_‘/A('
_'\UEM

UNIVERSIDADE ESTADUAL DE MARINGA
CENTRO DE CIENCIAS HUMANAS, LETRAS E ARTES
DEPARTAMENTO DE CIENCIAS SOCIAIS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM CIENCIAS SOCIAIS

CARLOS HENRIQUE BREDARIOL BATISTA

POLITICAS PUBLICAS EM MUNICIPIOS DE PEQUENO PORTE: Estrutura
administrativa, atores e participacdo social nas demandas publicas locais.

MARINGA
2021



CARLOS HENRIQUE BREDARIOL BATISTA

POLITICAS PUBLICAS EM MUNICIPIOS DE PEQUENO PORTE: Estrutura
administrativa, atores e participacdo social nas demandas publicas locais.

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pos-
Graduagdo em  Ciéncias  Sociais do
Departamento de Ciéncias Sociais da
Universidade Estadual de Maringa, como
requisito para a obtencdo do titulo de mestre em
Ciéncias Sociais.

Area de concentracdo: Instituicdes, politicas
publicas e participagao.

Orientadora: Prof.2 Dra. Celene Tonella.

MARINGA
2021



Dados Internacionais de Catal ogag&o-na-Publicacdo (CIP)
(Biblioteca Central - UEM, Maringa - PR, Brasil)

B333p

Batista, Carlos Henrique Bredariol

Politicas publicas em municipios de pequeno porte : estrutura administrativa, atores e
participacéo social nas demandas publicas locais / Carlos Henrique Bredariol Batista. --
Maringéa, PR, 2021.

223 f.:il. color., tabs.

Orientadora: Profa. Dra. Celene Tonella.

Dissertagcdo (Mestrado) - Universidade Estadual de Maringa, Centro de Ciéncias
Humanas, Letras e Artes, Departamento de Ciéncias Sociais, Programa de Pos-
Graduagdo em Ciéncias Sociais, 2021.

1. Federalismo - Brasil. 2. Municipios de pequeno porte. 3. Politicas publicas. 4.
Autonomia municipal. 5. Rela¢des intergovernamentais. |. Tonella, Celene, orient. Il.
Universidade Estadual de Maringa. Centro de Ciéncias Humanas, Letras e Artes.
Departamento de Ciéncias Sociais. Programa de Pos-Graduagéo em Ciéncias Sociais. Ill.
Titulo.

CDD 23.ed. 352.14

Sintique Raquel Eleutério - CRB 9/1641




CARLOS HENRIQUE BREDARIOL BATISTA

POLITICAS PUBLICAS EM MUNICIPIOS DE PEQUENO PORTE: Estrutura
administrativa, atores e participacdo social nas demandas publicas locais.

Dissertacdo apresentada ao Programa de P6s-Graduagdo em Ciéncias Sociais do Centro de
Ciéncias Humanas, Letras e Artes da Universidade Estadual de Maringa, como requisito parcial
para obtencdo do titulo de Mestre em Ciéncias Sociais pela Comissao Julgadora composta pelos
membros:

COMISSAO JULGADORA

P é'/'ﬁﬂﬁbﬁ

Prof.2 Dr.2 Celene Tonella
Universidade Estadual de Maringa (Presidente)

| ym ﬂﬁ«ﬁ”&/‘-;
Prof. Dr. Edér Rodrigo Gimenes
Universidade Estadual de Maringa - UEM

‘U\.jmi‘(}r“ﬂg'ﬁfﬁ

Prof. Dr. William Antonio Borges
Universidade Estadual de Maringa - UEM

Prof. Dr. Everton Henrique Faria
Universidade Estadual do Parand - UNESPAR

Aprovada em 27 de julho de 2021
Realizada por videoconferéncia conforme Resolugdo n° 026/2020 — PGC



AGRADECIMENTOS

Existem pessoas que ndo medem esforcos para fazer a diferenca em nossas vidas, de
oferecer o melhor que possuem para deixar registrado sua presenca em nossa historia e,
sobretudo, em nossos coragOes. A gratiddo faz parte da experiéncia que é ser humano e néo
poderia deixar de se fazer presente nas linhas desse trabalho.

