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Estado, descentralizacéo e
sustentabilidade dos governos
locais no Brasil
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Abstract

In a historical moment in which political decentralization and greater
importance of local government are subject of widespread interest, the
lack of capacity of most Brazilian municipalities and cities to assume
greater responsabilities is evident. This situation is easy to verify not
only through the analysis of population, income levels and services sec-
tor data, but also because of the lack of minimum management and
administrative skills by most municipal administrations in Brazil. The
Brazilian case is explained by a historic process of municipalities crea-
tion which has been deformed in terms of principles and form by a
shadow industry or cities creation. Therefore, the artificial creation of
municipalities and cities jeopardizes the possibilities of successful go-
vernment decentralization in Brazil.
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Resumen

En un momento en que se habla tanto acerca de la descentralizacién y
la valoracion de los gobiernos locales, se torna evidente la completa
incapacidad de los municipios y de las ciudades brasilefias para asumir
las crecientes responsabilidades que les estin siendo confiadas. Esta
incapacidad es facilmente constatada a partir de datos objetivos de
poblacién, renta y prestacion de servicios, pero también por la falta de
capacidad de gestién y de preparacion politico-administrativa para el
ejercicio de las minimas funciones municipales. Dicha realidad brasile-
fia esta relacionada con el proceso histérico de municipalizacion, ini-
cialmente distorsionado en sus principios y sus formas: una verdadera
industria de creacién de municipios y ciudades inviables que pone en
peligro todo el proceso de descentralizacién y municipalizaciéon del
Brasil.

Palabras clave: descentralizacion, gobiernos locales, municipalizacion.

* Universidade Estadual do Norte Fluminense. Correo-e: amota@uenf.br



540 Mota, A.: Estado, descentralizagdo e sustentabilidade...

1. Introdugio

Questionar, do ponto de vista tedrico, o processo de reforma do
Estado na América Latina é uma tarefa praticamente impossivel,
tal a forca com que este modelo se implantou entre néds, a partir
dos anos oitenta. Dentre os sagrados principios dos programas
de reforma, destaca-se a necessidade da descentralizagio da ad-
ministracdo publica, com o repasse de deveres e obrigacoes dos
niveis mais altos de governo, para os niveis mais baixos (no caso
brasileiro para Estados e Municipios). Teoricamente, o que am-
para o principio da descentralizacdo sdo os argumentos de que:

e Facilita a oferta diferenciada de bens e servigos;

e Melhora a identificagao das necessidades;

e Melhora a capacidade para executar e controlar;

e Evita demandas excessivas;

e Diminui custos e favorece a flexibilidade;

e Favorece a democratizagao;

e Favorece a transparéncia.

Este é o lado bom da descentralizagao e contra ele fica dificil
argumentar, razao pela qual ele serve de estimulo para as emanci-
pagdes municipais. Porém, para que a descentralizacio seja real,
é preciso que o governo local, ou seja, o municipio, reuna as
condi¢oes financeiras, administrativas e politicas para assumir as
novas responsabilidades que lhes estdo sendo confiadas.

Nos tltimos dez anos, particularmente ap6s o restabeleci-
mento do regime democrético em 1985 e promulgagio da nova
Constituicio Federal de 1988, o Brasil vem passando por um
intenso processo de divisao politica administrativa, materializa-
da na fragmentac¢io de sua malha municipal. Esta pulverizacio
de novos municipios, de acordo com a estrutura politico-admi-
nistrativa brasileira, implica na criacdo direta do mesmo nimero
de cidades, pois a passagem de um distrito para a condi¢io de
municipio, significa que o nicleo sede seja elevado a condicio de
cidade.!

Desta maneira, quando se cria um municipio invidvel, sig-
nifica também a criacio de uma cidade invidvel, ou nao susten-
tavel, pois ndo ha como separar a parte do todo. Pelo contririo,
todos os defeitos de origem sdo exacerbados e concentrados nas
cidades, sobretudo se considerarmos a realidade de que a maior

! Por defini¢do do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (1BGE) toda a sede de
municipio é uma cidade.
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parte da populagado brasileira vive nos centros urbanos, sedes de
municipios. Por isso consideramos que o processo de emanci-
pacio municipal no Brasil é uma verdadeira industria de criacao
de unidades invidveis e insustentaveis, o que pode ser facilmente
comprovado, verificando-se a situagio de pendria econémica e
de incapacidade de gestio da maioria dos municipios e cidades
do Brasil.

Neste momento particular no qual se enfatiza a necessida-
de de sistemas mais descentralizados e se valoriza, por isso mes-
mo, o papel dos governos locais, dentro de uma concepgao legi-
tima de ‘cidades sustentdveis’, é preciso questionar e repensar
um processo que, no caminho contrario, vem criando situagoes
de inviabilidade econémica e administrativa.

