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ST5 — POLITICAS PUBLICAS, GESTAO SOCIAL E PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL

OS PEQUENOS MUNICIPIOS BRASILEIROS: VIABILIDADE, DIREITOS SOCIAIS E
INCENTIVOS ECONOMICOS

THE SMALL BRAZILIAN MUNICIPALITIES: VIABILITY, SOCIAL RIGHTS AND
ECONOMIC INCENTIVES
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Resumo: Existem, no Brasil, 5.570 municipios dos quais 1.253 possuem menos que 5.000
habitantes. A PEC 188/2019 propde a incorporacdo de parte destes municipios por municipios
vizinhos e com maior capacidade financeira. A receita propria dos municipios € o segundo critério
previsto na PEC. Este trabalho mostra que, por habitante, os municipios com populagéo inferior a
5.000 habitantes arrecadam mais que 0s municipios do grupo com populacdo maior. Mesmo as
despesas administrativas destes municipios pequenos ndo sdo significativamente maiores. Os
direitos sociais dos cidadaos, previstos na Constituicdo Federal, sdo atendidos de forma mais
eficiente nos municipios menores, se considerados os valores per capita. Em algumas das fungoes
orcamentarias, como a salde por exemplo, as diferencas nos volumes de investimento sao bastante
elevadas. Os municipios pequenos também atuam como promotores do desenvolvimento ao
incentivar as atividades econdmicas e o fazem com investimentos maiores, mais uma vez usando
o0 cidadd@o como unidade. N&o é adequado, deste modo, prejulgar e condenar municipios baseados
apenas do numero de habitantes e nos valores que arrecadam. Os municipios, antes de tudo, séo
proponentes e executores de politicas publicas onde o lucro financeiro ndo pode se constituir em
medida de avaliacdo.

Palavras-chave: Municipios. Incorporacdo de municipios. Direitos sociais. Incentivos publicos.

Abstract: In Brazil, there are 5,570 municipalities of which 1,253 have less than 5,000 inhabitants.
PEC 188/2019 proposes the incorporation of part of these municipalities by neighboring
municipalities with greater financial capacity. The municipality's own revenue is the second
criterion provided for in the PEC. This study shows that, per inhabitant, municipalities with a
population of less than 5,000 inhabitants collect more than the municipalities of the group with a
larger population. Even the administrative expenses of these small municipalities are not
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significantly higher. The social rights of citizens, provided for in the Federal Constitution, are
served more efficiently in smaller municipalities, if per capita values are considered. In some of
the budgetary functions, such as health, for example, the differences in investment volumes are
quite high. Small municipalities also act as promoters of development by encouraging economic
activities and do so with larger investments, once again using the citizen as a unit. It is therefore
not appropriate to prejudge and condemn municipalities based only on the number of inhabitants
and the amounts they collect. The municipalities, first of all, are proponents and executors of public
policies where financial profit cannot be constituted as an evaluation measure.

Keywords: Municipalities. Incorporation of municipalities. Social rights. Public incentives.
INTRODUCAO

O Brasil conta, atualmente, com 5.570 municipios, incluindo o Distrito Federal. Este nUmero é
resultado de diversas ondas emancipacionistas, que ocorreram em maior ou menor intensidade,
como pode ser observado na tabela n® 1. As diversas Constituicdes da Republica, vigentes nas
épocas em que estes municipios foram criados, eram complementadas por diversos instrumentos
legais que simplificavam, ou restringiam, 0s processos emancipatérios. Uma diferenca
significativa entre a Constituicdo atual e as demais é que, pela primeira vez, 0 municipio passou a
ser considerado um dos entes federativos integrantes da republica (BRASIL, 1988).

Tabela 1 — Crescimento absoluto e relativo no nimero de municipios no Brasil, por intervalos
constitucionais

Intervalo Constituicéo vigente Municipios  Crescimento  Total ao fim
Constitucional criados  relativo (%)  do intervalo
1891 - 1934 1891 — Primeira Republica 475 53,9 1.356
1934 — 1937 1934 — Segunda Republica 81 6,0 1.437
1937 — 1946 1937 — Estado Novo 217 15,1 1.654
1946 — 1967 Constituicdo Democrética de 1946 — Estado 2.235 135,1 3.889
Novo
1967 — 1969 1967 — Regime Militar 1 0,0 3.890
1969 — 1988 1969 — Regime Militar 233 6,0 4.123
1988 até hoje 1988 — Constituicdo Cidada 1.447 35,1 5.570

Fonte: Nunes (2017).

