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RESUMO

Este artigo discute as possibilidades e os limites, por parte dos governos mu-
nicipais, para a implementagdo de politicas publicas ativas, tendo como eixo o
desenvolvimento social e buscando combater a intensificagdo do processo de
exclus&o social, que avangou significativamente com a implementagao das poli-
ticas macroecondémicas de estabilizagao, de corte neoliberal, durante o governo
Fernando Henrique Cardoso (1997-2002) e o atual governo, tendo em vista a
existéncia, a partir de 2000, da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei n° 101).
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ABSTRACT

This article aims to discuss limits and possibilities, formunicipal/local authorities,
to implement active public policies. They act to improve social development,
having to face the intensifying social exclusion process which has significantly
increased with implementation of macroeconomics stabilization policies, of
neo-liberal inspiration, under FHC government (1997-2002) and preserit,
government. At the same time they must respect the so-called “Accounting
Responsibility Law” (Law n° 101), which is effective since year 2000,
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OBJETIVO

Buscamos com este artigo propor uma
reflexdo sobre as possibilidades de implemen-
tagdo de politicas publicas municipais ativas,
tendo em vista os desafios e os limites coloca-
dos a atuagao dos governos locais pela vigén-
cia da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
na medida em que, como mostrado em varios
estudos, nos espacos locais foram tomadas
inimeras iniciativas na tentativa de enfrentar
os efeitos negativos da intensificagao do pro-
cesso de exclusdo social, que se agravou sig-
nificativamente devido a implementagao das
politicas macroecondémicas de estabilizagao
e das reformas apregoadas pelo Consenso
de Washington, durante os anos de 1990, e
sua continuidade nesses primeiros anos da
década atual.

Dessa forma, os governos locais ao im-
plementarem tais iniciativas, buscando ame-
nizar as consequéncias daquelas politicas de
ajustamento, demonstraram que nao ficaram
paralisados diante do agravamento do quadro
social, mas, no entanto, tiveram de enfrentar
os desafios e os limites impostos pela Lei n.°
101 (LRF) de 4/05/2000.

A PREMISSA ANALITICA

A hipétese com que trabalhamos é a
de que esses limites acabam por ampliar as
dificuldades para que os governos locais pos-
sam desenvolver politicas publicas ativas, de
cunho keynesiano, ou seja, com caracteristicas
redistributivas e, dessa forma, os impedem de
enfrentar os efeitos nocivos da politica macro-
econdmica de ajustamento, desenvolvida pelo
governo central, provocando um agravamento
no quadro das desigualdades sociais, alem de
redundar num crescimento extremamente mo-
desto do PIB brasileiro (como no periodo 1994-
2003) ou sem perspectivas de sua sustentagéo
por um periodo maior de tempo (como o
observado no ano 2004), o que se traduz, na
esfera do poder municipal, em disponibilidade
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insuficiente de receita tributaria, propria ou
transferida, para desempenhar o papel acima
apontado.

O governo central, nos ultimos anos,
tem conseguido diminuir os impactos da redu-
¢ao de suas receitas derivadas da cobranga
de impostos, criando e/lou aumentando a
cobranga de outras formas de contribuigoes
(como a CPMF, Cofins, etc) ndo sujeitas,
constitucionalmente, ao processo de partilha
com os outros niveis de governos: estados e
municipios.

Assim, a carga tributaria total aumentou
durante o periodo de governo de FHC de
29% para os atuais 35% do PIB brasileiro,
contemplando com maior fatia de recursos
a Unido, tendo sido, desse montante, 22%
apropriado pela Unido e os restantes 13%
pelos estados e municipios. Em 2004, 61%
da receita arrecadada no pais ficaram nas
maos da Unido, 24,5% para os estados e os
restantes 14,5% para os municipios.

Vale observar que no caso dos muni-
cipios essa participagdo, em 1994, era de
19%, como a arrecadagao observada no ano
de 2004 foi de cerca de R$ 600 bilhces; essa
perda de quase 5 pontos percentuais na distri-
bui¢do do bolo tributario representou uma re-
dugdo de quase R$ 30 bilhdes para os cofres
dos governos municipais.

No caso dos governos locais, em espe-
cial os municipios mais pobres, a situagao e
muito mais grave na medida em que dependem
fundamentalmente dos repasses constitucio-
nais (principalmente do Fundo de Participagao
dos Municipios - FPM); ja os mais desenvol-
vidos economicamente tém uma dependén-
cia maior com as transferéncias oriundas da
cota-parte do ICMS que, no entanto, sofrem
redugbes importantes com a desaceleragao do
crescimento econémico.

Segundo Bremaeker (2003):

"As oscilagbes mensais das transferén-
cias do FPM que estao sendo registra-
das neste ano sao uma repeticdo do
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que aconteceu nos anos anteriores. A
diferengca basica esta no comportamen-
to em 2002 e 2003 de duas variaveis: o
FPM e o salario-minimo.

No ano de 2002 o FPM cresceu 23,77%
em relagdo a 2001, enquanto que o au-
mento do salario-minimo foi de 11,11%
(passando de R$180,00 para R$200,00).
Nestas circunstancias, independente-
mente do desempenho financeiro do
ICMS e do IPVA, ja estavam garantidos
0S recursos necessarios para que os Mu-
nicipios passassem o ano numa relativa
tranquiilidade.

