFEM.

No que se refere as auditorias operacionais, salienta-se que, em Itabira, 0 TCEMG
identificou deficiéncias na operacdo do FUNDESI, como ndo elaboracdo do regulamento,
auséncia de acompanhamento e avaliacdo e de indicadores de resultado de investimento a longo
prazo, bem como a falta de divulgacdo dos relatorios. Contudo, em 2018, houve a
regulamentacdo por meio do Decreto n.° 1.579, de 8 de maio de 2018. Ja em relacdo ao
FUNDESG em S&o Gongalo do Rio Abaixo, o TCEMG constatou deficiéncia na
regulamentacdo e operacionalizagdo do fundo, dada a inexisténcia de instrumentos que
possibilitem a identificagcdo das origens e aplicagdes dos recursos, bem como liquidagédo de
percentuais inferiores ao previsto na legislagéo.

Ainda, outra variavel, a oferta de incentivos de qualquer espécie, reflete a intencdo dos
municipios em diversificar a economia. Trata-se de instrumento comumente utilizado pelos
governos subnacionais com o intuito de atrair novos investimentos produtivos para 0S

respectivos territorios, a despeito das restricbes postas na Lei de Responsabilidade Fiscal. Em
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relacdo aos municipios mineradores, os incentivos podem ser justificados pela preocupacéao das
administracdes locais face a dependéncia da mineracao.



Quadro 6 — Incentivos fiscais, econdmicos e materiais nos municipios mineradores.

novembro de 2019

MUNICIPIO LEI INCENTIVOS
Congonhas Lei n.° 2.678, de 05 de | Doacdo de terrenos e execucdo de servicos/obras de infraestrutura, como limpeza e terraplenagem do terreno,
janeiro de 2007 execucao de via publica de acesso e pavimentacéo, rede coletora de aguas e rede elétrica e construcao de galpdes.
Disponibilizacdo de espaco para reunides e eventos, compartilhamento de laboratérios, equipamento,
Lei 3.713, de 20 de | instrumentos, materiais e instalacdes municipais, acompanhamento técnico, gerencial e estratégico, promocao de
novembro de 2017 eventos, cursos e oficinas, capacitacdo de empreendedores, apoio financeiro, parcerias com drgaos e instituicdes
e facilitacdo para obtencdo de crédito e de capital de risco por parte de startups.
Itabira Lei n.° 5.032, de 09 de | Isencdo do IPTU, ITBI e reducdo da aliquota do ISSQN, materiais e infraestrutura para empreendimento
maio de 2018 industriais, comerciais e prestacdo de servi¢os, como concessdo ou permissdo de uso de areas.
Nova Lima Lei n. 2,725, de 25 de | Incentivos fiscais as atividades tecnoldgicas, cientificas e de inovagdo, cessdo de bens moveis/imdveis para

instituicGes gestoras de incubadoras, aceleradoras, centros de inovacao, polos e parques cientificos e tecnoldgicos
e de inovacdo, investimentos diretos ou indiretos de infraestrutura.

Conceicdo do Mato
Dentro

Sdo Gongalo do Rio
Abaixo

Lei n.° 882, de 27 de abril
de 2011

Isencéo do IPTU sobre a construgéo/acréscimo no imével e taxas de licenga, reducdo do ISSQN incidentes sobre
o valor da méo de obra contratada para execucéo de obras, subsidios para execucdo da infraestrutura necessaria
a implantacdo dos empreendimentos, autorizagdo de uso gratuita/onerosa de areas ou galpdes, permuta de areas
pertencentes ao patriménio publico municipal, autorizagdo de uso gratuita/onerosa de espago em condominios
empresariais, incubadoras de empresas ou unidades individuais em imdvel pertencente ou alugados pelo
Executivo Municipal, elaboracéo de projeto e/ou prestagdo de servicos de consultoria e contribuigdo de despesas
de transporte de maquinérios, méveis e utensilios.

Itabirito Lei n.° 2.958, de 23 de | Isencdo da taxa de licenca para execucdo de obras, reducdo do IPTU, ISSQN e taxa de licenca de localizacdo e
outubro de 2013 funcionamento, concessdo de direito real de uso de &rea para instalacdo da empresa, permissdao de uso de
instalacdes pertencentes ao Poder Publico, autorizagdo de uso de espaco, subsidio a execucdo de infraestruturas
e pagamento de aluguel de imével, auxilio financeiro para despesas de transporte, elaboragdo de projetos e
servicos de consultoria.
Mariana - -
Brumadinho - -
Itatiaiucu - -
Belo Vale - -

Fonte: elaborado pela autora segundo dados disponibilizados pelas Prefeituras municipais.
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Identificou-se a existéncia de mecanismos para a concessdo de incentivos fiscais,
econdmicos e materiais em cinco dos 10 municipios mineradores pesquisados, 0s quais tém por
objetivo a atracdo de novos empreendimentos para os territorios municipais. Além da isengéo
ou reducdo de pagamento de tributos de competéncia das administracGes locais, alguns
municipios recorrem a uma gama variada de estimulos, como a cessao de terrenos e de galpdes,
dentre outros. Registra-se que, em Concei¢do do Mato Dentro, a Secretaria de Fazenda esta
promovendo uma reforma em seu Cddigo Tributario, em que as questdes referentes aos
incentivos estdo sendo debatidas.

