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Resumo

Em 2019, o Governo Federal enviou ao Senado a proposta de Emenda a Constituicio n? 188/2019,
denominada PEC do Pacto Federativo. Entre outras medidas, a PEC propde incluir um dispositivo que obriga
os municipios de até 5 mil habitantes a comprovar sua “sustentabilidade financeira”, definida como ter pelo
menos 10% da receita total proveniente de impostos municipais. Tendo como universo de analise os pequenos
municipios brasileiros, considerados de baixa sustentabilidade financeira, segundo os critérios estabelecidos
pela PEC 188/2019, este trabalho busca avaliar o nivel de eficicia da prestacdo de servigos publicos
municipais, de modo a avaliar a real necessidade que justifica essa proposta de emenda. Como contraponto a
avaliagdo meramente demografica e/ou tributaria foram analisados trés indicadores de cobertura da
prestacao de servigos basicos tipicamente municipais: assisténcia social, cobertura de satde e frequéncia
escolar; os quais foram agrupados em um indice sintese denominado Indice de Qualidade de Servigos (IQS).
Os resultados mostraram que os indicadores de cobertura dos servicos publicos analisados dos municipios
com até 5 mil habitantes possuem desempenho similar aos demais municipios brasileiros, em muitos casos
superior a média nacional, diferentemente do suposto na proposta de emenda constitucional. Boa parte dos
municipios de pequeno porte populacional (populagdo residente inferior a 5 mil) e de baixa razao de
sustentabilidade fiscal (RSF menor que 10%) apresenta melhor desempenho na prestacdo de servigcos
publicos. As evidéncias apresentadas, ainda que preliminares, permitem que se questione a validade do
critério de autonomia proposto pela PEC, considerando que as supostas eficiéncia e eficacia da gestdo publica
municipal ndo sdo resultado exclusivo da suposta “sustentabilidade financeira”.
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Abstract

In 2019, the Federal Government sent to the Senate the proposal for Amendment to the Constitution No.
188/2019, called PEC of the Federative Pact. Among other measures, the PEC proposes to include a device that
obliges municipalities with up to five thousand inhabitants to prove their "financial sustainability”, defined as
having at least 10% of the revenue total from municipal taxes. This work seeks to assess the municipal level of
effectiveness in providing public services and the real need that justifies this proposed amendment, having the
small Brazilian municipalities considered of low financial sustainability according to the criteria established by
PEC 188/2019 as the universe of analysis. In contrast to the purely demographic and/or tax assessment, three
indicators of typically municipal services were analyzed: social assistance, health coverage and school
attendance. The three indicators were indexed into groups with Service Quality Index (SQI) for each one. The
results show that the public service indicators in municipalities with up to 5,000 inhabitants have similar or, in
many cases, even higher performance than the Brazilian municipalities average. The evidence presented allows
us to question the validity of the criterion proposed by the PEC, considering that the supposed efficiency and
effectiveness in municipal public management is not an exclusive result of the supposed financial sustainability.
In conclusion, it seems to be another form of political control manifestation over federative entities.

Keywords: Proposal for Amendment to the Constitution 188/2019. Financial Sustainability. Municipal Public
Services. District Emancipations.

Infrodugao

A Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1990) restaurou o Estado Federal brasileiro apés um longo
periodo de regime militar, marcado por um presidencialismo autoritario que praticamente desfigurou o
federalismo do pais. A Carta Magna de 1988 estruturou uma forma de federalismo de equilibrio ao conferir
maior autonomia politica e financeira aos estados federados, o que pressupde uma reparticio de
competéncias administrativas, tributarias e legislativas (Torres, 2014). Foi garantida, pela Constituicao
Federal de 1988, entre outros aspectos, a autonomia municipal, a eleicdo direta para prefeitos e vereadores
e o poder de legislar sobre assuntos de interesse local, de elaborar a prépria Lei Organica, de instituir e
arrecadar impostos e taxas, de receber por transferéncia parte da receita de impostos dos estados e da
Unido, de prestar servigos publicos, de criar distritos e de zelar pelo uso adequado do solo urbano, além de
outras atribui¢des (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, 2011). Ainda de acordo com o IBGE
(2011, p. 3), a Constituicao “delegou aos estados federados a competéncia para legislar acerca dos requisitos
minimos necessarios a criacdo de novos municipios. Essas leis, estabelecidas no legislativo estadual, em sua
maioria complementares as constituicdes estaduais, determinam valores minimos de referéncia, tais como:
de populacio, que variam de 1.500 habitantes no Acre até 10 mil no Para e em Pernambuco; de eleitores; e
de renda, como os cinco milésimos de arrecadagio tributaria estadual exigidos por Tocantins, Rio de Janeiro
e Mato Grosso do Sul”.

