RECEITA PUBLICA E BEM-ESTAR SOCIAL NOS MUNICIPIOS MINEIROS
EMANCIPADOS NO PERIODO DE 1988 A 1997

Paulo Ricardo da Costa Reis
paulo.reis @ufv.br
Universidade Federal de Vicosa — Vigosa, MG/Brasil

Thiago de Melo Teixeira da Costa
thiagocosta@ufv.br
Universidade Federal de Vicosa — Vigosa, MG/Brasil

Suely de Fatima Ramos Silveira
sramos @ufv.br
Universidade Federal de Vicosa — Vigosa, MG/Brasil

Recebido em 28/01/2011

Aprovado em 14/03/2012

Disponibilizado em 01/04/2013

Avaliado pelo sistema double blind review

Revista Eletronica de Administracao

Editor: Luis Felipe Nascimento

ISSN 1413-2311 (versdo on-line)

Editada pela Escola de Administracao da Universidade Federal do Rio Grande do Sul.
Periodicidade: Quadrimestral

Sistema requerido: Adobe Acrobat Reader.

RESUMO

O movimento de descentraliza¢des politica, administrativa e fiscal intensificado a partir de
1988 tinha como objetivo promover a transferéncia de poder, recursos e atribui¢des para os
governos locais. Além disso, esse fenOmeno impulsionou o processo de emancipagdo
municipal com o intuito de aproximar o poder publico da sociedade, promovendo a melhoria
da prestacdo de servigos. Este estudo apresenta a andlise das receitas publicas e do bem-estar
social dos municipios mineiros emancipados no periodo de 1988 a 1997. Para tanto,
utilizaram-se testes de médias no intuito de comparar o desempenho dos municipios
emancipados com o desempenho de seus municipios de origem. Como conclusdo, verificou-se
que os novos municipios sdao beneficiados com as transferéncias governamentais e possuem a
mesma capacidade de arrecadagdo tributdria dos seus municipios de origem. Nao obstante,
isso ndo permitiu que os citados municipios apresentassem nivel de bem-estar superior em
relacdo aos municipios de origem, assim como maior eficiéncia na gestdo desses recursos,
uma vez que estdo mais proximos dos usudrios.

Palavras-chave: Descentralizacio; Emancipacdo; Receitas Publicas; Teste de Médias;
Municipios; Bem-Estar Social.
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REVENUE AND SOCIAL WELFARE IN THE EMANCIPATED MUNICIPALITIES
OF MINAS GERAIS DURING THE PERIODS OF 1988 TO 1997

ABSTRACT

The process of decentralized political, administrative and fiscal power intensified after 1988
aimed to promote the transfer of power, resources and assignments to local governments.
Moreover, this process drove the municipal emancipation process in order to bring a
government of society, promoting the public service improvement. This study presents the
analysis of public revenues and social welfare in those cities emancipated from 1988 to 1997.
Mean tests were used in order to compare the performance of emancipated municipalities with
the performance of their municipalities of origin. In conclusion, it was found that the new
municipalities are beneficiaries of government transfers and have the same capacity for tax
collection as their municipalities of origin. Nevertheless, this did not allow the municipalities
cited to present a level of welfare greater than in the municipalities of origin, as well as
greater efficiency in managing these resources, since they are closer to users.

Keywords: Decentralization; Emancipation; Revenue; Mean Test; Municipalities; Public
Welfare.

HACIENDA PUBLICA Y BIEN ESTAR SOCIAL EN LOS MUNICIPIOS DE MINAS
GERAIS EMANCIPADOS EN EL PERIODO DE 1988 A 1997

RESUMEN

El proceso de descentralizacion politica, administrativa y fiscal intensificado a partir de 1988
tenia como objetivo promover la transferencia de poder, recursos y atribuciones para los
gobiernos locales. Ademads, ese proceso ha impulsado el proceso de emancipacién municipal
de prestacion de servicios. Este estudio presenta el andlisis de las haciendas publicas y del
bien estar social de los municipios de Minas Gerais emancipados en el periodo de 1988 a
1997. Para tanto, se han utilizado testes de medias con el objetivo de comparar el desempefio
de los municipios emancipados con el desempefio de sus municipios de origen. Como
conclusién, se ha verificado que los nuevos municipios son beneficiados con las
transferencias gubernamentales y poseen la misma capacidad de recaudacion tributaria de sus
municipios de origen. No obstante, eso no ha permitido que los dichos municipios presentasen
nivel de bien estar superior en relacion a los municipios de origen, asi como mayor eficiencia
en la gestion de estos recursos, una vez que estin mas proximos de los usuarios.

Palabras clave: Descentralizacién; Emancipacion; Hacienda Publica; Test de medias;
Municipios; Bien estar social.

INTRODUCAO

O movimento de descentralizacdo municipal caracteristico, tanto do processo de
reforma do estado quanto da redemocratiza¢do do pais, impulsiona a transferéncia de poder,
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recursos e atribui¢des para os governos locais. Esse processo de descentralizacdo tem como
objetivo promover a melhoria da prestacdo de servigos, o aumento da eficiéncia do gasto
publico e a elevacdo da qualidade de vida da populagao.

Os municipios foram os principais beneficidrios da descentralizacao fiscal, iniciada em
meados da década de 1970 e intensificada a partir da Constitui¢cdo de 1988, com a atribui¢do
de competéncias tributdrias proprias aos municipios e amplia¢do das participagdes no produto
da arrecadacdo de impostos federais e estaduais. O Fundo de Participagao Municipal (FPM),
transferéncia da Unido para os municipios e a quota-parte do Imposto sobre Circulagao de
Mercadorias e Servicos (ICMS), repasse estadual, sdo as principais transferéncias feitas aos
municipios (GOUVEA et al., 2010).

