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RESUMO

Titulo: Fusdo de municipios - impactos econémicos e politicos da diminuigdo do numero de

municipios em Minas Gerais

O numero de municipios no Brasil vem aumentando a cada ano, com importantes picos de
crescimento nas décadas de 50 e 60. Contudo, foi apds a promulgacdo da Constituicao de
1988, que esse numero disparou. Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, o
Brasil sofreu um acréscimo de 39,5% no total de municipios, somando 5.570 municipios em
sua totalidade. A Constituicdo de 88 atribuiu ao municipio autonomia politica e tributaria,
reconheceu esses governos locais como membros da federagdo e instituiu a reparticdo de
recursos por meio das transferéncias intergovernamentais, favorecendo os municipios. Apesar
do reconhecimento autonomo e do aumento da receita disponivel a esses membros da
federacdo, o retrato da imensa maioria dos municipios criados a partir de 1988 é de tamanho
populacional baixo (de 5 a 10 mil habitantes), sem atividade econémica consistente, que lhes
proporcione condicGes de autossuficiéncia fiscal e tributaria e baixa capacidade técnica na
gestdo municipal. Observa-se ainda, grande dependéncia das transferéncias constitucionais,
baixa capacidade de arrecadac¢do prdpria e despesas elevadas com o custeio do executivo e
legislativo. Sendo a falta de recursos financeiros um problema recorrente na administracao
publica brasileira, a busca pela melhoria na qualidade dos gastos, melhor alocagdo de recursos
e na gestdo eficiente do Estado e da administracdo publica estimula o estudo pretendido. O
presente trabalho busca analisar como o tamanho populacional dos municipios reflete no seu
desempenho econdomico-fiscal. A exemplo das reformas territoriais ocorridas na Europa, que
promoveram fusGes de municipios bem sucedidas em diversos paises, os resultados
encontrados para Minas Gerais demonstraram que municipios maiores possuem melhor
performance econodmico fiscal. Também foi verificado que os custos dos servicos diminuem
com o aumento do tamanho populacional dos municipios mineiros, comprovando que ha
ganhos de escala. Com base nesses resultados, este trabalho conclui que a fusdo de
municipios € uma reforma recomendavel para o estado de Minas Gerais e que pode reverter o

processo das emancipagdes.

Palavras-chave: Fusdao de municipios; reformas territoriais; tamanho; descentralizacao.
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ABSTRACT

Title: Amalgamation of municipalities — economic and political impacts of the decrease in the

number of municipalities in Minas Gerais

The number of municipalities in Brazil has increased every year, with significant growth peaks
in the 1950s and 1960s. However, it was after the promulgation of the 1988 Constitution that
their number skyrocketed. According to the Brazilian Institute of Geography and Statistics
(IBGE), Brazil suffered a 39.5% increase in the total number of municipalities, totaling 5,570
municipalities in total. The Constitution of 88 assigned political and tributary autonomy to the
municipalities and recognized local governments as members of the federation. However, the
most important achievement was the increase in resources available to these governments
through intergovernmental transfers. Despite the increase in autonomy and revenues available
to these new members of the federation, the portrait of the vast majority of municipalities
created in 1988 is characterized as extremely small (between 5,000 and 10,000 residents),
without consistent economic activity to allow them conditions of fiscal self-sufficiency, and low
technical capacity in municipal management. They are also heavily dependent from
constitutional transfers, low fiscal capacity, and very high expenditures to fund the executive
and legislative branches. Given the lack of financial resources as a recurring problem in
Brazilian public administration, this research project aims at improving the quality of spending,
the allocation of resources, and the managerial efficiency of the state and public
administration. This study seeks to analyze how the size of the municipalities affects their
economic and fiscal performance. Taking the merger of municipalities in various European
countries in the second half of the 20™ century as an example of successful territorial reforms,
the results for Minas Gerais showed that larger municipalities have better fiscal and economic
performance. Also, the cost of services decreased with the increase in population’s size,
proving that there are economies of scale. Based on these results, this study concludes that
the merger of municipalities is a recommended reform to the state of Minas Gerais and it can

help revert the process of emancipation.

Keywords: Amalgamation of municipalities; territorial reforms; size; decentralization.
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CAPITULO 1

NATUREZA DA PESQUISA

1.1 Introdugao

Até a década de 80, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), o Brasil possuia 3.991 municipios. Apds a promulgacdo da Constituicdo Federal
de 1988 foram emancipados 1.579 municipios no territério brasileiro, o que representa

um acréscimo de 39,5% no total nacional, somando 5.570 municipios em 2013.

A reforma do Estado, ocorrida nos anos 80/90, buscou promover a
redemocratizacdo politica e a redefinicdo do papel do Estado, de forma a aumentar sua
capacidade de governanca e de governabilidade. Para isso, foi necessdrio modificar as
estruturas da administracdo publica e politica vigente, com o objetivo de dotar o
Estado de meios mais efetivos de atendimento as necessidades da populacdo e

promover uma gestao mais democratica.

A opgao pela descentralizagdo como eixo ordenador da Reforma foi expressa na
Constituicdo Federal de 1988. A nova organizacdao do Estado buscou promover a
redistribuicdao do poder da Unido para os estados e municipios, com base na premissa
da melhoria do gerenciamento do setor publico (Soria, 2007). Aliado a descentralizacdo
politica, a Constituicdo também promoveu a descentralizagao tributaria, através do
aumento relativo dos recursos financeiros postos a disposicdo de estados e municipios

(Reis, Costa e Silveira, 2013).

A nova ordem instituida pela Constituicdo Federal de 1988 elevou o status dos
municipios a membros da federacdo, e pela primeira vez estes passaram a ser um
elemento com elevada importancia na administracdo publica brasileira (Afonso e
Araudjo 2001). No entanto, a estratégia de fortalecimento do poder local, ao atribuir
maiores encargos e recursos aos municipios, criou fortes incentivos a proliferacdo de

novas unidades locais no Pais, que viam na nova ordem constitucional a oportunidade



de adquirirem autonomia politica e financeira. Como consequéncia, uma série de
emancipagdes foram realizadas, de forma desordenada e muitas vezes motivadas por
liderancas politicas locais, que viam nas emancipa¢des a oportunidade de ampliar seu
poder politico através da criagdo de municipios. Como resultado, foram criados no
Brasil, pds Constituicdo de 1988, 1.596 municipios, sendo 130 deles em Minas Gerais.
Entretanto, o retrato da imensa maioria dos “novos” municipios é de tamanho
populacional baixo (de 5 a 10 mil habitantes), sem atividade econémica consistente,
que l|hes proporcione condicdes de autossuficiéncia fiscal e tributdria, e baixa
capacidade técnica na gestdo municipal, tornando-os fortemente dependentes da

transferéncia de recursos da Unido (Bouchardet, 2006:10).

Com a crise fiscal que se instalou no Brasil a partir dos anos 80, a preocupacao
do Estado em conter despesas e otimizar o gasto publico foi premente (Bouchardet,
2006). O reconhecimento da importancia do controle e da boa geréncia das financgas
publicas e da racionalizacdo dos gastos se tornou um ponto fundamental na
administracdo publica brasileira (Mendes, 1994). Tal percep¢dao passou também a
integrar o discurso de organismos internacionais como o Banco Mundial e o Fundo
Monetdrio Internacional (FMI), cujo enfoque na fortalecimento das capacidades de
gestdo, especialmente no ambito local, integraram a pauta e a agenda de Reforma do
Estado em diversos paises da América Latina, entre eles o Brasil, com foco na melhoria
da qualidade do gasto e da gestdo publica e o desenvolvimento municipal,

principalmente na area de financas. (Carneiro e Brasil, 2009; Bouchardet, 2006;).

Ainda hoje, a constricao financeira € uma realidade no Brasil e considerando o

baixo desempenho dos novos municipios, fica clara a necessidade por reformas.

Desde a década de 50, os paises europeus vém implementando reformas
territoriais relacionadas a consolidacdo de municipios. Motivados pela melhoria na
provisdo de servigos a populacdo e maior eficiéncia, estes paises optaram pela reducao

do numero de governos locais.

No Brasil, nunca houve nenhuma reforma territorial nesse sentido. Desde a
proclamacdo da Republica, em 1889, o avanco no numero de municipios foi
ininterrupto, havendo periodos de maior criacdo de governos locais e outros de

estagnacdo no processo, porém nunca de retragdo no numero de municipalidades.



Além disso, a estrutura atual dos entes federados brasileiros, especificamente
dos municipios, indica que o desempenho dos mesmos estd aqguém do desejado, com
baixo dinamismo econémico e fiscal, desequilibrio entre receita e despesa e forte

dependéncia das transferéncias governamentais.

Considerando o referido contexto, a primeira tese importante a ser testada
neste trabalho é que municipios maiores tém melhor desempenho econémico-fiscal do
gue municipios pequenos. Nesse caso, serdo feitas analises das financas publicas
municipais para comparar a atuacdao dos municipios, relativamente ao tamanho
populacional. A segunda hipétese fundamental do trabalho busca testar se o custo per
capita dos servicos prestados pelos municipios e da manutencdo da estrutura da
Administracdo Publica e do Poder Legislativo diminuem em funcdo do aumento do

tamanho populacional.

O cenario evidenciado e demais estudos a serem elaborados sobre o assunto
tém o propésito de compreender as consequéncias do modelo federalista
implementado no pais que deu as bases para a atual situacao fiscal dos pequenos e
micromunicipios brasileiros. Frente ao exposto, a tese busca responder a seguinte

questdo de partida:

Seria a fusao de municipios uma solugdo para melhorar a situagao fiscal-financeira e a

eficiéncia econémica dos servigos prestados nos governos locais de Minas Gerais?

Apoiada nas duas hipoteses acima citadas e na questdo de partida proposta, o
trabalho procura demonstrar, através de levantamento de dados e analises estatisticas,
gue municipios muito pequenos sao economicamente invidaveis e que os custos dos
servicos nesses governos locais sdo mais altos. Com base nessa analise, o objetivo
principal é verificar se os argumentos da consolidacdo de municipios sao validos para o
caso de Minas Gerais, e em caso afirmativo sugerir uma nova reforma territorial para

os governos locais mineiros: a fusdao de municipios.

Tendo em vista a grande extensdo territorial e a quantidade de municipios no
Brasil, focaremos mais detalhadamente, como estudo de caso, na andlise dos
municipios do Estado de Minas Gerais, que é o estado brasileiro com o maior nUmero

de municipios.



A metodologia de trabalho utilizada apoia-se na base de dados FINBRA (Financas
Publicas do Brasil), cujos dados sdo coletados pela Secretaria do Tesouro Nacional,
relativos as contas anuais de Estados e Municipios. Além desses, foram utilizados dados
técnicos e outros indicadores elaborados e apresentados por érgaos publicos como o

Instituto de Pesquisas Economicas e Aplicadas (IPEA).

1.2 Objetivos especificos
Esta dissertagao procurard atingir os seguintes objetivos especificos:
- Analisar as reformas territoriais na Europa, Australia e Canada.
- Verificar os fatores de sucesso no processo de consolidacdo de municipios.
- Pesquisar sobre as melhores praticas na fusdo de municipios.
- Descrever a situacdo dos municipios de Minas Gerais.

- Fazer uma andlise sobre a performance dos municipios mineiros abordando

especialmente duas dimensdes analiticas, a saber: dimensao financeira e fiscal.

- Testar as evidéncias encontradas na literatura especifica sobre as finangas municipais

e a fusdo de municipios.

- Propor uma nova reforma territorial para o Estado de Minas Gerais.

1.3 Estrutura da dissertacdo

Para melhor compreensdo, este estudo esta estruturado em sete capitulos. O
primeiro capitulo é a apresentacao do trabalho, no qual é exposto de forma sucinta o
contexto e situacdo dos municipios brasileiros e como a reforma territorial dos governos
locais europeus inspirou o estudo proposto. O capitulo ainda apresenta os objetivos

principais e especificos a serem desenvolvidos na dissertagdo.

O capitulo 2 apresenta o referencial teérico sobre o qual se baseia toda a
pesquisa: a fusdao de municipios. Aqui sdo explicadas as reformas territoriais na Europa,
as principais justificativas para tais reformas e os fatores de sucesso na implantacao

desse processo.

O capitulo 3 destina-se a esclarecer o histérico da criacdo dos municipios no

Brasil e da destaque ao Ultimo pico de emancipagao, ocorrido na década de 90, devido a



importancia da conjuntura histérica desse momento. O fim da ditadura militar, o
processo de redemocratizagao e principalmente a promulgacado da Constituicdao de 1988
foram medidas que deram suporte e incentivos fiscais ao novo ciclo de multiplicacdo de
municipios. Neste capitulo, ainda sdo destacados os efeitos perversos do federalismo

municipal e apontados os principais argumentos a favor e contra o processo.

O capitulo seguinte apresenta a estrutura de funcionamento dos municipios
brasileiros, desde sua estrutura organica, divisdo de poderes, estrutura de receita e
despesa e funcionamento. Esse capitulo 4 se faz necessdrio porque os governos locais
da Europa e de Portugal, especificamente, apresentam estrutura semelhante, porém

com atribui¢cdes e nomenclaturas diferentes.

O capitulo 5 define a estratégia metodoldgica utilizada no desenvolvimento do
estudo proposto. Nele estdo descritos o tipo de estudo e o método de pesquisa, a
unidade de analise que limita o escopo da pesquisa e ainda as formas de coleta e
analise de dados. O capitulo ainda apresenta as hipoteses de trabalho e indicadores
utilizados. Na sequéncia, o capitulo 6 retrata o estudo de caso deste trabalho: os
municipios do Estado de Minas Gerais. Aqui sdo apresentados, em detalhes, os dados e
analises dos municipios mineiros e os indicadores da situagdao econémico e fiscal dos

municipios elaborados nos aspectos metodoldgicos.

Por fim, a partir das analises realizadas ao longo do trabalho, o capitulo 7

apresenta as principais conclusGes da dissertacao.






CAPITULO 2

ENQUADRAMENTO TEORICO

Os paises desenvolvidos sempre inspiraram as reformas implementadas nos
paises em desenvolvimento, como o Brasil. Historicamente, por terem sidos os pioneiros
na industrializacdo, na democratizacdo e nas reformas politicas e gerenciais, esses
paises se tornaram referenciais para as mudancas a nivel politico, econémico e de

gestdo publica.

Nos ultimos 60 anos, os paises europeus tém implementado reformas territoriais
relacionadas a consolidagdo de municipios. Na busca pela eficiéncia e pela melhoria na
provisdo de servicos a populagdo, estes paises apostaram na premissa de que “maior é

melhor” e optaram pela reducdo do nimero de governos locais.

No Brasil, desde a proclamacdo da Republica, em 1889, ndo houve nenhuma
reforma nesse sentido, pelo contrario, o nimero de municipios foi s6 aumentando,
havendo periodos de maior criacdo de governos locais e outros de estagnacdo no
processo, porém nunca de retracdo no numero de municipalidades. Dessa forma, o
estudo da consolidagdao de municipios, dos principais argumentos a favor e contra o
processo e a analise das reformas ocorridas nos paises europeus, destacando os
resultados e fatores de sucesso na implantacao das consolidagdes, é importante para se

conhecer e projetar se esse processo é uma alternativa viavel para o contexto brasileiro.

Nesse referencial tedrico serdo abordados, portanto, parte das reformas
territoriais ocorridas na Europa e referenciados os principais fundamentos tedricos do

processo.

2.1 Reformas Territoriais de Governos Locais na Europa

As reformas territoriais ocorridas na Europa tiveram dire¢des distintas ao longo
do tempo e do contexto. Enquanto alguns paises optaram pela consolidacdo de seus

governos locais, outros defenderam a fragmentacdo de suas unidades.



No decorrer do periodo pds-guerra mundial diversos paises europeus decidiram
reformar a estrutura de seus governos locais com orientagdao principal na reducao do
nimero de unidades. As reformas que se seguiram levaram a redefinicdo do papel do
Estado como prestador de servigos sociais e indutor do crescimento econdémico e
tiveram como objetivo transformar suas estruturas, de forma a aumentar sua
capacidade de governar, prover servicos e melhorar sua eficiéncia. Os paises pioneiros
nessa empreitada, que ocorreu principalmente nas décadas de 1960 e 1970, foram a
Gri-Bretanha, Dinamarca, Austria, Alemanha, Holanda, Bélgica, Finlandia e Suécia. As
reformas da “velha” Europa foram impulsionadas pela premissa da eficiéncia
econdmica, fiscal e de gestdo, baseados na hipdtese de que maiores unidades do

governo local eram melhores fornecedores de servigos locais (Swianiewicz, 2010).

No periodo de transicdo da Europa Oriental, nas décadas de 80 e 90, uma
tendéncia oposta foi verificada em muitos paises, como Republica Checa, Eslovaquia,
Hungria, Macedonia, entre outros, que foi a fragmentacdo de seus governos centrais.
Possivelmente, em decorréncia da necessidade natural de maior democracia e maior
autonomia local (Swianiewicz, 2010), visto que esses paises tiveram nesse periodo o fim
das “ditaduras” comunistas e modifica¢cdes a nivel politico para a redemocratiza¢do dos

governos.

Na visdo de Kopri¢ (2012) as reformas territoriais ocorridas na Europa podem ser
distinguidas em trés correntes de pensamento principais: os pré-consolidacdo, os pré-
democracia e os tradicionalistas. Os defensores da consolidacdo, paises com a
democracia ja consolidada como Inglaterra, Suécia, Gra-Bretanha, Alemanha Ocidental,
Austria, Normandia, Bélgica, Dinamarca, Holanda, Finlandia e Grécia, tiveram suas
reformas territoriais na segunda metade do século XX, com o propésito de fortalecer e

racionalizar as unidades locais muito fragmentadas.

Os paises da Europa do Leste, ditos em transicdo ou pré-democraticos, optaram
pela fragmentacdo de suas estruturas, ocorrida no final dos anos 90. Pelo fato de
passarem pela recente transformacdo politica que culminou no fim do regime
comunista, o fortalecimento da democracia foi o principal argumento desse grupo de
paises para o estabelecimento de um maior nimero de municipios. A justificativa para

essa escolha foi a de que a pulverizacdo de unidades locais seria uma forma de



aproximacdo do governo da sociedade. Os paises que adotaram essa vertente foram a

Republica Checa, Eslovaquia, Hungria, Eslovénia, Crodacia, e Macedonia.

J& os tradicionalistas, como Espanha, Suica, Franca, Itdlia, Portugal, Irlanda e

Pol6nia, mantiveram suas estruturas locais e optaram por mudangas em termos

gestiondrios e ndo estruturais.

A tabela 1 demonstra em numeros as alteragdes territoriais nos paises pro-

consolidacdo e nos tradicionalistas no intervalo de 1950 a 1992. Os paises em transicao

nao aparecem na tabela visto que a fragmentagao ocorrida nesses paises ocorreu em

meados da década de 90.

Tabela 1 - Consolidagdes de Municipios na Europa Ocidental (1950-1992)

Numero de | Nimero de . . . Area Média | Area Média
Pais Municipios | Municipios Variacdo Variagdo | Area T;)tal 1950 1992
1950 1992 Absoluta | Percentual (km?) (km?) (km?)
Suécia 2281 286 -1995 -87,46 449964 197.27 1573.30
S | Dinamarca |1387 275 -1112 -80,17 43093 31.07 156.70
é‘ Bélgica 2669 589 -2080 -77,93 30528 11.44 51.83
g Reino Unido | 2028 484 -1544 -76,13 244103 120.37 504.35
$ Alemanha 24272 8077 -16195 -66,72 248709 10.25 30.79
E Noruega 744 439 -305 -40,99 386963 520.11 881.46
Holanda 1015 647 -368 -36,26 41864 41.25 64.70
Finlandia 547 460 -87 -15,9 338145 618.18 735.10
Islandia 229 197 -32 -13,97 102950 449.56 522.59
9 Espanha 9214 8082 -1132 -12,29 504782 54.78 62.46
% Luxemburgo | 127 118 -9 -7,09 2586 20.36 21.92
5 Franca 38814 36763 -2051 -5,28 551602 14.21 15.00
§ Suica 3097 3021 -76 -2,45 41293 13.33 13.67
= | Grécia 5959 5922 -37 -0,62 131957 22.14 22.28
Portugal 303 305 2 0,66 92072 303.87 301.88
Italia 7781 8100 319 3,99 301277 38.72 37.19

Fonte: Conselho da Europa, 1995.

Como se pode observar, as diferencas absolutas e percentuais indicam
mudancas expressivas. As reformas mais significativas ocorreram na Bélgica, Dinamarca,
Alemanha, Suécia e Reino Unido, nos quais sdo observadas reducdes que vao de 60 a
87% no numero de municipalidades. Os valores percentuais da Franga e de Portugal
mantiveram-se praticamente inalterados, enquanto a Italia apresentou uma ligeira

subida, em contra-ciclo com os restantes paises da Europa Ocidental.




A Grécia, embora aparegca com alto nimero de municipios na tabela, foi no fim
da década de 90 que o pais conduziu uma reforma territorial reduzindo o nimero de
municipios em 4792 unidades, passando de 5825, em 1996, para 1033 em 1999 (Hlepas,
2010).

A adocdo de unidades maiores surgiu no cenario da administracdo publica na
década de 50, impulsionada pelo modelo de Estado de Bem Estar Social (Welfate State),
gue colocou novos desafios aos governos locais para provisdo de servicos. No Estado
Providéncia, o compromisso do Estado em garantir servigos publicos e protec¢do social a
sociedade foram ampliadas e os governos locais foram a peca chave do Estado para o

desenvolvimento e implementac¢ado das politicas de bem-estar social (Koprié¢, 2012).

As responsabilidades funcionais assumidas pelos governos nacionais
aumentaram substancialmente, e diante das novas atribuicdes e sobrecarga de servicos
0s governos nacionais transferiram uma série de incumbéncias para os municipios. A
capacidade estrutural dos governos locais, entretanto, foi um obstaculo confrontado
pelas autoridades nacionais, pois os municipios tinham fungées restritas, prestavam um
baixo numero de servicos e com cobertura em pequenas areas, além de que o

funcionalismo era composto por servidores a tempo parcial (Tavares e Camdes, 2008).

Frente ao aumento das tarefas e servicos que o Estado de bem estar social
atribuiu aos municipios e das capacidades limitadas desses governos locais, a fusao de
municipios comegou a ser debatida intensamente. Dentre as justificativas para a
consolidacdo, duas se destacam: a primeira assinala que a opc¢do pela associacdo de
governos a nivel local foi impulsionada por razbes econdmicas e de eficiéncia. Dessa
forma, as fusdes tinham o objetivo de aumentar a eficiéncia dos governos locais por
meio das vantagens da economia de escala e de escopo, da introducdao de pessoal com
conhecimentos técnicos nos quadros administrativos, da melhoria na equidade na
prestacdo de servicos através do planejamento profissional (Kjellberg, 1995; Boyne,
1996), da reducdo administrativa e diminui¢3o nos custos de conformidade® (Dollery et

al, 2007).

Um custo de conformidade é o gasto de tempo ou dinheiro para cumprir com as exigéncias do governo, como a legislagdo ou
regulamentacéo.
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A segunda corrente explica a restruturacdo territorial como uma escolha politica,
com argumentos baseados em oportunidade politica e incentivos seletivos para aprovar
reformas (Tavares e Camdes, 2008). Os motivos politicos sdo diversos: “em alguns casos,
os atores nacionais e coligacdes podem ter desejado a fusdo para manter o controle das
saidas do governo local através da centralizacdo em uma era de expansdo de
responsabilidades funcionais (Kjellberg, 1988), em outros casos, as autoridades locais
podem ter sido influenciadas pela perspectiva de liderar unidades governamentais
maiores (Boyne, 1996) e, finalmente, um outro possivel fator foi o desejo de partidos
nacionais para estabelecer fortalezas ao nivel local (Brans, 1992)” (Tavares e Camdes,

2008: 5).

Na década de 90 uma nova onda de fusdes entre governos locais foi verificada na
Europa, impulsionada por mudancgas econémicas e sociais que demandavam padroes
mais elevados nos servigos publicos (Steiner, 2003), e pelo encolhimento das receitas
estaduais e municipais e outras dificuldades econdmicas sempre presente nos governos
(Kopri¢, 2012). Associado a esse fato, o diagndstico dos governos locais ndo era muito
favordvel: a capacidade de desempenho dos municipios era fraca, marcada pelo elevado
nivel de endividamento, balango negativo das contas e problemas relacionados com a

realizacdo de tarefas (Steiner, 2003).

