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RESUMO

Este trabalho tem por finalidade analisar as caracteristicas dos municipios que se
emanciparam no Rio Grande do Sul entre os anos de 1989 e 1997 - periodo
correspondente ao boom das emancipa¢fes no Brasil - e comparar com as mesmas
caracteristicas dos municipios dos quais se originaram. Através do indice de Gini busca-
se verificar o impacto destas emancipa¢6es sobre a distribuicdo or¢camentaria no Estado.
Esta andlise é feita através do orcamento municipal per capita, uma variavel
fundamental como instrumento de analise comparativa da capacidade fiscal dos
municipios, e raramente utilizada. As analises indicam que e as emancipacdes
melhoraram a distribuicdo das receitas orcamentarias entre 0s municipios do Estado.

Palavras-chaves: Federalismo Fiscal. Emancipac¢des Municipais. Distribuicéo
Orgcamentaria.
Cddigo JEL: H77, R11

ABSTRACT

This study aims to analyze the characteristics of municipalities that have emancipated
themselves in Rio Grande do Sul in the period between 1989 and 1997 and compared
with the same characteristics of the municipalities from which they originated. By Gini
index it seeks to verify the impact of emancipation on the distribution in the state
budget. The analysis indicates that the emancipation improved the distribution of budget
revenues among municipalities.
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1 INTRODUCAO

As recorrentes discussdes sobre as emancipa¢fes municipais no pais giram em
torno de o questionamento sobre os motivos que levam a emancipacdo de algumas
areas, quais as caracteristicas destes novos municipios e se as emancipa¢6es contribuem
de fato com a descentralizacdo econémica. Conjuntamente a isso, a questdo sobre o
federalismo fiscal também participa destas discussdes, pois a forma de a reparticdo dos
tributos nacionais pode influenciar, sobremaneira, as decisdes politicas sobre as
emancipacoes.

A Constituicdo de 1988 trouxe algumas mudancas importantes para estes dois
temas. Em relacéo ao federalismo fiscal, o destaque foi para o incremento monetario do
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). Este Fundo é uma importante
transferéncia constitucional feita pela Unido, em favor dos municipios, e é formado por
22,5% da arrecadacdo liquida do Imposto Sobre a Renda (IR) e do Imposto Sobre
Produtos Industrializados (IPI). Por critério do FPM, sdo destinados maiores recursos
para municipios com menores populacdes, favorecendo, assim, 0s municipios recém
emancipados, pois sao municipios com pequenas populacGes. Em grande parte, este
Fundo representa a maior fonte de receita destes pequenos municipios, visto que suas
estruturas de arrecadacgdo de tributos municipais ainda estdo sendo construidas.

Em relacdo as mudancas feitas sobre as emancipa¢des municipais, a principal
mudanca € a que passa aos Estados a responsabilidade e a decisdo final sobre a
avaliacdo dos processos das areas que desejassem se emanciparem em seus territorios.
A certeza dos constituintes era de que as comunidades envolvidas neste processo
tivessem claros 0s motivos pelos quais as emancipagfes seriam necessarias. Entretanto,
0 boom de emancipacGes ocorridas na década de 90 no Brasil estava mais baseado em
critérios do tipo a) tamanho da populacéo e, b) nimeros de eleitores, do que em critérios
mais técnicos, como a estrutura necessaria para 0 bom funcionamento de um municipio
autdbnomo e os impactos financeiros e sociais destas emancipagoes.

No Rio Grande do Sul, entre 1989 e 1997, foram criados 134 novos municipios,
e no pais mais de 1.000, que, na sua maioria, ficam dependentes de transferéncias
financeiras constitucionais, principalmente do FPM, para poderem fazer frente as suas
crescentes despesas e para garantir os investimentos minimos necessarios.

Assim, este trabalho fard, inicialmente, uma comparacdo da situacdo dos 134
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Estado do Rio Grande do Sul, com a situagdo dos 132 municipios dos quais 0S
emancipados se originaram (municipios de Origem), em dois periodos distintos, 1997
(ano em que as 134 emancipacdes analisadas ja estavam consolidadas) e 2007 (ano que
completa uma década de emancipacdo dos 134 municipios analisados). Tomar-se-a
como base de comparacdo as seguintes variaveis: crescimento da populacao,
arrecadacdo dos tributos municipais, receitas arrecadadas, despesas totais, receitas do
FPM e PIB municipal.

Segundo, com o intuito verificar se as emancipagfes contribuiram ou ndo para
uma melhor distribuicdo das receitas or¢camentarias entre os municipios do Estado, se
confrontara o indice de Gini estadual de 1989 (ano em que as 134 emancipagOes
analisadas ainda ndo haviam ocorrido e para efeito de analise vamos considerar como
periodo pré-emancipacdes), o indice de Gini estadual de 1997 (ano em que as 134
emancipacdes analisadas ja haviam ocorrido e que vamos considerar como periodo pds-
emancipacdes), e o indice de Gini estadual de 2007 que nesta situacdo especifica vamos
considerar como periodo pds-emancipac6es de longo prazo.

