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Resumo

Este artigo discute a descentralizacdo no Braswjs nmespecificamente o que se
convencionou chamanunicipalizagdoA analise pauta-se nos desenvolvimentos politicos
e histéricos, passando por diversos tipos de Estade governo, 0s quais ocasionaram
preferéncias quanto ao papel da localidade na &stmaigo puablica brasileira.
Contraponho as regulamenta¢des constitucionaigogam instituidas ao longo da histéria
brasileira com perspectivas relacionadas a impleagén e efetividade das praticas
previstas. O artigo chama a atencéo para a immiat&ue tal direcionamento politico-
institucional tem para as politicas publicas.

Palavras-chave: municipio; politicas publicas; reformas adminigtas; administragédo
publica.

INTRODUCAO

Neste artigo abordo as atribuicbes previstas paramanicipios brasileiros, na
Constituicdo Federal e Reforma Constitucional, aiestdo o0s elementos
descentralizadores presentes na atualizacdo dasasmestomando a Constituicdo Federal
de 1988 como simbolo do avanco no processo derdesceacdo e marco legal quanto a
reestruturacdo do sistema tributario brasileirogue tange as distribuicdes e repasses de
receita entre as subunidades federativas. A pddir discuto as implicacdes dessas
mudancas na questdo da tributacdo, distribuicacedarsos e aplicacdo de verbas. Faz
parte desse artigo, ndo s6 um desenho do desameoitd histérico da regulamentacdo
federal acerca das fungdes, atribuicbes, criacdistema de governo referentes aos
municipios, como também uma bibliografia especifican relagdo as interpretacdes a

respeito da implementacao de tais acdes. Compresndienamente e contextualizar essas
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guestdes €, portanto, o objetivo deste artigo. deltsnisso, recorri ao estudo do que esta e

bY

foi previsto em lei, com relacdo a administracadblipg municipal, através das

Constituicbes Federais (CF), das Reformas Consditais, Emendas Constitucionais e

Leis Complementares,

além, é claro, de outros tipos de
regulamentacdo. Consequentemente, para
discutir as mudangas apontadas utilizei-
me dos estudos de Ciéncia Politica,
especificamente

com relacéo a

centralizagdo administrativa e ao
federalismo. O Direito Administrativo e 0
Direito Municipal participardo também de
modo decisivo nesse debate. Como
lembra Bercovici (2004) é importante
atentar para as previsdes constitucionais,
na medida em que elas € que sdo as
responsaveis por estruturar e organizar o
Estado.

O processo de municipalizacao por
si sO traz a tona a discussdo acerca da
relacdo entre os projetos de coordenacgao e
regulacdo, de um lado, e os resultados
obtidos com a sua implementacdo, de
outro. Por esta razdo, € um dos objetivos
deste artigo associar a esse debate a
guestéo das politicas publicas,
principalmente as de geragdo de renda,

buscando compreender em que medida o

embate supracitado produz obstaculos ou

facilidades ao empenho destas.

O MQNIC[PIO NA ESTRUTURA
POLITICO-ADMINISTRATIVA
BRASILEIRA

O municipio é uma forma de

organizagdo territorial administrativa

trazida para o Brasil ainda no periodo
colonial. Esse sistema de administracdo é
uma heranca do Império Romano, tendo
sido modificado pelos povos ibéricos e,

posteriormente, adotado no Brasil para a
organizacdo do territério. Dessa forma,
constituiu-se numa ramificacdo dos
organismos centrais de administracdo e
controle do territorio, recebendo maior ou
menor participacao politico-
de

acordo com os propositos e o sistema de

administrativa no ambito nacional,

governo adotado em cada ocasido. Sendo
assim, ndo parecera surpresa o fato de
que, com os desenvolvimentos historicos,

0S municipios ganharam novas

atribuicdes, sofreram reformas,
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aumentaram ou  diminuiram  suas
possibilidades de intervencdo no cenario
nacional e também local, mas sempre se
mantiveram como reconhecida estrutura
de administracdo local. Ndo obstante, a
estrutura dos municipios modificou-se

substancialmente desde o Império

Romano, passando pela Idade Média, até
chegar a atualidade brasileira.

Algumas acbes ajudam a
demonstrar esse preceito. Uma delas € o
estudo das Cartas Constitucionais
Brasileiras, com o intuito de que isso
possibilite o contato com a materializagédo
da regulacéo construida em cada periodo
especifico. Subsidiando e enriquecendo a
discussao propriamente sociolégica, seréo
utilizadas obras que demonstram uma
realidade sociopolitica por vezes muito
distante e, até mesmo, contraria ao que foi
regulamentado, mostrando o abismo que
pode se formar entre as regulamentacbes
e as praticas sociais relativas a dados
contextos. Entretanto, ndo se ignora que
existe uma correlagdo entre as
Constituicbes vigentes em determinados
periodos sociohistoricos e a realidade
Assim, se

sociopolitica  especifica.