Com relacao aos critérios de transferéncia da quota-parte de ICMS, sdo repassados aos
municipios 25% do total arrecadado pelo Estado, sendo a intensidade da producdo econdmica
um dos principais determinantes do volume de repasse aos municipios. Dessa forma, os
repasses dependem da capacidade de geracdo de riqueza no ambito municipal. Isso significa
que os municipios menos desenvolvidos economicamente ndo sdo premiados com esses
repasses.

Diante do exposto, os municipios passaram a desempenhar papel mais relevante na
administracio publica brasileira. Além disso, a Constituicdo de 1988 definiu os critérios para
criacdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento de municipios, antes prerrogativa federal,
passando agora a ser prerrogativa dos estados. A partir de entdo, houve intenso processo de
emancipa¢do municipal no Brasil, com crescimento de 33,29% no nimero total de municipios
brasileiros. Minas Gerais foi o terceiro estado com maior nimero de emancipacdes, com a
criacdo de 131 novos municipios. Assim, o Estado de Minas Gerais passou de 722
municipios, em 1988, para 853, em 1997 quando ocorreu a dltima emancipacdo municipal no
Estado.

Entre os vérios argumentos pro-criacdo de novos municipios, destaca-se que essa
promoveria a aproximacdo entre Estado e cidaddao, com o objetivo de melhorar o servigo
prestado a comunidade. Nao obstante, existem criticas a esse fenomeno. De acordo com
Bouchardet (2006), o aumento na criagdo de municipios alcancou dimensdes preocupantes
nas ultimas décadas. O processo de emancipacdo municipal resultou na criacdo de grande
nimero de municipios de pequeno porte que sdo incapazes de se autossustentarem

financeiramente.
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Considerando a importincia do tema e pressupondo que os municipios emancipados
geralmente apresentam pequeno porte, baixa capacidade de arrecadacdo tributdria, menores
transferéncias de ICMS e forte dependéncia do FPM, este artigo visou responder se as
transferéncias governamentais, especialmente o FPM e a Cota parte de ICMS, contribuem
para gerar condi¢cdes de gastos em servigos publicos equitativas entre os municipios
emancipados e os municipios de origem. Buscou-se, portanto, analisar se existem diferengas
significativas entre o porte, as receitas publicas per capita e os indicadores de bem-estar
social nos municipios mineiros emancipados entre 1988 e 1997, e nos seus municipios de
origem.

Para tanto, o estudo faz uso da técnica de Teste de Médias para Amostras
Independentes, que visa quantificar e comparar o desempenho dos municipios analisados
quanto a disponibilidade de recursos para o provimento de bens e servigos para a populagao,
isto é, promover o bem-estar social. Os Testes de Médias para Amostras Independentes tém
sido empregados nas mais diversas dreas do conhecimento nos ultimos anos, com enfoque nas
ciéncias sociais aplicadas.

Na administrac@o publica, € possivel citar os trabalhos de Moreira et al. (2010), que
investigaram a eficiéncia e qualidade dos programas de pds-graduacdo das instituicdes
federais de ensino superior usudrias do Programa de Fomento a Pés-Graduacdo; Rodrigues e
Silveira (2009), que empregaram o teste de médias para comparar a eficiéncia dos municipios
arrecadadores da Contribui¢do Financeira pela Exploragao de Recursos Minerais; Gerigk et
al. (2008), que utilizaram o Teste t, entre outros procedimentos estatisticos, para verificar se a
fonte dos investimentos publicos realizadas pelos municipios paranaenses € discriminada pela
entrada em vigor da LRF (Lei de Responsabilidade Fiscal); e Farina er al. (2007), que
realizaram o teste de Levene para testar a hipdtese de variancias das varidveis Fundo de
Participacao dos Municipios e Imposto sobre Circulacio de Mercadorias e Servicos serem
homogéneas nos grupos 2 e 4 do IPRS (Indice Paulista de Responsabilidade Social), enquanto
o teste t de student foi aplicado para testar a hipétese de igualdade das médias de cada
variavel nos dois grupos.

Ademais, deve-se ressaltar que o desempenho dos indicadores de bem-estar social nao
¢ resultado exclusivamente das condi¢des e fontes de receitas. A qualidade do gasto e dos
investimentos publicos, os fatores estruturais como a base econdmica, o nivel de urbanizagdo

e condicdes fisicas também sdao determinantes do desempenho das politicas publicas.
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O artigo foi estruturado em cinco secdes. Além desta, introdutdria, tem-se a secdo 2
que apresenta os temas: descentralizacdo, emancipacdo municipal e financas publicas, como
representativos do referencial tedérico. Na terceira se¢do, abordam-se os procedimentos
metodoldgicos, enfatizando os meios e as técnicas de pesquisa utilizadas; na quarta, t€ém-se os
resultados e discussdo da andlise dos dados; e, na quinta secdo, apresentam-se as

consideragdes finais desta pesquisa.
1 REFERENCIAL TEORICO

1.1 Descentralizaciao

No campo da Administracdo Publica, o processo de descentraliza¢do constitui politica
para se diluir o poder decisério e administrativo dentro das agéncias publicas centrais, por
meio da desconcentracdo, isto €, da transferéncia de responsabilidade administrativa sobre os
servicos bdsicos publicos da unido para os governos estaduais e municipais (PENFOLD-
BECERRA, 1998, p.3-5 citado por GUIMARAES, 2002).

De acordo com Souza (2003), desde a redemocratizacdo e promulgacio da
Constitui¢do de 1988 o processo de descentralizacdo ocorrido no Brasil teve como objetivo
ampliar a autonomia administrativa, politica e financeira dos municipios, uma vez que estes
passaram a ser tratados e reconhecidos como entes federativos. Em contrapartida, os
municipios tiveram aumento significativo nas obrigacdes de prestacdo de servigos publicos
essenciais, que passaram a ser de sua responsabilidade. De acordo com Cossio e Carvalho
(2001), a Constitui¢do de 1988 tinha como objetivo implantar um sistema de transferéncias
intergovernamentais de cardter equalizador, a fim de atenuar as diferencas socioecondmicas
inter-regionais existentes no Brasil.

