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RESUMO 

Este trabalho tem por objetivo a analise dos impactos da descentraliza^ao administrativa e financeira sobre um 

grupo de cidades consideradas de porte medio, quais sejam, aquelas com populagao urbana entre 100 mil e 500 
mil habitantes. O interesse nestas cidades justifica-se por se tratar do grupo de cidades que apresentou as 

maiores taxas de crescimento demografico entre 1970 e 1996. A resultante expansao da demanda por 

financiamento de novos investimentos em services publicos podera ou nao ser atendida com financiamento 
local em face do aludido processo de descentraliza^ao em curso na economia brasileira. Este artigo faz um 

exame agregado e regionalizado das condi^oes financeiras e de oferta de alguns services da infra-estrutura 

social nos muniefpios das capitais e nas cidades medias metropolitanas e nao-metropolitanas do Pais. O resultado 

mais significativo e que a maior deficiencia em services urbanos e encontrada em cidades medias localizadas 
em regioes metropolitanas, justamente onde e maior a pressao populacional e onde e maior o porcentual de 

residentes com rendimento abaixo da linha da pobreza, fator limitante na expansao da extra^ao fiscal. 

Palavras-chave: federalismo fiscal, descentraliza9ao, reforma fiscal, desenvolvimento urbano, cidades medias. 

ABSTRACT 

The objective of this paper is to analyze the impacts upon the intermediate size cities of the administrative and 

fiscal decentralization policy put under way by the Federal Constitution of 1988. By intermediate size cities is 

meant those ones with urban population in the range 100,000 - 500,000 inhabitants. Our interest in this set of 

cities lies in the fact that they are the ones with the highest population growth rates in the 1970/96 period. This 

demographic expansion puts pression on the demand for public social services available in these cities, with no 

assurance that these municipalities will be financially able to expand them. This article adresses to this question 
using agregated and regional data on financial revenues/ expenditures for these cities and their social infra- 

estructure indicators as well. One of the major results is that the metropolitan medium size cities, besides 
showing high demographic growth rates, are the ones with the smallest social indices and in which, due to then- 

high poverty levels, are consequently the municipalities for which the fiscal extraction is harder. 
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I Introdu^ao 

O objetivo deste trabalho e a analise de como as cidades medias brasileiras estao 

enfrentando o desafio de financiar sua infra-estrutura num contexto em que se combinam 

transferencia de encargos do govemo federal para as administragoes municipals com o 

aumento mais intenso da popula^ao destas cidades e, portanto, da eleva§ao das demandas 

por novos servigos urbanos.1 

As duas ultimas decadas tern apontado o forte crescimento da participagao das cidades 

medias em relagao a outros grupos de cidades, classificados pelo tamanho de sua 

popula9ao, na distribuigao da popula^ao brasileira. Tais cidades sao afetadas pela geragao 

de deseconomias de aglomeragao nas cidades-micleos das regioes metropolitanas, de modo 

que a populagao tende a buscar as demais localidades das periferias metropolitanas, ou 

mesmo outras cidades medias nao-metropolitanas, para onde vem sendo atraidos os 

investimentos produtivos, fugindo dos maiores custos que seriam incorridos na aglomeragao 

metropolitana. O maior dinamismo demografico destas cidades suscitou o questionamento 

sobre a capacidade financeira das mesmas em expandir sua oferta de servigos piiblicos. 

Na segao que se segue discute-se a natureza da descentralizagao financeira no Brasil, 

situando-a no ambito das propostas de reforma do Estado. Na terceira segao e feita uma 

analise do desempenho financeiro das cidades medias, ficando para a quarta segao um 

levantamento e o exame de alguns indicadores que caracterizaram a disponibilidade dos 

servigos piiblicos naquelas cidades. Finalmente, na quinta parte, sao elaboradas algumas 

reflexoes a guisa de conclusao. 

II Descentraliza^ao financeira no Brasil 

O processo de descentralizagao financeira recente no Brasil teve na Constituigao de 

1988 o seu marco principal. Apos duas decadas de centraliza^ao promovida pelo golpe de 

1964, a gradual redemocratizagao do Pafs trouxe em seu bojo uma forte demanda por 

descentraliza§ao politica e financeira. E preciso considerar, entretanto, que as politicas de 

descentralizagao nao foram uma peculiaridade do caso brasileiro. Ao contrario, elas vem 

sendo adotadas como instrumento de melhoria na gestao dos servi9os piiblicos, bem como 

1 As cidades aqui consideradas como medias sao as que possuem uma populate urbana entre 100 mil e 500 mil habitantes 
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na alocagao mais eficiente dos gastos publicos desde fins da decada de 1970, contexto 

marcado pelo debate sobre a redefini^ao do papel do setor piiblico na economia.2 Os 

fundamentos principals desta reforma do Estado passaram a ser identificados com a 

privatizagao e a descentraliza§ao, tornados objetivos de politica por toda parte e 

estimulados por organismos multilaterais, como o Banco Mundial.3 

O principal argumento favoravel a descentralizagao, da afirma^ao dos govemos locais, 

esta na alocagao de bens publicos cujos beneficios atingem areas restritas de um pais. 

Outro argumento e o de que o fomecimento de bens publicos pelas prefeituras proporciona 

maior flexibilidade e melhor adaptagao dos investimentos publicos as preferencias da 

popula^ao local. Ademais, o fato de o govemo municipal atuar sobre um universo menor 

que o dos govemos estaduais e federal favorece a maior participagao da populagao na 

formulagao das politicas piiblicas.4 

Um diagnostico predominante entre os analistas da descentralizagao no Brasil e de que 

esta teria sido apenas um movimento de "municipalizagao das receitas", sem o devido 

planejamento da descentralizagao dos encargos entre os entes da federagao.5 Nestas 

condigoes, urge estabelecer um pacto federativo que defina com maior clareza atribuigoes 

de fungoes e fontes de financiamento apropriadas a cada ente da federagao brasileira.6 

Ainda que se tenha verificado uma expansao da receita municipal bastante superior a 

das receitas federals e estaduais, o crescimento dos encargos municipals em investimentos 

publicos encontra restrigoes relativas as fontes de financiamento, dada a ainda inexpressiva 

arrecadagao local no Pais. O que e relevante aqui e a observa^ao de que ainda que em 

termos agregados o volume das receitas municipals tenha se elevado bastante, tais medias 

escondem grandes varia96es observadas entre os mais de 5 mil municipios existentes no 

Pais espalhados por regioes geoeconomicas, com marcantes diferengas em seu desempenho 

economico. Cabe ainda destacar que a arrecada9ao e muito concentrada entre os maiores 

2 Levy (1997). 

3 A descentraliza^ao e a preocupa^ao com a sustentabilidade das cidades, em contexto de forte crescimento da taxa de 

urbaniza9ao da popula^ao mundial, foram temas que receberam grande destaque no Relatorio sobre o Desenvolvimento 

Mundial 1999/2000, World Bank, Washington, D.C. 

4 Conforme sustentado por Burki, Perry e Dillinger (1999). 

5 Afonso^ra/h'(1998). 

6 A "accountability" e considerada premissa fundamental para o exito de qualquer iniciativa relativa a maior autonomia 

administrativa e financeira, conforme aponta o Relatorio sobre o Desenvolvimento Mundial 1999/2000 do World Bank. 
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municipios, destacando-se as capitals estaduais. Em fun^ao disso, o Imposto Sobre Servicjos 

(ISS) contribui com parcela maior do que a do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) 

para a receita tributaria propria dos municipios: (12,3% contra 10,0% da receita dispomvel 

em 1997), constituindo-se nas principals fontes de receitas proprias municipals. Alem 

disso, ha um niimero maior de municipios cobrando ISS do que IPTU, apesar deste ultimo 

ser um tributo mais afeto a esfera local de govemo e, em princfpio, passivel de afetar um 

contingente maior de municipios, dada sua fonte de incidencia. 

Grande parte dos municipios de pequeno porte tern nas transferencias sua fonte principal, 

senao linica, de receitas. Por sua pequena populacjao e baixo mvel de rendimento, nao tern 

como gerar recursos fiscais proprios que Ihes permitam financiar gastos, ainda que 

modestos. Por outro lado, sao menos pressionados que os maiores municipios a expandir 

sua infra-estrutura. Nas grandes cidades, onde o potencial de arrecadacjao propria e muito 

mais bem explorado, as necessidades financeiras associadas a gastos crescentes com infra- 

estrutura basica, com custos mais onerosos e deseconomias de escala em relacjao aos 

pequenos municipios, toma necessario que se busquem novas formas de financiar seus 

gastos. 

As transferencias, das quais as mais importantes sao a distribuigao da quota-parte do 

Imposto sobre Circula^ao de Mercadorias e Servi^os (ICMS) e o Fundo de Participagao 

de Municipios (FPM), sao receitas que poderiam atender a esta demanda adicional de 

recursos das grandes cidades. Contudo, os criterios de distribuigao do FPM beneficiam, 

sobretudo, os pequenos municipios. Os criterios acabam por premiar os Estados com 

numero maior de municipios, gerando tambem a concentragao de tais recursos naqueles 

municipios de pequeno porte.7 Vale dizer, estimulam a cria^ao de novos municipios e 

prejudicam as cidades mais populosas, onde a concentragao da pobreza e um problema 

mais grave. Estes criterios de partilha do FPM nao sao capazes de direcionar os recursos 

para os municipios que, diante dos gastos pelos quais sao responsaveis, realmente 

necessitam de complementa^ao financeira as suas receitas proprias. 