atentarmos para 0 desenvolvimento

historicopolitico das cartas

constitucionais, veremos que a CF de

1824 durou até 1889 e representou 0
periodo do Império; a CF de 1891 durou

até 1930 e representou a 12 Republica; a
CF de 1934 permaneceu até 1937 e
respondia aos interesses da Revolucao de
1930; a CF de 1937 manteve-se até 1945,
representando o Estado Novo; a CF de
1946 resistiu até 1967, representando o
periodo da Redemocratizagdo; a CF de
1967 durou até 1969 e
Revolucdo de 1964, a CF de 1969 ficou
até 1987, representando o Al-5 (Atos

refletia a

Institucionais de n°5) (Nogueira, 2001, p.
15). Sendo assim, do mesmo modo que as
Cartas requerem uma contextualizacao
sociohistérica, também as normas que
elas acomodaram carecem ser
relacionadas ascircunstancias que as
acompanharam. Deve-se abrir parénteses
para a distincdo entralificuldade de
implementacdo e institucionalizagdo das
de

correspondéncia determinados periodos

normas, um lado, e sua

histéricos, de outro. Mesmo porque
enquanto a primeira refere-se ao publico-
alvo, a ultima esta intimamente ligada aos
grupos responsaveis por elaborar as
normas e também fércas materiaisque

garantem a concretizacdo dos preceitos
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constitucionais (Lassalle, 2004). Em
outras palavras, uma norma pode nao ter
alcancado a implementagdo prevista e
politica e

possuir  correspondéncia

histérica. Além disso, a critica de
(2004) a

extremamente pertinente, jA que aquele

Bercovici Jellinek €&
ndo admite a separagdo entre Direito e
politica postulada por este. Essa critica
expande-se a concepc¢do da Teoria do
Estado e da Constituicdo com fundamento
apenas na perspectiva positivista que
pressupde uma apolitizacdo do Direito.

Ao observarmos as origens da
utilizacdo dessa delimitacdo politico-
administrativa, veremos que o modelo de
municipio utilizado pelos portugueses foi
transplantado para o Brasil, mantendo-se
as mesmas funcdes e atribuicdes. Nesse
periodo ndo havia uma delimitacdo clara
destas funcdes e era visivel a amplitude e
acumulo das responsabilidades relativas a
cada representante do Poder Publico. Fato
€ que as Céamaras, nesse periodo, nao
de poderes,

possuiam  separacdo

exercendo amplas atribuicbes
administrativas, juridicas e de policia
(Nunes Leal, 1948, p. 39).

Durante o Brasil Colonia os

municipios foram submetidos rigidamente

a centralizacdo administrativa e ao poder
da Metrépole, embora seja notdrio o fato
de que sempre estiveram envolvidos em
movimentos por autonomia e

independéncia administrativa. Destaca-se,
inclusive, o papel que as Camaras
Municipais
periodo (Ver Nunes Leal, 1948, p. 40;

Lordello de Mello, 1971; Tavares Bastos,

desempenharam nesse

1870). Pode-se dizer que as Céamaras

tinham poder politico fundado em
atributos privados, portanto, ndo publicos.
Assumiam o publico para ampliar ainda
mais as posses de seus membros, por iSso
se opunham declaradamente aos
interesses da Coroa e se empenharam
de

Colbnia. O

sabidamente no processo
independéncia do Brasil
isolamento territorial permitia em larga

medida que o “mandonismo” se instalasse
e que a legislacao, qualquer que fosse sua
posicdo, ficasse esquecida frente a
realidade de auséncia do poder central
como fiscalizador e garantidor da ordem.
Assim, inquestionavel era a fraqueza do
poder publico central frente a oligarquia
rural. Contudo, com a expansao do poder
régio, as Camaras Municipais perderam
poder e atribuicbes. Com o fortalecimento

do rei ndo houve sequer necessidade de
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mudancas no ordenamento juridico, pois,
como lembra Nunes Leal (1948), este s6
nao era cumprido anteriormente, embora
ja existisse. Dessa forma, a chegada da
Corte ao Brasil aparentemente diminuiu a
atuacdo politica dos interesses locais
concernente  a

dentro da estrutura

administracdo publica, representados
pelas Camaras municipais.

Apés a instauragdo do Império, as
Camaras Municipais sofreram cortes em
suas possibilidades de atuagdo, com a
perda de suas liberdades politicas e
financeiras. Mesmo assim,
substantivamente falando, tiveram seus
poderes acrescidos na medida em que seu
Presidente passou a exercer funcdes
executivas ndo previstas anteriormente.
Como um elemento ilustrativo podemos
utilizar a Lei Regulamentar de 1° de
outubro de 1828outorgada por D. Pedro
I, a qual estabeleceu que a funcédo da
Camara era a de[.”] um corpo
meramente administratiyo por outro
lado, como lembra Nogueira (2001, p.
18), essa lei[:..] criou, em cada cidade e
vila do Império, Camaras Municipais,
dando-lhes atribuicbes administrativas e
retirando-lhes a jurisdicdo contenciosa

que tiveram durante o periodo colorifal

A partir de tal lei de organizacdo

municipal, as Céamaras perderam suas
funcdes juridicas e concomitantemente
houve uma tentativa de despolitiza-las e
tecniciza-las. O motivo parece bastante
Obvio para a literatura que trata o assunto:
se as Céamaras se opuseram a Coroa
durante o periodo colonial e serviram aos
da

constituida esta Ultima, ndo mais era

interesses independéncia, apdés

necessario uma oposi¢cado entre o poder

central e as municipalidades. Cabia,
entdo, enfraquecer politicamente as
municipalidades e  fortalecer as

provincias. A centralizagdo nas provincias
permitiu coesdo e unidade interna as
mesmas para fazer contrapeso aos
mandos do poder central, jA& que se
entendia que conceder poder aos
municipios poderia romper com essa
unidade.