Em razdo dessas mudancas, o municipio tem seu papel alterado, assumindo novas
responsabilidades e experimentando a exploracdo de novas potencialidades, na busca de
enfrentar, quase que de forma independente, os desafios impostos pela necessidade de
desenvolvimentos politico, econdmico e social.

A descentralizacdo brasileira em relacio aos estados e municipios € defendida
considerando a premissa da melhoria do gerenciamento do setor publico, pois € no nivel local
que se teria a maior capacidade de alocar eficazmente os recursos publicos, produzindo
beneficios espacialmente localizados (SORIA, 2007). O fendmeno de descentralizacdo
caracteriza-se pela redistribuicao de recursos, espagos de decisdo, competéncias, atribui¢des e
responsabilidades, isto €, poderes politico e econdmico em cada formacao social especifica,
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sendo também uma forma eficiente de administracdo das finangas publicas. A proximidade
com o usudrio permite, com maior seguranca, que as diversas esferas de governo participem
da escolha na oferta dos servigos, evitando possiveis desequilibrios causados pelo
desconhecimento das necessidades dos usudrios.

Para Gama e Santos (2004), o processo de descentralizacdo fortalece o fornecimento
de bens publicos pelos governos locais, proporcionando maior flexibilidade e melhor
adaptacdo dos investimentos publicos orientados pelas preferéncias da populagdo local. Além
disso, a atuacdo do poder publico sobre um grupo focalizado de cidadaos contribui para a
maior participacdo da populacdo na formulacio das politicas publicas, o que democratiza as
estruturas de poder e ‘“territorializa” a demanda por cidadania, atribuindo legitimidade ao
poder publico.

Numa perspectiva contrdaria, muito se questiona sobre as disparidades regionais,
alegando que o processo de descentraliza¢do nao distribui seus beneficios de forma equitativa.
Se por um lado os municipios assumiram novas obrigacdes, do outro lado cria-se uma suposta
dependéncia financeira das transferéncias dos entes federativos superiores. Essa realidade
ocorre, principalmente, nos municipios de menor porte, que nao teriam capacidade de
expandir a arrecadacdo de impostos, nem de financiar outra atividade que ndo seja o
pagamento dos servidores publicos, nem como desempenhar, com recursos transferidos para
tal fim, algumas atividades relacionadas a prestacdo de servigos de saude e educacao.

Nesse sentido, uma alternativa para a andlise da capacidade municipal na prestacdo de
servicos seria por meio de uma andlise comparada do desempenho dos municipios
emancipados em relacdo aos municipios de origem, ou seja, aqueles dos quais os primeiros

foram desmembrados.
1.2 Emancipacao municipal

Com a Constituicdo de 1988, definiram-se, também, os critérios para criacdo,
incorporagdo, fusdo e desmembramento de municipios, antes prerrogativa federal, os quais
passaram a ser prerrogativa dos estados. Desde entdo, houve aceleracdo no processo de
criacdo de municipios. O movimento de emancipa¢do municipal ndo ocorreu de forma
homogénea no pais, e em alguns estados o nimero de emancipagdes foi pouco expressivo.
Entre 1988 e 2001, foram criados 1.389 municipios, representando um crescimento de
33,29%. Nesse periodo, as Unidades da Federacdo que apresentaram maior nimero de novos

municipios foram: Rio Grande do Sul (253), Tocantins (133) e Minas Gerais (131).
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Foram dois os fatores que contribuiram para a emancipacdo de novas unidades
politico-administrativas, em particular, de novos municipios. O primeiro, relativo a
arrecadac@o, com a possibilidade de compartilhamento dos Fundos de Participacdo entre as
unidades novas e antigas; o segundo, de natureza politica, j& que essas mudancgas
possibilitariam ndo apenas o surgimento de liderangas locais, mas também a acomodagdo de
grupos rivais, resultando em um novo formato de reparticao do poder politico administrativo.
Outro aspecto € que a op¢do pela fragmentagdo se tornou uma forma de simplificacdo da
gestdo por meio de solugdes locais.

Bremaeker (1993) demonstrou que as principais alegacdes dos novos prefeitos para a
emancipacdo de seus municipios sdo: descaso por parte da administracdo do municipio de
origem; existéncia de forte atividade econdmica local; grande extensdo territorial do
municipio de origem; e aumento da populagao local.

Além disso, a emancipacdo passa a representar, para a comunidade, o real acesso a
toda uma gama de servigos publicos a que jamais teria acesso. Nesse sentido, a comunidade
passa a gerir seus destinos quanto a educacdo e a saude e assisténcia social. Ainda, passa a
construir e depois conservar as vias urbanas, as estradas e os caminhos vicinais, a cuidar da
limpeza publica e, de alguma forma, prover o saneamento basico (BREMAEKER, 2001).
Entretanto, numa perspectiva contrdria a emancipacdo municipal, argumenta-se que o
aumento na criacdo de municipios alcancou dimensdes preocupantes. Segundo Bouchardet
(2006), deve-se questionar o porte dos novos municipios em relacdo ao tamanho de sua
populacdo, bem como a situacdo dos municipios de origem e outros de mesmo porte em
questdes de infraestrutura fisico-administrativa e a insuficiéncia de recursos financeiros para o
oferecimento dos servicos publicos basicos.

De acordo com Tomio (2002), os novos municipios sdo incapazes de sustentar até
mesmo sua folha de pagamento apenas com a receita propria, o que cria uma situacdo de
dependéncia das transferéncias do Estado e da Unido, principalmente do Fundo de
Participacdo Municipal (FPM), que € a maior fonte de renda dos municipios de pequeno
porte.