A Constituicdo Federal promulgada em 1988 tornou mais simples o processo de criacdo de novos
municipios. O represamento existente desde a instalacdo do Governo Militar, em 1964, foi
rompido e, desta forma, verificou-se em poucos anos o surgimento um grande nimero de novos
municipios (NUNES; MATQOS, 2019; SOUZA, 2015). O freio a novos processos
emancipacionistas foi imposto, por um lado, pela Emenda Constitucional n°® 15, de 1996, ao dar
uma nova redacao ao paragrafo 4° do artigo 18:

§ 4° A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-8o por
lei estadual, dentro do periodo determinado por lei complementar federal, e dependerdo
de consulta prévia, mediante plebiscito, as popula¢es dos Municipios envolvidos, apds
divulgacéo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma
da lei. (BRASIL, 1996)
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O Congresso Nacional, por sua vez, também contribui para as dificuldades impostas a novos
processos de criacdo, incorporacao, fusdo e desmembramento de municipios ao ndo estabelecer,
ou regulamentar, o conjunto de novos instrumentos legais apontados na Emenda Constitucional
(CIGOLINI, 2017; NUNES; MATOS, 2019; SOUZA, 2015; TOMIO, 2005). A superacéo destes
limites, caso aconteca, permite supor uma leva significativa de novos municipios.

O Governo Federal, adicionalmente, também tem desempenhado um papel preponderante para a
ndo superacdo destes novos empecilhos. Apesar da aparente letargia demonstrada pelo Congresso
Nacional, a Presidéncia da Republica, em duas oportunidades, vetou integralmente iniciativas
definidas pelo poder legislativo, as quais estabeleciam critérios para a regulamentacao necessaria
a partir da Emenda Constitucional n° 15 (BRASIL, 2013, 2014).

A iniciativa mais recente, também originaria no poder executivo, vem na direcdo oposta das até
aqui observadas. Em novembro de 2019 a Presidéncia da RepuUblica submeteu ao Congresso
Nacional a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 188/2019 a qual embutia o propoésito de
extingdo de pequenos municipios ndo sustentaveis financeiramente (SENADO FEDERAL, 2019).
A submissdo desta proposta provocou, imediatamente, inUmeras reacdes em sentido contrario
tanto por parte dos préprios municipios a serem atingidos com a proposta quanto de associagoes
de municipios ou mesmo de outras instituicbes. (CNM, 2020) Por outro lado, e apesar do tema
continuar em anélise no Congresso Nacional, verificam-se noticias da intencéo governamental em
abandonar esta proposta. (VALOR ECONOMICO, 2020)

A distribuicdo dos municipios no territorio brasileiro, como pode-se observar no mapa apresentado
na figura n° 1, onde cada ponto representa uma localidade, ndo é uniforme. As regides sul, sudeste
e nordeste sdo intensamente povoadas e contém a maior parte dos municipios. As regifes norte e
centro-oeste (a0 menos uma parte deste) do pais, por sua vez, possuem um menor numero de
municipios.

Figura 1 — Municipios por faixa populacional - Brasil - 2019
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O mapa diferencia, adicionalmente, os municipios com base em sua populacdo estimada pelo
IBGE para 0 ano de 2019 (IBGE, 2019). Os pontos representam a centroide’ da malha geogréafica
de todos os municipios do Brasil. O primeiro grupo de municipios, representados pelos pontos em
azul, referem-se aqueles cuja populacdo é superior a 5.000 habitantes e sdo em numero de 4.317
ou 77,5% dos municipios brasileiros. Este conjunto de municipios € quase hegemdnico na regido
norte e em boa parte da regido centro-oeste. Nas demais regides geogréficas do pais distribuem-
se, principalmente, pela faixa litoranea. Nos estados da Bahia, Maranhdo, Ceara, Pernambuco e
Alagoas a quase totalidade destes municipios pertencem a esta categoria.

