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RESUMO

PEREIRA, Valtencir Natal, M.Sc., Universidade Federal de Vigosa, setembro de 2009.
Eficiéncia dos municipios mineiros emancipados antes e apds a Constituicao
Federal de 1988. Orientador: Luiz Antdnio Abrantes; Coorientadores: Marco Aurélio
Marques Ferreira, Adriano Provezano Gomes.

A descentralizagdo politico-administrativa, ocorrida no Brasil nos anos 90,
surgiu como estratégia para tratar problemas de gestao publica. Acreditava-se que a
descentralizacdo administrativa, mediante a transferéncia de autoridade para os
governos locais, fosse conferir maior possibilidade de reivindicagdo aos membros da
comunidade, possibilitando assim uma melhoria na aplicacdo das receitas € o acesso aos
servicos publicos urbanos a um maior nimero de pessoas. Dentro dessa oOtica de que
descentralizar era conferir maior democratizacdo do poder politico e maior eficiéncia e
eficacia da gestdo publica, deflagrou-se pos Constituicdo de 1988 um processo
desordenado de proliferacdo de novos municipios por varias Unidades da Federagdo.
Minas Gerais foi um dos Estados brasileiros que vivenciou de forma mais intensa esse
processo, uma vez que o numero de municipios passou de 722 para 853 em pouco mais
de uma década. No presente trabalho, objetivou-se avaliar a eficiéncia na presta¢ao de
servigos publicos dos municipios emancipados apos a Constituicdo Federal de 1988, no
Estado de Minas Gerais e tipifica-los em relagdo a varidveis financeiras, fiscais e
sociais. Este trabalho teve como referéncia os 853 municipios, que fazem parte do
Estado de Minas Gerais. Contudo, considerando a disponibilidade de dados no periodo
de 2004, foram selecionados 836 municipios, correspondendo a aproximadamente 98 %
do Estado. Os dados foram coletados junto a Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
base Fimbra 2004 e do Indice Mineiro de Responsabilidade Social - IMRS. Para
mensurar a eficiéncia dos municipios mineiros, utilizou-se a metodologia DEA —Analise
Envoltéria de dados com orientacdo produto. Com base nos resultados analisados,
constatou-se que (618) municipios, 74% da amostra, mostraram-se eficientes e (218)
municipios, 26% da amostra mostraram-se ineficientes. Constatou-se que os municipios
mineiros emancipados apds 1988 apresentaram maior participagdo per capita nas
receitas de transferéncia e menor geracao de receitas proprias. A mesorregido Norte de
Minas apresentou a pior média no escore de eficiéncia e maior concentragao de

municipios emancipados pos Constituigdo Federal de 1988. Considerando que 56% dos
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municipios mineiros emancipados apos a Constituicdo Federal de 1988 foram
considerados ineficientes e que apenas 21% dos emancipados anteriormente a 1988
enquadram-se na mesma condi¢do, conclui-se que o grupo de municipios emancipados
anteriormente a 1988 apresenta melhores condi¢des de vida para a populacdo, ou seja,
com base nos resultados obtidos, a descentraliza¢do politico-administrativa, ocorrida no
Brasil por meio da emancipacdo de novos municipios, ndo produziu nesses novos

municipios um melhor desempenho dos servicos publicos.
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ABSTRACT

PEREIRA, Valtencir Natal, M.Sc., Universidade Federal de Vigosa, September 2009.
Efficiency of the Minas Gerais counties emancipated before and after the
Constituicdo Federal de 1988. Adviser: Luiz Anténio Abrantes; Co-advisers: Marco
Aurélio Marques Ferreira, Adriano Provezano Gomes.

In the 90-ies, the political-administrative decentralization that occurred in Brazil
appeared as strategy to treat problems in public administration. It was believed that the
administrative decentralization by transferring the authority to local governments would
provide higher claim possibility to the community's members, so making possible an
improvement in application of the revenues as well as the access to the urban public
services to higher number of people. According to this optics that to decentralize rather
was to confer larger democratization of the political power and higher efficiency and
effectiveness of the public administration, a disordered proliferation process of new
counties was deflagrated by several Unidades da Federacdo. Minas Gerais was one of
Brazilian States that more intensively lived this process, since the number of counties
increased from 722 to 853 within little more than one decade. So, this study was carried
out to evaluate the efficiency in rendering the public services of the emancipated
counties after the Constituicdo Federal de 1988, in Minas Gerais State as well as to
typify them in relation to financial, fiscal and social variables. This work had as
reference those 853 counties that are part of Minas Gerais State. Taking into account the
availability of the data referring to 2004 period, however, some 836 counties
corresponding to approximately 98% of the State were selected,. The data were
collected at either Secretaria do Tesouro Nacional (STN) base Fimbra 2004 and IMRS —
Indice Mineiro de Responsabilidade Social. To measure the efficiency of the counties in
Minas Gerais, the methodology DEA — Data Envelopment Analysis with product
orientation was used. Based on the analyzed results, it was verified that (618) counties,
74% of the sample, were considered as efficient whereas (218) counties, 26% of the
sample, were considered as inefficient. It was verified that those counties emancipated
after 1988 presented higher per capita participation in the transfer incomes as well as
lower generation of own revenues. The mesoregion Northern Minas Gerais showed the
worst average in the efficiency score and higher concentration of the counties
emancipated after the Constituicdo Federal de 1988. Considering that 56% Minas

Gerais counties emancipated after the Constituicdo Federal de 1988 were considered
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inefficient as well as only 21% of those emancipated before 1988 are framed in the
same condition, it is concluded that the group of the counties emancipated before 1988
show better life conditions for population. In other words, based on the obtained results,
the political-administrative decentralization that occurred in Brazil through
emancipation of new counties did not produce a better performance of the public

services in those new counties.
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1-INTRODUCAO

A federacdo brasileira compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, sendo todos dotados de autonomia politico-administrativa reconhecida pelo
artigo 18 da Constituicdo Federal de 1988. Esta autonomia, no caso dos municipios, esta
assegurada e limitada pelo artigo 30 da referida Constitui¢@o, para todos os assuntos de
interesse local, sob trés aspectos: o administrativo, na organizagdo ¢ prestacdo de
servicos publicos de interesse local; o financeiro, na institui¢do, arrecadagao de tributos
e aplicacdo das rendas; e o politico, seja na legislagdo de assuntos de interesse local
como na criagdo, organizacdo e suprimento de distritos, desde que observada a
legislagao estadual.

O municipio ¢ a menor unidade politico-administrativa existente no pais,
responsavel diretamente por varios aspectos praticos da vida da populacdo, como
registro de imodveis, asfaltamento das vias locais, fiscalizagdo do transito nos
logradouros sob sua jurisdi¢do. Prové também o ensino basico em suas escolas, mantém
postos de saude para sua populagdo, fiscaliza o transporte publico municipal, realiza a
coleta de lixo, além de controlar e fiscalizar as feiras livres. Portanto, ¢ no municipio
que se proporciona a maioria dos servigos publicos demandados pela sociedade.

Desde o inicio da colonizacdo, o Brasil vem alternando periodos de estagnacao e
flexibilizacdo em relagdo ao processo de criacdo de municipios. Em 1988, os critérios
para criacdo, incorporacdo, fusdo e o desmembramento de municipios, antes
prerrogativa federal, passou a ser prerrogativa dos estados. Desde entdo, houve
aceleragdo da geracdo de novos municipios, alcangando dimensdes preocupantes
quando se questiona o porte dos novos municipios em relagdo ao tamanho de sua
populacdo e em questdes de infraestrutura fisico-administrativa e a insuficiéncia de
recursos financeiros para o oferecimento dos servigos publicos basicos. Um dos
resultados diretos da criacdo de municipios € o aumento no numero de prefeitos, vice-
prefeitos, vereadores, assessores € burocratas, aumentando consequentemente os gastos
municipais com o Legislativo e com a Administragdo em geral. Para suprir estas
despesas, os municipios em comparacdo com os Estados e a Unido devem dispor de um
numero proporcionalmente maior de suas receitas. Consequentemente, sobra uma parte
menor dos recursos para ser aplicada em investimentos € nos gastos com prestagao de
servigos publicos, como saude, educacdo, seguranga publica, saneamento basico e

outros.



Para conter o processo de emancipagdo, o artigo unico da Emenda
Constitucional 15/96 deu nova redacdo ao § 4° do artigo 18 da Constitui¢ao Federal.
Regulado por lei estadual, a criagdo de novos municipios passou a ser efetuada dentro
do periodo determinado por lei complementar federal, mediante consulta prévia
plebiscitaria as populacdes dos municipios e distritos envolvidos, apds divulgacdo dos
Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei.

Apesar de esta emenda ter inviabilizado, praticamente, o processo de
emancipagdo territorial, o assunto ainda estimula discussdes nos meios politicos,
académicos, institucionais ¢ administrativos no pais, formando correntes favoraveis e
contrarias a este processo.

Os defensores da emancipagao apontam a descentralizagdo administrativa como
fator positivo deste processo, ao conferir maior possibilidade de reivindicacdo dos
membros da comunidade e, consequentemente, melhoria na distribuicdo das receitas
publicas, portanto, facilitando o acesso aos servigos publicos urbanos a um maior
nimero de pessoas. Entretanto, dentre os contrarios a emancipag¢ao, a principal alegacdo
¢ a inviabilidade econdémica. A Constituigdo de 1988 atribuiu, aos municipios,
competéncias tributarias proprias e participagdo no produto da arrecadagido dos tributos
da Unido e dos Estados. Portanto, compete aos municipios investir de forma eficiente
esses recursos publicos a fim de maximizar a prestacdo servicos as comunidades,
melhorando a qualidade de vida de seus municipes. Em outras palavras, a arrecadagdo
de impostos e as transferéncias de recursos estaduais e federais financiariam as
responsabilidades do municipio na oferta de educacdo basica, saneamento e outros
servigos publicos. Todavia, os municipios ndo sdo igualmente eficientes em transformar
esses recursos em servigos para a populacdo, o que motiva estimar essa eficiéncia.
Dessa forma, considerando-se as emancipagdes como um processo com consequéncias
financeiras e sociais importantes, uma questao-problema foi levantada: Os municipios
emancipados p6s Constitui¢cdo Federal de 1988 se diferenciam em relacdo a eficiéncia
na prestagdo de servigos publicos e aos aspectos financeiros e sociais, quando
relacionados a outros municipios mineiros?

Portanto, neste trabalho, o objetivo central foi avaliar a eficiéncia na prestagao
de servigos publicos dos municipios emancipados pds Constitui¢do Federal de 1988, no
Estado de Minas Gerais, bem como tipificd-los em relagdo a varidveis financeiras,

fiscais e sociais.



Especificamente, pretendeu-se:

1- Apurar a eficiéncia técnica dos municipios do Estado de Minas Gerais;

2- Comparar a eficiéncia técnica em relagdo aos municipios do Estado de Minas
Gerais por mesorregioes;

3- Comparar a eficiéncia técnica entre os municipios mineiros emancipados
anterior e posteriormente a Constituicdo Federal de 1988;

4- Comparar a eficiéncia técnica entre os municipios mineiros emancipados

antes ¢ pos Constituigdo Federal de 1988, por mesorregides.



2. REFERENCIAL TEORICO
2.1. Principio da eficiéncia na Gestdo Publica

Segundo Meirelles (1996)

Eficiéncia ¢ o que se impbe a todo agente publico de
realizar suas atribuicdes com presteza, perfeicdo e
rendimento funcional. E o mais moderno principio da
funcdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser
desempenhada apenas com legalidade, exigindo
resultados positivos para o servico publico e satisfatorio
atendimento das necessidades da comunidade e de seus

membros.

Concretamente, a eficiéncia na gestdo publica ¢ a busca por melhor resultado

com menor dispéndio de recursos publicos, estes oriundos da arrecadacdo de tributos da

propria sociedade, tornando a atividade publica menos dispendiosa, coibindo o

desperdicio do dinheiro publico.

