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SINOPSE

E ste texto demonstra que dois aspectos da descentralizagdo politica em curso — a
criacdo de municipios e 0 aumento das receitas disponiveis para 0s municipios
— tiveram conseqiéncias econémicas e sociais indesejaveis: (i) aumentaram o volume
absoluto e relativo de transferéncias de receitas originadas nos municipios grandes
para 0s pequenos (e do Sudeste para o resto do pais), com o provavel efeito de de-
sestimular-se a atividade produtiva realizada nos grandes municipios (e no Sudeste),
sem estimula-la nos pequenos (ou nas demais regides); (ii) beneficiaram pequena
parte (ndo necessariamente a mais pobre) da populagdo que vive nos pequenos mu-
nicipios, e prejudicaram a maior parte, que habita 0s outros, cujos recursos se torna-
ram mais escassos; e (iii) aumentaram os recursos utilizados com gastos legislativos,
a0 mesmo tempo em que reduziram, em termos relativos, 0 montante de recursos
disponiveis para programas sociais e investimentos.

ABSTRACT

his article demonstrates that two important aspects of the political decentralization — the

creation of municipalities and the increase in current revenues of the municipalities — have had
undesirable consequences, both from the economic and the social point of views, because: (i) they
increased the absolute and relative amount of transfers of tax revenues from the big municipalities to
the small ones (and from the Southeast to the other regions), with the probable effect of inhibiting
productive activity in the great cities (and in the Southeast), without stimulating it in the small ones
(or in the other regions); (ii) they benefited the small portion (not necessarily the poorest) of
population that live in the small municipalities, whose resources per inhabitant have greatly
increased, and harmed the major part of the same population, that live in the medium and big cities,
whose resources have become scarcer; and (i) they increased the resources used up in the payment of
legislative bodies, at the same time in that they reduced, in relative terms, the amount of resources
had available to apply in social programs and in investment.

O CONTEUDO DESTE TRABALHO E DA INTEIRA E EXCLUSIVA RESPONSABILIDADE DE SEUS AUTORES,
CUJAS OPINIOES AQUI EMITIDAS NAO EXPRIMEM, NECESSARIAMENTE, O PONTO DE VISTA DO
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO.
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1 INTRODUCAO

Este texto demonstra que dois aspectos importantes da descentralizacdo politica
que vem ocorrendo no Brasil, a intensa criagdo de municipios e 0 aumento das re-
ceitas postas a disposicdo dos municipios, tiveram consequéncias indesejaveis, tanto
do ponto de vista econémico quanto do social, porque:

(1) Aumentaram os volumes absoluto e relativo de transferéncias de receitas tri-
butérias originadas nos municipios grandes para 0s municipios pequenos (e do Su-
deste para o resto do pais), com o provavel efeito liquido de desestimular a atividade
produtiva realizada nos grandes municipios (e no Sudeste), sem estimula-la nos pe-
quenos (ou nas demais regides) (tese ndmero um);

(2) Beneficiaram a pequena parte (ndo necessariamente a mais pobre) da popula-
¢ao brasileira que vive nos pequenos municipios, ao destinarem mais recursos para as
respectivas prefeituras, e prejudicaram a maior parte da mesma populagdo, que habita
0s outros municipios, cujos recursos se tornaram mais escassos (tese namero dois);

(3) Aumentaram os recursos utilizados no pagamento de despesas com o Legisla-
tivo (e, provavelmente, as despesas administrativas em geral, ou seja, 0s custeios de
gabinetes de prefeitos, cmaras de vereadores e administragdes municipais), a0 mes-
mo tempo em que reduziram, em termos relativos, 0 montante de recursos que o se-
tor pablico (Unido, estados e municipios) tinha disponiveis para aplicar em progra-
mas sociais e em investimento (tese niimero trés).

A estrutura do texto, descrita na figura 1, foi concebida para conduzir direta-
mente as teses relacionadas acima. Assim, no capitulo 1, discute-se o contexto da
descentralizacdo politica que se intensifica no Brasil com o fim do regime militar
(1984); no capitulo 2, fornecem-se 0s nimeros que testemunham o intenso processo
de criacdo de municipios no Brasil, no periodo po6s-militar; no capitulo 3, os dados
estatisticos apresentados tratam da proliferacdo dos pequenos municipios, ocorrida
como parte do mesmo processo de descentralizacdo; no capitulo 4, o foco é coloca-
do no aumento das receitas municipais em relagdo as dos estados e da Unido; no ca-
pitulo 5, demonstra-se que 0s municipios pequenos dependem fortemente de trans-
feréncias de impostos.
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FIGURA 1

Descentralizacéo Politica e Algumas de suas Conseqiéncias

DESCENTRALIZACAO POLITICA
(Capitulo 1)

INTENSA CRIAGAO
DE MUNICIPIOS

AUMENTO DAYRECEITAS
MUNICIPAIS EM RELACAO
AS DOS ESTADOS E DA

TESE N°1

AUMENTO DAS
TRANSFERENCIAS
ENTRE GRANDES E

PEQUENOS MUNICIPI0OS
E ENTRE REGIOES
DESESTIMULA
ATIVIDADE ECONOMICA
GLOBAL

(Capitulo 12)

(Capitulo 2) UNIAO
(Capitulo 4)
PROLIFERACAO DOS
PEQUENOS MUNICIPIOS
(Capitulo 3) o
A4
TESE N°2 TESE N°3

PEQUENA PARTE DA POPULACAO E
BENEFICIADA (NAO
NECESSARIAMENTE A MAIS
POBRE); GRANDE PARTE DA
POPULACAO, QUE VIVE NOS
MEDIOS E GRANDES MUNICIPIOS,
E PREJUDICADA

(Capitulo 12)

AUMENTO DOS GASTOS
ADMINISTRATIVOS DO
SETOR PUBLICO GLOBAL
REDUZ RELATIVAMENTE
AS DESPESAS PUBLICAS
EM SETORES SOCIAIS E
EM INVESTIMENTO

(Capitulo 12)

Razdes:
1) Pequenos municipios depen-
dem fortemente de transferénci-
as de impostos (Capitulo 5);

2) Os municipios grandes trans-

ferem renda para os municipios

pequenos; e 0 Sudeste transfere

renda para o resto do pais (Capi-
tulo 6).

Razbes:

1) Pequenos municipios tém mais receita por
habitante que todos os demais (Capitulo 7);
2) Apenas uma pequena parcela da populagéo
brasileira vive nos pequenos municipios (Ca-
pitulo 8);

3) Os municipios pequenos ndo séo sempre
0s municipios de populagdo mais pobre (Ca-
pitulo 9).

Razbes:

1) Municipios gastam parcela
maior de sua receita com o Le-
gislativo do que estados e a Unido
(Capitulo 10);

2) Os municipios de menor tama-
nho gastam mais reais per capita
com Legislativo do que munici-
pios médios e grandes (Capitulo
11).

No capitulo 6, resume-se um exercicio construido para quantificar as transferén-
cias de renda dos municipios grandes para 0s pequenos (e do Sudeste para o resto
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do pais); no capitulo 7, estd comprovado empiricamente que 0s municipios peque-
nos tém mais receita por habitante do que todos os demais; no capitulo 8, demons-
tra-se que apenas uma pequena parcela da populacéo brasileira reside nos pequenos
municipios; no capitulo 9, apresentam-se dados que comprovam ndo serem 0S mu-
nicipios menores, necessariamente, os de populagdo mais pobre; no capitulo 10,
mostra-se que 0s municipios (comparativamente aos estados e a Unido) gastam par-
cela maior de sua receita com o Legislativo; no capitulo 11, os dados demonstram
que 0s municipios de menor tamanho (até 5 mil habitantes) gastam mais por habi-
tante com o Legislativo do que os médios e grandes.

