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RESUMEN: Este articulo analiz6 la evolucién de la politica tributaria de distribucion del
impuesto con criterio turistico y sus implicaciones en los indicadores socioeconémicos para
los municipios. Esta politica es tratada como de habilitacion y desarrollo socioeconémico
en el turismo, conocida como ICMS Turistico. Metodolégicamente, este estudio analizo
853 Municipios en el Estado de Minas Gerais, Brasil, durante el periodo de 2011 a 2015
identificando que 237 Municipios, durante ese periodo, recibieron el recurso financiero del
ICMS turistico. Fueron utilizados datos secundarios para el andlisis estadistico descriptivo.
Como resultado, se observé que los municipios habilitados demostraron estar mas desarrollados
socioecondmicamente con relacién a los que no se habilitaron en el periodo analizado. Por otro
lado, el aumento del nimero de municipios habilitados redujo el valor de recursos captados
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por municipio, tornando a la politica menos atractiva para su habilitacion. Este articulo contribuye
demostrando que la distribucién de recursos de un impuesto con criterio turistico puede atender algunos
objetivos gubernamentales constituyendo un nuevo tipo de instrumento de politicas publicas de turismo
que conlleva desarrollo socioeconémico, pero que necesita seguimiento, revisiones y mejora continua
por parte de las instituciones publicas competentes para su mayor efectividad.

PALABRAS-CLAVE: Politica de turismo; ICMS Turistico; Minas Gerais.

RESUMO: Este artigo buscou analisar a evolugao da politica tributaria de distribuicao do imposto com
critério turistico e suas implicagdes nos indicadores socioeconémicos para os Municipios. Esta politica
é tratada como de habilitacdo e desenvolvimento socioeconémico no turismo, conhecida como o ICMS
Turistico. Metodologicamente, este estudo concentrou sua analise em 853 Municipios no Estado de
Minas Gerais, Brasil, durante o periodo de 2011 a 2015, identificando 237 Municipios, que durante esse
periodo passaram a receber o repasse financeiro do ICMS turistico. Foram utilizados dados secundarios
para a analise estatistica descritiva. Como resultados, observou-se que os municipios habilitados
demonstraram estar mais desenvolvidos socioeconomicamente do que os que nao se habilitaram no
periodo analisado. Por outro lado, o aumento do ndmero de municipios habilitados tem reduzido o
valor de recursos captados por municipio, tornando a politica menos atrativa para sua habilitacao ao
longo do tempo. A contribuicdo deste artigo reside em demonstrar que a distribuicdo de recursos de
um imposto com critério turistico pode atender determinados objetivos governamentais e ser um novo
tipo de instrumento de politica piblica de turismo que possibilita desenvolvimento socioecondmico,
mas que requer acompanhamento, revisdes e melhoria continua por parte das organizagdes publicas
competentes para sua maior efetividade.

PALAVRAS-CHAVE: Politica de Turismo; ICMS Turistico; Minas Gerais.

ABSTRACT: The aim of this paper was to analyze the evolution of a policy of tax distribution with tourist
criterion, and its effects on the socioeconomic indicators of Brazilian Municipalities. The Tourist ICMS is
a tax public policy that is used in Brazil as a policy of empowerment and socioeconomic development
in the context of tourism. 853 Municipalities in the State of Minas Gerais, Brazil were studied during the
period 2011 to 2015. Secondary data were used for the descriptive statistical analysis. 237 Municipalities
received funds from this tax, and it was observed that the municipalities that qualified for this public policy
were more developed, in socioeconomic terms, than those that did not. On the other hand, the increase in
the number of municipalities qualified in the period reduced the amount of funds raised per municipality,
making the policy less attractive for its qualification over time. This paper shows that the distribution of
resources from the tourism tax can meet certain government objectives, as well as providing a new type
of tourism public policy instrument that promotes socioeconomic development. But it requires periodic
reviews and continuous improvement by the competent public organizations for its effectiveness.

KEYWORDS: Tourism Policy; ICMS Tourist tax; Minas Gerais.

INTRODUCCION

La comunidad cientifica internacional interesada en politicas publicas de turismo
ha publicado esporadicamente sobre este tema y a partir de la década del 90 ha focalizado
sus estudios en los objetivos y en las formas de intervencion del Estado (Fayos-Sola, 1996;
Elliott, 2002; Kerr, 2003; Hall, 2008; Scott, 2011). Ese interés ha surgido en virtud de la
existencia y del crecimiento de fallas del mercado, lo que ha demandado esfuerzo de los
gobiernos para mitigar esas fallas y proveer nuevas alternativas de desarrollo local y regional
por el turismo.
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La produccién cientifica sobre este tema ha demostrado que las formas de
intervencion del Estado pueden incluir diferentes instrumentos de politicas publicas que
pueden también contribuir con la generacion de bienes publicos turisticos (Costa, 2015). Sin
embargo, aunque hay evidencias empiricas, se ha observado que las investigaciones hasta
entonces publicadas no han abordado cuestiones incluyendo politicas tributarias como
instrumentos de fomento de politicas publicas de turismo y de redistribuciéon de recursos
financieros para el desarrollo turistico a nivel municipal.

Silva y Passador (2016) identificaron articulos publicados sobre una situacion
sui generis en un determinado pais que incluye el uso del impuesto redistribuido como
instrumento de politica publica de turismo en Municipios. Aunque, ni en su estudio y ni en
los otros mencionados en su articulo, hacen articulaciones substantivas de esa situacion con
el alcance de contribuir para el avance del conocimiento teérico sobre politicas publicas de
turismo. Frente a eso, este articulo busca, al revisitar esa situacion sui generis, analizar el uso
de recursos financieros provenientes de tributos como instrumento de politica publica de
turismo para autosostenibilidad y diversificacion econémica, considerando que los recursos
obtenidos por su recaudacion y repase son variables y con alta dependencia de compartir la
actividad econémica.