Neste sentido, Cardozo (1999) observa

Ser eficiente, portanto, exige primeiro da Administracéo
Plblica o aproveitamento maximo de tudo aquilo que a
coletividade possui, em todos os niveis, ao longo da
realizacdo de suas atividades. Significa racionalidade e
aproveitamento maximo das potencialidades existentes.
Mas ndo s6. Em seu sentido juridico, a expressdo, que
consideramos correta, também deve abarcar a idéia de
efichcia da prestacdo, ou de resultados da atividade
realizada. Uma atuacdo estatal s6 sera juridicamente
eficiente quando seu resultado quantitativo e qualitativo
for satisfatorio, levando-se em conta o universo possivel
de atendimento das necessidades existentes e 0s meios

disponiveis.



Na Administracao Publica, o principio da eficiéncia, antes implicito em nosso
sistema constitucional, tornou-se expresso no caput do art. 37, em virtude da alteragdo

introduzida pela Emenda Constitucional °19 que rege

a lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na
administracdo publica direta e indireta, regulando

especialmente:

| — as reclamacdes relativas a prestacdo dos servicos
publicos em geral, asseguradas a manutencao de servi¢os
de atendimento ao usuario e a avaliacdo periddica,

externa e indireta, da qualidade dos servigos;

Il — 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e as
informacdes sobre atos de governo, observado o disposto
no art.° 5.2, X e XXXIII;

Il — a disciplina da representacdo contra 0 exercicio
negligente ou abusivo de cargo, emprego ou funcéo na

administracao publica.

Conforme Vasconcelos (2009), para obtengdo da eficiéncia, a Administragao
Publica deve desejar a qualidade na prestagdo de servigos postos a disposicdo da
sociedade, quer sejam prestados pela Unido, Estados, Municipios, quer sejam prestados
por terceiros, em atividades de interesse publico sob regime de concessdo ou permissao.
O Estado deve exercer suas agdes de forma rapida, buscando a perfei¢do para alcangar

resultados positivos.

Ainda segundo o mesmo autor, o administrador de recursos publicos deve
obedecer ao principio da eficiéncia de forma obrigatoria, pois, no exercicio da atividade
de controle interno e externo, serdo avaliados nao s6 a legalidade do gasto, mas também
os resultados obtidos, ou seja, a despesa ou investimento foi empregado de forma mais

eficiente tendo em vista os objetivos almejados.

A gestdo administrativa ineficiente ¢ ilegitima. Por isso o administrador publico

deve sempre buscar o menor desembolso e a maior vantagem, o emprego das melhores
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opgoes disponiveis, sempre objetivando alcancar a solugdo mais vantajosa para o

atendimento das necessidades sociais (VASCONCELOS 2009)

Na visao de Garde (2001)

...a nova Gestdo Publica trata de renovar e inovar o
funcionamento da Administracdo, incorporando técnicas
do setor privado, adaptadas as suas caracteristicas
proprias, assim como desenvolver novas iniciativas para o
logro da eficiéncia econdmica e a eficacia social, subjaz
nela a filosofia de que a administracdo publica oferece
oportunidades singulares, para melhorar as condigdes

econdmicas e sociais dos povos.

Portanto, compete ao Estado investir de forma eficiente os recursos publicos a
fim de maximizar a prestacdo de servi¢os as comunidades, melhorando a qualidade de
vida de seus municipes. Em outras palavras, a arrecadagdo de impostos e as
transferéncias de recursos estaduais e federais financiariam as responsabilidades do
municipio na oferta de educacdo bésica, saneamento e outros servigos publicos.
Todavia, os municipios ndo sdo igualmente eficientes em transformar esses recursos em
servigos para a populacdo, o que motiva estimar essa eficiéncia.

A analise da eficiéncia permite, por meio da comparagdo com outros municipios,
definir se um municipio ¢ eficiente ou nao. Dessa forma, se o municipio consegue gerar
a mesma quantidade de produtos que os outros com, no maximo, a mesma quantidade
de insumos, ele é dito eficiente.

A eficiéncia produtiva ¢ a relagdo entre produto e insumo, sendo que o objetivo
geral ¢ alcancar o maior produto possivel, dados os insumos disponiveis. Existem duas
abordagens tradicionais para a determinagdo da eficiéncia: paramétrica e ndo
paramétrica (SEIFORD; THRALL apud MOITA, 1995).

Na abordagem paramétrica, uma fun¢ao fronteira de produgdo ¢é utilizada para
caracterizar uma transformacdo eficiente de insumos para produtos. Esta fun¢do de
producdo teodrica pode ser empregada para estimar o mdximo produto, dados os

insumos. Uma medida de eficiéncia relativa pode ser determinada, comparando-se o
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produto observado de um dado conjunto de insumos com o produto "ideal" com os
mesmos niveis de insumos. Na teoria da produgdo paramétrica, este produto "ideal" ¢
calculado pela fun¢do de producdo tedrica. A funcdo de produgdo tedrica requer
explicitagdo da formulagdo da relacdo funcional entre insumos e produtos. Torna-se
dificil encontrar uma forma funcional tedrica em processos mais complexos, como em
processos de multiplos insumos e produtos (FERREIRA e GOMES, 2008).

Farrell (1957) propds, entdo, que a eficiéncia fosse medida empiricamente. Ao
invés de utilizar o modelo funcional tedrico, foram desenvolvidas medidas de eficiéncia
ndo paramétricas para unidades que congregassem multiplos insumos. Para tal, foram
investigadas as possibilidades do desenvolvimento de medidas de eficiéncia por meio de
dois componentes: a eficiéncia técnica, que reflete a capacidade da unidade em obter o
méaximo de produtos para uma quantidade de insumos fornecida; e a eficiéncia
alocativa, que reflete a capacidade de a unidade usar os insumos em proporgdes 6timas,
considerada a diferenca de precos.

Baseados na avaliagdo de analise de eficiéncia proposta por Farrell -
particularizada para um Unico insumo e um unico produto, Charnes, Cooper e Rhodes
(1978) iniciaram o estudo da abordagem ndo-paramétrica para analise de eficiéncia com
multiplos insumos ¢ multiplos produtos denominada Data Envelopment Analysis
(DEA).

A abordagem ndo-paramétrica para analise de eficiéncia com multiplos insumos
e multiplos produtos, Data Envelopment Analysis (DEA), ¢ bastante utilizada em
Ciéncias Sociais e Econdmicas, a exemplo dos trabalhos de Bezerra e Diwan (2001), os
quais avaliaram a eficiéncia do uso de recursos nos maiores municipios brasileiros;
Marinho et al. (2004), que analisaram a eficiéncia dos estados brasileiros na geracdo de
bem-estar; Herrera e Pang (2005), que estudaram a eficiéncia dos gastos publicos em
paises em desenvolvimento; e Souza Jr. e Gasparine (2006), que analisaram a eficiéncia
da arrecadacdo e da prestacdo de servicos publicos nos estados brasileiros.

A avaliagdo da eficiéncia técnica pode ser medida, segundo duas orientagdes:
aquela que se fundamenta na reducao de insumo e aquela que coloca énfase no aumento
de produto.

Na orientacdo para produtos, a eficiéncia técnica mede a fragdo da quantidade de
produtos que pode ser aumentada, proporcionalmente, sem aumentar a quantidade de

insumos. Na orientagdo para insumo, a eficiéncia técnica mede a fracdo da quantidade



de insumos que pode ser reduzida, proporcionalmente, sem reduzir a quantidade de
produtos (COOPER et al., 2000).
2.1.1 Modelo com orientacao produto

Segundo Coelli (1996), o modelo produto-orientado VRS pode ser descrito da

seguinte forma:

}“[axq._l-,_til
suje1to a:
-y, +yhz0 l=p <
x; —XALz0
N;'L=1
hz0
Em que (7 -1) € o acréscimo proporcional no produto que pode ser atingido pela
i-ésima DMU, mantendo-se constante o nivel de insumo utilizado. No presente estudo,
tem-se como unidades tomadores de decisdo ou Decision Making Units (DMU’s) os
municipios mineiros. O escore de eficiéncia técnica, obtido no modelo produto-
orientado, € resultante da razdo (1/® ) a qual varia entre zero e 1.
Gomes (1999) evidenciou que o modelo produto-orientado com retornos

constantes ¢ obtido, retirando-se a restricao de convexidade Nl?» =1 do modelo acima; e
alterando o sinal dessa mesma restricdo, fazendo com que ele se torne le <1, tem-se o

modelo com retornos nao-crescentes.

O Data Envelopment Analysis (DEA) ¢ um método de programagdo linear
ndo-paramétrico de medida de eficiéncia, que ¢ baseado fundamentalmente nos
trabalhos conduzidos por Farrel (1957), sendo mais amplamente discutido e
aprofundado por Charnes et al. (1978) e Banker et al. (1984). Esta abordagem tem sido
amplamente utilizada na andlise empirica de eficiéncia (ou produtividade),
particularmente nos casos em que as DMU’s usam multiplos insumos para produzir
multiplos produtos, bem como nos casos em que hd problemas na ponderagdo das
variaveis e,ou na especificagdo da forma funcional a ser empregada na analise.

Como o DEA nao requer o estabelecimento de pregos para os insumos e
produtos na determinagcdo empirica da fronteira de eficiéncia baseado na melhor
tecnologia e outras medidas de eficiéncia, tem se tornado bastante popular nos estudos

sobre o setor publico.



Na Figura 1, tem-se o a representagdo de um modelo DEA com orientagao
produto, envolvendo dois produtos, Y; ¢ Y, . Todos os pontos abaixo da curva sdo

ineficientes, pois, € possivel obter maior produ¢do, mantendo-se constantes os niveis de

insumo.
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Figura 1. Modelo DEA produto-orientado
Fonte: COELLI et al. (1998).

2.2. As ConstituicGes e o Processo de Emancipacéo dos Municipios

Posteriormente a Independéncia, as Municipalidades passaram a ser ordenadas
pelas Constitui¢des, iniciando-se pela Constituicdo Imperial de 1824 as Constitui¢des
Republicanas de 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e pela Emenda Constitucional de 1969
e, atualmente, pela Constitui¢do Federal promulgada em 1988 (FAVERO, 2004).

De acordo com o artigo 18 da Constitui¢ao de 1988, a organizacdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos dotados de autonomia plena.

A autonomia municipal, explicita no artigo 30 da Constituicdo, ¢ total para
legislar sobre assuntos de interesse local, instituir e arrecadar os tributos de sua
competéncia, dentre outras. Além destas competéncias privativas conferidas ao
municipio, foram instituidas competéncias em comum com a Unido e os Estados.
Destaca-se também a suplementacao da legislagao federal e estadual, no que couber.

Citadini (1998) ressalta que, com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, os
municipios passaram a ter papel mais significativo na administracdo publica brasileira,
passando a integrar expressamente a Federagdo, juntamente com os Estados e o Distrito

Federal. Em consequéncia, os municipios receberam extenso e detalhado tratamento
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constitucional, com competéncias privativas ou em colaboracdo com o Estado ¢ a
Unido.

A referida Constituigdo também atribuiu, aos municipios, competéncias
tributarias proprias além da participagdo no produto da arrecadacdo de impostos da
Unido e dos Estados. Em contrapartida, os municipios tiveram um aumento significativo
nas obrigacdes de prestacdo de servicos publicos essenciais, que passaram a ser de sua
responsabilidade.

Em 1988, também os critérios para criacdo, incorporacdo, fusdo e o
desmembramento de Municipios, antes prerrogativa federal, passaram a ser prerrogativa
dos estados. Desde entdo, houve aceleragdo da geragdo de novos municipios,
alcangando dimensdes preocupantes, quando se questiona o porte dos novos municipios
em relagdo ao tamanho de sua populagdo bem como a situagdo dos municipios de
origem ¢ outros de mesmo porte em questdes de infraestrutura fisico-administrativa e a
insuficiéncia de recursos financeiros para o oferecimento dos servigos publicos basicos
(BOUCHARDET, 2006).