Ao compararmos periodos da
historia brasileira como o Colonial e o
relativo ao Império, assim como ocorre
com o0s demais, veremos que nao
podemos polarizar centralizagdo mais
concentracdo de atribuicbes, de um lado,
e liberdade politica e/ou administrativas
mais descentralizacdo, de outro. Isso

implica dizer que diante do mesmo
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quadro de agbes os autores diferem
quanto ao rumo tomado pelo municipio

com relagcdo a participacdo no cenario

nacional, ainda mais se levarem em
consideracdo as acbes sociopoliticas
transcorridas durante esses periodos
histéricos e as analises sociolégicas a esse
Decorre dai,
de

centralizadoras, 0 municipio é, por si so,

respeito. que mesmo

sofrendo efeitos medidas
resultado de um esfor¢co descentralizador.
Voltemos a visdo oferecida pela
analise constitucional. Como lembra
Nogueira (2001), a Constituicdo de 1824
teve como uma das caracteristicas mais
notaveis a “plasticidade”, ou seja, foi
desenhada de tal modo que se tornou
capaz de acomodar novas indicagdes, sem
gue fosse necessario modificar sua
estrutura, a0 mesmo tempo em que criou
um Estado unitario e centralizador,
extinguindo qualquer possibilidade de
poder local.

Apesar das alteracOes

sofridas e dos desenvolvimentos

observados, a relacdo entre o poder local,
a provincia e o governo nacional, ainda
era caracteristicamente concentradora e
centralizadora, do ultimo para o primeiro.
desenvolvimentos

Entretanto, alguns

surgiram como, por exemplo, a

regulamentacdo das eleicbes para
vereador, ainda que seja notdrio o fato de
que sistematizador e

esse avanco

racionalizante n&o rompeu com a
submissdo imposta as Camaras pelos
Conselhos Gerais das Provincias ou
Conselhos Provinciais.

Pouco tempo depois a direcdo
regulamentatéria seguiria o0 sentido
contrario, a0 menos para as Provincias.
De acordo com Tavares Bastos, &m
Provincig o ato adicional de 1834 o
do

representaram

periodo segundo Reinado

um avango rumo a
descentralizacdo. Cato adicional de

acordo com este autor, foi suspenso
devido ao conservadorismo. Nos dois
casos as instituicbes locais foram
valorizadas e as normas que antes eram
leis foram
de

necessidades e caracteristicas relativas a

tidas como gerais

flexibilizadas acordo com as
cada regidd Tavares Bastos considerou
esse movimento como um avango para a
histéria politica brasileira, mesmo que
tenha atingido apenas as Provincias.
Decorrente de tal assertiva aparece a
concepcao de acordo com a qual a
estrutura administrativa precisava ser

relativizada conforme as necessidades e
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especificidades de cada contexto. A
flexibilizagdo da estrutura administrativa,
ndo muito clara em sua obra, era o
indicador da autonomia local, que, por
sua vez, promovia uma administracao
mais eficiente das particularidades
inerentes a cada localidade. Ocorre neste
da

“paixdao niveladora”,

posicionamento uma negacao
uniformidade ou

visto que ndo seria um mecanismo

adequado a realidade brasileira,
impedindo outros avancgos da
administracéo publica, inclusive,

posteriormente, sua modernizagdo e
racionalizacdo. Mas Tavares Bastos esta
falando de 1870, um periodo historico

muito distante da nossa realidade atual,
onde tal demanda se concretizou, ainda
gue parcialmente, através da criacdo de
de

atribuicdo de responsabilidades, previsao

orgaos controle e fiscalizacgéo,
de dotacbes orcamentérias, dentre outras
Tal

impediu que mecanismos corruptores do

acbes regulatorias. avanco nao
sistema fossem observados de forma
individual ou generalizada.

Em 1889 comecou o Governo
Provisorio da Republica, gerido por
Deodoro da Fonseca, sendo Rui Barbosa

o artifice da nova estrutura de poder. Esse

periodo foi conhecido como

Encilhamentp caracterizado por uma

tentativa de modernizar as pressas um
pais tipicamente agrario. Nessa linha, a
CF de 1891 dedicou um espaco especifico
ao Municipio, assegurando-lhe certa
da

Republica Velhaera fungdo do Estado-

autonomia. Durante o0 periodo

membro designar as atribuicbes das

instituicbes municipais e, inclusive,
o0 Chefe do

Executivo Municipal, j& que s6 em oito

nomear e denominar

Estados eles eram eleitos e sua
denominacdo variava dePrefeitq a
Intendenteou Presidente MunicipalEsse
quadro comecgou a mudar com a reforma
constitucional de 1926, que estreitou os
lagos entre Unido, Estados e municipios,
além de transformar a autonomia
municipal em principio constitucional. Sé
entdo € que se adotou, em geral, a
denominacao derefeito para o cargo de
Chefe do Executivo Municipal.