La situacion sui generis se refiere a un pais federativo, en tres niveles de gobierno,
en que uno de sus gobiernos subnacionales de nivel estadual incluyé al turismo como un
criterio elegible para que los gobiernos municipales de su jurisdiccion se puedan habilitar
para el turismo vy, asi, derivar recursos financieros, provenientes de una redistribucion fiscal
de un determinado impuesto con el alcance de desarrollar el turismo en sus territorios.

En este pais, la habilitacion de los gobiernos municipales para tener acceso a
una parcela de recursos provenientes del impuesto de nivel estadual y con la finalidad de
invertir en el turismo, se incluye el atendimiento de determinados requisitos, evaluados
anualmente por el gobierno estatal. Eso ocurre por medio de documentacién presentada por
los gobiernos municipales sobre la existencia y el mantenimiento de arreglos institucionales
en los Municipios para la coordinacién/planificacion de la actividad turistica, la cual puede
ser considerada un bien publico turistico (Costa, 2015).

Asi, el objetivo de este trabajo consiste en analizar la evolucién de la politica
tributaria de distribucién del impuesto con criterio turistico y sus implicaciones en los
indicadores socioeconémicos para los Municipios. Esta forma, busca traer respuestas
para las siguientes preguntas: jla redistribucion fiscal de recursos financieros por medio
de transferencias intergubernamentales implica en desarrollo socioeconémico por medio
del turismo? ;Los Municipios contemplados con estas transferencias poseen mejores
condiciones socioeconémicas? Por Gltimo, jla politica tributaria puede ser considerada un
efectivo instrumento de politica puiblica de turismo?

POLITICAS TRIBUTARIAS Y FUNCIONES DEL GOBIERNO
Las politicas tributarias son instrumentos que los gobiernos utilizan para ejercer

las funciones fiscales del Estado. Estas funciones, segiin Musgrave y Musgrave (1980), se
manifiestan en la forma de asignar, distribuir y estabilizar y, requiere esfuerzo de obtencién
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de recursos para el financiamiento y costeo de las actividades gubernamentales. La funcion de
asignar esta vinculada al suministro de bienes publicos, a través de la asignacion de recursos.
La funcion distributiva tiene el objetivo de promover una distribucién de renta mas justa y
garantizar el desarrollo econémico. La funcioén estabilizadora, trata del equilibrio entre la
oferta y demanda empleada en la economia, con la finalidad de proporcionar aumento en el
empleo, equilibrio en la balanza comercial y aumento en la tasa de crecimiento econémico.

Para atender esas funciones, el Gobierno Federal busca centralizar gran parte de
los tributos, redistribuyéndolos para los estados y Municipios con el objetivo de atenuar las
desigualdades entre los gobiernos subnacionales, asi como reducir la posibilidad de conflictos
fiscales entre esos entes federados (Baido, 2013). Sin embargo, la recaudacion tributaria de estos
entes depende de la actividad econémica local, teniendo en cuenta la circulaciéon de bienes 'y
servicios que pueden ser tributados. Asi, Municipios con baja actividad econémica, la mayoria
de las veces tienen un esfuerzo recaudatorio bajo, necesitando la distribucion de recursos
federales y/o estatales para atender a los programas sociales y demas gastos municipales.

Para Musgrave (1974) y Oates (1999) debido a la limitacién que los gobiernos
subnacionales presentan en controlar sus politicas econémicas, el gobierno central asume
la responsabilidad por la funcién de estabilizacion econémica (estabilizadora) y la funcién
de distribucion de renta (distributiva). Con relaciéon a los gobiernos subnacionales, estos
deben compartir con el gobierno central la funciéon de colocacién de recursos (asignar) con
la intencion de atender las preferencias especificas de los ciudadanos de cada region.

De acuerdo con la teoria del federalismo fiscal, la cobertura de las responsabilidades
atribuidas al gobierno central en areas de redistribucion, de estabilizacion, de desarrollo
econémico y regional, implican en la disponibilidad de instrumentos mas poderosos y
que alcancen esa finalidad, contando preferencialmente, en el caso de los tributos, con la
competencia de impuestos generales (Oliveira, 2007).

La capacidad de ejecucién de una politica tributaria que asuma su tarea de inducir el
desarrollo, en lugar de reparos paliativos, exige la superacion de los conflictos federativos y
de la coordinacion de la politica econémica nacional (Ribeiro, 2013). Asi, las transferencias
intergubernamentales, algunas veces, se traducen en politicas orientadas al crecimiento y
desarrollo de los Municipios, en que el turismo puede ser un inductor.

La politica de habilitacion de los Municipios para el repase del ICMS, también
conocida como ICMS Turistico, conforme prevision legal, es gran incentivadora del turismo
en Minas Gerais, considerando al turismo uno de los instrumentos de distribucion de renta,
generando beneficios para la economia local y promoviendo el desarrollo econémico,
cultural y social. Un levantamiento de las principales investigaciones sobre el ICMS turistico
puede ser encontrado en el estudio de Silva y Passador (2016), aunque esos autores no
focalizan sus andlisis para la cuestion tributaria como instrumento de politicas publicas de
turismo. Para Silva y Passador (2016) este tipo de politica de habilitacion consiste en una
distribuciéon dada por el merecimiento de cada ente federativo menor (en este estudio, los
municipios), de ahf la innovacién de la practica y su aspecto positivo.
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POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO COMO INSTRUMENTO DE

DESARROLLO

Los estudios sobre politicas publicas de turismo como instrumento de desarrollo
local y regional han sido retomados por la Administracién Pdblica Contemporanea en
algunos paises (Fayos-Sola, Alvarez, Cooper, 2014; Airey, 2015) como una opcion de lidiar
con las crisis de Estado y del propio capitalismo.