O trabalho esta dividido da seguinte forma: além desta introducdo, a segunda
secdo faz uma revisdo de literatura sobre o federalismo fiscal e as emancipacdes
municipais. A secdo trés tras a metodologia do trabalho. A sec¢do quatro apresenta 0s

dados e as analises. A sec¢do cinco conclui.

2 REVISAO DE LITERATURA

2.1 Federalismo Fiscal

A partir da proclamacdo da Republica em 1889, o pais experimentou Vérias
tendéncias ciclicas no que se refere ao federalismo fiscal, consoantes ao nivel de
abertura politica. Por isso, o atual grau de descentralizacdo fiscal reflete justamente o
atual grau de abertura politica vivido pelo pais, bem diferente, por exemplo, do que
ocorria no regime militar dos anos sessenta. Naquela época, prevalecia uma grande
centralizacdo das receitas tributarias arrecadadas nas maos do Governo Central que, a
partir de negociagdes politicas, distribuia parcelas da arrecadagdo aos governos
subnacionais (Estados e Municipios) e submetia-os as politicas publicas criadas pelo
proprio Governo Central. Com a redemocratizacdo brasileira, entendeu-se que a

centralizacéo de receitas tributarias por parte da Uni&o nédo era mais o quadro ideal que
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combinasse com a nova politica do pais. Conforme o pais avancava em direcdo a
redemocratizacdo politica, as liderangas locais e regionais exigiam parcelas maiores dos
recursos tributarios, o que se garantiu na Constituicdo de 1988, com descentralizacao
das receitas tributarias nacionais (Afonso e Lobo, 1996).

Essa descentralizagdo comecou a ganhar forma com a elevacdo do status dos
municipios a ente federado da nacdo, ou seja, 0s municipios ganharam o direito de
receberem maiores fatias do bolo da arrecadacdo tributaria nacional. Em contrapartida,
os municipios foram incumbidos de deveres sobre outras competéncias, antes exclusivas
dos Estados ou da prépria Unido. O federalismo brasileiro, observado sob a 6tica da
descentralizacdo fiscal promovida pela Constituicdo de 1988, revela uma
descentralizacdo sem coordenacao e dirigida por estados e municipios e ndo gerida pela
Unido. Isso, porque a redemocratizacdo no pais primeiro ocorreu com a eleicdo de
governadores e prefeitos no inicio dos anos 80 e, somente em 1989, ocorreu elei¢do
direta para Presidente da Republica. Como a Constitui¢do foi escrita por representantes
de Estados e municipios que estavam, na sua maioria, descontentes com a forma de
reparticdo dos tributos federais, se criou um clima de luta contra o autoritarismo central
e em favor da descentralizacdo e, assim, a descentralizagéo fiscal se deu sem um projeto
articulador ou um plano nacional®.

A reestruturacdo do federalismo fiscal brasileiro foi um avanco ha muito tempo
pleiteado por Estados e municipios, sem que isso signifique ter-se encontrado a formula
perfeita para todos os problemas inerentes a causa. Ao contrério, pela falta de um plano
central, a promogdo da descentralizagcdo fiscal ficou carente de outras reformas
institucionais necessarias a promocdo de uma verdadeira divisdo equanime entre 0s
entes federados, sobretudo as reformas tributaria e politica. A prolongada crise
econémica nacional também foi um impedimento para uma resolucdo mais efetiva das
distor¢des do equilibrio fiscal, onde se gastava sem uma maior responsabilidade em
como arrecadar.

Logo apds a promulgagdo da constituicdo de 1988, “(...) os governos locais
aumentaram sua participacdo na receita fiscal significativamente. A participacdo dos
municipios na receita total disponivel aumentou de 9,5% em 1980 para 16,9% em 1992,
enquanto para os estados elevou-se de 24,3% para 31,0%, no mesmo periodo. A receita

tributaria disponivel (inclusive transferéncias) dos municipios passou de 2,5% em 1980

% Sobre este debate veja, além de Afonso e Lobo (1996), Rezende (1995), Affonso (1996) e Afonso,
Raimundo e Aradjo (1998)



para 4,1% do PIB ja em 1990” (MELO, 1996, pg. 15). Sobre a distribuicdo das
competéncias dos servigos publicos entre as trés esferas de governo, Montoro Filho
(1994) afirma que “o sistema ndo € bem definido e acaba tornando-se um sistema
hibrido, em que nem se tem um Estado unitario nem uma republica federativa™. (p.21).