Com a Revolucédo de 1930 e o
de da

administracdo publica brasileira, ocorreu

discurso racionalizacao
a tentativa de ‘“rompimento” com o
contexto existente naepublica Velha
Estabeleceu-se, entdo, um sistema de

tutela muito semelhante politicamente ao
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exercido em 1891, mas com o intuito de
racionalizar a administragdo municipal.
Instaurou-se no governo discricionario o
departamento de municipalidadesgjue
permaneceu no governo constitucional, e
cuja funcao era assessorar e fiscalizar as
administragcbes locais, retirando-lhes a

eletividade, inclusive. A mudanca
confirmou-se apenas com 0O retorno da
ocorrendo a partir dai
liberdade

administrativa, nos limites da lei, com

eletividade,

submissao politica e

fiscalizacdo atuante. Apesar disso,
considera-se que a Constituicdo de 1934
iniciou o processo de autonomia dos
municipios, o qual foi concretizado com a
Constituicdo de 1946. A autonomia de
fato s6 ndo ocorreu porque 0S municipios
foram submetidos a regulacdo dos

Estados, jA que a Constituicdo de 1934

estabeleceu que era funcao destes decretar
a autonomia daqueles, além de delimitar

suas fontes de receita e atribuigdes.
Alguns autores estudiosos dos municipios
brasileiros chegam mesmo a afirmar que
0 “mandonismo politico dos Estados”

cessa com a CF de 1934, o que
evidentemente ndo se verifica com a
andlise dos fatos historicos. Nunes Leal

(1948), por exemplo, criticou abertamente

o fato de que as normas constitucionais
nao alcancavam as expectativas, ja que as
negociacdes politicas extra-oficiais é que,
de certo modo, promoviam a autonomia
dos municipios, liberando seus chefes
locais no acesso aos Estados e seus
recursos, enquanto a autonomia oficial
submetia-os a um regime de tutela, tal
como o presenciado durante o Império.
Como lembra Palermo (2000, p. 523),
“[...] o varguismo encarnou um forte
impulso de centralizacdo do poder
politico, impulso este que acompanhou a
tarefa de criagdo de um Estado Nacional
moderno e de sua burocracia”.

Na Constituicdo de 1937, ndo ha
contradicdo no que tange a concepcéo de
administracdo municipal, genuinamente
antimunicipalista. Como lembra Nunes
Leal (1948, p. 60), a CF de 1937 nao se
contentou em manter os departamentos de
“I...]

reduziu a receita municipal e suprimiu o

municipalidades, como também
principio da eletividade dos prefeitos”.

Nesse periodo a fiscalizacdo dos
municipios e a tentativa de conter a
corrupcao local por meio da vinculagéo
de

necessidade de tutela de forma declarada.

receita sdo confundidas com a
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Contudo, foi apenas com a
Constituicdo de 1946 que 0 municipio
ganhou novos atributos e

responsabilidades. Também nessa ocasido
0S repasses da Unido foram fixados
de

Complementar. A inovagdo encontra-se

independentemente Lei

no fato de que passa a ser de competéncia

dos Municipios a cobranca de impostos
sobre “industrias e profissdes” e dos
“atos de sua economia ou assuntos de
sua competéncia’Tais acdes, entretanto,
ndo promoveram uma descentralizacdo
efetiva, embora tenham sinalizado um
avanco nessa direcao (Lordello de Mello,
1971, 13). Mas, tal como observamos
anteriormente, na Constituicdo Federal de
1946, o avanco ndo aparece na declaracao
de autonomia aos municipios, visto que ja
se encontrava nesse estado anteriormente.
Os municipios receberam um or¢gamento
préprio, conquistaram uma determinacao
acerca dos critérios de acordo com o0s
guais os recursos da Unido e dos Estados
seriam divididos e repassados em razao
de cada arrecadacéo.

Apesar dessa constatacéao,
Lordello de Mello enfatiza o fato de que o
Fundo de Participagcdo dos Municipios

(FPM) era redistribuido do mesmo modo

a todos os municipios, sem discrimina-los
guanto ao tipo de servico que prestavam
as populacdes correspondentes,
principalmente de acordo com seu perfil:
se rural ou urbana Entretanto, o autor

supracitado nao ignora o fato de que a
partir do golpe de 1964 algumas reformas
foram efetivadas com o intuito de

transferir responsabilidades aos

municipios, interiorizar 0

desenvolvimento, integrar o pais, ao
mesmo tempo em que mantinha a
centralizagéo, principalmente a instituida
com a Reforma Tributéria de 1966
Rezende (2003, p. 27) reafirma a
premissa exposta anteriormente,
lembrando que em 1967 foi constituido o
de

a partir de duas

que se denominou “modelo
federalismo fiscal”,
frentes de acdo. Em primeiro lugar o
alargamento da receita dos Estados com a
criacdo damposto sobre a circulacao de
mercadoriasgICM) e dos municipios com

0 Imposto sobre servicogISS). Em
segundo lugar, a instituicdo de um sistema
de reparticdo baseado ndandos de
participacdo e nos fundos setoriais de
infra-estruturg o primeiro promovendo a

distribuicdo de riquezas e o Ultimo
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promovendo a cooperagdo entre os entes

federadod
Na Constituicdo de 1967 a
administracdo publica local ganhou um
espaco maior na receita recolhida pela
Unido, mas também teve declarada a
de

de Contas da

obrigacdo da prestacao contas
detalhadas ao Tribunal
(TCUL),

anteriormente. A mudanca mais notavel

Unido tal como previsto

7

nesse quesito é a dependéncia da
liberacdo de recursos, de acordo com a
prestacdo de contas realizada pelos
prefeitos (Arretche, 1999). Um resumo
historico

desse desenvolvimento

encontra-se expresso na citacdo abaixo.