As circunstancias supracitadas e o crescimento da importancia dos governos
locais no desenvolvimento econdmico e social incitaram os governos a buscarem
alternativas para serem mais eficientes e fazerem melhor uso dos recursos escassos, e

uma das apostas foi a fusdao de municipalidades.

2.2 Consolidagao de Municipios: prds e contras

A discussdo sobre as consolidacdes a nivel local ganhou forca no cendrio da
administracdo publica como forma de promover o desenvolvimento das tarefas
administrativas e a prestacdo de servicos de forma mais eficiente, econdmica e efetiva.
Muitos estudos foram publicados a fim de destacar os aspectos fundamentais e dar
suporte as reformas territoriais e administrativas baseadas na consolidacdo de governos
locais. Nesse subitem serdo explicitados os principais argumentos a favor do processo

de fusdo e confrontados com o discurso utilizado pelos opositores a esse processo.
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Conforme abordado na sec¢do anterior ha duas abordagens principais para as
fusGes: a abordagem da eficiéncia econdmica e a politica. Na primeira, as idéias que
justificam a adogdo de unidades maiores apoiam-se nos argumentos da economia de
escala, economia de escopo, melhoria na capacidade técnica e gerencial dos governos
locais, reducdo da estrutura administrativa e vantagens potenciais da obtencdo de uma
maior coincidéncia de limites municipais e ecolégicos (Dollery et al, 2007). Na questao
politica, o debate gira em torno, principalmente, da democracia. A seguir cada um

desses pontos serd discutido individualmente.

2.2.1 Economias de escala

A consolidacdo de pequenos governos locais em um municipio maior pode levar
a obtencdo dos beneficios de escala. As economias de escala estdo presentes em
servicos cujos custos fixos sdo altos, como distribuicdo de dgua, tratamento de esgoto,
coleta de lixo e redes de transporte. Esses servicos de capital intensivo requerem niveis
de produgdo maiores para que haja uma diminuicdo nos custos per capita, pois dessa
forma o custo do ativo imobilizado pode ser distribuido/transmitido por um nimero
maior de habitantes. Além dos ganhos de escala, outras vantagens estdao associadas na
fusdo de governos locais, tais como taxas mais elevadas de utilizacdo de ativos fixos de
propriedade do governo, maior possibilidade de explorar os beneficios da especializacdo

e descontos na compra de insumos (Dollery e Fleming, 2006; Boyne 1992).

Ainda que os argumentos citados sejam validos eles ndao sdo irrefutaveis. Em
relagcdo aos ganhos de escala, ha de se considerar que nao sdo todos os tipos de servicos
gue produzem uma diminuicdo nos custos a medida que se aumenta a producdo. Os
servicos de carater social, trabalhos intensivos e orientados ao cliente, como o de
guardas municipais e inspetores de saude, devido a sua natureza peculiar, nao
apresentam os mesmo resultados em economias de escala como os servicos de capital
fixo. Neles um aumento no volume requer proporcionalmente um maior nimero de

empregados, e, portanto, dos custos per capita (Dollery e Fleming, 2006)

Os tedricos da escolha publica talvez tenham uma das principais alega¢des para
refutar os argumentos dos ganhos de escala. Segundo eles, hd uma diferenca entre

producdo e provisdo. Producdo estd relacionada com o ato de fabricacdo, geracao de
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um bem ou servigo, enquanto provisao com o fornecimento. Desse modo, é papel dos
governos a provisao dos servigos, o que nado indica, necessariamente, que 0s governos
locais precisam produzir o bem/servi¢co. Considerando que economias de escala sé
ocorrem na producdo, e que providenciar o bem/servico pode estar separado da
producdo, os governos locais podem adquirir o bem/servico através de agéncias ou
empresas privadas que sejam grandes o suficiente para garantir os ganhos de escala
(Dollery et al., 2007). Logo, ndo seria necessaria a fusdo de municipios para promover

tais ganhos, a solu¢do pode estar no préprio mercado.

Entretanto, é cabivel considerar que nem sempre ha disponivel no mercado local
os servigos/bens que se necessita devido ao tamanho reduzido das municipalidades, as
caracteristicas eminentemente rurais de algumas e também pelo baixo
desenvolvimento econémico do municipio, logo, do préprio mercado. A aquisicdo
desses bens em outras localidades poderia ser uma solugdo, porém ja ndo mais a opgao
mais economicamente vidvel, pois neles estardo embutidos as taxas de transporte,

entrega, frete, etc.

Ademais, recorrer ao mercado pode criar uma dependéncia do mercado e falta
de expertise (conhecimento e dominio) na area, colocando o governo numa posi¢do
suscetivel e dependente do conhecimento e do mercado, ou seja, monopdlio.

(Williamson, 1985).

2.2.2 Economias de escopo

A premissa da economia de escopo é outro argumento utilizado pelos pré-
consolidacdo. Nela assume-se que maiores unidades de governo local conseguem lidar
melhor e de forma mais eficiente com a complexidade das tarefas e multiplicidade de
servicos (Dollery e Crase, 2004; Boyne, 1996). De fato, um governo local maior é capaz
de fornecer uma grande quantidade e variedade de servicos, ja que dispde de equipe
profissional e um conjunto maior de recursos financeiros, uma vez que sua base

tributdria é mais ampla, devido ao maior nimero de contribuintes.

Quanto maior o volume de recursos maior a capacidade do municipio em investir
em infraestrutura de servicos (hospitais, escolas, rede de transporte, entre outros) e

pessoal especializado, de forma a melhorar e ampliar o nivel e a multiplicidade de
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servicos para a populacdo. Além disso, a acessibilidade e a disponibilidade aos servicos

sao maiores ja que a oferta é alargada (O’Brien, 1993).

2.2.3 Democracia

Uma segunda linha de discussao confronta os problemas relacionados a
democracia. O'Brien (1993) identifica duas dimensGes em relagdo a esse tema: 0 acesso
a burocracia e aos representantes eleitos. A acessibilidade a burocracia pode ser
entendida como a resposta dos servidores publicos as duvidas, demandas e
necessidades dos cidaddaos em termos dos servicos prestados. Municipios menores
tendem a ter uma interacdo pessoal maior do que em unidades grandes, mas o
desenvolvimento dos mecanismos de governo eletrénico, principalmente em governos
maiores, como sites informativos e servicos de telecomunicacdes auxiliam na interacao

com o publico.

No segundo aspecto, acesso aos representantes eleitos, verifica-se uma relacao
inversamente proporcional entre o tamanho do municipio e o acesso aos
representantes eleitos. Ou seja, quanto menor o municipio maior o acesso e
aproximacdo dos representantes politicos. Os criticos da consolidagdo de municipios
utilizam desse argumento para evidenciar que governos locais menores favorecem a
democracia, uma vez que a proximidade entre o cidaddo e o representante politico é
maior, e consequentemente os problemas e questdes sociais podem ser discutidos e
expostos mais de perto. Em contrapartida, os pré-consolidacdo afirmam que municipios
maiores podem criar setores de ouvidoria e contratar pessoal para ouvir e orientar os
cidaddos, além do mais, com a inclusdo digital, os mecanismos de participacao
democratica aumentaram, como por exemplo, o orcamento participativo. Em uma
pesquisa recente de Mouritzen, (2008 apud Swianiewicz, 2010) o autor indica, por meio
de evidéncias empiricas, que o efeito negativo do tamanho dos municipios no exercicio
democratico é hoje menos significativa do que 25-30 anos atras. Isso se deve porque
atualmente a burocracia local age de uma forma mais impessoal e profissional nos
governos, independentemente do tamanho da administracdo local, pois ha uma
explosdo de informacdes, disponiveis em todos os lugares e acessiveis aos cidaddos, e

também devido a homogeneizacdo dos estilos de vida.
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H3a muita controvérsia no debate sobre a democracia. No debate tedrico ndo ha
consenso, mas na pratica verificou-se que em paises que tiveram a fusdo
territorial/administrativa de seus governos locais, como a Dinamarca, ndo houve perda

na participa¢cdo democratica.

“An important argument in the general debate was that smaller,
decentralized units performed better in terms of democratic
awareness and participation. This argument had been very strong in
the public debate since the structural reform of 1973, and had
effectively sheltered the structure from change. The democracy
argument was undermined by a research study published in the
autumn of 2003 concerning municipalities and democracy. Contrary to
the argument of many of the mayors of small municipalities, the study
demonstrated that small-size municipal democracy does not
demonstrate better performance than larger municipalities in terms of
democratic participation” (Karsten Vrangbak, 2010: 35).

Na perspectiva de Dahl e Tufte (1973), posto que governos locais maiores podem
proporcionar mais fungbes e servicos, é provavel que mais cidaddos estejam
interessados em participar na politica local. Nesta interpretacdo, a consolidacdo ajuda a

promover a democracia local.

2.2.4 Melhoria na capacidade técnica e reducdo de cargos politicos

Municipios maiores possuem uma base tributaria alargada, e o aumento da
capacidade arrecadatéria além de possibilitar que os governos locais possam arcar com
maior variedade de servicos para a populacdo, também da condi¢des para que possa
assumir os custos de uma burocracia profissional, composta por equipe especializada e
capaz de formular estratégias de crescimento e desenvolvimento mais sélidas a fim de
atrair potenciais investidores e desse modo, promover o crescimento econdmico do

municipio (Vojnovic, 2000).

Na prdatica, o aumento no tamanho do municipio é acompanhado pela
multiplicacdo das tarefas e quantidade de servico, de modo que os funcionarios sdo
confrontados com novos desafios. Para lidar com essa situacdo, os funciondrios sao
alocados para desempenhar tarefas especificas e especializadas e também capacitados
através de treinamentos para o desenvolvimento de novas habilidades para realizacao
de multisservicos e cooperacao entre departamentos (Vojnovic, 2000). O aumento da

especializacdo e treinamentos melhora o nivel de profissionalizacdo da administracao
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municipal e a tomada de decisdo (Steiner, 2003) que reflete no progresso da qualidade

da provisdo de servigos e na governanga.

No que tange a redug¢do nos custos administrativos, a curto prazo nao se verifica
reducdo expressiva nos custos com a administragdo, pelo contrario, em muitos casos
nota-se um aumento nesses custos (Dollery e Fleming, 2006) como verificado em alguns
casos de fusdo na Australia e na Dinamarca. Isso se deve porque, primeiramente, ndo ha
reducdo substancial no quadro administrativo, tendo em conta que muitas vezes o
emprego dos funciondrios de ambas municipalidades sdo assegurados para que o
impacto da fusdo seja menos brusco e a oposicdo menor, como ocorreu na Dinamarca
(Vrangbak, 2010). Em segundo lugar, hd mais investimento em treinamento,
especializacdo, equipamentos e sistemas de informacdo, jd que é necessario elevar a
capacidade administrativa do municipio e torna-lo mais eficiente e eficaz, dessa forma,
os custos aumentam. Soma-se a isso o fato de que os saldrios da mao de obra
especializada sdo geralmente maiores. Na visdo Gabler (1971) "grandes cidades tendem
a empregar e gastar mais per capita do que as jurisdicdes menores e que esta tendéncia

pode ser atribuida - em parte - aos efeitos do tamanho da cidade".

Se pelo lado administrativo ndao se verifica redugdao nos custos, ja no lado
politico, a reforma significaria uma reducdo de cargos politicos disponiveis como de

prefeitos e vereadores (Swianiewicz, 2010).

Em resumo, os principais pontos destacados a favor da consolidacdo de governos

locais sdo:

- H4 uma economia de escala em servicos de custo fixo alto que oferece
condicOes para uma oferta de servicos mais baratos, ja que os custos sdo distribuidos

por uma populacdo maior (Swianiewicz, 2010; Dollery et al, 2007).

- Governos maiores tém maior capacidade para fornecer uma gama mais ampla
de fungdes e servigcos devido a sua base tributaria alargada. Desse modo, a oferta e a

variedade de servicos é expandida. (Brian Dollery e Fleming, 2006).

- Governos maiores conseguem arcar com maior profissionalizacdo da

administracdo municipal, através de profissionais mais qualificados e bem treinados e
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melhores equipamentos, o que melhora o desempenho da administracdo do municipio

e na provisao de servigos. (Vojnovic, 2000).

- A fusdo de municipios reduz o numero de cargos politicos disponiveis

(Swianiewicz, 2010), o que pode significar uma poupanca para os cofres publicos.

Por fim, Vojnovic (2000) ainda salienta que um soélido governo tem maior
capacidade de partilhar a receita. Isso porque um governo Unico e forte tem forga
suficiente para ir contra as regras de mercado e promover a redistribuicdo dos impostos

no municipio, equilibrando a diferenca entre as areas mais ricas e mais pobres.

2.3 Fatores de sucesso no processo de consolidagao de municipios

A consolidacdo de municipios é um tema com uma extensa quantidade de
publicacbes e pesquisas, mas a maioria desses trabalhos é descritiva de estudos de
casos (Vrangbak, 2010; Hlepas, 1992; Steiner, 2003; Dollery et al, 2007). Embora haja
um espaco vazio em relacdo a sustentacdo tedrica sobre as consolidacdes de governos
locais, as experiéncias vivenciadas por paises que reestruturaram seus governos sao

fundamentais para orientar as novas reformas.

Tendo em vista que muitos dos problemas e entraves enfrentados no processo
de fusdo sdo comuns em muitas reformas, compartilhar o conhecimento e a pratica

podem auxiliar na prevencao e solucdo das dificuldades encontradas.

Nesse subitem serdo destacados as principais barreiras e dificuldades
enfrentadas em relacdo a consolidacdo de municipios, e posteriormente destacados os

fatores que influenciam no sucesso da implementacao da reforma territorial.

A consolidacdo de municipios ndo é um processo simples de implementar, pois
mesmo quando existem argumentos fortes a favor da reforma, ha sempre uma
resisténcia ao processo. Conceitualmente, a idéia de resisténcia a mudancas
organizacionais é creditada a Kurt Lewin, o qual desenvolveu o conceito de que as
organizacoes sao sistemas em equilibrio quase estacionario, que os mantém em estado
de equilibrio, o chamado status quo. Dessa forma, existe um grau de inércia nas
organizacdes para manutencdo do status quo. Conforme Paddison (2004:25 apud
Swianiewicz, 2010) “é quase uma lei da reestruturacdo dos limites locais, que haverd

forcas com inten¢do de manter o status quo”. Em segundo lugar, é comum a associacao
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da mudancga as perdas, e isso faz com que as pessoas criem uma resisténcia em relagdo

a0 processo.

[...] um padrdo bastante comum entre as pessoas é que a maioria delas
associa mudancas a perdas e quando isso acontece, fica claro por que
existe resisténcia as mudangas. Existe até um componente biolégico na
resisténcia. O que o corpo faz quando recebe um transplante de
coracdo? Mesmo que esse coragao novo e sauddvel signifique a
diferenca entre a vida e a morte o corpo tenta rejeita-lo (ou seja,
resistir a essa mudanca), optando pela manutencdo do coracdo velho e
doente. Se a mudanca estd associada a perda, as pessoas sé a
aceitardo se duas coisas forem mostradas a elas: primeiro que haja
uma necessidade de mudanca (sendo a organizacdo podera morrer);
segundo, que haja um ganho para o individuo afetado pela mudanca.
(Eckes apud Arient et al, 2005, p. 84).

Com efeito, a populacdo e os funcionarios do governo temem que a reforma
possa afetd-los negativamente. Segundo Swianiewicz (2010:192) os efeitos secundarios

potencialmente negativos podem incluir:

- Falta de acessibilidade da administracdo local. Nas regides periféricas, em que a
infraestrutura de transportes é pouco desenvolvida e a comunica¢do/internet é quase
inexistente, pode ser um problema, ja que a distancia fisica para o prefeitura faz a vida

dos cidadaos em vilarejos remota.

- Perda de identidade das comunidades locais. A autonomia das pequenas
aldeias é um fator importante para as comunidades locais, mesmo que, na pratica, essa
autonomia seja mais simbdlica que real (porque um pequeno governo local ndo é capaz
de executar fun¢des demasiado importantes). A perda da administracdo local pode
significar ndo sé um acesso mais dificil aos servicos, mas também pode causar danos a

vida social local.

- Medo de ndo ser representado. A comunidade local receia ser desconsiderada

pelo centro municipal distante, quando se trata de decisdGes.
- Conflitos entre as regides do novo municipio consolidado.

- Medo de perder o emprego ou a posicao politica ou o prestigio. Como Paddison
(2004: 34) afirma sem rodeios: elites locais (municipais) ndo sdo susceptiveis de votar

para o suicidio territorial, embora a resisténcia a mudanca seja comum.
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Os efeitos colaterais citados acima podem ser minimizados pela reforma a fim de
reduzir o seu impacto, como por exemplo, estabelecimento de um escritério municipal
gue minimize a distancia entre o local de residéncia e o local da prefeitura; promulgacado
de disposi¢des especiais na lei eleitoral que impe¢am a dominagao global de uma parte
do municipio ou que ajude a representar os interesses das comunidades rurais e

promover as identidades locais (Swianiewicz, 2010).

Analisando as reformas ocorridas em paises como a Dinamarca (Vrangbak,
2010), Canada e Austrdlia (Dollery et al, 2007), observam-se fatores comuns na
implementacdo do processo de consolidacdo de governos locais que ajudaram no

sucesso da reforma.

Como ja dito anteriormente, existe um grau de inércia nas organizacdes para
manutencdo do status quo, dessa forma, para que haja reforma é preciso que haja
interesse politico para iniciar a mudancga. Nos casos analisados a reforma foi feita top-
down, isto significa que a decisdo foi imposta pela administracdo central (no caso dos
estados unitarios) ou pelos governos federais (no caso de estados federativos). Apesar
da imposicdo, o apoio da populacdo no processo é desejavel ou pelo menos a ndo
oposicdo a mudanca. Para despertar o interesse publico é preciso esclarecer e

demonstrar as razGes para a mudanga e os possiveis ganhos com o processo.

As janelas de oportunidade sdao o momento ideal para a introducao da reforma,
j& que caracterizam um momento de abertura para a mudanca, dessa forma, é
importante analisar a conjuntura e identificar necessidades e oportunidades para a

mudanca.

O estabelecimento de uma comissdao para estudar os cendrios e propor um
modelo para a reforma também é um fator importante. As comissdes devem envolver

os funcionarios, representantes e os stakeholders afetados na reforma.

No meio organizacional, o Departamento de Governos Locais e Comunidades do
Governo Australiano no guia “Local Government Amalgamation Guide” (2013:7)
identificou as principais questdes que precisam ser abordadas para garantir que o

processo de fusdo produza uma transicao suave para o novo governo local. S3o elas:

19



- Comunicacdo e acesso a informacdo: é preciso fornecer informagées claras e
confidveis regularmente a todos os funcionarios durante o processo de fusdo. Se esta
abordagem é seguida, os servidores sdo menos propensos a gastar tempo especulando

sobre a reforma e isso permite que eles se concentrem em nas tarefas diarias.

- Em qualquer reforma o sucesso ou fracasso sera em grande parte dependente
do empenho e vontade dos funcionarios dos governos locais afetados para abragar o

processo.

- Os funcionarios deverdao manter os padrdes de prestacdo de servigos e lidar

com demandas crescentes associadas a fusao.

- A fusdo ndo serd alcangada sem incorrer a custos de contingente que precisam

ser identificados como parte do planejamento de implementacao.

- Reconhecimento e valorizacdo das diferentes culturas. O novo governo local
deve abracar os valores e a histéria dos antigos governos locais, e, a0 mesmo tempo

construir uma cultura para a nova organizagao.

- Desenvolvimento de um plano para o futuro através do planejamento
estratégico e integrado do municipio. O plano deve conter a visdo do novo governo,
orientacdo estratégica, desenvolvimento de objetivos corporativos e outros designios
como a criacdo da cultura organizacional, implantacdo de recursos, definicdo das
relagdes de subordinacdo, identificacdo dos canais de comunicacao e esclarecimento

das funcGes e responsabilidades de trabalho.

- Envolver as partes interessadas na fusdo: funciondrios do governo local;
eleitores, residentes, proprietdrios ndo residentes e proprietarios de empresas;
membros eleitos; organizacdes comunitarias; empreiteiros e arrendatarios e agéncias

governamentais.

De uma forma sintética, as fusdes envolvem questbes complexas e exigem
cuidadoso planejamento para garantir que os padrdes de prestacdo de servicos sejam
mantidos durante o processo, os funcionarios sejam tratados de forma justa e equitativa
durante a transicdo e para que os custos sejam minimizados e o novo municipio seja

mais eficiente e eficaz.
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2.4 Tamanho 6timo dos municipios

A crenga de que os governos de maior porte sdo mais eficientes, tém fomentado
o interesse num aspecto fundamental do processo de fusdo de municipios: definir o
tamanho ideal para os governos locais. Descobrir o tamanho 6étimo para os governos
locais, entretanto, ndo é uma tarefa simples. O tamanho ideal de um governo pode
estar relacionado a fatores como eficiéncia, representagdo democrdtica, custo dos

servicos, e para cada um desses fatores ha inumeras varidveis.

Dentre os aspectos analisados na literatura especifica, destacam-se as relagdes
entre tamanho da populacdo e custos per capita, tamanho versus democracia e

tamanho versus ganhos de escala.

A primeira consideracdo importante, sobre a relacdo entre tamanho da
populacdo e eficiéncia, revela que existe uma associacdo em forma de U invertido entre
tamanho do municipio e eficiéncia em um nivel geral (Holzer, 2009), sendo a eficiéncia
medida pelo indicador custo per capita. O estudo realizado pela Comissdo de
Alinhamento, Reorganizacdo e Consolidacdo da Unidade Local (LUARCC) juntamente
com a Escola de Assuntos Publicos e Administracdo (SPAA), comandado pelo autor
supracitado, demonstra que a eficiéncia aumenta quando o tamanho da populagao é
superior a 25.000 pessoas e permanece estdvel até cerca de 250.000 pessoas, a partir
desse ponto o aumento da popula¢do declina a eficiéncia. Em sintese, a curva indica que
municipios muito pequenos ou muito grandes sdo menos eficientes. Vale ressaltar, que

esta relacdo ndo se verifica quando avaliados servicos especificos (Holzer, 2009).

No que diz respeito a eficiéncia, e portanto, aos custos per capita de prestagao
dos servicos, sabe-se que diferentes servicos possuem diferentes tamanhos 6timos
(Swianiewicz, 2002a: 16). Nesse aspecto, Holzer (2009) relata que nos servicos de capital
intensivo (fixo), o aumento na populacdo estda relacionado com um aumento na

eficiéncia. Ja servicos de trabalho intensivo nao.
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Figura 1 - llustracdo hipotética da relacao entre o tamanho da jurisdi¢do e do custo
dos servigos publicos
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Outro apontamento, é que economias de escala que sé pode ser conseguidas em
governos locais maiores (Swianiewicz, 2010). Para (Vojnovic, 2000) o tamanho ideal do
municipio é “o que cobre uma darea grande o suficiente e produz uma quantidade de
servico bastante para minimizar o custo médio de producdo”. Holzer (2009) aponta que
ha deseconomias de escala para municipios com populacdo acima de 250 mil
habitantes. Para Katsuyama (2003 apud Holzer, 2009) "o consenso entre o0s
pesquisadores que estudaram os esforcos de consolidacdo é que quase 80% dos
servicos e atividades municipais ndo possuem economias de escala para uma populagao

inferior a 20.000 habitantes”.

Referente ao tamanho da populacdo e output (saida de servigco) presume-se que
exista uma correlacdo positiva entre eles. Baseado nessa interacdo Stephen Soul (2000
apud Dollery, Byrnes e Crase 2008: 172) examinou o efeito do tamanho do conselho
(medida pela populacdo) em despesa bruta per capita. Sua conclusdo foi que o aumento
da populacdo gera um menor nivel de despesa bruta per capita para um municipio cujo
tamanho seja entre 100.000 e 316.000 pessoas, a partir desse ponto o aumento na

populacdo gera "deseconomias de escala".
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Em relacdo ao desempenho democratico, o argumento convencional é de que
municipios menores parecem estar em melhor posicdo para cumprir as exigéncias da
democracia local e capacidade de resposta para os moradores locais (Tavares e Carr,
2013; Carr e Tavares, 2014). Apesar disso, a andlise de Mabuchi (2001), sobre o impacto
das fusdes de governos locais no Japdao na democracia, demonstrou que ndo houve
diminuicdo na participa¢do democratica vista sob os aspectos do comparecimento de
votagdo e competicdo partiddria (Mabuchi, 2001). Além disso, novos mecanismos de
participacdao democratica estdo sendo utilizados pelos governos para promover maior

participacdo da populacdo nas decisdes, como por exemplo, o orcamento participativo.