Entre 1980 e 2001, surgiram no pais 1.570 novos municipios, representando
crescimento de 39,3%. Nesse periodo, as Unidades da Federagdo que apresentaram
maior numero de novos Municipios foram: Rio Grande do Sul (265); Minas Gerais
(131); Parana (109); Piaui (108); Santa Catarina (96); Tocantins e Maranhao (87); Mato
Grosso (84); Bahia (81); Goias (75); Sao Paulo (74); Para (60) ¢ Paraiba (52), conforme

se observa na Tabela 1.
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Tabela 1 - Distribuigdo dos municipios brasileiros, segundo o periodo de instalacéo, pelas Unidades
da Federacéo entre 1980 e 2001

Total de municipios instalados em

Unidades da Federacéo

1980 1991 1993 1997 2001
BRASIL 3.991 4.491 4.974 5.507 5.561
Rondénia 7 23 40 52 52
Acre 12 12 22 22 22
Amazonas 44 62 62 62 62
Roraima 2 8 8 15 15
Para 83 105 128 143 143
Amapa 5 9 15 16 16
Tocantins 52 79 123 139 139
Maranhao 130 136 136 217 217
Piaui 114 118 148 221 222
Ceara 141 178 184 184 184
Rio Grande do Norte 150 152 152 166 167
Paraiba 171 171 171 223 223
Pernambuco 165 168 177 185 185
Alagoas 94 97 100 101 102
Sergipe 74 74 75 75 75
Bahia 336 415 415 415 417
Minas Gerais 722 723 756 853 853
Espirito Santo 53 67 71 77 78
Rio de Janeiro 64 70 81 91 92
Sdo Paulo 571 572 625 645 645
Parana 290 323 371 399 399
Santa Catarina 197 217 260 293 293
Rio Grande do Sul 232 333 427 467 497
Mato Grosso do Sul 55 72 77 77 77
Mato Grosso 55 95 117 126 139
Goias 171 211 232 242 246
Distrito Federal 1 1 1 1 1

Fonte: Bremacker (2001).
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Para conter este processo de emancipagdo, o artigo unico da Emenda
Constitucional 15/96 deu nova redacdo ao § 4° do artigo 18 da Constitui¢ao Federal.
Regulada por lei estadual, a criacdo de novos municipios passou a ser efetuada, dentro
do periodo determinado por lei complementar federal, mediante consulta prévia
plebiscitaria as populacdes dos Municipios e dos distritos envolvidos, apds divulgacao
dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei.

Na visdo de Souza (1996), a Emenda Constitucional 15/96 nada mais fez sendo
restaurar a situacdo juridica existente antes do estabelecimento da ordem constitucional
de 1988, a qual atribuia a Unido a competéncia para dispor sobre a matéria.

De acordo com dados do IBGE (2002), dois fatores contribuiram para a
emancipa¢do de novas unidades politico-administrativas, em particular, de novos
municipios. O primeiro, relativo a arrecadacdo, com a possibilidade de
compartilhamento dos Fundos de Participacdo entre as unidades novas e antigas; o
segundo, de natureza politica, ja que essas mudancas possibilitariam nao apenas o
surgimento de liderancas locais, mas também a acomodag¢do de grupos rivais, resultando
um novo formato de reparticdo do poder politico administrativo. Outro aspecto ¢ que a
opcdo pela fragmentacdo se tornou uma forma de simplificacdo da gestdo através de
solugoes locais.

De acordo com Gomes e Dowell (2000), a criagdo de novos municipios € 0
aumento das receitas destinadas aos municipios trazem problemas tanto do ponto de
vista econdmico quanto do ponto de vista social.

Ainda segundo os autores, a criagdo de novos municipios gerou um aumento nos
volumes de transferéncias tributarias originadas nos grandes municipios para os
municipios pequenos, diminuindo o estimulo para a atividade produtiva realizada nos
grandes municipios, ndo proporcionando estimula¢ao produtiva nos pequenos.

Segundo Citadini (1998), os municipios s3o muito dependentes das
transferéncias constitucionais, principalmente aqueles com pequeno porte populacional
e, devido a esta dependéncia, qualquer problema econdémico na esfera federal ou
estadual, como quedas nas respectivas arrecadacdes, repercute imediatamente nas
finangas municipais porque os municipios deixam de receber ndo so recursos esperados,
mas componentes essenciais dos seus orcamentos. Como a maioria, sendo a quase
totalidade das despesas municipais ¢ inevitavel, o resultado sera o desequilibrio das

finangas locais, o déficit de execucao orcamentaria e o déficit financeiro.
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Segundo o referido autor, em todo o pais, existem varios municipios quase
absolutamente inviaveis, apresentando grande dificuldade em cobrar adequadamente os
tributos de sua competéncia, a exemplo do Imposto Sobre Servicos de Qualquer
Natureza (ISSQN), em que existe um predominio da sonegagdo. No caso do Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU), existe uma série de problemas para determinagao
do valor dos imoveis, que ¢ a base de calculo para o imposto. Por estar mais proximo a
populagdo, a administragdo municipal tem maior pressdo para amenizar a cobranca de
impostos e maior cobrancga na prestagdo de servigos, o que se torna um fator relevante
na promogao dos déficits publicos.

Outro fator importante na criacdo de novos municipios se relaciona com a
duplicacdo de estruturas administrativas, onerando consideravelmente os cofres
publicos. Segundo estudos de Gomes e Dowell (2000), um resultado direto da criacdo
de municipios é o aumento no numero de prefeitos, vice-prefeitos, vereadores,
assessores e burocratas, consequentemente, aumentando os gastos municipais com o
Legislativo e com a Administracio, em geral. Para suprir estas despesas com a
Administragdo geral e o Legislativo, em compara¢do com os Estados e a Unido, os
municipios devem dispor de um numero proporcionalmente maior de suas receitas.
Consequentemente, sobra uma parte menor dos recursos municipais para ser aplicada
em investimentos € nos gastos com prestacdo de servicos publicos, como satde,
educacdo, seguranga publica, saneamento basico, entre outros.

Segundo Shah, citado por Shikida (1999), uma possibilidade para melhorar a
provisao de bens publicos ¢ o redesign das fronteiras dos municipios. Nesta definigao,
pode-se incluir a possibilidade de cisdo de um municipio (secessdo), de cisdo de partes
de diversos municipios que se unem formando um novo (emancipacdo de distritos) ou
mesmo a reorganizacdo administrativa dentro do préprio municipio.

Segundo Bremaecker (2001), a emancipagdo passa a representar, para a
comunidade, o real acesso a toda uma gama de servigos publicos a que jamais teria
acesso. Bem ou mal a comunidade passa a gerir seus destinos quanto a educacdo, a
saude e assisténcia social. Além disso, passa a construir e depois conservar as vias
urbanas, as estradas e caminhos vicinais, a cuidar da limpeza publica e, de alguma
forma, prover o saneamento basico.

Em sua acepcdo mais ampla, o processo envolve a redistribui¢do de poder e,

portanto, de prerrogativas, recursos e responsabilidades - do governo para a sociedade
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civil, da Unido para os estados e municipios, ¢ do Executivo para o Legislativo ¢ o
Judiciario (GOMES e DOWELL, 2000).

Diante da crise politica que marcou o Brasil nos anos 80, esta proposta de
reformar o estado, reduzindo seu tamanho, tornou-se quase um consenso no Pais e
tinha, como objetivo, reformar o aparelho estatal de modo a torna-lo mais eficiente,
onde demandasse menos recursos e, de modo mais democratico, possibilitasse maior
participacdo dos novos atores que emergiam no cendrio politico nacional, seja nas
decisdes politicas ou na distribuicdo dos recursos publicos, o modelo estatizante e

centralizador mostrava-se naquele momento obsoleto. Na visao de Bouecharde (2006)

...as propostas de reforma orientavam-se na diregéo
reestruturacdo profunda do aparelho estatal, bem como
do arranjo institucional sob o qual se assentava o pacto
federativo brasileiro, nesse caso avancando-se no sentido
de estabelecer um ““novo federalismo™ no Pais, baseado
na democratizacao do poder decisorio e na redistribuicao

mais equitativa dos recursos publicos.

Naquele momento, houve uma convergéncia de opinides em favor da
descentralizagdo politica e administrativa, pois, acreditava-se que descentralizar era
conferir maior democratizagao do poder politico e maior eficiéncia e eficacia da gestao

publica.

Arretche (1996) demonstra esse consenso, que existia a época em favor da

descentralizagao

....passou-se a supor que, por definicdo, formas
descentralizadas de prestacdo de servicos seriam mais
democréaticas e que, além disso, fortaleceriam e
consolidariam a democracia. lgualmente, tal consenso
supunha que formas descentralizadas de prestacdo de
servicos publicos seriam mais eficientes e que, portanto,
elevariam os niveis reais de bem-estar da populacéo.
Portanto, reformas de ideais progressistas, tais como
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equidade, justica social, reducdo do clientelismo e
aumento do controle social sobre o Estado.
Simetricamente, passou-se a associar centralizacdo a
praticas ndo democréaticas de decisdo, a auséncia de
transparéncia das decisdes, a impossibilidade de controle
sobre as acGes de governo e a ineficacia das politicas

publicas.

Dentro deste contexto, houve aceleracdo da geracdo de novos municipios no
Brasil a partir da Constitui¢do Federal de 1988, alcancando dimensdes preocupantes
quando se questiona o porte dos novos municipios em questdes de infraestrutura fisico-
administrativa e a insuficiéncia de recursos financeiros para oferecimento dos servicos
publicos basicos. Segundo Shikida (1999), a emancipa¢ao de municipios, em si, ndo
possui qualquer aspecto positivo ou negativo, a ndo ser que se discuta no contexto da
forma de federalismo existente no pais. Esta, por sua vez, ndo pode ser discutida sem
referéncia a forma como ¢ estruturado o sistema de receitas disponiveis a cada membro
da federacdo, como funciona a arrecadagdo propria e como funciona o sistema de

transferéncias.

2.3. Classificacao e estrutura das Receitas Publicas

Receita Publica ¢ a soma de ingressos, impostos, taxas, contribui¢des € outras
fontes de recursos, de carater ndo devolutivo auferidas pelo poder publico, em qualquer
esfera governamental, para alocagdo e cobertura das despesas publicas.

Para Kiyoshi (2007), segundo o critério da regularidade, os autores costumam
classificar as receitas publicas em extraordinarias e ordinarias. As extraordinarias sao
aquelas auferidas em cardter excepcional e tempordrio em funcdo de determinada
conjuntura. As receitas ordinarias sdo aquelas que ingressam com regularidade, por
meio do normal desenvolvimento da atividade financeira do Estado, constituindo fonte
regular e permanente de recursos financeiros necessarios ao atendimento das despesas
publicas. O autor ainda classifica as receitas, quanto a origem, como originaria e
derivada. A primeira ¢ aquela que advém da explorag¢do, pelo Estado, da atividade

econdmica. A segunda ¢ caracterizada por constrangimento legal para sua arrecadagao,
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tendo como exemplo os tributos, as penas pecunidrias, o confisco e as reparagoes de
guerra.

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

Receitas Correntes sdo as receitas tributdrias, de contribui¢des, patrimonial,
agropecuaria, industrial, de servicos e outras e, ainda, as provenientes de recursos
financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando
destinadas a atender despesas classificaveis em Despesas Correntes.

As Receitas de Capital sdo aquelas provenientes da realizagdo de recursos
financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da conversdao em espécie, de bens e
direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado,
destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o
superavit do Or¢amento Corrente. Com objetivo de garantir esses recursos € a0 mesmo
tempo promover a descentralizagdo fiscal, o legislador com as reformas constitucionais
de 1988, implementou uma série de mudancgas na redistribuicdo de competéncias
tributarias e de receitas publicas nos trés niveis de governo: federal, estadual e

municipal (Tabela 2).