S&o excecdes ao uso de incentivos os municipios de Mariana, Brumadinho, Itatiaiugu e
Belo Vale, nos quais ndo foram identificadas acdes nesse sentido. Em Itatiaiucu, foi informado
pela Secretaria de Fazenda que o municipio viabilizou terrenos para instalacdo de
empreendimentos, tanto para empreendedores locais quanto para empresas de fora do
municipio.

Destaca-se entre 0s municipios analisados Nova Lima, que criou um sistema municipal
para apoio a projetos de inovacdo, visando a atracdo de empresas de tecnologia e startups por
meio de instrumentos de incentivos e apoio ao desenvolvimento. O sistema € integrado pelo
Fundo Municipal de Inovacdo e o Conselho Municipal de Inovagdo. Ainda, o Ndcleo de
Projetos Prioritarios confere aos novos empreendimentos tramitacdo prioritaria na
administragdo publica, a partir de sua relevancia para o desenvolvimento local, segundo uma
matriz de critérios que abrange o valor do investimento, a geracdo de empregos diretos, o
potencial de reducédo das desigualdades, a geracao de renda, o tempo de maturacédo, os tributos
estimados, a atividade de inovacdo tecnoldgica e promoc¢do da diversificacdo econdmica,
conforme previséo no Decreto Municipal n.° 8.730, de 18 de marco de 2019.

Do mesmo modo, em Congonhas, foi criada uma Politica de Estimulo ao
Empreendedorismo Digital e Desenvolvimento de Startups e empresas de inovacdo e base
tecnoldgica, com fins a estimular a inovacao e o empreendedorismo tecnoldgico e digital. O
municipio disponibiliza mecanismos para a promocdo de um ambiente para a criacdo e
desenvolvimento dessas empresas com a finalidade de diversificar a economia do municipio.

Por fim, a andlise da capacidade politica leva em consideragdo a existéncia de
mecanismos de participacdo da sociedade civil na tomada de decisdes publicas relacionadas ao
desenvolvimento econdmico local, como os conselhos municipais, conforme dados
apresentados no quadro 7. Nesta dimensdo, analisa-se o carater relacional entre o ente municipal
e a sociedade, de modo que possa haver uma participacdo efetiva na formulagéo e

implementacéo das politicas publicas.
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Quadro 7 — Canais de interlocugdo com a sociedade civil nos municipios mineradores.

Econdmico de Congonhas —
CONDEC

novembro de
1996

econdbmico e deliberativo das
questBes técnicas de viabilidade

CONSELHO | CRIACAO | OBJETIVOS | MEMBROS

Congonhas

Conselho de | Lei n° 2.117, | Orgdo consultivo para criacio de | 09 membros - Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econdémico,
Desenvolvimento de 27  de | diretrizes ligadas ao desenvolvimento | Planejamento, Diretoria de IndUstria, Comércio e Servico, Sindicato do Comércio

Varejista, Associacdo Comercial, Industrial e Servicos, Agéncia para 0
Desenvolvimento de Congonhas — ADECON, associa¢Ges comunitarias, entidade

Econémico do Municipio de
Itabira — CODECON

novembro de
1991

econdbmica, financeira e  de | dos Trabalhadores na Industria, Sindicato dos Servidores Pablicos Municipais de
investimentos. Congonhas — SINDICON.
Itabira
Conselho de | Lei n.° 2.763, | Orgdo de assessoramento de carater | 15 membros - Poder Executivo, Camara Municipal, Associagdo Comercial,
Desenvolvimento de 29 de | consultivo quanto ao direcionamento | Industrial e Agropecuéria - ACITA, Sindicato dos Trabalhadores, APOSVALE,

da politica econémica, visando a sua
diversificacao.

associacdo de moradores, CODEMA, CVDR, Camara de Dirigentes Lojistas -
CDL, Empresa de Pesquisa Agropecuéria de Minas Gerais - EPAMIG, Fundagéo
Comunitéria de Ensino Superior de Itabira - FUNCESI, SENAC e UNIFEI.

Econbmico de Nova Lima —

CODENOVA
Conselho  Municipal  de
Inovacgéo

de 2019

Lei n. 2.725,
de 25 de
novembro de
2019

Nova Lima
Conselho de | Lei n° 2.689, | Orgdo  consultivo,  propositivo, | 12 membros — representantes das Secretarias municipais de Desenvolvimento,
Desenvolvimento de 01 de agosto | normativo e deliberativo com | Trabalho e Renda, Educagdo, Fazenda, Meio Ambiente, Planejamento, Camara

atribuicGes de propor diretrizes e
acles, execucdo, acompanhamento e
fiscalizacdo de plano e programas
relativos a politica de
desenvolvimento econémico.