De acordo com Tomio (2002, p. 61), “a redefinicdo da competéncia politica dos entes federativos
notabilizou-se pela ampliagcdo do escopo de atuacdo dos estados e municipios, que conquistaram a mais
ampla autonomia politica da histdéria republicana”. Outra mudanca institucional que favoreceu a de
ampliacdo da autonomia politica entre os entes da federacao foi o novo arranjo tributario e fiscal, ocorrido
por meio do processo de descentralizacio fiscal, iniciado j4 em meados dos anos de 1970.. A a nova
Constituicdo, fruto do processo de democratizagdo do pais, consolidou a oferta de recursos fiscais e as
competéncias tributarias de estados e municipios (Tomio, 2002), o que significou, dentre outros aspectos,
que os constituintes atribuiram aos estados-membros o poder de legislarem sobre o tema das emancipagdes
distritais, embutido no § 42 do Art. 18 da Constituicao Federal de 1988. Essa brecha constitucional estimulou
liderangas politicas distritais a uma forte corrida emancipacionista em diferentes estados da federagao.
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Para Siqueira (2003), dois fatores politico-institucionais foram determinantes para impulsionar as
emancipac¢des no Brasil no final do século passado: 1) o novo status adquirido pelos municipios, com a
garantia de transferéncia de recursos financeiros; e 2) uma legislacdo estadual permissiva, o que facilitou
as emancipacgdes distritais por meio de regras facilitadoras. Ainda de acordo com a autora, a combinacao
desses fatores foi fundamental para deflagrar o surto emancipacionista no pais?’; sé em 1989 foram criados
300 novos municipios. Esse boom emancipatério provocou uma reagdo politica que levou o Congresso
Nacional a editar a Emenda n® 15, de 1996, a qual estabeleceu novas exigéncias que deveriam constar na
legislacdo federal, deixando de fora alguns distritos pleiteantes, como o Brejo do Amparo, atual distrito do
municipio de Januaria, em Minas Gerais. Conforme o texto da prépria Emenda,

A criacdo, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios far-se-do por lei estadual,
dentro do periodo determinado por lei complementar federal, e dependerdo de consulta prévia,
mediante plebiscito, as popula¢gdes dos Municipios envolvidos, apds divulgacdo dos Estudos de
Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei (Emenda Constitucional n. 15,
1996).

Esse dispositivo legal teve sucesso em frear a corrida emancipatéria no pais. Contudo, o debate sobre a
autonomia financeira e tributaria dos municipios, especialmente no que diz respeito a politica de
responsabilidade fiscal, fez suceder uma série de propostas, algumas substancialmente restritivas. No findar
do ano de 2019, o Governo Federal enviou ao Senado a Proposta de Emenda a Constituicdo n? 188/2019,
denominada publicamente de PEC do Pacto Federativo, a qual, entre outras modificagdes, propde o
acréscimo do Art. 115 ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, obrigando os municipios de até
5 mil habitantes a comprovar, até o dia 30 de junho de 2023, sua sustentabilidade financeira. Segundo o
texto da PEC, a sustentabilidade financeira do municipio seria atestada mediante a comprovacio de que o
respectivo produto da arrecadacdo dos impostos municipais correspondesse a, no minimo, dez por cento
da sua receita corrente total. Caso ndo comprovasse a sua sustentabilidade financeira, o municipio seria
incorporado, a partir de janeiro de 2025, a algum dos municipios limitrofes (Proposta de Emenda a
Constituicao n? 188, 2019).

A medida, planejada pelo Ministro da Economia, Paulo Guedes, desagradou profundamente os prefeitos
dos pequenos municipios brasileiros, o que estimulou a reagdo do movimento “municipalista”, incluindo
aquele encabeg¢ado pela Confederacao Nacional dos Municipios (Aroldi, 2019), tendo reflexos importantes
no cenario politico nacional. Dado o suposto impacto que o corte do nimero de municipios brasileiros
poderia causar a economia e ao tecido social destes municipios, a PEC n2 188/2019 tem sido comumente
denominada de “PEC do Facdo”. Para determinados setores politicos, a “PEC do Facdo” é considerada o
contra-ataque do Governo Federal - a arma utilizada para conter e reverter a corrida emancipacionista no
Brasil e aumentar o poder politico central. De fato, as emancipagdes distritais? estavam represadas desde
1996, quando o Congresso aprovou a Emenda Constitucional n? 15, a qual incluia, entre outras alteragdes,
a exigéncia do estudo de viabilidade municipal, cuja regulamentagio ficou dependente de lei complementar
(Emenda Constitucional n. 15, 1996). Essa emenda foi inclusive objeto de uma tentativa de regulamentacao
pelo Congresso Nacional em 2013 (projeto de Lei Complementar 416/2008), que terminou com o veto da
ex-presidente Dilma Rousseff (Nunes, 2017).

O cenario que hoje se descortina é completamente diferente daquele verificado no final do século
passado. Em vez de vetar a criacdo de novos entes, o Governo Federal visivelmente quer reduzir o niimero
de municipios com a finalidade exclusiva de conter despesas, sem a preocupacido com o desempenho em

1 Estudo realizado com a populagdo dos municipios criados apds a Constituicdo de 1988 indicou que as principais razdes para a
criacdo de municipios eram: “o descaso da administragdo do municipio de origem (54,2% dos casos); a existéncia de uma forte
atividade econdmica local (23,6%); a grande extensdo territorial do municipio de origem (20,8%); e o grande aumento da
populagio local, apontado por 1,4% dos municipios emancipados” (Bremaeker, 1996, p. 4).

2 “Distrito é a subdivisdo do municipio e autoridade administrativa, judicial, fiscal e policial, além de constituir cartério. Possui como
sede uma area urbana, denominada vila, e uma area rural, intitulada ‘povoagdes isoladas’ (FJP, 2017).
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termos de supostos beneficios sociais decorrentes das emancipacgdes recentes, que permitiram a criacdo de
municipios de pequeno porte e com baixo nivel de arrecadacao de receita prépria.