Em 2003 houve uma completa inversao
dos fatores: a previsdo de crescimento
do FPM nao deveria ir muito além de
8% (sem descontar o fator inflacionario),
enquanto que o salario-minimo registrou
um aumento, que ja era esperado, de
20% (passando para R$ 240,00). Estes
dois indicadores ja apontavam para uma
situagdo de dificil harmonizagdo. O pior
€ que ndo se contava que nos meses em
que o FPM sempre apresenta um valor
menor também o ICMS apresentaria um
desempenho que deixava a desejar. Na
maioria dos Estados o ICMS tambéem
apresentou crescimento negativo.”

Dessa forma, esses governos sao
levados a adotar atitudes extremas, como
demonstram as medidas adotadas por diver-
sas prefeituras a fim de conter gastos, como
a decretagdo de moratéria de suas dividas
com fornecedores, bancos etc. alem do fato
de se verem obrigadas a reduzir o horario
de seus expedientes de funcionamento, com
o consequente agravamento no ja sofrivel
padrdo de qualidade dos servigos prestados
a populagédo, em particular, as camadas de
mais baixa renda.

Vale lembrar que, conforme observa o
Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal
(IBAM), o desempenho do FPM ¢ de funda-
mental importancia para as finangas munici-

pais, pois em 81% dos municipios brasileiros o
FPM é a principal fonte de receita, sendo que
nas regides Nordeste e Norte do pais esses
percentuais sdo ainda‘*mais elevados. Alem
disso, em 28% dos municipios, o FPM repre-
senta mais da metade da receita.

O CONTEXTO MACROECONOMICO

Esse quadro tem impossibilitado o
desenvolvimento de politicas sociais locais que
permitam, por um lado, melhorar o padrao de
qualidadedevidadoscidadaose, deoutro,gerar
uma maior criagao de novos empregos por meio
de maiores gastos na melhoria e ampliagao
da oferta de servigos publicos basicos, tais
como saude, educagéao, habitagao, transporte,
seguranga, saneamento basico, etc., que
possibilitem atender as camadas mais pobres
da populagao, justamente as mais atingidas
pelas consequéncias do baixo desempenho da
economia brasileira na medida em que sao as
mais afetadas pelo desemprego, pela exclusao
social, pela fome e pela violéncia urbana.

Esse quadro macroecondémico de
ampliacdo dos desequilibrios econémicos e
sociais, como se sabe, vem sendo agravado
pela implementagao de politicas de estabiliza-
¢ao macroecondbmica e de reformas estrutu-
rais, como a abertura comercial e financeira
da economia nacional, sob a inspiragdo do
Consenso de Washington, ja desde o governo
Collor de Mello (1990-1992).

Durante o primeiro mandato do governo
de Fernando Henrique Cardoso, essa politica
continuou sendo implementada, agora com
a utilizagdo da chamada “ancora” cambial
(valorizagdo da moeda nacional — o real) como
um instrumento central na luta pelo controle
da inflagdo na medida em que permitia criar
o chamado “choque de oferta”, barateando a
entrada de produtos importados e aumentando
o grau de concorréncia no mercado local.
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Por outro lado, a partir de 1995, tal
politica de cambio e de abertura comercial,
com a diminuigdo das barreiras tarifarias e
nao tarifarias sobre os produtos importados,
provocou uma reversdo no saldo positivo da
balanga comercial (que vinha sendo mantido
desde 1981).

Para garantir a existéncia de reservas
cambiais expressivas, tal politica cambial
tornou necessaria a manutengdo de altas
taxas de juros reais (visando atrair recursos
externos e reter os que ja estavam aplicados),
0 que acabou causando um aprofundamento
do descontrole das contas publicas federais,
pois essa constante preocupagdo em con-
trolar a inflagdo, utilizando-se das politicas
cambial e monetaria, fez com que a divida
publica (interna e externa) aumentasse de
forma expressiva e se agravasse ao longo dos
dois mandatos de FHC, tornando-se um dos
principais fatores responsaveis pela vulnera-
bilidade externa da economia brasileira.

Essa situagdo de vulnerabilidade exter-
na, que ja havia sido sentida no final de 1994
com a decretagdo da moratéria mexicana, se
tornou mais aguda quando da crise financeira
dos Tigres Asiaticos em 1997 e, posterior-
mente, da Russia em 1998, na medida em
que a reagao dos investidores (estrangeiros
e nacionais) provocou uma saida maciga de
dodlares do pais (fuga de capitais), causando
uma queda acentuada nas reservas cambiais
do Banco Central.

Para cobrir esse rombo, o governo bra-
sileiro se viu obrigado a recorrer a um empres-
timo junto ao Fundo Monetario Internacional
(FMI), que, para o atendimento dessa deman-
da, exigiu a assinatura de um acordo no qual
um dos termos acordados foi a necessidade
de um superavit primario nas contas publicas,
obtido ou por contengao de gastos ou por ele-
vagao na receita.

Dentre os instrumentos implementados
pelo governo federal para cumprir o acordado
com o FMI e como forma de alcangar o
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superavit primario, visando diminuir a divida
publica (dos trés niveis de governo), aprovou-
se a LRF em 04/05/2000, estabelecendo
punigdes aos governantes que apresentassem
déficits nos balangos de suas gestdes.