Orgdo consultivo e deliberativo
responsavel pela  formulacéo,
proposicao e fiscalizagdo das acGes e
politicas publicas de inovagéo.

Municipal, Associagdo Comercial, Industrial e de servigos, representante do setor
da industria, tecnologia e inovagdo, entidades representativas de produtores rurais,
setor extrativo mineral, setor de ensino, pesquisa e extensdo e setor imobiliario e
construcgdo civil.

Idem.

(Continua)
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(Concluséo)

CONSELHO | CRIACAO | OBJETIVOS | MEMBROS
Conceicdo do Mato dentro
Conselno  Municipal de | Lei n. | Orgdo consultivo, deliberativo, de | 10 membros — representantes da Secretaria Municipal de Planejamento e
Diversificagdo Econdmica — | 2.175/2017 assessoramento ao Poder Executivo, | Desenvolvimento Econdmico, Turismo, Educagdo, Desenvolvimento Rural,
CMDE competindo estabelecer diretrizes, | Camara Municipal, representantes de associacdo civil sem fins lucrativos que tenha
prioridades e programas de aloca¢do | como finalidade institucional a preservagdo do meio ambiente e promog¢do do
dos recursos do FMDSDE. desenvolvimento sustentavel, tecnoldgico, filoséfico, cultural, educacional, ou
similar, representante dos atingidos pelo empreendimento minerario, representante
de instituicdo de ensino e pesquisa e Associacdo Empresarial e Comercial.
Sdo Gongalo do Rio Abaixo
Itabirito
Conselno  Municipal de | Lei n.° 2.921, | Orgdo consultivo e deliberativo | 10 membros — representantes da Secretaria Municipal de Desenvolvimento

Desenvolvimento
Econdmico — CMDE

de 23 de maio
de 2013

responsavel pelo acompanhamento,
fiscalizacdo, avaliacdo e revisdo dos
planos, programas e projetos de
desenvolvimento econbmico,
especialmente o FUNDI.

Econémico, Fazenda, Meio Ambiente, Urbanismo, Assessoria Juridica,
Associacdo Comercial e Empresarial — ACEI, Agéncia de Desenvolvimento
Econdémico e Social de Itabirito — ADESITA, Sindicato do Comércio Varejista de
Itabirito —SINCOVITA, Sindicato dos Empregados no Comércio de Itabirito —
SINDECI e Sindicato dos Trabalhadores das IndUstrias de Fiacdo e Tecelagem.

Mariana

Brumadinho

Itatiaiucu

Belo Vale

Fonte: elaborado pela autora segundo dados divulgados pelas prefeituras municipais.
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A existéncia de conselhos de desenvolvimento econémico como instrumento de
interlocugéo entre o governo municipal e a sociedade civil foi observada em Congonhas, Itabira,
Nova Lima, Conceicdo do Mato Dentro e Itabirito, tendo a atribuicdo de implementar politicas
publicas de desenvolvimento econdmico e fiscalizar a utilizacdo dos recursos que compdem 0s
fundos. A existéncia de conselhos em municipios mineradores contribui para o efetivo controle
social e participacdo da populagdo na tomada de decisdes, principalmente considerando que a
populacéo local é que sofre diretamente os efeitos da exploracdo mineral. Entre os conselhos
citados, a composicdo é feita por representantes de diversos setores produtivos (industria,
comeércio, agropecudria), instituicbes de ensino e pesquisa, classe empresarial e dos
trabalhadores e, também, do setor mineral.

Os conselhos tém carater consultivo e deliberativo, ou seja, exercem funcbes de
aconselhamento ao Poder Publico local, bem como tem poder decisorio sobre as estratégias
para a promocdo da diversificagdo econémica.

Contudo, verificou-se que apenas 0 municipio de Itabira divulga no site institucional
informacBes acerca da atuacdo dos conselhos, como legislacdo, atos normativos, atos de
nomeacdo dos membros e calendario das atividades, o que facilita 0 acompanhamento pela
sociedade. Nos demais municipios, ndo foram encontradas informacdes acerca da atuacdo dos
conselhos municipais de desenvolvimento econémico. Inclusive, foi uma da deficiéncia
relatadas nos relatorios de auditoria operacional dos municipios de Nova Lima e Sdo Gongalo
do Rio Abaixo.

Por todo o exposto, evidencia-se situacdes dispares entre 0s municipios analisados. Isto
porque, apesar de apresentarem padrdes de crescimento econdmico em relacdo a atividade
mineraria, sdo heterogéneos no que se refere as respectivas capacidades para a promocéo de
politicas de diversificacdo econbmica, premissa verificada na literatura selecionada quando
enfatiza que, em que pese o federalismo tenha conferido autonomia politica, administrativa e
financeira aos entes municipais, 0s mesmos ainda apresentam diferentes capacidades.