Os pontos em vermelho representam os 1.253 municipios com menos de 5.000 habitantes, alvos
da PEC 188/2019 (SENADO FEDERAL, 2019), e correspondem a 22,5% do total. Ocorrem com
maior intensidade nos estados do Rio Grande do Norte, Paraiba, Piaui, Tocantins, Goiés, Minas
Gerais, S0 Paulo, Parand, Santa Catarina e Rio grande do Sul. Na regido Sul, inclusive, 36,9%
dos municipios situam-se nesta faixa populacional. Uma caracteristica significativa, ao menos na
historia recente, mostra que grande parte destes pequenos municipios sao resultado da divisao de
outros municipios também com pequeno nimero de habitantes (CIGOLINI; CACHATORI, 2012;
MAGALHAES, 2007).

As razbes que impelem ao desejo de emancipacdo, nas diversas comunidades, podem ser
apresentadas em dois grupos distintos de acordo com a corrente que 0s manifestam. De um lado
tem-se, geralmente, a midia, o poder executivo federal e, até mesmo, associacdes de classe que
representam empresarios ou instituicbes financeiras. Para estes atores 0s principais interesses na
criacdo de novos municipios residem em fatores econémicos e na disponibilidade de novos cargos
publicos a serem preenchidos, principalmente os de natureza politica (NUNES, 2017; REZENDE,
2011).

A outra corrente de pensamento representa os interesses das comunidades envolvidas. As
aspiracdes dos cidadaos relacionam-se de forma muito acentuada com o artigo 6° da Constituicao
Federal de 1988, onde:

Art. 6°. S3o direitos sociais a educacdo, a salde, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo. (BRASIL, 1988)

A busca pelos direitos sociais, por meio da criacdo de um novo municipio, estdo presentes na maior
parte das manifestagGes dos cidadaos envolvidos. Cigolini (2017), Souza (2015) e Nunes (2017)
relatam estudos de diversos pesquisadores" cujas conclusdes podem ser dispostas em dois pontos
principais:

e Auséncia de servicos publicos como educacao, saude, saneamento, transporte, iluminagéo
publica, energia elétrica e habitagdo. Estes fatores estdo, normalmente, associados com o
descaso verificado na administracdo publica e, ainda, a grande extensdo territorial do
municipio de origem;
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e A existéncia de forte atividade econémica nas comunidades emancipacionistas as quais,
normalmente, estdo relacionadas a existéncia de infraestrutura de servicos publicos téo
satisfatoria ndo justificando mais a subordinagdo ao municipio de origem.

O objetivo deste trabalho ¢é analisar o papel dos pequenos municipios na execucdo de politicas
publicas direcionadas a satisfacdo dos direitos sociais dos cidaddos e na promocdo do
desenvolvimento local. A intencdo € mostrar que, apesar de serem considerados pelo proprio
Governo Federal e pela midia, de um modo geral, como ndo sustentaveis financeiramente e, desta
forma, constituirem-se em um peso para a hagao, 0s pequenos municipios, quando confrontados
com seus opostos, sdo mais eficientes e transferem uma maior quantidade de recursos publicos aos
seus cidad&os.

O trabalho é de natureza quantitativa e baseia-se, fundamentalmente, na execucdo orgamentaria
de 5.067 municipios brasileiros no ano de 2019, obtidas na Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
que, por meio do Sistemas de Informagdes Contébeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro
(Siconfi), armazena e disponibiliza informac6es contabeis em uma base de dados denominada
Finangas do Brasil (Finbra) obtidas em diversos entes publicos, dentre eles os municipios. Para
efeitos de comparacdo, tanto da receita arrecadada quanto da despesa por fungdo, 0s municipios
foram separados em dois grupos tendo como ponto de corte 0 nimero de 5.000 habitantes no
mesmo ano de 2019 adotando, para tanto, as estimativas populacionais produzidas pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Este artigo € composto, além desta introducdo, por trés outras se¢des. Na primeira 0s municipios
séo analisados sob o ponto de vista de sua sustentabilidade financeira, como preconiza a PEC
188/2019. Na secdo seguinte sdo observados o atendimento, por parte dos municipios, aos direitos
sociais dos cidaddos, conforme prevé a Constituicdo Federal de 1988. A Ultima secdo é dedicada
a verificacdo, nos municipios, dos incentivos em relacdo a sua economia, principalmente ao
comeércio, industria e servicos. As consideracdes finais encerram este texto de forma a analisar em
conjunto as principais informacdes apresentadas.