Em primeiro lugar, elevo meus votos de estima e agradecimento ao Programa de
Mestrado em Ciéncias Sociais da Universidade Estadual de Maringé por me acolher em seu rol
de discentes, me apresentando uma Otica sobre a pesquisa em ciéncias sociais que,
reconhecidamente, mudou minha percep¢do da sociedade que convivo. Aproveito a
oportunidade para reconhecer o valoroso trabalho de todos os professores e, em especial, dos
servidores Junior e Maria, que compdem a equipe da Secretaria deste valoroso programa, sendo
exemplos de solicitude e dedicacdo a todos os discentes.

Aproveito a oportunidade para reconhecer todo o auxilio, companheirismo e parceria
que as discentes Alessandra Guimaraes dos Santos Medina, Aline Cristina Pereira Alves e
Carolina Martins de Carvalho dispuseram ao longo desse trajeto do mestrado comigo, sempre
me lembrando dos compromissos, dos trabalhos, dos horéarios de aulas, e acima de tudo,
compartilhando seus desafios, receios e esperangas com relacao as nossas pesquisas.

Demonstro minha gratiddo com relacéo ao papel salutar de minha familia em todo esse
itinerario de dois anos e meio, precipuamente com sua paciéncia em razdo de minhas auséncias
do convivio familiar. Enalteco o papel de meu pai Paulo que mesmo com todas as suas
dificuldades de locomocdo e da idade sobe em telhados para trazer nosso sustento, e de minha
mée Sénia, que se reinventa a cada dia em suas multiplas funcGes maternas, no trabalho, em
casa e em meu coracdo. Seus atos de amor e dedicacdo incondicional s&o minha inspiragdo
diaria!

Ao amigo e irmdo Tiago Mathias da Silva, que no inicio de 2020, me fez prometer ndo
desistir de persistir na concluséo do trabalho. Seu ombro amigo e confidente foi minha luz em
meio & todas as tribulagdes no trabalho da Camara Municipal e no decorrer da pesquisa. Sem
vocé ter acreditado em mim antes, eu ndo poderia acreditar em mim mesmo. Gratidao!

Dedico esse trabalho também a Janayne Luane de Andrade, a assistente social que amo
compartilhar a vida e sonhos para construir uma sociedade mais digna e justa a todos. VVocé é
minha fortaleza e alguém que foi indispensavel na conclus@o dessa pesquisa. Somente tu sabes

meus esforcos diarios e todos os desafios que convivi para concretizar esse trabalho.



Em meados de 2018 alguém acreditou, inclusive mais do autor desse trabalho, que a
presente pesquisa pudesse ser util & sociedade contemporénea. Em virtude disso, agradeco a
orientadora Celene Tonella por ser minha companheira nessa aventura que foi mergulhar no
dominio das pequenas municipalidades. Obrigado por me apresentar o universo das ciéncias
sociais, pela paciéncia, pelas risadas, pelas recomendac0es e por acreditar em meu potencial.

Oportunamente, enalteco a todos aqueles que ofereceram um pouco de sua histdria, de
suas vivéncias, de sua vida como gestores publicos, prefeitos e conselheiros dos Municipios de
Doutor Camargo, Itambé, Floresta, lvatuba, Sdo Jorge do Ivai e Ourizona. Lembrarei
eternamente dos olhares de alguns, das falas de outros e da esperanca de todos em construir
uma sociedade digna para a populacdo de seus Municipios!

A todos gque cruzaram minha trajetdria nesse periodo, meu muito obrigado!

Carlos Henrique Bredariol Batista



BATISTA, Carlos Henrique Bredariol. POLITICAS PUBLICAS EM MUNICIPIOS DE
PEQUENO PORTE: Estrutura administrativa, atores e participacdo social nas demandas
publicas locais. 223 f. Dissertacdo de Mestrado em Ciéncias Sociais. Universidade Estadual de
Maringa. Maringa, 2021.