2. A proliferacao de municipios no Brasil

A criagdo de novos municipios no Brasil é uma pritica antiga,
que vez por outra desperta a atengio e a preocupagio de alguns
setores da sociedade, na medida em que se constata o exagero
das politicas, e dando origem a interessantes matérias jornalisti-
cas, com titulos sugestivos tais como “Municipios 2 mingua”,
“Farra das emancipagoes”, “Pequenos falidos”, “Febre das eman-
cipacoes”. Uma pesquisa realizada pelo Banco de Dados Munici-
pais do Instituto Brasileiro de Administracio Municipal (Bremae-
ker, 1995), mostra que, na década de 1940 foram criados 315
novos municipios, na década de 1950 foram criados 877, na dé-
cada de 1970 surgiram mais 1,187 novas unidades municipais, e
na década de 90 foram criados mais 1,007 novos municipios (qua-
dro 1).

Quadro 1
Distribui¢io dos municipios instalados no Brasil (1940 a 1997)
Anos Nimero de Municipio
1940 1,574
1950 1,889
1960 2,766
1970 3,952
1980 3,991
1991 4,491
1993 4,974
1997 5,498

Fonte: Elaboragao prépria.
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Pelos nimeros apresentados, vé-se que a criagdo de municipios
nio é nenhuma novidade na tradi¢io politica brasileira, caracte-
rizando todo o periodo (1979-1980) mencionado. Verifica-se,
também que durante o periodo do regime militar, esse processo
diminuiu um pouco, voltando a intensificar-se a partir de 1990,
com o restabelecimento dos governos democraticos.

Isto nos leva a levantar a tese de que é exatamente em pe-
riodos de mais abertura democratica e com eleigoes livres e dire-
tas, que as oportunidades para os pedidos de emancipagoes mu-
nicipais proliferam, demonstrando uma relagido direta entre o
processo eleitoral e o uso da bandeira da autonomia municipal
como elemento de acdo politica. E mais que isso, as articulagdes
de interesse no interior dos legislativos estaduais, o que explica a
emancipacio de muitos municipios que ndo atendem aos requisi-
tos legais estabelecidos pelas préprias Assembléias Legislativas.

Esta dimensao politica da emancipagio municipal é evi-
dente por si s6, e tanto é assim que os pedidos de criagio de
novos municipios, mesmo submetidos a uma avaliagiao técnica
preliminar dos 6rgaos estaduais competentes, terminam por uma
aprovagao (ou nao) decidida pelos deputados estaduais.

O excessivo ntimero de municipios no Brasil e, sobretudo a
situagiao de penitria financeira dos mesmos, ensejou a proposta
da Emenda Constitucional n°® 15, de 12 de setembro de 1996,
detalhada a seguir, com o objetivo de criar restrigdes ao surgi-
mento de novos municipios (Bremaeker, 1996).

3. A situagio financeira dos municipios

No afa de se criar novos municipios, a dimensao politica da ques-
tdo fala mais alto que a do aspecto financeiro. O resultado é a
emancipagao de municipios invidveis, do ponto de vista econd-
mico-financeiro, ji desde as suas origens, e com todas as reper-
cussoes em cadeia que a falta de sustentagio econdmica provoca.
As dificuldades financeiras por que passa a quase totalidade dos
municipios, sio mais que evidentes. Todos os dias, praticamente,
encontramos, na midia, noticias a respeito deste assunto. Cita-
mos dois exemplos recentes ; “Municipios a Mingua” é a man-
chete do editorial do jornal Estado de Minas, de 19/09/99, no
qual estd citada a dentincia do Presidente da Associacdo dos Pe-
quenos Municipios de Minas Gerais, de que 350 prefeituras mi-
neiras de cidades de até 20 mil habitantes estdo na eminéncia de
fecharem as suas portas e paralisar todos os servigos, por falta de
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dinheiro. “Pequenos e falidos “, é o titulo de uma matéria publi-
cada na revista Veja de 7 de julho de 1999, que por si s6 ja mostra
a impossibilidade dos pequenos municipios de dependerem ape-
nas de sua arrecadacio.