Tabela 2 — Estrutura tributéria brasileira na Constitui¢do de 1988

Entes Tributos

Imposto sobre Importacédo (I1)

Imposto sobre Exportagado (IE)

Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)

Imposto sobre a Renda de Pessoas Fisicas e Juridicas (IRPF e IRPJ)
Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF)

Imposto Territorial Rural (ITR)

Imposto Extraordinario (IEx)

Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF)

Unido

Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos de Transporte ¢ Comunicagdo (ICMS

Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imoéveis (Causa Mortis) (ITBI-CM)
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)

Estad
0s

Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU)

Imposto Sobre Servigos (ISS)
Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imoveis (Intervivos) (ITBI)

Municipios

Imposto sobre Vendas no varejo de Combustiveis Liquidos e Gasosos (IVV)

Fonte: Constitui¢do Federal de 1988.
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Os impostos arrecadados por cada esfera de governo compdem a receita
tributaria bruta. A receita disponivel, porém, depende do balango entre o que cada esfera
repassa e recebe das outras. No caso da Unido, a receita disponivel ¢ menor que a bruta,
pois, ela transfere recursos para as demais unidades. No caso dos municipios, ocorre o
contrario, pois, eles recebem transferéncias tanto da Unido como dos Estados, enquanto
nestes o efeito liquido depende do balanco entre recebimentos — da unido — e repasses —
para os municipios (GIAMBIAGI, 2000).

Essa mudanca na redistribui¢do de competéncias tributarias teve os municipios
como seu principal beneficiario, pois, adquiriram autonomia para instituir, cobrar e
administrar tributos, além de aumentos significativos nos niveis federal e estadual dos
percentuais de repasse referentes a algumas transferéncias constitucionais, previstas nos

artigos 158, 159 da Constituicao Federal (Tabela 3).

Tabela 3 — Transferéncias das receitas tributarias a partir da Constituicédo de 1988

Entes Tributos
- Fundo de Participagao de Estados 21,5% da Arrecadagdo do IR e de IPI
Q
<
g IPI proporcional as Exportacdes 10% da arrecadagio
<
§ Imposto de Renda retido na fonte
Q
1554
5 Fundos regionais (FNE, FNO, FCO) 3% da arrecadagé@o do IR e do IPI
< @
= O
g &
g .2 | 50% doITR
I'_‘ =]
53
Fundo de Participagdo dos Municipios 22,5% da arrecadacdo do IR e do IPI
25% do ICMS
IS [72]
2.2 | 50%doIPVA
g3
B E | 25% dos recursos recebidos exportagdes
b=
25% dos recursos recebidos pelos fundos regionais

Fonte: Constitui¢ao Federal de 1988.

De acordo com Silva (2005), as transferéncias sdo essenciais ao alcance da
eficiéncia tributaria e a complementacdo das disponibilidades financeiras necessarias
aos governos subnacionais ¢ devem estar pautadas em trés requisitos: associagcdo entre
custos tributarios e beneficios gerados pela provisdo de bens publicos por comunidade,

resguardadas as necessidades de transferéncias redistributivas; mecanismos e critérios
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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 o de mortalidade infantil.

Os municipios também recebem recursos provenientes do Sistema Unico de
Satude (SUS) e do Fundo Nacional de Desenvolvimento do Ensino Bésico (FUNDEB),

ambos de origem federal.

2.4. Classificacdo e estrutura das despesas publicas

De acordo com o artigo 165, § 8° e artigo 167, inciso I da Constituicao de 1988,
a despesa publica somente pode ser realizada mediante prévia autorizacao legal e
consiste na aplicacdo de certa quantia em dinheiro, por parte da autoridade ou agente
publico competente, dentro de uma autorizacao legislativa, para execu¢do de um fim a
cargo do governo, ou seja, ¢ a soma de gastos realizados pelo Estado para a realizagao
de obras, aquisicao de materiais e prestacdo de servigos.

Na visdo de Kohama (2003), constituem Despesa Publica os gastos fixados em
lei orgamentéria ou em leis especiais e destinados a execucdo dos servigos publicos e
dos aumentos patrimoniais, a satisfagdo dos compromissos da divida ou ainda a
restituicdo ou pagamento de importancias recebidas a titulo de caugdes, depositos,
consignacdes, etc. Divide-se em dois grandes grupos: Despesas Orcamentdrias e
Despesa Extra-or¢amentdria.

Segundo Santos (2006), caracteriza-se despesa publica a utilizagdo efetiva dos
recursos, cujas aplicagdes correspondem a despesa fixada no orcamento e autorizada
para despendé-las.

De acordo Giacomoni (2002), no modelo or¢gamentario, sdo observados quatro
critérios de classificacdo da despesa:

Classificacao institucional;
Classificagao funcional-programatica;
Classifica¢ao econdmica;

Classificacao por elementos;

- Classificagao institucional
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Segundo Santos (2006), talvez o mais antigo dos critérios para a classificacao
das despesas publicas seja o institucional ou departamental. Na visdo de Giacomoni
(2002), a finalidade principal deste critério ¢ evidenciar as unidades administrativas
responsaveis pela execugdo da despesa, ou seja, quais sdo os 6rgdos que utilizam os
recursos em conformidade com a programagao or¢amentaria. No Brasil, as unidades de
governo sao autobnomas, ou seja, cada nivel de governo, Unido, cada Estado e cada
Municipio tém seu proprio orcamento. Os or¢amentos de cada membro da federagdo sdo
divididos em 6rgdos, que por sua vez sdo divididos em unidades or¢gamentarias. Assim,
por exemplo: o oOrgdo Ministério da Educacdo e Cultura compreende unidades
or¢amentdrias, quais sejam: secretaria-geral, departamentos de assuntos culturais,

departamentos de assuntos universitarios, etc.

- Classificagdo funcional- programatica

Conforme demonstrado por Santos (2006), o anexo 5 da Lei n® 4.3320/64 lista as
funcdes, programas e subprogramas e veda a criacdo de novas fung¢des, possibilitando,
no entanto, a ado¢do de outros programas, além daqueles previstos, visando atender
determinadas particularidades da programagdo de cada orcamento. Como regra, a
classificagdo funcional- programatica vem pronta at¢ o subprograma. Em cada
orgamento, deverdo ser criados projetos e atividades proprios. Assim os programas e
subprogramas foram ordenados segundo a regra da tipicidade existente entre eles. As
Tabelas 4, 5, 6 ¢ 7 reproduzem os exemplos apresentados por Santos (2006), para

func¢do, programa, subprograma, projetos e atividades.

Tabela 4- Exemplos de funcdo, programa, subprograma

Funcdo: 08- Educacdo e Cultura
Programa: 44- Ensinos Superiores
Subprograma: 205- Ensino de Graduagéo
Subprograma: 206- Ensino de P6s-Graduagdo
Subprograma: 207- Extensao Universitaria

Fonte: Santos (2006).
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Tabela 5- Exemplos de projetos

01 Aquisi¢ao de equipamentos de sinalizagdo de vias

02 Aquisicao de tratores, maquinas e equipamentos rodoviarios
03 Automoveis e utilitarios

04 Ampliagdo de cemitério local

05 Aquisicdo de ferramentas e maquinario para oficina mecanica
06 Aquisi¢do de material equipamentos para o canil municipal
07 Construgdo de pracas de esportes ¢ obras similares

08 Construgao, ampliagdo e reforma de prédios municipais

09 Construgdo para a Santa Casa de Misericordia

10 Construgdo de pragas, parques e ajardinamentos

12 Convénios de obras publicas

13 Construgdo de galerias de aguas pluviais

14 Desapropriagdo para constru¢do de prédios escolares

15 Desapropriagoes diversas

Fonte: Santos (2006).

Tabela 6- Exemplo de atividade

01 Auxilio a indigentes

02 Amortizagao

03 Contribuigdes assistenciais ou previdenciarias

05 Contribuigdes a entidades assistenciais, beneficentes, culturais, recreativas ou esportivas
06 Contribuigdes aos 6rgdos de seguranga

07 Campanha do inverno

08 Convénios com hospitais, clinicas e laboratorios

Fonte: Santos (2006).

- Classificagao economica

A classificacdo economica prevé duas categorias, as despesas correntes ¢ de
capital, que por sua vez, t€ém varias subcategorias, como as despesas de pessoal e
encargos, que ¢ uma subcategoria econdmica das despesas correntes. Os investimentos,

por sua vez, corresponde a uma subcategoria das despesas econOmica de capital.

(SANTOS 2006).
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- Classificagao por elementos
De acordo com Santos (2006), conforme previsto nas normas n° 8 e n°9, de 29 de
dezembro de 1993, os elementos estdo rigidamente presos as subcategorias econdmicas,

conforme demonstrado na Tabela 7.

Tabela 7- Categoria econdmica, subcategoria econdmica, elemento e subelemento

3.0.0.0.0.00.00 Despesas correntes (categoria econdmica)
3.3.0.0.0.00.00 Despesas com pessoal e encargos (subcategoria econdmica)
3.3.1.1.0.00.00  Transferéncias intergovernamentais (elemento)

3.3.1.1.1.00.00 Transferéncia intergovernamentais autarquias e funda¢des (subelemento)

3.3.1.1.1.41.00 Contribuigdes (subelemento)

Fonte Santos (2006).

2.4.1. Despesas orcamentarias e despesas extra-orcamentéarias

As despesas orcamentarias sdo as que estdo discriminadas e fixadas no
orgamento, estando, por conseguinte, previamente autorizadas pelo Legislativo,
instituidas pelas normas legais e com adogdo pelos trés niveis de governos e sdo
divididas em duas categorias econdmicas: despesas correntes e despesas de capital.

Despesas correntes corresponde ao grupo de despesas operacionais realizadas
pela Administracdo Publica, a fim de executar a manutencdo dos equipamentos e
promover o funcionamento dos orgdos de suas atividades basicas. Entretanto, essas
despesas ndo contribuem, diretamente, para a formagdo ou aquisi¢do de um bem de
capital (ANDRADE, 2006). J4 as despesas de capital sdo caracterizadas como os gastos
que contribuem para formar um bem de capital ou acrescentar valor a um j4 existente
como, por exemplo, os investimentos em realizacdo de obras, inversdes financeiras,
aquisi¢ao de imdveis e amortiza¢ao da divida publica municipal.

As despesas extra-or¢amentdrias sao aquelas pagas a margem da lei
orgamentaria e, portanto, independentes de autorizacdo legislativa, pois, constituem
saidas do passivo financeiro, compensatorias de entradas no ativo financeiro, oriundas
das receitas extra-orgamentarias, correspondendo a restituicdo ou entrega de valores
recebidos, como caugdes, depdsitos consignacdes e outros (KOHAMA, 2003).

Segundo Alves (2004), independente da estrutura ou da forma de governo
adotada, todo Estado, para manter a maquina politico-administrativa funcionando,

necessita arrecadar fundos e efetuar gastos. Ainda na visdo do autor,
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...580 atividades financeiras estatais a concessdo de garantias
dadas por ele, a realizacdo de operacdes de crédito diversas,
visando obter recursos para implementar as acg0es
governamentais, e a efetuacdo dos desembolsos ordinarios para
manutencdo das atividades correntes, tais como pagamento de
servigos, dos contratantes e manutencao dos servicos publicos
(ALVES, 2004).
Portanto, conforme previsto no Art. 30 da Constituicdo Federal, as competéncias
dos Municipios podem ser agrupadas em Tributaria, Financeira ¢ Administrativa, além
da implementacdo de Politicas Publicas que envolvem diretrizes, objetivos e orientagdes

sobre a prestacao dos servicos.

2.5. Competéncia Municipal

» Competéncia Tributéaria

Segundo Nogueira (2005), esta competéncia diz respeito a gestdo de recursos
publicos: patrimdnio, rendas e tributos. Entretanto, a aplicacdo desses recursos exige
sua previsao, que ¢ feita pelo Processo Orcamentario (PPA, LDO, LOA). A receita
publica envolve ndo s6 a cobranca dos tributos, como a receita oriunda da renda do
patrimonio publico, dos precos publicos cobrados pela prestagdo de servigos por parte
do poder publico municipal.

« Competéncia Financeira

A competéncia financeira est4 vinculada a competéncia tributdria, mas vai além,
pois, ndo se resume a gerir as receitas dos tributos e de outras fontes (patrimoniais,
servigos, aplicacdo financeira, convénios e empréstimos), como também as despesas de
custeio e de investimento. Atualmente, esta competéncia ¢ regulada pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, que exige uma gestdo fiscal rigorosa de forma a ndo ocorrer
desequilibrio entre receita e despesa e uma série de atos do Poder Publico visando maior
transparéncia perante a sociedade (divulgacao de relatdrios, acesso as contas, audiéncias
publicas).

