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1. Introducéo’

Um dos aspectos inovadores da Constituicdo Federal de 1988 foi a elevacdo dos
municipios & categoria de entes federativos®, atribuindo-lhes ampla autonomia politica,
financeira e administrativa. Ao mesmo tempo, a nova Carta alterou as normas para a sua
emancipacao, o que, entre outros fatores, propiciou excepcional incremento do nimero de
municipios no pais entre 1988 e 2001. Esse movimento foi sustado, posteriormente, com a
aprovacao de emenda ao texto constitucional que restringiu as emancipacoes.

Este trabalho examina inicialmente as mudancgas promovidas pela Constituicdo de 1988
com relacdo & autonomia municipal e & partilha de recursos federais aos municipios,
comparando-as as normas constitucionais anteriores, com o objetivo de avaliar os fatores de
estimulo a criagdo de municipios no periodo seguinte a promulgacdo da nova Carta Magna.
O artigo analisa as caracteristicas do movimento de emancipacdo municipal, principalmente
no que se refere ao tamanho dos novos municipios e seu efeito sobre a distribuicdo do Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM-Interior), estimando-se esse efeito, de forma agregada,
nos estados em que ocorreu maior numero de emancipagdes. Em seguida, examina as
caracteristicas financeiras dos micro e pequenos municipios brasileiros nos anos recentes.
Concluindo, o artigo comenta as perspectivas de regulamentacdo do 8 4° do art. 18 da
Constituicdo Federal, que dispde sobre a criagdo de municipios, ora em discussao no Senado

Federal, e, finalmente, opina sobre alternativas de mudanca na legislacgéo.
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2. A autonomia municipal no Brasil

A historia da organizacdo federativa no Brasil tem-se caracterizado pela alternancia
entre a centralizacdo e a descentralizacdo, em sintonia com diferentes cenarios politicos,
correspondendo, respectivamente, a periodos autoritarios e democraticos, como ressalta
Rodrigues (2003). Sob essa Otica, a oscilagdo entre a maior e a menor autonomia dos entes
subnacionais reflete a orientacdo politica dominante dos governos centrais, consubstanciada,
por sua vez, nas estruturas federativas mais ou menos centralizadas emanadas de suas
respectivas Constituigdes. Simdes (2004) e Tomio (2002), ao analisarem a questdo municipal
no Brasil, também identificam a caracteristica do regime politico central como fator relevante
na definicdo da estrutura de poder entre as esferas de governo.

Rodrigues (2003) ilustra essa tese remontando a Republica Velha e destaca que ja a
Constituicdo de 1934 reduziu a competéncia dos estados sobre a administragdo municipal e
permitiu a esses entes autonomia explicita para eleger seus prefeitos e vereadores. A Unica
excecdo eram as capitais e as estancias hidrominerais, consideradas de seguranca nacional,
cujos prefeitos eram nomeados pelos governadores ou pelas cAmaras municipais.

Posteriormente, a Constituicdo de 1946, emulando a tendéncia politica liberalizante,
concedeu maior autonomia financeira e politica aos municipios, restaurando a elei¢cdo dos
prefeitos e promovendo sua participacdo nos recursos tributarios partilhados pela Unido. A Carta
de 1946 foi considerada “o periodo réseo do municipalismo brasileiro” (BASTQOS, 1992, p. 56).

Em sentido oposto, o regime militar instaurado em 1964 foi marcado pela centralizacéo
politica e administrativa, principalmente pela Unido. Consoante essa prerrogativa centralizadora
no ambito municipal, a Constituicdo de 1967 determinou que a emancipagdo de municipios, ainda
que efetuada por lei estadual, obedeceria a requisitos definidos em lei complementar.

Na década de 80, j& em direcdo a abertura democréatica, os entes federativos foram
adquirindo paulatina autonomia, culminando com a Constituicdo Federal de 1988, que
restaurou a forca da federacdo, instituiu novos mecanismos de gestéo e atribuiu, pela primeira
vez, o carater de entes federativos aos municipios. Como tal, passaram a usufruir de completa
autonomia politica para eleger seu dirigente executivo e a assembleia legislativa, assim como
elaborar a sua lei organica. Também na area administrativa, foi-lhes concedida competéncia
para desenhar seu préprio modelo administrativo e nomear seus titulares. Na esfera
econbmica, receberam alcada para o recolhimento de diversos impostos, para efetuarem seu

planejamento de longo prazo e definirem seu orcamento. Além disso, passaram a fazer jus a



significativo aumento de receita de transferéncias, por meio da ampliacdo da base tributaria
dos Fundos Constitucionais, e da participacao nos recursos do ICMS.

De acordo com Tomio (2002), a Constituicdo de 1988, ao instituir novo modelo de
estrutura federativa, proporcionou aos entes municipais um grau de emancipacdo raramente
encontrado em outros paises. Shah (2007), em estudo que compara o sistema federativo de 12
paises, concluiu que somente quatro (Brasil, India, Africa do Sul e Nigéria) possuiam

sistemas federativos em trés niveis, compostos pelos governos central, regional e local.

3. Outras prerrogativas concedidas aos municipios na Constituicdo Federal de 1988 —
a flexibilizacdo dos requisitos para a criacdo de municipios

Uma importante mudanga introduzida na Constituicdo foi a reorganizacdo das
competéncias tributérias e das transferéncias entre os entes federativos. Os municipios foram
especialmente beneficiados por meio da ampliacdo dos recursos do Fundo de Participacéo de
Municipios (FPM), cuja base de calculo passou de 17% para 22,5% sobre o Imposto de Renda
e o Imposto sobre Produtos Industrializados. Com essas alteragOes, entre 1988 e 2004, os
municipios incrementaram em quase 6 pontos percentuais sua participacdo na receita
tributaria disponivel do setor publico consolidado, alcancando 16,5% do total, ao tempo em
que tanto o governo federal como os estados diminuiram sua participacdo relativa. (Ver
AFONSO; ARAUJO; KHAIR, 2005).