Finalmente, o capitulo 12 recorda as trés teses explicitadas de inicio e trata de
demonstra-las, a luz dos dados reunidos nos capitulos anteriores. O capitulo (e o tra-
balho) conclui-se com uma pergunta e a respectiva resposta sobre por qué as coisas
tém acontecido dessa forma, ou seja, por qué a descentralizacdo, nesse seu aspecto
particular e tendo em vista o0 quadro legal em que ela se desenrola, no Brasil, tem le-
vado a essas consequéncias indesejaveis.

Este artigo tem como uma caracteristica importante a utilizacdo de vérias e am-
plas bases de dados que cobrem, em cada variavel investigada, a totalidade ou a quase
totalidade dos municipios existentes no Brasil (séo 5.507, no presente momento). Os
dados de finangas municipais foram obtidos da Secretaria do Tesouro Nacional
(Execucdo Financeira dos Municipios), que, por sua vez, baseia-se nos balangcos mu-
nicipais; os dados de arrecadacgdo tributaria federal por municipios sdo da Secretaria
da Receita Federal; e as informagdes demogréficas e de renda s&o do IBGE (recense-
amento de 1991 e contagem populacional de 1996).

Uma nota metodoldgica: 0 IBGE, ao estratificar os municipios brasileiros pelo ta-
manho de sua populacéo, agrupa-os em oito faixas, apresentadas na tabela 1. Essa
estratificacdo sera adotada ao longo de todo este trabalho. E importante, entretanto,
atribuir nomes aos varios grupos de municipios, para evitar a pratica enfadonha de
estar referindo-se repetidamente as respectivas faixas de populacéo.

TABELA 1
Identificagdo dos Estratos de Populacéo e da
Nomenclatura de Municipios Adotados neste Trabalho

Grupos de Municipios (Po- Grupos de Municipios (Po- Grupos de Municipios (Po-
pulagéo x 1000) Nomenclatura pulagéo x 1000) Nomenclatura pulagéo x 1000) Nomenclatura
0a5 0a5 Municipios 0a5 Micromunicipios
Municipios Muito
5a10 Pequenos 5a10 Pequenos 5a10
10a 20 10a20 10a20
20a50 Municipios 20a50 20a50
50 a 100 Médios 50 a 100 50 a 100
100 a 500 100 a 500 100 a 500
500 a 1.000 Municipios 500 a 1.000 Municipios 500 a 1.000
Mais de 1.000 Grandes Mais de 1.000 Muito Grandes | Mais de 1.000 Megamunicipios

Fonte: Convengdes adotadas pelos autores.
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2 DESCENTRALIZAGAO POLITICA

A descentralizagdo politica € um movimento histérico em curso no mundo desde,
pelo menos, a década de 80 (Melo, 1996). Na sua acepcdo mais ampla, 0 processo
envolve a redistribuicdo de poder — e, portanto, de prerrogativas, recursos e respon-
sabilidades — do governo para a sociedade civil, da Unido para os estados e munici-
pios, e do Executivo para o Legislativo e o Judiciario. Mas uma manifestacdo menos
abrangente do fendmeno, a descentralizacéo fiscal (aumento relativo dos recursos fi-
nanceiros postos a disposicdo de estados e municipios, vis avis a Unido), pode ocor-
rer mesmo no ambito de um sistema politico grandemente centralizado, a exemplo
do que prevaleceu em nosso pais de 1964 a 1985 [Oliveira e Velloso, 1994; Serra e
Afonso, 1991].

Como parte do processo de descentralizacdo politica, no Brasil pos-militar, os
municipios ndo apenas continuaram a angariar mais recursos, mas também foram
elevados a membros da Federacdo. Esses dois fatos sdo componentes do que sera
chamado, neste trabalho, de federalismo municipal, fendmeno que constitui um aspecto,
peculiar ao Brasil, da descentralizagdo. Desde 1988, esse processo de elevacdo do sta-
tus dos municipios ganhou solida base juridica, estando amparado no primeiro artigo
da Constituicdo (“A Republica Federativa do Brasil [¢] formada pela Uni&o indisso-
lavel dos estados e municipios e do Distrito Federal...”). E tem tido, também, im-
portantes consequiéncias.

Por que “federalismo municipal”? O dicionario Aurélio define federalismo como
uma “forma de governo pela qual varios estados se relnem numa sé nagdo, sem
perderem sua autonomia, fora dos negocios de interesse comum”. As federacfes
possuem um Senado, ou Camara Alta, que representa o principio do territorio: ali,
cada membro tem 0 mesmo nimero de votos, independentemente de sua popula-
¢éo. Por esse e outros motivos, todas as federagbes violam, em maior ou menor
grau, o principio democratico de um adulto, um voto (Stepan, 1997). Embora néo
haja, no Brasil, um Senado s6 para 0s municipios, as evidéncias se acumulam de que
0 principio federativo — inclusive em sua oposi¢do ao principio democratico — tem
operado em beneficio daqueles novos membros da Federacdo. Duas importantes
comprovagBes disso sdo 0 aumento dos recursos postos a disposicdo dos munici-
pios, em termos absolutos e com relagdo ao PiB, e a forma, fortemente distorcida em
favor dos municipios de menor populacdo (portanto, privilegiando o ente politico),
como é rateado pela Uni&o o FPM, Fundo de Participacdo dos Municipios.

Outra evidéncia é a proliferacdo de pequenas cidades, que veio junto com a des-
centralizacdo politica implementada apds 1984. Os distritos se convertem em muni-
cipios, em primeiro lugar, porque suas populac@es e elites politicas percebem que
podem fazé-lo, ou seja, porque a descentralizacdo politica lhes deu uma parcela de
poder anteriormente monopolizada por Brasilia; e, em segundo, porque isso Ihes
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aumenta o status — e os recursos financeiros. Outra vez, o primado do territ6rio, nao
do nimero de pessoas. Federalismo municipal.

3 INTENSA CRIAGCAO DE MUNICIPIOS

Desde 1985, a intensa criacdo e instalagdo de municipios observada no pais tem
feito parte de um processo mais geral de descentralizacéo. A tabela 2 mostra que, de
1984 a 1987, foram instalados (a instalacdo corresponde ao inicio de funcionamento
efetivo do municipio, o que se da com a elei¢do do primeiro prefeito. Obviamente, o
ato de instalar pressupde o ato anterior de criar o municipio) 1.405 municipios no
pais, sendo as regides Sul e Nordeste aquelas com maior contribuicdo absoluta ao
processo. Dado que, em 1984, existiam 4.102 municipios no Brasil, conclui-se que,
nos 13 anos que vao de 1984 a 1997, o numero total de municipios no pais aumen-
tou em 34,3%.

TABELA2
BRASIL E REGIOES
Numero de Municipios Instalados ap6s 1984, por Estratos de Populacdo, 1997

Grupos de Municipios Nordeste Norte Centro-Oeste  Sul Sudeste Brasil
(Populacéo)

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 1
100.000 a 500.000 hab. 1 * * * 3 4
Total 402 209 138 405 251 1405

Fonte: IBGE — Organizagdo do Territ6rio e Contagem da Populagdo 1996. Elaboragdo dos autores.
Notas: 1Em todas as tabelas deste artigo, o simbolo (*) indica que inexistem municipios (ou informagdes) na classe de tamanho e
regido especificadas na célula.
2Qs valores em italico correspondem aos dois maiores totais regionais de criagdo de municipios, desde 1984.