Cabe, contudo, trazer a tona algumas questdes que devem ser objeto de andlise e reflexdo mais
profundas antes de qualquer medida de natureza mais invasiva e autoritaria. Esses municipios pequenos,
com baixo nivel de arrecadacao tributaria prépria (“insustentabilidade financeira”), também apresentam
baixo nivel de qualidade na prestacao de servigos publicos de competéncia municipal? E, se isso for um fato,
qual é a real propor¢ao daqueles que foram emancipados recentemente (pds-Constituicio de 1988)? Sobre
este aspecto, alguns estudos ja demonstraram ter havido melhorias sociais na maioria desses municipios
recém-emancipados, tais como Klering (1998), Magalhdes (2007), Wanderley (2008), Nunes & Garcia
(2014) e Nunes, Lobo e Garcia (2020)3. Muitos municipios, por exemplo, realizaram obras de infraestrutura
basica e passaram a ofertar servigos publicos até entdo ausentes ou precarios. A propensdo para se
endividarem foi uma grande vantagem para os municipios recém-criados nas condi¢des postas pela
legislacdo anterior, uma vez que nio havia necessidade de nenhum ressarcimento ao municipio que lhe deu
origem (Nunes, 2017).

Como sugerido por Leal (1997), as emancipacdes distritais podem representar uma nova forma de
“coronelismo”. Vale recordar que muitas a¢des politicas tipicamente clientelistas, que foram utilizadas
desde a Republica Velha, persistem como um “coronelismo”, caracterizando a evolugio politica do nosso
povo (Leal, 1997). Apesar de o Estado brasileiro ter se fortalecido, ainda se verifica uma espécie de poder
residual dos coronéis que se manifesta nas municipalidades onde as estruturas agrarias arcaicas
sobrevivem. Todavia, conforme advertiu Bursztyn (2003) a despeito da perda de hegemonia politica de
alguns velhos coronéis, o clientelismo se regenerou por meio de novos pactos, quando uma tecno-
burocracia, vinculada ao poder publico, substituiu representantes histéricos do latifindio. O poder nao esta
atrelado ao patriménio, como no velho coronelismo, mas ao carater de operadores de agdes
governamentais, o que resultava em um novo assistencialismo. Nas palavras desse mesmo autor: “estava
aberto o campo para o surgimento de politicos que serviriam de base local ao fundamento da legitimidade
do poder central e regional [...]” (Bursztyn, 2003, p. 75). Justamente essa elite local, que se mobilizou pelo
clamor emancipacionista em varias regides do pais, utilizou-se da mesma retdrica assistencialista dos
velhos coronéis. Assim, as populagdes tenderiam a buscar formas de representacio politica mais modernas,
testemunhas de que o espago do coronelismo nao é incompativel com arranjos econdmicos modernos
(Bursztyn, 2003).

O fato é que as ondas emancipacionistas das décadas de 1950, 1960 e 1990 ampliaram muito o nimero
de pequenos municipios. De acordo com dados apurados por Magalhdes (2007), em 1940, apenas 2% dos
municipios brasileiros possuiam menos de 5 mil habitantes. Em 2000, esse niimero passou para 24,1%.
Somente entre 1984 e 2000 foram instalados 1.405 novos municipios no Brasil, em sua grande maioria
(94,5%) com menos de 20 mil habitantes.

Paralelamente a ampliacdo das competéncias municipais em um primeiro momento, logo apdés a
Constituicdo de 1988, o volume de recursos disponiveis para os municipios também aumentou. Segundo
dados organizados por Affonso (1996), a participacdo dos municipios na receita disponivel (incluindo as
transferéncias) cresceu de 9%, em 1980, para 15%, em 1994, o que em valores totais é ainda mais elevado,
considerando o contexto de ampliacao da carga tributaria em relagcdo ao PIB durante esse periodo. Dados
mais recentes, organizados e publicados por Afonso e Castro (2019), mostram que a partir da década de
1990 se mantém a tendéncia de crescimento da participacido da carga tributaria no PIB, que passa de valores
préximos a 27%, entre 1995 e 1998, para 33%, na média do periodo 2009-2017. Trata-se de um aumento
justificado pela necessidade do ajuste fiscal na década de 1990 e da ampliagdo das politicas sociais ja na
primeira década do século XXI (Monteiro Neto, 2014). Nesse contexto de crescimento do bolo tributario, a

3 Embora nio seja objeto de analise deste artigo, o trabalho de Martins, Matos e Lobo (2020) demonstram o papel relevante da
retencdo de populacdo dos pequenos municipios do Sudeste brasileiro. Nesta mesma obra, nota-se que, para esses autores, 0s
municipios de pequeno porte sdo imponentes em relacdo ao comportamento demografico regional. Tal fato expressa a relevancia
da interiorizagdo da urbanizagdo brasileira e indica novos comportamentos regionais.
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participacdo dos municipios na carga tributaria amplia para dois pontos percentuais, de 5%, entre 1995-
1998, para 7%, entre 2009-2017. Como resultado, o aumento da participacdo dos municipios na receita
disponivel passa a ser ainda mais significativo, de 15%, nos anos de 1993 e 1994, para 20%, no periodo
mais recente, 2014-2017. Entretanto, os dados da evolucdo da participacio dos municipios na receita
disponivel ndo contam toda a histéria. O préoprio descompasso entre a participa¢do na arrecadacio direta e
o total da receita estd na base dos conflitos federativos em torno da questdo tributaria no Brasil. As
defini¢des sobre quem taxa, quem gasta e como gasta deslocam as disputas federativas da tributacao para
o sistema de transferéncias fiscais (Arretche, 2005).