Com relacdo a autonomia municipal, outra alteracdo foi a possibilidade de remunerar os
vereadores de todas as unidades municipais, o que, na Constituicdo de 1967, era permitido
apenas as que tivessem mais de 100.000 habitantes. Em vez dessa restricdo, a Constituicao de
1988 permitiu que as cAmaras municipais determinassem os salarios de seus vereadores®.

Quanto ao que se focaliza neste trabalho, o principal elemento liberalizante trazido pela
Carta Magna de 1988 consta no § 4° do art. 18, que estabeleceu, para a criagdo, a
incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de municipios, apenas duas condicBes: a
preservacdo da continuidade e da unidade historico-cultural do ambiente urbano, de acordo
com requisitos previstos em lei complementar estadual, e a consulta prévia, mediante
plebiscito, as populagdes diretamente interessadas.

Anteriormente, o art.14 da Constituicdo Federal de 1967 dispunha que “a lei

complementar estabelecera os requisitos minimos de populacdo e renda publica e a forma de

% O estabelecimento de limites & remuneracdo dos vereadores foi objeto de trés emendas a Constituigdo: a
primeira Emenda Constitucional — a EC n° 1, de 1992 — e, posteriormente, as EC n° 19, de 1998 e 25, de
2000. Além dessas restricfes, a Lei de Responsabilidade Fiscal limitou a despesa total com pessoal dos
municipios a 60% da receita corrente liquida (art. 19, 111, da Lei n° 101, de 2000).



consulta prévia as populaces locais, para a criacdo de novos municipios”. A Lei Complementar
(LCP) n° 1, de 9 de novembro de 1967, determinou 0s seguintes requisitos para a criacao de
municipios: populacdo estimada superior a 10.000 habitantes, ou ndo inferior a 5 milésimos da
existente no estado; eleitorado ndo inferior a 10% da populacéo; centro urbano ja constituido,
com numero de casas superior a duzentas; e arrecadacdo, no ultimo exercicio, de 5 milésimos da
receita estadual de impostos. A Lei estabeleceu também que a consulta prévia as populactes
locais seria feita mediante plebiscito, e que a emancipacao teria de ser aprovada por maioria
absoluta dos eleitores. Embora, originalmente, a Lei tenha estabelecido que a criacdo de
municipio s6 poderia ocorrer quadrienalmente, no ano anterior ao da eleicdo municipal,
posteriormente a LCP n° 39, de 10 de dezembro de 1980, dispds que a criacdo ou alteracdo
territorial de municipios ocorreria no periodo fixado em lei estadual.

Ao comparar o dispositivo constitucional estabelecido em 1988 as regras da LCP n° 1,
de 1967, fica claro que a auséncia de parametros restritivos, aliada ao aumento de recursos do
FPM, foi decisiva para que, na década seguinte a promulgacéo da Constitui¢do, ocorresse uma
verdadeira explosao de novos municipios no Pais. Embora mais acentuada em certas unidades
da federacdo, uma vez que os requisitos populacionais ficaram a cargo das assembleias
estaduais, as emancipagdes revestiram-se de uma caracteristica comum: a predominancia das
micro e pequenas municipalidades®.

Ainda que alguns analistas associem o “movimento emancipacionista” simplesmente a
abertura politica (BREMAEKER, 1991, p. 82), se vera adiante que relegar o estabelecimento
dos requisitos para a criacdo de municipios a esfera estadual consistiu um fator fundamental
para a quantidade de emancipacgdes que se verificou a partir de 1988.

Cabe mencionar que esse movimento foi interrompido apds a promulgacdo da Emenda
Constitucional n® 15, de 1996, que alterou a redacéo do § 4° do art. 18, requerendo que o periodo
para a criacdo, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de municipios seja determinado por
lei complementar federal. A inexisténcia dessa lei complementar, tema que sera abordado na
Secdo 6, adiante, provocou questfes legais com relacdo a cronologia da criacdo de municipios,
que finalmente foi estabelecida pela Lei n° 10.521, de 18 de julho de 2002.

A Tabela 1 apresenta a quantidade de municipios criados até 2001, o total de municipios

existente em cada estado em 2007, os requisitos de populacéo para a criagdo de municipios e a

* Na literatura, ndo ha uma classificacdo geral quanto ao tamanho dos municipios. Neste artigo, para analisar o

FPM, serdo considerados “micromunicipios” os que tém populacdo de até 5.000 habitantes e “pequenos” 0s
com até 10.000.



atual populacdo. O que se observa € que 0 numero de municipios criados varia bastante por
estado, e que ndo ha uma evidente correlacdo entre essa quantidade e a populagéo.

Por outro lado, os requisitos de populacdo estabelecidos na legislacdo estadual parecem ter
forte influéncia nesse nimero. Segundo Tomio (2002), que examinou esse tema em maior detalhe
quanto ao processo ocorrido no Rio Grande do Sul, a legislacdo estadual que estabelece critérios
mais ou menos restritivos para a criagdo ou desmembramento de municipios reflete
predominantemente a luta pela hegemonia politica entre os interesses partidarios locais.