Deveria ser lembrado, a esta altura, que praticamente ndo houve criagdo de muni-
cipios nos vinte anos anteriores a 1984. Na verdade, a associacdo entre fases de des-
centralizagdo politica e de intensa criagdo de municipios (e vice-versa: centralizacdo
politica e reduzida criacdo de municipios) tem-se verificado ao longo da historia bra-
sileira, pelo menos, desde 1930 [Maia Gomes e Mac Dowell, 1997].

1 O processo de criacdo de municipios parece ter sofrido uma paralisagdo a partir da promulgagio
da Emenda Constitucional ne 15 , de 12 de setembro de 1996, que modificou o artigo 18 da
Constituicdo Federal. N&o existe certeza quanto a isso, entretanto, pois municipios podem ter
sido criados sem que 6rgdos como o IBGE e o0 Tribunal de Contas da Unido tenham sido infor-
mados.
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4 PROLIFERACAO DOS PEQUENOS MUNICIPIOS

A tabela 2 mostra que, dos 1.405 municipios instalados no Brasil, de 1984 a 1997,
nada menos de 1 329 (94,5%) tém menos de 20 mil habitantes, e sdo, portanto, pe-
quenos, pela nomenclatura aqui adotada; 1.095 (78%) desses municipios instalados s&o
muito pequenos, pela mesma terminologia; e 735 (52%) sdo micromunicipios. Esse movi-
mento alterou significativamente a estrutura municipal brasileira — ou seja, a distri-
buicdo dos municipios por tamanhos da populagdo (e regides). No momento pre-
sente, a proporg¢do dos municipios com menos de 5 mil habitantes no total de muni-
cipios do Brasil é de 25,4%. Se se tomarem 0s municipios com até 10 mil habitantes,
essa mesma proporcao se eleva para quase 50%; ampliando-se o grupo para 0s mu-
nicipios de até 20 mil habitantes, a propor¢do no total chega a 75% (IBGE).

A proliferacdo de pequenos municipios €, dessa forma, muito acentuada, no pais
e em suas varias regides. Na verdade, como pode ser estimado a partir de dados pu-
blicados pelo IBGE, de 1940 a 1997, a proporcdo de municipios com até 20 mil ha-
bitantes sobre o total de municipios existentes no Brasil saltou de 54,5% para 74,8%.
O crescimento foi ainda mais espetacular na classe dos micromunicipios, considera-
dos isoladamente: seu nimero passou de 2% para 25,6% do total de municipios bra-
sileiros. Fica, portanto, evidente que criar municipios tem significado, no Brasil, an-
tes de tudo, multiplicar o nimero dos pequenos municipios e, ainda mais, dos mi-
cromunicipios.

5 AUMENTO DAS RECEITAS MUNICIPAIS EM
RELACAO ASDOSESTADOS E DA UNIAO

Uma consequéncia destacada da descentralizacédo e do federalismo municipal tem
sido o crescimento dos recursos fiscais tornados disponiveis para 0s municipios, es-
pecialmente em relacdo aos recursos dos estados e da Unido. Como ja foi menciona-
do, esse crescimento precede o final do regime militar. Desde a segunda metade da
década de 60, os municipios, considerados em conjunto, vém tendo acesso a mais
recursos fiscais, tanto em termos absolutos quanto em relacéo ao PIB e &s demais es-
feras de governo. A figura 2, construida a partir das estimativas elaboradas por Serra
e Afonso (1991) e Afonso (1996), documenta essas afirmacoes.

A figura 2 mostra que houve um salto na receita disponivel dos municipios, em
relacdo as dos estados e da Unido. Esse crescimento, observavel entre 1960 e 1996,
ndo foi, entretanto, continuo, especialmente no que diz respeito a Unido. De qual-
quer forma, entre 0s anos extremos da série, a receita disponivel dos municipios, em
relagdo & Unido, foi multiplicada por um fator proximo a trés. No caso das receitas
municipais, em relagdo as dos estados, o crescimento foi ainda maior.
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FIGURA 2
Receita Disponivel dos Municipios em

Relac&o aos Estados e a Unido - 1960/1995

Municipios/Estados

10]] unicipios/Uniéo

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995

Fonte: Serra e Afonso (1991) e Afonso (1996), com base nas Contas Nacionais.

6 OS PEQUENOS MUNICIPIOS DEPENDEM FORTEMENTE
DAS TRANSFERENCIAS DE IMPOSTOS

A tabela 3 mostra que apenas 9% da receita corrente disponivel dos municipios
de até 5 mil habitantes no Brasil era propria, no sentido de resultar de recursos arre-
cadados por eles proprios (1996). A relagdo é claramente positiva, em relacdo ao ta-
manho: ou seja, a participacdo das receitas proprias na receita total corrente dos mu-
nicipios aumenta continuamente com o aumento de suas populagdes, no Brasil
como um todo e em cada uma de suas regides. No intervalo de tamanho entre 10
mil e 20 mil habitantes, a propor¢do de receitas proprias sobre receitas correntes to-
tais era ainda muito baixa (12,3%, em 1996). Os municipios de mais de 1 milhdo de
habitantes, em contraste, tinham receitas proprias equivalentes a quase 56% de suas
receitas correntes totais.

Ou seja: para custear suas despesas (inclusive, é claro, as despesas com sua propria
administracdo), os pequenos municipios dependem fortemente das transferéncias de
impostos, especialmente dos impostos federais, via 0 Fundo de Participacdo dos
Municipios. Esses impostos, como sera visto no capitulo seguinte, ndo sdo gerados
nos municipios pequenos, mas, tipicamente, nos grandes.
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TABELA 3
BRASIL E REGIOES
Receita Corrente Prdpria dos Municipios como Percentagem da sua
Receita Corrente Total, por Grupos de Municipios, 1996

(Em porcentagem)
Grupos de Municipios ~ Nordeste ~ Norte  Centro-Oeste Sul Sudeste  Brasil

(Populacéo)
Até 5.000 hab. 2,9 44 75 9,9 10,1 8,9
5.000 a10.000 hab. 4,0 34 78 12,9 12,6 10,1
10.000 a 20.000 hab. 4,0 4,2 9,7 16,3 17,7 12,3
20.000 a 50.000 hab. 58 91 15,4 23,1 23,0 17,5
50.000 a 100.000 hab. 10,6 15,0 19,4 27,1 30,8 25,3
100.000 a 500.000 hab. 21,3 18,8 25,0 31,7 36,3 34,2
500.000 a 1.000.000 hab. 28,1 * 477 * 414 38,1
Mais de 1.000.000 hab. 43,6 32,2 434 52,5 60,2 55,9
Total 17,9 20,3 20,9 29,2 41,0 33,5

Fonte: (dados brutos): Secretaria do Tesouro Nacional - STN e IBGE - Contagem da Populagéo 1996. Elaboracéo dos autores.
Nota: A tabela inclui 4 628 municipios, para os quais os dados estiveram disponiveis.

7 OSMUNICIPIOS GRANDES TRANSFEREM RENDA PARA OS PEQUENOS (E O
SUDESTE, PARA O RESTO DO PAIS)

Apesar de haver grandes assimetrias entre a geracao e a distribuicdo entre munici-
pios das cotas-partes do ICMS, assimetrias que favorecem 0s pequenos em detri-
mento dos grandes municipios, €, sobretudo, por meio das regras de reparticdo do
FPM que se materializam os fluxos liquidos de recursos tributarios entre os munici-
pios brasileiros.