A histéria federativa brasileira
foi marcada por  sérios
desequilibrios entre os niveis de
governo. No periodo inicial, na
Republica Velha, predominou
um modelo centrifugo, com
estados tendo ampla autonomia,
pouca cooperacao entre si € um
governo federal bastante fraco.
Nos anos Vargas, o Estado
nacional fortaleceu-se, mas os
governos estaduais,
particularmente no Estado Novo,
perderam a autonomia. O
interregno  1946-1964 foi o
primeiro momento de maior
equilibrio em nossa federacao,
tanto do ponto de vista da
relacé@o entre as esferas de poder
como da pratica democratica.
Mas o golpe militar acabou com
esse padrdo e por cerca de 20
anos manteve um modelo
unionista autoritario, com grande
centralizagcéo politica,
administrativa e  financeira.
(Abrucio, 2005, p. 46)

Com o aumento da complexidade
das relacdes sociais e da densidade

populacional, novos recursos foram
utilizados para compor a municipalidade.
Na atualidade, a estrutura administrativa
de um municipio € composta por um
prefeito e um vice-prefeito, representando
0 executivg além de uma camara de
vereadores, representando legislativg

eleitos, nesse caso, para cumprir um
mandato de quatro anos. O primeiro

executa as acoes estabelecidas e a funcéo
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do segundo € a de fiscalizar e legislar no
ambito municipal, constituindo, assim, as
funcdes tipicasdos poderes publicos,
acrescentando-se a estas a funcédo de
julgar, relativa as acdes dadiciario.
Essas atribuicOes, que hoje em dia estéao
naturalizadas em nossa vivéncia
cotidiana, s6 foram regulamentadas, de
fato, com a Constituicdo de 1988, a qual
tratou de autonomizar o municipio, ao
mesmo tempo em que o responsabilizou,
criando um grupo de funcdes e restricoes
a sua administracio

A Constituicdo de 1988, por sua
da

descentralizacdo. H&4 que se destacar,

vez, representou o auge
contudo, o efeito paralelo ocorrido junto a

essa nova regulamentacdo. Enquanto o
periodo de ditadura previu e estimulou a
reparticdo das receitas com as
subunidades, a reabertura democrética
assistiu a declaracdo de flexibilidade,

descentralizacdo e desenvolvimento local
acompanhada de uma agao centralizadora
de

federal (Souza, 2002). Principalmente no

rendas proveniente do Executivo

governo de Fernando Henrique Cardoso
(FHC) observou-se uma tentativa de
concentrar sob a responsabilidade da

Unido a tributacéo relativa a producéo de

riquezas, sem o repasse e a divisdo
frequente com as outras unidades da
federacdo (Abrucio, 2005). Mas néo so a
CF de 1988 é emblematica neste sentido
(Souza, 2004). Em periodos de forte
centralizacdo legal as liderancas
politicas desenvolveram mecanismos de
participacdo nao oficiais na distribuicéo
dos recursos disponiveis bastante eficazes
e dependentes da capacidade do lider
local de fornecer sustentacao eleitoral a
base governista da qual também fazia
parte.

Sobre a CF de 1988, Souza (1998)
argumenta que neste periodo ocorreram
transformagbes importantes, como o
aumento das transferéncias federais e da
capacidade de despesas dos governos
subnacionais (Ver também Abrucio,
2005), mas também houve aumento das
contribuicbes sociais recolhidas pelo
governo federal. Outro ponto importante
€ que as regras do fisco mudaram
constantemente no que diz respeito ao
rendas e sobre

imposto  sobre

movimentacdo financeira.
disso sdo a CPMF e o CSiLcuja

arrecadacao nao era compartilhada com

Exemplos

as subunidades da federacdo. Outro dado

€ a questdo da divida publica dos Estados
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e a privatizacdo de alguns bancos
estaduais. Sua andlise sustenta que a
federacdo se fortaleceu na medida em que
0 poder de barganha e de veto dos
Estados se expandiu, o que coaduna com
a premissa exposta anteriormente de que
guando a Unido aproxima-se dos
municipios automaticamente os Estados

sao enfraquecidos.

REC}ULAMENTAC}AO VERSUS
PRATICA SOCIAL: PROJETOS E
RESULTADOS

Ao tomarmos como referéncia

alguns estudos de sociologia brasileira,
como os de Oliveira Vianna, Martins

Ferreira, Faoro, Nunes Leal, Caio Prado
Janior, dentre outros, chamando a atencéo
para o fato de que a formalizacdo ou
regulamentacdo nem sempre “casa” bem
com a realidade instituida (o que equivale
a dizer que o previsto em lei ou
arquitetado intelectualmente nem sempre
tem respaldo na realidade cotidiana),
veremos que a normatizacao retrata, sim,
0s anseios de um dado grupo, mas nao
implicam num retrato das necessidades da
sociedade na qual esse grupo se inclui,
nem tém

obrigatoriamente  uma

intencionalidade orientadora. No periodo

da Republica Velha, por exemplo, o

municipio foi utilizado como um
instrumento do coronelismo estadual,

sendo amplamente manipulado com o
objetivo de condicionar as campanhas
as estaduais,

referentes eleicOes

guardando algumas semelhancas,
portanto, com o0 que observamos na
atualidade, ainda que os elementos nao
sejam equivalentes. Logico que as

proprias instituicbes tinham outra
estrutura, tal como o voto, que antes era
chamado “voto de cabresto”, por ser
declarado, ndo secreto e, por isso mesmo,
de conhecimento publico, o que facilitava
0 controle dos coronéis sobre os cidadaos
ou sobre o “curral eleitoral”, como alguns
preferem chamar. Para além disso, o que
permanece como semelhanca ndo é a
forma de controle, mas a tentativa de
intervir no contexto local, a partir dos
seus administradores publi€osverbas
ainda sao alocadas de acordo com
interesses politicos e pela defesa de
determinados redutos eleitorais, em
muitos casos, inclusive, em conformidade
com 0s preceitos constitucionais, mesmo
que impedindo o0 cumprimento e
satisfacdo da nocdo de justica, restando

apenas o Direito positivado. Permanece,
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entdo, a imposicdo do privado sobre o
publico, em algumas circunstancias, por
mecanismos que a propria democracia e a
descentralizacdo consagraram, como tao
bem demonstrou Alexis de Tocqueville,
um dos autores classicos da sociologia.
Relatos outros demonstram que a
relacdo entre as Constituicbes brasileiras
e a realidade social, entretanto, sofreu
hiatos importantes em seus processos de
integracdo e absorcdo. Dois exemplos de
obras marcantes que trabalharam
diretamente a questdo da municipalidade
sdo Oliveira Vianna (1955) e Nunes Leal
(1948).