TABELA 1: MUNICIPIOS POR ESTADO CRIADOS~APOS 1988, POPULACAO MINIMA
REQUERIDA PARA A EMANCIPACAO E PORCENTAGEM SOBRE O

TOTAL DE MUNICIPIOS

Municipios Populagdo minima % de Municipios Total de Somatoério da

Unidade da . . - o ~
Federagio criados entre requgndg p/ criados sobreo  Municipiosem  Populagdo em
1989 ¢ 2001 emancipacao (1) Total 2007 2007

Rio Grande do Sul 163 1.800 32,9% 495 9.162.220
Minas Gerais 130 3.000/2.000 15,3% 852 16.860.596
Piaui 105 4.000 48,2% 222 2.252.496
Santa Catarina 87 5.000/1.796/5.000 29,8% 292 5.469.764
Maranh&o 81 1.000 37,5% 216 5.161.480
Parana 81 5.000 20,4% 398 8.487.095
Séo Paulo 73 1.000 11,3% 644 28.941.172
Tocantins 9568 2.000/1.200/3.000 68,8% 138 1.065.241
Paraiba 52 2.000/5.000 23,4% 222 2.966.635
Bahia 50 12.541/8.000 12,0% 416 11.188.045
Mato Grosso 46 3.040/4.000 32,9% 140 2.332.361
Para 38 5.000/10.000 26,8% 142 5.656.726
Goias 35 3.000/2.000 14,3% 245 4.402.390
Rondbnia 29 6.155 56,9% 51 1.084.411
Rio de Janeiro 23 6.393 25,3% 91 9.326.978
Rio Grande do Norte 15 2.558 9,0% 166 2.239.510

10.000/Proibidas
Pernambuco 17 emancipacdes até 9,3% 183 6.950.257

1999

8.600/Proibida a
Espirito Santo 11 diviso de munic. 14,3% 77 3.037.627

emancipados nos

Gltimos 50 anos
Acre 10 2.088/1500 47,6% 21 364.746
Sergipe 8 6.000 10,8% 74 1.419.123
Amapa 7 948 46,7% 15 243.158
Roraima 7 2.471 50,0% 14 145.872
Ceara 6 5.000/10.213 3,3% 183 5.753.835
Mato Grosso do Sul 6 9.635/5.781 7,8% 77 1.541.289
Alagoas 5 7.000/5.500 4,0% 101 2.140.266
Amazonas - 965 — 61 1.575.338
Total 5.536* 139.768.631*

Elaboracédo da autora

Fontes: TCU — Decisdo Normativa n° 87, de 2007

TOMIOQ, 2002, Tabela 6.

(1) Dois ou trés parametros significam as sucessivas mudancas no requisito.
*Exclui as capitais dos estados e a Capital Federal.



O Rio Grande do Sul, por exemplo, foi 0 campeédo das emancipac¢des no periodo, em
termos absolutos, e apresentou incremento de 33% no nimero de municipios, propiciado por
uma legislacdo estadual que exigia apenas o minimo de 1.800 eleitores para a criacdo de um
municipio.

Em Minas Gerais, 0 segundo da lista, o requisito de populagéo foi inicialmente baixo,
com o minimo de 3.000, e, posteriormente, ainda reduzido para 2.000. No entanto, as
emancipacGes no estado, mesmo significativas em termos absolutos, representam apenas
15,3% do total de municipios existentes.

O Piaui, que, no Nordeste, apresenta a maior quantidade de desmembramentos, teve um
incremento de quase 50% no numero de municipios e requeria 0 minimo de 4.000 habitantes.
Ja o Maranhdo, em segundo lugar na regido, com quase 38% de aumento no nimero de
municipios, estabeleceu 0 minimo de apenas 1.000 eleitores, 0 mesmo que Sdo Paulo, onde
também ocorreram muitas emancipacoes.

Segundo Tomio (2002), que analisou essas leis nos diversos estados, 75% das novas
entidades ndo poderiam existir dentro do quadro legal anterior.

Mencione-se que, além da populagdo minima, outros tipos de restricdo foram
afrouxados na legislagdo estadual, a exemplo da representacdo para o inicio do processo de
criacdo, que na LCP n° 1, de 1967, exigia o minimo de cem eleitores locais e depois, em
certos estados, passou a depender da iniciativa de apenas um parlamentar estadual.

Em sintese, pode-se afirmar que um conjunto de mudangas na Constituicdo de 1988
concorreu para a elevacdo do nimero de desmembramentos de municipios. No entanto, a
predominancia de algumas delas nos diferentes estados ndo pode ser estabelecida sem um
aprofundamento de cada caso. Como esse ndo € o foco do presente trabalho, a analise a seguir

salientara somente o impacto dessas emancipa¢des na distribuicdo do FPM.

4. A criacdo de pequenos municipios apds 1988

Como ja mencionado, um dos aspectos que chama atencdo no surto de emancipacdes é
0 tamanho, em termos populacionais, dos municipios criados no Brasil a partir de nova
Constituicao.

A Tabela 2 mostra que, das 5.564 municipalidades existentes em 2007°, 1.364 — quase
um quarto do total — foram instaladas nos ultimos 18 anos. Além do significativo montante,

destaca-se o fato de que, entre 0s novos municipios, mais da metade possui menos de 5.000

> Embora considerado o periodo até 2007, de acordo com a legislagdo, a maior parte dos municipios foi

instalada até 2001, e apenas quatro em 2005.



habitantes, de forma que, do total de 1.375 micromunicipios existentes, 51,2% foram
instalados em periodo recente. Considerando uma populagdo um pouco maior, de até 20.000
habitantes, a proporcdo chega a 95%! Essa peculiaridade quanto ao tamanho dos municipios
criados constitui um dos principais elementos na avaliagdo do impacto das emancipagdes

nesse periodo.

TABELA 2: MUNICIPIOS BRASILEIROS POR ANO DE INSTALACAO E TAMANHO DA

POPULACAO
Municipios
Ano de Instalacao* % por tamanho da
Populagéo Antes de| De 1941 | De 1964 Del989a L . populacéo dos
1941 a 1963 | a 1988 2007 instalados entre
(a) (b) (©) (d) ©) | 1989 e 2007 (dl/e)**
Até 5.000 33 499 138 705 1.375 51,7
De 5.001 a 20.000 510 1.258 338 582 2.688 42,7
De 20.001 a 100.000 744 363 98 70 1.275 51
De 100.001 a 500.000 124 53 10 7 194 0,5
Acima de 500.000 27 5 0 0 32 0
Total 1.438 2.178 584 1.364 5.564 100
% de municipios criados por
periodo em relagdo ao total 25,8 39,2 10,5 245 100

de 2007
Elaborado pela autora.

* Nao foi possivel obter a quantidade de municipios criados por periodo e populagdo. Assim, uma pequena parte dos
municipios instalados entre 1989 e 2007 inclui unidades que podem ter sido criadas antes da Constituicao.