Para mostrar isso, sdo necessarios dois tipos de informac@es. Uma, diretamente obte-
nivel dos dados, é a distribuicdo, em 1996, das cotas do FPM por regides e por grupos de
tamanhos da populacdo. A outra é uma estimativa de contribui¢do de cada grupo de
municipios para a formagdo do Fundo de Participacdo dos Municipios. Com essas
duas informacdes, 0 passo seguinte consistiu, simplesmente, em subtrair do FPM re-
cebido a contribuicdo do respectivo grupo de municipios para o financiamento da-
quele fundo. Os grupos de municipios que apresentam resultados positivos nessas
operacgdes sdo, naturalmente, recebedores liquidos dos recursos do FPM; o fato € in-
Verso no caso dos municipios para 0s quais a mesma operacao aritmética apresenta
resultado negativo. A tabela 4 exp&e os resultados encontrados.
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TABELA 4
BRASIL E REGIOES
FPM Recebido Menos Contribui¢do do Grupo de Municipios para a
Formacéo daquele Fundo, por Estratos de Populagdo, 1996

(Em R$ mil)
Grupos de Municipios Nordeste Norte  Centro-Oeste Sul Sudeste Brasil
(Populagdo)
Até 5.000 hab. 83 556 40 269 99 136 219 898 297 895 740 755
5.000 a 10.000 hab. 258 669 44 765 82 565 220 151 295 471 901 624
10.000 a 20.000 hab. 663 017 50 410 113394 264019 375149 1465990
20.000 a 50.000 hab. 679 669 84 507 100080 168 547 391830 1424634
50.000 a 100.000 hab. 248 141 45 271 27 229 38337 102 566 461 546
100.000 a 500.000 hab. 151 910 95 789 34485  -101015 -784 566 -603 396
500.000 a 1.000.000 hab. 70 257 * * * -457 667 -387 410
Mais de 1.000.000 hab. -63905  -80 850 -23407  -340510 -3495069 -4003 744
Total 2091315 280164 433483 469426 -3274389 0

Fonte: (dados brutos): Secretaria do Tesouro Nacional - STN, Secretaria da Receita Federal (Sistema Angela) e IBGE - Contagem
da Populagéo 1996. Elaboracao dos autores.

Notas: A tabela inclui 4.315 municipios, para 0s quais todos os dados necessarios estiveram disponiveis; Brasilia esta excluida.

2As células em tipo regular indicam os grupos de municipios que séo recebedores liquidos de recursos do FPM; as células
com valores escritos em italico indicam os grupos de municipios doadores liquidos de recursos, via 0 FPM.

Resta esclarecer duas questdes metodoldgicas, antes de comentar os nimeros da
tabela 4. A primeira € mais simples. As estimativas da contribuicdo de cada munici-
pio para a formacdo do FPM foram obtidas com a hipdtese de que essa contribuicdo
é proporcional a arrecadacdo de tributos federais naquele municipio. Poder-se-ia ar-
gumentar que o FPM € formado com parcelas (22,5%) do I1P1 (Imposto sobre Pro-
dutos Industrializados) e do IR (Imposto sobre Renda e Proventos de Qualquer Nature-
za), de modo que seria mais racional calcular a participacdo do municipio para a formacao
daquele fundo como uma proporcdo apenas da arrecadacdo desses dois impostos, nos
limites territoriais do municipio. Essa alternativa foi, entretanto, rejeitada ndo somente
porque seu resultado final ndo diferiria muito do que foi obtido, mas também por que se
considerou o procedimento escolhido como mais adequado.?

A segunda questdo metodoldgica ndo pbdde ser resolvida de forma inteiramente
satisfatoria. As estimativas da arrecadacdo de tributos federais por municipios en-
frentam um problema que decorre do fato de que varios impostos federais, como a
contribuicdo social sobre o faturamento e o préprio imposto de renda da pessoa ju-
ridica, sdo recolhidos centralizadamente pelas empresas (e ndo pelos seus estabeleci-
mentos). Como as sedes das empresas tendem a se concentrar nas maiores cidades,

2 O ponto é o seguinte: suponha-se que, em um municipio X, a arrecadagdo do IPI e do IR seja
muito pequena, mas que a arrecadacdo de um terceiro imposto federal seja muito maior, por hi-
potese, que a cota do FPM recebido por X. Seria pouco razoavel classificar o municipio X como
recebedor liquido de recursos dos outros municipios (via governo federal) apenas porque ndo ha
receita de 1P1 ou de IR nos limites de seu territorio.
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se 0 recolhimento dos impostos é feito de forma centralizada, a arrecadacdo de tri-
butos federais nos grandes municipios acabara atribuindo a estes mais pagamento de
impostos do que, de fato, eles fazem por merecer. Ndo sendo possivel eliminar esse
viés, optou-se por registrar a sua existéncia — e conviver com ele.

Admitidas as reservas expressas no paragrafo anterior, os resultados da tabela 4
sdo claros: em todas as regides, 0os megamunicipios (de mais de 1 milhdo de habi-
tantes), considerados em conjunto, séo financiadores liquidos dos demais. Além disso,
no Sudeste e no Sul, também os municipios dos grupos de 100-500 mil e de 500 mil-
1 milhdo transferem recursos liquidos para os demais. Da mesma forma, para o Bra-
sil como um todo, os grupos de municipios com mais de 100 mil habitantes financiam
(via FPM) 0s municipios com menos de 100 mil habitantes. A ultima linha da tabela 4
mostra, por outro lado, que, quando as regides sdo consideradas, apenas o Sudeste
tem resultado negativo (recebe menos do que arrecada). Ou seja, 0 conjunto dos
seus municipios contribui para a formagédo do FPM com mais recursos financeiros do
que os recursos que o fundo |he paga.

8 OSPEQUENOS MUNICIPIOS TEM MAIS RECEITA
POR HABITANTE QUE TODOS OS DEMAIS

Outra consequéncia importante da descentralizacéo politica e do federalismo mu-
nicipal brasileiro é que, dentro de suas respectivas regides (exceto no Sudeste) e no
Brasil como um todo, 0s municipios muito pequenos, especialmente os do grupo
com até 5 mil habitantes (micromunicipios), dispéem de mais recursos financeiros
per capita do que quaisquer outros. Essa situagdo ndo se explica nem pelo melhor de-
sempenho arrecadador dos municipios pequenos nem pelas transferéncias de impostos
estaduais (que sdo, muito aproximadamente, feitas em propor¢do aos produtos internos
dos municipios). Sdo os recursos federais, repassados pelo FPM, com forte viés favoravel
a0s micromunicipios, que propor-cionam a esses sua situacdo privilegiada, como serd
visto com mais detalhe adiante.

Neste capitulo (tabela 5 e figura 3) sdo mostradas as estimativas da receita cor-
rente total per capita dos municipios, por regides e por grupos de tamanhos da popu-
lagdo, para 0 ano de 1996. Em praticamente todos 0s casos, 0s municipios de menos
de 5 mil habitantes sdo os que tém (dentro de suas respectivas regides, mas também
para o Brasil como um todo) as maiores disponibilidades de recursos financeiros por
habitante. A Unica excecdo é o Sudeste, onde os municipios de mais de 1 milh&o de
habitantes tém um pouco mais de recursos por habitante do que os de até 5 mil ha-

3 Aintroducdo explicita das transferéncias de 1cMs ndo afeta os resultados inter-regionais, vez que
a receita do 1cMms é obtida e redistribuida no &mbito de cada estado, e afeta pouco a identificacdo
de municipios recebedores ou doadores liquidos de recursos, pois a maior parte da arrecadagio
do 1cms é feita nos municipios maiores que, mais uma vez, redistribuem uma parcela dessa re-
ceita para 0s demais municipios.
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bitantes. A diferenca €, entretanto, minima: R$ 489,9, para 0os megamunicipios; R$
470,7, para 0S micromunicipios.