Pequenos e Falidos

Febre de emancipagdes cria municipios
Incapazes de viver da prépria arrecadagio

Consuelo Dieguez

Brasilandia do Tocantins é um municipio de pouco mais de 1.000 habitantes no norte do Esta-
do. O lugarejo é tio pobre que a prefeitura ndo consegue arrecadar mais de 1.000 reais por
ano. Ali ndo hé hospital e os estabelecimentos comerciais registrados nao passam de 25. Apesar
dessa situagdo de pentria, a Prefeitura de Brasilandia torra por ano, 330.000 reais s6 com
pessoal. Outros 423.000 sio gastos com despesas que vao desde a conta de dgua até o cafezinho
para os funciondrios publicos. A cAmara de vereadores da cidade consome outros 103.000
reais. Se fosse depender apenas de sua arrecadagido, a cidade nio teria dinheiro para bancar
sequer a conta de luz. Mas Brasilandia dispoe de uma tabua de salvacido. Trata-se do Fundo de
participagdo dos Municipios, um bolo de recursos dos governos federais e estaduais que, por
lei, tem de ser dividido entre todas as prefeituras, com base na populagdo. Nos dltimos dez
anos, esse fundo viabilizou a criagio de centenas de municipios no Brasil. O que espanta é que
cerca de 1.000 dessas novas cidadezinhas ndo tem a minima condigdo de se sustentar sem os
recursos do fundo.

Desde 1988, quando a nova Constitui¢io facilitou as emancipagdes, os municipios ndo para-
ram de gerar filhotes. Todos de olho grande numa fatia de bolo. A constituigio faz apenas duas
exigéncias para a emancipacdo. Uma ¢ que haja um plebiscito entre a populagio envolvida. A
outra é que seja produzido um estudo de viabilidade. O problema é que esses estudos ndo se
apegam a parimetros financeiros sélidos. A pressdo politica dos mandachuvas locais fala mais
alto. E por isso que o niimero de municipios saltou de 3.900 para os atuais 5.507, a grande
maioria com menos de 10.000 mil habitantes e arrecadacio média anual inferior a 20.000
reais. E o caso de Oliveira de Fatima no Tocantins. O vilarejo foi algado a condigio de cidade
em 1997, apesar de Ter apenas 754 habitantes. "Os estados deveriam Ter mais cuidado ao
autorizar a criagdo de municipios", admite Jamil Reston, superintendente do Instituto Brasilei-
ro de administragdo Municipal, ibam. "Mas boa parte dos exageros ocorre porque municipios
made tratam seus distritos a pao e dgua’.

Currais eleitorais - Em Quatis, no Estado do Rio de Janeiro, a situa¢do ndo é muito diferente.
A cidade, de 11.900 habitantes, vé escorrer pelo ralo da prefeitura 3,5 milhées de reais por
ano. S6 o funcionalismo consome quase dois tercos do total. Elevada a condigdo de municipio
no inicio da década, Quatis pouco conseguiu atrair para seu desenvolvimento . Os empregos
sdo garantidos na vizinha Porto real - este, sim, um caso de sucesso dentro da febre das eman-
cipagbes. Desmembrada de Resende ha tr6es anos, Porto Real tem dentro do municipio uma
fébrica de caminhdes da Volkswagen que garante seu progresso.

"Os politicos estdo tirando dinheiro dos municipios vidveis apenas para criar currais eleito-
rais", diz o senador Geraldo Althoff, do PFL de santa Catarina, autor de um projeto de emenda
constitucional que estabelece critérios minimos para que um distrito seja transformado em
cidade. Pela proposta do senador, o distrito s6 podera ser emancipado se comprovar que res-
ponde por, no minimo, 10% da receita e abriga o correspondente a 40% dos moradores do
municipio mie. O que complica nas emancipagdes é que o bolo de recursos da Unido e dos
Estados a ser dividido com os municipios continua do mesmo tamanho, mas as despesas dupli-
cam. Cada novo municipio tem de criar uma prefeitura, um secretariado e mais uma cdmara de
vereadores. Haja dinheiro para tanta gastanga.

Fonte: Revista Veja. 7 de julho,1999 : 124
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E oportuno registrar que a Constituicio de 1988 fortale-
ceu financeiramente os Municipios, porém, do ponto de vista
legal, este fortalecimento se deu muito mais pela ampliagao das
transferéncias federais e estaduais, do que pelo lado das receitas
tributdrias municipais. A partir de 1989, os municipios passaram
a receber 25% do 1cMs (transferéncia estadual) (antes recebiam
20%); e viram o Fundo de Participagiao (FpPMm) crescer de 17%
para 25.5%. Como conseqiiéncia, entre 1988 e 1998, a arreca-
dagiao municipal aumentou, elevando a participacio dessa esfera
de governo de 2.99% da carga tributaria total para 5.3 % (gréficos
le?2).
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Fonte: Fundagio Getiilio Vargas (2000).

Grifico 2
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Fonte: Fundagio Getilio Vargas (2000).
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No caso das transferéncias, a grande tibua de salvagio dos muni-
cipios é o rpM (Fundo de Participacio dos Municipios) um bolo
de recursos dos governos federais e estaduais que, por lei, tem
que ser dividido entre todas as prefeituras, com base na popu-
lacdo. Isto é verdadeiro, principalmente, para os municipios de
pequeno tamanho (com populagio inferior a 10 mil habitantes)
(Bremaeker, 1995).