De acuerdo con Scott (2011) las politicas pdblicas de turismo influencian en algunos
aspectos como la creacion de empleos, los efectos del turismo también sobre otros sectores,
que es el conocido efecto multiplicador de la economia, esos efectos pueden sentirse en el
aumento de las oportunidades de empleo, la creacién de nuevos negocios locales, o sea, en
la mejoria de la calidad de vida de la poblacion.

Con base en esos aspectos, el referido autor desarroll6 quince objetivos de las
politicas publicas de turismo, presentados en la Tabla 1, los cuales se podrian resumir
en la basqueda de la calidad de vida tanto para la poblacién como para los turistas. Eso
incluiria la generacion de empleos y divisas, la preservacion y conservacion de lugares
turisticos, politicas publicas orientadas a la proteccion y seguridad de las personas, que
podria repercutir en desarrollo econémico en niveles locales, regionales y hasta nacional.

Objetivos

Enfasis

Desarrollo Econdmico

Mejoria en el area econdmica

Competitividad

Viabilidad y Competitividad de los destinos turisticos

Prosperidad local

Incentivando al consumo local

Calidad de empleo

Incrementando el nimero vy la calidad de los empleos locales

Equidad Social para que el
turismo beneficie a los pobres

Aumentando la distribucién de beneficios econdmicos y sociales del turismo
en toda la comunidad

Atendimiento a los visitantes

Proporcionando una experiencia segura, satisfactoria y gratificante para
todos los visitantes;

Control local

Involucrar y capacitar a las comunidades locales en la planificacién y en la
toma de decisiones.

Bienestar de la comunidad

Mantener y fortalecer la calidad de vida en las comunidades locales

Riqueza cultural

Respetar y valorar el patrimonio histdrico, tradiciones y las caracteristicas
tipicas de las comunidades locales

Integridad Fisica

Mantener y mejorar la calidad de los paisajes, con la calidad fisica y
apariencia del ambiente

Diversidad Bioldgica

Apoyar a la conservacion de areas naturales, habitats y vida salvaje

Eficiencia de Recursos

Minimizar el uso de recursos escasos y no renovables en la operacion de los
servicios turisticos

Pureza ambiental

Minimizar la polucién del aire, agua y tierra y la generacion de los residuos

Sostenibilidad

Proteccidn de los sistemas sociales, culturales y medioambientales.

Politica Internacional de Buena
Voluntad

Referente a las calidades humanas esenciales para la convivencia pacifica
entre individuos.

Tabla T- Objetivos de fas Politicas Publicas de Turismo
Fuente: Adaptado de Scott (2011, p.14). Traduccién nuestra.

Las politicas de turismo pueden ser consideradas como una derivacion de la politica
econémica, aunque los objetivos de las politicas turisticas sean muchos y diferentes para
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cada lugar, ellos van a depender de cada ciudad, regién o pais, asi como, van a depender
también de algunos aspectos como que ni siempre son los mismos productos turisticos que
son ofrecidos en cada destino, asi como las motivaciones propias y las directrices de las
autoridades responsables de crear la politica turistica (Mir, 2000).

De esa forma, teniendo como base los objetivos de actuacién del Estado por medio
de los gobiernos federales, estaduales y municipales, es posible generar bienes publicos
turisticos por medio del empleo de instrumentos de politicas publicas con la finalidad de
viabilizar la ejecucién de uno o mas de estos objetivos. Los bienes pablicos de turismo
que pueden ser producidos con la intervencion del Estado son: la promocion turistica, la
infraestructura turistica y la coordinaciéon o planificacion de la actividad turistica. Siendo
que, para cada bien publico turistico puede haber diferentes instrumentos que pueden ser
trabajados en politicas piblicas (Costa, 2015).

En ese sentido, Costa (2015) propuso a partir del modelo de la tipologia de politicas
publicas de turismo de Weimer y Vining (2005) considerando que no existia algo especifico
para el area turistica, Costa (2015) propuso en la Tabla 2 una articulacion de bienes pablicos
como instrumentos de politicas publicas.

Bienes publicos turisticos Instrumentos de politicas publicas de turismo

Provisidn directa de promocién turistica

L, . Tasas cobradas a la actividad turistica
Promocion turistica

Participacién de los agentes turisticos privados en el Financiamiento de la
promocion turistica

Provision directa de infraestructuras turisticas
Incentivos financieros
Exenciones fiscales
Infraestructura turistica
Tasas turisticas
Tasas de utilizacidn o de entrada

Financiamiento por parte de los agentes turisticos

Provisién directa de coordinacion/planificacion de la actividad turistica

Estructuras de coordinacién de la actividad turistica creadas por los gobiernos

Coordinacién/planificacién de la vy que funciona mas préxima de la légica de mercado
actividad turistica L o .
Estructuras de coordinacidon de la actividad turistica

Planos que regulan la actividad turistica

rabla 2 - Bienes publicos turisticos e Instrumentos de Politicas Publicas de Turismo
Fuente: Adaptado de Costa (2015, p. 90).

Asi se observa, que los bienes puablicos turisticos son resultado que posibilita el
alcance de uno o mas objetivos tratados por Scott (2011) presentados en la Tabla 1. Por
lo tanto, son necesarios determinados instrumentos de politicas puablicas que expresen
la intervencion del Estado. Tal intervencion puede ser ampliada si hubiera, por parte del
gobierno la utilizacién de mas de un instrumento, con o sin asociacién con el sector privado.
Sumando a eso, esa intervencion puede también ser diversificada, al incluir mas de un bien
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publico turistico. Sin embargo, esos instrumentos son una forma de actuacién del Estado, los
cuales no sustituyen sus atribuciones esenciales como la reglamentacion vy fiscalizacion del
mercado, en este caso, de las actividades turisticas.