TABELAS
BRASIL E REGIOES
Receita Corrente Total per Capita dos Municipios, por Grupos de
Municipios Agregados Segundo a Populacéo, 1996

(R$/hab./ano)
Grupos de municipios Nordeste Norte Centro-Oeste Sul Sudeste Brasil
(Populagio)

Até 5.000 hab. 295,0 288,6 4299 468,2 470,7 431,3
5.000 a 10.000 hab. 199,3 187,5 3116 3034 3031 269,4
10.000 a 20.000 hab. 153,0 135,9 2694 2740 2824 220,2
20.000 a 50.000 hab. 139,0 1232 2118 2465 2904 208,3
50.000 a 100.000 hab. 1243 204,1 2038 2478 298,7 225,0
100.000 a 500.000 hab. 158,2 1524 184,2 2536 3331 2714
500.000 a 1.000.000 hab. 2241 * 2644 * 365,1 307,9
Mais de 1.000.000 hab. 2329 262,5 2719 387,1 489,9 405,8
Total 167,5 190,7 244,6 283,9 366,1 2814

Fonte: (Dados Brutos): Secretaria do Tesouro Nacional - STN e IBGE - Contagem da Populagéo 1996. Elaboracéo dos autores.
Notas : 1A tabela inclui 4.628 municipios, para os quais todos os dados necessarios estiveram disponiveis; Brasilia esta excluida;
2AAs células em italico indicam a classe de tamanho de municipios com maior receita corrente total per capita, em cada regi-
80 e no Brasil como um todo.

A figura 4, obtida da tabela 5, mostra que, nas varias regides, as curvas tipicas de
recursos fiscais disponiveis dos municipios (quando estes sdo agrupados pelo tama-
nho de suas popula¢des) ttm o formato de U, com o braco esquerdo mais longo
(exceto no caso do Sudeste). Néo € dificil explicar esse resultado: para 0s municipios
menores, sdo as regras de reparticdo do FPM que respondem pela grande receita por
habitante; & medida que vdo sendo considerados tamanhos maiores, entretanto, as
quotas per capita do FPM decrescem muito rapidamente, sem que aumentem na mes-
ma velocidade a arrecadagdo propria per capita ou as parcelas recebidas do 1cms, por
habitante. Essa conjuncdo de fatores faz que os municipios médios sejam 0s que
exibem, tipicamente, a pior situacdo fiscal, em termos de recursos disponiveis por
habitante. Eles estdo na parte mais baixa do U. A partir de um certo tamanho de
municipio, entretanto, as receitas por habitante voltam a crescer, o que reflete o seu
maior produto per capita (e, consequentemente, sua maior arrecadagdo propria e seu
maior crédito de 1Icms). No caso do Sudeste, 0 grande peso da arrecadacdo propria
de seus municipios com mais de 1 milhdo de habitantes faz que o total de recursos
correntes disponiveis para esse grupo de municipios seja maior do que o de qualquer
outro. Mas esta € uma excecéo.
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FIGURA 3
Receitas Corrente total per Capita dos Municipios, por
Regides e Tamanhos, 1996
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Fonte: STN e IBGE.

9 APENAS UMA PEQUENA PARCELA DA POPULACAO
BRASILEIRA VIVE NOS MUNICIPIOS PEQUENOS

Como foi visto, os grandes beneficiarios dos critérios de reparticdo de recursos
tributéarios (especialmente federais) entre 0s municipios sdo 0s pequenos municipios
e, dentre estes, especialmente os de até 5 mil habitantes. Nos ultimos anos, o proces-
so de descentralizacdo politica, com intensa criagdo de municipios e proliferacdo dos
pequenos municipios, tem implicado uma transferéncia de renda tributaria cada vez
maior para esses micromunicipios, pelo simples fato de que eles proliferam e de que
h& uma cota minima, por estado, para o recebimento do FPm pelos municipios.

Dessa forma, as populacGes beneficiarias da descentralizacdo politica e do federa-
lismo municipal sdo as que habitam os pequenos municipios. E facil antecipar que,
como a simples reparticdo de um bolo ndo aumenta o seu tamanho, se 0s munici-
pios pequenos tém recebido mais recursos, entdo os médios e grandes tém recebido
menos recursos. Seria 0 caso de perguntar quais parcelas da populagdo brasileira es-
tdo sendo beneficiadas e quais estdo sendo prejudicadas por esse aspecto particular
da descentralizacdo. A tabela 6 expOe os dados pertinentes: apenas 2,2% da popula-
¢80 brasileira vivem em micromunicipios. A proporg¢do se eleva para 7,5%, se to-
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marmos todos 0s municipios com até 10 mil habitantes. Finalmente, menos de 20%
(exatamente 19,6%) da populacdo brasileira vivem em municipios pequenos, ou seja,
com populagdes inferiores a 20 mil habitantes. Se considerarmos esses como 0s
grandes beneficiarios da descentralizacdo politica e do federalismo municipal, preci-
saremos também reconhecer que esses mesmos processos estdo prejudicando 0s
restantes 80,4% da populagdo brasileira que ndo vivem nas pequenas cidades.

TABELA 6
BRASIL E REGIOES
Participacéo Percentual dos Grupos de Municipios
na Populagéo Total do Brasil, 1996

(Em porcentagem)

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

Até 5.000 hab. 0.33 0,17 0,28 0,66 0,80 2,24
5.000 a 10.000 hab. 150 0,39 0,49 1,26 1,63 5,27
10.000 a 20.000 hab. 5.10 0,95 0,89 2,21 2,91 12,07
20.000 a 50.000 hab. 7.50 1,68 1,08 2,54 517 17,97
50.000 a 100.000 hab. 3.96 1,20 0,55 2,31 4,63 12,65
100.000 a 500.000 hab. 4.12 1,33 121 4,23 12,46 23,36
500.000 a 1.000.000 hab. 2.48 * 0,38 * 3,92 6,79
Mais de 1.000.000 hab. 352 1,46 1,80 1,76 11,13 19,67
Total 28.50 7,19 6,68 14,97 42,65 100,00

Fonte: IBGE — Contagem da Populagdo 1996. Elaboragéo dos autores.
Nota: tAgrupamentos feitos de acordo com os municipios existentes em agosto de 1996 (4.974 municipios).

10 OS MUNICIPIOS PEQUENOS NAO SAO SEMPRE
OS DE POPULAGAO MAIS POBRE

Um dos mitos da literatura municipal no Brasil é que 0s municipios menores sdo
aqueles cujas populacdes sdo as mais pobres. Os dados (tabela 7) mostram uma outra
realidade, se bem que o teste s6 possa ser feito para 1991, data do ultimo censo de-
mografico. N&o é provavel, entretanto, que esse quadro estrutural tenha mudado de
forma significativa.

O exercicio, cujos resultados sdo resumidos na tabela 7, consistiu em calcular, a
partir dos microdados do censo demogréafico de 1991, as rendas médias monetéarias
per capita das familias para cada municipio e, em seguida, agrupar €sses municipios
(3.411 para os quais havia informagGes sobre renda) em ordem crescente de rendas
monetarias per capita. Dividindo os municipios assim ordenados em decis, ou seja, em
dez grupos de municipios, cada um contendo 10% do numero total deles (cada gru-
po contendo, portanto, 341 municipios), foi possivel investigar, dentro de cada faixa
de populagdo, a distribuicdo dos municipios segundo a renda média de suas popula-
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¢Oes. Lendo, por exemplo, a primeira linha da tabela, ficamos sabendo que 8,4% dos
municipios de até 5 mil habitantes estavam entre os 10% (341) municipios de renda
per capita mais baixa no Brasil; 5,6% dos municipios de até 5 mil habitantes estavam
entre 0s 341 municipios de renda per capita imediatamente seguintes, etc.