RESUMO

As municipalidades brasileiras possuem uma vocagdo de destaque no desenho institucional
brasileiro, sobretudo apds serem elevadas a categoria de entes federados na Constitui¢ao
Federal de 1.988. Sao as representantes diretas do Poder Publico mais proximas a populacdo, o
que por si s6, lhes garantem a presungao de que seus gestores estdo mais atentos as demandas
locais. Por diversas vezes, a otica das investigagdes do contexto municipal eleva seus esforgos
somente para o desenvolvimento de pesquisas no ambito de grandes metropoles, cidades com
elevada estrutura gerencial, um repertdrio incontavel de servidores altamente capacitados e,
ainda, com um leque de oportunidades de arrecadagdes tributarias, o que se distancia, (€ muito)
dos Municipios de pequeno porte. A pesquisa se empenha em focalizar sua atengdo e métodos
de investigacdo em um campo de pesquisa constituido por seis Municipios paranaenses na
regido metropolitana de Maringd, todos com menos de 10.000 habitantes: Ourizona, Itambé,
Doutor Camargo, Sao Jorge do Ivai, Ivatuba e Floresta. Define como ambiente de andlise nestas
localidades cinco politicas setoriais (educagdo, assisténcia social, saude, cultura e esporte),
areas com influéncias diversas de regulacdo federal e estadual, oportunizando verificar o nivel
de iniciativa dos gestores locais ou, ainda, a grau de inducdo exercida pela Unido e Estado
nestas politicas. O presente trabalho conta com uma estrutura de cinco capitulos dedicados a
oportunizar ao leitor conhecer a dindmica de aspectos especificos das politicas publicas e
participacao social dos Municipios de pequeno porte enunciados anteriormente, através de uma
discussdo contemporanea e responsavel sobre aspectos do federalismo brasileiro e a autonomia
municipal no contexto nacional. Identifica e enumera as dificuldades institucionais, os desafios
existentes e também as oportunidades de iniciativas destes governos no provimento das
politicas publicas desenvolvidas diariamente. A abordagem metodoldgica qualitativa
empregada proporcionou a obten¢do de resultados diversos daqueles rotineiramente produzidos
através de pesquisas que se dedicaram a elaborar suas analises considerando informacgdes
contidas em extensos bancos de dados. Esses repositorios de informacdes foram empregados
na arquitetura de uma andlise qualitativa que providenciou a realizacdo de entrevistas
semiestruturadas com os agentes politicos e gestores de secretarias das prefeituras em questao,
assim como os conselheiros das politicas publicas elegidas para a pesquisa. As 29 entrevistas
efetuadas produziram uma coletanea de resultados que permitiram conhecer de forma mais
empirica, o repertorio de atores, fatores e das dimensdes participativas do universo das
estruturas administrativas dos pequenos Municipios, proporcionando um desfecho que viabiliza
a obtencdo de informacgdes de como se processam e se estruturam as demandas de carater
comunitario dos governos locais. Os prefeitos, secretdrios, diretores de pastas municipais e
conselheiros ofertaram suas experiéncias, vivéncias e anseios, construindo uma pesquisa que
fornece valiosas contribui¢gdes para compreensdo do papel do pequeno Municipio no cendrio
brasileiro, além de incrementar as discussdes sobre a autonomia destes entes federados e sua
respectiva importancia na conjuntura contemporanea.