OS MUNICIPIOS E SUA VIABILIDADE ECONOMICA

A exposicdo de motivos, presentes nas mensagens dos vetos presidenciais aos projetos de lei
aprovados pelo Congresso Nacional (BRASIL, 2013, 2014) e na PEC 188/2019 (SENADO
FEDERAL, 2019) ressaltam, sobremaneira, 0 aumento de despesas sem a reciprocidade da
necessaria arrecadacgdo financeira, elevando o problema dos novos municipios a uma simples
questdo envolvendo a responsabilidade fiscal nos entes publicos.

A proposta governamental embutida na PEC 188/2019 (SENADO FEDERAL, 2019) estabelece
o indice de sustentabilidade financeira como critério adicional, além da populacéo inferior a 5.000
habitantes, para a defini¢do tanto dos municipios a serem incorporados quanto dos municipios
incorporadores. O texto proposto contém:

§ 1o A sustentabilidade financeira do Municipio é atestada mediante a comprovacéao de
que o respectivo produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 156 da
Constituicao Federal corresponde a, no minimo, dez por cento da sua receita. (SENADO
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FEDERAL, 2019)

Este indice de 10% de receita propria em relacdo a receita total de um municipio €, sem
necessidade de maiores explicacBes, totalmente aleatério, mesmo combinado com o fator
populacional do municipio em questdo. O texto da Proposta de Emenda Constitucional nédo
apresenta 0os motivos pelos quais 0s municipios que ndo atingissem, ou superassem, este
percentual, seriam insustentaveis, ou sustentaveis, respectivamente.

O grafico, em formato de caixa', apresentado na figura n°® 2 ilustra o comportamento da relagdo
existente entre a receita propria e a receita total, de acordo com a populacdo municipal. O gréafico
exibe adicionalmente, nos pontos em vermelho, a média aritmética da relagdo estudada. Em ambos
0s grupos esta medida estatistica situa-se acima da mediana, demonstrando estar sendo
influenciada pelos valores atipicos.

Figura 2 — Relacdo entre receita propria e receita total nos municipios Brasileiros - 2019
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Fonte: Elaborada pelos autores a partir de STN (2019).

Os municipios com populacédo inferior a 5.000 habitantes apresentam, de fato, um menor indice
de sustentabilidade financeira, caso se adote a definicdo constante na PEC 188/2019. E possivel
observar, no grafico, que a quase totalidade dos entes municipais deste grupo situam-se abaixo do
patamar de 10%. Poucos municipios colocam-se acima deste indice e, portanto, ndo correm o risco
de serem incorporados por localidades vizinhas.

Um quadro que, se ndo é igual aproxima-se bastante aos pequenos municipios, é o apresentado
pelos municipios com mais do que 5.000 habitantes. A linha do grafico equivalente ao terceiro
quartil situa-se entre 10 e 15% e a linha da mediana no intervalo de 5 a 10%. Isto permite concluir,
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de forma categorica, que mais da metade destes municipios, que ndo se constituem em objeto da
PEC 188/2019, também possuem um indice de sustentabilidade financeira menor que os 10%
propostos. Este indice, pelo menos da forma como foi proposto, ndo é adequado para a
identificacdo de municipios invidveis financeiramente. Se assim fosse um nmero superior a 2.500
municipios seriam passiveis de incorporacdo retornando a um quadro préximo aquele da primeira
republica.

O grafico da figura n® 3 propde uma andlise sob um angulo distinto, embora o objeto seja 0 mesmo:
a receita propria dos municipios. A reducdo da arrecadagdo ao nivel individual, para cada
habitante, mostra os dois grupos de municipios com comportamentos praticamente idénticos. Em
ambos os grupos trés quartos dos municipios possuem arrecadacdo prdpria per capita inferior a
R$500,00. A semelhanca entre estas distribuigdes mostra que, na pior das hipdteses, os municipios
menores tém o mesmo nivel de eficiéncia arrecadatoria que os municipios com maior populagao.
Exibe, ainda, que a inferioridade dos pequenos municipios, em se tratando do indice de
sustentabilidade financeira, pode ser em decorréncia das transferéncias governamentais que
contribuem para a receita total do municipio. Os volumes destas transferéncias, quando em valores
absolutos, sdo significativos em relacdo a pequena arrecada¢do municipal.