“idealistas utOpicos” os constituintes do

Oliveira Vianna chamou de

Império, mencionando como exemplo a
do

municipio como elemento base para a

admissdo da autonomia local,
formacédo do sistema constitucional e a
prépria perspectiva de autogoverno. Ele
acusava Tavares Bastos de ser um desses
“‘homens marginais”, por ter defendido a
descentralizacdo. Em critica a esse
posicionamento, Ferreira (2002) diz que

Vianna equivoca-se, pois, segundo ela,

Tavares Bastos ndo é um “idealista
utopico”, mas sim um ‘“idealista
organico”. Nas palavras de Ferreira

(2002, p. 280):

Da mesma forma, as reformas
propostas eram complexas e
interligadas, abrangendo a
sociedade como um todo. Assim,
por exemplo, a centralizacéo
politica e administrativa, um dos
Nnossos principais males,
associava-se a outros igualmente
graves como a escravidao, o
baixissimo nivel de instrucdo da
populagdo, o atraso material do
pais, a falta de liberdade
econdmica, a pouca
comunicacdo com o exterior
(particularmente  os Estados
Unidos), dentre varios outros. As
reformas propostas, para além

da descentralizacao
administrativa e da adocdo do
sistema federativo, incluiam
reforma do sistema de

representacdo e do Judiciério,
emancipacao gradual da
escravatura, promog¢do da
imigracdo estrangeira, expansao
da instrucdo publica, reforma
agraria, liberdade religiosa,

liberdade de comércio, liberdade
de cabotagem, abertura do rio
Amazonas ao  estrangeiro,
comunicacdo direta com o0s
Estados Unidos... Enfim, uma
multiplicidade de  medidas

articuladas umas com as outras,
compondo uma reforma

profunda do Estado e da
sociedade — com a premissa da
manutencao do regime

monarquico. Cumpria reformar a
monarquia para preserva-la.

J4 para Nunes Leal (1948) os
autonomistas teriam, entédo, entregado os

municipios aos coronéis. E & sobre esse
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assunto mais detidamente que ele se
debrucou. Nas palavras desse autor, 0

“I..]

superposicao de formas desenvolvidas do

coronelismo € o resultado da

regime representativo a uma estrutura
econdmica e social inadequada” (Nunes
1948, 08).

desenvolvidas” fazem referéncia direta as

Leal, Essas “formas

leis, a organizacao e distribuicdo do poder
do Estado, além de sua relacdo com o
poder privado. Nunes Leal ironiza ao

afirmar que a sobrevivéncia dos mandos
do poder privado e a usurpagéo local dos
elementos concernentes ao poder publico
foram permitidos pelo proprio regime

representativo, devido a necessidade de
enfraquecer as localidades, para delas se
utilizar nas elei¢cdes estaduais e nacionais.
No regime representativo a massa vota e
seu desinteresse, segundo o autor, tem um
preco que sera “pago pelo coronel ou

local”, sera

chefe politico o qual

recompensado, por sua vez, com a

utilizacdo da estrutura do Estado para
fortalecer seu poder e suas possibilidades
de ac¢do. O “filhotismo”, o “mandonismo”

e a falta de capacitacdo do povo para
atuar aléem de

politicamente, sua

dependéncia  direta dos  favores

concedidos pelos senhores rurais (ainda

que em decadéncia econdmica), criavam
as condicbes ideais para sustentar o
sistema de “voto de cabresto” e do
sistema de favores acordado entre o
Estado e o0s coronéis. Isso, extra-
oficialmente, independentemente do que
previa o texto constitucional. O autor
ressalta que existia uma relacdo de

reciprocidade entre essas duas
“instancias”, de acordo com a qual o
poder privado assumia o poder publico
nos espacos por ele deixado. Mas a
relacdo de reciprocidade pautava-se numa
ética de honrar compromissos concretos.
Até mesmo o poder de coacédo do Estado,
com a utilizacdo legitima do uso da
violéncia — porque a concentrou em suas
maos — foi cedido a particulares em
funcdo de tal sistema de reciprocidade.
Claro esta que nessa situacdo o publico
precisa do privado e o privado precisa do
publico para perpetuarem as dominacdes
descritas. Como 0s municipios eram
dependentes da liberagcdo de recursos do
Estado, a troca de favores se concretizava
para “0s amigos”, sendo esse 0 critério
l6gico de distribuicdo dos recursos.