Asi, los bienes publicos turisticos tienden a generar desarrollo y crecimiento
econémico. Asi, pueden influenciar la sostenibilidad de los Municipios turisticamente
atractivos, en el aumento del bienestar de la poblacién, con el aumento de la renta per
capita 'y del acceso a los servicios sociales. La intervencion del Estado es fundamental en la
coordinacion del desarrollo turistico local y regional, proceso que inicia con la planificacién
de la actividad (Tomazzoni, Patrucco, Buhler, 2014).

De esta manera, el turismo puede ser considerado como una actividad que abarca
muchos sectores y su desarrollo puede estar condicionado por la coordinacién que exista
entre las politicas pablicas y el involucramiento que tienen con la comunidad local (Vignati,
2008). Considerando la importancia de la participacion de la poblacion, Hall (2001) destaca
que todos los sectores involucrados en la actividad turistica deben prestar atencion a los
requerimientos que la poblacién local tiene con relacién a su accionar en esa localidad y
también deben ser aceptados por ellos.

Scott (2011) considera que el desarrollo por medio del turismo implica un proceso
cuyo esfuerzo busca mejorar las condiciones de vida de las personas de una localidad. Y ese
esfuerzo es llevado a cabo a través de las politicas publicas y de los incentivos realizados por
parte de los gobiernos para promover la actividad turistica.

Ademas, Nascimento y Moreira Filho (2012) resaltan la importancia del analisis del
desarrollo local, considerando la relevancia que la actividad turistica ejerce para alcanzar
ese desarrollo, siendo que para los autores el turismo constituye una actividad que tiene
relacion directa con la cultura, arquitectura, patrimonio, tradiciones; considerados como
identidad, siendo indiscutiblemente factores de atraccién para los turistas.

PROCEDIMIENTOS METODOLOGICOS

Este estudio concentré su andlisis en Brasil, uno de los 24 paises con el federalismo
institucionalizado como forma de Estado (Forum of Federations, 2018) y reconocido por
la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), donde la intervencién del Estado en la
actividad turistica es expresiva en términos normativos en todos los entes gubernamentales.
Dos evidencias de esa expresion positiva del turismo en Brasil es su menciéon en la
Constitucion Federal, en el articulo 180, indicando que la Unién, los Estados, el Distrito
Federal y los Municipios promoveran e incentivaran el turismo como factor de desarrollo
social y econémico. La segunda evidencia esta en la existencia de arreglos institucionales
gubernamentales integrados o especificos para el turismo, como el Ministerio de Turismo,
secretarias estatales y municipales de turismo.

Debido a la extension geografica de Brasil y al acceso a datos de dominio publico
sobre turismo y aspectos socioeconémicos, este estudio se focalizé en los 853 Municipios
del estado de Minas Gerais, durante los periodos de 2011 a 2015, siendo identificados
237 Municipios, habilitados para recibir repases financieros oriundos de transferencias
intergubernamentales, de politica tributaria especifica para el turismo vinculada a la
recaudacion del Impuesto sobre la Circulacion de Mercaderias y Servicios - ICMS.
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La eleccion de este Estado como objeto de anélisis se justifica, por la inclusion
del criterio turismo en la distribucién de la parcela de recaudacién del ICMS, conforme
dispuesto en la Ley Estadual n®18.030/2009, proporcionando a sus Municipios recursos
financieros para el incentivo de la actividad turistica. Ademas, es el Estado con el mayor
nimero de Municipios (853), siendo, después del estado de Sao Paulo, el segundo mas
poblado, respondiendo por la tercera mayor economia de Brasil. También se justifica el
hecho de este Estado reflejar el contexto nacional, retratando la diversidad del proceso de
desarrollo socioeconémico brasilefio, marcado por diferencias econémicas, sociales y de
finanzas publicas (Costa, Ferreira, Braga, Abrantes, 2012).

La base de datos utilizada consté del valor del repase de ICMS turistico, disponible
en el sitio web de la Fundacioén Jodo Pinheiro — FJP, a los Municipios que durante el periodo
de estudio atendieron a los criterios para la concesion, identificando también los Municipios
considerados destinos inductores para el desarrollo turistico regional del gobierno federal.

En la secuencia, fueron colectados datos relacionados a la poblacion total de los
Municipios en estudio, el Producto Interno Bruto — PIB, la cuota parte del ICMS, el Impuesto
sobre Servicio — ISS, tasa de ocupacion en el sector de servicio y comercio, porcentaje
de la poblacién del municipio con relacion de dependencia, tasa de actividad, tasa de
envejecimiento, porcentaje de la poblacion vulnerable a la pobreza, IDHM, ingresos
provenientes de recaudaciones propias e ingresos de transferencias. Para la colecta de los
datos fueron utilizadas la base del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica - IBGE, de la
Fundacion Joao Pinheiro - FJP, del Atlas de Desarrollo Humano de Brasil y el indice Minero
de Responsabilidad Social - IMRS.

Después de la colecta de los datos fueron identificados, primeramente, los
Municipios que durante los periodos de 2011 a 2015 fueron contemplados con el repase del
ICMS turistico. Se form6 a seguir dos estratos de Municipios en relacién con el recibimiento
o no del repase en por lo menos un afo. En seguida, se buscé para cada municipio,
relacionar las informaciones de los repases legales especificos del ICMS turistico en relacién
con el comportamiento de las demas variables en los Municipios y en el conjunto de las
mesoregiones del estado de Minas Gerais.

Los datos financieros relacionados al repase del ICMS turistico de los periodos en
este estudio fueron deflacionados por el IPCA con base en diciembre de 2015. Las demas
informaciones financieras fueron corregidas por el indice Nacional de Precios al Consumidor
Amplio - IPCA para el afo de 2015.