A evolucdo do conflito federativo em torno da questdo tributaria no periodo p6s-88, refletida em
emendas constitucionais apresentadas e aprovadas no periodo, foi resumida por Angela Moulin Simdes
Penalva Santos em quatro grandes momentos: o primeiro, entre 1989 e 1995, quando a autonomia
prometida pela constituinte foi experimentada, com elevagdo das receitas, principalmente via
transferéncias; o segundo, entre 1995-2002, quando se registrou a recuperacdo da participa¢do da Unido
na partilha da arrecadacdo via elevacdo dos tributos ndo partilhdveis e ampliacdo das transferéncias
voluntarias, ou pelos chamados recursos carimbados, negociados caso a caso, que reduzem a autonomia dos
municipios na execucdo das receitas; o terceiro, periodo de 2003 a 2010, descrito pela autora como um
momento de manutencdo do fortalecimento institucional da Unido, com forte ampliacdo do investimento
social, que passa a assumir o papel de coordenacao federativa e mantém o controle sobre o desenho de
programas com execucdo direta pelos municipios, mediante adesao “voluntaria” e fundos vinculados; e, por
fim, o quarto periodo, de 2011 a 2016, quando se destaca o impacto da crise econdmica no
comprometimento do gasto social.

O resultado desse percurso histérico foi a significativa perda de autonomia financeira dos municipios,
com sucessivas mudancas constitucionais que levaram ao declinio das principais fontes de alocagao livre
(Santos & Nazaré, 2017). Para as autoras, essas mudancas, orientadas por uma visio pessimista sobre a
governabilidade e a insuficiéncia de escala dos municipios, levaram a uma grave crise de ordem estrutural,
na qual a descentralizagdo comprometeu a autonomia municipal, muito além de suas capacidades técnica e
financeira, que se manifestam de forma desigual no territério, considerando a elevada disparidade
horizontal. Apenas alguns dos municipios com maior peso demografico e econdmico, que possuem uma
forte base de arrecadacdo urbana e industrial, conseguiram de fato se beneficiar da condicao de ente
federativo, conseguindo ser protagonistas de politicas publicas. Na grande maioria dos pequenos
municipios com menos de 50 mil habitantes e de base econdmica rural, o FPM continuou sendo o principal
componente das receitas, e a dependéncia das transferéncias ndo permitiu que grande parte desses casos
fosse capaz de usufruir da autonomia prometida pela Constituicio de 1988 (Santos, 2011; Santos &
Nazareth, 2017). E nesse contexto de fragilidade da autonomia fiscal e financeira municipal que se insere a
proposta da PEC 188/2019. Novamente, sob os argumentos de eficicia administrativa, propde-se eliminar
de vez a sonhada autonomia do terceiro e mais fragil ente federativo.

Desconsiderando a complexidade do debate e o carater territorialmente desigual do desenvolvimento
brasileiro, a PEC 188/2019 se ampara no argumento raso da necessidade de ajuste fiscal e redu¢do do gasto
publico, propondo uma solugio drastica: extinguir a autonomia constitucional desses entes federativos -
tidos como “insustentaveis financeiramente”. Como era de se esperar, a proposta de extingdo dos pequenos
municipios, presente na PEC, foi muito mal recebida pelas entidades municipalistas. Em nota, a CNM
apresentou uma série de argumentos contrarios a proposta, sintetizando a posicdo defendida pelos
municipalistas: observa que 82% dos municipios brasileiros, independentemente do seu porte
populacional, ndo conseguem superar o limite de 10% de receitas proprias e lembra ainda o conceito de
arrecadacdo propria utilizado na PEC, que desconsidera a insercao dos pequenos municipios no sistema
tributario nacional. As transferéncias constitucionais, previstas pela Constituicdo Federal e provenientes de
tributos arrecadados pela Unido e pelos estados, em parte incidente sobre atividades desenvolvidas no
territério do proprio municipio, inserem-se no conceito do Pacto Federativo e, de fato, pertencem aos
municipios e a populacio local, pois, no contexto do Pacto Constitucional, sio um instituto de redistribuicdo
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de recursos e reducdo das desigualdades regionais. Por esses motivos, a CNM entende que uma proposta de
avaliacdo da eficiéncia dos municipios deve considerar a qualidade dos servigos publicos prestados (Aroldi,
2019).

Afora as particularidades do conflito em torno do formato das transferéncias e da autonomia dos
municipios na execuc¢do das receitas no contexto do modelo federativo brasileiro, convém reposicionar a
questdo em torno da necessidade da PEC 188/2019 segundo outro ponto de vista, menos focado na questao
fiscal e mais interessado na efetividade das politicas publicas: os pequenos municipios sdo de fato
ineficientes e/ou incompetentes no que se refere a prestacdo de servigos publicos, contribuindo para a
ampliacdo desnecessaria do gasto publico?