TABELA 7
BRASIL
Distribuicdo Percentual dos Grupos de Municipios pelos Decis da
Distribui¢do da Renda Monetéaria per Capita das Familias, 1991

Grupos de Municipios

(Populagio) 10%- 10%s 10%s 10%s 10%s 10%s 10%s 10%s 10%s 10%+ Total
At& 5.000 hab. 84 56 76 85 148 172 148 119 69 43 100
5.000 a 10.000 hab. 138 109 92 90 99 112 112 117 78 53 100
10.000 a 20.000 hab. 17 135 128 101 8 97 91 84 107 58 100
20,000 a 50.000 hab. 85 121 120 147 82 41 77 83 112 133 100
50.000 a 100.000 hab. 22 11 59 92 135 8l 38 92 211 259 100
100.000 a 500.000 hab 0 0o 18 09 64 36 73 118 136 545 100
500.000a 1.000.000 hab. 0 0 0 0 0 0 0 167 250 583 100
Mais e 1.000.000 hab. 0 0 0 0 0 0 0 0 0 100 100

Fonte: IBGE, Censo Demografico de 1991.

Notas: tForam considerados 3.411 municipios. A amostra inclui todos os municipios existentes em 1991 e que ndo sofreram
desmembramentos a partir de 1984.

2(10% -) significa o decil que contém os municipios de menor renda monetaria familiar per capita; cada (10% s) sig-nifica o
decil seguinte, indo do mais pobre para 0 mais rico, da esquerda para a direita; (10% +) significa o decil que contém os
municipios com maior renda monetéria familiar per capita.

3As células escritas em itélico ressaltam as trés maiores frequéncias contiguas de cada classe de tamanho. Trata-se, portan-
to, de um indicador grosseiro de em que faixas de renda se concentram os varios grupos de municipios.

A tabela mostra, talvez contrariando as expectativas, que 0s municipios de até
cinco mil habitantes estdo distribuidos em todos os decis de renda. Mais ainda, se forem
consideradas trés classes de renda contiguas de cada vez, a tabela 8 revela que a mai-
or concentracdo de municipios de até 5 mil habitantes se da nos decis de ndmeros
cinco, seis e sete, ou seja, na metade superior da distribuicdo de renda per capita (por esse
critério) dos municipios brasileiros. A situacdo é ainda mais surpreendente na classe po-
pulacional imediatamente seguinte (mais de 5 mil até 10 mil habitantes). Nesse grupo po-
pulacional, a maior concentracdo de municipios se da nos decis seis, sete e oito. Apenas
no terceiro grupo populacional (de 10 mil a 20 mil habitantes), a maior concentragdo
ocorre nos trés primeiros e mais pobres decis. Note-se, entretanto, que mesmo nesse
caso, apenas 56,3% dos municipios estdo na metade mais pobre da distribuicdo de renda;
nada menos de 43,7% desses mesmos municipios estdo entre aqueles cujas populacdes
estdo na metade superior da distribuicéo de renda.

Ou seja: ao privilegiar, na proliferacdo de micromunicipios e nos critérios de dis-
tribuicdo de recursos fiscais, especialmente via FPM, 0s municipios pequenos, a des-
centralizacdo e o federalismo municipal estdo atingindo pobres, ricos e remediados
que representam menos de 20% da populacdo brasileira. Os privilégios que estdo
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sendo outorgados a esses 20% tém sido pagos por um ndmero muito maior (80%)
de brasileiros pobres, ricos e remediados que vivem nas cidades médias e grandes.

11 OSMUNICIPIOS GASTAM PARCELA MAIOR DE SUA RECEITA COM O
LEGISLATIVO DO QUE ESTADOS E UNIAO

A figura 4 seguinte mostra que, em regra, 0 conjunto de municipios de cada esta-
do brasileiro gasta uma parcela maior de sua receita corrente com o Legislativo do
que os proprios estados. Em relacdo a Unido, a diferenca é ainda maior: ou seja, 0S
municipios gastam relativamente mais de suas receitas com o Legislativo do que o
fazem os estados e a Uni&o.4

Qual a implicacdo de tais fatos? Uma conseqiéncia direta da intensa criacdo de muni-
cipios é o aumento do nimero de vereadores (e de prefeitos, vice-prefeitos, assessores e
burocratas em geral) e, por conseguinte, dos gastos municipais com o Legislativo (e com
a administracdo, em geral). Além disso, na medida em que municipios gastam proporcio-
nalmente mais de sua receita (do que estados e a Unido) em administracdo, entdo o au-
mento na proporcdo de recursos fiscais apropriados pelos municipios, em relagdo aos
estados e a Unido, como demonstrado acima, implica que uma parcela maior dos recur-
sos tributarios globais mobilizados pelas trés esferas de governo esta sendo destinada ao
pagamento de salarios de prefeitos, vereadores e burocratas em geral e, portanto, uma
proporcao menor desses mesmos recursos estd sobrando para financiar a prestacdo direta
de servicos publicos e o investimento dos varios niveis de governo.

4 Nao € possivel, a partir das bases de dados existentes, estimar os gastos do municipios com o
conjunto da sua administragdo (que incluiria, além dos legislativos, os gabinetes do prefeito e
vice-prefeito e todos os gastos estritamente de custeio da maquina administrativa). Parece razoa-
vel supor, entretanto, que haja uma certa relagcdo de proporcionalidade entre gastos com o Legis-
lativo e gastos com a administracgéo.




20 DESCENTRALIZAGAO POLITICA, FEDERALISMO FISCAL E CRIAGAO DE MUNICIPIOS: O QUEE...

FIGURA 4
Despesas de Estados e Municipios de cada Estado com Legislativo,
como Percentual da receita Corrente Total, 1996
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Fonte: IBGE e STN. Elaboracéo dos autores.

12 OS MICROMUNICIPIOS GASTAM MAIS POR HABITANTE
COM O LEGISLATIVO DOS QUE OS MEDIOS E GRANDES

Os municipios de até 5 mil habitantes gastaram, em 1996, R$20,6 reais por habi-
tante para sustentar seus legislativos. Esse valor supera o de qualquer outro grupo de
municipios, classificados segundo sua populagdo (tabela 8). E claro que os gastos
com a administragdo devem ter sido substancialmente superiores a isso e é provavel
que as ordenagdes ndo se alterassem muito se essas despesas administrativas globais
(ndo disponiveis) fossem consideradas. E interessante notar que esses resultados (0s
micromunicipios gastam mais, per capita, com seus legislativos, do que quaisquer ou-
tro grupo de municipios) se mantém inalterados para todas as regides.