Pelo viés da teoria das financas publicas busca-se uma estrutura fiscal que
melhor atenda as necessidades de alocacéo, distribuicdo e estabilizacdo e que satisfaca
os desejos de uma tributacdo justa, tanto para quem cobra como para quem paga. A
questdo fica em torno da centralizacdo ou descentralizacdo do sistema tributario.

Em favor do sistema centralizado, sugere-se que a producdo de bens e servigos
em grande escala - nivel federal - é mais vantajosa. JA em favor da descentralizacdo
fiscal existe o argumento de que o fornecimento do bem ou servigco publico pelo ente
local é mais adequado ao tamanho da comunidade local, evitando-se possiveis
congestionamentos de fornecimento, no caso do bem ou servico ser fornecido na
situacdo da centralizagdo. Também, se argumenta em favor da descentralizacdo, as
diferencas que existem entre as localidades, que exigiriam diferentes estratégias de
fornecimentos de bens e servigos publicos. Almeida (2005, p.29) argumenta que “a
descentralizacdo foi defendida tanto em nome da ampliagdo da democracia quanto do
aumento da eficiéncia do governo e da eficacia de suas politicas. (...) permitiria aos
cidadaos influenciar as decisdes e exercer controle sobre os governos locais, reduzindo
a burocracia excessiva, o clientelismo e a corrupgdo” .

A amplitude que as discussdes sobre o federalismo fiscal alcangam demonstra a
importancia que o tema tem e a necessidade de se encontrar um denominador comum
que contemple a maioria das reivindicacGes das partes envolvidas. A descentralizacdo
passa, necessariamente, pelo entendimento das forcas politicas nos trés niveis da
Federacdo, sem o qual se criardo disputas por maiores volumes de recursos, sem se
preocuparem com a situacdo além de suas fronteiras. E, numa situacdo extrema, onde
ndo houver uma mediacdo central, esta disputa por maiores recursos ou a atragdo de
investimentos privados, gera um conflito entre os entes federados, a guerra Fiscal®, que
prega a isencdo de tributos como fator de atracdo, mesmo comprometendo parcelas

importantes das receitas do ente que langca méo deste artificio.

* Para mais detalhes sobre este debate, veja: Longo (1984) e Messere (1993)
° Sobre guerra fiscal, veja também: Silva (2001), Amaral Filho (1996) e Cavalcanti e Prado (1998).



A disputa que deveria ser coordenada pelo entendimento mutuo entre os entes
Federados, na busca de solugbes para seus problemas internos e em equacionar
demandas de sua populacdo com disposi¢des financeiras, torna-se acirrada e imediatista
e, no limite, ndo resiste o periodo do mandato de seus representantes legais.
“Descentralizagdo fiscal, participagdo politica e democracia Sa0 processos que se
complementam e se refor¢cam, (...), com uma peculiaridade na América Latina — € um
processo bastante tardio em relacdo aos paises desenvolvidos, o que implica maiores
problemas e desafios a enfrentar e grande ansiedade por solu¢des” (Afonso e Lobo,
1996, p. 29).

A guerra fiscal tira a unidade nacional do processo e arrasta para um horizonte
cada vez mais distante a possibilidade de um entendimento em torno de um verdadeiro
pacto federativo. Aquilo, que pré-constituicdo de 1988, podia-se chamar de conflito
vertical, dada a discordancia entre Unido e governos subnacionais, agora, com 0
envolvimento direto dos prdéprios Governadores, a disputa tornou-se horizontal, ou seja,
estados contra estados e, numa escala territorial local, municipios contra municipios.
Essas divergéncias assolam o campo do entendimento entorno de uma causa nacional,
de um plano que leve a cabo o propdsito maior do conceito federativo que &, sobretudo,
0 bem coletivo em detrimento do particular (Rodrigues, 1994).

2.2 Emancipagdes Municipais

Na promulgacdo da constituicdo de 1988 o texto que fala sobre emancipagdes
municipais diz: “A cria¢do, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de
Municipios preservardo a continuidade e a unidade historico-cultural do ambiente
urbano, far-se-d0 por lei estadual, obedecidos o0s requisitos previstos em lei
complementar estadual, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populagdes diretamente interessadas”. Em outras palavras, os estados passam a definir
0s critérios para as emancipacfes de suas areas.

No Rio Grande do Sul, em 1989, existiam 333 municipios. Entre 1989 e 1997, ja
havia se emancipado 134 novos municipios, totalizando para o ano de 1997, 467
municipios gauchos, um acréscimo de cerca de 40% sobre o total de municipios
existentes no Estado. Os 134 municipios emancipados entre 1989 e 1997 se originaram

de 132 municipios ja existentes em 1989.