Outro exemplo é o estudo do caso polonés realizado por (Swianiewicz e Herbst,
2002 apud Swianiewicz, 2010), no qual um indice do desempenho do governo local foi
construido a partir de variaveis refletindo o desempenho democratico, provisdo de
servicos e a capacidade de promover o desenvolvimento econdmico local. O resultado

aponta que o tamanho 6timo para os municipios é de cerca de 30.000 cidad3os.

Figura 2 - indice de desempenho e tamanho dos governos locais na Pol6nia

115 -

110 ] > % 1
105 i

100 4

95 A

90

X

Fonte: Swianiewicz & Herbst (2002)

Ainda que haja resisténcia em relagdo aos argumentos citados, outras evidéncias
empiricas foram apontadas pelo autor Swianiewicz. De acordo com ele, “embora os
argumentos de economia de escala ou défices democrdticos ndo sejam totalmente
convincentes, existe uma série de estudos que sugerem que jurisdicOes abaixo 3.000-
5.000 habitantes ndo podem ter atribuicdes e responsabilidades, e essa fragmentacao
excessiva torna a descentralizacdo funcional dificil e dispendiosa” (Swianiewicz,

2010:190).
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Em conclusdo, a revisdo da literatura demonstrou que governos locais de
pequeno porte sdo economicamente mais onerosos que 0os municipios maiores. Além
dos custos dos servicos serem mais altos, a baixa capacidade técnica e de prestacdo de
servigcos foram outros fatores que impulsionaram os governos europeus a promoverem

reformas no sentido de aumentar o tamanho de suas municipalidades.

A verificagdo de ganhos de escala, e, portanto, da reduc¢dao dos custos dos
servicos, bem como os ganhos em capacidade gerencial e de fornecimento de um maior
leque de servigos a populagdo em municipios maiores foram as principais razdes de
ordem econdmica e pautadas na eficiéncia que motivaram a fusdo. Ainda pelo lado
financeiro, a possibilidade de reducdo de cargos publicos e administrativos e, por
conseguinte, de poupanca para os governos amalgamados, soma-se a lista de razdes

para a fusdo.
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CAPITULO 3

0S MUNICIPIOS NO BRASIL

O desenvolvimento deste capitulo tem a intencdo de registrar o processo
evolutivo da criacdo dos municipios no Brasil. Dessa forma, serdo destacadas as
principais mudangas no aparato legislativo da Constituicao Federal no que diz respeito

a0s municipios.

O processo de criagdo de municipios no Brasil teve origem nos tempos da
colonizagao. As municipalidades surgiram no Brasil Col6nia, semelhantes aos modelos
de municipios portugueses, e foram regidas pelas Ordenag¢des Portuguesas.
Posteriormente, com a proclamag¢do da Republica em 1889, os municipios passaram a
ser administrados conforme os preceitos expressos nas Constituicdes Republicanas
respectivamente de 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e pela Emenda Constitucional de
1969. Atualmente, as regras que conduzem a administracio do municipio estdo

expressas na Constituicdao Federal promulgada em 1988 (Favero, 2004).

Em quase todas as constituicdes (exceto na carta de 1937) os municipios foram
definidos como entidades autébnomas na estrutura politica brasileira, entretanto, esta
autonomia s6 serd observada de fato quase 100 anos depois, com a Promulgacdo da
Constituicdo de 1988, que “atribuiu uma autonomia plena aos municipios, elevando-os
ao status de ente federativo, com prerrogativas inviolaveis por qualquer nivel mais

abrangente de governo” (Favero, 2004: 39).

Tendo em vista a importancia da conjuntura econémica e politica da década de
80, que culminou na promulgacdo da Constituicdo de 1988 e na autonomia de fato e de
direito dos municipios, este capitulo ird também se dedicar a explicar a reforma
democratica e como a constituicdo de 88 impulsionou as emancipacdes municipais no

Brasil.

3.1 Evolugao e crescimento dos municipios no Brasil

A criacdo de municipios no Brasil ndo é um processo recente, ele data de

aproximadamente 1512, quando o Brasil ainda era Col6nia de Portugal. O municipio
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portugués foi transplantado para o Brasil com as mesmas atribuicGes politicas,
administrativas e judiciais que desempenhava no Reino, salvo algumas alteragdes. Eles
foram regidos pelas OrdenacgGes Portuguesas Afonsinas (1500-1521), Manuelinas (1521-
1603) e Filipinas (1603-1822). Posteriormente, com a independéncia do Brasil de
Portugal, em 1822, os municipios passaram a ser administrados pelo regimento da

Constituicdo Imperial de 1824 (Favero, 2004).

A Proclamacdo da Republica, em 1889 foi um marco legal para a estrutura
politica brasileira. Pelo Decreto n2 1, de 15 de novembro desse ano, foi criado o Distrito
Federal e as provincias foram substituidas pelos estados, considerados soberanos e
formadores da federacdo (Silva e Lima, 1988). Em relagdo aos municipios, a primeira
constituicao republicana de 1891, em seu texto constitucional declara que “os Estados
organizar-se-do de forma que fique assegurada a autonomia dos Municipios em tudo
guanto respeite ao seu peculiar interesse” (Art. 682, CF1891). Apesar de textualmente
citada, “avalia-se que durante os 40 anos em que vigorou a Constituicdo de 1891 nao
houve autonomia municipal no Brasil” conforme afirma Meirelles (1993). E tampouco
emancipacoes expressivas de municipios nesse periodo, como se pode observar na

Figura 3.

O autor Magalhdes (2007) considera que o inicio do processo de emancipacdo
municipal no Brasil ocorreu na década de 1930, quando a Constituicdo Federal de 1934,
em seu Art. 139, decretou que “os municipios serdo organizados de forma que lhes fique
assegurada a autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse e,
especialmente, a eletividade do prefeito e dos vereadores, a decretacdo de seus tributos
e a organizacdo de seus servicos”. A mesma Constituicdo também introduziu, em seu
Art. 109, a transferéncia de 20% da receita estadual de impostos aos municipios de onde

tenha provindo a arrecadacao.

No ano de 1937, o Brasil sofreu mudancas na politica nacional, e foi instalado um
regime centralizador e autoritario, denominado Estado Novo. As atribuicGes e tributos
municipais continuaram fundamentalmente os mesmos da Constituicdo anterior, exceto
gue a escolha do prefeito do municipio passou a ser feita por nomeacdo do governador
do estado (Silva e Lima, 1990). Em marco de 1938, o Decreto-Lei n? 311 determinou

diversas mudang¢as no que tange a organizacdo territorial municipal. As sedes de
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municipios passaram a ter categoria de cidade e as sedes de distritos a serem vilas, e foi
determinado um prazo para que os municipios fizessem o mapeamento de seus
territdrios e fixassem seus limites territoriais. Também foram criadas regras para a
criagdo de municipios: como um nimero minimo de populagdo e de construgdes que o
municipio deveria ter para abrigar a prefeitura e demais servicos. (Brasil, 1939 apud

Silva e Lima 1990:2).

Até entdo as mudancas constitucionais ndo se verificavam como grandes
incentivos para a emancipa¢dao de municipios, mas esse cenario comec¢a a mudar nas
décadas de 1950 e 1960, com o fim do Estado Novo, quando a criacdo de municipios se

intensificou.

O ciclo centralizador iniciado em 1930 terminou em 1946, quando a derrota das
ditaduras fascistas na Europa tornaram dificil a manutencdo de regimes assemelhados
na América Latina. Inaugura-se, entdo, uma etapa histérica claramente favordvel a
descentralizacdo do poder politico, uma fase que podemos chamar de
“Redemocratizacdo e Republica Populista” e que iria se estender até a eclosdao do golpe

militar de 1964 (Gomes e Dowell, 1995:4).

O estabelecimento da Constituicao Federal de 1946, juntamente com a abertura
politica, assegurou uma autonomia relativa aos municipios, e embora eles nao
pudessem criar e organizar as Leis Organicas lhes foram facultados a elei¢cdo direta de
prefeitos e vereadores, a administracdo prdpria, a organizacdo dos servicos locais, a
cobranca de impostos e taxas e a transferéncia de parte da tributacdo da Unido e dos
estados. Dessa forma mesmo que parcialmente, foi concedida autonomia administrativa

e financeira aos municipios (Meirelles, 1993).

A partir de 46, foi observado nas duas décadas seguintes (50 até meados de 67)
0 maior crescimento no niumero de municipios no Pais, que corresponde a um aumento
de 46%, entre 1950 a 1960, e de 42%, na década seguinte, conforme pode ser

verificado na Figura 3.
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Figura 3 - Evolugdo do niimero de municipios no Brasil - 1872/2010
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Fontes: Directoria Geral de Estatistica, Recenseamento do Brazil 1872/1920 e Divisdo Administrativa do Brasil T8/1933;
e IBGE, Censo Demografico 1940/2010.

As décadas de 70 e meados dos anos 80 foram marcadas pela ditadura militar. A
centralizacdo politica e as restricdes impostas pelos governos militares nesse periodo
acarretaram uma desaceleracdo no processo de criacdo de municipios. Critérios mais
rigidos para a emancipag¢ao de municipios foram estabelecidos pela Lei Complementar

n2 1, de 9 de novembro de 1967 (Silva e Lima, 1990).

Art. 22 - Nenhum Municipio serd criado sem a verificagdo da existéncia,
na respectiva area territorial, dos seguintes requisitos:

| - populagdo estimada, superior a 10.000 (dez mil) habitantes ou
ndo inferior a 5 (cinco) milésimos da existente no Estado;

Il - eleitorado ndo inferior a 10% (dez por cento) da populagio;

Il - centro urbano ja constituido, com nimero de casas superior a
200 (duzentas);

IV - arrecadagdo, no ultimo exercicio, de 5 (cinco) milésimos da
receita estadual de impostos.

§ 12 - N3o serd permitida a criardo de Municipio, desde que esta
medida importe, para o Municipio ou Municipios de origem, na perda
dos requisitos exigidos nesta Lei.

§ 22 - Os requisitos dos incisos | e lll serdao apurados pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, o de n2 Il pelo Tribunal Regional
Eleitoral do respectivo Estado e o de numero 1V, pelo érgdo fazendario
estadual.
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A ditadura militar se estendeu ao longo de mais de uma década no Brasil (1964-
1985), e o aumento no nimero de municipios nesse periodo foi inexpressivo, ou seja,

praticamente ndo houve criacdo de municipios durante os 20 anos da ditadura.

A crise do regime militar culminou também numa crise politica, e o colapso
generalizado exigiu uma reforma. Foi no periodo de transicdo democratica, em meio a
crise financeira, que o movimento municipal ganhou forgcas e instrumentos que
reforcaram a intensificacdo das emancipacdes. Dentre esses instrumentos podemos

citar a Constituicao de 1988 e o Fundo de Participagdao dos Municipios.

Tendo em vista a importancia do periodo e dos resultados advindos da reforma,
gue teve implicagBes diretas na emancipa¢do dos municipios, esse periodo serd mais

bem explicado no item que se segue.

3.2 A Reforma do Estado e a Constituicao de 1988

A crise do Estado se manifestou no Brasil no inicio na década de 80, com o
segundo choque do petréleo, em 1979. O colapso econémico, juntamente com os
problemas estruturais e de gestdo enraizados na administracdo publica brasileira,
somou-se numa crise que se manifestou em quatro dimensdes: crise fiscal, crise do
aparelho estatal, crise no modo de intervencdo do Estado na economia e nos setores
sociais e ainda numa crise de natureza politica. Na andlise de Bresser Pereira (1995) os

motivos da crise podem ser explicados da seguinte forma:

“A crise fiscal define-se pela perda do crédito publico e por
poupanca publica negativa. A crise do modo de intervencdo, pelo
esgotamento do modelo protecionista de substituicio de
importagdes, que foi bem-sucedido nos anos de 1930, 1940, 1950, e
também no fracasso em criar um Estado do Bem-Estar no Brasil, nos
moldes social-democratas europeus.” (Bresser Pereira, 1995: 2).

Na visdo de (Ometto et al., 1995) o colapso econ6mico se manifestou
inicialmente como uma crise do endividamento externo, mas que rapidamente
passou a se traduzir no desajuste interno da economia marcado pelos altos niveis de
inflacdo, recessao e desemprego. Conforme ressaltam os autores, o segundo choque
do petréleo em 1979 e o brusco aumento das taxas de juros internacionais
aprofundaram a crise externa brasileira através de uma série de mecanismos: pelo

salto nos juros da divida; por reorientar os fluxos de capital preferencialmente para os
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EUA e Europa; pelo impacto negativo sobre os precos relativos das "commodities",

itens importantes da nossa pauta de exportacdo (Ometto et al, 1995: 405).

A crise generalizada do Estado demandava uma solucdo. O paradigma
neoliberal, emergente na década de 80, resgatava as idéias do livre mercado como
recurso para os problemas de ineficiéncia e intervencdo estatal. O neoliberalismo
indicava que o Estado deveria ter seu tamanho e fungdes reduzidos, de forma que o
préprio mercado se encarregasse de alocar e distribuir os recursos de forma eficiente,
e ficando a cargo do Estado assegurar e garantir o cumprimento dos contratos (Finot,

2001:48).

Se por um lado o mercado se mostra eficiente na alocacdo de recursos ele
ndo o é ao distribui-los. Conforme analise de Finot (2001) nos paises latino-
americanos, o modelo de Estado regulador e redistribuidor emergiu como alternativa
ao modelo neoliberal de Estado minimo. O novo modelo pretendia acabar com o
centralismo que perdurou por décadas durante a ditadura militar, e promover a

democratizacdo do poder publico e a redistribuicao.

A fungao redistributiva do Estado tem a finalidade de promover maior
equidade para a populagdo e gerar uma melhor distribuicdo de rendimento, de forma
gue os recursos sejam repartidos a fim de dar condicGes ao Estado de prover os bens e
servicos publicos a populagdo. Os principais instrumentos que o governo utiliza para
exercer essa funcdo sdo as transferéncias, os impostos e os subsidios (Musgrave, 1980).
A politica redistributiva, aliada aos esforcos de descentralizacdo, foram a opc¢do do

governo para combater a crise.

A crise politica culminou no fim do regime autoritario ditatorial, instalado no
pais desde 1964 e no reestabelecimento da democracia em 1985. A reestruturagao do
setor publico deu origem a Constituicdo de 1988 e significou um esfor¢o do Estado de

reforma institucional, através da descentralizacdo politica e tributaria.

3.3 Descentralizagao

A descentralizacdo foi um movimento que a partir dos anos 80 constituiu-se
num principio ordenador de reformas do setor publico. Com a crise dos modelos

centralizados, keynesiano e de bem-estar social do pds-guerra, na década de 70,
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diversas reformas foram implementadas pelo mundo com o cunho descentralizador.
Franca, Itdlia e Espanha sdo importantes exemplos dessa mudanga de paradigma

implementadas por governos socialistas (Melo, 1996).

As idéias da descentralizagdo foram amplamente difundidas, também, por
governos neoliberais e organismos internacionais como o FMI e os Bancos Mundial e
Interamericano de Desenvolvimento, a partir da década de 80. Dessa forma, as
reformas de Estado implementadas em diversos paises nesse periodo tiveram uma
orientacdo descentralizadora (Arretche, 1996). Na Europa, o advento da Unido
Européia inflamou o debate sobre a descentralizagao e o federalismo, e foi tema de
destaque nas agendas politicas. Na América Latina, cuja maioria dos paises sao
egressos de experiéncias autoritdrias, a descentralizacdo passou a ser entendida como

dimensao essencial da (re)democratizacdo (Melo, 1996).

Em sua concepg¢do mais ampla, a descentralizagao significa a redistribuicao do
poder e a concessdao de autonomia aos governos locais. Na definicao de Castro (1991),
0 processo baseia-se na reducdo das fungbes basicas e indispensaveis do Estado,

através da multiplicacdo das estruturas de poder.

O tema ainda pode ser analisado sob dois pontos de vista distintos: o politico e
o tributdrio. O primeiro ocorre quando sdo dadas autonomia e atribuicdes préprias ao
ente descentralizado. Ja a descentralizagdo tributdria é feita através da distribuicao
dos tributos e pela autonomia concedida pelo governo central ao governo local para
instituir e cobrar encargos préprios. Em outras palavras, a descentralizacdo é uma
estratégia que busca reestruturar o aparato estatal, por meio do deslocamento de
competéncias e recursos para esferas periféricas. Ao transferir autonomia politica,
administrativa e financeira ao poder local pretende-se aproximar o governo da

populacdo, tornando o Estado mais democratico (Tomio, 2002).

No que se refere a relacdo entre a descentralizacdo e a democracia a
descentralizacdo seria um mecanismo de redistribuicido do poder politico que
permeabilizaria o Estado as pressdes e a participacdo dos setores populares (Affonso,
1996). Dessa forma, a transferéncia de poder para as instancias dotam o cidaddo de
maior capacidade de interferir nas decisdes. Nas palavras de Zimmermann (2005, p.

165) “a descentralizacdo deve garantir a extensdo da cidadania, para que todos
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participem do processo politico em igualdade de condicdes e, de igual forma,

mantendo-se uma ativa fiscalizagdo sobre as autoridades governamentais”.

No Brasil, a descentralizacdo surge como alternativa ao modelo centralizador,
qgue perdurou durante a ditadura militar, com o objetivo de combater a crise fiscal e
responder aos anseios sociais, econdmicas e politicas da sociedade civil (Bouchardet,
2006). Ao contrario do que ocorreu em outros paises, nos quais a descentralizagao
decorreu da crise fiscal do Estado ou da perda acentuada de governabilidade, o que
levou o governo central a desfazer-se de parte de seus encargos, transferindo-os aos
estados e municipios, no Brasil, o processo foi inverso, pois ndo existiu um plano
federal para a descentralizacdo, ela ocorreu por forca dos estados, e principalmente
dos municipios. Ou seja, a descentralizacdo ocorreu com a redemocratizacdo, em meio

ao aprofundamento da crise econémica (Affonso, 1996).

O fato decisivo (...) € que a redemocratizacdo ocorreu primeiro nos
governos sub nacionais, com a eleicdo para governadores e prefeitos
no inicio dos anos 80, e somente em 1988 chegou ao nucleo central do
estado, com a Assembléia nacional Constituinte e, em 1989, com a
eleicdo direta para a Presidéncia da Republica. Dessa forma, ocorreu
uma identificacdo entre a luta contra o autoritarismo e a luta pela
descentralizacdo. A Unido ficou sem defensores durante a elaboracdo
da Constituicdo de 1988 e a descentralizagdo processou-se de forma
desordenada, sem um projeto articulador. (Affonso, 1996:5)

Dessa forma, pode-se dizer que a descentralizacdo foi essencial ao processo de

redemocratizacgao.

Além da atribuicao de autonomia em diversos niveis de governo, outra
caracteristica do processo de descentralizacdo brasileiro foi o aumento significativo
dos recursos financeiros repassados da Unido para os estados e principalmente para
0s mMmunicipios, caracterizando assim, a descentralizacdo politica e tributaria
respectivamente. No que tange a descentralizacdo tributaria, a Constituicdo de 1988
ampliou a competéncia sobre a tributacdo (ver Tabela 2), conferindo aos municipios o
poder de instituir e cobrar impostos sobre a propriedade territorial e urbana, a
transmissdo de bens imdveis e sobre servicos de qualquer natureza, respectivamente,
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), Imposto sobre a Transmissdo de Bens

Imdveis (ITBI) e Imposto sobre Servicos de Natureza Qualquer (ISS). Além disso,
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aumentou as transferéncias intergovernamentais e reforcou o Fundo de Participacdo
dos Municipios — FPM, que passou a ser a principal fonte de recursos do municipio, o

gual serd melhor detalhado no Capitulo seguinte.

Essas medidas de reparticao da receita nacional aprofundaram o processo de
descentralizacdo. Como resultado desse processo, conforme explicita Nazareth e Porto
(2002) foi crescente a participagao dos municipios no “bolo” tributario nacional. Entre
1988 e 2000 a parcela de receita destinada aos municipios elevou-se de 10,3% para
12,7% do total, a dos estados cresceu de 22,5% para 24,5% do total, ja a receita

disponivel da Unido em virtude desses repasses diminuiu em 4,5%.

O acesso facilitado aos recursos do FPM sem necessidade de contrapartida
soma-se a lista de motivos que desencadearam um movimento acelerado de
emancipagdes por todo o pais, elevando em pouco mais de um ter¢o o nimero de

distritos emancipados no pais no intervalo de 1984 a 2001.

Tabela 2 — Competéncia e Partilha de Impostos — Modificagdes no ambito da Constituicao
Federal de 1988

PARTILHA/DISTRIBUI(}AO (%)
COMPETENCIA ANTERIOR A CONSTITUICAO DE 1988 | POSTERIOR A CONSTITUICAO DE
1988
Unido Estados Municipios | Unido Estados Municipios
UNIAO
. Importagao 100 - - 100 - -
. Exportagao 100 - - 100 - -
. Renda (IRPF/IRP)J) 67 16 17 53 24,5 22,5
FPE 14 21,5 -
Fundo Especial 2 - -
NO-NE-CO 3 -
FPM 22,5
. Operagdes Financeiras (IOF)| 100 - - 100 - -
. Transportes Rodovidrios 30 50 20
. Servicos de Comunicagdes 100 - -
. Combustiveis e 40 40 20
Lubrificantes
. Energia Elétrica 40 50 10
. Minerais 10 70 20
. Territorial Rural (ITR) - - 100 50 - 50
. Produtos Industrializados 67 16 17 43 32 25
(IP1) 14 21,5 -
FPE 2 - -
Fundo Especial 3 -
NO-NE-CO - 22,5
FPM 7,5 2,5
Fundo Exportacgdo
. Grandes Fortunas - - - 100 - -
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ESTADOS

. Circulagdo de Mercadorias
(IcmS)

. Veiculos Automotores
(IPVA)

. Transmissdo de Bens
Imoveis (ITBI)

. Transmissao Causa
Mortis/Doagdo
MUNICiPIOS

. Predial e Territorial Urbano
(IPTU)

. Servigos de Qualquer
Natureza (ISS)

. Transmissao Inter Vivos

20 -

50 -

50

100 -

100 -

75

50

100

25

50

100

100

100

Fonte: Dados basicos: Constituicdo Federal, 1988 apud Bouchardet (2006)
Elaboragdo: Fundagdo Jodo Pinheiro, Centro de Estatistica e Informacdes.

Nota: O IOF cobrado sobre o ouro é distribuido integralmente para as esferas subnacionais

A relacdo entre descentralizagdo e emancipa¢do de municipios é incontestavel.

Conforme destacam (Gomes e Dowell, 1995: 1), “os movimentos pendulares de

centralizacdo e descentralizagcdo, tém sido seguidos, com notdvel fidelidade, pelos ciclos

de fraca/forte criacdo de municipios. Em outras palavras, periodos de centralizacdo

politica tém se caracterizado por taxas reduzidas de criagcdo de municipios e,

inversamente, para as fases de descentralizacdo”.

Figura 4 - Ciclos de criagdo de municipios versus Periodos de Centralizacdo e
Descentralizagao no Brasil

NUMERO DE MUNICIPIOS CRIADOS EM CADA ANO

BRASIL, 1930/96

Revolugéo de 1930 e Redemocratizagéo e Regime Militar Nova Reptblicae
400 Estado Novo: Repiblica Populista: Centralizagao Brasil Atual:

Centralizagéo Descentralizagiao Descentralizagédo
300

——_  Municipios criados
em cada ano
200
- __ Meédia do Periodo
100
0

1931
1934
1937
1940
1943

Fonte: Gomes e Dowell (1995:5).

1946

1949
1952
1955
1958

1961
1964

1967
1970
1973
1976
1979
1982

1985
1988
1991
1994
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Os quatro periodos da historia brasileira recente (1930/1945; 1946/1963;
1964/1984; e 1985/1997) estdo representadas na Figura 4, que também apresenta
dados de criacdo dos municipios e que demonstra que: fases de centralizacdo politica
tém correspondido a fases de reduzida criagdo de municipios; em contraste, fases de
descentralizacdo politica tém sido de elevada criacdo de municipios (Gomes e Dowell,

1995).