Concluséo: na medida em que a descentralizagdo e o federalismo municipal tém
sido caracterizados por uma proliferacdo de municipios — e, muito particularmente,
de micromunicipios —, é claro que parcelas cada vez maiores dos recursos tributari-
os totais tornados disponiveis para os trés niveis de governo estdo sendo consumidas
no pagamento de vereadores (e de funcionarios administrativos e politicos, em ge-
ral). Menos dinheiro esta sobrando, portanto, para o financiamento de investimentos
e para a prestacdo de servicos publicos, por exemplo, nos setores de salde, educa-
&0, seguranca publica, saneamento e outros.
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TABELA 8 _
BRASIL E REGIOES
Gastos com Legislativo Municipal per Capita,

1996
(Em R$/ano)
Grupos de municipios Nordeste Norte Centro-Oeste Sul Sudeste Brasil
(Populagio)
Até 5.000 hab. 18,0 225 26,4 193 20,2 20,6
5.000 a 10.000 hab. 134 135 214 12,2 128 13,7
10.000 a 20.000 hab. 92 104 157 104 131 11,0
20.000 a 50.000 hab. 8,6 8,6 12,7 97 133 10,5
50.000 a 100.000 hab. 72 16,1 9,6 10,9 153 11,6
100.000 a 500.000 hab. 115 97 154 114 17,2 14,7
500.000 a 1.000.000 hab. 174 * 214 * 16,2 16,9
Mais de 1.000.000 hab. 135 148 245 179 155 15,6
Total 10,8 12,6 16,9 12,1 15,6 13,5

Fonte: (dados brutos): Secretaria do Tesouro Nacional - STN e IBGE - Contagem da Populacdo 1996. Elaboragéo dos autores.
Nota: tAgrupamentos feitos de acordo com os municipios existentes em agosto de 1996 (4.534 municipios);

13 ASTRES TESES DEMONSTRADAS

Seja recordado, neste ponto, que a tese numero um defendida no texto é que, em
decorréncia da descentralizacdo politica, da proliferacdo de municipios e do aumento
dos recursos tributarios apropriados pelos municipios:

aumentaram os volumes absoluto e relativo de transferéncias de receitas tributérias originadas
nos municipios grandes para 0s municipios pequenos (e do Sudeste para o resto do pais), com
o provavel efeito liquido de desestimular a atividade produtiva realizada nos grandes e médios
municipios (e no Sudeste), sem estimula-la nos pequenos e médios (ou nas demais regides)

Que os pequenos municipios dependem fortemente de transferéncias de recursos
fiscais, foi demonstrado no capitulo 5. A transferéncia de renda (via FPm) dos muni-
cipios grandes para os pequenos foi quantificada no capitulo 6. E facil intuir que, da-
das as regras de distribuicdo do FPM (especialmente o fato de que ha uma cota mini-
ma fixada para cada municipio, por menor que seja sua populacdo; veja a figura 5
para uma demonstracdo grafica das implicacfes disso na apropriacdo do FPM por
municipios maiores e menores), um aumento no numero de municipios pequenos,
sobretudo de micromunicipios, implicara um aumento das transferéncias dos gran-
des para 0s pequenos. Em outras palavras: se existe um bolo tributério igual a 100
para ser rateado entre 0s municipios e se esse bolo tributario é gerado nos munici-
pios grandes (e no Sudeste) e apropriado por todos os municipios (e pelas demais
regides), grosso modo na proporgdo inversa de sua populagdo, cada vez que se aumenta
0 nimero de pequenos municipios, também aumenta a proporcdo de recursos tri-
butarios apropriados por esses municipios, que contribuem muito pouco para a ge-
racdo das receitas tributérias redistribuidas.
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FIGURAS
Valor da Cota Recebida do FpPm, per Capita, dos Municipios
com até 40 000 Habitantes, 1996
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650

550

450

. 3 Municipios de até 5.000 habitantes

350

250

150

50

2500

5000 r

7500
10000
12500
15000
17500
20000
22500
25000 4
27500
30000
32500
35000
37500
40000

Populacdo

Fonte: STN e IBGE. Elaboracéo dos autores. (4.019 municipios).

Como repartir um bolo ndo lhe aumenta o tamanho, sobram menos recursos
para 0s municipios grandes. Parece bastante provavel que, a partir de um determina-
do ponto, na medida em que recursos gerados nas grandes cidades ficam cada vez
menos ali e a capacidade das suas prefeituras de suprir 0s servigos essenciais (inclusi-
ve em obras publicas, como vias de transporte, essenciais para a continuidade e a ex-
pansdo da atividade produtiva) diminui correspondentemente, o incentivo a produ-
¢do também caia.

Por outro lado, ndo é provavel que, devido a essa mesma redistribuicéo de recur-
s0s, 0 incentivo a producédo esteja aumentando apreciavelmente nos municipios me-
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nores. Nao é provavel porque, em primeiro lugar, se esse processo estivesse ocor-
rendo e tendo em vista que a proliferacdo de municipios comecgou ha quinze anos, ja
teria dado tempo de os municipios pequenos mostrarem resultados econémicos
apreciaveis, e isso ndo € verdade. Ou seja, 0 grosso da producéo brasileira (e, conse-
qlientemente, da receita tributaria) continua a se originar dos municipios grandes (e,
regionalmente, do Sudeste, em sua maior parte). E ndo é provavel porgque, como
também os dados reunidos neste trabalho mostram, uma parte significativa dos re-
cursos transferidos acaba sendo utilizada para sustentar vereadores (e, por extensao,
prefeitos, assessores, etc.). N&o existe nenhuma teoria econémica que atribua a esses
gastos uma grande contribui¢do ao desenvolvimento.

No final das contas, as probabilidades séo todas de que a descentralizacdo politica
e o federalismo municipal estejam desestimulando a producdo. Dessa forma, néo
constitui nenhuma agressdo ao bom senso dizer que, na tentativa de atender a (fal-
s0s) objetivos sociais de curto prazo, se esteja prejudicando o atendimento inclusive
dos (legitimos) objetivos sociais, tanto no curto quanto no longo prazo. Isso pela ra-
z&o simples de que, se a producdo comegar a cair, ou a aumentar menos do que a
populacdo, nos grandes municipios, j& ndo haverad mais nem mesmo os 100 (reais,
ddlares, pesos, o que seja) do exemplo para serem redistribuidos.

A segunda tese aqui defendida é que a descentralizagdo politica, a proliferacdo de
municipios e 0 aumento dos recursos tributarios apropriados pelos municipios, es-
pecialmente os municipios de menor tamanho:

beneficiaram a pequena parte (ndo necessariamente a mais pobre) da populagéo brasileira que
vive nos pequenos municipios, ao destinarem mais recursos para as respectivas prefeituras, e
prejudicaram a maior parte da mesma populagdo, que habita os outros municipios, cujos recur-
S0S se tornaram mais escassos.

A demonstracdo desta tese é imediata. Os municipios muito pequenos (até 10 mil
habitantes) e, ainda mais, 0s micromunicipios (até 5 mil habitantes), que tém sido os
grandes beneficiarios da descentralizacdo, obtém, via transferéncias, mais recursos
por habitantes do que todos os demais (cap. 7). Entretanto, apenas 2,2% da popula-
¢do brasileira residem nos micromunicipios (7,5%, nos muito pequenos; capitulo 8).
Para complicar as coisas, ndo é verdade que as populagdes dos municipios muito pe-
quenos sejam pobres, ou mais pobres do que a de outros municipios, sobretudo as
dos municipios de tamanhos intermediarios (acima de 10 e até 100 mil habitantes).
Como expressdo de uma politica social, portanto, a descentralizagdo politica, na sua
versdo federalismo municipal, é, na melhor das hipdteses, miope. Na pior, ela é per-
versa mesmo, pois redistribuir significa, por definicdo, tirar de uns, muitos, para dar a
outros, poucos. No caso em tela, esta-se tirando renda de uns pobres, cujo pecado é
residir em cidades grandes, para dar a outros, que nao sdo necessariamente pobres, e
cujo direito ao céu decorre de habitarem em cidades pequenas. Ndo chega a ser edi-
ficante.
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A terceira tese deste artigo sustenta que a descentralizagdo politica, a proliferacdo
de municipios e 0 aumento dos recursos tributarios apropriados pelos municipios,
especialmente os de menor tamanho:

aumentaram os recursos utilizados no pagamento de despesas administrativas (custeios de ga-
binetes de prefeitos, cAmaras de vereadores e administragbes municipais), a0 mesmo tempo
em que reduziram, em termos relativos, 0 montante de recursos que o setor publico (Unido,
estados e municipios) tinha disponiveis para aplicar em programas sociais e em investimentos.