Em meio as emancipacdes que se espalharam de norte ao sul do pais, as
liderancas politicas perceberam que a falta de critérios mais técnicos para julgar os
processos emancipatdrios estavam criando mais problemas que solugbes. Os municipios
de origem perdiam recursos e 0s novos municipios criados ndo auferiam recursos
suficientes para manterem-se autdonomos. Com isso, um alento no boom das
emancipacdes veio com a Emenda Constitucional (EC) n° 15, de 12 de setembro de
1996, que alterou o texto anterior sobre as emancipacfes e, agora, diz: “A criagdo,
incorporacdo e o desmembramento de Municipios, far-se-do por lei estadual, dentro do
periodo determinado por lei complementar federal, e depender@o de consulta previa,
mediante plebiscito, as popula¢des dos Municipios envolvidos, apds divulgacdo dos

>

Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei”. Pelo
novo texto, os critérios de emancipacdo municipal continuam sendo dos estados, mas
com a nova exigéncia de lei complementar federal, ainda ndo regulada, tornaram-se
praticamente impossiveis novas emancipacfes. ApoOs essa data, SO se emanciparam
aqueles municipios que ja tinham conquistado o direito e tiveram a sua emancipacgéo
oficializada depois de 1996. Com isso, no Rio Grande do Sul, sob estes novos critérios,
apenas 29 novos municipios foram criados no Estado entre 1997 e 2007.

Existem diferentes argumentos a favor e contra as emancipagdes. Aqueles que se
posicionam favoravelmente utilizam frequentemente como argumentos a grande
extensdo territorial do municipio de origem e, consequentemente, a distancia de certas
localidades da sede do municipio; e 0 nimero de habitantes do distrito, além de
questBes econdmicas especificas da regido. Os argumentos contrarios as emancipacoes
dizem que (1) os municipios desmembrados ndo teriam capacidade administrativa pela
falta de dindmica econdmica, (2) as emancipacGes servirdo apenas aos interesses
politicos e empresariais locais, (3) a Unido terd que sustentar estas novas estruturas
politico-administrativas e (4) que os municipios de origem serdo prejudicados pela
perda de receita (Gongalvez e Diniz Filho, 2009).

O mecanismo de reparticdo do Fundo de Participacdo dos Municipios pode ser
um incentivo as emancipaces, pois favorece os municipios com menor populagdo. A
distribuicdo deste Fundo obedece aos seguintes critérios: i) 10% para as capitais; ii)
86,4% para 0os municipios do interior com populacdo abaixo de 156.216 habitantes, e
iii) 3,6% para 0os municipios do interior com populacdo acima de 156.216 habitantes.

Entretanto, a partir de 1990, a lei n® 62 estipulou que cada Estado teria sua

participacdo no FPM-Interior congelada. Esse método de célculo tem por objetivo fazer
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com que cada Estado assuma o 6nus da criagdo de novos municipios. O FPM—Interior
do RS esta congelado em 7,3% do total do FPM destinado aos municipios do interior do
Brasil. Desse modo, quando sdo criados novos municipios no RS, a mesma parcela de
7,3% do FPM ¢ repartida entre todos os municipios do interior gaucho.

O municipio recém emancipado ndo tem uma arrecadacao propria suficiente para
a sua nova estrutura municipal, ficando depende de transferéncias dos Estados e da
Unido. Como saliente Wanderley (2008, p.4), “é possivel que 0 municipio emancipado
receba mais recursos (e ndo necessite aumentar sua tributacdo local), permitindo uma
melhoria para a populagéo local. O problema é que estas transferéncias sdo fixas, ou
seja, trata-se de jogo de soma zero. A multiplicagdo esperada do nimero de municipios
acabaria por prejudicar a todos estes”.

Quanto aos motivos que levam algumas &reas a buscar emancipagio®,
Bremaeker (1993), através de questionarios enviados aos prefeitos dos municipios
recém emancipados em 1992, lista as alegacfes dadas para justificar as emancipagdes.
Em primeiro lugar vem o argumento do descaso por parte da administracdo do
municipio de origem (54,2% das respostas), seguido pela existéncia de forte atividade
econdmica local (23,6% das respostas). O terceiro motivo mais citado é grande extensao
territorial do municipio de origem (20,8% das respostas), e em quarto, 0 aumento da
populacdo local (1,4% das respostas). Em um trabalho sobre o mesmo tema, Cigolini
(1999), reuniu as alega¢des de 22 municipios emancipados no Parana nos anos 90. E os
motivos apurados foram, em ordem de importancia, (1) a existéncia de condig¢Oes
econdmicas favoraveis (60% das respostas), (2) os anseios da comunidade local (22%
das respostas), e (3) a vontade popular, representado por plebiscitos municipais (18%
das respostas). Noronha (1996) também fez entrevistas com as popula¢des locais de 17
municipios emancipados no Rio de Janeiro entre 0s anos de 1985 e 1993, e verificou
que as populagbes de sete municipios justificaram a emancipacdo como forma de evitar
a estagnacdo econdmica. Os respondentes de seis municipios alegaram possuir
condicBGes econdmicas favordveis para a emancipacdo, e os entrevistados de quatro
cidades apontaram as razdes politicas como principal motivo para a emancipagao.