» Competéncia Administrativa

O municipio administra de forma autdnoma os seus bens e servigos. Para isso, ¢

preciso regulamentd-los. Muitas das atividades desenvolvidas na competéncia
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legislativa e financeira sdo traduzidas em medidas concretas através da competéncia
administrativa; assim, as leis sdo executadas, atos sdo praticados e as politicas publicas
previstas no orcamento sao realizadas (SANTOS, 2004).

Vale ressaltar que, para fazer compras de equipamentos ou materiais, ¢
necessaria uma licitagdo. Para admitir pessoal € necessario, em geral, concurso publico.
Portanto, sdo estes atos e normas que regulam, que compreendem a competéncia
administrativa. A aquisicdo de bens e equipamentos, a concessdo ou autorizacdo de
servicos, a utilizacdo do poder de policia para fazer cumprir as leis faz parte da
competéncia administrativa.

Outra competéncia municipal ¢ a elaboragdo e execugdo de politicas publicas e
servigos municipais. As Politicas publicas envolvem diretrizes, objetivos, orientacdes
sobre a prestacdo dos servicos, conforme se segue.

Politica de Educacdo - Cabe ao municipio implementar a educagio pré-escolar e
ensino fundamental, embora obedecendo a Lei de Diretrizes e Bases de Educacao e com
a cooperagao técnica e financeira da Unido e Estado através de recursos do FUNDEB.

Politica de Satude - Realizada em comum com o estado e a Unido, por meio do
SUS, porém, com defini¢des locais das prioridades de atendimento e do comando tnico
das acdes, a exemplo dos postos de saude, centros saude, hospitais quando
municipalizados.

Politica Urbana - Competéncia concorrente com a Unido, que estabelece regras
gerais, que envolvem o plano diretor (para cidades com mais de 20 mil habitantes),
desapropriacao, IPTU progressivo (Art.182 da CF), disciplina e uso do solo,
zoneamento urbano, loteamento, infraestrutura basica, constru¢do de moradia, espagos
de lazer e esporte.

Politica de Saneamento basico - Engloba a atividade de limpeza urbana,
abastecimento de dgua, tratamento de lixo, esgotos e drenagens. Esta competéncia ¢
concorrente a0 municipio, estado e Unido.

Politica de Renda e Emprego - Diferente do que muitos pensam, esta
competéncia ¢ fundamental para o municipio, devendo ser exercida em comum com a
Unido e Estados. A Constituicdo Federal fala em combater causas de pobreza e fatores
de marginaliza¢do (Art.23, X), sendo de fundamental importancia uma politica publica

municipal, que possibilite superar a situagdo de desemprego generalizado.

23



Politica Agricola - Representa competéncia-chave exercida pelo municipio em
comum com a Unido e Estados, visando fomentar a produgdo agropecuaria e organizar o
abastecimento alimentar (Art.23,VIII). Convém lembrar que o municipio ndo possui
competéncia para realizar Reforma Agraria, sendo esta exclusiva da Unido.

Politica Cultural - Compreende a protecdo do patrimonio artistico-cultural local,
conservar a identidade e manifestagdes das culturas populares, indigenas e afro-
brasileiras. Esta ¢ uma competéncia comum ao Estado, a Unido e ao Municipio.

Politica Ambiental - Preservacgdo, restauracao e defesa do meio ambiente para as
presentes e futuras geragdes. A questdo ambiental corresponde ao direito de todos,
cabendo ao poder publico manter e zelar pela qualidade do meio ambiente.

Portanto, cabe ao municipio auferir receitas e realizar despesas para a

implementagdo e manutengao das politicas publicas.
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3. METODOLOGIA

3.1 Tipo de pesquisa

Gil (2009) classifica as pesquisas, em relacdo aos objetivos, em trés grandes
grupos: exploratorias, descritivas e explicativas. Pesquisas exploratorias sao aquelas que
teem como objetivo proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a
torna-lo mais explicito ou a construir hipdteses.

Segundo Martins (1994), pesquisa descritiva é aquela que tem como objetivo a
descricdo das caracteristicas de determinada populacdo ou fendmeno, bem como o
estabelecimento de relagao entre variaveis e fatos.

De acordo com Gil (2009), as pesquisas explicativas t€ém como preocupacao
central identificar os fatores, que determinam ou contribuem para a ocorréncia dos
fenomenos. E um tipo de pesquisa que mais aprofunda o conhecimento da realidade,
pois explica a razdo, o porqué das coisas.

Quanto a natureza das varidveis a serem estudadas, as pesquisas podem ser
classificadas em qualitativas e quantitativas. Segundo Strauss e Corbin, citados por
Alencar (1996), pesquisa qualitativa ¢ qualquer tipo de pesquisa que gera constatagdes
nao obtidas por meio de procedimentos estatisticos ou meios quantitativos. A natureza
quantitativa mede as varidveis que sdo expressas por meio de niimeros.

A vantagem da abordagem quantitativa é que ela permite medir, por meio de um
conjunto limitado de questdes, as reagdes de um grupo relativamente grande de pessoas,
facilitando a comparagdo e o tratamento estatistico dos dados. Por sua vé, os métodos
qualitativos produzem, tipicamente, uma riqueza de informagdes detalhadas sobre um
grupo muito menor de pessoas e casos (ALENCAR 1996).

Com base na classificacao apresentada pelos autores acima citados, a presente
pesquisa classifica-se como descritiva e explicativa, sendo que a natureza das varidveis

levantadas ¢ do tipo quantitativa.

3.2 A Analise Envoltdria de Dados
A Andlise Envoltéria de Dados (Data Envelopment Analysis — DEA),
metodologia utilizada para desenvolvimento deste trabalho, ¢ utilizada amplamente

como método de abordagem ndo-paramétrica. Esta ferramenta matematica permite
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medir a eficiéncia técnica de unidades produtivas, quando as mesmas possuem
multiplos insumos e produtos para os quais ndo se podem atribuir pesos. Este método
ndo-paramétrico foi desenvolvido inicialmente por Charnes et al. (1978), baseados na
avaliacdo de analise de eficiéncia proposta por Farrell (1957).

De acordo com Reinaldo (2002), o método ndo-paramétrico ¢ utilizado com o
proposito de atingir dois objetivos principais: construir fronteiras de produgdo a partir
de dados empiricos e calcular uma medida de produtividade, relacionando dados de
observacdes com as fronteiras de produgdo. Os pontos observados na fronteira de
produgdo sdo considerados eficientes e seus niveis de insumos e produtos sdo 6timos,
enquanto os outros sdo ineficientes. Para mensurar o grau de eficiéncia desses pontos
considerados ineficientes, deve-se calcular a distancia do ponto até a fronteira de
produgdo, sendo que quanto maior distdncia do ponto em relacdo a fronteira de
produgdo menor sera o grau de eficiéncia.

A vantagem do método ndo-paramétrico ¢ possibilitar a utilizacdo de modelos
com multiplos inputs (insumos) e outputs (produtos) além de impor menos restricdes
quanto a tecnologia de produ¢do, evitando colocar restrigdes desnecessarias sobre a
funcdo de produgdo, que podem afetar a analise e distorcer as estimativas da eficiéncia.
(IRAIOZ et al. citados por ALVAREZ et al., 2002).

De acordo com Coelli (1998), a Andlise Envoltéria de Dados pode apresentar
duas orientacdes: para produtos (outputs) ou para insumos (inputs). Por exemplo, no
caso da orientacdo ser para minimiza¢do dos inputs, o modelo busca responder a
seguinte questdo: dado o nivel de outputs que uma unidade produz, qual a redugao que
pode ocorrer nos inputs de modo a manter o corrente nivel de outputs. Os modelos
orientados para a maximiza¢ao dos outputs procuram responder a questdo: dado o nivel
de inputs utilizado, qual o maior nivel de outputs que se pode alcangar mantendo-se o

nivel dos inputs constante. (VILELA, 2004).

3.3 Fonte dos dados

Este estudo teve como referéncia os 853 municipios que fazem parte do Estado
de Minas Gerais e foi dividido em dois eixos, sendo um em relagdo aos aspectos
socioecondmicos € o outro centrado na questdo or¢camentaria -fiscal, sendo utilizada a

base de dados disponibilizada pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) base Fimbra

26



2004, na qual foram coletados dados relacionados a populagao, as receitas proprias e as
receitas de transferéncias.

Na andlise dos aspectos socioecondmicos, foram utilizadas informagdes
coletadas do IMRS — Indice Mineiro de Responsabilidade Social para o ano 2004,
referente as seguintes dimensdes: investimentos em educacdo, saide, sanecamento e em
habitac¢ao e urbanismo no ano de 2004.

Considerando a disponibilidade dos dados, foram selecionados 836 municipios,

correspondendo a aproximadamente 98 % do Estado.

3.4. Descricdo das variaveis

Considerando as competéncias especificas dos Municipios previstas no Art 30
da Constituicdo federal de 1988 ¢ no Art 11 da Lei 9.394 de 20 de dezembro de 1996,
foram coletados dados relacionados a populagdo, aos aspectos econdmicos dos
municipios, as receitas tributarias e as receitas de transferéncias corrente, percentual de
atendimento da populagdo, educagdo, saneamento e habitagdo, para os quais foi

selecionado um conjunto de sete varidveis, conforme descrito a seguir:

3.4.1. Variéaveis Produtos

EDUBASICO4A6 — Taxa percentual de atendimento das criancgas de 4 a 6 anos
nas escolas, no ano de 2004.

EDUBASICO7A14 - Taxa percentual de atendimento das criangas de 7 a 14 nas
escolas, no ano de 2004.

AGUBAN - Percentual de pessoas que vivem em domicilios com dgua encanada
e banheiro, no ano de 2004.

COLIXO - Percentual de pessoas que vivem em domicilios com coleta de lixo,
no ano de 2004.

MORTBRUTA - Inverso da taxa bruta de mortalidade padronizada (por mil
hab) no ano de 2004.
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3.4.2 Variaveis Insumos
RECEITRBU — Receita tributaria per capita no ano de 2004.
RECTRANSFCORRENTE — Receita das transferéncias correntes per capitas no
ano de 2004.

3.5 Operacionalizagdo dos dados

A metodologia da Andlise Envoltéria de Dados (DEA) foi utilizada para
mensurar a eficiéncia dos municipios mineiros. Como variaveis de insumo, utilizou-se a
receita tributdria per capita (RECEITRBU) e as Receitas das transferéncias correntes
per capitas (RECTRANSFCORRENTE). Como varidveis de produto, foram utilizadas a
taxa percentual de atendimento das criancas de 4 a 6 anos nas escolas
(EDUBASICO4A®6), taxa percentual de atendimento das criancas de 7 a 14 nas escolas
(EDUBASICO7A14), percentual de pessoas que vivem em domicilios com agua
encanada e banheiro (AGUBAN), percentual de pessoas que vivem em domicilios com
coleta de lixo (COLIXO) e o inverso da taxa bruta de mortalidade padronizada (por mil
hab) (MORTBRUTA).

O procedimento foi realizado por meio do programa DAEP versdo 2.1. Em
seguida, procedeu-se a Andlise Exploratéria de Dados (AED) que, segundo Triola
(2005), tem como principal propdsito resumir e sintetizar caracteristicas importantes em
conjuntos de dados com estrutura complexa. Nesta etapa, além das estatisticas
descritivas como média, desvio, maximo, e minimo aplicou-se também o teste de média
para amostras independentes. Estes procedimentos foram realizados por meio do
programa SPSS 15.0, em versao licenciada.

Os municipios que obtiveram escore de eficiéncia igual ou superior a 0,90 foram
considerados eficientes, enquanto os que obtiveram escore inferior a 0,90 foram
considerados ineficientes.

Ap6s classificar os municipios em eficientes e ineficientes, estes foram divididos

em dois grupos: Emancipados pos e anterior a Constitui¢do Federal de 1988.
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1. Andlise da eficiéncia de todos 0s municipios da amostra

Segundo Meirelles (1996), a eficiéncia na prestagdo de servigos publicos exige
resultados positivos e satisfatorio atendimento das necessidades das comunidades e de
seus membros. Neste sentido, dentro dos pardmetros analisados dos 836 municipios
pesquisados, 618 municipios ( 74% da amostra) foram considerados eficientes,
enquanto 218 municipios (26% da amostra) foram considerados ineficientes.