A outra receita de transferencia importante com que contam os municipios sem base 

fiscal propria relevante e a distribuigao do ICMS. O criterio utilizado nesta distribuigao 

faz com que os municipios que mais se beneficiam da quota-parte do ICMS sejam aqueles 

onde e melhor o desempenho economico, mas nao aqueles que estejam expandindo sua 

7 Barrera e Roarelli (1995). 
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populagao, sem uma base economica local, como e o caso de muitas das cidades situadas 

na periferia de regioes metropolitanas. Nestas localidades, e intensa a demanda por 

investimentos infra-estruturais, sem uma correspondente contrapartida na apropria9ao dos 

recursos necessaries para o seu financiamento. 

O financiamento das instancias subnacionais de govemo constitui o ceme do processo 

de descentralizagao e do pacto federativo. Repartir recursos e encargos entre os govemos 

federal, estadual e municipal representa estabelecer a natureza da federagao que, por seu 

tumo, somente se legitima quando ha mais interesse em que as unidades de que e composta 

sejam mantidas juntas, federadas, do que separadas. 

Ill Analise da situa^ao financeira das cidades medias 

As cidades medias brasileiras apresentaram significative aumento de sua participagao 

na populagao brasileira, maior do que qualquer outro grupo de cidades distribuidas por 

classes de tamanho. Em 1970, as cidades medias participavam com 12,6% da popula^ao 

brasileira, enquanto que as cidades com populagao superior a 2 milhoes de habitantes 

contribuiam com 28,2%; em 1991, estas porcentagens foram alteradas para, 

respectivamente, 24,4% e 17,1%! Ou seja, as cidades medias dobraram sua participagao 

na popula§ao total, observando-se uma substancial diminuigao das maiores cidades.8 

Uma analise do papel das cidades medias como destino dos fluxos imigratorios no Pais 

ao longo da decada de 1980 apontou que estas constituem importantes centros de contengao 

do crescimento metropolitano, tendo atrafdo cerca de 3,9 milhoes de imigrantes, numero 

que, nao obstante muito significativo, ainda assim e inferior ao numero absoluto de 

imigrantes cujo destino foram as regioes metropolitanas, da ordem de 4,6 milhoes de 

pessoas.9 Considerando que os municipios com populate superior a 2 milhoes de 

habitantes perderam participa^ao na populacjao brasileira, este desempenho das regioes 

metropolitanas no que tange a atra^ao de fluxos imigratorios deve-se, na verdade, as 

cidades medias situadas em sua periferia, o que nos remete, de novo, a importancia das 

cidades medias na dinamica demografica brasileira das duas ultimas decadas. 

8 Andrade e Serra (1998). 

9 Andrade, Santos e Serra (1999). 
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A evidencia de que as cidades medias tem aumentado sua participagao na popula^ao 

brasileira, inclusive atraindo significativo contingente de imigrantes, nos leva a avaliar se 

sua situa^o financeira e adequada a esta nova condigao de maior dinamismo demografico 

em relagao aos demais grupos de cidades. 

III.l Os indicadores financeiros utilizados na analise 

Na elaboragao da analise financeira foram criados grupos de indicadores calculados a 

partir de dados de receita, propria e dispomvel, e de despesas. Quando tratamos das 

receitas destas cidades procuramos basicamente avaliar o grau de dependencia destes 

municipios em relagao aos repasses intergovemamentais. Segundo Varsano et alii (1998), 

nao e exclusividade dos municipios brasileiros a dependencia das transferencias extemas 

a fim de cobrir as suas despesas; entretanto, o grau de dependencia deste nivel de govemo 

brasileiro apresenta-se bastante superior a media dos demais paises. Desta forma, 

procuramos observar a evolugao desta dependencia em relagao aos Estados e Uniao, 

respectivamente evidenciada por meio da importancia do ICMS e FPM na composigao do 

total de receita dispomvel aos municipios em questao. Escolhemos estes dois ultimos 

indicadores nao somente porque estas transferencias representam as principais fontes de 

receita municipal, mas principalmente por serem capazes de delinear o nivel de atividade 

economica media da amostra em questao. 

Dada a origem da arrecadagao, os municipios mais desenvolvidos sao mais dependentes 

do ICMS do que do FPM. Este ultimo acaba por beneficiar mais os de menor atividade 

economica. Da mesma forma, quando um municipio fortalece a sua receita propria, pode- 

se observar qual rela^ao de dependencia foi enfraquecida, se aquela referente a quota- 

parte do ICMS ou, preferencialmente, a do fundo de participagao. Para a observagao da 

evolu9ao da receita propria criamos um indicador associando-a com o total da receita 

dispomvel. Por fim, relacionamos o ISS com o ICMS, com o intuito de criar uma variavel 

proxy de medida do esfor§o fiscal realizado pelo municipio. Considerando os quatro 

indicadores citados, pretendemos verificar nao somente a evolu^ao da arrecadagao propria 

e do nivel de dependencia intergovemamental, como tambem o esforgo fiscal do grupo de 

cidades medias e a evolu^ao do nivel de atividade economica das cidades da amostra em 

questao. 

Ainda no que concerne a receita, consideramos tanto a receita tributaria como a 

dispomvel per capita para avaliarmos se de fato houve perdas em relagao a media do Pais. 

Ademais, quando associamos este indicador ao do investimento per capita podemos 

verificar que porcentual da receita e destinado ao investimento fixo. 
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A capacidade de atendimento a demanda da populagao e ainda mais explicita quando 

verificamos que porcentual da receita corrente liquida municipal esta comprometido com 

despesas de pessoal.10 Utilizamos ainda como parametro os municipios que atendem as 

exigencias da lei Camata.11 A analise deste indicador esta limitado pelo fato de que, para o 

ano de 1991, nao foi considerado o gasto com pessoal da administragao indireta, o qual, 

para o ano de 1996, foi estimado utilizando-se 70% das transferencias intrago- 

vemamentais.12 A nao disponibilidade destes dados para o ano de 1991 compromete a 

analise da evolugao temporal da flexibilidade do grupo de cidades medias em questao no 

atendimento da demanda por servigos publicos, em relagao a do Pais. 

Neste trabalho utilizamos os ultimos dados dispomveis sobre finangas publicas 

municipais. O periodo considerado inicia-se em 1991 e termina em 1996, ambos os anos 

em que houve contagem de popula^ao. Por fim, cabe registrar ainda que as informafoes 

estarao agrupadas por cidades medias metropolitanas e nao-metropolitanas, isto e, cidades 

medias que se localizem ou nao em uma das regioes metropolitanas institucionalmente ja 

estabelecidas em 1991. Os indicadores destas cidades medias estarao sendo comparados 

com o grupo das cidades que sao capitais estaduais, algumas das quais apresentando 

populate urbana que as classificaria como "cidades medias" 

IIL2 Analise dos indicadores para os tres grupos de cidades medias 

Inicialmente trabalhamos com os indicadores de receita, verificando a rela§ao de 

dependencia intergovernamental destes grupos de cidades entre si e relacionado ao 

conjunto de cidades brasileiras. A Tabela I registra a participagao da receita tributaria 

propria do municipio na receita total dispomvel. 

Conforme sugerem os dados da Tabela I, o periodo considerado pode ser dividido em 

dois: o primeiro, entre os anos 1991 e 1993, este ultimo tendo sido o ano de pior 

desempenho da relagao receita tributaria propria/receita dispomvel; no segundo periodo, 

entre 1994 e 1996, ha uma recuperagao na importancia das receitas tributarias nas receitas 

municipais, acompanhando o movimento de recupera§ao da economia brasileira. 

10 O conceito de receita corrente liquida engloba receita tributaria, patrimonial, industrial e transferencias correntes. 

11 A lei Camata, como e vulgarmente conhecida, determina que a despesa de pessoal da administra^ao direta e indireta nao 

deve exceder a 60% da receita corrente liquida. 

12 Segundo a Secretaria de Fazenda do municipio do Rio de Janeiro, verificou-se empiricamente que 70% das transferencias 

intragovemamentais sao um porcentual razoavel para se estimar os gastos de pessoal da administra^o indireta, podendo 

muitas vezes subestimar, mas nao superestimar, esta despesa. 
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Tabela I 

Participa^ao Media da Receita Tributaria Propria Municipal, 

do I CMS e do FPM na Receita Dispomvel e Relaqao ISS/ICMS, 

por Categoria de Municipio no Brasil, 1991/1996 

 Categoria de municipios   

Capitals estaduais (*) Cidades medias Cidades medias nao Conjunto de 

Indicador e ano metropolitanas (**) metropolitanas (***) municipios 

brasileiros (****) 

Receita Tributaria Propria/Receita Disponivel, em % ; 

1991 49,1 24,4 28,5 17,9 

1992 47,9 21,5 25,9 14,9 

1993 41,7 19,0 21,5 20,2 

1994 44,4 20,3 24,8 22,9 

1995 47,1 25,3 30,2 27,0 

1996 47,9 24,9 30,6 27,5 

ICMS/Receita Disponivel, em %: 

1991 ... 54,1 47,2 41,7 

1992 • •• 56,4 49,9 40,7 

1993 37,5 56,6 49,6 38,4 

1994 37,0 57,6 49,6 41,2 

1995 31,6 53,6 50,3 37,3 

1996 30,3 51,8 40,5 36,0 

FPM/Receita Disponivel, em %: 

1991 7,2 12,5 13,4 30,1 

1992 8,8 14,4 16,2 35,7 

1993 11,2 16,5 18,6 32,3 

1994 7,9 12,8 14,5 25,1 

1995 7,8 11,0 13,1 23,5 

1996 7,1 10,9 12,6 22,1 

ISS/ICMS, em %: 

1991 ... 17,1 18,7 12,5 

1992 ... 14,8 17,8 12,1 

1993 60,8 15,5 16,4 23,8 
1994 60,4 15,9 19,3 24,4 

1995 68,5 17,5 22,1 27,6 
1996 75,5 18,8 24,4 30,8 

Fonte dos dados basicos: Secretaria do Tesouro Nacional. 