Outros pontos negativos associados a criacdo de municipios sdo: o elevado gasto que
se tem para estruturar um municipio; a constru¢cdo de um banco de dados eficiente para
identificar os contribuintes do novo municipio e possibilitar a arrecadagdo dos tributos de
forma eficaz; a maior divisdo do FPM; a maior pressdo dos municipios para a obtencdo de

verbas; € o maior nimero de municipios economicamente invidveis a serem sustentados
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(PINTO, 2002). Diante do exposto, as principais discussdes sobre o processo de emancipacao

municipal estdo pautadas nos aspectos relacionados as finangas publicas.
1.3 Financas publicas

De acordo com Musgrave e Musgrave (1980), as finangas publicas sao o complexo de
problemas que se concentram em torno do processo de receitas e despesas. Trata-se da
atividade financeira orientada para a obtencdo e aplicacao dos recursos materiais e de servigos
cujo objetivo € o atendimento as necessidades da coletividade, por meio do processo do
servico publico. Cabe ao Estado, todavia, a responsabilidade de viabilizar o funcionamento
dos servigos publicos essenciais demandados por essa coletividade.

A receita publica, como fonte de obtencdo, ¢ o ingresso de dinheiro nos cofres
publicos que se efetiva de maneira permanente no patrimonio do Estado e que ndo esteja
condicionado a sua devolucdo ou a correspondente baixa patrimonial. A despesa publica
constitui toda a saida de recursos ou de todo o pagamento efetuado, a qualquer titulo, pelos
agentes pagadores para saldar gastos fixados na Lei do Or¢amento, ou em lei especial, e
destinados a execucao dos servicos publicos (MATIAS-PEREIRA, 2006).

De acordo com o art. 11 da Lei n® 4.320/64, com redacdo dada pelo Decreto-Lei n°
1.939/82, a receita se classificard nas seguintes categorias econdmicas: Receitas Correntes e

Receitas de Capital. No Quadro 1, apresenta-se o detalhamento das receitas publicas de

acordo com o Or¢amento da Unido.
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Quadro 1 - Classificagio das receitas e das despesas ptblicas

1. RECEITAS
1.1. RECEITAS CORRENTES
1.1.1. Receita Tributdria
1.1.2. Receita de Contribuicées

1.1.3. Receita Patrimonial
1.1.4. Receita Agropecudria
1.1.5. Receita Industrial
1.1.6. Receita de Servicos
1.1.7. Transferéncias Correntes
1.1.8. Outras Receitas Correntes
1.2 RFECEITAS DE CAPITAL
1.2.1. Operagdes de Crédito
1.2.2. Alienagdo de Bens
1.2.3. Amortizacdo de Empréstimos
1.2.4. Transferéncia de Capital
1.2.5. Outras Receitas de Capital
2. DESPESAS
2.1. DESPESAS CORRENTES
2.1.1. Pessoal e Encargos Sociais

2.1.2. Juros e Encargos de Divida
2.1.3. Outras Despesas Correntes
2.2. DESPESAS DE CAPITAL
2.2.1. investimentos
2.2.2. inversdes Financeiras
2.2.3. Amortizacdes
3. SUPERAVIT/DEFICIT = (1-2)

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, 2008.

As Receitas Correntes sdo receitas tributdrias, de contribuicdes, patrimoniais,
agropecudrias, industriais, de servicos, além das provenientes de recursos financeiros
recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a atender as
despesas classificdveis em Despesas Correntes. Enquanto as Receitas de Capital sdo aquelas
provenientes da realizagdo de recursos financeiros oriundos de constitui¢do de dividas e da
conversdo em espécie, de bens e direitos, os recursos recebidos de outras pessoas, de direito
publico ou privado, sdao destinados a atender as despesas classificiveis em Despesas de
Capital e, ainda, o superdvit do Or¢amento Corrente.

Com o objetivo de garantir esses recursos €, a0 mesmo tempo, promover a
descentralizacdo fiscal, a Constitui¢do Federal de 1988 implementou uma série de mudancgas
na redistribuicdo de competéncias tributdrias e de receitas publicas nos trés niveis de
governos: federal, estadual e municipal (Quadro 2).

De acordo com Gouvéa et al. (2010), apesar de os municipios apresentarem aumento
na sua capacidade fiscal, tal processo ndo ocorreu de forma homogénea entre os municipios
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brasileiros. Para Bovo (2001), as principais fontes de tributacdo dos municipios t€m maior
potencial de arrecadagdo nos médios e grandes municipios, j4 que nos de pequeno porte, com
base eminentemente rural, a propriedade urbana é pouco significativa e, o setor de servicos,

pouco expressivo.

Quadro 2 - Estrutura tributéria brasileira

Ente Fedetativo Tributos

Imposto sobre Importagdo (II)

Imposto sobre Exportacdo (IE)
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
» Imposto sobre a Renda de Pessoas Fisicas e Juridicas (IRPF e IRPJ)
Unido Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF)
Imposto Territorial Rural (ITR)
Imposto Extraordinario (IEx)

Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF)

Imposto sobre Circulagdo Mercadorias e Servigos (ICMS)
Estados Imposto sobre a transmissdo de Bens Iméveis (ITBI)(causa mortis)

Imposto sobre a propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)

Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU)
Imposto sobre Servicos (ISS)
Municipios Lo L. . .
Imposto sobre Transmissdao de Bens Iméveis(ITBI)(intervivos)

Imposto sobre Vendas a Varejo Combustiveis Liquidos e Gasosos(IVV)

Fonte: elaborado pelos autores a partir da Constitui¢cdo Federal de 1988.