Figura 3 — Receita prdpria por habitante nos municipios Brasileiros - 2019
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As despesas administrativas, necessarias as administragcdes dos municipios, constituem-se em um
contraponto as questdes levantadas quando das analises sobre as receitas municipais. Os valores

liquidados, relativos ao orcamento de 2019, nas fungdes Administracdo e Legislativa, séo
mostrados no grafico da figura n® 4, mais uma vez de forma per capita. Os pequenos municipios
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dispendem valores mais elevados que os municipios com populacéo superior a 5.000 habitantes,
tanto na administracdo municipal (fungdo Administracdo) como na Camara de Vereadores (fungdo
Legislativa).

As diferencas apresentadas nos dois grupos estudados e para as duas funcdes orcamentéarias
convergem em dire¢des iguais, mas com proporcdes distintas. Em ambos os casos quase todos 0s
pequenos municipios apresentam valores superiores aos municipios maiores. Na funcdo
Administracdo, entretanto, as diferencas sdo bem mais significativas. Duas breves razées podem
ser elencadas para tais comportamentos:

a) AsadministracBes publicas exigem uma estrutura minima para o seu funcionamento. Além
do Prefeito e Vice, definidos na Constituicdo Federal de 1988, existe a necessidade de
oferecimento de servigos a populacdo. O conjunto de recursos, humanos e financeiros,
empregados para a execucdo destes servigos nao é proporcional ao tamanho da populacgéo.

b) O numero de vereadores segue uma escala discreta de acordo com a Constituicdo Federal
de 1988. Qualquer municipio, com qualquer populacédo terd, ao menos, nove vereadores.
Este é o caso do grupo de municipios com menos de 5.000 habitantes. Esta estrutura fixa
para a atividade legislativa certamente impulsiona o seu custo por habitante. (BRASIL,

1988)
Figura 4 — Despesas administrativas por habitante nos municipios Brasileiros - 2019
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A comparacao entre receitas proprias e despesas administrativas, em poucas oportunidades, sera
favoravel nos pequenos municipios, seja empregando seus valores absolutos, seja usando 0s
valores per capita. A observacdo, simultanea, dos graficos das figuras 3 e 4 deixa este fato em
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evidéncia. Tem-se, por um lado, 75% (ou mais) dos municipios com popula¢do menor que 5.000
habitantes com receitas proprias que nao atingem R$ 500,00 por habitante. No outro lado, apenas
nas despesas da fung¢do “Administragdo” a quase totalidade destes municipios dispendem um valor
per capita superior a estes mesmos R$ 500,00.

A analise destas questdes por meio de um ponto de vista puramente econdmico pode conduzir a
encaminhamentos inapropriados, como é o caso concreto da PEC 188/2019. Os municipios, todos
eles, a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, tornaram-se proponentes e
executores de politicas e servigos publicos, principalmente na area da salde e da educacdo. A
préxima secdo trata destes, e dos demais, direitos aos cidaddos estabelecidos pela Constituicdo em
vigor.

OS MUNICIPIOS E OS DIREITOS SOCIAIS

A definicdo, pela Constituicdo Federal de 1988, dos municipios como entes federativos ndo
significou apenas o seu reconhecimento, mas, sobretudo, trouxe consigo um expressivo acréscimo
de autonomia politica, financeira e administrativa. Esta autonomia acarreta, além de maior
liberdade para auto-organizacdo, um conjunto mais amplo de responsabilidades, traduzidas em
novas competéncias e atribuicbes. Dentre estas incumbéncias estd a formulacao e implementacéo
de politicas que resultem no oferecimento de bens e servigos publicos aos cidadaos e que, de forma
pratica e concreta, traduzem-se nos direitos sociais referenciados no artigo sexto da Constituicéo.
(BRASIL, 1988)