Milhares de pequenos municipios e cidades do Brasil s6
sobrevivem gracas ao Fundo de Participagio dos Municipios.
Como afirma o prefeito de Oliveira de Fitima, pequeno munici-
pio do Estado do Tocantins, com 711 habitantes, “sem a verba do
FPM a cidade para”.

Estes pequenos municipios, geralmente de base econémica
tipicamente rural, ndo possuem uma massa de contribuintes, quan-
titativamente e qualitativamente capaz de lhes possibilitar uma
receita tributdria expressiva. Além do mais diz Bremaeker: “os
tributos que cabem ao Municipio cobrar sio quase que todos de
natureza tipicamente urbana (impostos sobre servigos (iss); im-
posto predial e territorial urbano (1PTU); taxas e até mesmo a con-
tribui¢do de melhoria). O tnico tributo que é aplicado tanto na
area rural como urbana é o imposto sobre a transmissdo de bens
imoéveis (1TB1)” (Bremaeker, 1996: 5).

Registra-se que para a maioria dos municipios brasileiros a
arrecadagio do 1pTU e do 1ss € dificil de ser realizada, pois deman-
da a constituigio e atualizacio de cadastros de contribuintes e a
contratagdo de pessoal altamente qualificado (quadro 2).

Quadro 2

Composi¢io das receitas dos municipios (1996)
Receitas Capitais Interior Brasil
Préprias 58,5 27,7 38,1
1SS 21,8 5.6 11,1
IPTU 12,4 6,9 8,7
Outras 24,3 15,2 18,3
Transferéncias 41,5 72,3 61,9
ICMS 28,7 39,4 35,8
IPVA 6,0 3.0 4.0
FPM 6,8 29,9 22,1
Total 100,0 100,0 100,0

Fonte: Fundagio Getilio Vargas (2000).
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Como se vé, fica evidente a enorme importincia da rubrica ‘trans-
feréncias’ na composi¢do da receita municipal, destacando-se o
FPM (transferéncia federal) e o 1cMs (transferéncia estadual). Veri-
fica-se, também, que esta estrutura de arrecadacdo privilegia os
tributos urbanos o que, ao nio funcionar, vai provocar o que
estamos chamando de inviabilidade da administracio das cida-
des, agravada pelo fato das mesmas concentrarem mais de 75%
da populagio brasileira.

Frente a estes dados, surge de forma natural as seguintes
perguntas: Por que isso acontece? Por que os municipios e cida-
des nio conseguem arrecadar os recursos necessarios e ficam de-
pendendo de transferéncias dos outros poderes?

Bem, as explicagdes sdo virias. Em primeiro lugar a falta
de vontade politica de cobrar os tributos, na medida em que o
‘imposto’ é uma institui¢ao culturalmente impopular no Brasil e
a sonegac¢do uma constante. Para os politicos populistas, rende
muito mais dividendos eleitorais a isen¢ao do que a cobranga de
impostos, e nio sio poucos os exemplos deste tipo de atitude
demagégica no Brasil. Outro fator devidamente reconhecido é a
pobreza generalizada da populacdo o que a torna relativamente
incapaz de pagar tributos.

Acresca-se mais ainda a incapacidade administrativa das pre-
feituras para montar um sistema eficiente de arrecadacido fazen-
déria, com falta de pessoal especializado, falta de sistema de in-
formatica e falta de cadastros municipais atualizados e confidveis.

De maneira mais ordenada e sintética podemos resumir
assim estes fatores determinantes da atual situagio econdmica-
financeira dos municipios brasileiros:

e A tradi¢io de uma ‘economia de endividamento’;

e Problemas relacionados 2 ma gestiao politico-administrati-
va;

e O ritmo acelerado de inflagio em que o pais esteve mer-
gulhado até meados de 1994, gerando perdas reais nos re-
cursos publicos e uma cultura de or¢amentos irreais;

e Baixo crescimento do piB, restringindo a capacidade contri-
buitiva de pessoas fisicas e empresas;

e Ajustes macroecondmicos do governo central, principal-
mente os relacionados ao déficit pablico, que através da
criacdo de “fundos”, como foi o Fundo Social de Emergén-
cia, e atualmente o Fundo de Estabiliza¢io Fiscal (FEF), sub-
trai receitas de transferéncias dos municipios;
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e O ambiente de incertezas que tem permeado as decisoes de
investimentos, inibindo uma retomada firme do crescimento
econOmico;

e A inexisténcia de politicas articuladas entre as esferas de
poder, que assegurem um processo sustentado de desen-
volvimento econdémico;

e Os custos de implantacio de um aparato fiscal moderno e
eficaz.