(*) 26 municipios; (**) 33 cidades; (***) 85 cidades; (****) 4.631 municipios. 

Observa-se que as capitals estaduais sao as cidades que mais contribuem com recursos 

proprios para sua receita total, numa proponjao bem superior aquela apresentada pelas 
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cidades medias, em particular as cidades medias situadas nas areas metropolitanas. Esse 

resultado e consistente com o fato de que sao os recursos arrecadados com o ISS a principal 

fonte de receita propria municipal, estando localizadas nas capitals estaduais a maior parte 

das atividades sobre as quais incide este imposto. Nas cidades medias metropolitanas, 

dada sua proximidade com o nucleo das regioes metropolitanas, tais atividades estao menos 

presentes do que nas cidades medias situadas no interior, dada a sua mais elevada fun^ao 

de centralidade na hierarquia urbana. 

Cabe destacar, entretanto, que em 1991 o conjunto dos municipios brasileiros apresentou 

grau de dependencia em rela^o as suas receitas tributarias correspondentes a apenas cerca 

de um tenjo daquele observado nas capitals estaduais e algo como dois tenjos nas cidades 

medias. Em 1996, tais relagoes ja tinham se alterado para, aproximadamente, 57% das 

capitals estaduais e 90% e 110% para as cidades medias nao-metropolitanas e 

metropolitanas, respectivamente. Ou seja, evolui mais rapidamente do que entre as cidades 

medias e tambem capitals estaduais a importancia das receitas tributarias proprias para o 

conjunto dos municipios brasileiros. Dentre as cidades medias, as metropolitanas foram a 

que apresentaram pior desempenho, sendo que a partir de 1993 este passou a ser inferior 

ate a do conjunto dos municipios do Pais. 

O melhor desempenho das receitas proprias do conjunto dos municipios brasileiros 

esteve associado, em grande medida, ao aumento observado nos municipios de pequeno 

porte, definidos com aqueles com populagao inferior a 100 mil habitantes, ja que as capitals 

estaduais diminuiram sua dependencia com relagao a sua receita propria e as cidades 

medias apresentaram apenas pequena melhora nesta relagao, verificando-se um 

desempenho proporcionalmente maior entre as cidades medias nao-metropolitanas. 

Buscamos tambem relacionar estes resultados com o grau de dependencia as principais 

transferencias intergovemamentais (ICMS e FPM), com o intuito de verificar qual das duas 

fontes de receita perde importancia no agregado da amostra. A Tabela I mostra os valores 

medios obtidos. 

Os tres grupos melhoraram esta rela^o (diminuiram a sua dependencia) quando 

consideramos o grau de dependencia ao FPM, sendo que as capitals estaduais apresentaram 

melhora muito sutil, coerente com o resultado do indicador anterior. Quanto as cidades 

medias, estas diminuiram mais significativamente sua dependencia destas transferencias, 

mas menos do que a media dos municipios brasileiros. Entretanto, cabe destacar que o 

nivel de dependencia das cidades medias e bem menor que do que a media brasileira com 

respeito ao FPM, ao mesmo tempo que e maior no que conceme as transferencias estaduais, 

isto e, a quota-parte do ICMS. Este resultado aponta para uma importante caractenstica 
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das cidades medias: trata-se de cidades que vem apresentando maior dinamismo 

demografico e economico e, portanto, contam com mais recursos do ICMS, dado que o 

criterio de partilha deste imposto estadual beneficia mais os municipios onde e maior a sua 

arrecadagao. Ainda que, a principio, quanto menor a dependencia das receitas de 

transferencias e, em particular, do FPM melhor a qualidade da receita dispomvel, este 

indicador nos sugere que o grupo de cidades medias pode ter sido bastante prejudicado 

com a multiplicagao dos municipios no tocante a distribui9ao do FPM. Ha de se lembrar 

que houve intensifica^ao na criafao de municipios neste periodo, e conseqiientemente 

(segundo criterios do FPM) a receita deslocada entre os municipios foi bastante elevada. 

Poderiamos, assim, aventar a hipotese de que os municipios medios foram mais afetados 

por esta movimentagao do que a media do Pais. 

Esta deteriora^ao nas contas das cidades medias pode ser ainda observada quando 

estudamos a relagao do ISS e ICMS. Esta e uma relagao criada com o intuito de medir o 

esforgo fiscal do nivel de govemo em questao. A Tabela I mostra a relagao media dos dois 

tributes para as categorias de municipios, entre 1991 e 1996. 

Os dados mostram de forma ineqmvoca que as capitais estaduais exploram muito melhor 

sua capacidade de arrecadagao propria do que as demais cidades. Em 1991 e 1992 tambem 

as cidades medias o faziam, porem, a partir de 1993, estas cidades passaram a explorar em 

menor intensidade sua capacidade de extra^ao fiscal propria. No periodo considerado, 

foram as cidades medias metropolitanas que apresentaram a pior evolugao na relagao ISS/ 

ICMS. O conjunto dos municipios brasileiros, por outro lado, apresentou o melhor 

resultado, muito possivelmente pelo fato de que muitos municipios de pequeno porte 

passaram a cobrar impostos, o que muitos nao faziam anteriormente. 

As capitais estaduais constituem o grupo de municipios onde e maior o desempenho de 

receitas per capita, onde e maior o esforgo de arrecadagao propria, o que se reflete na 

maior relagao ISS/ICMS.13 Este resultado e consistente com a hipotese de que as grandes 

cidades talvez venham se firmando como "economias de servigos" e, portanto, venham 

ampliando sua receita com base na arrecadagao do ISS.14 Dentro do grupo das cidades 

13 As receitas per capita em 1996 (apre90S medios de 1998) eram: nas capitais: R$ 185,00; nas cidades medias 
metropolitanas: R$ 74,90; nas cidades medias nao-metropolitanas; R$ 89,80; no conjunto de municipios: R$ 79,50. 

14 Segundo Benko (1996), a atual estruturagao do espa90 compreende urn nova dinamica resultante da intera^o de tres 

elementos principals: as industrias de alta tecnologia, as atividades artesanais e as pequenas e medias empresas, mas, 

principalmente, pela economia de services, presentes essencialmente nos espa^os metropolitanos. 
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medias, aquelas localizadas em areas metropolitanas contaram com receitas per capita 

ligeiramente inferiores as das cidades medias nao-metropolitanas, ainda que estas ultimas 

fizessem um esfor^o de arrecada^ao propria maior, inclusive apresentando uma relagao 

entre ISS e ICMS mais favoravel. 

IIL3 Analise dos indicadores para os tres grupos de cidades medias, por regioes 

Fazemos nesta subsecjao uma analise dos dados com base regional. Os valores dos 

indicadores aparecem nas Tabelas II e III que se seguem. Trata-se de uma tentativa de 

evitar, por exemplo, a subavaliagao dos resultados sudestinos e, da mesma forma, a 

superavalia^ao daqueles referentes ao Nordeste. Este e um recurso metodologico que se 

justifica pela evidencia de que o desempenho das cidades medias nordestinas e, regra 

geral, inferior ao das cidades medias das regioes Sudeste e Sul. 

Fazendo-se um corte em 1993, verifica-se que entre 1991 e 1993 houve queda 

generalizada no desempenho do indicador "Receita Tributaria Propria/Receita Disponivel" 

em todas as cidades, a exce^ao do conjunto dos municipios nordestinos. Porem, entre as 

cidades medias, o declinio mais significativo neste perfodo de crise (1991/93) foi nas 

cidades medias nordestinas. O perfodo 1994/96 apresentou melhoria para todas as cidades 

de todas as regioes, principalmente naquelas localizadas nas regioes Sudeste e Sul. 

Conforme ja observado na Tabela I, sao as capitals estaduais aquelas que melhor 

exploram sua capacidade de extragao fiscal, mas foi o conjunto dos municipios das tres 

macrorregioes que aumentaram mais significativamente suas receitas tributarias proprias. 