Palavras chave: Federalismo. Municipios. Pequeno Porte. Politicas Publicas. Participacao
Social.
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ABSTRACT

Brazilian municipalities have an outstanding vocation in the Brazilian institutional design,
especially after being elevated to the category of federated entities in the 1988 Federal
Constitution. They are the direct representatives of the Public Power closest to the population,
which in itself guarantees them the presumption that their managers are more attentive to local
demands. Several times, the perspective of investigations of the municipal context increases its
efforts only for the development of researches in the scope of large metropolises, cities with a
high management structure, an uncountable repertoire of highly trained servers, and also with
a range of fundraising opportunities tax, which distances itself (and a lot) from small
municipalities. The research strives to focus its attention and investigation methods in a research
field constituted by six Municipalities of Parana in the metropolitan region of Maringa, all with
less than 10,000 inhabitants: Ourizona, Itambé, Doutor Camargo, Sao Jorge do Ivai, Ivatuba
and Floresta. It defines as an analysis environment in these locations five sectoral policies
(education, social assistance, health, culture and sport), areas with different influences from
federal and state regulation, providing opportunities to verify the level of initiative of local
managers or even the degree of induction exercised by the Union and State in these policies.
The present work has a structure of five chapters dedicated to providing the reader with the
opportunity to know the dynamics of specific aspects of public policies and social participation
of small municipalities mentioned above, through a contemporary and responsible discussion
on aspects of Brazilian federalism and autonomy in the national context. It identifies and
enumerates institutional difficulties, existing challenges and also opportunities for initiatives by
these governments in providing public policies developed daily. The qualitative methodological
approach used provided different results from those routinely produced through surveys that
were dedicated to preparing their analyzes considering information contained in extensive
databases. These information repositories were used in the architecture of a qualitative analysis
that provided for the realization of semi-structured interviews with political agents and
secretariat managers of the municipalities in question, as well as public policy advisers elected
for the research. The 29 interviews carried out produced a collection of results that allowed to
know in a more empirical way, the repertoire of actors, factors and participatory dimensions of
the universe of administrative structures of small municipalities, providing an outcome that
makes it possible to obtain information on how they are processed and community character
demands of local governments are structured. Mayors, secretaries, directors of municipal
folders and councilors offered their experiences, experiences and concerns, building a survey
that provides valuable contributions to understanding the role of the small municipality in the
Brazilian scenario, in addition to increasing discussions on the autonomy of these federated
entities and their respective importance in the contemporary situation.

Keywords: Federalism. Counties. Small Size. Public policy. Social Participation.
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INTRODUCAO

Na tarde ensolarada de abril, estacionava o carro a frente do Centro de Referéncia em
Assisténcia Social para angariar mais uma entrevista para a pesquisa. Conselheira experiente,
atuante desde a década de noventa na defesa e promocdo dos direitos daqueles que da
assisténcia necessitam, estava a minha frente uma senhora, com maior experiéncia de vida
ainda, pelas expressoes faciais que se apresentavam bem marcantes.

Vestido verde musgo, todo arrumado, sandélias em tom verde também. Nao era
coincidéncia, estava realmente preparada para compartilhar sua vivéncia. Ao alcance, a mascara
combinando com o vestido e uma bisnaga de alcool em gel. Tempos de pandemia, afinal.
Passados vinte e oito minutos com todos os questionamentos sanados, nos despediamos na porta
do CRAS.

Estava muito quente, passou até pela cabeca oferecer uma carona para evitar tanto calor.
Um minuto de descuido e estava ela, montada na bicicleta, se despedindo em meio a rua deserta
e pacata para se perder de vista na primeira esquina em baixo daquele sol insuportavel. Confesso
que me emocionei com tudo, ao ver a consideragdo de ser recepcionado por alguém que estava
ali para dar seu depoimento sincero sobre participacdo social, com toda a sua honestidade e
entusiasmo, revelando a sua vivéncia de vinte e cinco anos de conselho, duas décadas e meia
de participagdo em um Municipio de pequeno porte.

Um dia antes entrava em uma UBS bem movimentada para entrevistar a gestora de
satde de outro Municipio. Dia de consulta, muita gente, demandas para resolver. Entre uma
ligagdo e outra, um problema e outro que aparecia, também coletava sua contribui¢do. Em outro
momento, adentrava em um ginasio de esportes indagando uma gestora de esportes para esta
compartilhar seus eventos esportivos e atividades com a terceira idade. Alguns dias antes, na
plateia vazia de um anfiteatro, ouvia sonhos e expectativas de um gestor de cultura sobre o
futuro criativo e cultural de seu Municipio.