E longa a discussdo no Brasil sobre essa questio. Gasparini & Miranda (2006), por exemplo, mostram
que ha um déficit de servicos publicos nos municipios com até 20 mil habitantes combinado com maiores
ineficiéncias de gastos publicos. Entretanto, como alerta Magalhdes (2007), a avaliacdo da eficicia
administrativa dos pequenos municipios, inclusive no que se refere a prestacdo de servigos publicos, ndo é
uma tarefa trivial. Muitas das metodologias utilizadas ndo incorporam importantes dimensdes do processo,
como a dimensao geografica, que implicaria inserir nos modelos de analise a questio do custo diferenciado
da prestacdo de servicos publicos essenciais em territérios de baixa densidade populacional. Além disso,
também ndo sdo considerados os efeitos indiretos da transferéncia de recursos dos grandes municipios para
os de pequeno porte, que contribuem para reduzir a migracdo em direcdo aos grandes centros urbanos e,
consequentemente, os impactos sociais nas areas de destino. Por outro lado, a simples responsabiliza¢do
dos pequenos municipios pelos resultados negativos das politicas publicas executadas também nao é tao
simples. Como explicam Arretche, Vazquez e Gomes (2012), a atribuicdo de execucio de politicas, garantida
na Constitui¢do, ndo representa a autonomia necessdria a essas mesmas atribuicdes, sendo os municipios
brasileiros muito dependentes da regulacdo federal, o que fatalmente limita a autonomia deciséria dos
pequenos municipios. Portanto, parte do insucesso destes na implementacao de politicas publicas pode ser
atribuida aos governos estadual e federal, que, em muitos casos, sdo os responsaveis pelo desenho e
direcionamento de recursos para os programas executados.

Considerando esse contexto, busca-se neste artigo identificar os municipios brasileiros que se
enquadram nos critérios estabelecidos pela PEC 188/2019, além de avaliar a suposta eficiéncia/eficacia
desses entes na prestacio de servicos basicos nas areas de assisténcia social, de atencdo basica a saide e da
educacdo infantil, que sdo consideradas prerrogativas municipais, conforme a prépria Constituiciao Federal.
A pergunta que guia o estudo é: comparando-se o padrido nacional em relacio a outros grupos de municipios
no que se refere a tamanho de populagao e nivel de arrecadacgao tributaria prépria, é melhor ou pior do que
a qualidade na prestacdo dos servigos publicos de municipalidades de menor porte, com alto nivel de
dependéncia de repasses federais/estaduais, o que representa uma baixa Razdo de Sustentabilidade Fiscal
(RSF)? Para além da origem dos recursos, acredita-se que o mais relevante seja a conversao de receitas na
forma de servicos publicos, cujo propoésito é a melhoria nas condi¢cdes de vida da populagdo. Assim, busca-
se fornecer evidéncias que oferecam subsidios mais concretos para um debate mais qualificado sobre a
tematica municipalista brasileira e apresentar alternativas a simples légica do “facao”, que no limite reza
pela (re)incorporagio de municipios aos seus vizinhos contiguos com o propdsito aparentemente exclusivo
de conter gastos publicos, via contencdo de transferéncias de recursos.

Metodologia

A metodologia empregada nesta pesquisa pode ser dividida em trés etapas sequenciais e
complementares, conforme descrito a seguir.

12 Etapa: identificacdo do grupo de municipios diretamente afetados pela PEC 188/2019, que incluem
aqueles de pequeno porte demografico, populacdo inferior a 5 mil habitantes, e de baixa Razdo de
Sustentabilidade Fiscal (RSF), menor do que 10% de arrecadagao prépria (decorrente do ISS, IPTU e ITBI).

urbe. Revista Brasileira de Gestdo Urbana, 2022, 14, €20210187 6/18



A sustentabilidade fiscal e a oferta de servigos pUblicos

Para o primeiro recorte foram utilizados os dados de estimativas populacionais do RIPSA/IBGE para 2015,
disponibilizados pelo DATASUS. Os dados sobre as receitas municipais foram disponibilizados pelo Tesouro
Nacional na plataforma do FINBRA/SICONFI. Para o calculo da chamada RSF, considerou-se o somatério da
participacdo da receita tributaria propria (ISS, IPTU e ITBI) sobre a receita corrente total. Para as variaveis
referentes as finangas municipais foram consideradas as médias para os anos de 2013 a 2015 como forma
de amenizar o efeito decorrente dos valores ausentes e atipicos da base de dados originais, inclusive de
receitas extraordindrias, aumentando assim a consisténcia geral dos dados. A selecdo de filtro duplo
(tamanho de populacdo e RST) permitiu identificar no pais um total de 1.211 municipios, como
representado na Figura 1, suscetiveis a chamada “PEC do Facdo”. Em sua maioria, esses municipios estdo
localizados nos estados do Rio Grande do Sul e em Minas Gerais, com mais de 200 casos cada um. Também
chama a atencdo a alta frequéncia em Sao Paulo e Santa Catarina (ambos com mais de 100 municipios). Em
termos regionais, o Sul do pais é aquele com maior volume, com 416 casos - o que representa 34,35% dos
municipios nessa condicdo. Ja o Sudeste compreende 29,81% dos casos.

Limites
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o =-—————
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0 250 500 km

N* de Municipios WGS 1984

Figura 1 - Municipios do Grupo A, de pequeno porte demogrdfico (populagcdo menor que 5 mil habitantes) e baixa Razdo de
Sustentabilidade Fiscal (inferior a 10%), Brasil, 2015. Fonte: RIPSA, 2015 e Tesouro Nacional Direto, 2013.