De acordo com Silva e Cavalcanti (2005), as transferéncias sdo essenciais ao alcance
da eficiéncia tributdria e a complementacdo das disponibilidades financeiras necessérias aos
governos locais e devem estar pautadas em trés requisitos: a associagdo entre custos
tributdrios e beneficios gerados pela provisdo de bens publicos para a comunidade,
resguardadas as necessidades de transferéncias redistributivas; mecanismos e critérios de
transferéncias compativeis com os objetivos desejados; e incentivos ao alcance de metas,
equilibrio fiscal ou, mesmo, metas sociais que podem estar ligadas a indices como o de
alfabetizacdo ou de mortalidade infantil. Os percentuais de repasse referentes a algumas
transferéncias constitucionais, previstas nos artigos 158 e 159 da Constituicdo Federal de

1988, sao apresentados no Quadro 3.
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Quadro 3 - Transferéncias das receitas tributdrias entre os entes federativos

Ente Federativo Tributos
Fundo de Participacio de Estados 21,5% da Arrecadagdo do IR e IPI

IPI proporcional as Exportacdes 10% da arrecadacio

Unido para Estados
1aop s s Imposto de Renda Retido na Fonte

Fundos Regionais (FNE, FNO, FCO) 3% da arrecadag@o do IR e IPI
Unido para 50% do ITR

Municipios Fundo de Participacido dos Municipios 22,5% da arrecadago do IR e IPI

25% do ICMS
Estados para 50% do IPVA
Municipios 25% dos recursos recebidos de exporta¢des

25% dos recursos recebidos pelos fundos regionais

Fonte: elaborado pelos autores a partir da Constitui¢cdo Federal de 1988.

Embora a transferéncia de recursos da Unido e dos estados para os municipios tenha
como objetivo gerar condi¢cdes equitativas aos municipios brasileiros para enfrentar os novos
encargos sociais, essa nao € a regra. Em alguns casos, como na quota-parte do ICMS, os
municipios beneficiados sdo os mais desenvolvidos economicamente (ABRUCIO; COUTO,
1996).

Além disso, Abrucio e Couto (1996) consideraram que os critérios de distribui¢do do
FPM sao poucos eficientes, pois consideraram o critério de renda apenas para grandes cidades
e capitais estaduais. Nos demais municipios, o principal critério para distribui¢do dos recursos
do FPM ¢€ o tamanho da populacdo, com coeficientes de participacao estabelecidos por faixas

de populagado e nao para um nimero especifico.

2 METODOLOGIA

2.1 Area de estudo

A escolha de Minas Gerais para a realizacdo deste estudo deveu-se ao fato de que,
entre os estados brasileiros, esse se destaca pelas grandes disparidades regionais e municipais
(SIMAO, 2004). Minas Gerais caracteriza-se por apresentar elevados niveis de desigualdade
social, tanto da perspectiva pessoal quanto da espacial. Coexistem no Estado as mais
diferenciadas estruturas produtivas, relacdes de trabalho, condi¢des de vida e possibilidades
de acesso da populacdo aos bens e servicos bdsicos. Essa realidade estd presente tanto nas
grandes regides de planejamento quanto nas microrregides e seus municipios. Identificam-se,
em Minas Gerais, algumas regides que alcancam alto desenvolvimento e prosperidade

(Central, Sul e Triangulo), enquanto, em outras, (Jequitinhonha/Mucuri, Norte e Mata)
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predominam municipios marcados pelo atraso econdmico, péssimos indicadores sociais €
altos indices de pobreza.

Destaca-se, ainda, que Minas Gerais apresenta 0 maior nimero de municipios entre os
estados brasileiros, 853 no total, representando aproximadamente 15% dos municipios do
pais. Além disso, o estado destaca-se pelo nimero de emancipagdes ocorridas entre 1988 e
1997, com a criacdo de 131 novos municipios. Como a ultima emancipacao no Estado de
Minas Gerais ocorreu em 1997, acredita-se que tem passado tempo suficiente para que os
efeitos do processo da descentralizacdo e emancipa¢do se manifestassem sobre as receitas
publicas e indicadores de bem-estar dos municipios analisados.

Nesse sentido, a drea de estudo € constituida por 221 municipios pertencentes ao
Estado de Minas Gerais, sendo 131 municipios emancipados e 90 municipios de origem. No
entanto, devido a indisponibilidade de algumas informacdes foram excluidos quatro
municipios, o que levou a uma primeira amostra formada por 129 municipios emancipados e

uma segunda que é composta por 88 municipios de origem.
2.2 Coleta e fonte de dados

Para verificar se realmente houve um ganho de eficiéncia com a emancipacdo
municipal foram selecionadas trés varidveis referentes as receitas publicas: a Receita
Tributdria per capita, que corresponde a capacidade de arrecadacdo propria do municipio e,
consequentemente, sua capacidade de autossustentar financeiramente; a Cota-parte FPM per
capita; e a Cota-parte ICMS per capita, que sdo as principais fontes de receitas de
transferéncias governamentais recebidas pelos municipios e que denotam sua dependéncia
financeira em relagdo aos demais entes federativos. Quanto aos indicadores de qualidade dos
servicos publicos e de bem-estar social foram selecionados quatro indicadores que abrangem
as dimensdes econdmicas (PIB Municipal per capita), emprego e renda (IFDM Emprego e
Renda), educagdo (IFDM Educagdo) e saide (IFDM Satide). Além dessas varidveis, coletou-
se a varidvel populacdo, com o intuito de mensurar o porte dos municipios estudados.
Salienta-se, também, que outras medidas de eficiéncia e qualidade na prestacdo dos servicos
publicos e na promocdo do bem-estar sdo possiveis, e as proxies aqui utilizadas nido
pretendem ser exaustivas.

As variaveis de receitas publicas foram coletadas na Secretaria do Tesouro Nacional-
Financas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios (Finbra), o indicador PIB per capita e a
populagio foram coletados na Fundagio Jodo Pinheiro — Indice Mineiro de Responsabilidade

Social — IMRS, e os Indices Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM) foram coletados
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no Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — Ipeadata. Todos os dados referem-se ao ano
de 2006. A escolha do ano justifica-se pela disponibilidade de dados para esse periodo, mais
especificamente para os dados referentes ao IMRS. Ademais, isso representa um periodo de
nove anos desde a udltima emancipacdo municipal, ocorrida em Minas Gerais. Nesse sentido,
acredita-se que tenha transcorrido um periodo de tempo suficiente para que os impactos do
fendmeno da descentralizacdo fiscal e da emancipa¢do municipal se manifestassem sobre as

varidveis e indicadores selecionados.
2.3 Hipoéteses e operacionalizacao das variaveis

Baseado na proposta do processo de descentraliza¢des politica, administrativa e fiscal,
de conferir maior autonomia na gestao dos recursos financeiros como tentativa de ganho de
eficiéncia e qualidade na prestacdo dos servigos publicos, bem como nas perspectivas tedricas
referentes ao processo de emancipa¢dao municipal, foram elaboradas as hipéteses de pesquisa

apresentadas no Quadro 4.