Alguns pesquisadores, ao estudar emancipacfes distritais, dedicaram atencéo a efetividade dos
pequenos municipios em relacdo aos avancos sociais nestas localidades. Souza (2018, p. 109), ao
abordar esta questdo, ¢ enfatico ao dizer que “a emancipagdo proporcionou avangos e contribuiu
para o desenvolvimento local em véarios pequenos municipios brasileiros”. Em outro trabalho,
Klering, Kruel e Stranz analisam indicadores de gestdo, os quais

evidenciam que a descentralizacdo da administracdo publica tem efeitos bastante
positivos na melhoria da performance ou qualidade de gestdo dos municipios. Pode-se
confirmar assim que ser pequeno € interessante e estratégico, em termos de melhoria da
qualidade de vida, especialmente para as populagdes locais diretamente interessadas em
resolverem suas necessidades, como para 0s respectivos estados e mesmo para o Brasil,
sendo que todos saem obtendo vantagens. (KLERING; KRUEL; STRANZ, 2012, p. 42)

A atenc¢do que os municipios dedicam ao conjunto de direitos sociais estabelecidos na Carta Magna
pode ser medida de diversas formas. Este trabalho empregou, a partir da base de dados Finbra
(STN, 2019), as despesas liquidadas por funcdo orcamentaria. Embora nem todas as funcdes
orcamentarias relacionem-se diretamente a estes direitos, algumas podem ser tomadas como
proxies, de forma a permitir o estudo em questdo. Assim, das 28 fun¢des orcamentarias previstas
para as despesas municipais, nove fungdes foram analisadas: Assisténcia Social, Desporto e Lazer,
Educacdo, Habitacdo, Saneamento, Saude, Seguranca Publica, Trabalho e Transporte.

O grafico da figura n° 5 apresenta estas fun¢Ges orcamentarias para 0s grupos de municipios em
comparacdo. Como se trata de valores per capita, em algumas fun¢des os valores sdo muito
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pequenos ao lado dos valores das demais funcdes e, deste modo, ndo sdo suficientemente precisos.
Permitem, mesmo assim, obter conclusdes alinhadas aos objetivos propostos. A primeira delas é
que em apenas uma das fungbes, Seguranca Publica, os municipios com menos de 5.000
habitantes, no seu conjunto, dispendem valores inferiores ao segundo grupo de municipios.

Nas funcbes Desporto e Lazer, Habitacdo, Saneamento e Trabalho os municipios de ambas as
faixas populacionais apresentam um comportamento semelhante, isto é, ndo foram verificadas
diferencas significativas. Em todas estas funcdes, entretanto, é possivel visualizar que a linha
inferior dos boxplot relativa aos municipios menores situa-se acima, ou no mesmo patamar, da
faixa superior do boxplot dos municipios com populacdo igual ou superior a 5.000 habitantes. De
outra forma, mesmo nestes piores casos, cada habitante de municipios pequenos tem a sua
disposicao parcelas maiores de recursos publicos.

Nas fungdes orgamentérias restantes a superioridade dos municipios com populacdo inferior a
5.000 habitantes, em valores per capita, € mais evidente. Na funcéo Assisténcia Social, sdo poucos
0Ss municipios com maior populacdo que superam os valores por habitante dos municipios com
menor nimero de habitantes. E possivel afirmar o mesmo em relacio a funcdo Satde onde chama
a atencdo, além da diferenca de escala entre ambas as fun¢Bes, um maior intervalo entre 0s grupos
ilustrando a preocupacdo, mais incisiva, dos pequenos municipios nas duas areas de atuacao.

Figura 5 — Despesas sociais por habitante nos municipios Brasileiros - 2019
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Fonte: Elaborada pelos autores a partir de STN (2019).

Nas duas fungdes restantes 0s pequenos municipios, novamente, mostram maiores gastos por
habitante embora, em algumas partes, verificam-se sobreposi¢fes nas caixas graficas mostrando
gue uma pequena parte dos municipios com mais de 5.000 habitantes aplicam maior quantidade
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de recursos que 0s pequenos municipios. Na funcdo Transporte os valores per capita sdo menores
que na funcdo Educacdo, sendo que os municipios maiores, além de exibirem valores muito
préximos entre si, também ndo apresentam valores atipicos muito significativos. Ja a funcéo
Educacdo atinge niveis semelhantes a funcdo Salde apesar de que muitos municipios maiores
superam os de menor populacéo.