Um outro fator que ja foi mencionado linhas atras, é que o siste-
ma de arrecadagio brasileiro é montado de tal maneira a permi-
tir uma centralizacio em maos do governo federal, mesmo apés a
Constitui¢ao de 1988. Sabe-se que na reparticdo da arrecadagio
tributdria nacional, o governo federal tem cerca de 60%; os go-
vernos estaduais cerca de 26%; e os municipios apenas 14% em
média. E facil entender esta distribuicio se considerarmos a his-
téria politica brasileira, com uma pratica centralizadora muito
forte, apesar dos avangos de democratizacio mais recentes. Faz
parte desta histéria e pratica politica, a barganha, que populari-
zou a norma do “é dando que se recebe” nas relagdes do executi-
vo com o congresso nacional; e do poder central com os gover-
nos estaduais e municipais (quadro 3).

Quadro 3
Composi¢iao da receita tributiria disponivel por
unidade de governo

Anos Central Estadual Local Total
1988 62,3 26,9 10,8 100,0
1991-95 57,0 27,3 15,7 100,0
1996 56,5 26,6 16,9 100,0
1997 56,3 271 16,6 100,0
1998 56,5 26,7 16,8 100,0

Fonte: Fundagio Getilio Vargas (2000).

Com relagao a esta delicada e controversa questao da autonomia
financeira municipal, é possivel pensar que existe uma légica
implicita no comportamento da grande maioria dos pequenos
municipios, guiada por um calculo de custo e beneficio, ou seja,
o custo econdmico e politico para montar um sistema de arreca-
dagdo tributdria é muito alto, frente ao que isso poderia repre-
sentar em termos da arrecadacido total do municipio.
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Ainda como ponto para reflexdo deve-se ponderar se uma
autonomia financeira e administrativa dos municipios, de acordo
com a geografia e cultura politica brasileira, seria vidvel, sem
ameacar o controle nacional sobre a gestio do seu territério. Se
partirmos da idéia de que a soma das partes nio define o todo,
neste caso, que a soma aritmética de municipios nio definem o
pais, a hipétese fica evidente. Em outras palavras; qual seria o
meio termo ideal entre um excesso de centralismo e uma prolife-
racdo de micro-unidades com a perda da unidade nacional? Tal-
vez uma alternativa fosse a de revalorizagio do nivel intermédio
de administragdo (o regional) que foi tio importante em décadas
anteriores.

Neste sentido de identificar alternativas intermedidrias en-
tre o nivel central de administracio e o nivel local, merece lem-
branca a revalorizacdo tedrica e pratica das ‘cidades médias’ , o
que tem relagido direta com o modelo atual de descentralizacdo
politico administrativa vigente em quase todos os paises latino-
americanos e nos quais os chamados centros intermedidrios pas-
sam a desempenhar um papel determinante, enquanto espacos
privilegiados de crescimento econdmico e de aplicagio de politi-
cas de combate a pobreza e de sustentabilidade ambiental (Car-
valho, 2000).

O fato é que a hegemonia do poder municipal no cendrio
atual tende a “homogeneizar a cotidianiedade”, e o que é mais
grave, devido aos efeitos desiguais que a globalizag¢io produz, a
difundir a autonomia da pobreza (Carrién, 1999).

4. A situacao em Minas Gerais

O Estado de Minas Gerais, que ndo foge a estas regras, é 0 nosso
estudo de caso sobre o qual ja tivemos a oportunidade de estudar
a questio da viabilidade municipal em duas ocasides. Como ja foi
feita referéncia anterior, em 12/09/96, o Congresso nacional, nos
termos do parigrafo 3° do art. 60 da Constitui¢cao Federal, pro-
mulgou a Emenda Constitucional n°® 15, dando redagio ao pari-
grafo 4° do art. 18. Por essa emenda foi estabelecido em seu arti-
go unico:

Artigo tnico. O paragrafo 4° do artigo 18 da Constituicao Federal pas-

sa a vigorar com a seguinte redagio :

Art. 18. Paragrafo 4°. A criagio, a incorporagio, a fusio e o desmem-

bramento de municipios far-se-do por lei estadual, dentro do periodo

determinado por lei complementar federal, e dependerdo de consulta
prévia, mediante plebiscito, as populagbes dos Municipios envolvidos,
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ap6s a divulgagio dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados
e publicados na forma da lei.

Minas Gerais é um estudo de caso peculiar, pois é o estado brasi-
leiro que tem mais municipios : até 1960 tinha 485 unidades; em
1962 foram criados 237 novos municipios, totalizando 722 uni-
dades; em 1992 este total subiu para 756 municipios; e em 1995
foi para 853 municipios.