Fontes: TCU — Decisdo Normativa n° 87, de 2007.

IBGE - Informagdes Basicas Municipais, 2007.

Aliado a flexibilidade para estabelecer os requisitos minimos de populacdo, a
proliferacdo de micro e pequenos municipios deve-se, também, & forma de distribuicdo do
FPM, definida na Lei Complementar n° 62, de dezembro de 1989, que vigorou a partir de 1°
de janeiro de 1990. Nela, a partilha dos recursos do FPM para os chamados “municipios do
interior”, que excluem as capitais dos estados, é feita por meio de coeficientes estabelecidos
de acordo com a populagdo dos municipios.

Os coeficientes sdo atribuidos por faixas de populagdo, conforme tabela estabelecida no
Decreto n° 1.988, de 1981, na qual o menor coeficiente — 0,6 — corresponde aos municipios
gue possuem até 10.188 habitantes. A partir dai, os coeficientes variam 0,2 para fracdes
excedentes de populacdo, que aumentam, em intervalos discretos, até o maior, de 4,0,
correspondente aos municipios de mais de 156.216 habitantes. Dessa forma, a distribuicdo do
FPM tem nitida feicdo distributiva, especialmente com relacdo as unidades com pequena
populacdo. A lei previa também a atualizacdo dos coeficientes de acordo com os dados de

populacédo apurados pelo IBGE.



Ressalte-se que a participagdo nos recursos do FPM, por estado, foi determinada a
priori, independentemente do ndmero de municipios, de acordo com uma proporcado
estabelecida no Anexo Unico a Lei Complementar n® 62, de 1989. Desse modo, municipios
com idéntica populagdo recebem montantes distintos do FPM; ademais, o incremento no
numero de municipios em um estado provoca reducdo nos recursos a serem partilhados com
0s demais municipios do mesmo estado.

Embora os critérios para essa reparticdo nao sejam explicitados, a alocacao prévia do
FPM fazendo com que o aumento do nimero de municipios repercuta no proprio estado, pode
ter precisamente o objetivo de coibir o excesso de emancipagfes que ocorreriam em
consequéncia da liberalidade do art. 18°.

Ja em meados de 1992, tdo logo iniciada a aplicacdo dos critérios da LCP n° 62, de
1989, foi aprovada a LCP n° 71, de 3 de setembro de 1992, para dispor que os coeficientes
seriam mantidos até que fossem disponiveis os dados do Censo de 1991. Em seguida, a LCP
n° 72, de 29 de janeiro de 1993, prorrogou até 31 de dezembro de 1993 os efeitos da LCP
n°71, de 1992, e a nova LCP n° 74, de 30 de abril de 1993, manteve, sem fixar prazo, 0s
coeficientes do FPM estabelecidos para 1992, revisando apenas os que cederam populagdo
para as novas unidades criadas em 1993. Em suma, todos os demais municipios que perderam
habitantes, seja por cederem populacdo para desmembramentos antes de 1993, seja pela via
emigratoria, ndo tiveram seus coeficientes reajustados.

Naturalmente essa situacdo ndo poderia permanecer, pois ndo seria razodvel que esses
municipios fossem indefinidamente poupados de perdas, em detrimento de todos os demais.
Sendo assim, a Lei Complementar n°® 91, de 22 de dezembro de 1997, dispds que todos os
municipios voltassem a ter seus coeficientes determinados na forma da LCP n° 62, de 1989,
mas que, em 1998, ainda fossem mantidos os coeficientes de 1997. Estabeleceu que, a partir
de 1° de janeiro de 1999, os ganhos decorrentes da diferenca nos coeficientes (entre os de
1997 e os correspondentes a aplicacdo da LCP 62/89) fossem abatidos a uma taxa de 20%
adicionais por ano, até seu completo ajuste em 2002. Posteriormente, mais uma vez a regra foi
alterada pela LCP n° 106, de 2001, que reduziu a taxa do ajuste restante para 10% ao ano, até
2007.

Embora essas medidas parecam ter atendido aos interesses dos diversos municipios,
levando-os a crer que ndo houve perdas, o que de fato ocorreu foi que, em decorréncia dessas

acomodac0es, os decréscimos relativos na partilha do FPM ndo foram percebidos pelos

® Uma espécie de cartilha, “O que vocé precisa saber sobre FPE e FPM”, publicada pela Secretaria do Tesouro
Nacional, informa apenas que os coeficientes de cada estado foram definidos pelo TCU.



perdedores. Fatores como a inflacdo alta, inicialmente, e, ao longo da década, os vultosos
aumentos nominais nos valores do FPM mascararam a verdadeira dimensdo do impacto

financeiro decorrente da sua reparticdo por um nimero bem maior de municipios.

5. O impacto do movimento emancipacionista

Ainda que o tema da excessiva criagdo de municipios tenha sido objeto de diversos
estudos, raramente é mencionado seu impacto sobre o rateio dos recursos do FPM, no
episddio que se seguiu a Constituicao de 1988.

Talvez esse efeito ndo tenha obtido a devida atengdo, em primeiro lugar, pelas
sucessivas mudancas de regras € um processo de ajuste, concluido somente em 2008, em que
as perdas foram absorvidas de forma extremamente lenta. Por outro lado, conforme
mencionado, houve aumento expressivo dos recursos do FPM. Entre 1995 e 2005, o montante
do FPM passou de R$ 8,08 milhdes para 26, 6 milhdes. Em 2006, o total foi de R$ 29,5
milhdes, chegando a R$ 33,4 milhdes em 2007’. A pressdo dos prefeitos e de instituicdes
municipalistas para 0 aumento desses recursos tem sido uma constante, contribuindo para a
aprovacdo da Emenda n° 55, de 20 de setembro de 2007, que aumentou os recursos do FPM
em 1% sobre o IR e o IPI, para ser entregue no més de dezembro de cada ano.