“Esta foi uma exigéncia do acordo com
o FMI, que salvou o governo em 1998.
A partir do inicio do segundo mandato, a
politica econémica sofreu (por inspiragdo
do FMI) uma modificagao de 180 graus:
1- Taxa de cambio flutuante. 2 — Sistemas
de metas inflacionarias. 3 — Absoluto
respeito ao equilibrio fiscal.” (Delfim
Netto, Carta Capital n.° 221, 25/12/02).

Essa alteragdo significou, na pratica,
priorizar o atendimento dos interesses dos
capitais financeiros (internacional e nacional),
ignorando-se a implementagdo de politicas
econbmicas ativas voltadas para a produgao
e o emprego domésticos. Dessa forma, o
rumo tomado pela politica implementada no
segundo mandato do governo FHC gerou
fortes efeitos negativos sobre o crescimento
econdmico brasileiro; o comportamento do
nivel de emprego e o padrao de qualidade das
politicas sociais foram relegadas, mais uma
vez, a um plano secundario.

Assim, ao mesmo tempo em que no
nivel macroeconémico a politica econémica
implementada vai produzindo seus efeitos
negativos, resultando em crescimento ex-
plosivo do desemprego, na precarizagao do
mercado de trabalho, na queda do rendimento
meédio do trabalhador, e no crescimento da
violéncia social, 0os governos municipais vao
sendo crescentemente pressionados, pelas
populagbes locais, a assumir o desafio de
enfrentar esse quadro, por meio de agbes que
implementem a oferta de servigos publicos
basicos, especialmente para as camadas de
mais baixa renda, que sdo as mais duramente
atingidas pelo longo processo de estagnagéao
em que mergulharam as economias periféri-
cas (ou emergentes) como a brasileira.
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Nesse contexto, essa discussdo ganha
um contorno maior se levarmos em conside-
ragao a ampliagao dos resultados excludentes
provocados pelo avango, em escala mundial,
do processo de globalizagdo capitalista,
apoiado na ideologia neoliberal, paralelamen-
te ao aprofundamento da crise do Estado
de Bem-Estar, precariamente existente nas
economias periféricas e gestado ao longo do
processo de desenvolvimento tardio do capi-
talismo nessas economias.

Portanto, os desequilibrios das econo-
mias emergentes se agravaram com o avango
de uma ordem internacional crescentemente
excludente, ancorada no avango da doutri-
na neoliberal e, ainda, pela imposigao das
politicas macroeconémicas de ajustamento
ditadas pelos organismos financeiros inter-
nacionais, como FMI, Banco Mundial e BID,
sob os ditames do Consenso de Washington
que, ao priorizarem o atendimento dos inte-
resses dos capitais financeiros, nacionais e
internacionais, abandonam a implementagao
de politicas ativas voltadas para a produgao
e o emprego, deteriorando, assim, de forma
perigosa, o quadro social, colocando em risco
o proprio regime democratico, arduamente
estabelecido nessas sociedades periféricas.

Os desajustes que foram se acentu-
ando com a implementagado dessas politicas
de ajustamento e as crises que foram sendo
geradas (como no exemplo argentino) provo-
caram intensas manifestagdes de repudio a
essas politicas e, além disso, os resultados
eleitorais favoraveis aos partidos de oposi-
¢do aos governos neoliberais demonstraram
claramente o desejo de mudanga na politica
econdmica nessas sociedades.

O caso brasileiro nao foi diferente:‘a
expressiva vitoria do candidato do Partido dos
Trabalhadores, Luiz Inacio Lula da Silva, em
outubro de 2002, abriu a possibilidade de se
buscar recuperar a capacidade de crescimento
econdmico sustentado da economia nacional,
tendo, como eixo referencial dessa retomada, a
priorizagao do combate aos graves problemas

sociais, como se anunciava na campanha de
combate a fome e as desigualdades de renda,
riqueza e de desenvolvimento regional.

A mudanga p‘retendida apoiava-se
numa concepgao de desenvolvimento de nos-
sa economia que visava subordinar a politica
econdmica a politica social, de-forma que a
retomada do crescimento se fizesse por meio
de setores que, de um lado, gerassem um
volume relativamente maior de emprego e,
de outro, pressionassem o menos possivel as
contas externas, em particular, o saldo favo-
ravel da balanga comercial, expressivamente,
ampliado no decorrer do ano de 2003.

Na verdade, essa diretriz representaria
uma alteragdo radical no processo de
desenvolvimento de nossa economia, visto
que a inclusdo social passaria a ser o motor
e o norte das transformacgdes estruturais e da
ampliagdo de nossa capacidade produtiva.

Por sua vez, o espago municipal pode-
ria ter se tornado um Ié6cus privilegiado para
a implementagdo, como instrumento auxiliar,
dessa proposta alternativa de desenvolvimen-
to, na medida em que os setores que seriam
priorizados pelas politicas publicas do governo
central, como educagdo, saude, saneamento
basico, moradia, agricultura familiar, etc., iriam
influir, sem duavida, de forma decisiva na deter-
minagao do nivel de qualidade do padrao de
vida da populagao local, em especial daqueles
excluidos, pela l6gica do mercado, do acesso
a esses bens e servigos essenciais, permitindo
assim que os governos locais pudessem con-
tribuir de forma decisiva na construgéo de um
novo padrao de politicas publicas: aquelas que
apresentassem caracteristicas ativas, e nao
apenas compensatorias.