Em relacdo a implicacdes que as emancipacOes trazem, Citadini (1998) alega
que as emancipacdes geram um sistema de transferéncias constitucionais que cria

vinculos de dependéncia entre 0s municipios e as demais esferas de governo. Um

® Resenha obtida em Magalhaes (2007).



problema fiscal na esfera federal ou estadual repercute nas transferéncias municipais e
faz que os municipios deixem de receber componentes essenciais dos seus orgamentos.
Gomes e MacDowell (2000) detectaram essa situacdo de vinculo de dependéncia,
através da andlise da participacdo das receitas proprias na receita total corrente dos
municipios brasileiros de até 5 mil habitantes. Em 1996, este percentual era de apenas
9%, numero ainda menor no caso dos municipios do norte e nordeste: 2,9% e 4,4%,
respectivamente. J& os municipios com mais de um milhdo de habitantes tinham receitas
préprias equivalentes a quase 56% de suas receitas correntes totais. Os autores
argumentam ainda que a transferéncia de receitas tributarias originadas nos municipios
grandes para 0s municipios pequenos reduz a capacidade das prefeituras das grandes
cidades em realizar programas sociais e suprir servicos, como transporte, saneamento,

seguranca e pesquisa basica, o que reduz, por consequéncia, 0s incentivos a producao.

3 METODOLOGIA
Inicialmente serd feita uma comparacdo da situacdo dos 134 municipios que se

emanciparam entre 1989 e 1997 no Estado do Rio Grande do Sul (municipios
Emancipados) com a situacdo dos 132 municipios dos quais os Emancipados se
originaram (municipios de Origem), em dois periodos distintos: 1997 (ano em que as
134 emancipac6es analisadas ja estavam consolidadas) e 2007(ano que completa uma
década de emancipacdo dos 134 municipios analisados). Serdo usadas as seguintes
variaveis: crescimento da populacdo, arrecadacdo dos tributos municipais, receitas
arrecadadas, despesas totais, receitas do FPM e PIB municipal.

Em seguida, com o intuito verificar se as emancipa¢des contribuiram ou nao
para uma melhor distribuicdo das receitas orcamentarias entre 0s municipios do Estado,
se confrontard o indice de Gini estadual de 1989 (ano em que as 134 emancipacdes
analisadas ainda ndo haviam ocorrido e para efeito de analise vamos considerar como
periodo pré-emancipacdes), o indice de Gini estadual de 1997 (ano em que as 134
emancipacdes analisadas ja haviam ocorrido e que vamos considerar como periodo pos-
emancipacdes), e o indice de Gini estadual de 2007 que nesta situacdo especifica vamos
considerar como periodo pds-emancipac6es de longo prazo.

Neste trabalho, o calculo de Gini € utilizado para mensurar a desigualdade entre
0s municipios gauchos em termos de distribuicdo orcamentéaria per capita. Assim,

comparando o que é desenvolvido aqui com os problemas de distribuicdo de renda
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normalmente estudados através desta metodologia, o valor do orcamento per capita fara
0 papel da renda, enquanto cada municipio representard um individuo. Vale ressaltar o
fato de que a varidvel utilizada - orcamento municipal per capita - representa uma
medida importante em termos da situacdo fiscal dos municipios de uma regido,
especialmente, como um instrumento de analise comparativa em termos de capacidade
fiscal dos municipios. Apesar da sua clara importancia, esta variavel raramente é
utilizada para trabalhos que investigam a (des)igualdade da capacidade fiscal dos
municipios brasileiros. O indice de Gini consiste em um ndmero entre 0 e 1, onde 0
corresponde a completa igualdade de orcamento per capita e 1 corresponde & maior
concentracdo possivel. As fontes dos dados sdo: a Fundagdo de Economia e Estatistica
(FEE), o IBGE, Secretaria do Tesouro Nacional, TCE-RS.

4 DADOS E ANALISES

4.1 Municipios de Origem e Municipios Emancipados

As tabelas a seguir se referem aos dados e comparacOes de dados entre o
conjunto dos 134 municipios Emancipados, com o conjunto dos 132 municipios de
Origem. Sdo dados referentes a variacdo de populacdo, arrecadacdo dos tributos
municipais, receitas arrecadadas, receitas do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM), despesas realizadas e PIB municipal, em dois periodos 1997 e 2007.

Os dados sobre a populacdo - Tabela 1 - apontam que 0s municipios de Origem
tiveram uma variacdo populacional de 4,46%, enquanto que 0S municipios
Emancipados tiveram, no mesmo periodo, uma variacdo de 3,61%. A variacdo
populacional no Estado foi de 7,12%. A média de habitantes nos municipios
Emancipados foi de 3.589 e 3.719 para 0s anos de 1997 e 2007, respectivamente.