Comparando os dois grupos de municipios em relagdo as médias de variaveis
selecionadas para definir eficiéncia, constatou-se que na varidvel- EDUBASICO4A6 -
Taxa percentual de atendimento das criancas de 4 a 6 anos nas escolas, para os
municipios considerados eficientes, a média foi de 57%, enquanto nos municipios tidos
como ndo eficientes a média foi de 48%, sendo 9% a diferenca entre os municipios
eficientes e ndo eficientes, ou seja, em relagdo a varidvel EDUBASICO4A6 - Taxa
percentual de atendimento das criancas de 4 a 6 anos nas escolas, o grupo de municipios
eficientes apresentou-se com média de atendimento significativamente maior.

Entretanto, a variavel - Taxa percentual de atendimento das criancas de 7 a 14
anos nas escolas - EDUBASICO7A14, ndo apresentou diferenca de média significativa
entre os dois grupos. Para a variavel - Percentual de pessoas que vivem em domicilios
com agua encanada e banheiro - AGUBAN, a média para os municipios eficientes foi
de 87%, enquanto nos municipios ndo eficientes a média de atendimento da populagdo
foi de apenas 55%, com diferenca significativa de 32% entre os dois grupos, o que
demonstra que os municipios ndo eficientes enfrentam problemas de saneamento, pois,
em média, ndo conseguem atender cerca de 45% da populagdo na questdo de agua
encanada e banheiro. Na variavel - Percentual de pessoas que vivem em domicilios com
coleta de lixo no ano de 2004 - COLIXO, a média de atendimento da populagdo dos
municipios considerados eficientes foi de 91%, enquanto nos municipios considerados
ndo eficientes foi de apenas 62%, apresentando uma diferen¢a significativa de médias
de 31% entre os dois grupos.

Com base nestes dados, constatou-se que, com excegdo da taxa percentual de
atendimento das criancas de 7 a 14 anos nas escolas - EDUBASICO7A14, os

municipios considerados ineficientes tém problemas em todas as demais areas
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analisadas, principalmente em saneamento, pois, em média, s6 conseguem atender 55%
da populacdo com dgua encanada e banheiro e 62% da populagdo com coleta de lixo, o
que demonstra ineficiéncia das politicas publicas desses municipios nessas areas. Para
reverter este quadro, esses municipios teriam que implementar politicas publicas em que
aumentassem o atendimento da populagdo em, pelo menos, 32% em relagdo a agua
encanada e banheiro ¢ 29% em relagdo a coleta de lixo, uma vez que, entre os
municipios eficientes, a média de atendimento da populacdo foi de 87% no quesito dgua

encanada e 91% em relagdo a coleta de lixo (Tabela 8).

Tabela 8 — Médias e teste T das variaveis selecionadas para definir eficiéncia

Dados médios EFICIENTES INEFICIENTES Sig(2-tailed)
POPULACAO 27.480 8.567 ,010
EDUBASICA 4A6 56,94 48,32 ,001
EDUBASICA 7A14 99,63 99,55 ,929
GUBAN 87 55,47 ,000
COLIXO 90,60 63,65 ,000
MORTBRUTA 0,16 0,12 ,000

Fonte: Resultados do trabalho.

Os municipios considerados eficientes apresentaram uma média maior para taxa
de mortalidade bruta do que nos municipios considerados ineficientes.Uma possivel
justificativa para tal fato ¢ que entre o grupo de municipios eficientes estdo as maiores
cidades do Estado, onde os indices de violéncia sdo maiores que nos pequenos
municipios.

A Figura 2 destaca os municipios eficientes e ineficientes por mesorregido de

Minas Gerais.

30



Amostra de Municipios {838 g
G ; Wi at
Municipios Eficientes (618 %}!g‘*f—‘ : .
Municipios M&o Eficientes (218 :,-‘."}hf"" 300 Kilometers

Figura 2 - destaque dos municipios eficientes e ndo eficientes por mesorregido de Minas Gerais.
Fonte: Resultados do trabalho.

Observa-se que a maior concentragdo de municipios ineficientes no Estado esta
na mesorregido Norte de Minas, com 66 municipios considerados ineficientes, cerca de
30% de todos os municipios ineficientes do Estado. Seguem-se as mesorregides do Vale
do Rio doce e Jequitinhonha, com 23% e 11% dos municipios ineficientes,
respectivamente. Estas trés mesorregides concentram cerca de 64% dos municipios
ineficientes do Estado de Minas Gerais.

Uma vez que o percentual de atendimento a populacdo em diversas areas, como
educacdo e saneamento, foi utilizado para mensurar o escore de eficiéncia, sendo
constatado que nessas mesorregides ndo ha uma boa disponibilidade desses servigos
publicos, tal fato pode ser atribuido, em parte, a falta de recursos, pois, as trés
mesorregides, ora discutidas, apresentaram 92% dos seus municipios, em estudo, com
PIB per capita abaixo de R$4.000,00 e 8% com PIB per capita entre R$ 4000 e

R$12000,00, o que caracteriza uma forte concentragdo de pobreza na regido (Figura 3).
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Produto Interno Bruto per capita (R$)

Dos Municipios das mesorregides Norte de Minas, Vale do Rio Doce e Jeguitinhonha - Ano de referéncia: 2004
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Figura 3- Produto Interno Bruto per capita dos Municipios das mesorregides, Norte de Minas, Vale

do Rio Doce e Jequitinhonha
Fonte IMRS 2004.

Quanto ao perfil demografico, conforme a classificagdo adotada pelo Instituto

Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (2000), estes municipios podem ser

classificados como municipios de pequeno porte nas trés mesorregioes, tendo os

municipios da mesorregido Norte de Minas uma média de 10.307 habitantes e desvio-

padrdo de 7.576, maximo de 37.577 e minimo 3.705. Os municipios do Vale do Rio

Doce apresentaram média populacional de 7.122, com desvio padrdo de 4.544, maximo

26.248 e minimo de 23.424. Na mesorregido do Jequitinhonha, a média populacional foi

de 10.817 habitantes, desvio de 6.907, maximo de 30.302 e minimo de 2.946 (Tabela 9).

Tabela 9 — Estatistica descritiva da popula¢do dos municipios ineficientes do Norte de Minas, Vale

do Rio Doce e Jequitinhonha

Norte de Minas Vale do Rio Doce Jequitinhonha
Média 10.307 7.122 10.817
Desvio padrao 7.576 4.544 6.907
Maximo 37.577 23.424 30.302
Minimo 3.705 2.624 2.946
Contagem 66 51 26

Fonte: Resultados do trabalho.
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Em relacdo aos percentuais de atendimento da populagdo nos cinco quesitos
analisados e ao escore de eficiéncia dos municipios ineficientes das mesorregioes Norte
de Minas, Vale do Rio Doce e Jequitinhonha, as consideragdes serdo realizadas a partir

dos dados apresentados na Tabela 12.

Tabela 10 - Estatistica descritiva das variaveis utilizadas e do escore de eficiéncia dos municipios
ineficientes do Norte de Minas, Vale do Rio Doce e Jequitinhonha

Desvio Cocficiente

Média Padrdo de variagdo Minimo  Maximo Contagem
Norte de Minas
EDUBASICO4A6 47,7 18,9 39,6% 16,1 95,9 66
EDUBASICO 7*14 99,89 10,33 10.34% 76,86 127,81 66
AGUBAN 37,53 15,23 40,6% 8,37 68,40 66
COLIXO 58,20 17,25 29,6% 11,28 87,99 66
MORTBRUTA 0,11 0,02 18,2% 0,10 0,18 66
EFICI TEC 0,77 0,07 9% 0,63 0,90 66
Vale do Rio Doce
EDUBASICO4A6 48,96 17,74 36,2% 7,59 90,42 51
EDUBASICO 7°14 102,24 10,03 9,8% 75,14 120,92 51
AGUBAN 67,00 14,77 22% 26,07 86,71 51
COLIXO 60,54 19,35 32% 13,08 88,94 51
MORTBRUTA 0,13 0,03 23% 0,10 0,17 51
EFICI TEC 0,82 0,05 6% 0,68 0,90 51
Jequitinhonha
EDUBASICO4A6 46,24 16,23 32% 21,83 81,77 24
EDUBASICO 7*14 98,72 7,39 7,4% 87,66 117,52 24
AGUBAN 44,83 14,85 15% 22,47 74,30 24
COLIXO 64,19 12,09 18,9% 30,79 86,86 24
MORTBRUTA 0,11 0,02 18,2% 0,10 0,17 24
EFICI TEC 0,78 0,07 9% 0,66 0,89 24

Fonte: Resultados do trabalho.

Para a varidvel taxa percentual de atendimento as criangas de 4 a 6 anos nas
escolas EDUBASICO4A6, nas trés mesorregioes com maior concentracdo de
municipios ineficientes, o valor maximo de 95,9 foi obtido pelo municipio de Lagoa dos

Patos, localizado na mesorregido Norte de Minas, enquanto o valor minimo de 7,59
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correspondeu ao municipio Santa Efigénia de Minas, localizado na mesorregido do Vale
do Rio Doce. A mesorregido do Norte de Minas, com 39,6%, apresentou também a
maior disparidade para varidvel EDUBASICO4A6, em comparacdo com as
mesorregides Vale do Rio Doce e Jequitinhonha, nas quais os coeficientes de
disparidades foram 36,2% e 32%, respectivamente, sendo constatado que na primeira
distribuicdo, em média, os desvios atingem 39% do valor desta.

Com relacdo a taxa percentual de atendimento das criancas de 7 a 14 anos -
EDUBASICO7A14, os valores maximo (127%)1 ¢ minimo (75%) foram observados
nos municipios das regides Norte e Vale do Rio Doce, respectivamente. Novamente, os
municipios da regido do Vale do Rio Doce apresentaram pior desempenho,
demonstrando que nesta mesorregido existem municipios com grande deficiéncia na
educagdo basica, pois, s6 conseguem atender uma pequena parcela de sua populagdo em
idade escolar.

O valor maximo da variavel AGUBAN- percentual de pessoas que vivem em
domicilios com 4gua encanada e banheiro foi obtido pelo municipio Resplendor,
localizado na mesorregido do Vale do Rio Doce, sendo de 86,7%. A regido também
apresentou a melhor média de atendimento a populagdo neste quesito. A mesorregido
Norte de Minas, entretanto, apresentou a menor média de atendimento para a variavel
AGUBAN, bem como o municipio com menor indice de atendimento a populagdo neste
quesito. Tal fato demonstra que os municipios localizados na mesorregidao Norte de
Minas sdo os que enfrentam maiores problemas em infraestrutura bésica. Esta afirmacao
se refor¢a, quando se analisam os dados referentes a varidvel COLIXO- percentual de
pessoas que vivem em domicilios com coleta de lixo, em que a mesorregido do Norte de
Minas apresentou a pior média de atendimento, com apenas 58,20% e o municipio de
Padre Carvalho, com 11,28%, teve o pior desempenho.

Analisando a média do escore de eficiéncia, novamente a mesorregiao Norte de
Minas apresentou o pior desempenho, em relagao as mesorregides do Vale do Rio Doce

e Jequitinhonha.

1 Valores acima de 100% sdo justificados porque determinados municipios atendem sua populagdo e
parte da populag@o de municipios vizinhos
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O quadro geral do Estado, analisado por mesorregides, em relacdo aos
municipios eficientes ¢ apresentado na Tabela 11, em que consta a relagdo entre

municipios eficientes sobre o total de municipios em cada mesorregido.