Para dimensionar uma parte do impacto (convenientemente adiado), calculou-se, para
alguns estados, a parcela subtraida da partilha do FPM em cada estado referente a participacédo
dos novos municipios. Optou-se por incluir no calculo apenas aqueles com populacéo inferior
a 10.188 habitantes, por duas razfes: primeiro, porque proporcionalmente eles representam a
maioria; segundo, porque a emancipacdo de municipios com populacdo maior tem reflexo
mais direto no coeficiente do municipio-matriz, por meio de redugdo no seu coeficiente no
FPM, o que contribui para “compensar” a emancipa¢do do novo municipio, ainda que nédo
integralmente.

A Tabela 3 apresenta, para os 10 estados com maior niUmero de municipios criados, o
impacto da criacdo de pequenos municipios, em termos da parcela de FPM atribuida a esses
municipios e que, consequentemente, deixa de ser destinada aos municipios pré-existentes.
A coluna B contém o nimero de municipios criados com menos de 10.800 habitantes. Essa
quantidade, multiplicada pelo coeficiente que lhes corresponde — 0,6 —, constitui a coluna C.
Na coluna D, estdo os somatdrios dos coeficientes de cada estado, fornecidos pelo TCU, e a
coluna E apresenta o percentual de recursos do FPM destinados a esses municipios em relacdo

ao total atribuido ao estado.

" Ver Estados e Municipios, Estatisticas, FPM, em <http://www.stn.fazenda.gov.br>. Acesso em: 30 jul. 2008.
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TABELA 3: ESTIMATIVA DO PERCENTUAL DO FPM DESTINADO AOS MUNICIPIOS
DE ATE 10.800 HABITANTES SOBRE O TOTAL EM ESTADOS
SELECIONADOS

Somatorio dos % do FPM do

L Somatério dos .
. coeficientes dos L estado destinado
criados com menos coeficientes dos

Municipios

Estados municipios de L aos municipios de
(A) r(]je 10'800 menos de 10.800 municipios do menos de 10.800
abitantes habitant estado habitant
(B) abitantes (D) abitantes.

©) (E)
Rio Grande do Sul 154 92,4 465,2 19,9
Minas Gerais 120 72,0 820,4 8,8
Piaui 104 62,4 171,0 36,5
Tocantins 95 57,0 107,2 53,2
Santa Catarina 81 48,6 279,6 17,4
Parana 66 39,6 397,2 10,0
Séo Paulo 62 37,2 851,0 4.4
Paraiba 52 31,2 186,6 16,7
Maranhdo 37 22,2 256,6 8,7
Bahia 16 9,6 511,8 1,9

Elaboracéo da autora
Fonte: TCU- Decisdo Normativa n° 87, de 2007

Inicialmente, € interessante comparar a coluna B dessa tabela com a primeira coluna da
Tabela 1, para constatar o alto percentual de pequenos municipios em relacdo ao total
emancipado. No Rio Grande do Sul, Minas Gerais, Piaui e Santa Catarina, essa proporcao
situa-se em torno de 90%, e em Tocantins e na Paraiba é de 100%!

Com relacdo aos recursos do FPM destinados a esses municipios, na coluna E, as
porcentagens mais elevadas sédo as do Piaui, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Paraiba.
Mas, mesmo em estados com menores percentuais, como o Parana, Minas Gerais e Maranhao,
0s recursos adicionais subtraidos do FPM para esses novos municipios estdo entre 8 e 10% do
total.

Por outro lado, na Bahia, o padrdo é quase oposto ao dos demais, pois, dos 48 novos
municipios criados, apenas quatro tém populacdo inferior a 10.188 habitantes. Esse dado é
compativel com o fato de que a Bahia foi um dos poucos estados que fixou um limite minimo
mais alto de habitantes (12. 541 habitantes, inicialmente, e, depois, 8.000).

Com relacéo ao ajuste dos coeficientes a sua realidade demografica, mencione-se que o
possivel efeito compensatério da reducdo de coeficientes dos municipios que cederam
populacdo pode ser pouco significativo, porque, em muitos casos, a perda de populacdo ndo é
suficiente para que o municipio-matriz mude para a faixa de habitantes com coeficiente mais
baixo.

Como ilustracdo, uma estimativa para o Estado da Paraiba (BRANDT, 2001) mostra

que, mesmo com os coeficientes dos municipios-matriz ajustados em fungdo da populacéo
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cedida, o efeito compensatorio desse ajuste corresponde a 2% do FPM, irrisério em
contraposicdo aos 17% carreados para 0s 52 municipios criados.

Em suma, independentemente do ajuste dos coeficientes, a criacdo ou emancipacédo de
pequenos municipios absorve um volume significativo de recursos do FPM, que,
principalmente se esses municipios tiverem populacdes pequenas, traduz-se em transferéncias
per capita superiores, em detrimento das popula¢des dos demais municipios do mesmo
estado. O ganho per capita para 0s hovos municipios € maior quanto menor a sua populacao.

A forma de partilha do FPM foi estabelecida com caréter distributivo, no intuito de
favorecer os pequenos municipios que tém menor capacidade de gerar receitas proprias.
Entretanto, o surto de emancipacao de pequenos municipios contribuiu para o agravamento das

distorc@es ja presentes nos critérios de distribuicdo do FPM, como assinala Mendes (2003).

6. A situacéo fiscal dos pequenos municipios

Em principio, pode-se supor que a cria¢do ou emancipacao de um municipio beneficia a
populacéo residente, incrementa a atividade econdmica local e repercute positivamente na
regido em que se localiza. Ao mesmo tempo, avalia-se que 0S micro e pequenos municipios
abrigam populagfes mais pobres, com poucas alternativas de geracdo de renda prépria, e sdo
0S que mais necessitam dos recursos do FPM.