Quadro 4 — Hipoéteses testadas

Niumero de formulacio Hipoétese nula Hipotese alternativa
1 A média da populacdo (Porte) € menor nos municipios Hy: X1 = %2 H;: %1 < %3
emancipados
L 1: . . Lo . o s - v
2 A média da Receita Tributdria per capita € menor nos Hy: X1 = %2 H;: %1 < %2

municipios emancipados

-l
-
St
-
"
<
-
“

3 A média da Cota-Parte do ICMS per capita € menor nos Hy: %1 = %3 H,: "_1 < X3
municipios emancipados

4 A média da Cota-Parte do FPM per capita é maior nos Hy: z = i H;: ﬁ > i
municipios de emancipados

5 A média do PIB per capita é menor nos municipios de H: i - ? H,: T < ﬁ
emancipados

6 A média do IFDM emprego e renda é menor nos municipios H: T = q H: %1 < i
de emancipados

7 A média do IFDM educagdo € menor nos municipios de Hy: "_1 =Xz H;: %1 < ﬁ
emancipados

8 A média do IFDM saidde € menor nos municipios de Hy: ﬁ — i H,: ﬁ < i
emancipados

Fonte: elaborado pelos autores.

2.4 Tratamento dos dados

O tratamento dos dados para verificacdo das hipéteses de pesquisa foi realizado por

meio do teste de médias de amostras independentes. Segundo Triola (2005), amostras
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independentes sdo aquelas cujos valores amostrais de uma populagdo nao estao relacionados
ou combinados com os valores selecionados de outra populagdao. De acordo com Hair et al.
(2005), uma das questdes mais frequentemente examinadas na pesquisa em administracao € se
as médias de dois grupos sdo significativamente diferentes. Assim, o teste de médias para
amostras independentes foi utilizado para testar as hip6teses de que a descentralizagao politica
e fiscal gera maior flexibilidade na gestdao dos recursos financeiros como tentativa de ganho
de eficiéncia e qualidade dos servicos publicos prestados nos municipios emancipados,
comparativamente aos municipios de origem.

A estatistica do teste de hipdtese para duas médias de amostras independentes é a
distribui¢do t, conforme a equacdo (1), em que X1 e X2 representam, respectivamente, a
média dos valores observados na primeira e segunda amostras; [ € L, correspondem a média
da primeira e da segunda populagdo; S 1e53 , a variancia da primeira e da segunda amostra;
e n; e np representam o nimero de observacdo da primeira e segunda amostras (TRIOLA,

2005).

Gy — 72—y —pa)

n, n (1)

1 2

A equacdo 1 deve ser utilizada quando se assumem variancias homogéneas. Se nao
assume variancias iguais, deve utilizar o teste t com erro combinado (TRIOLA, 2005),

representado na equacao (2).

Gy - %2)— (g —ps)
5 _ 5%

ng, ng

, sendo: 2)

c1 (n, — 105§ + (n; — 1)53
PT - D+ M- 1) (3)

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

Package of Social Science), e consideraram-se estatisticamente significativas as diferencas
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entre as médias cujo p-value do teste foi inferior ou igual a 0,05, isto é, utilizou-se um nivel
de significancia de 5%.

Nao obstante, cabe ressaltar que os procedimentos metodoldgicos adotados neste
trabalho nao estdo isentos de questionamentos. Embora os indicadores utilizados tenham sido
coletados em fontes confidveis e selecionados a partir de uma extensa revisao de literatura.
Além disso, acredita-se que novas questdes possam ser analisadas a partir das reflexdes aqui

apresentadas.
3 ANALISE DOS RESULTADOS

De acordo com os argumentos contrdrios ao processo de descentralizacdo, se por um
lado os municipios assumiram novas obrigacdes, do outro lado, criou-se uma suposta
dependéncia financeira das transferéncias dos entes federativos superiores. Essa realidade
ocorre principalmente nos municipios de menor porte, que ndo teriam capacidade de expandir
a arrecadacdo de impostos, nem de financiar outra atividade que nao seja o pagamento dos
servidores publicos e financiamento da maquina administrativa, nem como desempenhar com
recursos transferidos para tal fim; algumas atividades relacionadas a prestacao de servicos de
saude e educagdo, ndo sendo capaz de garantir o bem-estar social de sua populacao.

Para a verificacdo da existéncia desses problemas nos municipios mineiros
emancipados entre os anos de 1988 e 1997, comparam-se as médias das principais receitas
publicas municipais e os indicadores de bem-estar social dos municipios mineiros
emancipados com os municipios que deram origem a esses novos municipios.

Inicialmente, procedeu-se a anélise descritiva dos dados visando melhor compreender
as caracteristicas das varidveis nos dois grupos de municipios analisados. A Tabela 1 resume

as principais estatisticas descritivas das varidveis analisadas.
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Tabela 1 — Andlise exploratdria das varidveis selecionadas por grupo de municipios

Grupo de cs . N° de .. L. ‘o Desvio
Munichl’)[ios Variawveis Municipios Minimo Maximo Média Padriio

Populacio 2.206 34.233 7.244 4.679

Cota FPM pc 243,95 1.420,12 561,21 217,89

Receita Tributaria pc 10,49 233.03 41,18 41,39

Emancipado Cota ICMS pc 129 54,39 3.214,69 232,04 347,35

PIB pc 2.431,26 196.542,06 8.595,27 22.204,16

Emprego & Renda 0,13 0,75 0,34 0,11

Educacdo 0,47 0,77 0,63 0,07

Satde 0,36 0,90 0,66 0,10

Populagdo 3.457 285.094 31.088 39.440

Cota FPM pc 107,80 906,22 346,57 165,36

Receita Tributaria pc 11,94 189,73 49,88 35,06

. Cota ICMS pc 43,35 1.048,60 137,02 124,18

Origem 88

PIB pc 2.782,15 18.861,82 6.299,21 3.325,11

Emprego & Renda 0,12 0,82 0,41 0,13

Educacdo 0,51 0,82 0,67 0,06

Satde 0,49 0,92 0,69 0,10

Fonte: elaborada pelos autores.