A Lein® 2,764 de 30 de dezembro de 1962, foi a que criou
a maior nimero de municipios, correspondendo a um aumento
de cerca de 50% sobre o total anterior. A criagao de 237 novos
municipios, num sé ano, nao se deu em func¢io de algum even-
tual surto de urbanizagio que entio estivesse ocorrendo no esta-
do, mas sim em fun¢io do sistema de tributos partilhados que
vigorava na época, com cotas iguais para todos os municipios.
Assim, os governos Estaduais estimulavam a criagio de novos
municipios para arrecadar em mais recursos do Governo Fede-
ral.

A mentalidade dominante entio, era a de que quanto maior
o nimero de municipios para recorrer as fontes de recursos fede-
rais, tanto melhor, ainda que sem atender as condicdes legais para
a emancipagio.

Frente a essas circunstancias, fica facil deduzir que uma
grande parte dos municipios foi emancipada precocemente, sem
reunir as reais condicoes de viabilidade econdmica, politica e ad-
ministrativa, como se demostrara a seguir. O mesmo se aplica, e
com muito mais propriedade, as cidades, sedes municipais, onde
vao desaguar todos os males decorrentes de um processo falsea-

do.
4.1 Os requisitos legais para a cria¢do de municipios

Como se mencionou, um dos principios basicos para o processo
de emancipagdo e criagio de municipio no Brasil é a apresen-
tagiao de um relatério de viabilidade, a ser definido por cada esta-
do. Em Minas Gerais, de acordo com a Lei Complementar n® 19/
91, de 17/07/91, sdo necessarios os seguintes requisitos para que
um municipio seja criado:

i. Populacdo superior a 7,000 habitantes;

ii. Nimero minimo de 3,000 eleitores;

iii. Nimero de moradias superior a 400;
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iv. Nicleo urbano constituido, com edificagdes para instalagio
do governo municipal, com seus 6rgaos administrativos;

v. Servigos publicos de comunicagio, energia, dgua, posto de
sadde, escolas publicas e cemitério;

vi. Arrecadacio tributdria minima a ser anualmente fixada.

Nao se trata, portanto, e de acordo com o espirito da lei, de uma
emancipacio meramente econdmica-financeira mas, também, com
populagio adequada, com infra-estrutura, e com um contingente
de eleitores que possam viabilizar o processo politico-eleitoral.

Em tese, portanto, os municipios que nio atendessem a
essas condicoes legais nio deveriam ser criados, nem tampouco
existirem. No entanto a realidade é bem outra. Com base em
estudos que fizemos em 1985, atualizado com dados de 1992,
podemos verificar e avaliar a viabilidade dos municipios minei-
ros, nesses dois momentos, com relacdo aos requisitos legais cita-
dos.

Fazendo um quadro comparativo entre os dois estudos men-
cionados, e considerando somente os itens de populacio, eleito-
res, moradias e arrecadacdo, temos a seguinte situagio (quadro 4).

Quadro 4
Minas Gerais-Municipios que nio atendem aos requisitos
legais para emancipagio

Requisito 1985 1993
n % n %
Populagio 415 57,5299 41,3
Eleitores — — 1136 18,8
Moradias 254 35,2252 34,8
Arrecadagio 459 63,0| 63 8,7

Fonte: elaboragdo prépria.

A primeira observagio que deve ser feita a respeito deste quadro
é a de que em 1985 os requisitos nio eram exatamente 0s mes-
mos de 1992 e que, comparativamente, eram mais rigorosos. Por
exemplo: o nimero minimo de populacdo era de 10 mil pessoas
e a arrecadagio exigida era também superior, o que explica a
diferenca entre dados registrados para os dois anos.

Na realidade o que se observa com o passar dos anos é um
aumento da liberalidade legal, com uma diminui¢iao dos patama-
res dos requisitos legais, demonstrando uma prevaléncia dos cri-
térios politicos sobre critérios técnicos, conforme ja se mencio-
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nou em linhas anteriores. Relembre-se que a avaliagio técnica
geralmente é feita por um 6rgao da administracdo estadual, sem
poder de decisdo, o que acaba acontecendo depois de trimites
politicos, realizados nas Assembléias Legislativas que, via de re-
gra, contrariam os pareceres técnicos. E mesmo que nio fosse
assim, as Assembléias Estaduais tém a prerrogativa de revogar as
emancipagoes de municipios que, em algum momento, se mos-
trem invidveis, o que, obviamente, é dificil de acontecer.

No caso especifico da arrecadacio, fator chave para o su-
cesso de qualquer administragdo local, deve-se registrar que no
ano de 1992, o montante exigido correspondia a cerca de 6.5
saldrios minimos da época, por ano, o que significa um or¢camen-
to que nao cobre se quer o pagamento do pessoal necessario para
a administragdo municipal.