Efetivamente, os dados obtidos no acompanhamento das financas municipais pela STN,
por meio da pesquisa “Perfil e Evolugdo das Finangas Municipais — 1998-2006"8, comprovam
que 0s municipios menores apresentam baixa participacdo de receitas proprias em suas
receitas brutas, e forte dependéncia das receitas de transferéncias, que englobam, além do
FPM, o ICMS e as associadas a prestacdo de servicos de saude e educacdo. A pesquisa
classificou os municipios, por populacdo, em apenas quatro grupos’. Embora o Grupo 4
inclua os municipios com até 50.000 habitantes, ndo permitindo examinar especificamente o
comportamento das unidades menores, ha fortes indicios de que as principais conclusdes
sobre esse grupo sao validas, e até acentuadas, a medida que as populag¢des diminuem.

As transferéncias do FPM obedecem a critério nitidamente distributivo com relacdo ao
tamanho dos municipios, beneficiando os municipios menores, conforme detalhado
anteriormente na Secdo 4. Ja quanto ao ICMS, na forma estabelecida no paragrafo Gnico do

art. 158 da Constituicdo, no minimo trés quartos do valor destinado pelos estados aos

® A pesquisa, em verséo preliminar para discussao, de outubro de 2007, encontra-se no endereco <http://www.
stn.fazenda.gov.br/ PEFM 1998 2006>. Acesso em: 1 ago. 2008.

® O Grupo 1 com populagdo superior a 1 milh&o de habitantes; 0 Grupo 2, entre 300.000 e 1 milhdo; o Grupo 3,
entre 50.000 e 300.000; e o Grupo 4, menor que 50.000.
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municipios sdo partilhados na proporc¢éo do valor adicionado pelo respectivo municipio, e um
quarto € repartido de acordo com a lei estadual.

No Grupo 4, as transferéncias representam 85,2% de sua receita bruta; nos maiores, 0
percentual é o menor, de 45,8%, enquanto a média é de 63,7%. O distanciamento entre os dois
grupos é mais acentuado com relacdo as transferéncias do FPM, que no Grupo 4 representam
34,7% da receita bruta, no Grupo 3, menos da metade (15%), enquanto no Grupo 1, somente
3,8%.

A pesquisa apurou também os percentuais de despesa com pessoal e despesa legislativa
sobre a receita bruta. Na despesa com pessoal, diferentemente dos parametros anteriores, 0s
percentuais nos quatro grupos situam-se muito préximos da média de 45,0%, com desvio
méaximo de 1,5 ponto percentual, para o Grupo 4.

De modo similar, com relagdo a despesa legislativa, os percentuais sobre a receita bruta
situam-se proximos a média de 3,5% nos quatro grupos, sendo ligeiramente mais elevada no
Grupo 4 (3,9%), o que revela também um gasto per capita proporcionalmente maior.

A pesquisa apresenta ainda as financas municipais sob classificacdo por PIB. Com
relacdo a esse parametro, o Grupo 1 € o que, em média, possui renda per capita maior, uma
vez que comporta 28,5% da populacao total da amostra e detém 35,9% do PIB total desses
municipios. Por sua vez, o Grupo 4 compreende 26% da populacdo e tem a menor
participacdo no PIB, de 18%.

Segundo Bremaeker (2001), 48,2% dos municipios gastam entre 20% e 40% de sua
receita total com pessoal, 44,4% despendem entre 20% e 40% com esse item, e apenas 3,2%
ultrapassam o limite de 60% com Pessoal estabelecido na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Mesmo respeitando esse limite, se for considerado o alto peso das transferéncias sobre as
receitas proprias nos micro e pequenos municipios, e, em particular, as do FPM, em muitos casos
esses recursos sao quase que integralmente destinados a despesas de pessoal e manutencdo da
estrutura administrativa, em detrimento da prestacao de servigos as comunidades.

O caso das assembleias municipais € ilustrativo, uma vez que a autonomia para a fixacao da
remuneracdo dos vereadores ocasionou abusos, que levaram a necessidade de impor restri¢oes,

como ja mencionado™®. Um trabalho que avaliou o efeito da limitacio aos subsidios dos

10" A primeira Emenda & nova Constituicdo (EC n° 1, de 1992) limitou os salarios dos vereadores a 75% do
estabelecido para os deputados estaduais e determinou que o total dessa despesa ndo ultrapassasse 5% da receita
municipal. Ainda considerados excessivos, 0s gastos com os legislativos municipais foram objeto da EC n° 19,
de 1998, que determinou que os subsidios dos vereadores fossem fixados em lei de iniciativa da camara
municipal, sendo dessa forma sujeitos ao veto do executivo local. Finalmente, por meio da EC n° 25, de 2000,
foi incluido o art. 29-A fixando tetos as remuneragdes dos vereadores em faixas proporcionais as populagdes dos
municipios e o limite de 70% da receita da Camara Municipal com a folha de pagamento das camaras.
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vereadores (ROCHA; BRANDT; MENDES, 2003) mostrou queda significativa das despesas com
as camaras municipais em 2001, acentuando uma tendéncia de declinio iniciada em 1998, e
assinalou a efetividade das restricbes impostas nas sucessivas emendas constitucionais.

Ndo obstante, pode-se afirmar que 0s micro e pequenos municipios provocam
significativas deseconomias de escala com relacdo as despesas fixas da administracéo.
Os gastos de instalacdo e funcionamento dos executivos e legislativos dessas pequenas unidades,
servindo a pequenas populacdes, levam inevitavelmente a ineficiéncia e a desperdicios.

Um estudo de Gomes e MacDowell (2000) corrobora essa avalia¢do, ao afirmar que as
populacdes dos municipios menores ndo sdo as mais pobres e que a proliferacdo de pequenos
municipios gera um aumento mais que proporcional das despesas administrativas, enquanto
dispdem de apenas parte dos recursos proprios necessarios a sua manutencdo e dependem
fortemente das transferéncias. Mostram, ainda, que 0s municipios maiores geram mais
recursos tributarios, especialmente impostos federais, transferidos aos demais, via FPM, e
que, embora as regras de transferéncia do ICMS também provoquem assimetrias, é sobretudo
por meio do FPM que os menores sdo mais favorecidos'. Na analise por regido, os
municipios menores sdo 0S que possuem a maior receita corrente per capita, com excecao do
Sudeste, onde 0s mega municipios, de mais de um milhdo de habitantes, apresentam a maior
receita corrente per capita, seguida muito de perto pelos pequenos.