22 Etapa: proposi¢do do Indice de Qualidade de Servigos Municipais (IQS), que inclui as dimensées
assisténcia social, cobertura de saude e frequéncia escolar. O 1QS foi calculado com base em trés indicadores
de servicos publicos, utilizados para avaliar a eficiéncia dos municipios na execucio de politicas publicas de
sua atribuicdo, quais sejam: 1) Indice de Gestdo Descentralizada do Sistema Unico de Assisténcia Social -
IGDSUAS; 2) Razdo de frequéncia a pré-escola (0 a 4 anos); e 3) Cobertura populacional estimada pelas
equipes de Ateng¢do Basica a Sauide (descrita no Quadro 1). Considerando a disponibilidade de dados, esses
indicadores abarcam as principais areas sociais, alvo dos servicos publicos (assisténcia, educagio e satde),
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em programas cuja execucdo é de responsabilidade direta do municipio, como definido no texto
constitucional. Para evitar a influéncia da atuacdo dos estados em politicas compartilhadas de sadde e
educacao, optou-se por considerar apenas a cobertura do programa de atencdo basica a satide e a educacido
infantil*. Nos demais niveis de atencio a saide (média e alta complexidades), os pequenos municipios sdo
dependentes da oferta de servicos em polos regionais, assim como a oferta do Ensino Fundamental é
compartilhada com o estado, sendo o Ensino Médio exclusividade deste. O I1QS foi obtido pela média simples
dos trés indicadores utilizados padronizados (convertidos na escala de 0 a 1). Quanto mais proximo a 1,
melhor a qualidade do servigo prestado. Trata-se, portanto, de um indicador agregado que sintetiza a
capacidade de os municipios analisados proverem servicos publicos de responsabilidade da gestao local.

Quadro 1 - Relacdo de dimensdes e indicadores utilizada para cdlculo do IQSM

Dimensdo Indicadores Fonte Ano

indice de Gestdo Descentralizada do Sistema Unico
Assisténcia Social de Assistencia Social IGDSUAS SNAS 2015
IAS (escaladeO0al)

Proporcdo de cobertura populacional estimada pelas . . ., .
, . - e, Ministério da
Cobertura de Saude equipes de atencdo bdsica a saude , 2015
Saude
ISB (escalade Oa 1)

Razdo de frequéncia pré-escolar

1 fesele @ Ba 7 Censo Escolar INEP 2015

Frequéncia Escolar

Fonte: Autores (2022).

32 Etapa: classificacdo e agrupamento dos municipios brasileiros, estabelecidos conforme tamanho de
populacdo e RSF. Além do grupo de municipios de pequeno porte populacional (populagio inferior a 5 mil)
e de baixa RSF (menor do que 10%), que é o objeto central de analise deste trabalho - e aqui denominado
de “Grupo A”-, também foram discriminados os seguintes agrupamentos municipais: “Grupo B” (populacdo
inferior a 5 mil, e RSF maior do que 10%), “Grupo C” (populagao superior a 5 mil, e RSF menor do que 10%)
e “Grupo D” (populacgao superior a 5 mil, e RSF maior do que 10%). A Figura 2 representa graficamente esses
quatro grupos de municipios, cuja similaridade demografica ocorre nos grupos B e D, e, na dimensao fiscal,
nos grupos A e C.

5 mil

GRUPO B GRUPO D
(+)
i
RSF 10%
0
()

GRUPO A GRUPO C

(-) <= Populagdo Residente = (+)

Figura 2 - Grupos de municipios conforme Razdo de Sustentabilidade Fiscal (RSF) e tamanho de populagdo residente, Brasil,
2015. Fonte: RIPSA, 2015 e Tesouro Nacional Direto, 2013.

4 Para o calculo da cobertura da pré-escola, considerou-se o somatério das matriculas nas redes publica e privada.
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O estabelecimento desses agrupamentos permitiu, auxiliado pela andlise das Figuras 3 e 4, a
comparagado do desempenho dos respectivos grupos para cada um dos indicadores utilizados, bem como no
IQS, que representa a qualidade dos servicos publicos municipais de forma agregada. Nos cartogramas
expostos nas Figuras 5 e 6, além de demonstrarem a distribuicdo espacial do desempenho em cada indicador
e no IQS conforme os agrupamentos de municipios A, B C e D, também é possivel a comparacio dos servicos
prestados nesses municipios com as medidas de tendéncia central, uma vez que as classes tém como
parametro a média nacional. Para todos os cartogramas, o limite superior da primeira classe discrimina os
municipios com valores de IAS, ICS, IFE e IQS menores do que a média para todos os municipios do pafs.
Especificamente para o Grupo A, também foram representados, por meio das Figuras 7 e 8, os municipios
instalados antes e depois da Constituicdo de 1988, com o propdsito de avaliar se ha discrepancias entre o
desempenho entre os mais antigos e aqueles recém-criados.