Tabela 1 — Populacéo total dos municipios de Origem, dos municipios Emancipados e do Estado do Rio
Grande do Sul

1997 2007 Variagao%
Municipios Origem - Populacdo Total 3.951.416 4.127.499 4,46%
Municipios Emancipados - Populagéo Total 480.960 498.328 3,61%
Média de habitantes nos municipios de Origem 29.935 31.269
Média de habitantes nos municipios Emancipados 3.589 3.719
Rio Grande do Sul - Populacédo Total 9.879.813 10.582.887 7,12%
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Fonte: Elaboragdo propria do autor a partir dos dados da FEEDADOS. IBGE. STN. TCERS

Em relacdo a arrecadacdo dos tributos municipais, conforme a tabela 2, os
municipios de Origem tiveram uma variacdo positiva de 42,39% e 0s municipios
Emancipados de 85,37%. A diferenca de arrecadacdo em favor dos municipios de
Origem para os Emancipados caiu de 63,47% em 1997 para 25,56% em 2007. Ou seja,
embora os municipios de Origem continuem arrecadando mais que 0S municipios
Emancipados, em termos per capita, 0 que Se constata € que a arrecadacdo dos
municipios Emancipados melhorou muito, mesmo tendo uma estrutura arrecadatoria
incipiente, em relacdo aos municipios de Origem. Entdo, o argumento de que 0s
municipios Emancipados ndo teriam uma estrutura administrativa suficiente para
incrementar suas arrecadacfes de tributos municipais ndo confere, e, pelo contrario, no

periodo analisado foi mais eficiente que a dos municipios de Origem.

Tabela 2 — Arrecadacao dos Tributos Municipais per capita

1997 2007**  Variacdo%

Municipios Origem - arrecadacao per capita* 39,56 56,33 42,39%

Municipios Emancipados - arrecadacao per capita* 24,20 44,86 85,37%
Diferenga entre as arrecadagdes dos municipios de Origem e 0s
Emancipados

Rio Grande do Sul - arrecadacdo per capita* 56,13 77,90 38,78%

Fonte: Elaboragdo prépria do autor a partir dos dados da FEEDADOS. IBGE. STN. TCERS
*Valores em Reais (R$)
**Valores correntes de 1997 corrigidos pelo IGP-M

63,47%  25,56%

As receitas arrecadadas as quais incluem os repasses oriundos das transferéncias
dos Estados e da Unido, principalmente, ICMS E FPM, tabela 3, dos municipios de
Origem variaram 43,80%, enquanto que as dos municipios Emancipados variaram
57,50%. A diferenca entre as receitas arrecadadas em favor dos municipios
Emancipados certamente esté atrelada ao fato de os municipios Emancipados recebem
maiores recursos do FPM por terem populagdes menores. Inclusive esta diferengca em
favor dos municipios Emancipados que era de 73,42% em 1997 subiu para 89,94% em
2007. Talvez este fato possa estar ligado a dois fatores: a) os municipios Emancipados
tiveram um crescimento populacional menor que os municipios de origem (tabela 1),
garantindo, assim, mais recursos do FPM que tem por critério beneficiar municipios

com menores populacOes, e/ou; b) a sugestdo da literatura analisada de que um dos
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fatores para a emancipacdo de um territorio ocorre por existir ali intensa atividade

econdmica (leia-se maior arrecadacdo de ICMS, por exemplo), faz sentido.

Tabela 3 — Receitas Arrecadadas per capita

1997 2007** Variagdo%

Municipios Origem - arrecadacao per capita* 275,65 396,38 43,80%

Municipios Emancipados - arrecadacao per capita* 478,03 752,90 57,50%

Diferenga entre as arrecadagdes dos municipios de Origem
e 0s Emancipados

Rio Grande do Sul - arrecadacao per capita* 333,45 451,72 35,47%

Fonte: Elaboragdo prépria do autor a partir dos dados da FEEDADQOS. IBGE. STN. TCERS
*Valores em Reais (R$)
**Valores correntes de 1997 corrigidos pelo IGP-M

73,42%  89,94%

Quando se faz a analise somente de 0s recursos recebidos do FPM, conforme
tabela 4, fica evidente a diferenca entre os repasses recebidos pelos municipios
Emancipados em relacdo aos municipios de Origem. Os municipios de Origem tiveram
uma variacdo de 8,3% entre 1997 e 2007 na receita oriunda do Fundo de Participacdo
dos Municipios (FPM). Ja os municipios Emancipados tiveram, no mesmo periodo, uma
variacdo de cerca de 30%. Entéo, a diferenca das receitas recebidas do FPM em favor
dos municipios Emancipados que era de mais de 250% em 1997 saltou para quase
320% em 2007.