Tabela 11 - Relagéo entre municipios eficientes sobre o total de municipios em cada mesorregido

Numero total de Numero de Municipios  Porcentagem de

Mesorregido Municipios eficientes Municipios eficientes
Campos das Vertentes 35 27 77,14
Central Mineira 30 20 66,67
Jequitinhonha 50 24 48,00
Metropolitana de BH 102 77 75,49
Noroeste de Minas 18 12 66,67
Norte de Minas 87 21 24,14
Oeste de Minas 43 42 97,67
Sul/Sudoeste de Minas 144 144 100,00
Triangulo Mineiro/Alto

Paranaiba 65 65 100,00
Vale do Mucuri 23 10 43,48
Vale do Rio Doce 102 51 50,00
Zona da Mata 137 125 91,24
Total da Amostra 836 618 73,92
Campos das Vertentes 35 27 77,14
Central Mineira 30 20 66,67

Fonte: Resultados do trabalho.

Dentre as mesorregides com maior nimero de municipios eficientes, destacam-
se as mesorregioes do Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba com 100% de seus municipios
eficientes. Conforme apresentado por Ferreira et al (1999), a mesorregido do Triangulo
Mineiro/Alto  Paranaiba tem  desempenhado o papel de  entreposto
redistribuidor/abastecedor, polarizando a intermediacdo comercial de vasta area -
noroeste paulista, parte do Mato Grosso e, fundamentalmente, Sul e Sudeste goianos.

Dessa forma, pode-se afirmar que a mesorregido Triangulo Mineiro/Alto
Paranaiba tem cumprido, ao longo de sua historia, importante papel no desenvolvimento
econdmico e social de Minas Gerais e do Pais.

A mesorregido Sul/Sudoeste de Minas, também apresentou 100% de seus
municipios na condi¢do de eficientes, seguida pela mesorregido Oeste de Minas com
97,67% de seus municipios eficientes, o que pode estar associado ao surgimento de

oportunidades econdmicas nestas mesorregides. Conforme dados apresentados pelo
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BDMG (2002?%), a mesorregiao Sul/Sudoeste de Minas Gerais apresenta um nivel de
desenvolvimento econdmico de destaque. A agricultura ainda ¢ a atividade econdmica
mais forte na regido, capitaneada pela cultura do café (30% da producdo nacional, de
qualidade reconhecida internacionalmente) e por uma das principais bacias leiteiras do
pais.

Quanto ao perfil demografico, esses municipios também podem ser classificados

como municipios de pequeno porte, conforme dados apresentados na Tabela 12.

Tabela 12- Estatistica descritiva da populagdo dos municipios eficientes do Triangulo Mineiro/Alto
Paranaiba, Oeste de Minas e Sul/Sudoeste de Minas

TRIANGULO MINEIRO/ALTO OESTE DE SUL / SUDOSTE DE

PARANAIBA MINAS MINAS
Média 30941 21083 16301
Desvio padrdo 79461 33605 23002
Minimo 1433 1403 1694
Méximo 57004 200636 14871

Fonte: Resultados do trabalho.

Os municipios eficientes do Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba apresentaram
média de 30.941 habitantes, enquanto nos municipios das mesorregides Oeste de Minas
e Sul/Sudoeste as médias populacionais foram de 21.083 e 16.301 habitantes,
respectivamente. Vale ressaltar que os municipios das mesorregides com maior
concentracdo de municipios eficientes apresentaram média populacional bem superior
aos municipios das mesorregidoes com maior concentracdo de municipios ineficientes.
Uma possivel justificativa para tal fato ¢ que nas mesorregides onde ha maior nimero
de municipios eficientes também estd a maior concentragdo de riqueza em relacdo ao
Estado, pois, essas trés mesorregides apresentaram 73% de seus municipios com PIB

per capita acima de R$ 4000,00 (Figura 4).
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Produto Interno Bruto per capita (R$) das mesorregiées Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba, Oeste de Minas SuliSudoeste de Minas
Municipios selecionados - Ano de referéncia; 2004

Legenda
[ 1.000,00 2 000,00 [67)
l:‘ 4.000,01 3 §.000,00 (127)
l:‘ .000,01 3 50.000,00 1591
I:‘ Sen inforagan

Figura 4- Produto Interno Bruto (PIB) per capita das mesorregides, Triangulo Mineiro/Alto
Paranaiba, Oeste de Minas, Sul/ISudoese de Minas
Fonte: IMRS 2004.

De acordo com o modelo utilizado para o calculo da eficiéncia técnica, os
municipios eficientes das trés mesorregides apresentaram escore médio para eficiéncia
técnica de 0,97, para as mesorregides do Tridngulo Mineiro/Alto Paranaiba e Oeste de
Minas e de 0,99 para a mesorregido Sul/Sudoeste. O desvio padrao foi 0,02 para as trés

mesorregides, enquanto os valores de minimo e maximo variaram entre 0,90 e 1 (Tabela

13).

Tabela 13- Estatistica descritiva do escore de eficiéncia dos municipios do Triangulo Mineiro/Alto
Paranaiba, Oeste de Minas e Sul/Sudoeste

Tridngulo Mineiro/ Alto  Oeste de Minas Sul/Sudoeste de Minas
Paranaiba
Média 0,97 0,97 0,99
Desvio padrao 0,02 0,02 0,02
Minimo 0,91 0,93 0,90
Maéximo 1,00 1,00 1,00
Contagem 65,00 42,00 144,00

Fonte: Resultados do trabalho.
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Dentre as trés mesorregioes com maior concentracdo de municipios eficientes, a
mesorregido Sul/Sudoeste de Minas foi a que apresentou melhor média do escore de
eficiéncia, 0,99, em comparacdo com as outras duas, o que pode estar associado ao fato
de algumas microrregides pertencentes a mesorregido Sul/Sudoeste de Minas, como
Pouso Alegre, Pogos de Caldas e Sao Sebastido do Paraiso, terem destaque em suas

participagdes no PIB estadual, que oscila entre 8,8% e 15,8% (BDMG, 2002a).

4.2. Analise da Eficiéncia entre Municipios Emancipados anterior e posteriormente
a Constituicdo Federal de 1988
4.2.1. Perfil dos municipios mineiros

Dentre os 836 municipios pesquisados, 126 (15,07%) foram emancipados ap6s a
Constituicdo de 1988. Quanto ao perfil demografico, de acordo com a classificagdo
adotada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (2000), estes
municipios podem ser classificados como de pequeno porte, com média de 6.967
habitantes e desvio padrdo de 4.352. Os municipios emancipados anteriormente a
Constituicao Federal de 1988 apresentaram média populacional de 25.314, com desvio
padrdo de 100.642 habitantes, representando grande dispersao na populagao.

Em relagdo a receitas tributdrias, os municipios emancipados antes da
promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988 apresentaram média per capita de
R$43,02, valor maximo de R$ 628,14 ¢ minimo de 0,27, com desvio padrdo de 50,41.
Entretanto, dentre os emancipados pos Constitui¢do Federal de 1988, a média foi de
R$27,08, sendo maximo de R$228,65 ¢ minimo de 2,95, com desvio de 30,73. Em
relacdo as receitas das transferéncias correntes, os municipios emancipados
anteriormente a Constituicdo Federal de 1988 apresentaram média per capita de
R$751,45, maximo de R$4.740,59 ¢ minimo de R$211,26, desvio padrao de R$ 424,49,
enquanto nos municipios emancipados pos Constituicao Federal de 1988 a média foi de
R$794,83, maximo de R$2.985,54 ¢ minimo de 376,40, com desvio padrdo de 358,28
(Tabela 14).
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Tabela 14- Estatistica descritiva da populagdo e das receitas tributarias e de das transferéncias
correntes per capitas dos municipios mineiros emancipados antes e pds Constituicdo Federal de
1988

Emancipados pds 88 Emancipado antes de 88
N° de Municipios 126 710
Meédia Populagao 6.967 25314
Max. Populagio 32.109 2.350.564
Minimo Populagéo 2.255 884
DesvPad. Populacao 4.352 100.642
M¢édia Tributéria percap 27,08 43,02
Max. Tributaria percap 228,65 628,14
Minimo Tributaria percap 2,95 0,27
DesvPad. Tributaria percap 30,73 50,41
Meédia Transf Correntes Percap 794,83 751,45
Max. Transf Correntes Percap 2985,54 4740,59
Minimo Transf Correntes Percap 376,40 211,26
DesvPad. Transf Correntes Percap 358,28 424,49

Fonte: Resultados do trabalho.

Observa-se que os municipios emancipados ap6s a Constitui¢ao Federal de 1988
apresentaram média da receita tributaria per capita menor, em relagdo aos municipios
emancipados antes da promulgacdo da Constituicdo, bem como média da receita de
transferéncia per capita maior, o que demonstra que os municipios emancipados apos
1988 88 nao alavancaram a geragdo de receitas proprias e t€ém grande participacao nas
transferéncias constitucionais. Estes resultados estdo de acordo com os encontrados por
Gomes e Dowell (2000) que, ao estudar o processo de emancipagdo, afirmaram que a
criacdo de novos municipios gera aumento nos volumes de transferéncias tributarias
originadas nos grandes municipios para os municipios pequenos, diminuindo o estimulo
para a atividade produtiva realizada nos grandes municipios, ndo proporcionando

estimulacdo produtiva nos pequenos.
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Analisando os niveis de eficiéncia entre os municipios emancipados antes da
Constituicao Federal de 1988 e os emancipados apds a referida Constituigao, constatou-
se que, dentre os emancipados antes de 1988, 44 % dos municipios em relacdo a
amostra foram considerados eficientes e 56 % ineficientes. Em relacdo aos municipios
emancipados apos 1988, 79% foram considerados eficientes e 21 % ineficientes.

Comparando os dois grupos, constatou-se que 79% dos municipios emancipados
antes de 1988 foram considerados eficientes e apenas 44% dos emancipados apds 1988
enquadram-se na mesma situacdo, sendo a diferenca média entre os dois grupos de 35%,
ou seja, o grupo de municipios emancipados antes de 1988 apresentou-se com mais

municipios eficientes (Tabela 15).

Tabela 15- Percentual de municipios eficientes e ineficientes entre emancipados antes da
Constituicdo Federal de 1988 e os emancipados p6s Constituicédo de 1988

Municipios Emancipado Emancipado
Pos CF 88 anterior CF 88
Eficiente 56 (44%) 562 (79 %)
Ineficiente 70 (56%) 148 (21%)
Total 126 (100%) 710 (100%)

Fonte: Resultados do trabalho.

Do total de municipios emancipados apds 1988, 56 serviram de pares aos
demais, enquanto dentre os emancipados antes de 1988 esse numero chegou a 562
municipios eficientes, ou seja, aqueles que constaram como modelos a serem seguidos
por municipios ineficientes. Alto Caparad, Glaucilandia, Goiana, Ipaba, Jaiba, José
Raydan, Reduto, Santa Cruz de Minas, Sdo José da Lapa e outros foram os maiores
destaques entre os municipios emancipados apos 1988, que sdo “referéncia”. Entre os
municipios emancipados antes de 1988, Agua Boa, Albertina, Alpinopolis, Alto
Jequitiba, Aceburgo, Baependi, Botelhos, Brasopolis, Cachoeira Dourada e outros
foram os municipios destacados como referéncia. E importante ressaltar que a maioria

desses municipios eficientes se concentra nas regides mais ricas do Estado (Figura 5).

40



Distribui¢ao dos municipios com os melhores escores de eficiencia

Ano de referéncia; 20042

MMunic. com os melhores
- escores de eficiencia

Figura 5- Distribui¢cdo dos municipios com melhores escores de eficiéncia

Fonte: resultado do trabalho.

Em relacio ao percentual de atendimento da populagdo, esses municipios
apresentaram média de 90,23% para a variavel COLIXO - Percentual de pessoas que
vivem em domicilios com coleta de lixo no ano de 2004, de 61,5% para variavel
EDUBASICO 4 a 6 — Taxa percentual de atendimento das criangas de 4 a 6 anos nas
escolas no ano de 2004, de 76,6% para a variavel EDUBASICO 7 a 14 - Taxa
percentual de atendimento das criangas de 7 a 14 nas escolas no ano de 2004 e de 81%
para variavel AGUBAN - Percentual de pessoas que vivem em domicilios com agua
encanada e banheiro no ano de 2004, o que demonstra que hd uma boa disponibilidade
de servicos publicos nesses municipios.