Considerando apenas as cidades medias, verifica-se que aquelas localizadas no interior 

sudestino e sulista tiveram desempenho bem melhor do que as cidades medias 

metropolitanas. No Nordeste, entretanto, as cidades medias nao-metropolitanas 

apresentaram menor grau de dependencia em rela§ao as receitas tributarias, numa evolugao 

negativa ao longo do perfodo 1991/96. 
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Tabela II 

Participaqao Media da Receita Tributaria Propria Municipal na Receita Total 

Disponivel e Rela^ao das Receitas de ISS e ICMS, 1991 e 1996, 

para o Nordeste, Sudeste e Sul 

Categoria de Municipios (*)  Ano 

1991 1992 1993 1994 1995 1996 

Receita Tributaria Propria/Receita Disponivel, em %: 

Regiao Nordeste: 

Capitals estaduais 32,4 32,6 27,4 29,2 32,5 32,0 

Cidades medias metropolitanas 27,8 11,8 14,0 11,8 13,9 16,7 

Cidades medias nao-metropolitanas 14,1 10,4 10,1 10,5 12,9 11,5 

Cidades nordestinas 8,1 4,2 9,9 11,1 13,3 13,3 

Regiao Sudeste: 

Capitals estaduais 55,3 54,8 49,2 51,2 52,9 55,0 

Cidades medias metropolitanas 24,8 23,8 21,3 23,1 27,3 27,1 

Cidades medias nao metropolitanas 29,1 28,4 23,6 27,0 32,0 33,1 

Cidades do Sudeste 22,2 20,4 27,7 30,1 33,6 34,7 

Regiao Sul: 

Capitals estaduais 49,1 46,6 40,1 43,4 51,7 48,2 

Cidades medias metropolitanas 20,5 15,8 13,7 14,5 20,4 20,2 

Cidades medias nao-metropolitanas 32,6 26,7 22,8 25,5 32,4 32,7 

Cidades sulistas 17,2 13,4 15,3 16,9 23,1 22,4 

ISS/ICMS, em %: 

Regiao Nordeste: 

Capitals estaduais ... ... 43,7 44,6 50,2 51,3 

Cidades medias metropolitanas 12,7 7,4 15,0 10,5 12.1 13,7 

Cidades medias nao metropolitanas 18,6 15,1 14,5 11,1 15,0 16,4 

Cidades nordestinas 15,3 8,8 21,6 21,4 24,7 25,2 

Regiao Sudeste: 

Capitals estaduais ... 70,1 68,1 77,4 87,9 

Cidades medias metropolitanas 14,6 16,3 16,8 17,8 18,4 20,2 

Cidades medias nao-metropolitanas 17,4 18,0 16,5 20,1 22,3 25,3 

Cidades do Sudeste 13,5 14,2 28,7 28,5 31.1 35,7 

Regiao Sul: 

Capitals estaduais ... 64,0 68,3 82,7 91,3 

Cidades medias metropolitanas 12,1 11,0 10,6 12,0 15,6 16,1 

Cidades medias nao metropolitanas 23,5 19,6 17,9 20,3 25,0 26,5 

Cidades sulistas 9,5 8.7 15,0 15,9 19,9 21,3 

Fonte dos dados basicos: Secretaria do Tesouro Nacional. 

E interessante verificar que no Nordeste existe um diferencial bastante claro entre as 

cidades medias metropolitanas e aquelas localizadas no interior. Estas ultimas 

apresentaram uma capacidade de gerar receitas proprias em niveis bem inferiores. E apesar 
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de terem tido um nivel superior de dependencia com respeito a quota-parte do ICMS, nao 

apenas maior do que a media dos municipios nordestinos, mas tambem evoluindo 

positivamente (aumentando a dependencia) entre 1991e 1996, a situa§ao das cidades 

medias metropolitanas foi muito melhor. 

A piora verificada na capacidade de extragao fiscal (relagao ISS/ICMS) nas capitais e 

cidades medias nordestinas foi muito acentuada, conforme indicado na Tabela II. Tal 

desempenho negativo pode estar relacionado com o baixo dinamismo da economia 

nordestina ao longo da decada de 90, pior do que a media nacional. Este quadro, contudo, 

envolve um agravante em relacjao ao desempenho da economia destes municipios porque 

estaria sendo configurada uma certa "pregui^a fiscal", dada a piora da rela^o ISS/ICMS. 

No conjunto dos municipios nordestinos, entretanto, a evolugao dos indicadores foi 

positiva, ainda que deva ser destacado que se trata de valores bastante baixos. Nestas 

condigoes, interpretamos que tal resultado deva estar mais associado a politica de iniciar a 

cobran9a de tributos locals do que propriamente caracterizar um movimento de 

descentralizacjao de uma possivel atividade economica em expansao na regiao nordestina. 

No periodo de crise (1991/93), houve deterioragao na maior parte das cidades no seu 

esforcjo fiscal, sendo que no conjunto dos municipios, ja em 1993, podia-se verificar que 

estava em curso aquele processo, o mesmo se dando entre as cidades medias metropolitanas 

da regiao Sudeste. No periodo 1993/96, houve melhora generalizada na rela^ao ISS/ICMS. 

A partir de 1994 todos os tres grupos de cidades nas tres macrorregioes melhoraram o 

desempenho neste indicador, sugerindo estar em curso um processo de cobranga de tributos 

locals. 

Conforme ja apontado quando analisamos a Tabela I, as cidades medias apresentam um 

grau de dependencia em relagao as transferencias da quota-parte do ICMS 

significativamente maior que a media dos municipios e das capitais estaduais. Ao longo do 

periodo considerado, observa-se um aumento de sua importancia para a maioria dos grupos 

de cidades considerados em 1994. A partir dai, houve declmio nesta rela§ao, atingindo os 

mveis mais baixos no ultimo ano da serie nos municipios sudestinos e sulistas, mas nao 

entre os nordestinos 

Dado o criterio de distribuigao do FPM associado a maior capacidade de extra9ao 

propria nas cidades medias e grandes, ja era esperado o resultado encontrado: maior 

dependencia desta transferencia federal nas receitas disponfveis do conjunto dos 

municipios do que entre as cidades medias e capitais estaduais. 
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Tabeia III 

Participa^ao Media do Imposto de Circula^ao de Mercadorias e Servi^os (ICMS) 

e do Fundo de Participa^ao de Municipios (FPM) na Receita Dispomvel, 

1961 e 1996, Segundo as Regides 

Categoria de Municipios (*) ICMS/Receita Dispomvel, em porcentagem 

1991 1992 1993 1994 1995 1996 

Regiao Nordeste: 

Capitais estaduais ... 33,2 36,7 32,8 31,8 

Cidades medias metropolitanas 29,7 45,2 54,0 58,7 65,1 54,4 

Cidades medias nao-metropolitanas 33,7 33,5 34,9 42,7 38,2 37,2 

Cidades nordestinas 20,9 20,5 23,3 27,5 26,3 26,8 

Regiao Sudeste: 

Capitais estaduais ... • •• 38,5 36,3 30,9 29,4 

Cidades medias metropolitanas 56,5 57,2 57,0 57,2 53,1 51,8 

Cidades medias nao-metropolitanas 51,6 52,9 54,3 52.4 44,7 40,9 

Cidades do Sudeste 48,7 48,1 44,9 45,2 40,9 38,7 

Regiao Sul: 

Capitais estaduais ... 35,2 36,2 29,1 26,1 

Cidades medias metropolitanas 52,3 56,7 56,1 58,3 51,0 50,4 

Cidades medias nao-metropolitanas 41,6 46,9 45,4 48,3 41,8 40,6 

Cidades sulistas 42,4 42,8 40,6 44,3 38,3 37,0 

Categoria de Municipios (*) FPM/Receita Dispomvel, em % 

1991 1992 1993 1994 1995 1996 

Regiao Nordeste: 
Capitais estaduais 23,6 27,2 31,6 26,0 23,5 20,9 
Cidades medias metropolitanas 29,4 30,5 24,0 19,2 14,4 18,1 
Cidades medias nao-metropolitanas 36,4 41,4 39,0 35,6 36,5 34,4 
Cidades nordestinas 59,2 66,5 56,4 50,1 48,8 44,4 
Regiao Sudeste: 
Capitais estaduais 1.4 1.7 2,4 0,9 1,6 1,5 
Cidades medias metropolitanas 10,2 11,6 13,9 10,6 9,3 8,6 
Cidades medias nao-metropolitanas 10,3 11,9 14,5 11,1 9,5 8,9 
Cidades do Sudeste 19,6 23,7 19,0 14,6 13,1 12,6 
Regiao Sul: 
Capitais estaduais 7.5 8,1 10,3 8.1 7.3 6,5 
Cidades medias metropolitanas 19,5 20,4 21,4 17,2 17,7 17.0 
Cidades medias nao-metropolitanas 13,6 16,5 17,3 14,0 13,5 13,3 
Cidades sulistas 29,8 33,1 32,7 26,9 26,8 26,0 

Fonte dos dados basicos: Secretariado Tesouro Nacional. 

Do mesmo modo como evoluiu a participagao das receitas tributarias proprias nas 

receitas dispomveis municipals, tambem as receitas tributarias per capita declinaram entre 

1991 e 1993, elevando-se em seguida e atingindo os mais altos valores no ultimo ano da 

serie, 1996, conforme mostrado na Tabeia IV. Pelo motive ja apontado - inicio da cobranca 

fiscal -, o conjunto dos municipios brasileiros apresentou urn desempenho 
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significativamente superior ao das cidades medias e capitals estaduais, passando a ser 

equivalente ao das cidades medias, mas ainda bem inferior ao das capitals estaduais. No 

ambito das cidades medias, foram aquelas situadas fora de regioes metropolitanas que 

apresentaram melhor desempenho, sendo que as cidades medias metropolitanas, a partir de 

1993, sempre recolheram menos impostos municipals per capita do que o conjunto dos 

municipios. 