Fatores como oscilacdo dos precos das commodities, a dependéncia financeira e 0
exaurimento dos recursos minerais ensejam do Poder Publico local a adog¢do de medidas para
evitar ou minimizar o risco de um colapso financeiro das administracdes locais, por meio da
implementacdo de politicas publicas de longo prazo que possibilitem a diversificacdo da
economia local. As receitas advindas dos royalties sdo um recurso estratégico para tanto
(ENRIQUEZ, 2007). Mas o0 que se constata € que nem todos oS municipios possuem

mecanismos para prover referidas politicas.
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Um dos principais achados da pesquisa séo os fundos de desenvolvimento econémico,
integralizados com um percentual dos repasses da CFEM, constituidos em cinco dos 10
municipios (Itabira, Nova Lima, Concei¢do do Mato Dentro, Sdo Gongalo do Rio Abaixo e
Itabirito). A criacdo dos fundos é apontada pela literatura como uma das alternativas de agdes
governamentais para mitigar os efeitos deletérios da “maldicéo dos recursos naturais” (PALER,
2011), visando facilitar o controle dos gastos publicos. E mais, o propdésito da diversificacdo
produtiva também pode ser observado pela constituicdo de conselhos municipais de
desenvolvimento econdmico e instrumentos de incentivos fiscais e econdmicos para a atracdo
de novos negacios, embora também tenham sido verificados apenas em cinco municipios.

A literatura abordada no presente estudo afirma que “a inexisténcia de capacidades
estatais pode constranger o desenvolvimento de politicas e reduzir o escopo das acdes
governamentais.” (GRIN et al., 2018, p. 330). Em contextos mineradores, a auséncia de
capacidades é prejudicial, dada a vulnerabilidade dos municipios diante do eventual
esgotamento dos recursos minerais. Um dos fatores apontados por Davis e Tilton (2005) para a
maior dependéncia ser associada a um crescimento econdmico lento é a falta de planejamento
governamental adequado.

Assim, ao analisar as capacidades técnica e institucional dos municipios por meio dos
instrumentos de planejamento, como PPA e Plano Diretor, respectivamente, observou-se que
alguns municipios preveem programas para a diversificacdo econdmica, enquanto outros ainda
apresentam planos defasados ou, até mesmo, inexistentes. Todavia, mesmo para 0S municipios
nos quais foram identificados programas, seu financiamento representa parcela pouco
expressiva da programagéao total. Ademais, embora existam os fundos para direcionamento dos
recursos para a diversificacdo, ndo foram identificados planos formais de longo prazo relativos
a aplicacdo da CFEM, especificamente para a diversificacdo da economia, satde, infraestrutura,
urbanismo e educacao.

As estruturas e instrumentos criados pelos municipios reforcam seu papel de
direcionamento a diversificacdo, o que aumenta as chances da efetividade da politica, contudo
as iniciativas ainda sdo incipientes, as quais talvez ndo sejam capazes de superar a importancia
econdmica da mineracdo, como afirmou Nova Lima ao salientar que ainda inexiste outra

atividade no municipio proxima a movimentagdo econdmica gerada pela mineragéo.
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6.4 Explorando as potencialidades e os desafios na busca da diversificagédo produtiva das

economias locais

Essa subsecao busca explorar, a partir de entrevista realizada com interlocutor da AMIG
e de informacdes obtidas a partir de respostas de questionarios sintéticos, questdes referentes
aos desafios enfrentados pelos municipios mineradores no tocante a promocdo do
desenvolvimento econdmico no contexto de forte dependéncia da atividade mineradora.

Parte-se da percepcdo do interlocutor da AMIG acerca da realidade dos municipios
mineradores, sendo as ponderacGes do entrevistado sintetizadas em torno de quatro aspectos
principais.

Primeiro, o entrevistado reconhece a mineracdo como positiva para 0s municipios desde
que seja organizada, como atividade que gere empregos formais, satisfaca compensacoes
socioambientais e promova o correto recolhimento da CFEM. Os municipios sdo dependentes
dos recursos oriundos da atividade de exploracdo mineral, principalmente por ndo se limitarem
a CFEM, mas, também, aos impostos como ISSQN, ICMS e a massa salarial transformada em
consumo.

Segundo, afirma que o bom uso dos royalties ndo se restringe a atuacdo da administracao
publica local, sendo importante o envolvimento das empresas mineradoras e da participacao
efetiva da sociedade civil. Para o entrevistado, as empresas podem e devem atuar para
influenciar o mercado, tendo obrigacdo de cooperar com o poder publico nas politicas de
diversificacdo econdmica. Pondera que ha uma tendéncia de mudanca no cenario dos
municipios em direcdo a diversificacdo econémica, todavia, os resultados ndao sdo observaveis
em curto prazo, sendo necessaria a implementacao de programas permanentes com tal objetivo.