3.4 Criagao de Municipios apos a Constituicao de 1988

A criagdo de municipios no Brasil, conforme ja mencionado, ndao é um
acontecimento recente e conforme se pode verificar na Tabela 3 esse processo tem
periodos de intensificacdo e outros de estabilidade. No contexto brasileiro verificam-
se trés importantes picos de crescimento municipal, sendo eles nas décadas de 50,
60 e 90. Entre 1950 a 1960, o incremento foi de 46%, na década seguinte de 42%, e
no periodo correspondente a 1984 a 1997, verifica-se um aumento percentual

correspondente a 37%.

Tabela 3 - Distribuicdo dos municipios instalados no Brasil de 1940 a 2010

Ano Numero 6000
de 5.570
Municipios 5000
1940 1.574
1950 1.889 4000
1960 2.766
1970 3.952 3000
1980 3.991
1991 4.491 2000 289 === Nlmero de
1993 4974 1.574 Municipios
1997 5.498 1000
2000 5.507
2010 5.565 0 . — — '
(=) o o o o i o~ o o
2013 5.570 R R A = IR
— — i — — i — i o~ (o]
Fonte: IBGE

Elaboragdo: autora

A proliferacdo de novos municipios nos anos 90 foi um fendmeno que
encontrou sustentacdo no movimento de descentralizagdo institucionalizado pela
Constituicdo Federal de 1988 e na politica de redemocratizacdo no Brasil, conforme

mencionado anteriormente.
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O sistema de tributos partilhados foi um dos principais suportes para
movimento de emancipa¢bes. A ampliagdo do Fundo de Participagcdo dos Municipios
forneceu o componente financeiro que faltava aos municipios para sustentar o seu

aparato administrativo e politico.

A flexibilizagdo na legislagdo emancipatdria foi outro fator de destaque nesse
processo. Até 1988, as normas que tratavam da criagdo de municipios eram
regulamentadas pelo Decreto-Lei Complementar n° 1, de 9 de novembro de 1967, que
estabelecia critérios minimos de populagado e renda para a criagdo de novos municipios

(Artigo 14, CF 1967).

A Constituicdo de 1988, em seu artigo 18 §42 estabeleceu que ficasse a cargo
dos Estados a definicdo dos requisitos minimos para a emancipacdo municipal em seus

territorios.

“Art. 182 (..)§ 49 A cria¢do, a incorporacdo, a fusdo e o
desmembramento de Municipios preservardo a continuidade e a
unidade histérico-cultural do ambiente urbano, far-se-do por lei
estadual, obedecidos os requisitos previstos em Lei Complementar
estadual, e dependerdao de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populacdes diretamente interessadas.”

Cada estado passou a ter, portanto, a autonomia e competéncia para definir as
proprias regras e critérios de emancipacdo dos municipios. A possibilidade de uma
legislacdo mais flexivel quanto a criacdo de municipios, aliada a outros fatores que
serdo citados a seguir, impulsionou a emancipacdo de 1.016 municipios no Brasil no

periodo de 1991 a 2000.

Vale fazer um apéndice sobre o efeito do artigo 18 no aumento da
heterogeneidade entre os municipios. Uma vez que os critérios emancipatdrios ndo sdo
mais centralizados e iguais para todos os estados, e passam as exigéncias serem
estipuladas por cada estado, os novos municipios criados a partir de entdo tém
caracteristicas e perfis diversos. As diferencas vdao desde a quantidade de municipios
em cada estado a aspectos como tamanho territorial, nUmero de habitantes e poder

economico.
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Para ilustrar a falta de simetria entre os municipios brasileiros, comparando o
municipio de S3o Paulo com o de Bora, enquanto o primeiro tem 11.253.503 habitantes

o segundo possui apenas 805 habitantes.

Em suma, conforme destaca Barros e Lago (2008:2) dois resultados decorreram
das mudancas na legislacdo da Constituicio de 1967 para a de 1988: “enorme
disparidade entre os critérios estabelecidos por cada Estado e um numero muito
grande de municipios criados, na maior parte das vezes sem condi¢des financeiras de

arcar com suas despesas”.

No periodo compreendido entre 1984 e 1997, 1405 novos municipios foram
instalados no Brasil. A figura 5 demonstra a atual distribuicdo dos municipios pelo

Brasil:

Figura 5 — Distribuicao dos municipios pelos Estados Brasileiros — 2013

Minas Gerais

Sao Paulo

Rio Grande do Sul

Bahia

Parana

Santa Catarina

Goias

Piaui

Paraiba

Maranhdo

Pernambuco

Ceara

Rio Grande do Norte

Para

Mato Grosso

Tocantins

Alagoas

Rio de Janeiro

Mato Grosso do Sul

Espirito Santo

Sergipe

Amazonas

Rondoénia

Acre

Amapa

Roraima

Distrito Federal
Fonte: IBGE (2013)
Elaboragdo: autora

853

645

A emancipagdo distrital ainda encontrou propdsitos internos para justificar a
separacdo e a elevac¢do ao status de municipio. Bremaeker (1993) em seu estudo sobre a

criacdo de municipios nos anos 90 indica que as principais razdoes apontadas pelos
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prefeitos que motivaram as emancipacoes foram: a negligéncia do municipio de origem
(62,9% dos casos); a existéncia de forte atividade economica local (27,4%); a grande
extensdo territorial do municipio de origem (24,2%) e o aumento da populac¢do local
(1,6%). Pinto (2002) destaca também os interesses politicos e eleitorais para a obtengao

de votos e posi¢des no governo como razdes para as emancipagdes.

Além dos motivos acima descritos Affonso (1996) ainda acrescenta a opgao
fragmentadora e isolacionista de algumas municipalidades mais ricas frente a crise
econdmica e aos problemas sociais, as quais optam por separar-se da parcela mais

pobre do municipio para equalizar seus problemas.

O processo de emancipagao municipal no Brasil € um tema controverso e muitas
sdo as discussOes a respeito da sua viabilidade e resultados. O autor Favero (2004)
destaca os pressupostos contra e a favor ao processo emancipatério no Brasil. Segundo a
linha de pensamento que é contraria a criacdo de municipios as principais alegacdes sdo a
baixa média populacional dos municipios emancipados, a grande dependéncia das
transferéncias constitucionais, a baixa capacidade de arrecadacdo de receitas
proprias, além do aumento nas despesas com os servicos das administracdes
municipais e custeio do executivo e legislativo. A corrente que defende a
descentralizacdo administrativa acredita na sua capacidade de aproximacdo do governo
com a sociedade e no aumento da distribuicdo de recursos, o que possibilita maior
acesso e fornecimento dos servicos publicos nas dreas de saude, educacdo,

saneamento, entre outros.

Outro autor que destaca os pontos positivos e negativos das emancipagdes é
Pinto (2002). Dentre os aspectos favoraveis ele cita a diminuicdo nas taxas de migracao
da zona rural para as cidades grandes; o aumento da urbanizacdo municipal e das
melhorias na infraestrutura urbana do municipio e a maior proximidade do governo
com os problemas do municipio, possibilitando uma melhor resolucdo dos mesmos e

melhoria da satisfacdo das necessidades bdsicas da populacdo no novo municipio.

O elevado gasto com a estrutura administrativa e politica municipal, a falta e os
elevados custos de um banco de dados eficiente para identificar os contribuintes do
novo municipio e possibilitar a arrecadacdao de impostos, a maior divisdo do Fundo de

Participacdo dos Municipios, causando uma diminuicdo das parcelas relativas que cada
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municipio recebe, a maior pressdao junto ao Governo Federal e organismos
internacionais por verbas e o maior nimero de municipios economicamente invidveis a
serem sustentados sdo pontos negativos da criacdo de novos municipios que o autor

destaca.

Em resumo, observa-se que os autores que sdo contra o processo de
emancipagdo utilizam argumentos econémicos e a corrente a favor do processo

argumentos politicos.

Os fatores acima apontados desencadearam um processo de proliferagao de
municipalidades pelo Brasil. De 1984 a 1997 foram criados 1.405 novos municipios.
Desse total nota-se a participacdo expressiva municipios de pequeno porte. A tabela 4
demonstra que mais da metade (52,3%) dos novos municipios possuem populacdo até 5
mil habitantes, enquanto 77,93% se enquadram na faixa até 10 mil habitantes. E nada

menos que 94,5% tém menos de 20 mil habitantes.

Tabela 4 — Brasil e Regioes — Numero de Municipios instalados apds 1984, por extratos
da populagao — 1997

Grupos de municipios Nordeste Norte Centro-Oeste Sul Sudeste Brasil
(Populagao)

Até 5.000 hab. 146 97 80 296 116 735
5.000 a 10.000 hab. 107 49 30 87 87 360
10.000 a 20.000 hab. 125 42 19 19 29 234
20.000 a 50.000 hab. 21 18 6 2 14 61
50.000 a 100.000 hab. 2 3 3 1 2 11
100.000 a 500.000 hab. 1 * * * 3 4
Total 402 209 138 405 251 1.405

Notas:

0 simbolo (*) indica que inexistem municipios (ou informacdes) na classe de tamanho e regido especificadas na célula.
20s valores em itélico correspondem aos dois maiores totais regionais de criagdo de Municipios desde 1984.

Fonte: Gomes e Mac Dowell (2000)

A literatura aponta que as dificuldades para gerir um municipio de pequeno
porte sdo maiores do que municipios de médio e grande porte (Pinto, 2002). Pelo lado
politico, as cobrancas e pressdes por parte da populacdo sobre os dirigentes sao

maiores, devido ao acesso e proximidade do povo com os politicos. Pelo lado
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econdmico, a menor base tributaria’, os recursos escassos e o custo elevado dos
servicos, ja que nao ha ganhos de escala, sdo insuficientes para atender as necessidades
do municipio. Aliado a esses fatores, a relacdo de competéncias e servicos que os
municipios passaram a prestar a comunidade foram ampliadas pela Constituicdo de

1988. Bremaeker (1997) complementa que:

“Ndo ha a menor duvida de que para os municipios de pequeno porte
demografico o custeio de parte ou de todas estas atividades Ihes é
extremamente penoso e relativamente muito maior do que em
comparacdo com um municipio de médio ou grande porte”.

A flexibilizagdo na legislagdo emancipatdria aliada aos incentivos constitucionais
e tributdrios fez com que se instalasse no Brasil um processo de municipalizacdo
desordenado e sem planejamento: diversos municipios surgiram sem as minimas
condigdes legais e administrativo-financeiras, ja que ndo houve nenhum estudo de
viabilidade administrativa-financeira e do potencial econémico local (Bouchardet, 2006).
Além disso, conforme ainda destaca a autora, varios foram os casos de municipios
criados sem que fossem cumpridos os requisitos minimos legalmente estabelecidos. O
caso de Minas Gerais caracteriza bem essa falta de observancia e rigidez no
cumprimento da lei, uma vez que mais de 80% dos municipios criados no estado nao

cumpriram todas as exigéncias legalmente estabelecidas para a emancipacao.

2 Em anlise sobre a distribuicdo da receita tributéria sobre a receita total, Bremaeker (1996) mostra que na grande maioria (88,5%)
dos municipios de pequeno porte a receita tributaria corresponde € inferior a 10% da receita total.
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CAPITULO 4

ESTRUTURA DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

A federacdo é a organizacao politico-administrativa do Brasil, e compreende a
Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, todos entes autbnomos. O termo
n n

"Federacdo" diz respeito a idéia de "unido", "pacto", articulacdo das partes com o todo,

através do Governo Central ou Federal.

O federalismo surgiu nos Estados Unidos, em 1789, com a promulgacdo da
Constituicdo dos Estados Unidos da América, e serviu de base para a formagdo do
federalismo brasileiro. Em sintese, o federalismo pode ser descrito como um sistema
politico composto por varios governos em um sé. Os entes da federacdo se unem para
formar o Estado Federal. A autonomia dos entes é assegurada, mas existe uma
hierarquia e uma subordinacdo as regras da Constituicdo Federal (Conciani e Santos,
2009). Além disso, a organizacdao do Estado se da pela instituicdo de trés Poderes: o
Legislativo, o Executivo e o Judicidrio, que sdo independentes e harmonicos entre si. O
Poder Legislativo, de carater normativo, constitui-se na aprovacao das leis. A fun¢do do
Poder Executivo, classificada como administrativa, é a de fazer cumprir o estabelecido
nas leis e executar as politicas publicas, e a do Poder Judicidrio, fungdo de carater
puramente judicial, é a de julgar a aplicacdo de tais leis, a fim de garantir o seu

cumprimento (Zmitrowicz, 2013:10).

Este capitulo tem o objetivo de descrever a esfera da autonomia municipal no
contexto de um sistema federal, ou seja, o que podem e devem fazer os municipios e
guais os limites desse poder. Também sera descrita a estrutura politica (legislativa e
executiva) dos municipios no Brasil. Nesse ultimo aspecto, serdo destacadas as

principais atribuicdes e encargos dos entes politicos a nivel municipal.

4.1 Autonomia dos Municipios

Como ja dito anteriormente, o movimento de municipalizacdo teve seu marco

histérico na Constituicao de 1988, promulgada em 5 de outubro de 1988, a qual atribuiu
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aos municipios autonomia idéntica a da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, a

norma dos artigos 1° e 18°.

“Art. 12 A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se
em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos (...)

Art. 182 A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autdbnomos, nos termos desta Constituicao (...)"

A autonomia municipal é estabelecida com base em trés pilares, conforme
destaca o Manual do Prefeito, elaborado pelo IBAM (2013). Sdo eles: capacidade de

auto-organizagao e normatizacdo prépria; autogoverno; e autoadministracao.

O ponto fundamental que garante a capacidade de auto-organizacdo e a
normatizacao esta disposto no caput do art. 29 da Constituicdao, onde fica estabelecido
gue “o Municipio reger-se-a por lei organica prépria, votada em dois turnos e aprovada

III

por dois tercos dos membros da Camara Municipal”. A lei organica é portanto, elaborada
e votada pelo Poder Legislativo. Ao Poder Executivo é facultado sugerir alteracdes a lei
organica através de leis complementares ou ordindrias, mas ainda assim essas dependem

do voto da maioria no legislativo.
A lei organica dispde sobre:

“A lei organica deve: (1) estruturar os 6rgdos politicos do Municipio; (2)
estabelecer as relagbes entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo;
(3) fixar as competéncias do Municipio de acordo com o critério do
interesse local; (4) fixaras atribui¢Ges privativas do Prefeito e da Camara
Municipal; (5) fixar as regras referentes ao processo legislativo; (6) fixar
o numero de Vereadores; e (7) discriminar os tributos de competéncia
da municipalidade, especialmente os impostos”. (Manual do Prefeito,
2013:19)

A autoridade de autogoverno é determinada pelo poder concedido aos
governantes por meio de elei¢cdes diretas, de quatro em quatro anos. Os membros do
executivo (prefeito e vice-prefeito) e do legislativo (vereadores) sdo eleitos conforme

disposto no artigo 29 da CF/88.
“Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois

turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergos
dos membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os
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principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicio do
respectivo Estado e os seguintes preceitos:

| - eleicdo do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores, para mandato
de quatro anos, mediante pleito direto e simultaneo realizado em todo
o Pais”.

O ultimo pilar da autonomia municipal é a autoadministra¢cdo. Neste aspecto, o
Municipio tem a liberdade de organizar a sua estrutura organizacional, quadro de
pessoal, sistema de arrecadagdo, firmar convénios e contratos, e demais aspectos
administrativos sob sua competéncia. Ou seja, é facultativo ao municipio determinar o
numero de secretarias, departamentos, divisdes, se¢des, servicos e coordenadorias,
conforme seu tamanho e as necessidades da Administragdo Municipal, bem como
nomear os secretdrios municipais que integrardo a sua equipe. Cabe ao municipio
também instituir e arrecadar tributos e fica sob sua tutela a aplicacdo das rendas
municipais, respeitados os preceitos constitucionais e as normas gerais de direito

tributario e financeiro constantes da legislacao federal.

Jd segundo Marques (2001) a autonomia municipal é baseada em quatro
aspectos: politico (capacidade de auto-organizacdo e de autogoverno), normativo
(capacidade de fazer leis préprias sobre matéria de sua competéncia), administrativo
(administracdo prépria e organizacdo dos servicos locais) e financeiro (capacidade de

decretacdo de seus tributos e aplicacdo de suas rendas).

Em termos gerais, “a autonomia do Municipio significa que o Governo Municipal
ndo esta subordinado a qualquer autoridade estadual ou federal no desempenho de suas
atribuicGes e que as leis municipais, sobre qualquer assunto de sua competéncia
expressa, prevalecem sobre as leis federais e estaduais, inclusive sobre a Constituicdo

Estadual, em caso de conflito” (Manual do Prefeito, 2013:20).

Vale salientar que as competéncias de cada uma das esferas de Governo estdo
assinaladas na Constituicdo Federal. Os artigos 21, 22 e 24 enumeram as matérias
privativas da Unido e dos Estados e o art.30 dispde, especificamente, ao que cabe aos
Municipios e as competéncias comuns entre os entes federados estdo assinaladas no

artigo 23.
“Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;
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[ll - 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 legislacdo estadual;
V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissdo, os servicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem cardter essencial;

VI - manter, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de educacdo infantil e de ensino fundamental;
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n2 53, de 2006)

VII - prestar, com a cooperac¢do técnica e financeira da Unido e do
Estado, servicos de atendimento a saude da populagao;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacdo do solo urbano;

IX - promover a protecdo do patrimonio histérico-cultural local,
observada a legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual”.

Em suma, a Constituicdo de 1988 reconheceu os municipios como entidades
federativas autébnomas e partes da organizacao politico-administrativa do Estado; e
concedeu autonomia politica, administrativa e financeira aos mesmos. Assim, o
municipio adquiriu legitimidade para legislar, governar e administrar o territério local, de

forma que o poder local foi reconhecido e fortalecido.

4.2 O poder local: Executivo e Legislativo

Sistema de Governo é a forma como o poder politico é dividido e exercido no
dominio do Estado e as regras que determinam as relagdes entre esses poderes. No
Brasil, o Presidencialismo é o sistema de Governo adotado pela Constituicio da
Republica de 1988 e caracteriza-se pela separacdao entre os poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio (CF, art. 22). Os trés poderes nacionais sdo, por sua vez, divididos

em trés niveis distintos, o Federal, o Estadual e o Municipal.

O Poder Legislativo é representado no nivel federal pelo Congresso Nacional,
no nivel estadual pela Assembleia Legislativa e no nivel municipal, pela Camara de
Vereadores. O Poder Executivo é representado no nivel federal pela figura do
Presidente da Republica, no estadual pelo Governador e no municipal pelo Prefeito. J&
o Poder Judiciario se representa no nivel federal pelo Supremo Tribunal Federal, pelo
Superior Tribunal de Justica, pelos Tribunais Regionais Federais, Tribunais Eleitorais, do

Trabalho e da Justica Militar. No nivel estadual é representado pelo Tribunal de Justica
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e pelos Tribunais de Justica Militar dos Estados correspondentes. E ndo hd uma

representa¢ao do Poder Judiciario no nivel municipal (Zmitrowicz, 1998:10).

4.2.1 Prefeitura Municipal

A Prefeitura Municipal é o centro administrativo do municipio e é composta

pelos membros do Executivo: Prefeito, Vice-prefeito e Secretarios municipais.

O Prefeito é o representante legal do municipio perante a Lei, a Justica e o povo
e amplas sdo as suas atribuicdes como: planejar, formular politicas publicas, executar o
plano de governo, elaborar o orcamento (anual e plurianual), comandar e dirigir por
meio de decretos, instrucdes, ordens de servico, portarias, coordenar, controlar e
manter contatos externos (Manual do Prefeito, 2013). Cabe ao prefeito zelar pelas
guestdes de interesse local e assegurar as relacdes com as outras instancias de poder.
Embora a proposicdo e elaboracdo de leis sejam atribuicdes da Camara Municipal3, ao
prefeito é facultado propor leis complementares, entretanto, ele necessita do apoio da
maioria dos vereadores da Camara para aprovar as leis que entende serem necessarias

a boa administragao do municipio.

O subsidio do Prefeito e do Vice-Prefeito é determinado por lei de iniciativa da
Camara Municipal, conforme estabelece o inciso V do artigo 29 da Constituicdo,
ressalvado o disposto no art.37, XI da CF, o qual estabelece que esse subsidio ndo
podera exceder ao subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal

Federal.

Para se candidatar ao cargo de Prefeito devem ser obedecidas as seguintes
condicOes: “a nacionalidade brasileira, o pleno exercicio dos direitos politicos, o
alistamento e o domicilio eleitoral no Municipio, afiliacao partidaria e a idade minima de

vinte e um anos” (Manual do Prefeito, 2013:58).

Por fim, a prefeitura ainda é composta pelos secretarios municipais. Eles sdo
considerados a “equipe de trabalho” do Prefeito e coordenam as diversas secretarias do
municipio. Os secretarios sdo indicados pelo Prefeito e exercem cargo de confianga na
Prefeitura. Cabem aos Secretdrios “orientar, coordenar e supervisionar as atividades dos

orgdos de sua Secretaria e das entidades da administracdo indireta a ela vinculadas;

* Em Portugal designa-se Assembléia Municipal.
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referendar ato e decreto do prefeito; expedir instrucGes para a execucdo de lei, decreto
e regulamento; apresentar ao prefeito relatério anual de sua gestao; praticar os atos
pertinentes as atribuicdes que |he forem outorgadas ou delegadas pelo prefeito”

(Manual do Prefeito, 2013).

4.2.2 Camara Municipal

A Camara Municipal é o 6rgdo legislativo dos municipios, composta por
vereadores eleitos pela populagdo municipe. A Camara possui quatro fungdes basicas:
legislar sobre assuntos de interesse local; fiscalizar, julgar e administrar (Manual do

Prefeito, 2013).

A funcao fiscalizatéria prevista na Constituicao Federal, art. 31, tem por objetivo
vistoriar e julgar as contas apresentadas pela Prefeitura. Ja a terceira funcao - julgadora
- ocorre quando os agentes politicos sejam eles o prefeito, vice-prefeito ou os préprios
vereadores cometem infracdes politico-administrativas. Nesses casos, conforme
regimentado pelo Decreto-lei n? 201/67, art. 42, caput: ficam sujeitos ao julgamento

pela Camara dos Vereadores podem sofrer sancdes como cassacdo do mandato.

E de responsabilidade da Camara também a fun¢do administrativa (CF, art. 51,
ll1), que trata das questGes internas da Camara, como Regimento Interno, quadro de

pessoal e demais servicos administrativos.

A composicao da Camara Municipal deve obedecer ao disposto no artigo 29 da
Constituicao Federal, especificamente no inciso IV (modificado pela Emenda

Constitucional n2 58 de 2009), conforme Tabela 5.

Convém esclarecer alguns critérios sobre a fixacdo do numero de vereadores.
Em sua redagdo original, o art. 29, inciso IV, da Constituicdo, indicava o numero
maximo e minimo de Vereadores com base em trés faixas populacionais. Pela
interpretacdo literal do texto constitucional, um municipio de cinco mil habitantes
poderia ter o mesmo numero de vereadores de um municipio de 1 milhdo de
habitantes. A Emenda Constitucional n2 58/2009 determinou novos parametros a fim
de corrigir essa discrepancia e definir uma regra mais proporcional, incluindo mais

faixas populacionais.
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Tabela 5- Limite de Vereadores por Tamanho Populacional

Limite max.
Populagdo (em nimero de habitantes)
vereadores
9 Até 15.000 (quinze mil)
11 Mais de 15.000 (quinze mil) e até 30.000 (trinta mil)
13 Mais de 30.000 (trinta mil) habitantes e até 50.000 (cinquenta mil)
15 Mais de 50.000 (cinquenta mil) e até 80.000 (oitenta mil)
17 Mais de 80.000 (oitenta mil) e até 120.000 (cento e vinte mil)
19 Mais de 120.000 (cento e vinte mil) e até 160.000 (cento sessenta mil)
21 Mais de 160.000 (cento e sessenta mil)e até 300.000 (trezentos mil)
23 Mais de 300.000 (trezentos mil) e até 450.000 (quatrocentos e cinquenta mil)
25 Mais de 450.000 (quatrocentos e cinquenta mil) e até 600.000 (seiscentos mil)
27 Mais de 600.000 (seiscentos mil) e até 750.000 (setecentos cinquenta mil)
29 Mais de 750.000 (setecentos e cinquenta mil) e até 900.000 (novecentos mil)
31 Mais de 900.000 (novecentos mil) e até 1.050.000 (um milhdo e cinquenta mil)
33 Mais de 1.050.000 (um milhdo e cinquenta mil) e até 1.200.000 (um milhdo e duzentos mil)
35 Mais de 1.200.000 (um milhdo e duzentos mil) e até 1.350.000 (um milhdo trezentos e cinquenta mil)
37 Mais de 1.350.000 (um milhdo e trezentos e cinquenta mil) e até 1.500.000 (um milh3o e quinhentos mil)
39 Mais de 1.500.000 (um milhdo e quinhentos mil) e até 1.800.000 (um milhdo e oitocentos mil)
41 Mais de 1.800.000 (um milhdo e oitocentos mil) e até 2.400.000 (dois milhGes e quatrocentos mil)
43 Mais de 2.400.000 (dois milhGes e quatrocentos mil) e até 3.000.000 (trés milhdes)
45 Mais de 3.000.000 (trés milhGes) e até 4.000.000 (quatro milhdes)
47 Mais de 4.000.000 (quatro milhdes) e até 5.000.000 (cinco milhdes)
49 Mais de 5.000.000 (cinco milhdes) e até 6.000.000 (seis milhdes)
51 Mais de 6.000.000 (seis milhdes) e até 7.000.000 (sete milhGes)
53 Mais de 7.000.000 (sete milhdes) e até 8.000.000 (oito milhdes)
55 Mais de 8.000.000 (oito milhdes)

Fonte: Emenda Constitucional n2 58 de 2009, inciso IV.