Neste ponto, as consideragdes feitas nos capitulos 10 e 11 devem ser relembra-
das. Na primeira, mostrou-se que 0s municipios, em relacdo aos estados e a Unido,
gastam maior propor¢do de suas receitas com o Legislativo. N&o existindo dados
para as despesas administrativas, a hipotese que se faz (e que parece altamente pro-
vavel) é que haja uma certa relagdo de proporcionalidade entre despesas com legisla-
tivos e despesas administrativas. Mas isso ndo € essencial, ou seja, as implicacdes se-
guintes valem mesmo se se estiver falando apenas das despesas com os legislativos. E
as implicacdes sdo claras: na medida em que as proporc¢des ndo se alterem muito
com o tempo, 0 que também parece uma hipdtese sensata, a transferéncia de recur-
sos para a esfera que gasta proporcionalmente mais com a administragéo reduz o di-
nheiro disponivel (no conjunto das trés esferas de governo) para outras coisas que
ndo sejam despesas administrativas. Sobra menos dinheiro para a limpeza das ruas,
para 0 saneamento, para a seguranca publica, para a educagdo, para a salde, para as
estradas, para a pesquisa basica.

O segundo aspecto do mesmo problema, tratado empiricamente no capitulo 11,
tem a ver com a redistribuicdo de recursos internamente aos municipios, ou seja, tem
a ver com o fato de que os municipios muito pequenos estdo recebendo cada vez mais
recursos, € 0s grandes e médios, cada vez menos. Acontece que 0s municipios muito pe-
quenos, sobretudo os de até 5 mil habitantes, sdo 0s que gastam mais (em termos abso-
lutos) por habitante com o Legislativo. A proliferaco indefinida desses municipios pode-
ria levar, portanto, a uma situacdo absurda em que virtualmente toda a receita tributaria
canalizada para os municipios fosse empregada na democratica agdo de pagar vereadores.
Enfim, tanto no primeiro como no segundo caso, se a descentralizagdo tem objetivos so-
ciais, estes ndo parecem estar sendo atendidos com essas transferéncias; se ela tem obje-
tivos de desenvolvimento econdmico, menos ainda.

Se as coisas sdo0 mesmo como foram pintadas, parece que estamos diante de um
paradoxo. Porque, afinal, se criaram tantos municipios, no Brasil, nos ultimos anos?
Para essa pergunta, existe uma resposta bem comportada, que sera resumida adiante,
e existe uma outra, muito menos bem comportada, que servira de concluséo final do
trabalho.

H& os que explicam a criagdo de municipios de forma muito favorével. O 1BAM
(Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal) edita uma revista que faz, consis-
tentemente, a defesa da tese “quanto mais municipios, melhor”. Em 1993, o instituto
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divulgou, na sua Revista de Administracdo Municipal, os resultados de uma pesquisa em
que se procurou identificar — perguntando diretamente aos novos prefeitos — quais
0s motivos que levam a criagdo do municipio. A resposta mais frequente foi a alega-
¢80 de “descaso por parte da administracdo do municipio de origem”, apontada por
62,9% dos prefeitos dos novos municipios [Bremaeker, 1993, pag. 90].

Obijetivos sociais também sdo frequentemente referidos, por exemplo, por No-
ronha (1996, pag. 113), na mesma revista: “o desmembramento de cidades vem, ge-
ralmente, para melhorar a vida dos cidaddos dos distritos que se emanciparam”.
Além disso, “0 processo de criagdo de municipios muitas vezes provoca efeitos co-
laterais positivos que ndo sdo facilmente detectados. Isto ocorre, por exemplo, em
relagdo ao éxodo rural” (idem). Para concluir, Bremaeker (1993, pag. 98) explicita o
argumento que lhe parece definitivo: “alids, ndo é de nosso conhecimento, até hoje,
que a comunidade de algum novo municipio tenha manifestado a vontade de retor-
nar a situacéo anterior (...) muito pelo contrario”.

Essa pequena amostra pode ser suficiente, como ilustragédo de uma defesa ingénua
do federalismo municipal. Para outras elabora¢cbes no mesmo sentido, basta consul-
tar os sucessivos numeros da Revista de Administracdo Municipal, e as demais fontes ali
regularmente citadas. Agora, passando a uma interpretacdo menos apologetica, seria
interessante comecar dizendo que, a luz de tudo o que foi mostrado neste artigo, pa-
rece extremamente improvavel que alguma “comunidade” de um novo municipio
achasse ruim ter-se “emancipado” e desejasse “voltar a situacdo anterior”. Pois é cla-
ro que, passando a ter mais recursos por habitante do que o Rio de Janeiro, Séo
Paulo, Recife, etc., a recém criada prefeitura de Cricri, num escondido recondito de
um estado, deve mesmo transformar pelo menos uma pequena parte de sua nova
abundancia em melhores servigos para sua “comunidade”.

O problema é que, depois de terem os arabes inventado a soma algébrica, fica es-
quisito computar beneficios sem contrabalanca-los com seus custos. Cada real a mais
que foi para Cricri foi tirado de algum lugar, de muitos lugares. Se noventa centavos
desse real, que até ha pouco constituiam parte da receita disponivel de varias prefei-
turas, eram gastos em servigos sociais e se apenas 45 centavos desse mesmo real
(concentrado em Cricri) sdo agora despendidos em finalidades semelhantes, o resul-
tado liquido social dessa viagem do dinheiro sé pode ter sido negativo, mesmo que
0s habitantes de Cricri passem a ter alguns servicos que eles ndo tinham, até entdo.
Quanto ao resultado econdmico, nem se fala, mesmo porque os “adeptos do social”
as vezes nem ligam muito para isso.

Mas eis que, subitamente, chegamos ao ponto basico do argumento. O municipio
de Cricri passou a existir porque foi muito facil convencer os possiveis prefeitos, ve-
readores, assessores de prefeitos, etc., e a comunidade, de que todos ficariam melhor
de vida com a “emancipagdo”. Eles iriam mesmo e, provavelmente, ficaram. E, as-
sim, fizeram as coisas acontecerem, tomando as providéncias que a legislaco, ex-
tremamente permissiva, exige. A concentracdo de ganhadores em um pequeno espa-
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¢o geografico e em um pequeno numero de pessoas facilita tremendamente a orga-
nizacdo desses interesses comuns. E, assim, 1.405 municipios foram criados, no Bra-
sil, entre 1984 e 1997.

Os que iriam perder, e de fato perderam, com a criagdo dos inumeros Cricris, en-
tretanto, ndo foram ouvidos. Se tivessem sido, ndo teriam dado importancia ao fato.
Pois cada um dos prejudicados pode ter perdido, com a criagdo de Cricri, ndo mais
do que dez ou vinte centavos por ano. E uma perda toleravel, muito menor do que o
esforco de comparecer a um plebiscito (se plebiscito houvesse) para decidir se um
pequeno municipio distante e desconhecido deveria ser desmembrado em dezoito
outros. Diante da dispersdo geografica dos perdedores — e do seu nimero enorme-
mente maior do que o dos ganhadores em potencial -, organizar os interesses con-
trarios a criacdo de Cricri revelou-se uma tarefa impossivel. E, assim, ninguém reagiu,
de fato, a que, entre 1984 e 1997, nada menos de 1.405 municipios tenham sido ins-
talados no Brasil.

Foi uma politica desastrosa, mas que serviu para ensinar uma nova ligdo: “o que é mau
para 0 econdmico guase nunca é bom para o social, nem mesmo no curto prazo”.
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