Terceiro, salienta que a acomodacdo e a ma gestdo dos recursos podem ser verificadas
em alguns municipios; no entanto, ha aqueles que enfrentam dificuldades geogréficas e
logisticas para a atracdo de empreendimentos. Nesse sentido, destaca a relevancia do papel do
ente estadual, ja que também é beneficiario da CFEM, tendo responsabilidade pela promocao
de politicas regionais de fomento de atividades econémicas e de investimentos em infraestrutura
para melhorar as condigdes das regibes mineradoras.

Quarto, aponta alguns entraves que dificultam a atuacdo efetiva dos municipios no
cenario local. De um lado, 0s municipios ndo tém autonomia para fiscalizacdo das atividades
de exploracdo e a ANM ndo cumpre sua funcéo fiscalizadora de forma satisfatoria; de outro, a

influéncia das empresas mineradoras tende a pautar as acdes governamentais.
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As ponderacOes do entrevistado da AMIG foram complementadas pelas respostas
obtidas por meio dos questionarios aplicados junto aos municipios, as quais subsidiaram uma
melhor compreensdo do contexto municipal em torno da atividade mineraria e das
possibilidades e limites das intervencfes dos governos locais quanto a propositos de
diversificagcdo econémica.

Primeiramente, importante consignar que todos os municipios apresentaram clareza e
compreensdo ao tratar da CFEM, inferindo-se que possuem conhecimento acerca do recurso e
de sua potencialidade, reconhecendo sua importancia para a administracdo local.

Os municipios pesquisados, de modo geral, informaram que usam a CFEM para a
promocao de investimentos e diversificacdo. De fato, conforme quadro 5, 0s recursos compdem
as receitas dos fundos municipais de Nova Lima, Concei¢do do Mato Dentro e Itabirito, em que
pese ser apenas um percentual.

Em Itabirito, foi informado que os recursos sdo utilizados para fomento de
desenvolvimento econdmico, turismo, salde, educacdo e agricultura, considerando a
programacao dos planos municipais. J& Concei¢do do Mato Dentro salientou que 0 municipio
tem um olhar atento a necessidade de diversificacdo econémica, citando o projeto, ainda
embrionario, de implantacdo de um Distrito Industrial. Por fim, em que pese a inexisténcia de
planos formais, Itatiaiucu afirmou que os recursos da CFEM séo aplicados, sobretudo, em
investimentos em infraestrutura e manutencdo, como escolas, creches, iluminacdo publica,
manutenc¢do de vias rurais e urbanas, entre outros. Em Belo Vale, grande parte dos recursos é
destinada a melhoria na malha viaria e fomento, producédo e escoamento de mexerica, percebida
como forma de diversificar a base econdmica??.

No quadro 8 sdo listados os principais apontamentos dos gestores municipais acerca dos

desafios enfrentados na gestdo da CFEM e na agenda de desenvolvimento local.

21Belo Vale destaca-se na producéo da fruta, tendo produzido no ano de 2019 20.186,22 toneladas, equivalendo a
2.500/ha de &rea plantada. Disponivel em http://www.belovale.mg.gov.br/noticia/21349. Acesso em: 20 jan.
2021.
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Quadro 8 — Desafios na gestdo da CFEM e na agenda de desenvolvimento local.

MUNICIPIOS DESAFIOS
Nova Lima Construcdo de uma agenda que concilie o desenvolvimento das variadas
realidades econdmicas do territdrio (ZLD);

Criacdo de uma agenda de desenvolvimento local na qual haja a consciéncia
de um futuro sem a principal atividade econdmica do municipio;

Conciliar a agenda de desenvolvimento econémico com a agenda de
preservacdo ambiental.

Conceicdo do Mato Dentro Estabelecer diretrizes para investimentos buscando a mitigacdo dos
impactos;

Custeio dos gastos municipais com o fim da atividade mineraria.

Itabirito O recebimento dos recursos ocorre se houver atividade econdmica, assim,
qualquer modificacdo no cenario econémico ou incidentes, como o
rompimento das barragens de Bento Rodrigues e Brumadinho, ocasionam
intensa interferéncia. Com a auséncia da receita, as acfes devem ser
custeadas com recursos proprios.

Itatiaiugu Interpretacéo restritiva do Tribunal de Contas em relacgéo as possibilidades
de uso do recurso;

Deficiéncias na fiscalizacdo, na medida em que a auséncia de recursos
humanos e técnicos da ANM dao margem a sonegagdo e a exploracéo da
forma como as mineradoras desejam, mediante retribuicdo que “acham”
conveniente, com anuéncia de uma legislacdo paternalista e uma agéncia
guase inoperante.

Belo Vale A legislagdo € controversa e pouco precisa quanto a aplicacao dos recursos,
0 que leva a um engessamento das prefeituras;

As mineradoras fazem “lobby” muito grande;

Fonte: Questionarios.