Sob esse aspecto a questdo da
autonomia administrativa pesa de modo

definitivo. Mas isso ndo implica dizer que
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apenas a autonomia administrativa,
esquecendo-se da autonomia politica,
resolve a questéo da tutela e emancipa as
municipalidades do tipo de esquema
instaurado com o coronelismo. Pelo
contrario, mesmo contemporaneamente a
bibliografia que estuda o tema denuncia
este paradoxo em que a municipalizagao,
com sua promessa de autonomia,
participacao, transparéncia e
acessibilidade, pode ser tdo ou até mais
danosa que a centralizagdo, supostamente
mais distante e impessoal. Os vinculos
locais e o carater de pessoalidade muitas
vezes constituem-se em empecilho a
racionalizacao dos procedimentos
administrativos, o que, por sua vez,
impede o alcance da almejada eficacia
dos resultados obtidos.

A estrutura de acéo e as manobras
do

instituida pelas Constituicdes séo indicios

“coronelismo” dentro da politica

de que, acompanhar tdo somente a

normatizagdo, nao nos ajuda a
compreender a realidade sociohistérica de
um dado local. Em virtude disso,

podemos perceber, em muitos momentos
de

constitucional,

nossa trajetéria  politica e
rompimentos,

contradicdes e oposicado entre as normas

constitucionais, a agao politica no ambito
municipal e sua relacdo com os demais
poderes. Essa dissonéncia ndo apresenta
uma intencionalidade arraigada no
desenvolvimento historico, pois, como
bem lembra Elias (2006), oprocesso
de

inUmeros fatores que atuam de modo

sociais consistem em produto

relacional, inclusive, a agéncia humana.

CONSIDERACOES FINAIS

O movimento de municipalizacao,

tanto das responsabilidades
da

capacidade de geracdo de receita propria

administrativas  quanto propria
para atender as demandas locais de fato, é
A

descentralizacdo tem sofrido alternancia

hoje uma realidade incontestavel.
pendular com a centralizagdo no decorrer
da historia politica brasileira e sempre
foram muitas as discussdes acerca dos
problemas e beneficios que ela
proporciona. De um modo geral, este
artigo tentou demonstrar que frente as
alternancias no poder de perspectivas
prés e contras a descentralizacdo, a
do

projetos, das decisbes e dos recursos é

municipalizagéo comando, dos

hoje uma materializacdo desse longo
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processo. Em todo caso, por mais perene
e estavel que tal situagdo pareca a um
olhar mais apressado, ela nada mais é do
gue uma contingéncia. Desse modo,
conforme observou Elster (ainda que ele
admita uma certa previsibilidade para o
comportamento individual), a politica e a
sociedade possuem “comportamentos” e
resultados indeterminados. Essa assertiva
€ tao significativa que levou um
individualista metodoldgico inveterado e
adepto da teoria da escolha racional a
admitir as limitagbes destas para a analise
social.
Quatro problemas sdo aqui
levantados e requerem uma analise mais
densa para serem solucionados. O
primeiro é a relagdo entre 0 que a norma
define e o que a prética social demonstra,
levando fatidicamente a questdo da
institucionalizagdo, que no Direito
comumente é reduzida a efetividade. O
segundo problema trata do municipio
de

democratizacdo, participacdo e eficiéncia

como promessa modernizagéo,
na administracdo dos recursos publicos. O
terceiro diz respeito as relagbes de poder
existentes, entre outros, nas relagbes
intergovernamentais entre as unidades da

federacdo, e como aquelas condicionam a

dindmica de captacdo e distribuicdo de

recursos, (0] cumprimento ou 0]

descumprimento dos projetos

institucionais. Por dltimo, e como

decorréncia direta dos demais, o0s
impactos sofridos pelas politicas publicas
em funcdo do proprio movimento de

municipalizacgéo.

Os dados elencados demonstram
meu argumento acerca das implicagdes do
processo de descentralizacdo para as
politicas publicas, principalmente as de
geracdo de renda. Discutir um tipo de
politica publica especifica requer, nédo
apenas o0 conhecimento a respeito da
estrutura e impactos de cada programa,

como também o contexto no qual esse foi

inserido. Dessa forma, justifica-se a
andlise do  desenvolvimento  da
administracdo e implementacdo de

programas deste tipo, tendo por referéncia
as mudangas ocorridas, no que diz
respeito ao proprio conceito de municipio
como unidade da federacdo, com suas
responsabilidades, atribuicdes e
caracteristicas. Falar sobre projetos de
politicas publicas sem compreender a
disponibilidade de recursos para executa-
los (a renda disponivel dos municipios) e

as despesas priorithrias com servigos
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publicos e de utilidade publica (os gastos
obrigatérios), além da divida publica
parece, a meu ver, ignorar uma variavel
explicativa de fundamental importancia
para esse processo. Acredito que existem
indicios suficientes para subsidiar a
assertiva de acordo com a qual a
capacidade financeira de execucdo dos
projetos ndo s6 determina ou influencia
de modo substantivo a opcg¢do pela
execucdo, como também o empenho do
governo com relacdo a cada programa
estabelecido, ainda que a auséncia de
renda ndo elimine a possibilidade de
implantacdo de politicas publicas, frente
as inumeras formas capazes de garantir
recursos vinculaddse verbas oriundas de
transferéncias voluntaridd Entretanto,
nem todos os entes federados tém acesso
a esses recursos, visto que para alcanca-
los passam por uma selecéo criteriosa em
termos técnicos e interconectada a outros
orgaos da administracao publica, distintos
de onde se busca 0 recurso, 0s quais
emitem certidbes negativapara atestar
desde o de

cumprimento prazos

legalmente  estabelecidos, atée o
cumprimento das normas administrativas
e constitucionais propriamente ditas.