Entretanto, frustrando enormes expec-
tativas, o governo Lula da Silva viu-se obriga-
do a dar continuidade a politica macroecon6-
mica de austeridade fiscal, que vinha sendo
implementada pelo governo anterior, dado o
quadro de vulnerabilidade que a nossa eco-
nomia passou a enfrentar desde o segundo
semestre do ano de 2002, que apontava, en-
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tre outras coisas, para o agravamento dos de-
sequilibrios das contas externas, aumento do
chamado “risco Brasil”, forte desvalorizagao
cambial, com o agravamento da instabilidade
dos pregos, trazendo de volta o fantasma da
alta inflacionaria.

Alguns indicadores permitem avaliar o
quadro acima: o0 novo governo recebeu como
heranca uma economia bastante vulneravel e
endividada. A debilidade financeira do Estado
se manifestava na alta quantidade de recursos
financeiros, a titulo de juros, que pagava para
a rolagem de sua divida, o que chegou a
representar 14,25% do PIB nacional, no ultimo
ano do governo FHC.

A inflagéo, cuja estabilizagao tinha sido
apresentada como o grande trunfo do governo
anterior, no ultimo trimestre de 2002 apresen-
tou uma desestabilizagdo perigosa, chegando
a representar, em média, 65% anuais, medida
pelo IGP-M, que sempre & bom lembrar, é o
indexador utilizado nos contratos e nas tran-
sacgoes financeiras.

No cenario externo, o quadro também
era extremamente preocupante, dada a
contragdo das principais economias mundiais,
que implicou uma retragédo nos fluxos externos
de investimento e financiamento, mantendo
baixas as nossas reservas cambiais, fazendo
com que o governo FHC fosse buscar novo
socorro financeiro junto ao FMI, na ordem de
US$ 30 bilhdes de dolares.

A combinagdo desses fatores acabou
por restringir as alternativas de politica
econdmica do novo governo e fez com que a
prioridade adotada fosse colocada no controle
da inflagdo e na normalizagdo dos fluxos
externos de financiamento, o que implicou a
manutengdo de altas taxas de juros e uma
politica de corte dos gastos, visando manter
um forte superavit primario da ordem de
4,25% do PIB.

Por outro lado, conforme procuramos
mostrar em trabalho anterior, os governos
locais (inclusive, em nivel internacional) to-
maram diversas iniciativas de organizagao e
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implementagdo de politicas locais (além da
busca da construgdo de um movimento de ar-
ticulagéo, tanto nacional, como internacional),
0 que indicava claramente a preocupacgao
com os limites e com os desafios impostos
por essa “nova” ordem internacional crescen-
temente excludente.

Tais iniciativas demonstraram que,
mesmo frente a uma situagdo de autonomia
restrita (em especial, a financeira), varios go-
vernos municipais, diante do agravamento do
quadro de exclusao, se esforgaram por iniciar
um processo de resgate do espago publico
das politicas sociais por meio da universali-
zagao, com qualidade, de seu acesso, com
praticas inovadoras de gestédo publica e de in-
clusao social, buscando mais eficiéncia admi-
nistrativa e maior participagéo social, abrindo
espago para o exercicio politico da cidadania
em extensas regides urbanas, tendo pela
frente, no entanto, fortes limitagdes financei-
ras, dado o volume de encargos e demandas
que enfrentavam.

Ressalte-se que ja desde a reforma da
Constituigdo, em 1988, quando ocorreu uma
desconcentragdo na distribuicdo das receitas
tributarias totais em fungdo do aumento das
transferéncias constitucionais, tanto a Uniao
como os estados, como uma forma de nado se
sairem tao prejudicados, passaram a tomar
varias medidas para diminuir seus encargos.

“Os Estados, pura e simplesmente,
foram transferindo parte das suas
responsabilidades para os Municipios,
sem a correspondente transferéncia
de recursos, enquanto a Unido, além
de adotar este mesmo procedimento,
ainda criou uma série de mecanismos
financeiros que vieram a retirar recur-
sos dos Estados e dos Municipios.”
(Bremaeker, 2002, n.° 38, p. 5).

A tudo isso se agrega o surgimento da
LRF, que levou os municipios, de um lado, a
imporem obrigatoriamente severo controle
sobre os seus gastos publicos, e, de outro,
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a buscarem aumentar as suas receitas por
meio da elevagao dos tributos (IPTU, ISS),
cobrangas de taxas (de iluminagao publica,
coleta de lixo, etc.), para nao serem punidos
pela nova legislagao.

A reflexdo que sugerimos neste trabalho
enfoca esse novo quadro e tem como supo-
sicdo que esse cenario tem provocado uma
diminuigado na capacidade dos governos locais
de enfrentar a situagao restritiva imposta pela
politica macroecondmica desenvolvida pelo
governo central em detrimento do agravamen-
to do padrao de qualidade do oferecimento dos
servicos publicos essenciais, impedindo, por-
tanto, a atuagdo anticiclica das politicas locais
com o perfil keynesiano antes mencionado.