Conforme se verifica, em Nova Lima o principal desafio consiste em implementar
estratégias de atracdo de investimentos e desenvolvimento respeitando as caracteristicas de cada
regido geografica para potencializar a vocagdo das empresas instaladas e o perfil da populacao
local. Assim, em 2017, foi criado o projeto Zonas Limpas de Desenvolvimento, de médio e
longo prazo, que objetiva atrair empresas de alto valor agregado, com destaque para 0s negécios
de inovacao e tecnologia, que ndao gerem poluicdo, criem empregos e contribuam para a garantia
de bem-estar, preservacdo e qualidade de vida. O entrevistado afirmou que os conselhos,
principalmente CODENOVA, tem papel essencial na discussdo da diversificacdo econémica
local por permitir a aproximacgédo com os diversos setores produtivos.

No municipio de Belo Vale, o Secretario Municipal de Fazenda afirmou que a orientacéo
é que os recursos da CFEM sejam utilizados em projetos para a melhoria da qualidade de vida
da populacédo local. Entretanto, afirma que ndo ha uma determinacgéo objetiva nesse sentido,
argumentando, por exemplo, que existe a possibilidade de utilizar os recursos para a construgdo

de uma unidade bésica de saude, mas ndo para manutencdo dos salarios dos profissionais que
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atuarem na referida unidade, dada a vedacéo legal, o que é uma dificuldade para os municipios
pequenos dependentes dos recursos para a manutencédo de suas atividades essenciais, postas na
CF/1988.

Como em Belo Vale, dentre os desafios citados pelo municipio, destacam-se 0s aspectos
referentes ao uso dos recursos da CFEM, dada a falta de objetividade e direcionamento da
legislagdo e dos entendimentos do TCEMG. A Secretaria de Fazenda afirmou que, enquanto
ndo houver uma pacificacdo em relacdo a correta aplicacdo da CFEM, os gestores ndo terdo a
seguranca para a utilizacdo eficiente do recurso. Outro aspecto salientado conflui para a
avaliagdo do representante da AMIG em relagéo ao apontamento de deficiéncias relacionadas
a fiscalizacdo pela ANM e a sonegacdo das empresas, 0 que torna 0s entes municipais
vulneraveis. Ainda, conforme exposto no quadro 8, os desafios apontados por Itabirito e
Conceicdo do Mato Dentro sdo no sentido da vulnerabilidade em relacdo as oscilacBes de
mercado a que se sujeita a atividade e preocupagdo com a manutencdo das acOes
governamentais com o fim da exploragdo mineral.

Ainda, no que se refere a construcdo de uma agenda de desenvolvimento local, o
reconhecimento de sua importancia parece inconteste, dada a dependéncia dos municipios face
a atividade, cujo desempenho € afetado por uma série de fatores sobre os quais a administracao
publica municipal ndo tem qualquer controle. No entanto, a construcdo de uma agenda de
diversificacdo da economia local nada tem de trivial, demandando a existéncia de capacidade
estatal, em suas varias dimensfes, que quase sempre ndo encontra ressonancia da realidade
brasileira, notadamente nos municipios de pequeno e médio porte, como aqueles abordados
pela pesquisa. Sobre a questdo, é ilustrativa a fala do ex-prefeito de Nova Lima, Vitor Penido,

transcrita a seguir:

Quando levantamos o debate da diversificagdo econémica em municipios
mineradores, é cliché surgir o pensamento utdpico de que a melhor saida é a
substituicdo por atividades como turismo e agricultura. No entanto, grande
parte da sociedade compreende as limitagdes desses setores ante a “poderosa”
mineracdo, em especial nos aspectos da geracéo de tributos e pagamento de
royalties. O caminho é mais complexo. E preciso pensar além, inovar, investir
na qualificacdo das pessoas e criar modos de fomentar empreendimento
exequiveis e, de fato, transformadores e relevantes também nos aspectos de
arrecadacio. E preciso haver juncéo de forcas dos poderes publicos e privados,
parceria entre Estado, municipios e empresas?.

22 AMIG. A diversificagdo econdmica urge em municipios mineradores, escreve Vitor Penido. Disponivel em
<https://www.amig.org.br/noticias/a-diversificacao-economica-urge-em-municipios-mineradores-escreve-vitor-
penido>. Acesso em: 15 mar. 2021.
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Ainda que a promogéo do desenvolvimento econdmico local seja uma atribuigdo dos
municipios, a busca por mecanismos de cooperagdo entre os entes federados, privilegiando as
relacBes intergovernamentais propostas pelo modelo de federalismo cooperativo brasileiro,
bem como a iniciativa privada e a sociedade civil parece ser um imperativo para lidar com os
limites da capacidade das administragcdes municipais em lidar com a questéo. Tal caminho vai
ao encontro de diretrizes postas no texto constitucional, mas, como reconhece o ex-prefeito de
Nova Lima, ndo é simples de ser trilhado, até porque exige um esforco deliberado com vistas a

sua construcéo.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacao teve por objetivo analisar de que maneira 0s municipios estdo
promovendo a gestdo do desenvolvimento econdmico local, tendo em perspectiva a necessidade
premente da diversificagdo das atividades produtivas em decorréncia do risco de exaustdo das
reservas minerais e, consequentemente, da atividade econdmica. A literatura revisada aponta
na direcdo de que a combinacdo de auséncia de planejamento com o intuito de lidar com a
aplicacdo dos royalties com a auséncia de comprometimento da gestdo publica local com as
politicas de desenvolvimento econémico tende a levar a uma aplica¢do dos recursos que ndo
demonstra eficécia para a diversificagao.