Tabela IV 

Receita Tributaria Per Capita, Receita Dispomvel Per Capita e Investimento 

Per Capita, 1991 a 1996 - (R$, a pregos constantes de 1998) 

Categoria de Municipios (*) Receita tributaria per capita 

1991 1992 1993 1994 1995 1996 

Capitais estaduais 146,70 122,11 90,28 114,74 167,66 185,00 
Cidades medias metropolitanas 58,40 42,70 37,20 45,00 69,20 74,90 
Cidades medias nao metropolitanas 65,90 54,50 39,70 51,79 85,80 89,80 
Conjunto de municipios brasileiros 24,30 19,56 38,26 47,71 73,71 79,50 

Categoria de Municipios (*) Receita dispomvel per capita 

1991 1992 1993 1994 1995 1996 

Capitais estaduais 298,70 254,99 216,33 258,44 355,67 386,20 

Cidades medias metropolitanas 239,60 198,40 195,60 222,00 273,90 301,10 
Cidades medias nao-metropolitanas 232,20 210,10 184,60 209,00 283,60 293,30 

Conjunto de municipios brasileiros 135,70 131,13 189,55 208,08 271,85 289,10 

Categoria de Municipios (*) Investimento per capita 

1991 1992 1993 1994 1995 1996 

Capitais estaduais 73,20 82,73 55,85 59,25 90,29 110,90 

Cidades medias metropolitanas 91,90 71,50 72,30 60,00 65,00 62,40 

Cidades medias nao-metropolitanas 73,60 64,80 48,90 63,43 66,70 69,20 

Conjunto de municipios brasileiros 42,10 36,24 43,30 52,50 61,70 66,00 

Fonte dos dados basicos: Secretaria do Tesouro Nacional. 

A evolugao da receita dispomvel per capita foi semelhante aquela observada com 

respeito a receita tributaria per capita, salvo pelo desempenho menos espetacular do 

conjunto dos municipios brasileiros. Conforme ja mencionado, o aumento das receitas 

tributarias per capita no conjunto dos municipios foi enorme, da ordem de 227% entre 

1991 e 1996, tomando-se maior do que entre as cidades medias metropolitanas. No que 

conceme a receita dispomvel per capita, a elevacjao tambem foi grande no penodo 

considerado, mas bem inferior ao aumento verificado nas receitas tributarias, mantendo-se 
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sempre inferior aos municipios considerados capitals estaduais e cidades medias. Este e, 

portanto, outro indicador do esfor^o fiscal empreendido pelo conjunto dos municipios 

brasileiros. 

O comportamento da evolugao do investimento per capita foi muito mais erratico do 

que o dos demais indicadores considerados. As capitals estaduais tiveram um desempenho 

que acompanhava a crise da economia brasileira: seus investimentos declinaram entre 1991 

e 1994 e cresceram significativamente em 1995 e, principalmente, 1996. O conjunto dos 

municipios brasileiros tambem apresentou aumento medio nos investimentos per capita, 

sem apresentar, entretanto, a flutuagao observada entre as capitals estaduais Ja as cidades 

medias diminuiram seus investimentos per capita entre 1991 e 1996. Cabe destacar, no 

entanto, que este indicador relativo as cidades medias metropolitanas no periodo 1991/93 

era bem superior aquele apresentado pelas cidades medias nao-metropolitanas, situagao 

que se inverte no ultimo ano da serie, 1996. Na media do periodo 1991/96, as cidades 

medias metropolitanas viram seu investimento per capita declinar em 32%, porcentual 

bem superior a queda de 6% observada entre as cidades medias nao-metropolitanas. 

Este e um resultado que causa muita preocupagao dado o maior crescimento demografico 

observado nas cidades medias conjugado a tendencia de desconcentragao industrial em 

curso. Tanto o aumento da populagao quanto a elevagao da demanda de infra-estrutura 

relacionada as novas instala96es industrials, que vem elegendo as cidades medias como 

opgao locacional preferencial, sugeririam que as cidades medias estariam ampliando, e 

nao reduzindo, o mvel de seus investimentos. As cidades medias nao-metropolitanas, em 

particular, sofrem de modo ainda mais grave tal declinio, num claro descompasso entre 

demanda e oferta na sua infra-estrutura. 

A observa^ao da Tabela V mostra que ao regionalizarmos os indices de receitas 

tributarias per capita os valores observados no Sudeste sao significativamente superiores 

aos dos municipios sulinos e, estes, por sua vez, apresentam melhor desempenho do que as 

cidades nordestinas. No que concerne as cidades medias, verifica-se que aquelas 

localizadas em regioes metropolitanas so tiveram melhor desempenho do que as nao- 

metropolitanas na regiao nordestina. No Sudeste e Sul, as cidades medias nao- 

metropolitanas apresentaram, ao longo de todo o periodo considerado, desempenho 

superior ao das metropolitanas, sugerindo, mais uma vez, que nestas duas regioes mais 

desenvolvidas a desconcentragao industrial vem sendo um processo com maior amplitude 

espacial, enquanto que no Nordeste o crescimento industrial nas cidades medias vem sendo 

circunscrito espacialmente as regioes metropolitanas em tomo das capitals estaduais. 
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Tabela V 

Receita Tributaria Per Capita, Receita Dispomvel Per Capita e Investimento Per 

Capita, 1991 a 1996, por Regioes - (R$, a pretjos constantes de 1998) 

Categoria de Municipios f)  Receita tributaria per capita 
1991 1992 1993 1994 1995 1996 

Regiao Nordeste: 
Capitais estaduais 59,30 53,48 41,64 48,28 71,90 77,40 
Cidades medias metropolitanas 19,60 11,78 26,53 25,84 22,12 47,40 
Cidades medias nao metropolitanas 13,30 11,60 11,10 10,50 15,80 16,70 
Cidades nordestinas 6,10 3,54 12,63 14,50 21,49 23,60 
Regiao Sudeste: 
Capitais estaduais 215,40 179,49 130,84 169,89 242,43 271,50 
Cidades medias metropolitanas 63,20 53,64 44,56 55,40 88,02 90,20 
Cidades medias nao metropolitanas 84,70 74,10 51,70 69,20 115,50 121,60 
Cidades do Sudeste 39,00 32,70 61,78 79,29 118,88 129,00 
Regiao Sul: 
Capitais estaduais 138,40 119,08 89,45 113,03 176,02 187,50 
Cidades medias metropolitanas 38,00 27,10 21,50 25,10 39,80 43,40 
Cidades medias nao metropolitanas 74,40 53,80 41,00 53,90 84,60 83,90 
Cidades sulistas 31,60 23,67 30,26 38,74 62,56 64,80 

Categoria de Municipios {*) Receita disoomvel oer capita 
1991 1992 1993 1994 1995 1996 

Regiao Nordeste: 
Capitals estaduais 182,80 164,22 152,23 165,20 221,03 242,00 
Cidades medias metropolitanas 122,10 100,24 193,26 218,91 158,84 284,40 
Cidades medias nao metropolitanas 94,40 112,10 109,80 99,90 122,10 146,30 
Cidades nordestinas 75,10 83,69 128,11 130,80 161,74 177,70 
Regiao Sudeste: 
Capitais estaduais 389,40 327,52 265,73 331,51 458,35 494,00 
Cidades medias metropolitanas 255,10 225,51 209,39 239,41 322,14 332,90 
Cidades medias nao metropolitanas 290,70 260,40 219,00 256,00 360,50 367,50 
Cidades do Sudeste 175,80 160,20 222,95 263,51 353,54 371,40 
Regiao Sul: 
Capitais estaduais 282,10 255,49 222,92 260,66 340,36 389,30 
Cidades medias metropolitanas 185,30 171,70 156,90 173,90 195,20 215,10 
Cidades medias nao metropolitanas 227,90 201,30 180,20 211,40 260,90 256,80 
Cidades sulistas 184,50 176,25 197,72 229,21 270,47 283,30 

Categoria de Municipios (*) Investimento per capita 
1991 1992 1993 1994 1995 1996 

Regiao Nordeste: 
Capitais estaduais 19,40 18,21 13,82 19,06 15,83 22,10 
Cidades medias metropolitanas 19,50 20,91 95,31 63,04 45,85 55,80 
Cidades medias nao metropolitanas 36,80 42,00 56,10 24,90 20,20 28,40 
Cidades nordestinas 23,10 21,99 27,28 25,52 21,44 24,90 
Regiao Sudeste; 
Capitais estaduais 100,80 125,21 75,68 74,69 146,22 178,50 
Cidades medias metropolitanas 102,90 88,71 84,33 71,22 81,61 73,00 
Cidades medias nao metropolitanas 87,90 75,00 56,50 77,50 85,50 86,90 
Cidades do Sudeste 56,70 47,39 58,30 70,66 94,86 99,00 
RegiSo Sul: 
Capitais estaduais 73,30 76,48 34,65 80,45 49,44 63,00 
Cidades medias metropolitanas 54,30 48,10 25,60 26,60 28,00 34,40 
Cidades medias nao metropolitanas 74,40 62,20 31,90 64,60 57,20 53,30 
Cidades sulistas 47,40 41,51 29,76 53,08 49,56 49,80 

Fonte dos dados basicos: Secretaria do Tesouro Nacional. 