RESULTADOS Y DISCUSIONES

Una de las posibilidades para la promocién e incentivo al turismo como factor
de desarrollo, conforme previsto en el texto constitucional del pais en estudio, esta en el
repase, a los Municipios, de la cuota referente al Impuesto sobre Operaciones Relativas a
la Circulacion de Mercaderias y sobre Prestaciones de Servicios de Transporte Interestatal
e Intermunicipal y de Comunicacién (ICMS) estipulado en 25% del producto sobre la
recaudacion del Impuesto. De este total, 75%, minimo, es distribuido en la proporcién
del valor adicionado en las operaciones relativas a la circulaciéon de mercaderias y en las
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prestaciones de servicios, realizadas en sus territorios y el restante, 25%, de acuerdo con lo
establecido en ley especifica.

En Minas Gerais, la Ley n®18.030/2009 dispone sobre la distribucion de la parcela
de ingresos del producto de la recaudacion del ICMS perteneciente a los Municipios, con la
aplicacion de recursos en areas de prioridad social relacionadas a educacioén, produccion
de alimentos, patrimonio cultural, medio ambiente, salud, recursos hidricos, poblacién,
deportes, turismo, ICMS solidario, minimo per capita, entre otros.

Uno de los principales puntos destacado en la mencionada Ley se refiere a la
ecualizacion de la distribucion de los ingresos publicos entre los Municipios y su incentivo
en la implementacion de politicas socioeconémicas, visto que parte de la cuota del ICMS
dependeria de aplicaciones en los criterios definidos en Ley (Paiva, Melo, Gongalves, y
Jinior, 2014). El caso del ICMS turistico llama la atencién entre las politicas verticales,
porque no se trata de una competicion tributaria. Al contrario, es una distribucion dada por
el merecimiento de cada ente federativo menor, el que revela la innovacién de esta practica
y su aspecto positivo (Silva & Passador, 2016).

Laideadelainclusion del criterio turismo se originé en uno de los destinos inductores
de Minas Gerais, y esta iniciativa fue aceptada por la Asamblea Legislativa del Estado. Asi,
desde el afo 2011 los Municipios de Minas Gerais (MG) habilitados pasaron a recibir las
transferencias (Soares, Emmendoerfer, Monteiro, Borges, 2012).

En el criterio de Turismo segtn el art. 9° de la Ley n°18.030/2009, los valores son
destinados a los Municipios basados en el porcentaje entre el indice de su inversion en
turismo en relacién con la sumatoria de los indices de inversiones en turismo de todos los
Municipios del estado de Minas Gerais (MINAS GERAIS, 2009).

De acuerdo con la referida Ley, para el recibimiento del repase de la cuota del
ICMS, los Municipios tendran que participar del Programa de Regionalizacién del Turismo
organizado por la Secretaria de Estado de Turismo de Minas Gerais — SETUR, crear una
politica municipal de turismo, mantener en funcionamiento el Consejo Municipal de Turismo
y el Fondo Municipal de Turismo, asi como encontrarse habilitado en los criterios de Medio
Ambiente y Cultura, de la misma ley del estado. Cada uno de esos requisitos seran evaluados
y calificados con una puntuacién especifica.

DISTRIBUCION DEL ICMS TURISTICO EN LOS MUNICIPIOS DE
MINAS GERAIS (MG), BRASIL

Se observa en la Figura 1, la concentracion espacial de los 237 Municipios, 28% del
total, que atendieron, en todo el periodo, a los criterios para el recibimiento del repase ICMS
turistico. La evolucion del nimero de Municipios presenta un histérico creciente, iniciando
en 2011 con 44, 2012 con 75, 2013 con 136, 2014 con 174y 2015 con 228, presentando
un crecimiento en relaciéon con 2011 de 318%.
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Figura 1. Distribucion espacial de los Municipios de MG en relacion con el repase del ICMS turistico

Fuente: Datos de la investigacion.

El repase del ICMS Turistico, conforme ilustrado en la Tabla 3 estd concentrado en
las Mesoregiones Sur/Suroeste de Minas y Zona de la Mata que presentan el mayor nimero
de Municipios con participacion representando 17% para cada una. Los valores repasados en
2015 variaron de R$ 96,56 a R$ 63.189,32. En la Mesoregion Sur/Suroeste de Minas se destacan
los Municipios de Brazépolis y Bueno Brandao y en la Mesorregion de la Zona da Mata los
Municipios de Santos Dumont, Simonésia, Eugendpolis, Cataguases, Leopoldina, Espera Feliz y
Araponga que presentaron mayores valores de repase. Se resalta, sin embargo, que la magnitud
de estos valores no present6 tanta significancia en relacién con los otros Municipios.

Mesoregion/Repase del ICMS No Si Total Part.%
Campo das Vertentes 16 20 36 4
Central Mineira 20 10 30 4
Jequitinhonha 33 18 51 6
Metropolitana de Belo Horizonte 82 24 106 12
Noroeste de Minas 18 1 19 2
Norte de Minas 78 11 89 10
Oeste de Minas 38 6 44 5
Sur/Suroeste de Minas 93 53 146 17
Triangulo Minero/Alto Paranaiba 60 6 66 8
Vale do Mucuri 16 7 23 3
Vale do Rio Doce 74 28 102 12
Zona da Mata 89 53 142 17
Total General 616 237 853 100

Tabla 3 - Repase del TCMS turistico en fos Municipios de MG por Mesoregion
Fuente: Datos de la investigacion.
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Cuando se evaltan los Municipios que reciben el repase del ICMS Turistico desde su
implementacion y mismo aquellos que pasaron a recibir en afios subsiguientes se percibe la
ausencia de aquellos con mayor potencial turistico, como por ejemplo la ciudad de Ouro Preto,
que nunca concurrié al repase y también la ciudad de Tiradentes que participé por un ano.