Evidenciou-se no trabalho que a CFEM cumpre um papel de distribuicdo de riqueza aos
entes subnacionais, sendo importante instrumento no contexto do federalismo cooperativo
brasileiro, contribuindo para o incremento das receitas publicas municipais. Contudo, o aporte
dos royalties também importa em dependéncia financeira dos municipios em relacao a atividade
mineraria.

A relevancia dos municipios como entes federados provedores de politicas publicas se
confronta com a sua vulnerabilidade diante da atividade. O cenario torna-se mais complexo
quando se verifica que 0s entes municipais possuem diferentes capacidades para a
implementacdo de politicas publicas, dadas as enormes desigualdades financeiras, técnicas e de
gestdo existentes (SOUZA, 2005, p. 112).

As conclus6es obtidas no presente estudo sdo no sentido de que a atividade mineraria é
um fator de crescimento econémico para 0s municipios mineradores de Minas Gerais. No
entanto, a riqueza proporcionada ndo se traduz, necessariamente, em bem-estar para a
populacdo local, nem mesmo em incremento dos investimentos, comparativamente aos demais
municipios do estado. A despeito de proporcionar acréscimo de receitas publicas, a CFEM néo
é suficiente em si mesma para alavancar a habilidade dos governos locais quanto a
implementacdo de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento econdmico de seus
territorios.

A literatura aponta que a conversdo dos recursos minerais em oportunidades para os
territorios depende da boa governanca e da capacidade institucional (DAVIS; TILTON, 2005;
ENRIQUEZ, 2007). Nesse contexto, a dependéncia dos recursos minerais em territdrios
mineradores poderia ser justificada, entre outros fatores, pela auséncia de politicas apropriadas,
bem como pela falta de planejamento adequado (DAVIS; TILTON, 2005; VAN DER PLOEG,
2011). Diante do exposto na literatura, tendo em vista que a capacidade estatal pode ser definida
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como “um conjunto de instrumentos e instituicdes de que dispde o Estado para estabelecer
objetivos, transforma-los em politicas e implementé-las” (SOUZA, 2015, p. 08), buscou-se
apurar a existéncia de capacidades administrativa, técnica, institucional e politica nos
municipios mineradores para a promocao de politicas publicas de diversificacdo da economia
local.

Constatou-se, primeiramente, que 0s municipios mineradores se apresentam de formas
distintas no que se refere as capacidades institucionais, com combinacGes variadas de
mecanismos voltados a diversificacdo produtiva, como a existéncia de secretarias exclusivas na
estrutura administrativa, programas de fomento ao desenvolvimento econdémico, fundos
municipais de desenvolvimentos econdmico, conselhos municipais e incentivos fiscais e
econémicos. Alguns municipios dispunham de todos os mecanismos listados, enquanto em
outros o conjunto era mais restrito ou mesmo inexistente.

Ainda, em que pese tenha se detectado capacidades instaladas em alguns municipios,
foram identificadas limitacdes tanto de natureza técnica ou operacional, quanto de natureza
institucional, como auséncia de mecanismos de prestacéo de contas no que se refere a alocagédo
dos recursos da CFEM, auséncia de planos de longo prazo para o direcionamento dos recursos,
divulgacdo de informagdes de forma facilitada sobre fundos e conselhos municipais, auséncia
de previsdo de programas de fomento ao desenvolvimento econdémico e planos diretores
defasados.

Os fundos municipais de desenvolvimento econdmico sdo um ponto de destaque na
pesquisa realizada, ao sinalizar a disposi¢cdo do Poder Publico local quanto a busca da
diversificacdo, os quais sdo integralizados por um percentual da receita da CFEM, sendo
possivel, assim, identificar o direcionamento, ainda que parcial, dos recursos. A viabilizacao de
fundos € uma das estratégias apresentadas pela literatura (PALE, 2001; VAN DER PLOEG,
2011).

De um modo geral, verificou-se que a auséncia de um delineamento referente aos
royalties compromete sua aplicacdo, ndo se revertendo em acgdes para a diversificacdo
econdmica. Infere-se que os recursos, em sua maior parte, entram no ‘“caixa unico” das
prefeituras para suprir as despesas imediatas, espelhando a auséncia de comprometimento mais
efetivo do Poder Publico com as politicas de desenvolvimento econdémico, que ainda sao
incipientes diante do “poderio” da atividade de exploragdo mineral.