270 ECONOMIA APLICADA, V. 4, N. 2,2000 

Como ja foi dito, a evolugao dos investimentos per capita nao seguiu um padrao como o 

observado no caso dos outros indicadores considerados, tendo sido verificado grande 

flutuagao ao longo do periodo 1991/96. No entanto, cabe mencionar algumas peculiaridades 

na sua distribuicjao regionalizada. Nas regioes Sudeste e Sul, os valores per capita mais 

elevados nas cidades medias foram observados no primeiro ano da serie, 1991, enquanto 

que no Nordeste o auge ocorreu em 1993, ano em que foram mais freqiientes os valores 

mais baixos nas regioes sudestina e sulista. For isso, quando observamos o comportamento 

deste indicador no periodo 1993/96, verificamos que houve acentuado declinio dos 

investimentos per capita nas cidades medias nordestinas, enquanto que nas duas regioes 

mais desenvolvidas somente houve declinio entre as cidades medias metropolitanas 

sudestinas. Nas demais, ocorreu expansao dos investimentos, em correspondencia nao 

apenas ao melhor ambiente macroeconomico vigente no Pais como tambem pela elevagao 

das receitas tributarias proprias, conforme evidencia acima apontada. Resta acrescentar, 

finalmente, que tambem no que conceme a este indicador ha divergencia entre o desempenho 

das cidades medias nordestinas em relagao as sudestinas e sulistas: entre as primeiras, sao 

as cidades medias metropolitanas que respondem pelo maior valor dos investimentos, 

enquanto que no Sudeste e Sul este resultado e mais favoravel entre as cidades medias nao- 

metropolitanas. Portanto, tambem neste indicador ha correspondencia entre a evidencia 

observada e a tendencia a desconcentra§ao industrial ao longo da decada de 1990: no 

Nordeste, a desconcentra§ao fica restrita as regioes metropolitanas, mas no Sudeste e Sul 

ela atinge as cidades medias do interior. 

Na realidade, o que observamos no conjunto das cidades medias e que, independente de 

um grupo ter apresentado piores indicadores em rela^ao ao outro, o mesmo podendo ser 

observado em rela^ao as regioes, ha uma piora generalizada na qualidade da gestao 

financeira. Esta e uma constatagao que emerge da analise da Tabela VI. 

O bienio 1991/92 foi caracterizado pelo menor comprometimento das receitas 

municipais com despesas de pessoal. Possivelmente este resultado mais favoravel deva 

ser associado ao ambiente de forte instabilidade monetaria dentro do qual o poder publico 

contava com a possibilidade de gerenciar suas finangas apropriando-se da "receita 

inflacionaria" Tal receita era aquela decorrente da diferen^a entre o valor monetario e o 

valor real da moeda quando o desembolso efetivo dos recursos era retardado, num contexto 

de alta inflagao. Nesta situagao, o poder publico podia comprometer-se com demandas de 

novos gastos ja que o lapso temporal ate o desembolso das despesas diminuiria o valor 

real do dispendio ao mesmo tempo em que a arrecadagao tributaria era corrigida 

monetariamente. A estabilizagao monetaria, com a entrada em vigor da nova moeda, o real 

iria estancar esta fonte nada ortodoxa de financiamento do setor publico. 
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Tabela VI 

Despesa de Pessoal como Porcentagem da Receita Corrente Liquida 

no Periodo 1991/96 nas Cidades Brasileiras 

Categoria de Municipios (*)  Rela^ao Despesa de Pessoal/Receita Corrente Liquida (%) 

1991 1992 1993 1994 1995 1996 
Regiao Nordeste: 

Capitais estaduais 48,2 48,0 58,5 59,5 55,5 56,9 
Cidades medias metropolitanas 56,3 44,8 61,0 57,2 60,3 63,3 
Cidades medias nao metropolitanas 52,1 51,3 57,5 59,3 62,2 66,8 
Cidades nordestinas 44,5 36,1 38,9 46,9 48,2 41,4 
Regiao Sudeste: 

Capitais estaduais 42,9 49,1 51,2 43,1 39,9 41,4 
Cidades medias metropolitanas 41,7 42,6 41,9 44,7 46,9 54,2 
Cidades medias nao metropolitanas 42,6 48,6 52,5 49,4 49,8 59,1 
Cidades do Sudeste 43,7 47,0 44,0 44,8 44,5 40,1 
Regiao Sul: 

Capitais estaduais 40,5 47,3 51,2 48,2 49,2 61,2 
Cidades medias metropolitanas 49,0 51,1 51,7 57,5 64,3 72,4 
Cidades medias nao metropolitanas 40,5 40,6 45,3 47,7 53,3 58,8 
Cidades sulistas 46,9 49,0 48,5 48,7 53,1 47,0 

Fonte dos dados basicos: Secretaria do Tesouro Nacional. 

Outros fatores que contribuiriam para a posterior deteriorafao das finar^as publicas 

foram a crise economica, afetando a arrecada^ao, conjugada a politica de descentralizagao 

das polfticas publicas, quando os municipios passaram a assumir crescentes obrigagoes 

anteriormente da alfjada do govemo federal. 

No ultimo ano da serie com que trabalhamos, 1996, a situagao financeira tinha logrado 

o pior desempenho desde 1991. Esta piora, entretanto, nao foi equivalente para todas as 

cidades: as capitais estaduais e o conjunto dos municipios apresentaram comprometimento 

de suas receitas com pagamento de pessoal em proporgoes significativamente inferiores 

aquelas registradas pelas cidades medias. Este resultado e ainda mais grave quando 

lembramos que foram estas as cidades que apresentaram maior dinamismo demografico e 

que diminuiram mais intensamente seus niveis de investimento per capita entre 1991 e 

1996. 

Cabe adicionar, ainda, que o quadro das cidades medias sudestinas apresentou-se mais 

favoravel do que o daquelas localizadas nas regioes Sul e Nordeste. Mas, mesmo no 

Sudeste, as cidades medias ja comprometiam mais de 50% de suas receitas com pagamento 

de pessoal, o que limita sua capacidade de financiar investimentos necessarios para 

sustentar sua qualidade de vida num contexto de crescimento demografico mais dinamico 

associado a instalagao de novas industrias. 
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Pode-se resumir as analises feitas no presente trabalho da seguinte forma: os 

indicadores financeiros dos municipios considerados como cidades medias sugerem que 

houve, no intervalo entre 1991 e 1996, uma deterioragao no seu desempenho, pelo menos 

em termos relativos, comparando-se com a do conjunto dos municipios nos mesmos 

indicadores. Ao longo do periodo considerado houve uma melhora consideravel na 

arrecadagao tributaria propria dos municipios de pequeno porte, com o inicio da cobran^a 

de impostos municipals, alem destes municipios terem passado a se apropriar de cerca de 

600 milhoes de reais adicionais relativos a transferencias, em fungao da "febre de 

emancipagoes" de antigos distritos a condiijao de novos municipios (de pequeno porte), 

recursos que deixaram de beneficiar os municipios maiores, inclusive os de porte medio. 

Ademais, observou-se deterioragao tambem na participagao dos gastos com pessoal em 

relagao as receitas, o que se traduz numa tendencia declinante da capacidade de 

financiamento dos investimentos publicos. Este resultado e bastante grave considerando- 

se as taxas de crescimento demografico das cidades medias, maiores do que as demais 

classes de tamanho populacional de cidades, o que sugere que a maior pressao por novos 

investimentos na infra-estrutura urbana nao pode ser enfrentado com recursos locals. 

IV Crescimento demografico nas cidades medias e sua situagao em termos 

da infra-estrutura de servi^os/qualidade de vida 

A analise da situagao financeira dos municipios considerados "cidades medias" deve 

ser complementada por uma outra que focalize a capacidade financeira destes municipios 

ante as pressdes da demanda de sua populate por maior disponibilidade de services 

publicos, a demanda sendo avaliada em fungao das taxas de crescimento demografico. 

Taxas mais elevadas de expansao da popula^ao sao indicadores de maiores pressoes por 

aumento da oferta de services publicos. A disponibilidade desta ultima, por sua vez, devera 

ser avaliada em termos de alguns indicadores selecionados que retratem qual era a situagao 

destas cidades:15 i) Indice de precariedade de instalagoes sanitarias, avaliado como o 

porcentual da popula^ao municipal que vive em domicflios com instala96es sanitarias 

adequadas (1991); ii) fndice de precariedade de habita^o, avaliado como o porcentual da 

15 Deve-se ressaltar que o intuito aqui nao e associar o desempenho financeiro municipal e a condi9ao da infra-estrutura 

nestas cidades e a sua evolugao. A ideia e apenas a de retratar esta condigao. A fonte das informa96es para a constru^ao 

destes indicadores, quando nao indicada, e o Censo Demografico de 1991. 
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populafjao que vive em domicflio com densidade superior a duas pessoas por dormitorio- 

(1991); iii) Indice de precariedade de renda, avaliado como o porcentual das famflias com 

renda inferior a 0,5 salaries mfnimos per capita, considerada "linha definidora de pobreza 

(1991); iv) Renda media, avaliando a renda familiar per capita media (salario mfnimo de 
✓ 

1991); v) Indice de precariedade de educagao, avaliado como o porcentual da populagao 

com mais de 4 anos de idade sem instrugao ou menos de 1 ano de estudo/pessoas (%). 