Ese hecho puede ser explicado por la tradicién y autonomia de estos Municipios en
la actividad de turismo, por las barreras burocraticas y la escasez de los recursos repasados,
bien como por su dilucién entre los Municipios contemplados y su vinculacion a la actividad
econémica, lo que lo hace variable en funcién de las oscilaciones en la economia. En
contraposicion, Municipios como Capelinha, Bueno Brandao, Antonio Carlos, Ipanema,
Dores de Campos, Passa Quatro, Sdo Tiago, Simonésia y Cachoeira de Minas, con poca
tradicion turistica se habilitaron a los criterios de repase desde 2011 y recibieron mas de
medio millén de reales hasta diciembre de 2015.

CARACTERIZACION DE LOS MUNICIPIOS DE MG EN RELACION
CON EL REPASE DE ICMS TURISTICO

Se verificé que solamente 237 Municipios de MG se habilitaron para el recibimiento
del ICMS turistico a lo largo del periodo analizado (Tabla 4). Esa representatividad del 28%
puede ser evaluada como baja al considerar que el restante de los Municipios podria también
abogar el recurso.

Variables/repase de ICMS No Si Total
Municipios 616 237 853

Poblacién total (en habitantes) 13.200.768 6.363.044 19.563.812
indice de la Poblacién Urbana 0,71 0,71 0,71

PIB General (RS) 525.027.443,36 592.021.038,15 542.909.192,35
PIB per cépita (RS) 12.316,01 13.053,83 12.512,94
Cuota parte de ICMS (RS) 3.202.240.511,20 836.629.806,37 4.038.870.317,57
Esfuerzo fiscal 5,33% 7,27% 0,06
Recaudacion ISS (RS) 2.712.223,58 3.240.327,82 2.859.369,51
% ocupacion servicio 32,86 34,73 33,36

% ocupacidén comercio 10,58 11,33 10,78

% empleo formal >18 27,27 26,10 26,96

Tasa de Actividad 55,84 56,99 56,15

Tasa de envejecimiento 9,26 9,16 9,23

% vulnerables a la pobreza 41,05 39,95 40,74

IDHM 0,67 0,67 0,67

Tabla 4 - Caracterizacion socioeconomica de [os Municipios de MG en refacion con el repase del TCMS
Turistico.
Fuente: Datos de la investigacion.

Algunas caracteristicas se diferencian en estos grupos de Municipios, cuando se
evalta la magnitud de determinadas variables relacionadas a su perfil socioeconémico. Las
variables PIB general y PIB per capita tienen mayor destaque en los Municipios que reciben
el ICMS turistico. Se puede inferir, en este caso, que la actividad econémica es reforzada por
el repase de la cuota parte de ICMS destacando un mayor esfuerzo fiscal para la recaudacién
propia, asi como su aumento espontaneo, a ejemplo del Impuesto sobre Servicios — ISS, el
porcentaje de personas ocupadas en la actividad de servicios, comercio y tasa de actividad.
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Ademds, como este impuesto es de base urbana y recaudado por el municipio,
impacta en el nivel de su esfuerzo fiscal cuando es relacionado a la totalidad de la recaudacion
propia y de los ingresos corrientes. Se observa que esa relacion se presenta en 7,27% en
estos Municipios contra 5,33% en los Municipios situados en el grupo no habilitado.

Esta caracteristica también esta presente cuando se observa la variable relacionada
al porcentaje de ocupantes en el sector de servicios. Los Municipios con habilitacion para el
recibimiento del repase del ICMS Turistico presentan un mayor nimero de ocupantes en esta
actividad, aunque no se refleja en el porcentaje con edad encima de 18 afios y con empleo
formal, pudiendo ser explicada por la informalidad todavia existente en el sector, y vinculo
formal de empleo propio de sectores con actividad estacional. Se destaca también en ese
grupo la mayor tasa de actividad y el menor porcentaje de participaciéon de la poblacion
vulnerable a la pobreza.

Evaluando el nivel de repase de ICMS turistico a lo largo de los afos en detrimento
de la entrada de nuevos Municipios habilitados se percibe un crecimiento timido del importe
repasado y caida en 2015, cuando comparado al afo anterior. Esa evoluciéon creciente
ocasion6 una caida considerable en sus valores medios per capita.

Al inicio de laimplementacion del ICMS Turistico, con la participacion de 44 Municipios
el importe medio per capita fue en torno de R$136 mil, siendo el repase maximo de R$215 mil
y el minimo de R$20 mil. Esta configuracion se alter6 a lo largo de los afos prevaleciendo en
2015, un repase medio per capita de R$33 mil, siendo el menor valor de repase en torno de
R$29 mil. El valor medio per capita de repase present6 caida de 311% (Tabla 5).

Variables/Afio 2011 2012 2013 2014 2015
Municipio 44 75 136 174 228

Repase (RS) 6.007.100,35 6.451.423,42 7.287.901,40 7.797.021,02 7.675.343,43
ICMS per cdpita (RS) 136.525,01 86.018,98 53.587,51 44.810,47 33.663,79
Maximo (RS) 215.029,02 198.157,95 93.012,57 84.566,48 63.511,17
Minimo (RS) 20.308,20 37,02 123,77 101,24 29,77
Repase Medio (RS) 136.525,01 86.018,98 53.587,51 44.810,47 33.663,79

Tabla’5 - Evolucion del repase del TCMS turistico en detrimento del nimero de Municipios
Fuente: Datos de la investigacion.