Por outro lado, as percepcbes dos gestores municipais revelam, em sintese, que 0s
mesmos tém consciéncia da potencialidade da mineragdo, a0 mesmo tempo em que se

reconhecem dependentes e vulneraveis frente a mesma, cujo desempenho ¢ afetado por fatores
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sobre os quais a administracdo municipal ndo tem controle, como, por exemplo, o fato de os
recursos minerais serem exauriveis e se sujeitarem a um mercado instavel, o que afeta,
sobremaneira, a arrecadacdo dos governos locais.

No entanto, a construgdo de uma agenda de diversificacdo da economia local demanda
a existéncia de capacidades estatais em suas varias dimensdes, que, quase sempre, ndo encontra
ressonancia da realidade brasileira, notadamente nos municipios de pequeno e médio porte,
como os abordados na pesquisa. Ainda que a promoc¢éo do desenvolvimento local seja uma
atribuicdo dos municipios, a busca da cooperacdo entre os diferentes entes federativos, a
iniciativa privada e a sociedade parece ser um caminho para lidar com os limites da capacidade
das administragdes municipais em lidar com a questdo e promover o fortalecimento da
economia local por meio do apoio ao planejamento, incentivo e implementacdo de novos
empreendimentos produtivos. O carater cooperativo do federalismo brasileiro aponta nessa
direcdo, mas sua materializacdo ndo surge de forma espontanea, ao contrario, tem de ser
construida, demandando o comprometimento dos gestores publicos com tal propésito, 0 que
nada tem de trivial.

Por fim, salienta-se que se examinou a existéncia de capacidades estatais nos municipios
mineradores para a promocdo do desenvolvimento local e ndo o resultado e efetividade das
politicas implementadas com tal intuito. A abordagem lastrou-se em Gomide, Pereira e
Machado (2017), segundo 0s quais um conjunto de variaveis observaveis podem ser usadas
para evidenciar a capacidade estatal. Assim, a pesquisa realizada focou na andlise de uma
combinacéo de recursos ou instrumentos que dao suporte as acdes do Poder Publico local para
a promogéo do desenvolvimento econdmico, mapeando 0 grau em que se fazem presentes nos
municipios mineradores. Desta maneira, sugere-se aprofundar em estudos futuros a analise dos
resultados das politicas publicas de desenvolvimento econémico implementadas nos
municipios mineradores.

A conclusdo obtida confirma a tese de que a “maldi¢ao” dos recursos minerais ndo ¢
inevitavel e a mineracdo pode ser positiva a depender da atuacdo politica no sentido de
transformar a renda em oportunidades (DAVIS; TILTON, 2005). Enfatiza-se, deste modo, a
importancia da criagdo de capacidades institucionais e boa governanga em territorios
mineradores, sendo que a atuacao do municipio € que ira definir se procede o “uso sustentado”

dos recursos ou a “armadilha do caixa unico” (ENRIQUEZ, 2007).
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APENDICE A - ROTEIRO SEMIESTRUTURADO - ENTREVISTA AMIG

1. Qual o papel da Associacdo dos Municipios Mineradores de Minas Gerais e do Brasil —

AMIG em relacéo aos municipios?

2. De que forma atua na defesa dos interesses dos municipios mineradores?
3. A mineracdo é uma atividade positiva para 0s municipios mineradores?
4. Diante do montante dos recursos arrecadados, verifica-se a existéncia de dependéncia

dos royalties?

5. E possivel identificar um panorama geral de como os municipios mineradores atuam na
gestdo e alocacdo dos recursos?

6. Quanto as recomendaces para utilizacdo dos recursos oriundas do Tribunal de Contas

do Estado de Minas Gerais, 0 que a associa¢do verifica na préatica?

7. Quais sdo as principais dificuldades enfrentadas na gestdo dos recursos pelos
municipios?
8. A associacdo atua junto ao Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais na

representacdo dos municipios?

9. A legislacdo referente a CFEM apresenta falhas no que se refere a aplicacdo dos
recursos?

10.  As alteracdes promovidas na legislacdo dos royalties em 2017 foram positivas para 0s
municipios? De que modo?

11.  Quais aprimoramentos da legislacdo seriam necessarios na partir da perspectiva da

associacao?
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APENDICE B - QUESTIONARIO GESTORES MUNICIPAIS

De que maneira os recursos provenientes da CFEM estdo sendo utilizados no
municipio?

O municipio tem algum planejamento especifico para o uso da CFEM? Se sim, este
planejamento contempla a diversificacdo econémica?

O Municipio tem oferecido incentivos para a atracdo de novos empreendimentos?
Quais os desafios enfrentados pela gestdo publica no que se refere a alocacdo dos
referidos recursos, tendo em perspectiva as recomendacdes do TCEMG e a legislacéo
em vigor? E na agenda de desenvolvimento econémico local?

Caso queira, sinta-se a vontade para fazer algum comentario acerca da tematica.