Resultados e discussoes

Conforme analise da Figura 3, que representa os valores IAS, ICS e IFE, ndo ha sensiveis diferencas entre
os grupos de municipios quando comparados as médias referentes aos trés indicadores utilizados. Na
verdade, para a Cobertura de Saude e Frequéncia Escolar, os valores de ICS e IFE do Grupo A, que incluem
os municipios de pequeno porte e de baixa sustentabilidade tributaria, sdo em geral maiores do que os
demais grupos. Em relacdo ao indice de Assisténcia Social, os municipios do Grupo A tém desempenho pior
apenas quando comparados aqueles maiores demograficamente, ainda que também sejam de baixa
sustentabilidade tributaria (Grupo C). A andlise dos indicadores agregados corrobora esse quadro
relativamente favoravel dos municipios menores demograficamente, com menor valor de RST. O boxplot,
exposto na Figura 4, que representa os valores do 1QS, conforme agrupamentos de municipios, permite
observar que o desempenho desse grupo na prestacdo de servigcos publicos é superior aos demais grupos,
ainda que sejam praticamente indistintos estatisticamente. Parece, portanto, avaliando esses padrdes gerais
de distribuicdo de frequéncia por agrupamentos, ndo haver uma relagdo direta entre o suposto grau de
sustentabilidade tributaria e a qualidade na prestacdo de servicos municipais.
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Figura 3 - Boxplots, Assisténcia Social (IAS), Cobertura de Sadde (ICS), Frequéncia Escolar (IFE) e indice de Qualidade dos
Servicos (IQS). conforme Grupos de municipios, Brasil, 2015. Fonte: RIPSA, 2015 e Tesouro Nacional Direto, 2013.

Na verdade, observa-se uma grande variabilidade na qualidade de prestacdo desses servicos nos
municipios de baixa RST, especialmente no que se refere aos indicadores de cobertura de saude e frequéncia
escolar (os desvios em relacio a média sdo maiores, e os outliers mais frequentes). No caso especifico da
cobertura de satide, nos municipios dos grupos A e B, que envolvem aqueles com populagao inferior a 5 mil
habitantes, o valor modal de ICS é igual a 1, o que significa plena cobertura desse servico publico. Aqueles
municipios maiores demograficamente, independentemente da RST, dados os desafios inerentes a atender
plenamente uma populagdo maior, com alto nivel de desigualdade social e econdémica, apresentam
indicadores médios menos favoraveis de cobertura, com alta discrepancia interna de valores. Além disso,
municipios maiores costumam atender a populacdo de municipios vizinhos, pois estes ndo sdo cobertos por
determinadas especialidades médicas, sobrecarregando consequentemente os maiores.
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Figura 4 - Boxplot, indice de Qualidade dos Servicos (IQS), conforme Grupos de municipios, Brasil, 2015. Fonte: RIPSA, 2015 e
Tesouro Nacional Direto, 2013.

Os cartogramas expostos na Figura 5 permitem observar que a elevada frequéncia de casos com
indicadores de assisténcia social, cobertura de satide e frequéncia escolar é superior a média nacional. Nos
casos da assisténcia social e frequéncia escolar, eram 537 e 546 municipios, respectivamente, apresentando
valores menores do que a média. No caso da cobertura de sadde, isso é ainda menos comum. Apenas 58
municipios tinham IFE inferior ao padrao do pais (o que corresponde apenas a menos de 5% dos municipios
do Grupo A). Cabe ainda destacar que essa condi¢cdo relativamente favoravel acomete municipios em todas
as regiodes do pais, inclusive em regides como o Nordeste e Centro-Oeste. No caso do Norte, esse quadro é
mais frequente no estado de Tocantins. Os valores de IQS confirmam o desempenho favoravel do Grupo A.
Um total de 798 municipios, que representa 65,90% desse grupo, apresentaram IQS maior do que a média
brasileira. Desses, 210 municipios apresentaram IQS superior a 0,78 (equivalente a média mais um desvio
padrdo), o que caracteriza uma condi¢ao altamente positiva (Figura 6).
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Figura 5 - Municipios do Grupo A, segundo desempenho nos indices de Assisténcia Social (IAS), Cobertura de Saude (ICS) e
Frequéncia Escolar (IFE), Brasil, 2015. Fonte: RIPSA, 2015 e Tesouro Nacional Direto, 2013.
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Figura 6 - Municipios do Grupo A, segundo desempenho no indice de Qualidade de Servicos (IQS), Brasil, 2015. Fonte: RIPSA,
2015 e Tesouro Nacional Direto, 2013.

Como representado pela Figura 7, dos 1.211 municipios que integram o Grupo A, 622 foram criados
apos a Constituicdo de 1988 (o que corresponde a 51,36%), especialmente em trés picos de emancipacoes:
1989, 1993 e 1997. A comparacgio entre o periodo de instalacdo dos municipios desse Grupo também nao
sugere diferencas relevantes na qualidade dos servigos publicos prestados. Os valores de IQS, quando
comparados aos recém-criados (apdés 1988), sdo similares, tanto em média como na caracteristica de
distribuicdo. Na realidade, nota-se inclusive maior frequéncia de casos com maiores valores de IQS nos entes
emancipados recentemente, ainda que a variabilidade seja relativamente alta nos dois grupos. Nao h3,
portanto, comparados esses grupos, uma relacdo de encadeamento entre o tempo do processo
emancipatorio, que supostamente culminaria na criacdo de municipios de pequeno porte, baixa
sustentabilidade fiscal baixa qualidade na prestacdo de servicos. A eficacia e a eficiéncia desses servicos,
condicionadas aos arranjos politicos e as condi¢des econdmicas vigentes, parecem associadas as decisodes
da administragcdo municipal, independentemente da origem das receitas, sejam elas tributarias ou nao.
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Figura 7 - Ano de instalacdo dos municipios do Grupo A, Brasil - 1939 a 2005. Fonte: IBGE, 2011.
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Figura 8 - Distribuicdo de frequéncia dos municipios do Grupo A, de acordo com indice de Qualidade de Servicos (IQS) e
ano/periodo de instalacdo. Fonte: IBGE, 2011; RIPSA, 2015 e Tesouro Nacional Direto, 2013.