El aumento medio del nivel de repase fue un poco por encima de la inflacion,
totalizando 7,40% en 2012, 12,97% en 2013, 6,99% en 2014 y en 2015 present6 caida
de 1,56%, apuntando que no hubo la correccion del valor por la inflaciéon del periodo.
Evaluando esta politica de repase financiero, se cuestiona la viabilidad del encuadramiento
de los Municipios a los criterios para la habilitacién teniendo en cuenta la oscilacion y
reduccion del monto repasado en detrimento de las obligaciones asumidas. La obligacion
de la participacion de un circuito turistico, la creaciéon del Consejo Municipal de Turismo,
la insercion en otros criterios de la Ley implica en el aumento de costos para los Municipios.

Otras contradicciones pueden ser apuntadas, al verificar que el mayor repase del
ICMS Turistico durante todo el periodo de vigencia fue para el municipio de Capelinha,
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perteneciente a la Mesorregion de Jequitinhonha, totalizando R$601 mil. Este ingreso
inserido en un municipio con una poblacién de 34.796 habitantes corresponde un repase
considerable por el tamafio de su territorio y por esta mesoregion poseer pocos Municipios
con tradicion turistica. EI municipio de Diamantina, considerado un destino inductor
para el desarrollo turistico regional, tiene caracteristicas claramente definidas para recibir
el incentivo y al ser comparado con otros Municipios sin esta caracteristica, presenta un
menor ingreso del repase. El municipio de Coronel Fabriciano de la mesoregién del Valle
do Rio Doce recibi6 el mayor ingreso en 2012, 2014 y 2015, totalizando R$346.235,60. Se
destaca, sin embargo, la existencia de otros Municipios, en esta mesoregioén, con mayores
potencialidades turisticas y que no fueron contemplados con el repase.

Los valores repasados, en sumayor magnitud, tienen poca significancia al compararse
con otros ingresos relacionados a la recaudaciéon propia municipal y sus transferencias
intergubernamentales. Sin embargo, estos recursos pueden ser utilizados en acciones basicas
locales, la inversion en pequefas acciones enfocadas en la infraestructura turistica para
mejorar el confort, atenciéon y comodidad de los turistas.

Se observa que de los cuatro Municipios inductores para el desarrollo turistico
regional del gobierno federal (Zambrano-Pontén, 2018), solamente dos reciben el ICMS
turistico, siendo ellos Tiradentes y Diamantina. De esta forma se puede inferir que gran parte
de los principales Municipios con potencial turistico en Minas Gerais todavia no se adhirieron
a la legislacion del ICMS Turistico. Uno de los hechos que pueden explicar este fenémeno
son los costos derivados de la atencién a los criterios de habilitacion y a la reduccion por la
dilucion del repase a la medida que se aumenta a la adhesion de nuevos Municipios.

Ademas, los Municipios con tradicién turistica, como por ejemplo Ouro Preto, poseen
estructura propia y la actividad turistica es acentuada como factor de agregaciéon econémica
local, no siendo interesante atender a los tramites administrativos para habilitacion. Se
resalta, sin embargo, que, desde el punto de vista organizacional y estructural, el acceso y
la atencion a los criterios de la politica implican en mayor visibilidad para estos Municipios.

Con base en los objetivos de las politicas publicas de turismo tratados por Scott
(2011) se verifico que el desarrollo turistico de los Municipios de MG present6 evidencias
que pueden ser relacionadas con siete de estos objetivos (Tabla 6).

Objetivos Presencia Enfasis/Evidencia

Desarrollo Econdmico Si Aumento en el PIBy empleo e IDHM

Competitividad i Aumen’Fo en la tasa de actividad, ocupacién del servicio y el
comercio

Prosperidad Local i Aument.o en la tasa de actividad, ocupacién de servicio y el
comercio

Calidad del empleo Si Crecimiento del nivel de empleo

Equidad Social No No participacion de la poblacidn vulnerable a la pobreza

Atencion a los Visitantes No No identificado

Control local No No identificado

Bienestar de la comunidad Si Evidenciado por el IDHM

Riqueza cultural Si Atencidn al criterio “Cultura”

Integridad Fisica No No identificado

Diversidad Bioldgica No No identificado
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Eficiencia de Recursos No No identificado
Pureza Ambiental No No identificado
Sustentabilidad Si Atencion al criterio Medio Ambiente

Politica Internacional de
Buena Voluntad
Tabla 6 - Evidencias de 1os objetivos de politicas publicas de turismo en los Municipios habilitados en
estudio.
Fuente: Adaptado a partir de Scott (2011, p.14).

No No identificado

Se resalta que la presencia plena de todos los objetivos de actuacién del gobierno
tratados por Scott (2011) requieren un tratamiento parsimonioso por los policymakers en
el turismo, el cual puede ser visto como una forma ideal en politicas pablicas (Souza,
Emmendoerfer, Knupp, 2017). En este sentido, determinados objetivos de gobierno pueden
no hacerse presentes en determinados contextos y politicas publicas de turismo, aunque
son posibles de existir y si fuesen contempladas en el proceso de definicion de la agenda
publica de desarrollo turistico, asi como en la formulacién del plan de turismo en los estados
y municipios en paises federales.

Se observa, asi, que el empleo del abordaje de Scott (2011), elaborado a partir de
estudios de politicas publicas nacionales en perspectiva comparada se puede revelar de
modo diferente en gobiernos subnacionales, que poseen singularidades y diferencias en la
capacidad institucional de intervencién en el sector turistico.

De esta forma, se observé que determinados objetivos de politicas piblicas de turismo
identificados por Scott (2011) pueden no ser pertinentes para gobiernos subnacionales.
Sumado a eso, aquellos objetivos y formas de actuacién no identificados en el estudio sobre
los municipios del estado de Minas Gerais, no denota necesariamente la ausencia de ellos,
porque eso puede depender de los métodos de investigacion empleados.