Os autores apontam, ainda com relacdo ao FPM, que a regido Sudeste financia as
demais, o0 que € determinado deliberadamente no FPM pelo rateio entre os estados, e que as
transferéncias de receitas tributarias originadas nos municipios grandes para 0s pequenos (e
do Sudeste para o resto do Pais) levam ao provavel efeito liquido de desestimular a atividade
produtiva nos grandes municipios (e no Sudeste), sem estimula-la nos pequenos (ou nas
demais regifes). Fundamentam essa tese no fato de que as grandes cidades, ao contribuirem
com grande volume da arrecadacao tributéaria, carecem de recursos para investir em infra-
estrutura, como a de transporte, gerando Obices a ampliacdo de sua capacidade produtiva; por
outro lado, consideram pouco provavel que os recursos transferidos aos pequenos e
micromunicipios propiciem incentivos a producao.

A Tabela 4 abaixo, elaborada pelos citados autores, mostra que, em 1996, apenas 8,9%
da receita corrente dos municipios de até 5.000 habitantes eram proprias, € demonstra uma

correlacdo positiva entre o tamanho dos municipios, medido por sua populacdo, e a

1 De acordo com os autores, os micromunicipios, maiores beneficiarios das transferéncias do FPM, abrigavam,
em 1996, apenas 2,2% da populacdo do pais (GOMES; MACDOWELL, 2000, Tabela 6, p. 17).
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capacidade de gerarem receita propria (em apenas uma faixa de habitantes, na Regido Norte,

essa constatacdo € contradita por pequena margem).

TABELA4: RECEITA CORRENTE PROPRIA DOS MUNICIPIOS COMO
PERCENTAGEM DE SUA RECEITA CORRENTE TOTAL, POR GRUPOS DE

MUNICIPIOS, 1996. BRASIL E REGIOES
Em Porcentagem

Grupos de Mu~n|0|plos Nordeste Norte Centro- Sul Sudeste Brasil
(Populacéo) Oeste

Até 5.000 hab. 2,9 4.4 75 9,9 10,1 8,9
5.000 a 10.000 hab. 4,0 3,4 7,8 12,9 12,6 10,1
10.000 a 20.000 hab. 4,0 4,2 9,7 16,3 17,7 12,3
20.000 a 50.000 hab. 5,8 9,1 15,4 23,1 23,0 17,5
50.000 a 100.000 hab. 10,6 15,0 19,4 27,1 30,8 25,3
100.000 a 500.000 hab. 21,3 18,8 25,0 37,7 36,3 34,2
500.000 a 1.000.000 hab. 28,1 * 47,7 * 41,4 38,1
Mais de 1.000.000 hab. 43,6 32,2 43,4 52,5 60,2 55,9
Total 17,9 20,3 20,9 29,2 41,0 33,5

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional e IBGE — Contagem da Populagéo 1996.

Extraida de GOMES; MACDOWELL, 2000.

Nota: A tabela inclui 4.628 municipios, para os quais havia dados disponiveis.

(*) Indica que inexistem municipios (ou informacdes) na classe de tamanho e regido especificadas na célula.

Essa vantagem desaparece rapidamente a medida que a populagdo cresce, pois 0s
recursos do FPM nédo crescem proporcionalmente, da mesma forma que a arrecadacao
tributaria. Assim, os municipios médios sdo os que exibem a pior situacdo. A partir de certo
tamanho, o FPM ndo melhora, mas a arrecadacgdo propria sim, e, no caso do Sudeste, mais do
que compensa a situacdo. Ademais, 0s micromunicipios gastam mais por habitante com o
legislativo do que qualquer outro grupo de municipios.

As conclusbes desse artigo constituem uma critica radical a descentralizacdo e ao
federalismo fiscal, caracterizados pela proliferacdo de micromunicipios. Ressalte-se que essas
conclusdes, fundamentadas no trabalho, aplicam-se basicamente as transferéncias do FPM e
aos municipios de menor tamanho que sobrevivem exclusivamente por conta desses recursos.
Em decorréncia de seu pequeno porte, acabam destinando grande propor¢do dos recursos
recebidos para gastos com seus executivos e legislativos, tendo em vista que essas despesas
ndo sdo proporcionais ao tamanho da populacdo. Nesse sentido, € mais eficiente criar
municipios maiores, em termos populacionais, de modo que, mesmo dependendo de
transferéncias, possam destinar uma propor¢do maior dos recursos a prestacdo de servicos
publicos e reduzir o custo per capita de seus legislativos e do componente administrativo

desses servigos.
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7. A Emenda a Constituicdo n° 15, de 1996, que estabeleceu restrigdes a criagdo de
municipios

Uma mostra de que esse processo de emancipacdo requeria maior ordenamento
consubstanciou-se na Emenda a Constituicdo n°® 15, de 1996, que alterou o § 4° do art. 18 da
Constituicdo, introduzindo novos parametros para a cria¢do, a incorporacdo, a fusdo e o
desmembramento de municipios. O novo § 4° estabeleceu que lei complementar federal
determinara o prazo para a criagdo de municipios, efetuada por lei estadual; que a consulta
prévia, mediante plebiscito, sera feita as popula¢ées dos municipios envolvidos, em vez de as
populacdes diretamente interessadas; e que o plebiscito serd precedido da divulgacdo dos
Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei. Portanto, o
dispositivo suprimiu a mengdo a requisitos previstos em lei complementar estadual e a
exigéncia de preservacdo da continuidade e a unidade historico-cultural do ambiente urbano.
Dois aspectos geraram davida: primeiro, o alcance da lei complementar federal mencionada —
se incumbida apenas de definir o prazo, ou também de dispor sobre 0s requisitos para a criagdo
de municipios — e, segundo, a questdo da abrangéncia dos plebiscitos, em face da imprecisdo do
termo “envolvidos”. Em que pese a falta de consenso quanto a interpretacdo do texto
constitucional, a Emenda teve o efeito imediato de sustar a criagdo de novas municipalidades.