Por ultimo, vale destacar que o espago
territorial municipal deve ser considerado
como um loécus politico privilegiado da
materializagdo de conflitos pela melhoria do
padréao de qualidade de vida da sociedade
(e de menor autonomia para resolvé-los),
na medida em que a capacidade do governo
local de responder satisfatoriamente a
esse quadro critico passa pela questao
crucial, constitucionalmente limitada, de sua
autonomia, se a considerarmos pelo prisma,
reduzido, de sua capacidade de determinar,
definir e gerir os recursos necessarios para
a implementagdo de politicas publicas que
déem conta das necessidades locais.

Assim, do ponto de vista da autonomia
do governo local, tal como a definimos no pa-
ragrafo anterior, a aprovagao da LRF, no bojo
das medidas de estabilizagdo decorrentes das
imposigdes colocadas pelo acordo com o FMI,
veio limitar, ainda mais, a ja restrita capacida-
de desses governos enfrentarem o quadro de
desequilibrios econdmicos e sociais acima
descrito, impedindo-os, portanto, de atua-
rem mediante a implementagao de politicas
publicas ativas, de forma a contribuirem, nos
espagos locais, para diminuir os impactos ne-
gativos dos desequilibrios macroecondmicos.

O OBJETO ANALISADO E O CONTEXTO
HISTORICO

Desde logo, deve:se deixar claro que,
ao se problematizar a adogdao da LRF, nao
estamos contra o controle do Estado (nas
suas varias dimensdes) e nem, tdo pouco,
minimizando a importancia do equilibrio fiscal.

Vale ressaltar que os administradores
publicos (e os prefeitos, em particular) ja
tinham que se submeter a uma legislagéo
que os obrigava a prestarem conta, regu-
larmente, frente a sociedade e aos 6rgaos
especializados.

Tanto é assim-que, segundo Hentz
(2000), cerca “..de mais de 2000 prefeitos
estdo processados por mau uso do dinheiro
publico”. Lembra ainda o autor que desde
o regime militar de 1964, foi implantado o
Decreto-lei n° 201/67, que permitia a cassagao
dos mandatos dos governos locais por decisdo
das Camaras Municipais; por sua vez a Lei n°
7347/85 passou a permitir a instauragdo de
inquéritos civis, instaurados por solicitagao
do Ministério Publico Estadual, contra os
prefeitos, na defesa dos interesses coletivos.
Mais recentemente, em 1992, foi aprovada a
Lei n°® 8429/92, contra atos de improbidade
administrativa (mais genericamente qualquer
ato que atente contra os principios de
administragdo publica, ao violar os deveres
de legalidade, imparcialidade, honestidade e
lealdade as instituigdes) (cf. Hentz, 2000).

Agregue-se, ainda, a existéncia de um
conjunto de outras leis, como a Lei Camata
2, que limita o gasto com o pessoal; a lei
eleitoral, que proibe contratagdo de pessoal
e elevacgdo dos saldrios antes das eleigdes,
além da Resolugdo 78 do Senado, que
controla o endividamento publico e as dividas
deixadas para o sucessor, sem que haja
recursos suficientes em caixa.

A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

A Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000, regulamentada em 2002, e que
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passou a ser conhecida como Lei de Respon-
sabilidade Fiscal, pode ser entendida como
um coédigo de conduta para o administrador
publico, abrangendo os trés poderes (Executi-
vo, Legislativo e Judiciario), nos trés niveis de
governo (federal, estadual e municipal).

O objetivo foi impor limites as autorida-
des publicas na administragdo das finangas,
fixando limites para as despesas com pessoal
e para o endividamento publico, e ainda de-
terminando que fossem criadas metas para
controlar receitas e despesas. Dessa forma,
nenhum governante poderia criar uma nova
despesa, de forma continuada (por mais de
dois anos), sem indicar sua fonte de receita ou
sem reduzir outras despesas ja existentes. Es-
sas limitagbes tém como objetivo servir como
mecanismos para que ndo se comprometa o
orgamento do ano ou, até mesmo, futuros.

No que se refere aos gastos com pessoal,
estao definidos limites para a Unido, estados,
municipios e Distrito Federal. Para a Uniao, os
gastos com pessoal correspondem a até 50%
da receita corrente (liquida), estabelecidos os
seguintes limites segundo os trés poderes:
2,5% para o Legislativo, incluindo o Tribunal de
Contas da Unigo (TCU); 6% para o Judiciario;
0,6% para o Ministério Puablico da Uniao; 3%
para custeio de despesas do Distrito Federal e
de ex-territérios; e 37,9% para o Executivo.

Ja os estados podem gastar até 60% de
suas receitas correntes liquidas com pessoal,
observando os seguintes limites: 3% para o
Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas;
6% para o Judiciario; 2% para o Ministério
Pudblico; 49% para despesas de pessoal do
Executivo.

No caso dos municipios, o limite para
gasto com pessoal € o mesmo dos estados
(60%), obedecendo aos seguintes critérios:
6% para o Legislativo, incluindo o Tribunal
de Contas; e 54% para o Executivo. Antes
da LRF, os limites para gastos com pessoal
no servigo publico eram previstos pela Lei
Complementar n® 96, conhecida por Lei

L. C. MAFFEZOLI

Camata, mas que, no entanto, ndo abrangia
os poderes Legislativo e Judiciario.