Consideracgoes finais

Aqui, foi apresentada, ainda de forma exploratdria e restrita a um recorte temporal especifico, uma
proposta metodoldgica que permite a analise e a avaliacdo da qualidade de prestacdo de servigos publicos
dos pequenos municipios, para além exclusivamente do suposto critério de sustentabilidade fiscal,
estabelecida no texto da PEC 188/2019. Buscou-se contrapor o discurso restrito do critério tributario,
atrelado a uma suposta sustentabilidade fiscal, a analise de eficiéncia e eficacia na qualidade dos servigos
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publicos municipais. Mesmo que a proposta baseada em apenas trés indicadores de servigos - assisténcia
social, cobertura de satude e frequéncia escolar, os quais sdo de competéncia constitucional dos municipios,
conforme definido no Art. 30 -, os resultados apresentados fornecem indicios razoavelmente consistentes
sobre a capacidade de gestdo municipal de um amplo conjunto de municipios de pequeno porte, mesmo no
que se refere a limites tributarios decorrentes de baixa arrecadacao fiscal.

Em geral, os resultados permitem observar que, entre os 1.211 municipios com até 5 mil habitantes,
que ndo superam o limiar de 10% de participagdo da receita propria em 2015, boa parte apresentou
desempenho similar ou superior a média nacional na prestacdo de servicos publicos. Se analisarmos apenas
o comportamento do 1QS, 798 municipios, o que representa mais de 65% do Grupo A, apresentaram valores
maiores do que a média geral, o que sugere uma condicdo relativa ndo desfavoravel. Parece, portanto, que
a suposta nao sustentabilidade fiscal ndo tem relacdo direta com valores mais baixos de 1QS.

Os indicadores apresentados neste artigo demonstram a importancia de se avaliar o desempenho dos
pequenos municipios na prestacdo de servicos publicos para além da mera dependéncia das transferéncias
governamentais via arrecadacdo tributaria. Afora essa condigdo, pode-se ainda supor que o espraiamento
dessas estruturas administrativas no territério seja um importante elemento de promogio da democracia e
de maior participacio dos cidaddos nas decisdes de politicas locais, rumo a uma maior eficiéncia e eficacia
no uso dos recursos publicos e promocdo do bem-estar social, que deve ser o fim a que os servigos publicos
se destinam. Se o objetivo ndo for apenas reduzir gastos, via controle fiscal, mas sim aumentar a capacidade
e efetividade do gasto publico, a solucdo talvez nio seja a extingdo ou fusdo de municipios, mas ampliar as
capacidades e competéncias administrativas locais ou mesmo uma reforma tributaria, de modo que uma
gestao descentralizada dos recursos publicos possa promover mais beneficios sociais e ampliar a qualidade
dos servicos publicos prestados.

Os argumentos a favor de uma suposta sustentabilidade fiscal como condi¢do para manutencao da
autonomia politica/administrativa na conformacao dos entes federativos ndo parecem caracterizar uma
necessidade de gestdo. Na pratica, parecem sugerir uma proposta de contencdo de gastos publicos e
eficiéncia fiscal - uma alternativa de controle que envolve a preservacao de um forte desequilibrio de forgas
politicas. Com base em um discurso eminentemente liberal, centrado em uma suposta eficiéncia financeira,
via controle fiscal, recai sobre a proposta de emenda uma suspeita aparentemente nada infundada: de uma
recorrente busca por uma fatia cada vez maior do bolo tributario nacional, que é atualmente fortemente
centrado de um unico ente da federagdo: a Unido.

Nao se deve negar, contudo, a necessidade de a prudéncia pautar o debate sobre as especificidades
econOmicas e sociais locais, regionais e nacionais, uma vez que cada um dos municipios do pais, de
dimensdes continentais e com grandes desigualdades, apresenta sensiveis diferencas no seu aparato
administrativo, nos recursos humanos disponiveis, nas bases financeira, material, de infraestrutura e de
capacidade de gestdo, que devem ser consideradas na busca pela suposta “sustentabilidade fiscal, tributaria
e financeira” que envolve o processo de criacdo de novos municipios. Em suma, estdo colocadas para a
comunidade cientifica e académica, bem como para a esfera politica, um grande desafio que ndo deve ser
ignorado. No entanto, um remédio genérico e amargo, apresentado na forma de “facdo”, sob o pretexto de
responsabilidade tributaria e sustentabilidade fiscal, ndo parece ter respaldo em evidéncias sobre as
supostas eficiéncia e eficacia na qualidade de prestacio de servicos publicos municipais. Esse argumento
ndo parece se sustentar em uma analise mais acurada.

Declarag¢ao de disponibilidade de dados

O conjunto de dados que da suporte aos resultados deste artigo esta disponivel no SciELO DATA e pode
ser acessado emhttps://doi.org/10.48331/scielodata.JLFZ2K
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