Entre os municipios emancipados apos 1988, alguns daqueles que obtiveram os
menores escores de eficiéncia foram: Franciscopolis (0,604), Novo Horizonte (0,625),
Sao José das Missoes (0,635), Josendpolis (0,642), Pintdpolis (0,659), Vargem Grande
do Rio Pardo (0,668), Patis (0,673), Padre Carvalho (0,674), Juvenilia (0,675), Ibiracatu
(0,677) dentre outros.
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Entre os municipios emancipados antes de 1988, os que obtiveram os menores
escores de eficiéncia foram: Francisco Badar6 (0,656), Francisco Dumont (0,658),
Congonhas do Norte (0,662), Formoso (0,68), Santa Efigénia de Minas (0,682),
Jequitiba (0,683), Aguas Vermelhas (0,704), Ladainha (0,708), Carmésia (0,714),
Marilac (0,714) e outros. E importante ressaltar que entre os municipios com piores
escores de eficiéncia, a maioria se concentra nas mesorregidoes Norte de Minas, Vale do

Jequitinhonha/Mucuri e Vale do Rio Doce (Figura 6).

Distribuicao dos municipios com o5 plores escores de eficiencia
3 W00

Ano derefergncis:

 LEGENDA

T

—— Munic. com piores
escores de Eficiéncia

Figura 6- Distribui¢cdo dos municipios com piores escores de eficiéncia.
Fonte: resultado do trabalho.

Conforme exposto anteriormente, a maioria dos municipios localizados nessas
areas apresentou, no ano de 2004, PIB per capita abaixo de R$ 4000,00, o que
demonstra uma baixa concentracdo de riqueza nas trés mesorregioes. Em relagdo ao
percentual de atendimento’a populagdo, os municipios com os piores escores de
eficiéncia apresentaram média de 41% para a varidvel COLIXO - Percentual de pessoas
que vivem em domicilios com coleta de lixo no ano de 2004, de 40% para variavel
AGUBAN - Percentual de pessoas que vivem em domicilios com agua encanada e
banheiro no ano de 2004, de 44,5 % para variavel EDUBASICO 4 a 6 - Taxa percentual
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de atendimento ‘as criangas de 4 a 6 anos nas escolas e de 92% para a variavel
EDUBASICO 7 a 14 - Taxa percentual de atendimento as criangas de 7 a 14 nas
escolas, o que demonstra que o atendimento a populacdo nestes quesitos ¢ bastante
deficitario nos municipios dessas trés mesorregides.

Na Figura 7, observa-se o quadro geral do Estado em relacdo aos municipios
emancipados antes da promulgacdo da Constituicdo Federal, agrupados em eficientes e

ineficientes.

Municipios Emancipados anterior & CF/1988
[ ] Municipios Eficientes (562)
[ ] Municipios Ndo Eficientes (148)

300 Kilorneters

Figura 7 - destaque dos municipios emancipados, antes da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988
agrupados em eficientes e ineficientes, por mesorregido de Minas Gerais.
Fonte: resultado do trabalho.

Observa-se que, entre os municipios emancipados antes da promulgagdo da
Constituicao Federal de 1988, a maior concentracdo de municipios ineficientes no
contexto do Estado, encontra-se nas mesorregides do Vale do Rio Doce, Norte de Minas

e regido Metropolitana de Belo Horizonte. Em relagdo aos municipios eficientes,
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merecem destaque as mesorregides do Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba e a
mesorregido do Sul/Sudoeste de Minas por apresentar todos seus municipios nessa
condicao.

Na Figura 8, observa-se o quadro geral do Estado em relacdo aos municipios
emancipados ap6s a Constituicdo Federal de 1988, agrupados em eficientes e

ineficientes por mesorregioes.

TRIATIGULO MIMEIROFATTO FPAR ANAIEA

Municipios Emancipados posterior 8 CF/1988
I:l Municipios Eficientes (56)

[ |Municipios Ineficientes (70) 300 Kilometers

"

Figura 8 - Destaque dos municipios emancipados, eficientes e ineficientes, por meso regido de Minas
Gerais.
Fonte: resultado do trabalho.

Em relacdo aos municipios emancipados apds a Constitui¢do Federal de 1988,
observa-se que a maioria se concentra nas mesorregides, Norte de Minas, Vale do Rio
Doce e Jequitinhonha, sendo que estas trés mesorregides também tém a maior
concentragio de municipios ineficientes, conforme destacados na Figura 10. E
importante ressaltar que a maioria dos municipios localizados nessas trés mesorregioes

teve PIB per capita, no ano de 2004, abaixo de R$4000,00, o que leva a constatacio
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que quanto menor ¢ a concentracdo de riqueza maior ¢ o indice de emancipagdo na
regiao.

Em relag@o aos municipios eficientes emancipados apos a Constituicdo Federal
de 1988, as mesorregides Zona da Mata, Oeste de Minas, Tridngulo Mineiro/Alto
Paranaiba, Sul/Sudoeste de Minas apresentaram 100% de seus municipios nesta
condicao.

Comparando os dois grupos de municipios em relagdo a média do escore de
eficiéncia, constatou-se que entre os municipios emancipados anteriormente a
Constituicdo Federal de 1988, a média do escore foi de 0,94. Entretanto, em relacdo aos
emancipados apds promulgacao da referida Constitui¢ao, essa média atinge 0,85.

Aplicou-se o Independent Samples Test, com a hipotese H=0 que as duas médias
seriam iguais e a hipotese H= 1 que as duas médias seriam diferentes. Rejeitou-se a
hipotese H=0 com 95% de confianga, ou seja, o grupo de municipios emancipados
anteriormente a Constituicao Federal de 1988 apresentou-se mais eficiente, em relagao
aos municipios emancipados apos 1988. O desvio padrdo no escore de eficiéncia, para
os municipios emancipados ap6s 88, foi de 0,11. O escore minimo de 0,60 foi obtido
pelo municipio de Franciscopolis, localizado no Vale do Mucuri, sendo o escore
maximo de 1 para varios outros municipios. Entre o grupo de municipios emancipados
anteriormente a 1988, o desvio padrdo foi de 0,07 e os pontos de minimo e maximo
variaram entre 0,66 e 1. O municipio de Francisco Badard, no Jequitinhonha,
apresentou escore minimo de 0,66 entre os municipios emancipados anteriormente a

1988, conforme dados apresentados na Tabela 16.

Tabela 16- Média, desvio padrao, Sig. (2-tailed), minimo e maximo do escore de eficiéncia entre
municipios emancipados e hdo emancipados

Eficiéncia emanc. P6s 88  Eficiéncia dos Emanc. Anterior 88 Sig. (2-tailed)
Média 0,85 0,94 ,000
Desvio padrdo 0,11 0,07
Minimo 0,60 0,66
Maximo 1,00 1,00

Fonte: Resultados do trabalho.

Observa-se, que a mesorregido Norte de Minas apresentou a pior média no

escore de eficiéncia e a maior concentragdo de municipios emancipados apods
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Constituicao Federal de 1988, com 44 novos municipios, cerca de 50,6 % do total de

municipios daquela mesorregiao (Tabela 17).

Tabela 17. Municipios emancipados pds 1988 e municipios emancipados anterior a 1988, em cada

mesorregido e a média do escore de eficiéncia

Mesorregido Total de Emancipados Emancipados ~ Média de escore
municipios apos 1988 anterior a 1988 de eficiéncia

Campos das Vertentes 35 2 33 0,94
Central Mineira 30 0 30 0,92
Jequitinhonha 50 11 39 0,86
Metropolitana de BH 102 7 95 0,93
Noroeste de Minas 18 6 12 0,92
Norte de Minas 87 44 43 0,82
Oeste de Minas 43 1 42 0,97
Sul/Sudoeste de Minas 144 2 142 0,97
Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba 65 5 60 0,87
Vale do Mucuri 23 6 17 0,89
Vale do Rio Doce 102 27 75 0,96
Zona da Mata 137 15 122 0,97
Total da Amostra 836 126 710

Fonte: Resultados do trabalho

As mesorregioes Oeste de Minas e Sul/Sudoeste de Minas apresentaram a

melhor média no escore de eficiéncia, porém um numero de municipios emancipados

muito pequeno em relagdo ao numero total de municipios localizados naquelas

mesorregides. Observa-se que, dentre todas as mesorregides do Estado de Minas Gerais,

somente a mesorregido Central Mineira ndo teve nenhum municipio emancipado apds a

Constituicio Federal de 1988. E importante ressaltar que os municipios localizados

nessa mesorregido, em média, apresentaram PIB per capita acima de R$5.000,00,

constatando-se que o movimento emancipatorio perde forca nas regides onde ha maior

concentracdo de riqueza, ou seja, o processo emancipatorio € impulsionado pelas

caréncias sociais das regioes.
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5. CONCLUSOES

Diante da crise politica que marcou o Brasil nos anos 80, a proposta de reformar
o Estado, reduzindo seu tamanho, tornou-se quase um consenso no pais e tinha como
objetivo torna-lo mais eficiente, de forma que demandasse menos recursos e
possibilitasse maior participacdo dos novos atores que emergiam no cenario politico
nacional, seja nas decisdes politicas ou na distribui¢do dos recursos publicos. O modelo
estatizante e centralizador mostrava-se, naquele momento, obsoleto.

Acreditou-se que a descentralizacdo administrativa, mediante a transferéncia de
autoridade para os governos locais por meio da emancipacdo de municipios fosse
conferir maior possibilidade de reivindicagdo aos membros da comunidade,
possibilitando, assim, melhoria na aplicagdo das receitas e o acesso aos servigos
publicos urbanos a um maior nimero de pessoas, proporcionando mais eficiéncia e
eficacia a gestdo publica. Entretanto, com base nos resultados analisados, constatou-se
que 55% dos municipios mineiros emancipados apds 1988 foram considerados
ineficientes, sendo que apenas 26% dos emancipados anteriormente a 1988 enquadram-
se na mesma condigao.

Esperava-se que a emancipagdo proporcionasse estimulagdo produtiva nos
municipios emancipados. Entretanto, constatou-se que os municipios emancipados apos
1988 apresentaram maior participacdo per capita nas receitas de transferéncia e menor
geragdo de receitas proprias, ou seja, a criagdo de novos municipios gerou um aumento
nos volumes de transferéncias tributarias originadas nos grandes municipios para os
municipios pequenos, diminuindo o estimulo para a atividade produtiva realizada nos
grandes municipios, assim ndo proporcionando estimulag¢do produtiva nos pequenos.

Dentre os parametros, o saneamento ¢ a area em que 0s municipios apresentaram
maior caréncia de atendimento a populacdao. Uma possivel justificativa para tal fato ¢
que a legislagdo ndo prevé um percentual minimo de investimento em saneamento,
como acontece com a saude ¢ a educagdo, bem como as obras em sancamento
geralmente ficam enterradas e se tornam dificilmente lembradas pelo eleitorado, o que
desestimula ainda mais os gestores publicos a realizarem investimentos mais agressivos
nesta area.

Em relacdo a eficiéncia por mesorregido, o Norte de Minas apresentou a pior

média no escore de eficiéncia e maior concentragdo de municipios emancipados apos a
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Constituicao Federal de 198, além de ser a pior mesorregido em relacdo as condigdes
socioecondmicas.

As mesorregides Oeste de Minas e Sul/Sudoeste de Minas apresentaram a
melhor média no escore de eficiéncia, mas um nimero de municipios emancipados apds
a Constituicdo Federal de 1988 muito pequeno em relacdo ao numero total de
municipios localizados naquelas mesorregides. Isto indica que as mesorregides, que
apresentaram melhores condi¢gdes socioecondmicas, favorecem a concentragdo de
municipios com melhores escores de eficiéncia.

Dessa forma, comparando os escores de eficiéncia entre os municipios
emancipados anterior e posteriormente a promulgacio da Constitui¢do Federal de 1988,
conclui-se que o grupo de municipios emancipados antes de 1988 apresentou melhores
condi¢des de vida para a populagdo, ou seja, a emancipacdo dos municipios apos a
Constituicado Federal de 1988 ndo proporcionou maior eficiéncia na prestagao de

servigos publicos nos municipios emancipados.
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