Caso o governante ultrapasse os limites
previstos na legislagdo, tera doze meses
para tomar as providéncias que permitam a
adequacgao de seus gastos. Nesse periodo,
ele tera que reduzir o excesso dos gastos em,
pelo menos, 25% nos primeiros quatro meses.
Decorrido esse prazo, se ndo forem tomadas
as medidas necessarias, a administragao
publica ficara impedida de contratar novas
operagoes de crédito.

Em anos de eleicdo, como foi o ano
passado (2004), a LRF é ainda mais rigorosa.
Fica impedida, por exemplo, a contratagao
de operagbes de crédito por antecipacdo de
receita orcamentaria. O governante também
nao pode contrair despesa que ndo possa ser
paga no mesmo ano. Nesse caso, a despesa
s6 pode ser transferida para o ano seguinte se
houver disponibilidade de caixa. A legislagao
proibe, ainda, qualquer agao que provoque
aumento da despesa com pessoal nos po-
deres Legislativo e Executivo nos 180 dias
anteriores ao final da legislatura ou do man-
dato dos chefes do Poder Executivo (prefeito,
governador e presidente da republica).

Por ultimo, o governante que ndo cum-
prir a LRF, nos devidos prazos, estara sujeito
a penalidades que incluem até o enquadra-
mento em crime de responsabilidade fiscal.
Cabe aos Tribunais de Contas a fiscalizagao
do cumprimento das normas estabelecidas na
legislagéao.

Alguns resultados fiscais dos municipios
com a criagao da lei de responsabilidade
fiscal

O impacto da LRF nos municipios tem
que ser analisado com cuidado, ndo podendo,
de forma simplista, responsabilizar somente
a administragdo dos municipios pelos déficits
apresentados. Mas, como veremos mais adiante,
€ necessario haver alguma forma de nao se
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responsabilizar, em absoluto, o municipio por
apresentar déficits por excesso de gastos, pois
em alguns casos eles estdo gastando no lugardas
outras esferas de governo, que estao estudando
alguma forma de diminuir o Fundo de Participagao
do Municipio (FPM), no caso da Unido, e a
cota-parte do ICMS, no caso dos estados, que
sdo, das transferéncias constitucionais, as que
mais tém representatividade no total da receita
municipal, particularmente, nos municipios de
menor porte.

Segundo dados do Instituto Brasileiro de
Administragdo Municipal (IBAM), em 1995, a
porcentagem de municipios que apresentavam
déficits fiscais era em torno de 82,2%, pois
sofriam o reflexo de uma politica de varios
anos de descontroles financeiros e de altas
taxas de inflagao.

No ano de 1998, depois de quatro anos
de significativas quedas da inflagdo, esse
percentual caiu para 55,5%. Ja em 2000,
apos a aprovacdo da LRF, esse numero
caiu mais ainda e chegou na casa ‘de 41,5%
dos municipios que ainda apresentavam
déficits fiscais, e a expectativa era que esse
percentual diminuisse a cada ano, mas vemos
que essa expectativa nao foi alcangada
(Tabela 2), pois o numero em 2001 foi de
31,5% dos municipios com déficits fiscais, e,
em 2002, esse numero pulou para 44,0%.

Segundo os estudos do IBAM, o nimero
de municipios com déficits fiscais aumentou
em 2002, pois as transferéncias constitucionais
foram diminuidas e os municipios acabaram
assumindo despesas das outras esferas
governamentais, como veremos mais abaixo.

Realmente, os numeros apresentados
em 2002 representam uma reversao no
quadro de expressivas e boas quedas no
numero de municipios deficitarios, mostrando
que as transferéncias e as arrecadagdes nao
estdo ajudando os municipios a honrarem
suas metas. Teria sido necessario um periodo
de adaptagado dos entes da federagdo antes
da entrada da lei em vigor.

Sendo insuficientes as transferéncias
governamentais, os municipios se véem obri-
gados a arcar com despesas que sao de outras
esferas governamentais‘ e, assim, aumentam
seus déficits fiscais.

Na LRF os entes da federagao tém au-
tonomia para fixarem metas e objéetivos fiscais,
mas a lei determina que esses objetivos fiscais
sejam prospectivos de quatro anos (Plano Plu-
rianual - PPA); j& para as metas trienais (Lei
de Diretrizes Orgamentaria — LDO), a lei exige
ainda que sejam computados as despesas, as
receitas, os resultados e as dividas, ou seja,
que as contas se tornem mais transparentes.

ALRF apresenta algumas flexibilizagdes
em suas regras, como, por exemplo, em caso
de crescimento econdémico menor de 1% ou
crescimento negativo, em caso de calamidade
publica, estado de sitio e de defesa, ndo ha
obrigatoriedade de corte de gastos, evitando
assim uma maior recessao e uma maior
contragdo das atividades econdmicas e uma
menor arrecadagao com tributos.