Some-se a isso o critério de escolha

politica dos beneficiados que a
bibliografia da area fartamente denuncia.
Parece também incontestavel que as
mudancas ocorridas, no que diz respeito
as atribuicdes e limites da atuacdo dos
administradores municipais, interferem
diretamente no surgimento de novas
demandas, como, por exemplo, aquelas
de

demandas

by

relativas a  geracéo renda.

Logicamente, essas sao
coordenadas de acordo com 0S recursos
disponiveis e, com isso, as reformas
administrativas e fiscais tiveram um papel
fundamental no sentido de configurar os
limites e formatos possiveis para a
dos recursos

distribuicéo publicos.

Assiste-se a um retorno ao classico
da
concretizacao
desejosdisponiveis (Elster, 1994; 1999),

numa relagcdo direta com a estrutura

dilema acdo social engquanto

das oportunidades e

institucional vigente, na medida em que
considera as normas sociais como
parametros para a acao.

Associando-se essas questdes
podemos averiguar que as instituicoes
sociais, ao serem arquitetadas para a
promocdo de um determinado projeto,
necessariamente

precisam ser

acompanhadas de uma analise critica
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capaz de designar instrumentos para

modificar ou instituir uma pratica social
correspondente. Em caso contrario, 0s

projetos institucionais, entre eles a

prépria municipalizacdo, podem ver-se
fadados, desde o inicio, ao fracasso. A

compatibilidade entre as instituicoes

pretendidas e alguns elementos da
trajetoria de vida dos individuos facilita o

processo de transicdo, mais comumente
conhecido como mudanga institucional.

Sendo assim, a resisténcia quanto a nova
pratica e sua rotinizacdo possivelmente é
bem mais branda do que num contexto
em que a transicdo seja forgcosamente

mais brusca.

Abstract

This article discusses decentralization in
Brazil, more specifically the so-called
decentralization. The analysis is about
political and historical developments,
through various types of state and
government, which resulted preferences
about the role of location in the Brazilian
public administration. Contrasts
constitutional rules that were established
through Brazilian history  with

perspectives related to the
implementation and effectiveness of
planned practices. The article draws
attention to the importance that the
political-institutional direction is for

public policy.

Key words: public policy;
decentralization; public administration
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NOTAS

1 Este artigo resultou de parte da minha tese de
doutorado em Sociologia defendida no IUPERJ
em 2008.

2 Ascidadese asvilas eram diferenciadas apenas
quanto ao numero de membros que compunham
as Camaras Municipais, sendo que as cidades
possuiam 9 membros, e as vilas, 7 (Castro, 2006,
14).
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3 Mas, localidade, nesse caso, ndo é a
municipalidade a qual se constitui para ele apenas
como uma das instituicdes locais. Diz respeito,
isso sim, asProvincias o que seria hoje o
equivalente, geopoliticamente falando, aos
Estados da Federacdo. A descentralizacdo ocorreu
para as Provincias, ja& que os municipios foram
reduzidos a executores das decisdes formuladas
pelos Presidentes e Assembléias daquelas.

4 Souza (1998) lembra que para essa reforma a
centralizacao foi o principal objetivo e resultado.

5 Em 1988 o ICM transformou-se em ICMS,
incorporando em sua base de incidéncia
combustiveis, energia e comunicagédo, tornando-se
0 imposto mais importante e cobicado na
federacdo (Souza, 1998, 07).

6 A descentralizacdo financeira teve inicio no
governo Sarney, por uma demanda do Congresso
que impds um aumento das receitas municipais,
resultando na Emenda Constitucional Airton
Sandoval (Souza, 2001b, 519).

7 Instituida pela MP (Medida Proviséria) 1516 de
1996. A CPMF prevista em MP, reeditada
repetidas vezes, foi extinta em 2007, quando o
Congresso Nacional ndo a converteu em lei.

8 E o caso, por exemplo, das emendas reservadas
aos parlamentares individualmente, por bancadas,
por representantes regionais e relatorias setoriais
(Souza, 2003a, 355). Esses recursos democraticos
compdem o processo de barganha ndo sO entre
Executivo e Legislativo federais (na medida em
que raramente o Executivo ousa vetar as emendas
propostas) para ndo complicar o processo de
liberacdo de verbas, mas, principalmente, entre
parlamentares e suas “bases eleitorais”. Como
indica a autora, em anos de eleicdo municipal
mais parlamentares apresentam emendas ao
orcamento porque precisam lutar até mesmo pelas
verbas de recursos escassos, como essa. Mas esse
recurso é usado com mais freqiéncia e eficacia
por parlamentares com “pouca visibilidade”, o que
sugere que 0s outros recorrem possivelmente a
mecanismos diversos. Falleti (2006, 58)
complementa a discussdo ao argumentar que no
federalismo brasileiro os “legisladores nacionais”
tendem a descentralizacdo porque sdo “mais leais
as autoridades subnacionais” do que as nacionais.
9 Recursos vinculados sdo destinados apenas para
cumprir uma fungdo num dado projeto, cabendo
ao executor deste prestar contas detalhadas da
aplicacdo do mesmo e fornecer uma contrapartida

de acordo com os recursos existentes e disponiveis
no Municipio em questdo. Sem a prestagdo de
contas as demais parcelas do contrato de
cooperagcdo sdo bloqueadas, impedindo o
prosseguimento das agdes.

10 Séao aquelas originarias de fundos nao previstos
constitucionalmente e criados especificamente
para atender regides ou municipios com
caracteristicas previamente definidas e que
cumpram determinado ndmero de requisitos
minimos.
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