Tabela 4 — Receita do FPM per capita

1997 2007** Variacao%
Municipios Origem - receita per capita® 67,37 72,94 8,30%
Municipios Emancipados - receita per capita* 237,00 306,30 29,24%

Dn_‘erenga entre as re_:celtas dos municipios de 251.79% 319.95%
Origem e os Emancipados
Fonte: Elaboracdo prépria do autor a partir dos dados da FEEDADQS. IBGE. STN. TCERS
*Valores em Reais (R$)
**Valores correntes de 1997 corrigidos pelo IGP-M

Em relacdo as despesas realizadas, tabela 5, os municipios de Origem
incrementaram seus gastos em 37,14% no ano de 2007 em relagédo a 1997. Nesta mesma

relacdo de periodos o incremento nos gastos dos municipios Emancipados foi um pouco
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menor, em torno de 34%. Embora as despesas realizadas pelos municipios Emancipados
tenha sido menor que a dos municipios de Origem no periodo referido a diferenca entre
as despesas realizadas em favor dos municipios Emancipados manteve-se entre 85% e
90%. Ou seja, os municipios de Origem aumentaram mais as suas despesas do que 0s
municipios Emancipados, mas os Emancipados continuam gastando quase o dobro com
seus municipes do que os de Origem. Evidentemente que as varidveis Receitas,
Populacao e tipos de Despesas podem estar influenciando estes dados, mas no momento

estas analises ndo fazem parte do escopo deste trabalho.

Tabela 5 - Despesas Realizadas per capita

1997 2007** Variacio%
Municipios Origem - despesa per capita* 282,40 387,29 37,14%
Municipios Emancipados - despesas per capita* 538,36 721,73 34,06%
D|fe_re[1(;_a entre as despesas reallza_das dos 90.64% 86.36%
municipios de Origem e os Emancipados
Rio Grande do Sul — despesa per capita* 339,51 427,05 25,78%

Fonte: Elaboragdo prépria do autor a partir dos dados da FEEDADOS. IBGE. STN. TCERS
*Valores em Reais (R$)
**Valores correntes de 1997 corrigidos pelo IGP-M

No que se refere ao PIB per capita (Tabela 6) o que se verifica é que o Estado do
Rio Grande do Sul encolheu nos periodo compreendido entre 1997 e 2007.
Evidentemente esse fato é reflexo do encolhimento da producdo dos municipios. Os
municipios Emancipados foram os que mais sofreram e tiveram uma queda de -15,43%,
enquanto que os municipios de Origem encolheram o PIB per capita cerca de -6%. E
possivel que a maior queda verificada no PIB per capita dos municipios Emancipados
tenha ocorrido pelo fato destes municipios, mesmo que tenham se emancipados por
terem uma atividade econémica intensa como sugere uma das hipoteses da literatura
pesquisada, a atividade econémica, de modo geral, € menor em relagdo aos municipios

de Origem, assim, sdo mais suscetiveis as retracbes econémicas.

Tabela 6 — PIB Municipal per capita

1997 2007** Variacdo%
Municipios Origem - PIB per capita* 6.985,37 6.549,85 -6,23%
Municipios Emancipados - PIB per capita* 5.972,26 5.050,96 -15,43%
leergnga entre PIB per capita dos municipios 16,96% 29.68%
de Origem e os Emancipados
Rio Grande do Sul - PIB per capita* 6.578,19 6.486,91 -1,39%
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Fonte: Elaboragdo propria do autor a partir dos dados da FEEDADOS. IBGE. STN. TCERS
*Valores em Reais (R$)
**Valores correntes de 1997 corrigidos pelo IGP-M

4.2 Indice de GINI

Neste trabalho o calculo do indice de Gini é utilizado para mensurar a
desigualdade entre os municipios gauchos em termos de distribuicdo orcamentaria per
capita. Assim, o valor do orcamento per capita fara o papel da renda, enquanto cada
municipio representard um individuo. O indice de Gini consiste em um ndmero entre 0 e
1, onde O corresponde a completa igualdade de orcamento per capita e 1 corresponde a
maior concentracdo possivel.

O grafico 1 mostra os valores do indice de Gini estadual de 1989 (ano em que as
134 emancipacdes analisadas ainda ndo haviam ocorrido e para efeito de analise vamos
considerar como periodo pré-emancipagdes), o indice de Gini estadual de 1997 (ano em
que as 134 emancipacdes analisadas ja haviam ocorrido e que vamos considerar como
periodo pos-emancipacgdes), e o indice de Gini estadual de 2007 que nesta situacao
especifica vamos considerar como periodo pos-emancipacdes de longo prazo.