Nessas mesmas circunstancias, a con-
tagem de prazos de enquadramento aos limites
da divida e de pessoal é suspensa. No que diz
respeito a divida, por ser afetada pela politica
cambial e monetaria, comporta mais uma flexi-
bilizagao em sua regra, pois mudangas muito
drasticas nas politicas monetarias e cambiais,
reconhecidas pelo senado federal, permitem a
ampliagéo do prazo para enquadramento aos
limites do estoque da divida em até quatro
quadrimestres. \

L]

Um exemplo da aplicagéo dessa flexibi-
lizagdo nas regras de prazo de enquadramen-
to seria a situagao de oito governos estaduais
que, endividados, teriam que acabar totaimen-
te ou parcialmente com esse endividamento
até o fim do ano de 2003, mas o argumento
de que a falta de receita e 0 aumento da divida
foram consequéncias da crise cambial do ano
anterior tornou impossivel o cumprimento do
prazo previsto na lei.
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Foram aprovados dois prazos de
enquadramento. Os estados que estavam no
vermelho antes que a regra entrasse em vigor
(Minas Gerais, Goias, Maranh&o, Mato Grosso
do Sul e Rio Grande do Sul), no fim de 2001,
teriam de reduzir o excedente em um quinze
avos por ano. Ja os que estouraram o limite
depois, como Sao Paulo, Rio de Janeiro e
Alagoas, precisariam eliminar todo o excesso
em trés quadrimestres ou um ano.

Isso mostra como, mesmo no caso dos
estados com potencialidade econdémica, é di-
ficil o cumprimento da lei, pois as dificuldades
financeiras encontradas, nesse caso pelos
estados, espelham a vulnerabilidade da eco-
nomia ao enfrentar uma crise cambial, e aca-
bam afetando o comportamento das receitas
tributarias, de forma que os déficits fiscais, e
a consequente necessidade de endividamento
dos principais estados do pais, aparecem pres-
sionando seus governadores que ficam depen-
dentes de uma flexibilizagdo nas regras da lei.

A falta de recursos financeiros nas
trés esferas de governo vem causando uma
pressdo para que haja uma adaptagao da Lei
Complementar n® 101 a essa realidade, fazen-
do, assim, diminuir o atrito entre as esferas
governamentais, pois esse quadro faz com que
haja um repasse de obrigagbes entre esses
niveis de governo. No caso dos municipios, por
exemplo, eles assumem esses gastos para ndao
prejudicar a qualidade de vida da sua popula-
¢ao, pois os servigos deveriam ser custeados
pelas outras esferas de governo que, ao nao
cumprirem suas obrigagdes, acabam sobre-
carregando os or¢gamentos locais e deixando
0s municipios carentes por falta de investimen-
tos e de custeios nesses servigos.

Por se tratar de uma lista muito extensa,
citaremos alguns exemplos de servigos que
0s municipios acabam assumindo:

- Na area da assisténcia fazendaria:

e Manter um nucleo de atendimento aos
contribuintes;

L. C. MAFFEZOLI

e Ceder pessoal e manter os servigos es-
taduais e do Governo Federal de agén-
cias, postos, delegacias e exatorias.

- Na area da agricultura:

e Manter a unidade municipal de cadas-
tramento,

* Manter o servigo de extenséo rural.

De acordo com estudos do Instituto
Brasileiro de Administragdo Municipal (IBAM),
se os governos locais tivessem uma compen-
sagao financeira ao assumirem esses gastos
das outras esferas de governo, o numero de
municipios que apresentariam déficits fiscais
cairia de 41,5% para 9,5%.

Pelo estudo do IBAM, fica facil notar
por que o numero de municipios com déficits
aumentou em 2002. Uma pesquisa realizada
pelo Banco de Dados Municipais do IBAM
constatou que as despesas realizadas pelos
municipios com as atividades de competéncia
da Unido e dos estados foram de R$3,1 bilhdes
(Bremaeker, 2000), R$3,8 bilhdes em 2000,
R$4,2 bilhdes em 2001 e R$5,0 bilhdes em
2002 (Bremaeker, 2002).

Outra observagao derivada deste es-
tudo é que quanto menor o municipio maior
a porcentagem de seus gastos com servigos
das outras esferas em relagdo a suas recei-
tas, o que prejudica muito o planejamento
do orgamento do municipio e os gastos com
outros servigos necessarios.

Observa-se, ainda, que os gastos mu-
nicipais com servicos de competéncia dos
estados e da Unido tém um impacto sobre o
total de suas receitas que varia, segundo o ta-
manho da populagdo, de 1,62% a 10,85% nos
municipios menores.

Tudo isso serve para mostrar que
nem todos os municipios mereceriam ser
punidos pela LRF e, assim, deveria fazer com
que os estados e a Unido compensassem
esses gastos para melhorar a situagdo dos
municipios.
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Dessa forma, a LRF ainda tem alguns
aspectos que necessitam ser modificados,
ou até adaptados a realidade que a Uniao,
os estados e, principalmente, os municipios
enfrentam. Assim, uma das mudangas que
deveriam ocorrer na LRF seria ndo responsa-
bilizar o municipio por apresentar déficit por
excesso de gastos, no caso em que o governo
local estivesse gastando no lugar das outras
esferas.

As esferas estaduais e federais estdo
estudando alguma forma de diminuir o Fundo
de Participagdo do Municipio (FPM), no caso
da Unidao, e o ICMS, no caso dos estados,
que sado as transferéncias constitucionais
que mais tém representatividade na receita
municipal, particularmente nos municipios de
menor porte.

De sua parte, os municipios lutam para
aumentar a sua participagao na reparticao do
bolo tributario e, como anotamos anteriormente,
a elevacdo em um ponto percentual, a cota-
parte do FPM.