Voltar a atengdo sobre a dindmica da efetivagdo das politicas publicas e participacao
social nos Municipios de pequeno porte através do estudo pratico de suas realidades sociais, se
definiu como problematica de vital importancia para esta pesquisa, na medida que por muitas
vezes a Otica das investigacdes sobre Municipios direcionam seus esfor¢os somente para
grandes metropoles, cidades com elevada estrutura gerencial, um repertorio incontavel de
servidores altamente capacitados e ainda um leque de oportunidades de arrecadacdes tributarias,

o que se distancia, (¢ muito) das pequenas municipalidades.
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Ressalta-se que essa ndo ¢ a realidade brasileira, conforme se demonstrara no decorrer
do trabalho. O repertério municipal brasileiro conta com uma expressiva propor¢do de
Municipios de pequeno porte que nao ¢ acompanhada com entusiasmo pelas pesquisas e
investigacdes contemporaneas. Em razao disto, todos os esforgos estratégicos, metodologicos
e teoricos foram direcionados a se debrugar sobre esse panorama municipal, buscando ofertar
uma contribui¢do genuina para a compreensao da conjuntura dessas sociedades.

Um grande centro urbano ou ainda médio que seja, detém uma sociedade com elevado
numero populacional, proporcionando maiores demandas por servigos publicos, ampliando nao
somente o acréscimo de politicas publicas que serdo desenvolvidas, mas também a
complexidade de algumas demandas especificas, o que exige, em contrapartida, a elaboragao
de acdes governamentais mais complexas.

Tal assertiva ¢ inegavelmente uma realidade. Entretanto, ndo deixa de ser igualmente
verdade o fato que os pequenos Municipios também possuem demandas complexas, problemas
publicos com elevada capacidade técnica necessaria para resolugdo ou ainda a extrema
necessidade de dispéndio de recursos para atender sua populacao adequadamente.

Empreendida uma andalise da contribuicdo das politicas publicas voltadas para os
Municipios de pequeno porte, nos deparamos, segundo Tavares (2006, p. 181), com uma lacuna
de politicas publicas que busquem o desenvolvimento local, ou ainda que persigam a melhoria
de qualidade de vida da comunidade. Tal questdo se justifica, sobretudo, diante da fragil
composicao economica administrativa e politica que se encontram esses Municipios.

Se apresenta, nesse momento, um grande dilema: o porte pequeno de um Municipio ndo
tem o condao de diminuir uma parcela das demandas complexas que estas municipalidades
carecem, 0 que necessita ser averiguado como tal questdo se reflete na realidade atual, uma vez
que os problemas publicos ndo vao deixar de existir pelo fato da estrutura administrativa e
financeira ndo puder acompanhar com efetividade essas demandas. Nem tampouco a
participagdo social deixara de ocorrer ou permanecera igual a uma grande metropole nestas
localidades, o que, legitimamente, merece atencao e dedicagao.

Com efeito, a discussdo sobre a dindmica da efetivacdo das politicas publicas e
participagdo social nos pequenos Municipios através do estudo pratico de suas realidades
sociais, se definiu como problematica que merecia atencao da pesquisa de Ciéncias Sociais. O
objetivo geral da pesquisa se consubstancia na analise da estrutura administrativa, atores e
participagdo social e suas influéncias no provimento de politicas publicas em Municipios de

pequeno porte e o impacto disto com a estruturagdo destas demandas de carater coletivo destas
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localidades.

Os objetivos especificos sdao: a) Analisar a dinamica do desenvolvimento das politicas
publicas em pequenos Municipios; b) Aferir como se comportam as despesas em determinadas
politicas publicas destes respectivos Municipios; ¢) Identificar a influéncia de fatores e atores
que podem influenciar no desenvolvimento de politicas publicas nos Municipios analisados; d)
Verificar como se comportam as influéncias de carater politico partidario e alinhamento politico
com outros entes federativos no processo de desenvolvimento das agdes governamentais destas
comunidades; ) Compreender como se processa o ciclo das politicas publicas nestas entidades;
f) Conhecer a dimensao da participagdo social, descobrindo quais sdo os canais de participacao
e suas representacdes.