Este é o quadro desolador da realidade da maior parte dos
municipios brasileiros, emancipados sem critérios técnicos e a
partir dele pode-se imaginar as intimeras dificuldades adminis-
trativas das cidades e municipios, principalmente se considerar-
mos que muitos ndo atendem a nenhum dos requisitos legais, ou
seja, sao ‘totalmente invidveis’.

Certamente que esse ndo é um quadro exclusivo do Estado
de Minas Gerais. Pelo contririo, ele caracteriza a maioria dos
estados brasileiros, onde a tradi¢do politica é semelhante e com
certeza, grande parte da América Latina.

Este panorama coloca em xeque a questio da autonomia
municipal, da sustentabilidade econdmica e social das cidades e
das vantagens das crescentes responsabilidades confiadas as pre-
feituras e aos governos regionais.

Como se falar em sustentabilidade, em seu sentido mais
amplo, daquilo que ndo tem sustentabilidade? A sustentabilidade
defendida de maneira geral e irrestrita, pode significar uma peri-
gosa anuéncia com um statu quo que, na realidade, precisa ser
modificado e dinamizado, para permitir as minimas condi¢oes de
autonomia econOmica e administrativa para as nossas cidades e
municipios. Como ja foi dito em linhas anteriores, este processo
pode levar a uma generalizacio da autonomia com pobreza.

Todos desejamos cidades auto-sustentaveis, porém é preci-
so que elas tenham um total de populagdo possivel de sustentar
as atividades economicas; que tenham um sistema de arrecadagio
eficiente; que tenham um corpo de dirigentes e de funcionarios
capacitados para a gestao dos negdcios publicos; que tenham ca-
nais de interacio entre governo e comunidade efetivos e que pos-
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sam ofertar uma condig¢do de vida razodvel para os seus morado-
res.

Mais que isso, had de se mudar a estrutura de administragiao
publica do pais, na qual as decisdes politicas e, principalmente,
econdmicas, ainda estio extremamente centralizadas pelo gover-
no federal.

Sem essas condigoes, a sustentabilidade, em todos os niveis
de administracido publica, nio passard de um discurso inteira-
mente apartado dos resultados praticos.

5. Por uma gestio municipal responsavel

A luz destes antecedentes, parece ter ficado claro a dificil situagao
fiscal e administrativa da maioria dos municipios brasileiros, re-
sultado de um processo historicamente desvirtuado e irrespon-
savel, conduzido por uma comunidade que solicita a sua emanci-
pagio politica a qualquer custo e autoridades politicas que fazem
vista grossa e que autorizam estas emancipagoes.

O resultado é o que se relatou: uma multiplicagio de pre-
feituras de mintsculas cidades, que arrecadam menos de 10% de
suas receitas e cujos gastos geralmente superam a arrecadagio,
levando-os ao endividamento.

A falta crénica de recursos préprios, a ma gestio politica e
econdmica, e a complacéncia das autoridades do executivo, do
legislativo e até mesmo do judicidrio, criaram este panorama de
completo descontrole das contas municipais.

O desequilibrio fiscal, com gastos sistematicamente supe-
riores s receitas, caracterizou a administragao publica do Brasil,
sem um controle rigoroso, até muito recentemente, com graves
conseqiiéncias econdmicas (endividamento e carga tributérias, por
exemplo) e sociais (deficiéncia dos servigos de saide e educagio,
por exemplo).

Frente a este descontrole das finangas piblicas em todos os
niveis da administracdo publica brasileira, o governo criou a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), uma accountability a brasileira,
que é um instrumento para auxiliar e orientar os governantes a
gerir os recursos publicos dentro de um marco de regras claras e
precisas, aplicadas a todos os gestores de recursos publicos e em
todas as esferas de governo, relativas a gestao da receita e da
despesa publicas, ao endividamento e a gestio do patrimdnio
publico.
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A LRF consagra a transparéncia da gestio como mecanismo
de controle social, através da publicagio de relatérios e demons-
trativos de execugdo orgamentéria, apresentando ao contribuinte
a utilizacdo dos recursos que ele coloca a disposi¢ao dos gover-
nantes.

Limite de gastos com Pessoal
Uniao

Nas esfera federal, os limites maximos para gastos com pessoal (50% da receita
Corrente Liquida) sdo assim distribuidos:

*2,5% para o Poder Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas
* 6% para o Poder Judicidrio

* 0,6 para o Ministério Ptblico da Unido

* 300 para custeio de despesas do DF e de ex-territ6rios
*37,9% para o Poder executivo

Estados

Na esfera estadual, os limites maximos para gastos com pessoal (60% da receita
Corrente Liquida) serio:

* 30 para o Poder Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas
* 6% para o Poder Judicidrio

* 2% para o Ministério Publico

49% para o Poder Executivo

Municipios

Na esfera municipal, os limites maximos para gastos com pessoal ( 60% da receita
Corrente Liquida) serio:

* 6% para o Poder Legislativo, incluido o Tribunal de Contas, quando houver
*549 para o Poder Executivo

Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo

Além de fixar regras e limites para as despesas publicas, a
LRF ainda determina que sejam criadas metas para controlar re-
ceitas e despesas. A “responsabilizagio” é severa e o governante
que nio cumprir a Lei estard sujeito a uma série de penalidades.