(Fonte: IBGE. Contagem da Populagao 1996); vi) Indice de precariedade de saiide, 

avaliado como o numero de leitos per capita dispomveis em cada municipio. (Fonte: 

Ministerio da Saude, DATASUS - 1996). 

Verificou-se ao longo da decada de 80 diminui9ao do porcentual de brasileiros vivendo 

abaixo da linha de pobreza.16 Neste quadro de melhoria generalizada de "desenvolvimento 

humano", mas tambem de uma dinamica demografica que aumentou o peso das cidades 

medias na distribuigao da populagao brasileira, seria oportuno tecer alguns comentarios 

sobre a posigao destas cidades no que respeita as suas condi96es de vida. 

As cidades medias nao-metropolitanas tiveram taxas de crescimento demografico 

menores que as metropolitanas na decada de 80, estando, por isso, menos pressionadas por 

novas demandas de sen^os publicos. As cidades medias metropolitanas apresentaram 

taxas maiores de expansao demografica, ainda que suas insuficiencias em termos de 

servi9os publicos nao tenham sido sempre semelhantes. As capitais estaduais tambem 

apresentaram taxas de crescimento muito elevadas, a exce9ao de Sao Paulo, Rio de Janeiro, 

Belo Horizonte e Porto Alegre, que, dada sua importancia no conjunto das capitais, 

reduziram as suas taxas media de crescimento demografico na decada de 1980 para algo 

pouco maior do que a media brasileira. Ademais, cabe lembrar que parte de seu 

crescimento demografico e captada por muniefpios localizados em seu entomo fisico, o 

que, mais uma vez, subestima suas taxas de crescimento. Portanto, sofrem, como as cidades 

medias metropolitanas, de pressao populacional por expansao dos investimentos em 

servi90s publicos. 

16 Conforme PNUD/IPEA/Funda^ao Joao Pinheiro/IBGE (1998). 
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Tabela VII 

Indices do Crescimento Demografico e da Precariedade da Infra-Estrutura 

Social nas Cidades Brasileiras, por Categoria de Municfpios, 1991 

Indices 

Categoria de   

municfpios (*) Crescimento Precariedade Precarieda Precariedade de Precariedade Renda Precariedade 

populacional habitacional de sanitaria leitos hospitalares educacional media de renda 

em 1980/91 (1) (2) (3) (4) (5) (6) 

Capitais estaduais 112 93 123 129 67 174 56 

Cidades medias metropolitanas 186 103 109 112 76 111 63 

Cidades medias nao-metropolitanas 143 78 114 119 81 118 68 

Conjunto de municipios 100 100 100 100 100 100 100 

brasileiras (**) (23,4%) (31,1%) (58,9%) (0,0032) (19,7%) (1.31) (45,5%) 

Fonte dos dados: IBGE, Base de Informa96es Municipals (BIM) 1996 e IBGE, IPEA e FJP, Atlas do Desenvolvimento 

Humano no Brasil, 1991. 

(*) Ver Tabela I para a descri9ao do numero de municipios em cada categoria. (**) Os valores entre parenteses sao os 

valores absolutes usados como base do mdice 100. 

Notas: (1) Porcentagem da popula9ao que vive em domicflios com densidade media acima de duas pessoas por dormitorio; 

(2) Porcentagem da popula9ao que vive em domicflios com instala9ao adequada de esgoto; (3) Leitos hospitalaresper 

capita, (4) Porcentagem de pessoas residentes -14 ou mais anos de idade - sem instru9ao ou menos de um ano de 

estudo; (5) Renda familiarper capita, em numero de salaries mmimos de 1991; (6) Porcentagem de famflias que tern 

rendimento mensalper capita inferior a 0,5 salarios mmimos de 1991. 

Cabe, no entanto, destacar que ha grande dispersao dos indicadores em relagao as 

medias encontradas para o resultado das cidades medias metropolitanas, nao- 

metropolitanas e capitals estaduais, conforme aparece na Tabela VII. Vale mencionar, por 

exemplo, a grande diferenga de desempenho entre as cidades medias e capitals estaduais 

localizadas no Nordeste em rela§ao as demais situadas no Sudeste e Sul: em todos os 

indicadores considerados, a localiza^ao no Sul/Sudeste foi decisiva para a melhor 

disponibilidade dos servi^s publicos considerados, a exce§ao do indicador de 

precariedade de habitacao 

Quando se compara o desempenho das cidades medias com o das capitals estaduais, 

verifica-se que estas ultimas apresentaram um quadro superior aquele vigente nas cidades 

medias, observando-se que apenas o indicador de condigoes de habitacao nao foi melhor 

do que das cidades medias metropolitanas. Este resultado esta certamente relacionado com 

o menor crescimento populacional entre as capitais estaduais em relagao as demais 

consideradas. Ademais, e precise considerar que a habitacao, como tambem o saneamento 
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basico, envolve investimentos mais vultosos, sendo mais dificeis de serem financiados 

num contexto de crise fiscal. Assim, as pressoes de demanda relativas a uma popula^ao 

que cresce mais aceleradamente nas capitals estaduais podem ser atendidas mais facilmente 

no que respeita aos servigos sociais, educa^ao e saiide, para os quais o acesso a 

trabalhadores qualificados e a principal condigao para a ampliagao de sua oferta. 

Dentre as cidades medias, apesar da grande dispersao dos resultados, as condigoes 

medias vigentes apontam para uma melhor situagao das cidades medias nao-metropolitanas 

em relagao aquelas localizadas em regioes metropolitanas. Dentre os seis indicadores 

utilizados, as cidades medias nao-metropolitanas so apresentaram resultado pior nos 

indices de educagao e de porcentagem de populagao vivendo abaixo da linha de pobreza. 

Cabe acrescentar que em rela^ao a todos os indicadores considerados a media encontrada 

para o conjunto dos municipios brasileiros foi pior do que aquela das cidades medias e 

capitals estaduais. Houve, entretanto, uma unica excecjao* no que conceme as condigoes de 

habita^ao, o quadro vigente nas cidades medias metropolitanas e ainda pior do que o do 

Brasil. Este e, mais uma vez, um resultado que sugere o grau de precariedade das condi^oes 

de habita^ao nas cidades localizadas na periferia das regioes metropolitanas. 

Tal como procedemos com a analise financeira, na Tabela VIII vamos regionalizar os 

indicadores de condi^oes de vida. 

Conforme ja aludido, a Regiao Nordeste apresentou os piores resultados, para os quais 

destacam-se negativamente as capitals estaduais e o grupo das cidades medias 

metropolitanas. As cidades medias nao-metropolitanas nordestinas foram aquelas que, entre 

as cidades nao-metropolitanas, apresentaram o melhor desempenho no indicador de saude 

- numero de leitos/populagao -, bem como um crescimento demografico intermediario entre 

o alto mdice nas cidades sudestinas e o mais baixo nas sulistas. Este resultado pode ser 

interpretado menos como boas condi^oes vigentes nas cidades medias do interior do 

Nordeste do que menores pressdes de demanda destes servigos de saude. 

Os indicadores sociais nas regioes mais desenvolvidas, Sudeste e Sul, apresentaram 

semelhan9as, mas, ainda assim, cabe destacar algumas diferengas importantes. Antes de 

mais nada, e preciso destacar que, no que conceme ao crescimento demografico, as capitals 

estaduais e cidades medias metropolitanas sulistas foram mais dinamicas. No entanto, o 

Sudeste teve crescimento demografico maior entre as cidades medias nao-metropolitanas. 

Trata-se de um indicativo de que a descentralizagao espacial vem se intensificando mais 

no Sudeste do que em qualquer outra parte do Pais. Na regiao Sul, ao contrario, o 

desempenho economico, mesmo quando superior a media nacional, nao tem-se traduzido 

em maior descentraliza^ao espacial. 
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Tabela VIII 
✓ 
Indices do Crescimento Demografico e da Precariedade da Infra-Estrutura 

Social nas Cidades Brasileiras, por Categoria de Municipios, 1991, por Regi6es(*) 

Indices 

Categoria de 

municipios (**) Crescimento Precariedade Precariedade Precariedade de Precariedade Renda Precariedade 

populacional habitacional 

em 1980/91 (1) 

sanitaria 

(2) 

leitos hospitalares 

(3) 

educacional 

(4) 

media 

(5) 

de renda 

(6) 

Regiao Nordeste: 

Capitals estaduais 156 102 94 147 86 110 99 

Cidades medias metropolitanas 228 101 100 74 105 76 109 

Cidades medias nao-metropolitanas 130 119 66 160 136 59 138 

Cidades nordestinas 124 58 50 158 

Regiao Sudeste: 

Capitals estaduais 50 85 145 120 57 213 35 

Cidades medias metropolitanas 167 11 106 76 73 121 57 

Cidades medias nao-metropolitanas 142 69 135 113 69 136 49 

Cidades sudestinas 81 128 135 65 

Regiao Sul: 

Capitals estaduais 91 52 142 144 52 211 31 

Cidades medias metropolitanas 222 78 124 239 69 103 56 

Cidades medias nao-metropolitanas 114 63 118 110 67 127 55 

Cidades sulistas 70 103 105 81 

Fonte dos dados: IBGE, Base de Informa^oes Municipals (BIM) 1996 e IPEA, IBGE, FJP e PNUD, Atlas do 

Desenvolvimento Humano no Brasil, 1991. 