A nova redac¢ao definiu apenas limites maximos para o nimero de vereadores e

por convengao, o numero minimo de Vereadores fixado na Lei Organica do Municipio

corresponde ao quantitativo maximo da faixa populacional anterior. (Manual do

Prefeito, 2013:62).

Por fim, os vereadores sao eleitos pelo sistema partidario e de representacao

proporcional® para um mandato legislativo de quatro anos, e como representantes do

povo atuam na proposicdo de leis de interesse local.

4 A representacgdo proporcional visa distribuir de forma mais justa as cadeiras que estdo em disputa, para que seja feito um
verdadeiro mapa eleitoral da circunscrigdo, onde cada partido ou grupo de partido ira eleger tantos representantes quanto os seus
votos se mostrarem necessarios para tal fim. Segundo Duverger, "consiste em assegurar em cada circunscrigdo uma representagdo
das minorias na proporgdo exata dos votos obtidos". (Teodoro, 2007 http://jus.com.br/artigos/11804/)
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4.3 Composicao Financeira dos Municipios

4.3.1 — Receitas e Despesas Municipais

Para o financiamento das gestdes publicas e a provisao de servigos a populagdo

sdo necessarios recursos. A geracado de receita no setor publico é feita basicamente por

meio da arrecadagao de impostos pelos drgaos publicos.

Conceitualmente, a receita publica significa o “ingresso de dinheiro nos cofres

publicos que se efetiva de maneira permanente no patriménio do Estado e que nao

esteja condicionado a sua devolucdo ou a correspondente baixa patrimonial”. (Matias,

2006 apud Reis et al, 2013:68). De acordo com o art. 11 da Lei n2 4.320/64, com redagdo

dada pelo Decreto-Lei n? 1.939/82, a receita se classifica nas seguintes categorias

econdmicas: Receitas Correntes e Receitas de Capital.

§ 1° “S3o Receitas Correntes as receitas tributdria, de contribuicoes,
patrimonial, agropecuaria, industrial, de servicos e outras e, ainda, as
provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de
direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas
classificaveis em Despesas Correntes”.

§ 2° “S3o Receitas de Capital as provenientes da realizacdo de recursos
financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da conversdo, em
espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de
direito publico ou privado, destinados a atender despesas classificaveis
em Despesas de Capital e, ainda, o superdvit do Orgamento Corrente.”
(Redagdo dada pelo Decreto-lei n 1.939, de 20.5.82).

No municipio a composicao da receita municipal pode ser explicada conforme

Tabela 6. Os impostos municipais que compdem a receita tributdria sdo:

Receita Tributdria Municipal = IPTU + ISS + ITBI + IVVC - 0,5%* IPVA, sendo:

IPTU - Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana

ISS - Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza

IBTI — Imposto sobre Transmissdao de Bens Imdveis (Inter Vivos)

IVVC - Imposto sobre Vendas a Varejo de Combustiveis Liquidos e Gasosos, exceto o

oleo diesel.

IPVA - Imposto (estadual/municipal) sobre Propriedade de Veiculos Automotivos.
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Tabela 6 - Classificagdo das Receitas e Despesas Publicas

1.RECEITAS

1.1. RECEITAS CORRENTES
1.1.1. Receita Tributaria

1.1.2. Receita de Contribui¢des
1.1.3. Receita Patrimonial

1.1.4. Receita Agropecuaria
1.1.5. Receita Industrial

1.1.6. Receita de Servigos

1.1.7. Transferéncias Correntes
1.1.8. Outras Receitas Correntes
1.2 RECEITAS DE CAPITAL

1.2.1. Operagdes de Crédito
1.2.2. Alienagdo de Bens

1.2.3. Amortizag¢do de Empréstimos
1.2.4. Transferéncia de Capital
1.2.5. Outras Receitas de Capital
2. DESPESAS

2.1. DESPESAS CORRENTES
2.1.1. Pessoal e Encargos Sociais
2.1.2. Juros e Encargos de Divida
2.1.3. Outras Despesas Correntes
2.2. DESPESAS DE CAPITAL
2.2.1. Investimentos

2.2.2. Inversdes Financeiras
2.2.3. Amortizagoes

3. SUPERAVIT/DEFICIT = (1-2)

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, 2008.

A mesma Lei n? 4.320/64 classifica também as despesas. A despesa publica
“constitui toda a saida de recursos ou de todo o pagamento efetuado, a qualquer titulo,
pelos agentes pagadores para saldar gastos fixados na Lei do Orcamento, ou em lei
especial, e destinados a execucdo dos servicos publicos” (Matias, 2006 apud Reis et al,

2013:68).

Elas sdo divididas em duas categorias Despesas Correntes e Despesas de Capital.
As despesas correntes, segundo Reis et al (2013) sdo as “despesas no sentido
econdmico, nas quais o gasto ndo corresponde a um crescimento patrimonial, ou nao
produz um retorno patrimonial equivalente”. As despesas correntes sdo compostas por

despesas de custeio e de transferéncias correntes.

As despesas de custeio sdo aquelas com dotagGes orcamentarias ja previstas ou
aprovadas em créditos adicionais, tendo por intuito atender os gastos administrativos.
Como por exemplo: gastos com pessoal (ativos obrigacGes patronais, terceirizacdo de

mao de obra), material de consumo, servicos de terceiros, encargos diversos, etc.
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J& as despesas de transferéncias correntes correspondem a dotagGes
orcamentdrias ou de créditos adicionais "transferidas" a outras entidades com o
objetivo de auxilid-las nas despesas de sua manutencdo. Sdo despesas de transferéncias
correntes: subveng¢des sociais e econbmicas; contribuicdes de previdéncia social;
inativos e pensionistas; saldrio-familia e abono familiar; juros da divida publica; etc.

(Reis et al, 2013).

Por fim, a segunda categoria de despesa sdo as despesas de capital, que
caracterizam-se por gastos em investimento, ou seja, aqueles que produzem um

aumento patrimonial equivalente.

4.3.2 Principais transferéncias intragovernamentais

As transferéncias intergovernamentais sdo a forma mais comum de distribuicao
da receita no pais. “No Brasil, como em outros paises que adotam o sistema
federativo, a distribuicdo das responsabilidades e atribui¢cdes entre o governo central
e 0s governos subnacionais é amparada por uma correspondente distribuicdo de

fontes de receita” (Assuncdo et al., 2012:5).

Essas cotas de reparticdo da receita, entretanto, sdo para os municipios a
principal fonte de recursos. Conforme aponta estudo de Bremaeker (1997), o

recurso de transferéncias representa 95,3% do volume de recursos municipais.

Dentre as principais transferéncias a esses governos locais, tém destaque o
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), a cota do Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos (ICMS) estadual e as transferéncias para as dreas de saude e
educacdo. Essas transferéncias sdo classificadas como incondicionais, sem
contrapartida e obrigatdérias. Ou seja, s3ao de aplicacdo livre, nao exigem
contrapartida financeira do receptor e sdo determinadas por lei (Mendes et.

al.,2008).

O Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) é a principal transferéncia
constitucional para os municipios. O Fundo teve origem na Emenda Constitucional n?
18, de 12 de dezembro de 1965, em seu artigo 21, e na altura era constituido por 10%
do produto da arrecadacao dos impostos sobre a propriedade territorial rural e sobre

a renda e proventos de qualquer natureza. A partir de 1988, o fundo foi reforcado e
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corresponde, atualmente, a 23,5% do Imposto de Renda - IR e do Imposto sobre
Produtos Industrializados — IPI, ambos federais e as seguintes parcelas - majoradas -

dos impostos de competéncia da Unido e Estados dentre outros:

- 50% das receitas do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural relativa aos
iméveis neles situados (ITR) federal e do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos

Automotores licenciados em seus territorios (IPVA) estadual;

- 50% da arrecadacdo do Imposto de Renda Recolhido na Fonte (IRRF) sobre

rendimentos pagos pelo préprio municipio;

- 25% da receita do Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS)

estadual;

As regras de reparticio do FPM foram alteradas ao longo do tempo,
inicialmente o critério era exclusivamente populacional, aumentando o valor da cota
individual, ndo proporcionalmente, conforme aumentava a populacdo do Municipio.
Atualmente, a reparticdo do Fundo é determinada em trés categorias: Capitais, Interior
e Reserva. As Capitais sdo Brasilia e as capitais estaduais; os Municipios da Reserva sao
aqueles com populacdo superior a 142.633 habitantes; e os do Interior s3o os demais
Municipios. Conforme os critérios de distribuicao do FPM, 86,4% do montante sao
distribuidos pelos municipios do interior enquanto 10% sdo repartidos entre as 27
capitais de Estados e o restante (3,6%) sdao destinados aos municipios de reserva

(Ministério da Fazenda, 2012).

Tabela 7 - Distribui¢ao dos municipios por tamanho no Brasil

Unidades da Federagao .
Numero
e classes de tamanho
= . de Percentual (%)
da populagao dos municipios municipios
(habitantes) P
Brasil 5534 100
Até 5 000 1382 24,97
De 5 001 até 10 000 1308 23,64
De 10 001 até 20 000 1384 25,01
De 20 001 até 50 000 963 17,40
De 50 001 até 100 000 299 5,40
De 100 001 até 500 000 194 3,51
Mais de 500 000 4% 0,07

Fonte: Dados basicos: IBGE, 2000
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/indicadores_sociais_municipais/tabelala.shtm

Nota: O simbolo (*) indica que s serdo considerados 4 dos 31 municipios que compdem esse extrato visto que os outros 27 sdo
Capitais e ja estdo enquadrados na repartigdo do FPM.
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O rateamento do FPM, claramente, privilegia os municipios de pequeno porte,
ja que o montante substancial de 86,4% do FPM ¢ distribuido entre os municipios
brasileiros, dos quais 73,6% possuem menos de 20 mil habitantes do total brasileiro e

quase metade (48,6%) possuem ate 10 mil habitantes.

A cota do ICMS estadual também compde as receitas municipais e corresponde
a 25% do total arrecadado pelo Estado, entretanto as regras de repasse estdao
relacionadas a capacidade produtiva do municipio. Desse modo, os municipios menos
desenvolvidos economicamente, com menor poder de geracdo de riqueza, nao

recebem esse repasse.

Em segundo lugar, estdo as transferéncias condicionais no ambito da saude e da
educacdo, respectivamente, do Sistema Unico de Saude (SUS) e do Fundo de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef) e as
transferéncias voluntarias no ambito do Ministério da Educacdo. Essas modalidades
representam 1,7% do PIB ou 21% do total das transferéncias, e caracterizam-se pela
descentralizacdo da receita, porém sem descentralizacdo da responsabilidade (Mendes,

Miranda e Cosio 2008).

Essas medidas de reparticdo da receita nacional aprofundaram o processo de
descentralizacdo. Como resultado desse processo, a participacdo dos municipios na

partilha dos tributos nacionais aumentou.

E oportuno ressaltar que as transferéncias sdo importantes, entretanto os
recursos do Fundo de Participacdo dos Municipios e de outras transferéncias sdo
limitados, desse modo, quanto maior o niumero de municipios menor a parcela que
cada um recebe. E isso representa um efeito em cascata nas contas municipais, ja que
sdo dependentes desse montante. Se o mesmo diminui, a capacidade de manter a

estrutura funcional e prover os servicos sociais também diminui (Bremaeker, 1993).

4.4 Remuneracdo dos agentes politicos municipais

Os agentes politicos sdo os titulares de cargos publicos na organiza¢ao politica
do Pais. Na definicdo de Meirelles (2000) os “agentes politicos sdo os componentes do
Governo nos seus primeiros escalGes, investidos em cargos, funcdes, mandatos ou

comissOes, por nomeacao, eleicdo, designacdo ou delegacdo para o exercicio de
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atribuicGes constitucionais”.

O vinculo exercido entre estes agentes e o Estado nao é profissional, e sim, de
natureza politica. Logo, ndo estdo sujeitos ao regime estatutdrio e ndo possuem
relagbes de emprego com o municipio; e sdo considerados funcionarios publicos
apenas para efeito criminal, por efeito equiparatério do art. 327 do Cddigo Penal

brasileiro. (Manual do Prefeito, 2013: 64).

Em relacdo a remuneracao dos agentes politicos, cabe fazer uma distingdo em
torno de trés conceitos importantes: remuneragao, vencimento e subsidio, conforme
baseado nos artigos 40 e 41 da Lei 8.112/90. Vencimento é a retribuigdo pecuniaria
pelo exercicio de cargo publico, com valor fixado em lei. Remunerag¢do é o vencimento
do cargo efetivo, acrescido das vantagens pecuniarias permanentes estabelecidas em
lei. J& o subsidio incorpora em uma Unica rubrica, o vencimento basico e as vantagens,
com excecao das vantagens de natureza indenizatéria, como ajuda de custo, didrias e
indenizacdo de transporte, etc. Subsidio é, portanto, uma das espécies de
remuneracdo, fixado em parcela Unica, nos termos do § 49 do artigo 39 da

Constituicdo Federal.

Sobre o processo legislativo de fixacdo dos subsidios dos agentes politicos
municipais o art. 29, V, VI dispde, in verbis:

“Art. 29. (...)
V - subsidios do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Secretarios Municipais
fixados por lei de iniciativa da Camara Municipal, observado o que
dispdem os arts. 37, XI, 39, § 4°, 150, II, 153, lll, e 153, § 29, |;
VI- subsidios de Vereadores sera fixado pelas respectivas Camaras
Municipais em cada legislatura para a subseqliente, observado o que

dispGe esta Constituicdo, observados os critérios estabelecidos na Lei
Organica (...)".

A Camara Municipal tem competéncia para fixar a remuneracdo de seus
Vereadores para a legislatura seguinte. Esta condicdo obedece ao principio da
anterioridade para evitar que os vereadores legislem em causa propria e se auto
beneficiem com a proposicao do préprio subsidio. Corroborando com o estabelecido
acima, é vetada a modificacdo dos subsidios durante a legislatura para a qual foi fixado

ainda (CF, art.37, X).
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Os critérios gerais para a remuneracao dos vereadores e secretarios municipais

estdo dispostos nos artigos 29 e 39 da Constituicdo Federal e na Lei de

responsabilidade Fiscal. S3o eles:

- subsidio pago em parcela unica (CF, art. 39, § 49):

Art. 39 §42 O membro de Poder, o detentor de mandato eletivo, os
Ministros de Estado e os Secretarios Estaduais e Municipais serdo
remunerados exclusivamente por subsidio fixado em parcela Unica,
vedado o acréscimo de qualquer gratificagdo, adicional, abono,
prémio, verba de representacdo ou outra espécie remuneratoria,
obedecido, em qualquer caso, o disposto no art. 37, X e XI. (Incluido
pela Emenda Constitucional n2 19, de 1998)

- total da despesa com a remuneracdo dos Vereadores ndao superior ao montante

estipulado em lei de acordo com a faixa populacional e a receita do Municipio (CF, art.

29 e Emenda Constitucional 58 de 2009);

“Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal, incluidos
os subsidios dos Vereadores e excluidos os gastos com inativos, ndo
podera ultrapassar os seguintes percentuais, relativos ao somatério da
receita tributaria e das transferéncias previstas no § 50 do art. 153 e
nos arts. 158 e 159, efetivamente realizado no exercicio anterior:
(Incluido pela Emenda Constitucional n2 25, de 2000)

| - 7% (sete por cento) para Municipios com populagdo de até 100.000
(cem mil) habitantes; (Redacdo dada pela Emenda Constituicdo
Constitucional n2 58, de 2009)

Il - 6% (seis por cento) para Municipios com populagdo entre 100.000
(cem mil) e 300.000 (trezentos mil) habitantes; (Reda¢do dada pela
Emenda Constituigdo Constitucional n2 58, de 2009)

Il - 5% (cinco por cento) para Municipios com populagdo entre 300.001
(trezentos mil e um) e 500.000 (quinhentos mil) habitantes; (Redagdo
dada pela Emenda Constitui¢do Constitucional n2 58, de 2009)

IV - 4,5% (quatro inteiros e cinco décimos por cento) para Municipios
com populagdo entre 500.001 (quinhentos mil e um) e 3.000.000 (trés
milhdes) de habitantes; (Redag¢do dada pela Emenda Constituicdo
Constitucional n? 58, de 2009)

V - 4% (quatro por cento) para Municipios com populagdo entre
3.000.001 (trés milhdes e um) e 8.000.000 (oito milhdes) de habitantes;
(Incluido pela Emenda Constituicdo Constitucional n2 58, de 2009)

VI - 3,5% (trés inteiros e cinco décimos por cento) para Municipios com
populacdo acima de 8.000.001 (oito milhGes e um) habitantes”.
(Incluido pela Emenda Constituicdo Constitucional n2 58, de 2009)

- impossibilidade de exceder a 70% (setenta por cento) da receita em folha de

pagamento da Camara, incluido o gasto com o subsidio dos Vereadores (CF, art. 29-A, §

1

o

);
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“Art.29 § 10 A Camara Municipal ndo gastara mais de setenta por cento
de sua receita com folha de pagamento, incluido o gasto com o subsidio
de seus Vereadores. (Incluido pela Emenda Constitucional n2 25, de
2000).

§ 20 Constitui crime de responsabilidade do Prefeito Municipal:
(Incluido pela Emenda Constitucional n2 25, de 2000)

§ 30 Constitui crime de responsabilidade do Presidente da Camara
Municipal o desrespeito ao § 1o deste artigo”.(Incluido pela Emenda
Constitucional n2 25, de 2000).

- limite de gasto total com pessoal de 6% (seis por cento) da receita corrente liquida do

Municipio (LRF, art. 20, Ill, ‘a’);

- impossibilidade de exceder o subsidio mensal pago ao Prefeito (CF, art. 37, XI).

Como ja dito anteriormente, o subsidio do Prefeito e do Vice-Prefeito também é

determinado por lei de iniciativa da Cdmara Municipal, conforme estabelece o inciso V

do artigo 29 da Constituigcdo, ressalvado o disposto no art.37, Xl da CF, o qual

estabelece que esse subsidio ndo podera exceder ao subsidio mensal, em espécie, dos

Ministros do Supremo Tribunal Federal.

Os direitos sociais, mencionados no § 72 do art. 39 da Constituicdo Federal como

décimo terceiro salario, férias e licencas, complementam a remuneracdo dos agentes

politicos, ocupantes de cargo publico. A inclusdo desses beneficios foi feito pela EC

19/1998.

Sobre a exclusividade no exercicio da funcdo politica, o artigo 37 da Constituicao

Federal veta o acumulo de funcdes, exceto no caso de professores e cargos de

profissionais da area da saude (médicos, enfermeiros, técnicos ou auxiliares de

enfermagem).

“XVI - é vedada a acumulagdo remunerada de cargos publicos, exceto,
quando houver compatibilidade de hordrios, observado em qualquer
caso o disposto no inciso Xl: (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n2 19, de 1998)

a) a de dois cargos de professor; (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n2 19, de 1998)

b) a de um cargo de professor com outro técnico ou cientifico;
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n2 19, de 1998)

c) a de dois cargos ou empregos privativos de profissionais de salde,
com profissdes regulamentadas; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n2 34, de 2001)

XVII - a proibicdo de acumular estende-se a empregos e funcdes e
abrange autarquias, fundagdes, empresas publicas, sociedades de
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economia mista, suas subsididrias, e sociedades controladas, direta ou
indiretamente, pelo poder publico; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n2 19, de 1998).”

Aos agentes politicos eleitos, portadores de mandato eletivo federal, estadual ou

distrital a Constituicdo é permissiva em alguns casos conforme artigo 38:

“Art. 38. Ao servidor publico da administracdo direta, autarquica e
fundacional, no exercicio de mandato eletivo, aplicam-se as seguintes
disposi¢cOes: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n2 19, de
1998)

| - tratando-se de mandato eletivo federal, estadual ou distrital, ficara
afastado de seu cargo, emprego ou fungao;

Il - investido no mandato de Prefeito, serd afastado do cargo, emprego
ou funcao, sendo-lhe facultado optar pela sua remuneracao;

lIl - investido no mandato de Vereador, havendo compatibilidade de
horarios, percebera as vantagens de seu cargo, emprego ou funcao,
sem prejuizo da remuneracdo do cargo eletivo, e, ndo havendo
compatibilidade, sera aplicada a norma do inciso anterior;

IV - em qualquer caso que exija o afastamento para o exercicio de
mandato eletivo, seu tempo de servico serd contado para todos os
efeitos legais, exceto para promoc¢ao por merecimento;

V - para efeito de beneficio previdenciario, no caso de afastamento, os
valores serdo determinados como se no exercicio estivesse.”

Ou seja, para os prefeitos, ndo é possivel acumular emprego, mas pode-se optar
pela remuneracdo a receber durante o mandato: o de servidor ou de prefeito. O
vereador, porém, pode continuar na funcdo publica se houver compatibilidade de
horario. Se ndo houver, pode optar pela melhor remuneracao.

Os critérios até aqui apresentados para determinacao da remuneracao dos
agentes politicos estdo estabelecidos na Legislacdo Federal e sdo parametros gerais
para auxiliar e estabelecer limites ao subsidio dos agentes publicos nas esferas de
Governo. Entretanto, a decisdo final sobre o valor do subsidio dos agentes municipais
(Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores) é de deliberacdo de cada municipio (Leobas,
2010).

Por fim, é importante ressaltar que a titulo de transparéncia, os poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario deverao publicar anualmente os valores do subsidio e
da remuneragdo dos cargos e empregos publicos. (Art. 39. § 62 da CF88 / incluido pela

Emenda Constitucional n? 19, de 1998).
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CAPITULO 5

ASPECTOS METODOLOGICOS

Para que um conhecimento possa ser considerado cientifico é necessario
determinar o método que possibilitou chegar ao conhecimento (Gil, 1999). O método
cientifico é o conjunto de atividades sistemdticas e racionais que permitem alcangar
conhecimentos validos e verdadeiros (Marconi & Lakatos, 2003). Dessa forma, o
exercicio de descrever o procedimento cientifico sob a forma de etapas, de identificar
as operacGes mentais e técnicas que possibilitam a verificacdo do problema e de
determinar o plano de pesquisa a percorrer, permite clarificar e tornar a

experimentacdo valida (Quivy; Campenhoudt, 1995).

Neste capitulo serd apresentada a estratégia metodoldgica utilizada no
desenvolvimento do estudo proposto. Para isso, serdao caracterizados o tipo de estudo
e o método de pesquisa, a unidade de andlise que limita o escopo da pesquisa e ainda

as formas de coleta e andlise de dados.

5.1 Tipologia da pesquisa

Para Gil (1999, p.42), a pesquisa é um “processo formal e sistemdtico de
desenvolvimento do método cientifico. O objetivo fundamental da pesquisa é descobrir
respostas para problemas mediante o emprego de procedimentos cientificos”. As
pesquisas podem ser classificadas com base em dois aspectos, a saber, (Gil, 2002):
conforme a abordagem do problema (quantitativa ou qualitativa) e seus objetivos
(exploratéria, descritiva ou explicativa) e pelo procedimento técnico adotado (pesquisa
bibliografica, documental, experimental, levantamento ou estudo de caso).