O desempenho dos municipios com menor nimero de habitantes, nestas fungdes orcamentarias
que retratam o atendimento aos direitos sociais dos cidadaos preconizados na Constituicdo Federal,
é amplamente superior aos demais municipios. Em algumas delas, como a saude e educagéo, onde
0 ordenamento legal determina pardmetros minimos de investimentos para todos 0s entes
federativos também ocorre esta ascendéncia. Por outro lado, os municipios dedicam parcelas de
seus orcamentos em areas onde a legislacdo, de forma explicita, ndo os obriga, mas sdo vistos
como importantes para o desenvolvimento local. S&o os casos, dentre outros, dos incentivos
concedidos a agricultura, indUstria, comércio e servicos. A proxima secao abrange estes elementos.

OS MUNICIPIOS E OS INCENTIVOS AS ATIVIDADES ECONOMICAS

Além das questdes sociais 0s municipios tém desempenhado importante papel na promoc¢édo do
desenvolvimento econémico, embora ndo se verifiguem, costumeiramente, transferéncias de
recursos dos niveis estaduais e federal de governo. Os municipios, deste modo, para o alargamento
das atividades comerciais, industriais ou da agropecuéaria, ttm empregado recursos proprios ou,
eventualmente, resultantes do apoio de parlamentares em emendas ao orcamento da Republica.
(DEGENHART; VOGT; ZONATTO, 2016; KLERING et al., 2011, SIMOES, 2004)

Figura 6 — Despesas de incentivo econémico por habitante nos municipios Brasileiros - 2019
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Fonte: Elaborada pelos autores a partir de STN (2019).
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O gréfico da figura n° 6 exibe a comparacéo, para os dois grupos de municipios estudados, de sete
funcdes orcamentarias as quais se alinham aos objetivos propostos. Mais uma vez, com exce¢ao
de apenas uma destas funcdes, € possivel visualizar que a maior parte dos municipios com menos
do que 5.000 habitantes investem, por pessoa, valores superiores aos verificados nos municipios
maiores. As caixas graficas, na fungdo Comunicacdo, mostram um comportamento aparentemente
idéntico, em ambos os grupos de municipios. A dianteira, embora quase imperceptivel, pertence
aos municipios com populacéo igual ou superior a 5.000 habitantes.

Nas demais funcBGes orcamentérias expostas no gréfico a Agricultura representa um segundo
destague. A grande maioria dos pequenos municipios investem mais recursos, por habitante, nesta
funcdo. E também natural que isto aconteca pois, como mostra 0 mapa da figura n° 1, os pequenos
municipios, na sua maior parte, localizam-se no interior Brasileiro e tem na agricultura o motor de
suas atividades economicas. (SILVA NETO; FRANTZ, 2003) De qualquer forma os valores
dispendidos pelos municipios menores sdo significativamente superiores aos do outo grupo de
municipios.

Nas funcdes orcamentarias Ciéncia e Tecnologia, Comércio e Servicos, Energia e Industria tem-
se, novamente, uma vantagem que, embora ndo tdo significativa, pertence aos municipios
pequenos. Nos boxplot correspondentes a esta fungdes podem se observar, inclusive, muitas
sobreposicdes de valores indicando, assim, que alguns municipios maiores também superam os do
primeiro grupo.

CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho procurou desconstruir a ideia, preconcebida, de que 0S pequenos municipios,
notadamente aqueles cuja populacéo é inferior a 5.000 habitantes, sdo inviaveis e, como propde a
PEC 188/2019, devem ser incorporados por outros com maior capacidade financeira. Este
prejulgamento, de parte de diversos atores, leva em consideragdo apenas o resultado aritmético de
sua capacidade de arrecadacdo tributaria. Deixam de considerar, por outro lado, o papel
fundamental de promotores e executores de politicas publicas.