Posteriormente, em vista das A¢Oes Diretas de Inconstitucionalidade impetradas para
contestar a criacdo de municipios depois da promulgacdo da EC n° 15, de 1996, o Supremo
Tribunal Federal firmou jurisprudéncia declarando inconstitucionais essas emancipacoes até
que fosse editada a lei complementar prevista. Em sua auséncia, foram suspensas as novas
instalagdes a exce¢do daquelas unidades para as quais o resultado do plebiscito tenha sido
favoravel, a lei estadual aprovada em conformidade com a legislagdo anterior e o processo de
emancipacao ja estivesse em curso antes da promulgacdo da Emenda, conforme disposto na
Lei n®10.521, de 18 de julho de 2002.

Embora ndo tenha sido aprovada a lei complementar nesses doze anos, foi grande o
volume de proposicdes apresentadas e discutidas nas duas Casas. Um forte componente dessa
discussdo girou em torno da questdo do estabelecimento de requisitos, se por lei estadual ou
federal, alinhando-se argumentos contra a Gltima, sob a alegacdo de que feriria 0 pacto

federativo. De fato, algumas assembleias estaduais® tém-se manifestado junto aos

12 Um dos projetos de lei complementar formulados com o objetivo de permitir que lei estadual defina os
requisitos para as emancipagdes anexou os referendos das assembleias legislativas de 15 estados em seu apoio
e informou que mais quatro estavam em vias de envia-los.
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parlamentares federais para que seja restaurada a prerrogativa dos estados para legislar sobre a
criacdo de municipios.

No inicio de julho de 2008, a Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado
(CCJ) examinou projeto de lei complementar regulamentando o art. 18, § 4° e aprovou
substitutivo que estabelece condicGes de populagdo, por regido, para a criacdo de municipios,
além de outros requisitos, como a continuidade territorial. O proposito € evitar que distritos
sem as minimas condicGes fisicas sejam criados apenas para atender a liderancas politicas
locais, como explicitado na discussao do projeto.

E sabido que, por ocasifo da Constituinte, houve forte pressdo de politicos estaduais
para que a competéncia relativa a essa matéria passasse integralmente a esfera estadual, o que
se consubstanciou no texto do art. 18, 8 4° No entanto, como 0S excessos resultaram na
necessidade de emendar o texto constitucional, o restabelecimento da total autonomia dos
entes locais para decidir sobre a matéria parece ir de encontro ao espirito da EC n° 15, de
1996, de restaurar o poder disciplinador da federacdo. Espera-se que a lei complementar ora
em discussdo possa incorporar os aperfeicoamentos necessarios ao equilibrio federativo, no

tocante as emancipagoes.

8. Consideracdes finais

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu aos municipios ampla autonomia politica e
administrativa, outorgando-lhes o status de entes federativos, ao mesmo tempo em que
ampliou significativamente a base das transferéncias federais. Essas mudancas, aliadas a
outras prerrogativas, como a derrogagdo ao ambito estadual da fixacdo de requisitos minimos
para a emancipacdo de municipios, contribuiu para uma verdadeira avalanche de
emancipac0es, equivalente a quase um quarto do total de municipios existentes no pais.

A explosdo de emancipacGes de micro e pequenas municipalidades, baseada em
estimulos equivocados, principalmente decorrentes dos critérios de distribuicdo do FPM,
contribuiu para agravar as distor¢des na partilna dessas transferéncias. Esses pequenos
municipios, cuja emancipacdo foi em boa parte motivada por interesses politicos locais,
dependem fortemente de transferéncias e geram deseconomias de escala e ineficiéncia por
incorrerem em custos administrativos desproporcionais as populacdes que atendem. O
argumento de que as transferéncias a entes federativos e a regides de menor potencial
econbémico e grau de desenvolvimento mais baixo fazem parte da politica de equilibrio

regional propugnada na Constituicdo ndo se sustenta quando se toma em consideracdo todos
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os efeitos perniciosos da pulverizacdo excessiva de municipios, além das evidéncias de que os
municipios menores ndo sdo necessariamente 0s mais pobres.

A aprovacao da Emenda Constitucional n® 15, de 1996, teve o objetivo primordial de
mitigar essa situacdo, sendo clara a intencdo do legislador de refrear o impeto das
emancipacdes. Ao mesmo tempo, pretendeu estabelecer critérios, como o periodo de criacdo e
a exigéncia de estudos de viabilidade para nortear o processo decisorio das populacdes, a
guem em dUltima instancia, mediante plebiscito, foi atribuida a decisdo de criacdo ou
desmembramento de municipios.

Pelo que se analisou anteriormente, o estabelecimento de normas gerais na lei
complementar requerida pelo § 4° do art. 18 da Constituicdo Federal ndo constitui afronta ao
pacto federativo. Ao contrério, fortalecera a estrutura da federacdo ao propiciar a criacdo de
entes municipais que possuam viabilidade econémica e condi¢des adequadas de prestar

servicos as suas populacfes. Nesse sentido, 0s seguintes parametros deveriam ser observados:

— 0 municipio a ser criado deve possuir receita prépria suficiente para arcar, no
minimo, com as despesas decorrentes da implantacdo e funcionamento do Executivo
e do Legislativo municipais;

— 0 estudo de viabilidade prévio ao plebiscito deve incluir estimativa do impacto da
emancipacao do municipio no rateio do FPM para os demais municipios do Estado;

— 0 sumario dos resultados do estudo de viabilidade, incluindo o impacto definido no
item anterior, bem como os custos previstos da implantagdo no novo municipio, deve
ser publicado e divulgado para as populagdes a serem consultadas em plebiscito.
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