As classificacGes sdo balizas para o desenvolvimento de uma investigacdo, mas ndo sdo
rigidas. Dessa forma, uma mesma pesquisa pode estar enquadrada em uma ou mais
classificacGes, desde que corresponda aos requisitos inerentes a cada tipo. Neste
trabalho, conforme ja mencionado no Capitulo 1, a questdo de partida é verificar se:
Seria a fusao de municipios uma solucdao para melhorar a situacao fiscal financeira e a

eficiéncia econdmica dos servigos prestados nos governos locais de Minas Gerais?

57



Para chegar a resposta dessa pergunta serdo utilizados dados de receita e
despesa dos municipios e elaboradas analises estatisticas para avaliar as hipdteses a
serem testadas.

Dessa forma, o enfoque deste trabalho é quantitativo, pois serd recorrido a
dados numéricos e andlise estatistica para responder a questdo de partida. A literatura
especifica classifica este tipo de investigacdo como uma forma de traduzir opinides e
informacdes em numeros para classifica-las e analisa-las. A pesquisa quantitativa requer
o uso de recursos e de técnicas estatisticas como percentagem, média, moda, mediana,
desvio-padrao, coeficiente de correlacdo, andlise de regressdo, etc (Silva e Menezes,
2005: 20).

Pode-se dizer que este trabalho também se enquadra na classificacdo de
pesquisas descritivas, pois tem como principal objetivo a descricao das caracteristicas de
determinada populagdo ou fendbmeno ou o estabelecimento de relagGes entre variadveis.
Uma de suas caracteristicas mais significativas deste tipo de pesquisa esta na utilizacao

de técnicas padronizadas de coleta de dados. (Gil, 1999: 44)

5.2 Obtengao dos dados e Hipoteses a testar

Na apresentacdo da dissertacdo foi destacado que as reformas territoriais nos
paises europeus se basearam na premissa de que “maior é melhor” para fundamentar o
processo de fusdo de seus governos locais. Os argumentos explorados demonstraram
gue o tamanho populacional dos municipios estad relacionado a ganhos de escala, de
escopo, de eficiéncia na execuc¢ao dos servicos a populacao e de melhor equilibrio fiscal
(devido a base tributaria mais alargada) . Tendo esses argumentos em consideracdo, o
ponto central do trabalho é verificar se para o caso brasileiro, especificamente para os
municipios de Minas Gerais, a premissa se confirma e, portanto, se municipios maiores

tém melhor desempenho do que municipios pequenos.

Para tanto, foram selecionadas hipdteses de pesquisa fundamentadas nas
perspectivas tedricas referentes ao processo de consolidacdo de municipios,

apresentados no Capitulo 2, conforme disposto no Quadro 1.
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Quadro 1 — Hipoteses sobre a consolidagdao de municipios

1 O custo dos servicos diminui com o aumento da dimensao populacional dos

governos locais.

A fusdo de municipios reduz o niumero de cargos politicos disponiveis, o que

pode significar uma poupanca para os cofres publicos (Swianiewicz, 2010).

O principio basico na construcdo da argumentacdo deste trabalho é o axioma
sobre as economias de escala. O ponto inicial deste trabalho parte do principio de que
os ganhos de escala sé6 podem ser conseguidos em governos locais maiores
(Swianiewicz, 2010). Com base nessa teoria, serdo verificadas as hipéteses acima.

O segundo ponto que terd enfoque neste trabalho é a situacdo fiscal-financeira
dos municipios mineiros. Na literatura relativa ao processo de emancipa¢dao municipal
brasileiro, diversos trabalhos se concentraram em analisar a situacdo das financas
municipais no Brasil. Destes trabalhos varias teses foram formuladas na tentativa de
explicar o comportamento das receitas e despesas municipais e as relacdes entre as
varidveis consideradas mais relevantes para o performance observada. Dentre as teses
encontradas, serdo utilizadas as hipdteses relacionadas a seguir no Quadro 2, cuja
adequacdo a realidade dos municipios do Estado de Minas Gerais balizara a andlise a ser

desenvolvida no proximo Capitulo.

Quadro 2 - Hipodteses sobre o desempenho fiscal-financeiro (comportamento da

receita e despesa) dos municipios de Minas Gerais conforme o tamanho populacional

A) | As cidades menos populosas se apropriam de uma parcela maior de recursos do

FPM em proporcao aos seus habitantes do que os municipios de maior porte;

B) | Quanto menor o nimero de habitantes, maior a receita tributaria disponivel per
capita decorrente de uma também elevada relacdo FPM/populacdo, ou seja, os

pequenos municipios tém mais receita por habitante que todos os demais;
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C) | A receita tributdria prépria e as transferéncias do ICMS crescem com a
populagdo do municipio e ndo s3ao relevantes para as cidades pequenas - o
potencial de geracdo de receita prépria concentra-se nos grandes centros e nas

regidoes mais desenvolvidas;

D) | Os municipios muito pequenos (até 5 mil habitantes) gastam mais por habitante
com o legislativo do que os grandes, contrariando os objetivos sociais que
deveriam nortear a reparticdo dos recursos, em outras palavras, consomem

recursos que deveriam ser alocados em prol das populagdes;

Fonte: Nazareth e Porto, 2002 e Gomes e Dowell, 2000.
5.3 Indicadores

Na investigacdo quantitativa, o investigador procura medir os fendmenos
lidando fundamentalmente com conceitos e varidaveis que lhe proporcione resultados
precisos e corretos (Silvestre e Araujo, 2011: 74). Nesse eixo de pesquisa serao

analisados quatro indicadores principais:
a) Independéncia Financeira

Este indicador expressa a autonomia fiscal da administracdo municipal e a capacidade
contributiva da populacdo. Ou seja, reflete o grau de independéncia do municipio em
relacdo aos recursos transferidos pelo estado e pela Unido. E calculado com base na

porcentagem das receitas proprias (tributdrias) em relacdo as receitas totais.

Calculo: (%RECTRIB/RECTOTAL) Relevancia da arrecadagdo de tributos prdprios nas

receitas totais do municipio.
b) Dependéncia Financeira

Esse indicador revela o grau de participacdo das transferéncias intragovernamentais na
composicao das receitas municipais. Essa informacdo é relevante, pois considerando
gue criacdo de municipios na década de 90 foi impulsionada pela possibilidade dos
municipios obterem recursos através das transferéncias, principalmente do FPM, o

indicador revela até que ponto, ainda hoje, o municipio é dependente desse recurso.

Calculo: (%FPM/RECCORRENTE)
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c) Custo da Administracao Publica

Devido a necessidade de formagdo de novas estruturas administrativas, a criagdo de um
novo municipio implica acréscimo nas despesas de custeio do aparato administrativo
(como 3agua, luz, manutencdo e demais despesas nas quais se incluem as com
pagamento de pessoal). Esse indicador pretende analisar se o municipio é capaz de

arcar com as despesas da estrutura administrativa com recursos préprios.

Para a andlise mais completa desse indicador serdo feitos quatro racios: o primeiro
mede o percentual das despesas correntes sobre as despesas totais
(%DESPCORR/DESPTOTAL), complementando o exame, uma segunda equag¢do mede o
quanto das despesas correntes é gasto com custeio, portanto, a equagdo é
(%DESPPessoal/DESPCOR). Por fim, desses gastos quanto pode ser coberto com
recursos proprios do municipio (%DESPPessoal/RECTRIB) e (%DESPCORR/RECTRIB).

d) Composicdo e Custo do Legislativo

A instituicdo do Poder Legislativo, através da composicao da Camara Municipal, também
imprime gastos ao municipio, este indicador revela a porcentagem das despesas com o
legislativo e pode ser medido pela relacdo entre despesa com o legislativo sobre as

despesas correntes do municipio.
Calculo: (%DESPLEGIS/DESPCORR).

A partir desse indicador, cabe analisar se em municipios maiores os gastos (per capita)

com a estrutura legislativa é maior ou menor.

Esses indicadores criados sdo importantes para avaliar as diferencas entre
municipios grandes e pequenos no que tange a composi¢cao das receitas e estrutura de
despesas, para que posteriormente, se possa avaliar as diferencas no desempenho com

base no tamanho populacional.

5.3 Defini¢ao do universo

O estudo tera como referéncia o conjunto dos 853 municipios do estado de Minas
Gerais, cuja andlise das condi¢ces orcamentarias/fiscais e politicas serd feita

relativamente ao periodo: 2000-2011.
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5.4 Coleta, Interpretacdo e Analise de dados

Para a coleta dos dados, as principais bases de dados utilizadas foram o FINBRA,
da Secretaria do Tesouro Nacional, e a do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada —
IPEA. Essas duas instituicdes possuem os dados orcamentarios e financeiros necessarios
nas anadlises pretendidas neste trabalho. A Secretaria do Tesouro Nacional pertence a
estrutura organica do Ministério da Fazenda, e cabe a ela a sistematizagdo da gestado dos
recursos publicos, criacdo e o fortalecimento das finangas publicas do pais. A STN realiza
a coleta de dados relativos as contas anuais de Estados e Municipios, para efeito de
consolidacdo das contas publicas das trés esferas de governo. Organizados sob a forma
da publicacdo Financas do Brasil (FINBRA), é possivelmente a principal fonte de dados
dessa natureza, ao mesmo tempo pormenorizada e abrangente. J& o Instituto de
Pesquisa Econbmica Aplicada (IPEA) é uma fundacdo publica federal vinculada a
Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica e a suas atividades de
pesquisa fornecem suporte técnico e institucional as acGes governamentais para a
formulacdo e reformulacdo de politicas publicas e programas de desenvolvimento

brasileiros.

Para que a caracterizagdo dos municipios em estudo permita uma imagem
imediata da sua relevancia, foram utilizadas as estatisticas descritivas e a expressao
grafica das varidveis empregadas. A estatistica descritiva centra-se no estudo de
caracteristicas ndo uniformes das unidades observadas e utiliza-se de medidas de
tendéncia central — média, e de dispersdao — maximos, minimos e desvios padrdo — e de
tabelas de distribuicdo para facilitar a interpretacdo dos testes estatisticos (Pestana e

Gageiro, 2005).

O tratamento dos dados para verificacao das hipdteses de pesquisa foi realizado
por meio do teste de médias de amostras independentes, denominado Anova. Entende-
se por amostras independentes, ou exdgenas, a comparacao de dois ou mais grupos,
cujas observacOes ndo estdo relacionadas ou combinadas com os valores selecionados
de outra populacdo (Pestana e Gageiro, 2005; Triola, 2005). O teste de médias Anova é
uma analise de variancia que verifica o efeito de um fator na variavel independente,
testando se as médias nos grupos sdo diferentes ou se sdo iguais. Consideraram-se

estatisticamente significativas as diferencas entre as médias cujo p-value (sig) do teste
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foi inferior ou igual a 0,05, isto é, o nivel de significancia utilizado foi de 5%. No caso de

ser superior a esse valor, ndo rejeitamos a hipotese de elas serem iguais.

Quando identificadas diferencas significativas entre os grupos de municipios, foi
utilizado o teste de Tukey para identificar os grupos homogéneos. Complementarmente,
foi realizado o teste do Qui-Quadrado de Pearson, que permite analisar se ha relacdo de
independéncia entre varidveis, os valores de sig = 0,000 significam que existe uma

relacdo de dependéncia entre as varidveis (Pestana e Gageiro, 2005).

Para realizacdo dos testes, utilizou-se o programa SPSS 15.0 for Windows

(Statistical Package of Social Science).

Nota metodoldgica: Sera adotada neste trabalho a estratificagdo dos municipios
brasileiros pelo tamanho de sua populacdo utilizada pelo IBGE. O agrupamento é feito

em oito faixas populacionais conforme apresentadas na tabela 8.

Tabela 8 - Identificagcdao dos Extratos de Populagao e da Nomenclatura de Municipios
Adotados neste Trabalho

Grupos de Municipios (Populagdo x 1000) Nomenclatura
0a5 -
e
10a20
20a50 Municipios
50a 100 Médios
100a 500 Municipios
500 a 1.000 Grandes
Mais de 1.000
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CAPITULO 6

ESTUDO DE CASO: O ESTADO DE MINAS GERAIS

“Com 170 milhdes de habitantes, o Brasil € o quinto pais mais populoso do
mundo atrds da China, india, Estados Unidos e Indonésia, mas o que
apresenta menor densidade demografica (19,92 moradores por quildémetro
quadrado contra 304 hab./km2 na india). A concentragdo populacional é a
caracteristica mais marcante do perfil demografico brasileiro. Apesar de o
Brasil possuir 5.507 municipios em 2000, 224 municipios concentravam
metade da populagdo (86 milhdes de pessoas, ou 51% do total), observando-
se forte concentragdo da populagdo nos seguintes Estados, por ordem: Sdo
Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Bahia e Rio Grande do Sul”.(Nazareth e
Porto, 2002:12)

O estado de Minas Gerais é o0 4° maior em extensao territorial no Brasil e possui
586.522,122 km? e é 0 2° mais populoso entre os estados brasileiros. A populagdao do
estado, conforme o Ultimo censo realizado pelo IBGE, em 2010, é de 19.597.330
habitantes, quase o dobro da populagdo residente em Portugal cujo montante é de

10.487.289 habitantes (segundo dados do Instituto Nacional de Estatistica -INE).

Figura 6 - Configuracgao Territorial do Brasil
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O Estado de Minas Gerais foi escolhido como objeto de estudo deste trabalho por
ser o estado brasileiro com o maior nimero de municipios do pais, somando 853

unidades locais, o que representa, aproximadamente 15% do total de municipios no
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Brasil. Além disso, apds a Constituicdo de 1988, foi o Estado que mais emancipou
municipios em numeros absolutos (entre 1988-1997). No referido periodo foram
criadas 131 unidades municipais no estado, os quais representam 9,25% do total de
municipios criados no Pais e 52% das emancipagdes ocorridas em toda a Regido

Sudeste.

Adicionalmente a esses dados, segundo o Instituto de Geociéncias Aplicadas
(IGA), Minas Gerais ainda possui 789 distritos, ou seja, pequenas vilas passiveis de

emancipacao.

Tendo em vista os numeros citados e outros que serdo descritos nesta secao,
este capitulo tem como principal objetivo descrever as principais alteracdes na
legislacdo acerca das regras emancipatdrias e analisar a situacdo dos municipios

mineiros com base nas hipéteses e indicadores citados no Capitulo 5.

6.1 Evolugdo da legislagdao sobre a criagdo de municipios em Minas Gerais

A criacdo de municipios tem sido crescente em todo o Brasil desde o Brasil
Col6nia, com importantes picos nas décadas de 50, 60 e 90. Como pode ser observado
na Figura 7, o estado de Minas Gerais, juntamente com S3o Paulo, sempre lideraram em

guantidade de municipios.

Figura 7 - Evolucdo do nimero de municipios, por unidade da Federag¢do — 1872/2010
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Fonte: Diretoria Geral de Estatistica, Recenseamento do Brasil 1872/1920 e Divisdo Administrativa do Brasil 1911/1933, Censo

Demogréfico 1940/2010 (IBGE: Evolugdo da Divisdo Territorial do Brasil, 2011).
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A partir da Constituicdo de 1988, conforme ja mencionado anteriormente, a
definicdao dos critérios para a criagdo de municipios no Brasil ficou a cargo dos estados,

conforme descreve o pardgrafo 4° do art. 18:

“Art. 182 (..)§ 49 A criacdo, a incorporacdo, a fusdo e o
desmembramento de Municipios preservardao a continuidade e a
unidade histérico-cultural do ambiente urbano, far-se-do por lei
estadual, obedecidos os requisitos previstos em Lei Complementar
estadual, e dependerdao de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populacdes diretamente interessadas.”

Em Minas Gerais, a prerrogativa de legislar sobre as alteracdes territoriais no
estado, ficou sob a responsabilidade da Assembléia Legislativa do Estado de Minas
Gerais (ALMG). Em 17 de julho de 1991, a ALMG promulgou a Lei Complementar
Estadual n° 19, que estabeleceu os requisitos bdsicos para a emancipacao de distritos,

0s quais transcreve-se aqui:

“Art. 42 - Para a criacdo de municipios devem ser comprovados os
seguintes requisitos:

| - nimero minimo de 3.000 (trés mil) eleitores, exigindo-se, para as
transferéncias de titulo, o domicilio eleitoral de 1 (um) ano em sec¢do
eleitoral do territdrio a ser emancipado;

Il - populagdo estimada nado inferior a 7.000 (sete mil) habitantes e, se
0 nucleo urbano que sediara o novo municipio estiver a mais de 30
(trinta) quildmetros da sede do municipio de origem, populagdo
estimada ndo inferior a 6.000 (seis mil) habitantes;

[ll - ndcleo urbano ja constituido, destinado a sediar, como cidade, o
novo governo municipal, com numero superior a 400 (quatrocentas)
moradias;

IV - edificio com capacidade e condi¢des para o funcionamento do
governo municipal, dos érgdos de seguranca e de defesa social;

V - servicos publicos de comunicacdo, energia elétrica, abastecimento
de agua, posto de saude, escola publica estadual de 12 (primeiro) grau
completo e cemitério”.

A partir da publicagdo da lei acima citada, foram criados 33 municipios,
conforme listado na Lei estadual n2 10.704, de 27 de abril de 1992. Em 1995, por meio
da Lei Complementar n2 37, os requisitos para a criagdo de municipios, por
desmembramento, foram alterados, de modo que as exigéncias legais foram reduzidas
substancialmente em relacdo a legislacdo anterior. Dentre as mudancas mais
significativas destacam-se a reduc¢ao do nimero minimo de para eleitores 2.000 e a

retirada da condicdo de populacdo minima estimada em sete mil habitantes. Dessa
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forma, foram criados outros 97 municipios em Minas Gerais, todos no ano de 1995
(Leis n2 12.030 e 12.050). Outra modificacao estabelecida pela mesma Lei n2 37 foi a
obrigatoriedade da consulta prévia, mediante plebiscito, as popula¢des diretamente
interessadas. E nos casos de emancipag¢ao por desmembramento considerou-se como
populacdes diretamente interessadas apenas as residentes no distrito objeto de

emancipacgao.

Além da flexibilizacdo na legislacdo emancipatéria observou-se também que os
critérios estabelecidos na legislagdo ndo eram verificados na prdatica e a rigor para
conceder a emancipacdo. Conforme aponta estudo realizado pela Fundacdo Jodo
Pinheiro em 2001, dos 33 municipios criados em 1992, 58% ndo cumpriam os
pressupostos legais exigidos e, ainda assim, foram criados. Em relacdo aos critérios
eleitorais os dados sdo ainda mais alarmantes. Apenas dois dos 33 municipios criados

atendiam ao minimo de eleitores exigidos para a emancipacao.

A intensa criacdo de municipios foi freada com a publicacdo da Emenda
Constitucional n2 15, de 1996, publicada pelo Congresso Nacional, que limitou a criagao

de municipios, dentro do periodo estabelecido por lei complementar federal.

O debate sobre a criagdo de municipios, entretanto, é um tema recorrente na
pauta das Assembleias Legislativas do pais. Recentemente (em junho de 2013) foi
aprovado pela Camara de Deputados o Projeto de Lei Complementar 416/2008, que
traca novos regulamentos para a criacdo de municipios. Embora o projeto tenha sido
vetado pela Presidéncia da Republica, se fosse aprovado, cerca de 800 pedidos de
emancipacao até entdo arquivados, voltariam a ganhar for¢a. S6 em Minas, 76 distritos

intencionavam a independéncia.

Em justificativa ao veto do projeto, a presidente Dilma Rousseff citou o risco de
"expansdo expressiva no nimero de municipios no Brasil, com criacdo de gastos extras
sem receita suficiente para cobri-las”. Segundo a Presidente, o Ministério da Fazenda
alertou quanto aos impactos negativos do projeto sobre a sustentabilidade fiscal e a
estabilidade macroeconémica e aumento dos gastos com a maquina publica. No veto,
Dilma argumentou que “a aprovac¢do da proposta permitiria a criagdo de um numero
muito grande de municipios, em sua maioria de pequenas dimensdes. Como

consequéncias, haveria fragmentacdo dos recursos do Fundo de Participacdo dos
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Municipios e a perda de recursos para cidades ja estabelecidas, o que poderia gerar,
ainda, o comprometimento da eficacia da gestao municipal”. Ainda que o projeto de
lei supracitado ndo tenha sido aprovado, outros projetos sobre o tema circulam a

pauta5 na Camara de Deputados e no Senado brasileiro.

O veto no Projeto de Lei demonstra que a federacdo tem ciéncia da
insustentabilidade fiscal de criar novos municipios, mas, o presente estudo coloca em
pauta outra questdo: e os municipios ja existentes? Muitos deles enfrentam problemas
de desequilibrio entre receita e despesa, tém baixo dinamismo e sdo dependentes de
recursos da Unido. Atenta a esses apontamentos, o item a seguir procura tracar um
perfil dos municipios mineiros, destacando os principais aspectos orcamentarios e

fiscais que colocam em evidéncia os problemas acima citados.

6.2 Demografia dos municipios mineiros

Uma das caracteristicas marcantes do processo de municipalizacdo decorridas
no final da década de 80 e anos 90 foi a proliferacdo de pequenas unidades locais. Dos
municipios criados no pais, cerca de 80% estavam na faixa populacional de até 10.000
habitantes, e esse percentual sobe para 93% quando se analisa os municipios criados
em Minas Gerais (Bouchardet, 2006: 30).

Tabela 9 — Processo de Municipaliza¢do dos anos 90 — Minas Gerais / Sudeste/ Brasil
Municipios criados por faixa populacional

Grupos de municipios MINAS GERAIS SUDESTE BRASIL
Estrato de Populagao I\/TllJJI:/IIC % lvl:lllJJI:lvllc % IVTITI:IVIIC %
Até 10.000 hab. 121 93,08 203 80,88 1095 77,94
10.000 a 20.000 hab. 9 6,92 29 11,55 234 16,65
20.000 a 50.000 hab. - - 14 5,58 61 4,34
50.000 a 100.000 hab. - - 2 0,8 11 0,78
100.000 a 500.000 hab. - - 3 1,2 4 0,28
Total 130 100 251 100 1.405 100

Fonte: Dados bdsicos: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Censo Demogréfico, Minas Gerais, 1991; Contagem da
Populagdo, 1996. Apud Bouchardet (2006).

5 Em junho de 2014, novo projeto de lei (397/14) que define novas regras para a criagdo de municipios foi aprovado na Camara e
aguarda para aprovagdo do Senado.
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Atualmente a composicdo dos municipios por estratificacdo no Estado é a
seguinte:

Figura 8 - Distribuicao de Municipios, MG - por niimero de populagao.

0,35%0,12%

M Até 10.000 hab.

M 10.000 a 20.000 hab.

1 20.000 a 50.000 hab.

m 50.000 a 100.000 hab.

¥ 100.000 a 500.000 hab.
W 500.000 a 1.000.000 hab.

Mais de 1.000.000 hab.

Fonte: Dados basicos: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Censo Demografico, Minas Gerais, 2010. Elaboragdo da
autora.

Tabela 10 — Municipios distribuidos por faixa populacional — Minas Gerais (2010)

Grupos de municipios MINAS GERAIS
Extrato de Populagao Nomenclatura | Numero de % Populagao %
Municipios
Até 5.000 hab. 240 28,13 855.217 4,36
Até 10.000 hab. Pequenos 251 29,43 1.744.504 8,90
10.000 a 20.000 hab. 184 21,57 2.545.609 12,99
20.000 a 50.000 hab. 112 13,13 3.300.894 16,84
Médios

50.000 a 100.000 hab. 37 4,34 2.642.693 13,48
100.000 a 500.000 hab. 25 2,93 4.409.560 22,50
500.000 a 1.000.000 hab. Grandes 3 0,35 1.723.702 8,80
Mais de 1.000.000 hab. 1 0,12 2.375.151 12,12
Total 853 100,00 19.597.330 100,00

Fonte: Dados basicos: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Censo Demografico, Minas Gerais, 2010. Elaboragdo da
autora.
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Analisando o grafico anterior, quase 80% dos municipios sdao considerados
municipios pequenos (até 20 mil habitantes), entretanto apenas 26% da populagdo do

estado residem nesses municipios.