(*) Ver na Tabela VII os valores absolutos que serviram de base 100 para a constru^ao do mdice. 

(**) Ver Tabela I para a descri9ao do numero de municipios em cada categoria. 

Notas: (1) Porcentagem da popula^o que vive em domicilios com densidade media acima de duas pessoas por dormitorio; 
(2) Porcentagem da popula^ao que vive em domicilios com instala^ao adequada de esgoto; (3) Leitos hospitalaresper 

capita-, (4) Porcentagem de pessoas residentes - 14 ou mais anos de idade - sem instru9ao ou menos de um ano de 

estudo; (5) Renda familiarp^r capita, em numero de salarios mmimos de 1991; (6) Porcentagem de faimlias que tern 

rendimento mensalper capita inferior a 0,5 salarios mmimos de 1991. 

As condigoes de habitagao e saneamento sao melhores no Sul do que no Sudeste, sendo 

que nesta ultima regiao a situagao da habita^ao e mais significativamente pior nas cidades 

medias metropolitanas. Por outro lado, os resultados de educa^ao e saiide foram melhores 

no Sudeste do que no Sul, salvo para o subconjunto das cidades medias metropolitanas, 

cujo desempenho apresentou-se pior, sendo que no que conceme ao numero de leitos por 
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habitante este resultado foi ainda pior do que a media dos municfpios brasileiros. A 

conjugagao destes resultados apontam, inequivocamente, para condi^bes de vida mais 

precarias nas cidades medias metropolitanas sudestinas em rela^ao as metropolitanas 

sulistas, mas tambem ao subconjunto das cidades medias nao-metropolitanas e capitais 

estaduais, tanto sudestinas como sulistas. 

O pior resultado das cidades medias metropolitanas sudestinas tambem pode ser 

sugerido pelo maior porcentual de pobres em relagao ao mesmo indicador nas cidades 

medias metropolitanas do Sul. A excecjao deste, os demais resultados das cidades medias 

nao-metropolitanas e capitais estaduais do Sudeste foram melhores do que os bons 

resultados encontrados para as cidades medias e capitais estaduais sulistas no que respeita 

aos indices de renda. No Sudeste, a populacjao das cidades consideradas desfrutam de 

maior renda media do que no Pais, assim como e menor o seu porcentual de populate 

vivendo abaixo da linha de pobreza, a excegao do caso acima referido de suas cidades 

medias metropolitanas. 

Verifica-se, pois, que as cidades medias nordestinas e as cidades medias metropolitanas 

sao aquelas que se destacaram pela maior gravidade de seus indices sociais. Associando- 

se este resultado com aquele encontrado para a gestao financeira municipal, fica patente 

que no conjunto dos municfpios analisados estes devem ser objeto de estudos mais 

cuidadosos com vistas a um tratamento fiscal/tributario mais adequado no sentido de 

permitir que se encontrem fontes de financiamento sustentaveis para os necessarios 

investimentos em infra-estrutura social e urbana, considerados premissas fundamentals para 

a reproducjao social nas cidades. 

Os indices de servigos publicos indicam que as cidades medias nao-metropolitanas 

contam com melhores condigoes de habitacjao e saneamento, mas piores condigoes 

relacionadas a alfabetizagao de sua popula§ao. Os sen^os sociais de educagao e saiide 

estao mais dispomveis nas capitais estaduais do que nas cidades medias. E, dentre estas, 

os indices das metropolitanas sao piores do que aqueles relativos as cidades medias nao- 

metropolitanas. A analise aponta, portanto, melhores condigoes de vida para a popula9ao 

das cidades medias interioranas, cuja dinamica economica e menos dependente de servigos 

de educagao e qualificagao maior de sua mao-de-obra do que nas cidades metropolitanas, 

capitais estaduais, inclusive. A maior deficiencia de servigos urbanos e encontrada no 

ambito das cidades medias localizadas em regioes metropolitanas, justamente onde e maior 

a pressao populacional, e onde e tambem maior o porcentual de residentes com renda 

abaixo da linha de pobreza, fator limitante na expansao da extragao fiscal. Trata-se, assim, 

de uma situagao preocupante quando se confronta com a crescente descentraliza^ao 

administrativa e financeira vigente na economia brasileira. 
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V Conclusoes finais 

O processo de descentralizagao administrativa e financeira que vem sendo implantado 

no Pafs tem melhorado as condigoes de financiamento municipal, porem tem tambem 

suscitado discussoes sobre a pertinencia do atual pacto federativo. Novas dinamicas 

economica, social e demografica tem alterado os padroes de crescimento espacial e 

transformado, de fato, os recortes espaciais na economia mundial, e na brasileira, em 

particular.17 Tais alteragoes resultaram na forma^o de estruturas espaciais que mais se 

assemelham a "arquipelagos" do que redes urbanas distribuidas hierarquicamente. Esta 

nova manifestacjao espacial envolve problemas metodologicos de dificil solu^ao quando 

sao elaborados estudos como o que realizamos, que tem nas cidades medias o foco de 

analise. 

O recorte de cidades por classes de tamanho deixou de ter os significados que ja tiveram 

sob antigas dinamicas economico-espaciais. A estrutura espacial que vem emergindo com 

a "globalizagao" e mais caracterizada pela formacjao de "redes", que estao continuamente 

se transformando, adaptando-se as modifica9oes verificadas nas articula9oes das distintas 

regioes no ambito da "teia empresarial", tao tipica do atual estagio da intemacionalizagao 

economica. Naturalmente, este estudo pretendia ser mais conclusive do que os resultados 

que pudemos apresentar. No entanto, cabe destacar a permanencia da disparidade entre 

cidades medias nordestinas versus cidades medias sudestinas e sulistas. Tanto no que 

respeita ao seu desempenho financeiro quanto aos indices de servigos publicos e de 

pobreza, o Nordeste apresenta um pauperismo e uma precariedade na disponibilidade de 

sua infra-estrutura que limita severamente as perspectivas de afirmacjao de suas cidades 

medias como possiveis polos de desenvolvimento regional. 

Outra importante conclusao deste trabalho refere-se a maior precariedade, tanto 

financeira quanto de servigos publicos, relativas as cidades medias localizadas nas regioes 

metropolitanas em comparagao com aquelas localizadas no interior, aqui denominadas 

"nao-metropolitanas" Justamente onde e maior a pressao de demanda por mais 

investimentos publicos, em fungao das maiores taxas de crescimento demografico, o 

pauperismo de sua populagao constitui fator limitante a expansao da capacidade de extragao 

fiscal. Nestas condigoes, seria importante inserir na discussao sobre a reforma tributaria 

mecanismos que alterassem os padroes de distribuic^ao das transferencias de modo a 

17 A respeito, consultar, dentre outros, Castells (1999) e Veltz (1997). 
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melhorar a capacidade de financiamento destes municipios. 

Finalmente, houve, ao longo do periodo 1991 a 1996, significativa perda de dinamismo 

financeiro dos municipios considerados "cidades medias" ante o resultado apresentado 

pela media dos municipios brasileiros. Este resultado parece estar relacionado com o 

processo chamado de "febre emancipacionista" que acometeu o Pais no penodo posterior 

a entrada em vigencia da Constituigao Federal de 1988. Esta deterioragao das condi^oes 

financeiras e ainda mais grave quando confrontadas com o aumento da parcela da sua 

receita com pagamento de pessoal, com muitos municipios apresentando uma relagao 

pessoal/receita acima dos 60% considerados limite pela recente implantagao da "Lei 

Camata" Obviamente, este resultado pode estar refletindo maior assungao de encargos nos 

servigos de saiide e educagao pelos municipios, de modo a caracterizar uma das faces do 

processo de descentraliza^ao em curso no Brasil. 

Atualmente, ja e possivel observar uma participa^ao crescente dos municipios tanto na 

arrecadagao de recursos proprios quanto nos dispendios com habitagao e urbanismo, saude 

(superando os Estados) e educagao, como demonstraram Afonso e Ramundo (1998). 

Entretanto, e impossivel alcangar um padrao aceitavel de cobertura e eficiencia dos 

servigos piiblicos sem a garantia de recursos e sem a consolidacjao de um compromisso 

federativo com o atendimento de metas minimas de expansao e de eficiencia na prestacjao 

dos servigos. 

O empobrecimento das cidades medias brasileiras, e especialmente das regioes 

metropolitanas, tern colocado em xeque a possibilidade do atendimento da demanda social 

pelo nivel local de govemo. A importancia crescente desta classe de municipios e o 

processo de empobrecimento a que ela vem sendo submetida nos ultimos anos tern chamado 

aten^ao, tanto no Brasil como em outras federa^oes. Urge, portanto, reformular os criterios 

de partilha de receitas de modo que estes nao somente levem em consideracjao a populagao 

ou a renda, mas tambem a infra-estrutura instalada, aliada a demanda da populagao. 
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