Como se pode verificar, os municipios emancipados t€m em média uma populacio de
7.244 habitantes, contra 31.088 habitantes no grupo de municipios de origem. Nao obstante, a
populacdo desse grupo apresenta dispersdo acentuada, como se pode perceber pela andlise do
desvio-padrao, e o grupo de origem € composto por municipios de porte bastante heterogéneo,
que pode ser identificado por meio do elevado desvio-padrdo apresentado pela varidvel em
andlise. Destaca-se que, enquanto o menor municipio do grupo possuia populacao de 3.457
habitantes, o maior municipio tinha quase 300 mil habitantes.

Com relacao aos repasses da Unido, o grupo de municipios emancipados apresenta, em
média, cota de FPM per capita de 561,21 reais, contra 346,57 reais dos municipios de origem.
A receita tributdria e a cota de ICMS per capita — receitas essas que tendem a ser mais
expressivas nos municipios mais economicamente desenvolvidos —, em média foram de 41,18
reais e 232,04 reais per capita, respectivamente nos municipios emancipados, enquanto nos
municipios de origem as receitas tributdrias per capita foram de 49,88 reais e a cota parte de
ICMS, de 137,02 reais per capita. Isso significa que, em média, os valores absolutos, tanto os
repasses do FPM quanto a cota-parte de ICMS, foram superiores no grupo de municipios
emancipados.

Pela andlise dos indicadores de bem-estar social, pode-se verificar que os municipios

de origem apresentaram, em média, valores superiores apenas para o PIB per capita
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municipal. Os outros indicadores, em média, possuiam melhor desempenho nos municipios de
origem.

Embora os dados da Tabela 1 assinalem diferencas em valores absolutos para as
médias do grupo de municipios emancipados e para o grupo de municipios de origem, nada se
pode aferir sobre a significancia das diferencas dessas médias. Com a finalidade de verificar
se as médias dos dois grupos de municipios sdo significativamente diferentes, deve-se realizar
um teste estatistico. A Tabela 2 apresenta os resultados do Teste t de igualdade de médias para
as varidveis referentes ao porte e as receitas publicas dos municipios analisados.

Tabela 2 — Teste t de igualdade de médias entre os grupos de municipios de origem e emancipados: porte e
receitas publicas

Homogeneidade Teste t para igualdade de Intervalo de confianca da
de variancias médias . diferenca (95% )
Porte e receitas piblicas lee}’((;inga
F Sig. t GL Sig. T abaio Acima
(Bi caudal)
Va“a“f‘as 1BUAS 47018 0000 6,804 215,000 0000 23.844327 16936814  30.751,839
SUPOS as
Populagio o )
Variancias iguais 5644 88,673 0000 23.844327 15449987  32.238,666
nao SUPOStﬂ.S
Varidncias iguais 8351 0,004 -7,828 215,000 0,000 214,632 268,676 -160,588
Cota FPM per  Supostas
capita AT CIae JoTialts
Variancias iguais 8238 212,510 0,000 214,632 265,987 163,278
nao SUPOStﬂ.S
Variancias iguais 0,015 0904 1,615 215000 0,108 8,699 1,917 19314
Receita Tributdria Supostas
per capita AT CIAs JoTialts
Varincias iguais 1,666 205,065 0,097 8,699 -1,594 18,991
nao supostas
Variancias iguais 4399 0037 -2460 215,000 0,015 95,021 -171,165 -18,877
Cota ICMS per  SUpostas
capita AL o :
Variancias iguais 2,851 171,593 0,005 295,021 -160,800 -29,242

nao supostas

Fonte: elaborada pelos autores.

O teste de homogeneidade de variancias (Tabela 2) indica que se deve rejeitar a
hipétese de que as varidncias sejam iguais para o porte dos municipios, para a cota-parte do
FPM per capita e para a cota de ICMS per capita. Assim, as variancias entre os dois grupos
nao podem ser consideradas homogéneas, ou seja, considera-se que a variancia das diferencas
entre as duas varidveis independentes seja diferente em relacdo ao primeiro grupo mais a
variancia do segundo grupo analisado.

Pelo teste de médias independentes, pode-se concluir que existe diferenga significativa
entre as médias do porte e os recebimentos de repasses per capita do FPM, a cota de ICMS e
a populacdo dos municipios emancipados e municipios de origem. O grupo de municipios

emancipados tem, em média, porte (populagcdo) inferior ao dos municipios de origem. Com
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relacdo ao fundo de participagdo municipal e a cota-parte de ICMS, o teste de médias
demonstrou que os municipios emancipados recebem, em média, maiores repasses per capita
tanto da cota do FPM quanto da cota de ICMS. Esses resultados sugerem uma dependéncia
financeira dos municipios emancipados em relagdo as transferéncias governamentais.

Nao obstante, ainda de acordo com o teste de médias independentes das varidveis de
receitas publicas, pode-se concluir que ndo existem diferencas significativas entre as médias
de receitas tributdrias per capita, entre o grupo de municipios de origem e o grupo de
municipios emancipados. Esse resultado pode ser explicado pelo fato de que, de modo geral,
tanto os municipios emancipados quanto os de origem apresentam porte reduzido, com
populacdo inferior a 30 mil habitantes, em média. A partir dessa constatacdo pode-se rejeitar a
suposicao anterior de dependéncia financeira dos municipios emancipados, dado que tantos os
municipios emancipados quanto os de origem possuem a mesma capacidade de arrecadacdo
propria.