Quando verificamos os dados para os municipios com até 10 mil habitantes, os
nlimeros sdo ainda mais alarmantes. Esses municipios correspondem a nada menos que
57,5% do total de municipios em MG, em numeros absolutos 491 dos 853 municipios

existentes, e abrigam somente 13,26% da populagdo mineira.

Para se ter uma ideia mais clara, a andlise da densidade populacional demonstra
gue a menor concentracdo de pessoas estd nos municipios com até 5 mil habitantes,
com 18,5 habitantes por ka, 0s quais representam 28,13% do total em MG, vide tabela

11.

Tabela 11 - Densidade populacional de Minas Gerais (2012)

L Densidade Populacional
Classificagao dos
Municipios Ndmero de Minimo Maximo Média Desvio
Municipios Padrao

[0,5] 218 1,35 78,24 18,5395 12,59059
[5,10[ 235 2,02 2219,44 37,1110 144,70702
[10,20[ 179 3,35 386,19 36,8113 40,83842
[20,50[ 110 3,75 730,55 66,3786 101,50619
[50,100] 37 9,32 752,57 132,2281 152,41596
[100,500[ 25 40,66 2243,35 | 524,8093 636,47381
[500,1000][ 3 150,55 3142,93 | 1219,7714 | 1668,98246
>=1000 1 7229,28 7229,28 | 7229,2849 -

*A densidade populacional é calculada pelo racio Populacio/Area (n2 de habitantes por km?)

Fonte: Dados IBGE. Ano base: 2012. Elaboragdo da autora

Pela andlise da tabela 11, verificou-se também que existe uma existe uma
relacdo positiva entre a densidade demografica e a tipologia do municipio. Ou seja,

guanto maior o municipio, maior a densidade demografica.

Em relacdo a configuracdo espacial de MG, os dados da tabela a seguir

apresentam as médias territoriais (em km?) dos municipios.
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Tabela 12 - Area média dos municipios em km?

Area do Municipio
Classificagao dos g
s Numero de Minimo Méximo Média Desvio
Municipios Padrao
[0,5] 218 49,30 2917,40 305,8229 298,06289
[5,10] 235 3,60 3904,90 518,2847 591,77699
[10,20[ 179 35,20 5279,40 752,8089 780,97149
[20,50( 110 47,90 10727,50 1311,9582 1490,61821
[50,100[ 37 99,20 8447,10 1601,2297 | 2065,47339
[100,500[ 25 71,20 4524,00 1154,5400 1296,94333
[500,1000[ 3 195,30 4115,20 1915,4000 2003,49397
>=1000 1 331,40 331,40 331,4000

Fonte: Dados IBGE. Ano base: 2012. Elaboragdo da autora

Para verificar se existe alguma relacdo entre “populacdo” e a “drea” dos

municipios foi realizado um teste de Correlacdo de Pearson, que demonstrou uma

correlagdo fraca (abaixo de 50%) entre a drea dos municipios de até 5 mil habitantes e

a populacdo residente. Ao nivel do restante dos municipios essa correlacdo ndo é

significativa. Para ilustrar, a figura abaixo exibe a divisdao territorial dos municipios

mineiros:

Figura 9 - Distribuigdo territorial dos municipios mineiros
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Em resumo, o exame dos dados demograficos permite concluir que:

1. A minoria das cidades de Minas Gerais (3,4%) sdao consideradas grandes,
enquanto quase 80% sdo pequenas (até 20 mil habitantes);

2. Pouco mais de um quarto da populagdo do estado (26,25%) reside nos
pequenos municipios, enquanto 43,42% da populacdo mineira concentram-se
nas 29 cidades grandes.

3. Apenas uma infima parcela da populacdo (13,26%) reside nos municipios com
até 10 mil habitantes, entretanto esses municipios representam 58% dos

municipios de MG.

6.3 Descrigcao da estrutura financeira dos municipios mineiros

Como ja explicitado anteriormente na investigacdo tedrica, os estudos
apontaram que os municipios brasileiros, principalmente os de pequeno porte,
possuem baixo potencial arrecadatério, dependéncia das transferéncias
constitucionais, elevado comprometimento das receitas para pagamento dos custos do

Legislativo e sustento da administracdo municipal e baixo dinamismo econémico.

Nesta secdo, sera verificado se esses fatos também se apresentam nos
municipios mineiros. Para a analise serdo utilizados dados da receita e despesa dos

municipios e exame dos indicadores e hipdteses elaborados no Capitulo 5.
6.2.1 - Composicao da Receita

A receita dos municipios é composta por receitas correntes e de capital.
Enquanto a primeira se relaciona com as despesas de custeio do municipio, a segunda
estd ligada aos investimentos e aumento do patriménio do municipio. A Tabela 13

demonstra a proporgdo da receita corrente e de capital dos municipios mineiros.

Como se pode observar, a propor¢do entre receitas de capital e receitas
correntes nao é equivalente, as receitas correntes correspondem a absoluta maioria da

composicdo das receitas municipais.
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Tabela 13 - Média da Composi¢dao da Receita Total, 2002 a 2012.

Estrutura da Receita dos Municipios (%)
Classificagdao dos Municipios Receita Corrente | Receita Capital Receita Total

[0,5] 95,88 4,12 100,00

[5,10[ 95,37 4,63 100,00

[10,20[ 95,66 4,34 100,00

[20,50( 96,26 3,74 100,00

[50,100] 95,90 4,10 100,00

[100,500[ 95,35 4,65 100,00
[500,1000[ 96,81 3,19 100,00

>=1000 95,08 4,92 100,00

Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora.

Considerando a relevancia da receita corrente sobre a receita de capital, este
componente da receita terd destaque nesse estudo. Sabe-se que a receita corrente é
composta pelas receitas de recolhimento préprio do municipio (tributaria) e das
receitas de transferéncias repassadas por outros entes da administracdo publica,
privada, etc. e por outras fontes como receitas agropecuarias, patrimonial e outras,

conforme descritas no capitulo 5.
A Tabela 14 demonstra a estrutura da receita corrente dos municipios.

Tabela 14- Composi¢ao da Receita Corrente, 2002 a 2012.

Classificagdo dos Municipios
Composigao da Receita
Pequenos Médios Grandes
Corrente

[0,5] [5,10[ | [10,20[ | [20,50[ | [50,100[ | [100,500[ | [500,1000[ | >=1000
Tributaria 3,01 4,3 5,39 8,16 11,82 13,09 19,86 31,89
Transferéncias Correntes 93,94 91,48 88,66 82,17 74,38 70,3 62,29 51,25
Outras fontes 3,05 4,22 5,95 9,67 13,8 16,61 17,85 16,87
Receita Corrente Total 100 100 100 100 100 100 100 100
Principais Transf.

[0,5] [5,10[ | [10,20[ | [20,50[ | [50,100[ | [100,500[ | [500,1000[ | >=1000
Intergovernamentais
Cota FPM 61,98 51 49,42 41,25 30,05 23,7 8,57 10,41
Cota ICMS 16,08 20,52 19,79 23,95 28,93 30,13 42,48 25,72

*Percentual das cotas calculados em fungdo da Receita de Transferéncias Correntes.

Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora.

Sobre os dados da receita corrente dos municipios, os nimeros registram para
todas as classes de municipios que a maior parte dos recursos ndao sao proprios.

Todavia, existe uma relacdo positiva entre o tamanho do municipio e o aumento da
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captacdo tributaria, ou seja, municipios maiores tém maior percentual de receita
propria, logo, de arrecadagdo. Para os municipios representados nas trés primeiras
classes, a receita tributdria é inexpressiva, representando apenas 3%, 4% e 5,3% da

receita corrente.

Portanto, de onde vem a receita dos municipios? Os dados revelam que as
transferéncias sdo responsaveis por grande parte da receita dos municipios,
entretanto, entre os pequenos essa dependéncia é ainda maior. Elas representam, em

média, 90,3% da receita corrente dos municipios até 20 mil habitantes.

Numa analise mais detalhada da situacdo acima descrita, os indicadores de
independéncia e dependéncia financeira retratam os racios da receita tributaria/receita
total e receita transferéncias/receita total dos municipios, sendo a receita total a soma
de receita corrente e da receita de capital. Do ponto de vista da capacidade
contributiva da populagdo e da autonomia fiscal da administragdo municipal, ou seja, do
grau de independéncia do municipio dos recursos transferidos pelo estado e pela Unido,
a figura 10 demonstra que o nivel de arrecada¢ao municipal é baixo em todas as classes
de municipios, entretanto, é ainda menos expressiva nos pequenos municipios,

representando apenas 3%, 4% e 5% do total da receita nos municipios das trés primeiras

series da classificacdo adotada, como pode ser observado no grafico abaixo:

Figura 10 - Independéncia Financeira (Receita Tributaria/Receita Total), 2002-2012.
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Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora.

Em relacdo a participacdo das transferéncias intragovernamentais na

composicado das receitas municipais, os dados revelam que o grau de dependéncia dos
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recursos da Unido e dos Estados para os municipios até 10 mil habitantes é quase total,
representando até 94% da receita desses municipios. O estudo revela ainda, uma
relacdo negativa entre o tamanho do municipio e o grau de dependéncia, ou seja,
municipios maiores recebem menos recursos de transferéncias que municipios

pequenos.

Figura 11 - Dependéncia Financeira (Receita de Transferéncias/Receita Total), 2002-
2012.
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Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora.

Considerando que criacdo de municipios na década de 90 foi impulsionada pela
possibilidade dos municipios obterem recursos através das transferéncias,
nomeadamente as transferéncias correntes e as transferéncias de capital, pelo exame
dos dados apresentados leva-se a conclusdo de que é valida também para o estado de
Minas Gerais a tese de que as regras de distribuicdo do FPM incentivaram a proliferacao

de pequenos municipios.

Como comprovado acima, a participacao das transferéncias para os municipios é
significativa, sendo as duas principais transferéncias intergovernamentais para os
municipios as do Fundo de Participacdao de Municipios (FPM) e do Imposto de Circulagdo
de Mercadorias e Servicos (ICMS), a primeira é uma transferéncia federal e a segunda

estadual.
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Os graficos das figuras 12 e 13 retratam a participacdo dessas transferéncias nos

municipios mineiros.

Figura 12 - Participacdo do FPM no Total das Receitas Correntes (2002-2012)
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Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora.

A parcela do Fundo de Participagdo dos Municipios € maior nos municipios
pequenos, representando em média, 62% da receita corrente. O grafico ainda
representa que a taxa de participacdo do FPM diminui consideravelmente a medida

gue o tamanho do municipio aumenta.

J& a cota do ICMS estadual, tem uma relagdo inversa a do FPM. Essa

transferéncia corresponde a 25% do total arrecadado do ICMS pelo Estado, entretanto
~ . N . . ., .. 6

as regras de repasse estdo relacionadas a capacidade produtiva do municipio’. Desse

modo, os municipios menos desenvolvidos economicamente, com menor poder de

geracao de riqueza, recebem parcelas menores. O grafico abaixo mostra que as taxas

de repasse sdo maiores para municipios maiores, o que revela que o potencial

econdmico é maior e mais dindmico nas cidades médias e grandes.

Os dados, mais uma vez, confirmam a hipdtese de que a receita tributdria
propria e as transferéncias do ICMS crescem com a populacdo do municipio, o que
significa que o potencial de geracdo de receita prépria concentra-se nos grandes

centros e nas regides mais desenvolvidas.

6 O ICMS é uma transferéncia que pode ser parcialmente atribuida a receita tributaria prépria do municipio, visto que sua parcela de
distribuigdo depende do desenvolvimento e da riqueza gerada no préprio municipio.
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Figura 13 - Participacdao do ICMS no Total das Receitas Correntes (2002-2012)

457

409

o Média

35

e

Representa
do IC

[IZII,S[ 1510] I1 n',zn[
Classificagdo dos Municipios

Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora.
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Uma ultima andlise das receitas, a receita per capita, revela que os municipios

pequenos sdo 0s que apresentam a maior receita per capita do Estado. Todavia, como

foi verificado, essa receita ndo provém de arrecadacdo prépria e sim de recursos

transferidos de outros entes da federagdo para os municipios. A constatacdo corrobora

a tese de que quanto menor o nimero de habitantes, maior a receita disponivel per

capita decorrente de uma também elevada relacdo FPM/populag¢do, ou seja, os

pequenos municipios tém mais receita por habitante que todos os demais.

Tabela 15 - Receita Total per capita (2012)

Receita Total per capita
Classificacdo dos Municipios Numero de - - - Desvio
Municipios Minimo | Maximo | Meédia Padriio
[0,5] 218 1,97 12,19 3,5802 1,32797
[5,10[ 235 1,38 19,14 2,3672 1,30930
[10,20[ 179 1,23 7,13 1,8658 0,57805
[20,50[ 110 0,68 5,60 1,8567 0,67796
[50,100( 37 1,06 6,17 2,0401 1,00631
[100,500( 25 0,98 3,89 1,9400 0,69623
[500,1000[ 3 1,96 2,41 2,1970 0,22514
>=1000 1 2,99 2,99 2,9937

Fonte: FINBRA. Ano Base 2012. Elaboragdo da autora
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Tabela 16 - Receita Tributaria Média per capita (Rec. Tributaria Média/Populagdo),
2002-2012.

Receita Tributdria per capita
Classificagdo dos Municipios Numero de
Municipios Minimo | Maximo Média | Desvio Padrao
[0,5] 2535 0,27 2799,96 | 66,1631 115,14086
[5,10[ 2779 2,95 3918,68 | 62,9014 145,08183
[10,20[ 1910 1,09 1540,54 | 58,5145 63,65015
[20,50[ 1214 6,28 931,84 90,9691 85,46902
[50,100[ 409 16,35 1803,26 | 146,6198 169,24102
[100,500( 254 15,69 519,99 152,3570 93,28186
[500,1000[ 30 113,08 547,55 254,4802 120,01646
>=1000 11 262,00 932,15 | 519,0129 224,33665

Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora

Em suma, a analise da composi¢cdo da receita dos municipios mineiros para a

média dos anos de 2002 a 2012 permite extrair as seguintes conclusoes:

1. A participagdo da receita tributdria prépria no total dos recursos arrecadados
pelos municipios é muito mais significativa nas grandes cidades do que nas
cidades que tém até 20 mil habitantes, confirmando a tese de concentragcdo do
potencial tributdrio nos grandes municipios e nas regiées mais desenvolvidas,
onde a atividade econGmica é maior;

2. O peso das transferéncias da Unido e do Estado na receita arrecadada pelos
municipios do Estado é muito mais expressivo nos municipios que possuem
menos de 20 mil habitantes (pequenos), corroborando a tese de que quanto
menor o municipio, maior a dependéncia de recursos de outras fontes;

3. Aimportancia dos recursos do FPM na receita total é inversamente proporcional
ao tamanho do municipio: gquanto menor o municipio, maior a participacdo nos
recursos do Fundo. Essa situacao corrobora com a tese de que os municipios de
menor porte sdo os que mais se beneficiam do modelo de distribuicdo de verbas

federais para as prefeituras;
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6.2.2 — Despesas

O quadro a seguir demonstra a estrutura da despesa, por categorias: corrente e capital

para a classificacdo de municipios.

Tabela 17 - Estrutura da Despesa dos Municipios de MG (2002 - 2012)

Classificagao dos Municipios
Estrutura da —
Despesa Pequenos Médios Grandes
[o,5[ | [5,10[ | [10,20[ |[20,50[ | [50,100][ | [100,500[ | [500,1000[ | >=1000

Despesa Corrente 87% 85% 86% 86% 86% 86% 88% 84%
Pessoal e Encargos | 52% 53% 55% 56% 54% 52% 52% 46%
Despesas de Capital 13% 15% 14% 14% 14% 14% 12% 16%
Investimento 88% 88% 85% 85% 85% 84% 83% 84%
Despesa Total 100% 100% |100% 100% |100% 100% 100% 100%

Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora

Em todas as faixas a despesa corrente supera os 80% da despesa total. Desse
percentual, mais da metade é utilizado para arcar com despesas de pessoal e encargos,
ficando um pouco abaixo na capital do estado, Belo Horizonte, Unica cidade
representada na faixa de mais de um milhdo de habitantes. A despesa de capital é
pouco expressiva em todos os grupos analisados, ficando na faixa dos 12 aos 16% da

despesa total.

Como se pOde observar, os dados relativos a despesa municipal sdo bastante
homogéneos, em termos percentuais, para todos os grupos, o que dificulta o
estabelecimento de relacbes entre as despesas e o tamanho das cidades. Entretanto,
guando a andlise é feita em termos per capita, observa-se que os custos sao maiores

nos municipios pequenos. A tabela a seguir retrata essa situacdo:
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Tabela 18 - Despesa Total per capita, 2012.

Despesa Total per capita

Classificagao dos Municipios p d

Numero de Minimo | Maximo Média | Desvio Padrio

Municipios
[0,5[ 217 1,81 10,70 3,1682 1,15807
[5,10] 234 0,30 17,30 2,1098 1,19322
[10,20][ 179 1,16 5,81 1,6727 0,51028
[20,50( 109 1,05 4,85 1,6944 0,61795
[50,100( 37 1,10 5,33 1,8933 0,84628
[100,500([ 25 1,01 3,64 1,7725 0,62891
[500,1000( 3 1,84 2,20 2,0325 0,17830
>=1000 1 3,06 3,06 3,0613 -

Fonte: FINBRA. Ano Base 2012. Elaboragdo da autora

Tabela 19 - Despesa per capita média (2002 a 2012)

Classificagdo Despesa Total per capita
dos Nﬁm'er’o'de Minimo Maximo Média Desvjo
Municipios Municipios Padrao
[0,5( 2526 0,55 10,70 1,8498 1,03692
[5,10[ 2771 0,30 17,30 1,1994 0,75950
[10,20[ 1903 0,32 5,81 0,9794 0,47985
[20,50[ 1211 0,28 4,97 0,9828 0,54349
[50,100[ 409 0,28 5,33 1,0789 0,63311
[100,500( 254 0,21 3,64 1,1220 0,61427
[500,1000( 30 0,59 2,20 1,2187 0,46500
>=1000 11 0,86 3,06 1,7277 0,71588

Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora

Os valores apurados da despesa total per capita reportam-se a despesa média
dos 11 anos observados, de 2002 a 2012 e ao ano de 2012, e registra o maior valor nos
micro municipios (até 5 mil habitantes). O mesmo resultado é observado para os gastos

com pessoal, cujos valores sdo mais altos nesse grupo.
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Ambos os quadros e o grafico abaixo sugerem igualmente que parece existir uma
dimensdo “ideal” em termos de despesa per capita: os valores mais baixos sdao atingidos

em municipios entre 10 mil e 50 mil.

Despesas com Pessoal (per capita)

900
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600 -
500 -
400 -
300 +
200 -+
100 -

M Despesas com Pessoal-
per capita

Os dados apontados demonstram também a elevada participacdo de gastos com
pessoal na despesa dos governos municipais pequenos. A avaliacdo das despesas com a
Administracdo Publica, também conhecida como despesas de custeio (que inclui
pagamento de salarios, material de consumo, manutencdo dos servicos de limpeza, luz,
agua, etc) apresentam resultados semelhantes, demonstrando que nos municipios

pequenos essa despesa é maior. A figura 14 demonstra essa constatagdo:

Figura 14 - Custo per capita da Administragao Publica, 2002 a 2012.
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Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora.
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A hipdtese de que “os municipios muito pequenos (até 5 mil habitantes) gastam
mais por habitante com o legislativo do que os grandes, contrariando os objetivos
sociais que deveriam nortear a reparticao dos recursos, em outras palavras, consomem
recursos que deveriam ser alocados em prol das populagdes” também se verifica nos
municipios mineiros. O grafico abaixo comprova que os gastos com o Legislativo sdo
maiores para a classe de municipios ade até 5 mil habitantes,. Ainda se verifica que os

custos vao diminuindo gradativamente a medida que o tamanho do municipio aumenta.

A andlise foi realizada de duas maneiras distintas, a primeira avalia o custo do
legislativo sobre o total das despesas por funcdo e a segunda andlise avalia o custo do
legislativo per capita. Em ambas as analises os resultados indicam valores maiores nos

municipios pequenos.

Figura 15 - Média do Custo do Legislativo
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Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora.

Figura 16 - Custo do Legislativo (per capita)
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Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora.
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A elevada participacao de recursos utilizados no pagamento de despesas com o
Legislativo e despesas administrativas em geral, ou seja, os custeios de gabinetes de
prefeitos, cdmaras de vereadores e administracdes municipais, reduziram, em termos
relativos, o montante de recursos que o setor publico tinha disponiveis para aplicar em
programas sociais e/ou investimentos, evidenciando mau uso dos recursos publicos, ja
gue os objetivos sociais dos recursos publicos visam o atendimento das necessidades da
populacdo, e quando se verifica que os custos de manutencdo do aparato
governamental sdo demasiado altos, claramente se percebe que quem arca sdao os
cidaddos, tanto financeiramente quanto socialmente, ja que esses recursos poderiam

estar sendo utilizados em beneficio direto do cidaddo.

Sobre o potencial econdmico e capacidade de gerar riqgueza dos municipios, a
unidade de medida mais utilizada é o Produto Interno Bruto — PIB. O PIB representa a
soma dos bens e servigos finais produzidos numa cidade, estado ou pais, durante um
periodo determinado. O PIB é utilizado com o objetivo de mensurar a atividade
econdmica de uma regido. De acordo com os dados analisados, o PIB aumenta quando a
dimensdo do municipio também aumenta. Embora n3o seja linear, uma vez que varios
fatores influenciam o PIB como, por exemplo, atividade agropecuaria, industria e
servicos, etc, ainda assim, os valores em municipios de maior dimensdo sdo mais
expressivos. Dessa forma, os municipios pequenos apresentam o menor o PIB, e,

portanto, baixo dinamismo econémico (bens e servicos produzidos na regido).

Figura 17 — PIB per capita, 2011.
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Fonte: FINBRA. Ano Base 2011. Elaboragdo da autora.
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Para a promocdo da qualidade de vida dos cidaddos e desenvolvimento
econdmico regional, o municipio desempenha diversas fun¢des sociais e econOmicas.
Para fins de classificacdo orcamentdria, as despesas sao classificadas de acordo com as
fungbes do governo, de acordo com a portaria n° 42/99 do Ministério do Orgamento e

Gestdo, conforme explicitadas na tabela 20.

Tabela 20 - Classificagao funcional das despesas por fungoes

Despesas por fungdes

1 - Legislativa 11 —Trabalho 21— Organizagdo Agraria
2 — Judiciaria 12 — Educacdo 22 —Industria

3 — Essencial a Justica 13 — Cultura 23 — Comércio e Servigcos
4 — Administragcdo 14 - Direitos da cidadania 24 — Comunicagdes

5 — Defesa Nacional 15 — Urbanismo 25 — Energia

6 — Seguranca Publica 16 — Habitacdo 26 — Transporte

7 —Relagdes Exteriores 17 — Saneamento 27 - Desporto e lazer

8 — Assisténcia Social 7 18 — Gestdo Ambiental 28 — Encargos especiais
9 — Previdéncia Social 19 — Ciéncia e Tecnologia

10 - Saude 20 — Agricultura

Fonte: Portaria n° 42/99 do Ministério do Orgcamento e Gestdo.

A funcdo é o maior nivel de agregacdo das diversas dreas de despesa que
competem ao setor publico, sendo ainda subdividida em subfun¢ées (Resende, 2001).
Dentre essas funcbes do governo, serdo destacadas nesse estudo as funcdes
Administracdo, Legislativas, Seguranca Publica, Assisténcia Social, Previdéncia Social,
Saude, Educacdo, Cultura, Urbanismo, Saneamento, Gestao Ambiental, Agricultura, e
Transportes. A andlise das duas primeiras ja foi realizada anteriormente, e a conclusao
foi de que os gastos per capita com essas duas fun¢des sdo maiores nos municipios

pequenos.

A préxima andlise serd pautada no comportamento das economias de escala dos
servicos prestados pelo municipio. Como se sabe, as economias de escala estdo
presentes em servicos cujos custos fixos sdo altos, como distribuicdo de Aagua,
tratamento de esgoto, coleta de lixo e redes de transporte. Esses servicos de capital
intensivo requerem niveis de producdo maiores para que haja uma diminuicdo nos
custos per capita, pois dessa forma o custo do ativo imobilizado pode ser

distribuido/transmitido por um nimero maior de habitantes. Os ganhos de escala
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podem ser representados pela curva em formato de U, que significa que nas
extremidades os custos sao mais altos, ou seja, em municipios pequenos os custos sao
maiores ja que o investimento fixo é muito grande e repartido por poucos, e nos
municipios grandes, ha o que chamamos de deseconomias de escala. De acordo com
Gabler (1969), as deseconomias de escala significam um aumento nos custos
decorrentes da maior especializagdo, diversidade e complexidade dos servigos

oferecidos.