Esta evidente que os municipios nao
tém como obedecer a Lei Complementar n°
101 no que diz respeito a necessidade de
apresentarem superdvit nas suas contas se
continuarem assumindo responsabilidades de
outras esferas governamentais. Seria neces-
saria uma compensacgao financeira, ou seja,
que a Unido e os estados devolvessem o que
0 municipio teve que pagar por conta deles, de
forma que cada um assumisse integralmente
seus servigos, conforme manda a LRF.

CONSIDERAGOES FINAIS

E grande a polémica gerada entre os
que defendem e os que criticam a Lei Com-
plementar n® 101, de 4 de maio de 2000, mais
conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal. Seus defensores dizem que ela “é a
resposta aqueles que clamavam pela auste-
ridade fiscal e pelo fim da gastanga eleitorei-

ra”. Seus criticos argumentam que seu real
objetivo é “de cortar as despesas sociais e
obrigar estados e municipios a seguir a carti-
lha do governo federal”, ou seja, trabalhar no
sentido de gerar superavits fiscais possibili-
tando gerar recursos para o pagamento da
divida publica e a diminuigéo do seu montan-
te com relagcdo ao PIB do pais, conforme foi
acordado com o FMI.

O fato concreto € que o surgimento
dessa lei tem modificado o modo de agir dos
administradores publicos. Para se enquadrar
no que determina a lei, equilibrar as contas e
realizar o ajuste fiscal, a ordem é aumentar
a receita e cortar os gastos que, como afir-
mamos no inicio deste artigo, tém levado os
governos locais a assumirem atitudes extre-
mas, como demonstram as medidas adota-
das por diversas prefeituras a fim de conter
gastos, como a decretagao de moratéria de
suas dividas com fornecedores, bancos etc.
além de se verem obrigadas a reduzir o ho-
rario de seus expedientes de funcionamento,
cortar gastos com merenda, medicamento e
pessoal, com o consequente agravamento do
ja sofrivel padrao de qualidade dos servigos
prestados a populagao, em particular, as ca-
madas de mais baixa renda.

Por sua vez, o ex-secretario de Finangas
da Prefeitura de Sao Paulo Amir Khair (1989/
1992) acredita que as mudangas impostas pela
nova legislagdo serao fundamentais para bons
governos. Para ele, a LRF permitira melhor ava-
liagdo do Executivo ao impedir que desastres
financeiros sejam repassados\de uma gestao
para outra. Para que isso possa ser garantido,
a LRF determina que os orgamentos sejam
elaborados de maneira realista, ou seja, que as
despesas devam estar acompanhadas de uma
projecao das receitas e ser compativeis com o
plano piurianual (PPA) e com a Lei de Diretrizes
Orgamentérias (LDO), e, dessa forma, acre-
dita o ex-secretario que as administragdes,
obrigadas a evitar desperdicios, devam adotar
o Orgamento Participativo (OP) com audién-
cias publicas. A proibigao do refinanciamento
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da divida publica e a obrigagdo de salda-la
com a diminuicdo do montante de recursos
para outras despesas também devem estimu-
lar essa nova postura.

Acredita ele, ainda, que os limites as
rendncias fiscais tém levado estados e muni-
cipios a buscar novos investimentos e explo-
rar um potencial ao qual ndo vinham dando
atengao: a elevagao da receita tributaria. Para
Khair, “a criacdo de tributos e o aumento das
aliquotas e da base de arrecadagao, somados
a racionalizagao, poderao trazer um grande
crescimento econémico”.

Vale lembrar que a questdo que estamos
tratando € mais do que contabil, & estrutural,
devendo ser levada em conta a fungao do
Estado nas economias capitalistas, em
particular, nas de desenvolvimento tardio. Se
a fungao do setor publico for limitada, vai ser
dificil manter a quantidade e a qualidade dos
seus servigos, e ha endividamentos que sao
extremamente necessarios e nao deveriam
ser encarados como dividas, mas sim como
investimentos, como, por exemplo, os gastos
em infra-estrutura, em saneamento basico,
educagao, ciéncia e tecnologia, entre outros.

E aqui se coloca o ponto central dessa
nossa discussao: qual o papel que cabe ao Estado
desempenhar nas economias capitalistas?

Como ja afirmamos no inicio deste
nosso artigo, e em outros trabalhos anteriores,
nao resta duvida que em sociedades como a
nossa, com gritantes niveis de desigualdades
econdmicas e sociais, as politicas publicas
tém que apresentar carater ativo, ndo apenas
compensatorio, de forma a criar condigdes de
exercer um carater redistributivo e operar no
sentido de atacar as raizes estruturais dos
nossos desequilibrios.

O desenvolvimento social tem que ser
algado a condigdo de eixo central da politica
publica de forma a criar condigdes concretas
para o exercicio da democracia — nao so politica
— mas também econdmica, aprofundando as
praticas de cidadania em nossa sociedade.

L.C.MAFFEZOLI

Assim, interessa ressaltar que o con-
trole sobre o comportamento administrativo
do Estado, em geral, e dos governos, em
particular, tanto pelo prisma da quantidade
como da qualidade de seus gastos, ou seja,
0 padrédo de qualidade da oferta de servigos
publicos basicos e a implementagao de politi-
cas publicas ativas, passa, necessariamente,
pelo aprofundamento da vida democratica,
com ampliagédo dos espagos de participagao
e controle social por meio das diversas formas
de organizagao da sociedade.
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