Sin embargo, en politicas publicas, Scott (2011) menciona que el turismo puede
ser un importante medio para alcanzar los objetivos del Estado para fines de desarrollo
socioecon6émico de destinos turisticos. En la vision de Wanderley (2006), al vincular
las transferencias constitucionales a la adopcién de politicas publicas por parte de los
Municipios, un gobierno subnacional busca incrementar las condiciones de vida vy
bienestar del Estado, posibilitando también, segiin Lima y Rezende (2006) corregir las
diferencias en los diversos niveles de gobierno y contribuir para reducir las desigualdades
sociales en niveles local y regional.

Por lo tanto, se observa que la politica relacionada al turismo en Minas Gerais
se encuentra todavia en su forma embrionaria. La escasez, la vinculacion y la forma del
repase de los recursos inhiben mayores incrementos en esta actividad, teniendo en cuenta
la inseguridad financiera establecida, considerando que el aumento de la participacién
de nuevos Municipios implica en la reduccién del repase para los demas Municipios.
Ademas, la vinculaciéon de estos recursos a un impuesto de base econémica intensifica esa
inseguridad financiera considerando posibles oscilaciones negativas en la economia y en el
comportamiento de mercado.
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CONCLUSIONES

La realidad de la configuracion geoespacial evidenciada en los resultados de este
trabajo refleja la realidad observada en el ambito del Estado, en que mesoregiones poco
desarrolladas econémicamente, presentan poca insercion en la actividad turistica. Sin
embargo, aquellas regiones que, si se destacan por sus caracteristicas turisticas naturales,
infraestructura, actividad econémica preponderante, no participan de la politica de
habilitacion.

Los Municipios habilitados comparados con los no habilitados presentaron, aunque
de forma incipiente, una alteracion en su escenario socioeconémico, observado por el
aumento del PIB General y per cdpita, asi como por el indice de actividad y por el indice de
Desarrollo Humano Municipal (IDHM).

Se resalta que Municipios que estan recibiendo el repase del ICMS turistico, son
de pequefo porte, y este recurso, aunque reducido representa una participacion relativa
en la formacién de su ingreso corriente, y pueden ser direccionados para la promocion del
turismo. Ya los Municipios de mayor porte, con actividad econémica representativa no estan
participando de la politica de habilitacion, considerando la poca representatividad de estos
recursos en el computo de su ingreso total.

A pesar de estas contradicciones, se observé el aumento del ingreso de nuevos
Municipios en esta politica hasta el afo de 2014, con presencia de caida en 2015. Este
primer escenario puede ser explicado por el aumento relativo de recursos para los Municipios
habilitados y posteriormente, por la dilucién de los recursos en detrimento del aumento del
nimero de Municipios, en que su representatividad pasoé a ser vista de forma insignificante.

Por otro lado, al relacionar los objetivos de la politica plblica de habilitacion —
ICMS Turistico — con los objetivos tratados por Scott (2011) en el contexto del turismo,
se verifico que el alcance es ampliado mas alla de la dimensiéon econémica, incluyendo
tributos que pueden involucrar cuestiones sociales, culturales y ambientales. Sin embargo,
se infiere que para que haya efectividad de esta o de otras politicas publicas de turismo por
lo menos dos aspectos son necesarios: (1) voluntad politica del gobierno municipal, mas
alla del plan municipal de turismo; y (2) comprometimiento de los stakeholders del trade
turistico en el municipio en pro del control social, yendo mas alla de la participacién en el
consejo gestor de turismo en nivel municipal.

No queda duda que cualquier politica pdblica de incentivo al turismo tiene sus
ambigtiedades. En el caso estudiado, se observé la aplicabilidad de instrumentos, evolucion
de infraestructura y cambios socioeconémicos, en funcién de la evolucién de la actividad
turistica y crecimiento econémico paralelo de los sectores vinculados. Por otro lado, la
magnitud de los repases ocurre de forma variable y para algunos Municipios de forma
inocua, cuando comparado a su representatividad en la formacién de su ingreso. Asi, para
aquellos Municipios de actividad econémica representativa y en que la actividad de turismo
ya se hace presente, poco se avanza en términos de desarrollo.

Como limitacion metodolégica, se resalta que en este articulo no fueron consideradas
externalidades regionales/nacionales o aspectos endégenos de determinados municipios que
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pudieran afectar el desarrollo socioeconémico en el mismo periodo que la politica pablica de
habilitacion fue realizada. Otra limitacion fue la no utilizacién de recursos estadisticos mas
sofisticados como anélisis multivariadas. Aunque, se entiende que el no empleo de esos recursos
no retira el mérito de las contribuciones identificadas en este estudio tanto para los académicos
como para los gestores plblicos y analistas de politicas publicas. Ademas, los elementos apuntados
como limitaciones pueden inspirar nuevos estudios en el campo, inclusive contemplando otros
abordajes y formas de observar la realidad en el contexto del turismo.

Finalmente, considerando las desigualdades regionales existentes, las diferencias
de culturas, actividades econémicas, dependencia de recursos intergubernamentales,
infraestructura y tamano de los Municipios, se recomienda nuevos estudios relacionados a la
revision y al establecimiento de nuevos criterios de repase de esta politica de habilitacion y
desarrollo en el contexto del turismo, considerando estas singularidades. Otra recomendacién
para futuras investigaciones sobre politicas publicas de turismo es la realizacion de analisis
que lleven en consideracion el ciclo politico (Zambrano-Pontén, 2018), la monitoria y
la evaluacion de politicas publicas (Gomes & Gandara, 2014) y estudios en perspectiva
comparada sobre paises federales (Pimentel, Pimentel, Vidal, 2017). Sobre este ultimo
punto, vale recordar que el tipo de federalismo en Brasil es Gnico (sui generis), incluyendo
tres diferentes entes federados: unién, estados y municipios.
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