Outro aspecto analisado neste estudo se refere a efici€éncia dos municipios na geracao
e promocao do bem-estar social para sua populagdo. A fim de verificar se a maior autonomia
na gestao dos recursos e a aproximacao do governo local, a comunidade proporcionou ganho
de eficiéncia nos indicadores de bem-estar social, compararam-se as médias do PIB municipal
per capita, IFDM emprego e renda, IFDM educacdo e IFDM saide dos municipios
emancipados com os municipios de origem (Tabela 3).

Tabela 3 — Teste t de igualdade de médias entre os grupos de municipios de origem e emancipados: indicadores
de bem-estar social

Homogeneidade de . - Intervalo de confianca da
" Teste t para aldade de médias
Indicadores de variancias paraigu Diferenca diferenca (95 % )
bem estar L3
social Sig. média
F Sig. t GL (Bi caudal) Acima Abaixo
Va“a“tcms 1guais 4396 0037 0962 215,000 0337 2296059  -7.000,394 2408277
supostas
PIB per capita P.A L .
Variancias iguais -1,156 136,337 0250 2296059  -6.225070 1.632,953
nao suposlas
Varidncias iguais 3644 0,058 4277 215,000 0,000 0,070 0,038 0,102
Emprego &  supostas
Renda AT e o119l
Variancias iguais 4107 159,723 0,000 0,070 0,036 0,103
nao suposlas
Variancias iguais 1424 0234 4307 215000 0,000 0,040 0,022 0,058
5 supostas
Educagdo .
Varidncias iguais 4391 198,869 0,000 0,040 0,022 0,058
nao suposlas
Varidncias iguais 0002 0967 2406 215,000 0,017 0,033 0,006 0,061
suposlas
Saide U .
Variancias 1guals
2405 186,771 0,017 0,033 0,006 0,061

nao supostas

Fonte: elaborada pelos autores.
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Pelo teste de médias independentes apresentado na Tabela 3, verifica-se que, apenas
para o PIB per capita existe a igualdade de médias, em um nivel de significancia de 0,337.
Nos demais indicadores, verificou-se que ha evidéncias para afirmar que as médias dos
indicadores de bem-estar social dos municipios emancipados sdo estatisticamente inferiores
aos dos municipios de origem.

Nesse sentido, apesar de os municipios emancipados receberem maior parcela de
repasses da cota de FPM e da cota de ICMS, observou-se, pelos testes de médias, que esses
municipios ndo apresentam desempenho superior ao dos municipios de origem na geragao de
bem-estar social. Portanto, existem evidéncias que permitem rejeitar as hipdéteses nulas,
contrariando aquelas cujo processo de descentraliza¢des politica, administrativa e fiscal

contribua para a melhoria da prestagao de servigos para a populagao.

CONSIDERACOES FINAIS

O processo de descentralizagdo tem como objetivo aproximar o poder publico dos
usudrios dos servigos, isto €, a populagdo. A descentralizagdo deveria proporcionar maior
autonomia aos administradores e gestores publicos, procurando alcangar melhor desempenho
na prestacdo dos servigos a sociedade. Nesse sentido, o processo de emancipa¢do municipal,
bem como as transferéncias governamentais, tinha como objetivo conferir melhorias na
utilizacdo dos recursos publicos e na prestacdo de servigos mais adequados as realidades de
diferentes localidades.

Nao obstante, os criticos consideram que a criacdo de municipios de pequeno porte e
sem capacidade de arrecadacdo gera problema de dependéncia de transferéncias
governamentais, em que os municipios emancipados sdo incapazes de se autossustentarem
financeiramente. Desse modo, para verificar a influéncia da descentralizacao sobre a criagdo
de novos municipios, este trabalho realizou uma anélise comparativa do porte municipal, das
principais receitas publicas (Receitas Tributéarias, FPM e ICMS) e de indicadores de bem-estar
social dos municipios emancipados em Minas Gerais no periodo de 1988 a 1997, em relacao
aos seus municipios de origem.

Quanto ao porte dos municipios analisados, percebeu-se que os novos municipios
apresentam, em média, uma populagdo inferior 4,3 vezes aos municipios de origem. Quando
analisadas as principais fontes de receitas publicas desses municipios, verificou-se que os

municipios emancipados recebem, em média, maiores repasses per capita tanto da cota do
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FPM quanto da cota de ICMS. Para as receitas tributdrias, os resultados indicam que ndo
existem diferencas significativas entre os dois grupos de municipios. Isso pode estar associado
ao fato de que os dois grupos apresentam tamanho reduzido, com pequeno e médio portes,
respectivamente.

Com relacdo aos indicadores de bem-estar social, o teste de médias apontou evidéncias
de que as médias desses indicadores nos municipios emancipados sdo estatisticamente
inferiores dos municipios de origem. Portanto, existem evidéncias que permitem rejeitar as
hipéteses nulas, contrariando as hipéteses de que a descentralizacio politica, administrativa e
fiscal contribua para a melhoria da prestacao de servicos para a populacao.

Por fim, verificou-se que os novos municipios sdo beneficiados com as transferéncias
governamentais e possuem a mesma capacidade de arrecadacgao tributdria dos seus municipios
de origem. Nao obstante, isso ndo permitiu que os novos municipios apresentassem nivel de
bem-estar superior em relacdo aos municipios de origem, assim como maior efici€éncia na
gestdo desses recursos, uma vez que estao mais proximos dos usudrios.

Nao se pode afirmar que esses resultados se repetem entre outros grupos de
municipios, portanto recomenda-se a repeticdo da andlise para outros grupos de municipios.
Outra sugestio, para melhor elucidar as conclusdes deste trabalho, é que sejam feitos outros
testes, incluindo novas varidveis, assim como novas metodologias de andlise. Sugere-se,
ainda, a realizacdo de outras pesquisas para verificar a percep¢do dos gestores publicos e
cidadaos (beneficidrios) dos municipios envolvidos em relacdo as vantagens e desvantagens

desse movimento de descentralizacgao.
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