Nos municipios de Minas Gerais, o comportamento das economias e
deseconomias de escala sdo observados tal qual na teoria. Os graficos abaixo

representam os custos per capita das fungdes do municipio:

Figura 18- Custo per capita Assisténcia Social
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Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora.

Figura 19 - Custo per capita Previdéncia Social
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Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora.
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Figura 20 - Custo per capita Saude
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Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora.

Figura 21 - Custo per capita Educacao
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Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora.

Figura 22 - Custo per capita Urbanismo
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Figura 23 - Custo per capita Transportes
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Fonte: FINBRA. Ano Base 2012. Elaboragdo da autora.

Figura 24 - Custo per capita Saneamento
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Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora.

O comportamento do grafico para os servicos de saneamento nos municipios de
Minas Gerais expressam uma curva atipica para a teoria de escala. Os valores dos custos
nos municipios pequenos se mostram abaixo do esperado. Entretanto, ha uma
explicacdo para tal fato. Segundo um estudo do Sistema Estadual de Informacgdes sobre
Saneamento (SEIS), realizado pela Fundacdo Jodo Pinheiro (FIP), a rede de tratamento
de esgoto e de residuos sélidos é muito precdria e muitas vezes inexistente em alguns
municipios brasileiros. A pesquisa revela que das sedes municipais que declararam
possuir rede de esgoto no estado de Minas Gerais, 40,89% nao possuem estagao de
tratamento de esgoto (ETE). Considerando que apenas 24,48% das sedes possuiam ETE
em operacdo, pode-se dizer qgue em Minas Gerais 75,52% das sedes ndo ha tratamento
de esgoto, excetuando-se, é claro, as sedes que exportam esgoto para tratamento em

outro municipio e/ou distrito.
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Em relacdo aos residuos solidos, o estudo apontou que a grande maioria dos
servicos relacionados a coleta, transporte, transbordo e a destinagdo final dos residuos
solidos em Minas Gerais estd a cargo do poder publico local. Em todos os municipios ha
coleta direta e/ou indireta de residuos sélidos, entretanto, os resultados da pesquisa
efetuada nos 843 municipios em Minas Gerais, apontam que 533 prefeituras nao
ofertam ou terceirizam servigos de coleta domiciliar indireta de lixo urbano (tipo de
manejo utilizado pelas prefeituras para atender bairros mais afastados, distritos e
aglomerados rurais, por meio de cagambas, lixeiras fixas, barris, etc.) Este formato de
manejo de residuos solidos esta presente em 297 municipios do estado (35,2%). Ainda,
em apenas 12% dos municipios, o aterro sanitario foi declarado como principal

destinacdo final.

Pode-se concluir que o nimero de municipios que apresentam servicos de
saneamento adequados, com infraestrutura e tratamento dos residuos sélidos e esgoto
é muito baixo. Pode-se inferir, ainda, que a grande maioria sdo pequenos municipios, ja
que estes representam quase 80% da totalidade de municipios em MG. Por esses fatos,
a curva de economia de escala se demonstra anormal, pois como os servicos de
saneamento nos municipios pequenos s3ao muito precarios e as vezes quase

inexistentes, as despesas sdo baixas nessa funcao.

Para a funcdo segurancga publica, a curva de custo per capita apresenta a

seguinte configuracdo:

Figura 25 - Custo per capita Seguranc¢a Publica
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Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora.
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A funcdo seguranca publica se enquadra nos tipos de servicos que ndo
apresentam economias de escala. Primeiramente, eles nao requerem alto investimento
de capital, e sim, em contigente (pessoal). Assim, é de se esperar que num municipio

maior, o numero de policiais também seja mais elevado, logo, os gastos serdo maiores.

O estudo realizado por Ribeiro e Bastos (2013) apontou que quanto maior o
municipio, mais dramatico é o problema do crime e, assim, maior o percentual do
orcamento municipal gasto com seguranca publica. Em relagdo ao policiamento,
ressalta-se que no Brasil a Policia pertence a esfera estadual, dessa forma, o estudo
indica que quanto maior a presenca de policiais nas ruas, um aparato estadual para lidar
com a segurancga publica, menos a administracdo municipal precisa investir nessa area.
Portanto, a baixa razdo (habitantes por policiais) indica menor probabilidade de o

municipio investir nesta seara.

Para as fungGes Desporto e Lazer e Cultura o que se observa é uma diminuicdo
dos custos a medida que o municipio aumenta em termos populacionais. A explicacdo
para tal fato é que o numero de usudrios aumenta, e consequentemente, os custos sao
divididos por uma quantidade maior de pessoas, tornando-se mais baixos. Um sinal de

economias de escala, como é evidente.

Figura 26 - Custo per capita Desporto e Lazer
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Figura 27 - Custo per capita Cultura
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Uma ultima analise elucida o quanto dos gastos dos municipios para cumprir
suas fungbes perante a sociedade podem ser cobertos com recursos préprios do

municipio, e é calculada a partir do racio (Despesa por Fun¢do/Receita Tributaria).

Figura 28 - Cobertura das despesas das Fungdes do Municipio pelas Receitas

Tributarias
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Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora.

Observa-se que nos micro municipios as despesas atingem um valor superior a
43 vezes o total da receita tributdria. Ou seja, é impraticavel para o municipio de

pequeno porte prestar as fungdes com recursos proprios.

91



Figura 29 - Mapa da evolugao das Receitas e Despesas totais médias, 2002-2012.
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Fonte: FINBRA. Ano Base 2002 a 2012. Elaboragdo da autora.

O mapa das médias das despesas e receitas totais por classe de municipios, ao
longo dos ultimos 11 anos permite concluir que o tamanho dos municipios ndo deve ser
nem muito grande, nem muito pequeno, pois 0os dois extremos apresentam os piores

resultados nas andlises descritas ao longo deste capitulo.
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CAPITULO 7

CONCLUSAO

Este trabalho teve como ponto de partida verificar se a fusdao de municipios
seria uma solugao para melhorar a situagao fiscal-financeira e a eficiéncia econémica
dos servigos prestados nos governos locais de Minas Gerais. O exame das reformas
territoriais na Europa, Canada, Australia, entre outros, demonstrou que os municipios
de Minas Gerais enfrentam os mesmos problemas pelos quais passaram o0s governos
locais europeus, e que frente a essas dificuldades optaram pela consolidagdo de suas

municipalidades para melhorar o escoamento fiscal, a gestdo e a eficiéncia dos servicos.

As semelhancas entre a situacdo dos municipios mineiros com a dos governos
locais europeus sdo observadas em quatro viés principais: o aumento das funcdes
atribuidas a esses entes na prestacdo de servicos, a baixa capacidade de gestdo para
lidar com as novas responsabilidades, o fraco desempenho fiscal e financeiro e baixa

eficiéncia na provisao dos servigos.

O primeiro ponto verificado foi o aumento das fung¢des atribuidas aos governos
locais. Na Europa, um maior nimero de responsabilidades, servicos e tarefas foram
atribuidos aos municipios em razdao do estado de bem estar social. No Brasil esse
aumento foi verificado na década de 90, com o processo de descentralizacdo politico e
gerencial, cujos reflexos foram sacramentados na Constituicdo de 88, que elevou os
municipios a membros da federacdo e alargou as responsabilidades e funcdes

municipais.

Tanto na Europa como no Brasil, a peca chave do Estado para o desenvolvimento
e implementacdo das politicas de bem-estar social, no que diz respeito ao o
compromisso do Estado em garantir servicos publicos e protecao social a sociedade,
foram os governos locais. Entretanto, a baixa capacidade dos governos locais em lidar
com aumento da sobrecarga de servicos era evidente. No caso europeu, 0s municipios
tinham funcgodes restritas, prestavam um baixo nimero de servigos e com cobertura em

pequenas areas, além de que o funcionalismo era composto por servidores a tempo
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parcial (Tavares e Camdes, 2008). Em Minas Gerais, os problemas relativos a capacidade
dos aparatos administrativos locais, defrontados pela ampla maioria das
municipalidades, estao relacionados com a baixa capacidade operacional, a inexisténcia
de quadros técnicos especializados, auséncia de sistematizacdo das informacgdes,
caréncia de instrumentos de planejamento e gestdo e descumprimento da legislacdo

(FJP, 2002; FIP, 2012).

Em relacdo as condi¢cdes econémico-fiscais dos municipios, na Europa Oriental,
as reformas territoriais presididas na década de 90, foram impulsionadas por mudangas
econdmicas e pelo encolhimento das receitas estaduais e municipais e outras
dificuldades econ6micas sempre presente nos governos (Kopri¢, 2012). Associado a esse
contexto, o diagndstico dos governos locais ndo eram nada favoravel: a capacidade de
desempenho dos municipios era fraca, marcada pelo elevado nivel de endividamento,
balanco negativo das contas e problemas relacionados com a realizagdo de tarefas
(Steiner, 2003). Os municipios mineiros, também apresentam um quadro semelhante,
especialmente os de pequeno porte, que apresentaram os piores resultados nas
analises de despesa e receita, apresentadas no capitulo 5. As principais conclusdes do

exame dos dados mostrou que:

- Os pequenos municipios ndo apresentam condigdes de se sustentar sem os repasses
da Unido e do Estado, haja vista a pouca expressividade da receita de impostos

municipais arrecadada nessas localidades (menos de 5% da receita);

- A participacdo da receita tributaria prépria no total dos recursos arrecadados pelos
municipios é muito mais significativa nas grandes cidades do que nas cidades que tém
até 20 mil habitantes, confirmando a tese de concentracdo do potencial tributario nos
grandes municipios e nas regides mais desenvolvidas, onde a atividade econémica é

maior;

- O peso das transferéncias da Unido e do Estado na receita total dos municipios do
Estado é muito mais expressivo nos municipios que possuem menos de 20 mil
habitantes (pequenos), corroborando a tese de que quanto menor o municipio, maior a
dependéncia de recursos de outras fontes. Ainda hoje, os recursos do FPM sdo a

principal fonte de receita dos municipios pequenos;
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- A participacdo no PIB dos pequenos municipios € menor que nos municipios médios e
grandes, o que demonstra que a atividade econGmica é pouco expressiva nesse grupo.
Esse fato reflete também em sua capacidade de tributacdo, jd que o baixo dinamismo
econdmico representa um numero inferior de atividades e servigos que podem ser

tributadas;

- Em relagdo as despesas, observa-se que os custos per capita em quase todas as
fungdes sdao mais altos nos municipios pequenos (exceto em saneamento e seguranc¢a
publica, embora os reais desses baixos custos motivos sao a falta ou baixa qualidade do

servico);

- A elevada participa¢dao de recursos utilizados no pagamento de despesas com o
Legislativo e despesas administrativas, evidenciam mau uso dos recursos publicos, ja
gue reduzem o montante de recursos disponiveis para aplicar em programas sociais e

em investimentos;

- Pouco mais de um quarto da populacdo do estado (26,25%) reside nos pequenos
municipios (até 20 mil habitantes), enquanto 43,42% da populagdo mineira

concentram-se nas 29 cidades grandes.

- Apenas uma infima parcela da populagdo (13,26%) reside nos municipios com até 10

mil habitantes, entretanto esses municipios representam 58% dos municipios de MG.

Considerando o exposto, sabe-se que a grande maioria (58%) dos municipios
mineiros é de tamanho muito pequeno (com até 10 mil habitantes) e as duas fracoes
populacionais que compdem essa faixa (0 a 5 mil e de 5 a 10 mil habitantes)
representam os municipios com as despesas mais elevadas nas fung¢des de saude,
educacdo, urbanismo, nos custos de manutencdo da administracdo publica e do
legislativo, entre outras. Em nivel populacional, entretanto, esses municipios abrigam
apenas 13,26% da populacdo mineira. Ainda assim, a receita per capita desses
municipios é a mais alta do estado, e ndo em funcdo de receitas prdprias, que
representam apenas 3% da receita total, e sim das receitas de transferéncias

intergovernamentais.

O julgamento desses dados permite constatar que um montante consideravel de

recursos publicos estd sendo utilizada para sustentar o aparato politico (executivo e

95



legislativo) dos municipios pequenos, e ndo em beneficio da maior parte da populacao,
ja que a parcela que reside nesses municipios é pouco expressiva. Aliado esse fato, a
politica de transferéncias intergovernamentais ndo estd cumprindo o seu objetivo
social, que seria o de promover a distribui¢cao de renda e complementar a receita dos
municipios para a provisao de servigos. Pelo contrdrio, essa receita extramunicipal é
utilizada em grande parte para custear o aparato politico e administrativos de governos

e os altos custos dos servigos nos municipios pequenos.

Adicionalmente, constatou-se que os custos dos servigos nos municipios pequenos
sdo consideravelmente mais altos que no restante dos grupos de MG, demonstrando o
grau de ineficiéncia na prestacdo dos servicos. Essa ineficacia se se traduz em perdas
financeiras para o setor publico como um todo, pois quem arca com as despesas desses
municipios é a populagao brasileira e mineira (através do recolhimento do IR e do ICMS

gue retorna aos municipios por meio das transferéncias).

A interpretacdo desses dados permite concluir que a situacdo dos municipios do
estado de Minas Gerais, principalmente os de pequeno porte, é de ineficiéncia e

insustentabilidade fiscal e financeira.

Os defensores da consolidacdo de municipios assinalam que a opgao pela fusdo de
governos a nivel local é impulsionada por razées econ6micas e de eficiéncia, ou seja,
guando se constata que a situacdo vigente dos municipios ndo é econbmica e

financeiramente viavel. No caso de Minas Gerais essa situacdo foi comprovada.

Frente a isso, € necessario uma reforma para melhorar a conjuntura dos governos
locais mineiros e a eficiéncia na prestacdo de servicos, com vistas a atingir a

economicidade e a melhor alocacdo dos recursos.

A literatura destacou que as fusdes de governos locais tém o objetivo de aumentar
a eficiéncia dos governos locais por meio das vantagens da economia de escala e de
escopo, da introducdo de pessoal com conhecimentos técnicos nos quadros
administrativos, da melhoria na equidade na prestacdo de servicos através do
planejamento profissional e da redugdo administrativa. Os argumentos acima descritos
e as hipoteses selecionadas no Capitulo 5 sobre a consolidacdo de municipios se

confirmam o caso dos municipios de Minas Gerais.
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A primeira hipdtese diz que economias de escala que s6 podem ser atingidas em
governos locais maiores (Swianiewicz, 2010). Os graficos (Figuras 18 a 27) apresentados
no capitulo 6 demonstram que existe para 0s municipios mineiros uma economia de
escala conforme o tamanho populacional do municipio aumenta, e verificasse que a
partir de um certo ponto de crescimento, surgem as deseconomias de escala,
caracterizando a curva em U da teoria. A faixa populacional que vai de 20 a 500 mil
apresentam resultados expressivos na diminuicdo dos custos do servicos, mas o
tamanho 6timo, aquele que apresenta os melhores resultados, em termo de eficiéncia

econdmica, sdo os municipios que estdo na faixa entre 20 e 50 mil habitantes.

A segunda hipétese discorre sobre a capacidade dos governos maiores de fornecer
uma gama mais ampla de funcdes e servicos devido a sua base tributdria alargada. No
caso de Minas Gerais, essa hipdtese também se confirma, pois como comprova o grafico
abaixo, a receita tributdria aumenta a medida que o tamanho populacional aumenta.
Esse fato pode ser explicado por dois motivos principais: o primeiro, mais légico, com o
aumento no numero de habitantes ha mais contribuintes pagando impostos. O segundo
argumento se relaciona com o PIB, pois o Produto Interno Bruto mais elevado indica que
ha um maior nimero e quantidade de bens e servicos sendo produzidos no municipio,
0s quais sdo passiveis de tributacdo. No caso do PIB a curva também é ascendente para
0 aumento no tamanho municipal, logo, pode-se dizer que ele estd diretamente

relacionado com a tributacao.

Figura 30- Receita Tributdria Média per capita, 2002-2012.
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A ultima hipdtese relacionada a consolidacdo de governos locais considera que a
fusdo de municipios reduz o numero de cargos politicos disponiveis, o que pode
significar uma poupanca para os cofres publicos (Swianiewicz, 2010). De fato, se
considerarmos a unido de municipios em Minas Gerais o numero de cargos politicos,
principalmente do legislativo, diminuirdo. A tabela 5, apresentada no Capitulo 4, dispde
dos limites de vereadores por nimero de habitantes de um municipio. O que se observa
é que o aumento populacional ndo gera um aumento proporcional do nimero de

vereadores, como se pode observar na Tabela 21.

Numa andlise elucidativa, se um municipio de até 15 mil habitantes pode ter 9
vereadores, os mesmos 15 mil habitantes se divididos em 3 municipios de 5 mil
habitantes somariam 27 vereadores. Ou seja, é mais “econdmico” ter um municipio de
15 mil habitantes do que 3 municipios de 5 mil habitantes. Em termos de custos, as
implicagbes sdao expressivas.

Y

No que tange a representacdo politica é possivel especular que 27 vereadores
representariam melhor 15.000 habitantes do que apenas 9. Realmente, essa
constatacdo é inegdvel. Entretanto, quando se analisa o estado de Minas Gerais em sua
abrangéncia, haveria de se pensar que o grau de representacdo seria pelo menos
proporcional ao tamanho da populacdo de cada municipio. Contudo, ndo é isso que se
verifica. A tabela 21 expbe a assimetria no grau de representa¢dao entre os municipios
mineiros. Com base na atual legislatura, este fator é mais elevado nos municipios

pequenos e decresce a medida que o tamanho populacional do municipio aumenta.

Se considerarmos que nos municipios pequenos a proximidade e acessibilidade aos
representantes é mais direta e facilitada, a distribuicdo da quantidade de
representantes deveria ser menor nesses municipios e maior nos grandes, de forma que

houvesse maior equilibrio no grau de representatividade politica a nivel municipal.

Todavia, a legislacdo brasileira ndo o faz assim, e verifica-se uma discrepancia no
grau de representatividade politica entre os municipios. A constatacdo desse fato
permite concluir que a legislacdo brasileira quando especifica o nimero de vereadores

de forma tdo desproporcional claramente privilegia os municipios pequenos.

98



Tabela 21 - Variagdo de Vereadores por Popula¢ao

Limite " ; .. | Variagao Diferem;:a Grau de Representagdo Politica*
maximo de Pop.ulagao (em ndmero de mil de Populacm.nal
vereadores pebliantes! Vereadores enfre faixas

(mil hab.)

Minimo Maximo Média

9 Até 15.000 - - 0,60000 - -
11 Mais de 15.000 e até 30.000 2 15 0,36667 0,73328 0,549976
13 Mais de 30.000 e até 50.000 2 20 0,26000 0,36665 0,313327
15 Mais de 50.000 e até 80.000 2 30 0,18750 0,25999 0,223747
17 Mais de 80.000 e até 120.000 2 40 0,14167 0,18750 0,164582
19 Mais de 120.000 e até 160.000 2 40 0,11875 0,14167 0,130208
21 Mais de 160.000 e até 300.000 2 140 0,07000 0,11875 0,094375
23 Mais de 300.000 e até 450.000 2 150 0,05111 0,07000 0,060555
25 Mais de 450.000 e até 600.000 2 150 0,04167 0,05111 0,046389
27 Mais de 600.000 e até 750.000 2 150 0,03600 0,04167 0,038833
29 Mais de 750.000 e até 900.000 2 150 0,03222 0,03600 0,034111
31 Mais de 900.000 e até 1.050.000 2 150 0,02952 0,03222 0,030873
33 Mais de 1.050.000 e até 1.200.000 2 150 0,02750 0,02952 0,028512
35 Mais de 1.200.000 e até 1.350.000 2 150 0,02593 0,02750 0,026713
37 Mais de 1.350.000 e até 1.500.000 2 150 0,02467 0,02593 0,025296
39 Mais de 1.500.000 e até 1.800.000 2 300 0,02167 0,02467 0,023167
41 Mais de 1.800.000 e até 2.400.000 2 600 0,01708 0,02167 0,019375
43 Mais de 2.400.000 e até 3.000.000 2 600 0,01433 0,01708 0,015708
45 Mais de 3.000.000 e até 4.000.000 2 1000 0,01125 0,01433 0,012792
47 Mais de 4.000.000 e até 5.000.000 2 1000 0,00940 0,01125 0,010325
49 Mais de 5.000.000 e até 6.000.000 2 1000 0,00817 0,00940 0,008783
51 Mais de 6.000.000 e até 7.000.000 2 1000 0,00729 0,00817 0,007726
53 Mais de 7.000.000 e até 8.000.000 2 1000 0,00663 0,00729 0,006955
55 Mais de 8.000.000 2 - - 0,00662 i

*Medido através da divisdo do nimero de vereadores pela populagdo (minima e maxima) das faixas municipais e multiplicado por

1000. Fonte: Emenda Constitucional n2 58 de 2009. Elabora¢do da autora

Pela andlise da tabela 21 pode-se inferir que o processo de emancipacao de
municipios no Brasil e em Minas Gerais, foi impulsionado, dentre outros motivos, pelas
pretensdes politicas de elites locais, que viam na emancipacdo uma oportunidade de
expandir sua influéncia politica e assegurar cargos no setor publico. De acordo com
Bouchardet (2006:39) os 130 municipios criados em MG surgiram da fragmentacao

territorial de 89 municipios entdo existentes, com maior destaque para o
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desmembramento dos municipios na faixa populacional entre 10.000 a 20.000
habitantes, que representaram 39% do total de unidades municipais fragmentadas.
Ressalta-se também a elevada participacao relativa (23,59%) dos pequenos municipios
gue deram “origem” as unidades municipais emancipadas. Ou seja, a criacdo de
municipios, em sua maioria de pequenas dimensdes, deveu-se, em grande parte, a

fragmentacao territorial de ja pequenos municipios existentes.

Ainda sobre a reducdo de cargos publicos, a fusdo de municipios se estenderia na
reducao de cargos do executivo, diminuindo o niumero de prefeitos, vice-prefeitos e
secretdrios municipais, e essas medidas significariam poupanca para os municipios e

melhor alocag¢do dos recursos.

Considerando o exposto, pode-se dizer que a criacdo desenfreada de municipios em
Minas Gerais ndo ponderou o processo de emancipacoes pelo lado econ6mico, fiscal e
da eficiéncia na prestagdo dos servigos, mas sim, pelos incentivos politicos e tributarios,

por meio da captacdo de receitas através das transferéncias.

Em conclusdo, a pergunta que norteou a investigacao presidida neste trabalho
levantou o questionamento se a fusdo de municipios seria uma solucdo possivel para
melhorar a situacdo fiscal-financeira e a eficiéncia econdmica dos servicos prestados
nos governos locais de Minas Gerais, e a resposta é que sim. A fusdo de municipios é
uma alternativa vidvel para Minas Gerais, pois o tratamento dos dados estatisticos
demonstrou que se verificam ganhos de escala com o aumento da populacdo nos
municipios mineiros, comprovou que ha reducdo significativa de cargos politicos,
significando poupanca para os cofres publicos e também constatou-se que a receita
tributdria e o Produto Interno Bruto aumentam em municipios maiores, significando

maior dependéncia financeira e maior dinamismo econémico.

A fusdo de municipios pequenos para formacdo de unidades locais maiores pode
aumentar a eficiéncia dos governos locais de Minas Gerais por meio das vantagens da
economia de escala e de escopo, da melhoria na eficiéncia e economicidade na
prestacdo de servicos, na reducdo dos cargos administrativos e principalmente dos
cargos politicos do Legislativo e Executivo, gerando poupanca e melhor alocacdo dos
recursos. E finalmente, ainda devem ser considerados os ganhos de poder de

aglutinacdo, associa¢des de industrias, comércio, etc, e com o compartilhamento de
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infraestruturas ja instaladas, como hospitais, creches e escolas, que passardo a

beneficiar um maior nimero de pessoas.

Por essas razbdes, a fusdo de municipios é uma alternativa para reverter o
desequilibrio fiscal e financeiro e o baixo dinamismo econdmico dos municipios
mineiros. Em outras palavras, os efeitos perversos das emancipa¢cbes ocorridas na

década de 90.
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