O Brasil contava, de acordo com as estimativas para o0 ano de 2019, 1.253 municipios com menos
de 5.000 habitantes e 4.317 com populacdo igual ou superior a este parametro. A PEC estabeleceu,
como critério adicional, que estes municipios menores, de forma a continuarem existindo,
apresentassem um indice de sustentabilidade financeira igual ou superior a 10%. Assim, em um
passe de magica, mais de 1.000 municipios deixariam de existir. Tudo isto sem uma investigacao
mais profunda da atuacdo de cada municipio, até mesmo daqueles que exibem uma populacéo
maior.

E correto afirmar que pouquissimos municipios do grupo com menor populagio ultrapassariam o
limite de 10% na relacéo entre receita propria e receita total. Ocorre, todavia, 0 mesmo fendmeno
com os de maior populacdo. Esta questdo envolvendo o quanto cada municipio consegue arrecadar
obedece a uma légica puramente econdmica, como se 0s municipios fossem entidades regidas por
um padrdo puramente comercial. A Constituicdo Federal, entretanto, atribui aos municipios, ao
descentralizar as fun¢Bes do Estado, um consideravel conjunto de responsabilidades.
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As administracfes dos pequenos municipios, € certo, pesam mais em seus orcamentos do que 0s
do grupo oposto. E preciso notar, contudo, que isto é uma verdade quase que inconteste apenas se
forem considerados em valores absolutos. Com a execucéo or¢camentaria a nivel de habitante este
fato deixa de ser tdo simplista pois também se verifica nos maiores municipios. Assim o custo
administrativo, englobando os poderes executivo e legislativo, ndo pode ser um parametro de
avaliacdo Unico.

E evidente que, mais uma vez em valores absolutos, 0s municipios menores possuem or¢amentos
mais reduzidos o que lhes impedem de realizar grandes investimentos. Estdo, por outro lado, mais
préximos dos cidaddos e o pouco que tém o transferem de forma mais eficiente para cada um de
seus moradores. Os denominados direitos sociais, explicitos na Constituicdo Federal, retratados
por meio de funcbes orcamentarias equivalentes, mostram perfeitamente uma melhor distribuicéo
dos recursos publicos disponiveis nos municipios.

Os pequenos municipios, ainda, executam suas funcGes como promotores e indutores do
desenvolvimento local. Em algumas &reas, como a agricultura por exemplo, sdo muito mais
incisivos. Em outras, como a industria, comércio, servicos, energia e ciéncia e tecnologia também
superam 0s municipios com maior populacdo mesmo que esta superioridade seja menos
impactante.

E possivel que o saldo da equagio receita propria menos despesas administrativas, nos pequenos
municipios, seja negativo. De outro lado estes municipios transferem 0s recursos existentes,
préprios ou recebidos de outras esferas governamentais, em niveis mais elevados para cada um de
seus habitantes. Mesmo que esta conta esteja no vermelho existem maiores investimentos aos
cidaddos municipais.

Pode-se questionar o fato de que estas afirmacBes estdo baseadas em valores gastos pelos
municipios e de forma per capita. Pode-se argumentar que 0S municipios ndo empregam
adequadamente seus recursos. E preciso notar, contudo, que estas alegacBes devem valer para
todos, pequenos e grandes municipios. A intencdo de condenar 0s pequenos municipios precisa
ser fundamentada de forma mais categorica. Corre-se o risco, entretanto, de chamar a atencédo para
problemas muito maiores, ndo localizados, necessariamente, nos municipios com menor
populacéo.

Este trabalho empregou, como ponto de corte, o limite de 5.000 habitante para a diferenciacéo dos
pequenos municipios. Isto foi decorréncia, pura e simples, do parametro apontado na
PEC188/2019. Nao existem elemento que possibilitem inferir o contrario para uma localidade com
5.001 moradores. Parametros numéricos, e discretos, nem sempre sdo adequados para a tomada de
decisdes, ainda mais complexas e importantes como a extingdo de municipios.
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forma mais significativa, o primeiro quartil na linha inferior da caixa, a mediana na linha intermedidria e o terceiro
quartil na linha superior. Um boxplot pode apresentar, também, em uma linha superior o valor maximo e, em uma
linha inferior, o valor minimo. E possivel observar, ainda, valores denominados de outliers, isto €, valores atipicos
que se afastam e destoam da maior parte da distribuicao.
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