H4 dois tipos de sancdes: as institucionais, previstas na pré-
pria LRF, e as pessoais, previstas na Lei Ordindria que trata dos
Crimes de Responsabilidade Fiscal como, por exemplo, a perda
do cargo; a proibig¢ao de exercer emprego publico; pagamento
de multas e até a prisio.
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A 1rF afeta aos governos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, que a partir de agora estdo se adaptan-
do aos rigores legais, enquadrando as administracbes ao novo
cédigo de conduta.

Neste primeiro momento, os municipios estdo encontran-
do uma grande dificuldade para obedecer a LrF, 0 que tem gerado
um alarme geral e muitas reclamagoes dos representantes muni-
cipais, relativamente a impossibilidade de obedecer o regulamen-
to, o que é procedente, uma vez que nunca estiveram submetidos
a um sistema de controle mais rigido.

A curto prazo, portanto, o rigor da Lei vai agravar a ji
complicada situacao fiscal e administrativa da maioria dos muni-
cipios, e em especial dos pequenos, acostumados a um sistema de
benevoléncia, de endividamento, de repasses intergovernamen-
tais, de falta de controle de suas contas e de uma responsabili-
zagao mais rigorosa.

A médio e longo prazo se espera uma progressiva obedién-
cia a Lei e uma adequacdo das despesas as receitas, com uma
natural depuracio do quadro municipal do Brasil, tornando clara
a inviabilidade de muitos municipios e a sobrevivéncia dos mais
fortes.

6. Conclusao

Prestigiar os governos locais e as cidades, tornando-os auto-sus-
tentaveis, ndo s6 é um principio democratico, como também vem
de encontro aos postulados bésicos do modelo politico-adminis-
trativo vigente na atualidade, no qual a descentralizacio é um
imperativo.

Frente a esses novos paradigmas impositivos, os governos
reformulam as suas normas legais, de forma a permitir o atendi-
mento dos novos anseios de uma maior participa¢io dos gover-
nos locais na estrutura politica e econdmica nacional.

Desta forma é possivel estabelecer uma clara articulagdo
entre a ‘reforma do Estado’, os processos de descentralizagio ad-
ministrativa, e o novo papel que os municipios e cidades devem
assumir neste novo contexto, quase que inquestiondvel, uma vez
que sugere mais democracia, mais participacio cidada, e mais
eficiéncia geral do sistema.

Este legitimo anseio de autonomia, aliado ao oportunismo
de politicos nem sempre bem intencionados, cria a oportunidade
para o surgimento de uma verdadeira ‘inddstria de municipios’
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no Brasil, quase sempre administrada sem critérios técnicos. Uma
legislagao imperfeita e guiada por critérios meramente politicos
possibilita (e até estimula) a emancipagio de uma quantidade
enorme de pequenos municipios e cidades, sem o atendimento
dos padroes de viabilidade legais exigidos.

Decorre dai, que aquilo de deveria ser, em tese, uma prati-
ca democraticamente saudavel, acaba por se converter num pro-
cesso politico viciado, responsavel pela insustentabilidade de va-
rias administragdes locais, sufocadas por compromissos e
expectativas muito superiores da sua capacidade de gestio. Sem
uma proposta real de descentralizagio e de reforma tributaria, o
processo de criagdo de novos municipios e cidades, pode poten-
ciar todos os vicios que carrega e negar todas as virtudes que tem.

Depois de anos de permanéncia desta mentalidade irres-
ponsavel, que levou a este estado de insolvéncia municipal, o
governo federal pressionado pelas novas regras internacionais que
exigem um equilibrio das contas publicas, promulgou uma ‘Lei
de Responsabilidade Fiscal” que normaliza os gastos nos trés ni-
veis de governo.

A aplicagdo desta lei ja comega a trazer uma série de difi-
culdades para os municipios, acostumados aos gastos incontrola-
dos, ao endividamento e as transferéncias de recursos. Existe um
lado salutar neste caso, pois se espera que com o passar do tem-
po, os municipios fagam uma adequacio de suas despesas com as
suas receitas limitando, entre outros, os gastos com pessoal, por
exemplo.

No nosso entendimento é chegada a hora da verdade e da
separagao dos municipios realmente vidveis, daqueles que foram
criados de forma artificial e que, em tese, terdo que passar por
um processo de revisao politica-administrativa, alids ja prevista
em lei, mas nunca concretizada.
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