A andlise dos indices de Gini auferidos para os anos de 1989 (0,2529), 1997
(0,2193) e 2007 (0,2423) pode sugerir pelo menos trés situacdes distintas: 1) Quando se
faz uma analise comparativa entre os indices de 1989 (pré-emancipacoes) e 1997 (pds-
emancipacBes) conclui-se que no referido periodo as emancipacdes municipais
ocorridas no Estado foram positivas para a distribuicdo orcamentaria. Afinal, houve
uma queda do indice de Gini colocando-o0 mais proximo de zero que corresponde a
situacdo de completa igualdade orgcamentaria entre 0os municipios do Estado. 2%) Outra
analise entre o indice de 1989 (pré-emancipacbes) e o indice de 2007 (pos-
emancipacOes de longo prazo) segue a mesma tendéncia da primeira situacdo e conclui-
se que, de fato, as emancipa¢bes municipais analisadas foram positivas para a
distribuicdo orcamentéria entre os municipios do Estado.

Entretanto, em uma terceira situagdo, quando se analisa de forma conjunta 0s
trés indices estaduais auferidos verifica-se que ocorre queda do indice de 1989 (pré-
emancipacOes) para 1997 (poés-emancipacdes), mas para o indice de 2007 (pos-
emancipacdes de longo prazo) o movimento é contrério e ocorre a inversdo do sentido
da curva. Embora o indice de 2007 represente situacdo distributiva positiva em relacéo

ao indice de 1989 o fato de a curva tender para o indice de 1989 pode sugerir que apds
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periodo de longo prazo, talvez, as emancipa¢cdes municipais analisadas ndo surtirdo 0s
efeitos distributivos desejados. Ou seja, em um primeiro momento as emancipagoes
municipais causam um efeito distributivo positivo e noutro periodo de longo prazo esse

efeito tende a nulo.

\0,2529

0 24 _# 0,2423

0,23

0,22 oo ZTO3

0,21

1989 1997 2007

Gréfico 1 - Indices de Gini do Estado do Rio Grande do Sul nos anos de 1989, 1997 e 2007

5 CONCLUSOES

Considerando as discussdes e 0s dados aqui apresentados pode-se concluir que,
em relacdo ao federalismo fiscal, o pais precisa discutir mais profundamente as relacdes
entre os entes federados, sobretudo no que diz respeito as responsabilidades individuais
de cada um para com suas necessidades e para com as necessidades da nagdo. A busca
por fatias cada vez maiores do bolo da arrecadacdo federal, por parte dos entes
subnacionais, sem uma contrapartida proporcional nas despesas que emanam da
sociedade, pode enfraquecer e comprometer qualquer projeto de desenvolvimento
nacional que busque equilibrar despesas com receitas. Se o federalismo fiscal nacional
n&o revir as obrigacdes de cada ente e ndo deixar bem claro quem paga a conta do qué o
pais sempre estard refém de um sistema complexo e distorcido. Se na promulgacéo da
constituicdo de 1988 os constituintes tiveram somente uma visao local em detrimento de
uma visdo de nacdo, ja € o momento de uma discussao mais técnica e menos politica. A
legislacdo sobre federalismo fiscal deve ser precisa e clara, mesmo numa eventual
situacdo de responsabilidade conjunta, a participacdo de cada ente ndo pode dar
margem para davidas quanto ao nivel de obrigacdo de cada parte envolvida. Se assim

ndo proceder, o convivio com atos do tipo guerra fiscal continuardo a fazer parte do
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nosso sistema tributario e, por consequéncia, colocara em lados opostos aqueles que
deveria unir.

Em relacdo as emancipacgdes os dados mostram que as arrecadac6es dos tributos
dos municipios que se emanciparam melhoraram significativamente, contrariando a
literatura a qual afirma que pelo fato de os Emancipados recebem recursos do FPM nao
se esforcariam para melhorarem suas arrecadagOes locais. Entretanto, os dados mostram
também, que os repasses do FPM para os municipios Emancipados, por serem de
menores populacdes, aumentaram e isso pode causar uma distor¢do na aplicacdo destes
recursos, afinal, municipios com maiores populagdes exigem maiores recursos do que
pequenos municipios. Em relagdo aos municipios de Origem ndo se pode afirmar, pelos
dados analisados, se estes ficaram em situacdo melhor ou pior ap6s as emancipacoes,
pois se é verdade que ndo arrecadam mais o0s tributos dos seus antigos residentes é
verdade, também, que estes cidaddos ndo lhes trazem mais despesas.
De modo geral, ap6s as emancipacdes o Estado melhorou a sua distribuicdo de receitas
orcamentarias entre seus municipios, entretanto faz-se ressalva sobre este ltimo
aspecto devido ao indice de Gini de 2007 que mostra uma tendéncia de concentracao de

longo prazo apds primeiro impacto distributivo positivo.
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