A pesquisa partiu de alguns pressupostos para desenvolver seus trabalhos: a) Os
Municipios de pequeno porte possuem elevada dificuldade financeira e reduzida equipe e
estrutura fisica para satisfazer o interesse publico; b) As politicas publicas que possuem maior
destaque e resultados sdo aquelas com elevado grau de regulagdo de outras instincias
federativas; ¢) Os pequenos Municipios possuem relativo espago para desenvolvimento de
iniciativas proprias no ambito das politicas publicas sobre sua responsabilidade; d) A
participagdo social se expressa prioritariamente por conselhos de politicas publicas.

Para perseguir tais objetivos, foram utilizados instrumentos metodologicos qualitativos,
que possuiram como pano de fundo algumas politicas publicas selecionadas, bem como os
conselhos gestores de politicas publicas como um ambiente de participacdo reconhecidamente
existente nessas localidades.

Como bem pontua Souza (2006, p. 24) em seu artigo que ofertou uma revisdo da
literatura em politicas publicas, inexiste uma Unica ou mais adequada definicdo para o que de
fato seja politica pablica. A literatura tradicional compreende através de Lynn (1980) como um
complexo de acbes governamentais que irdo proporcionar efeitos especificos, ao passo que
Peters (1986) as definem como o somatorio das atividades do governo que impactam na vida
dos cidadaos, por delegacdo ou acéo direta deste.

Com relacdo a delimitacdo das politicas a serem analisadas nos Municipios
selecionados, a fim de identificar de forma mais clara a dindmica do desenvolvimento destas
acOes governamentais, é imprescindivel delimitar que a politica publica e exercida por meio de
um ciclo de acdes orientadas a satisfacdo do interesse publico, ganhando notoria importancia o

conceito apresentado por John Kingdon:
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Politicas Publicas é o conjunto de processos, incluindo pelo menos: o
estabelecimento de uma agenda, a especificacdo das alternativas a partir das
quais as escolhas sdo feitas; uma escolha final entre essas alternativas
especificas por meio de votagdo no legislativo ou decisdo presidencial; e a
implementacdo desta decisdo. (KINGDON, 2003a, p. 221).

Nesta perspectiva de agenda de politica publica, a pesquisa delimitou cinco politicas
publicas locais para serem avaliadas e se tornarem foco da pesquisa desenvolvida: as politicas
de saude, assisténcia social, educacgdo, cultura e esporte. A escolha recebe subsidios também
pela propria classificacdo da politica publica em virtude da inducdo que recebe do governo
federal, e suas tendéncias convergentes para universalidade.

Por este angulo, analisar o desenvolvimento das politicas pablicas em Municipios de
pequeno porte que sdo fomentadas por forte inducdo federal, como salde, educacdo e
assisténcia social, forneceu aportes interessantes para averiguar o grau de interferéncia do
governo central no desenvolvimento das demandas locais de servigos sociais. Igualmente
interessante se faz focalizar politicas publicas que sejam um tanto quanto desprezadas pela
influéncia reguladora dos entes maiores, 0 que demonstrou um campo disponivel para possiveis
interferéncias mais contundentes dos gestores locais nos gastos de demandas de cultura e
esporte, por exemplo.

Essa selecdo de politicas sociais possibilitou também o desenvolvimento paralelo da
pesquisa com relacdo ao viés da participacdo social, mas precipuamente aquela relacionada a
pratica conselhista nas municipalidades alvo do trabalho. Os conselhos sdo instituicdes
consolidadas no &mbito municipal e que comportam uma dimenséo de participacdo que pode
ser explorada para averiguar as caracteristicas das contribuicdes da sociedade civil local para o
desenvolvimento das politicas pablicas.

Os conselhos mais consolidados a nivel municipal estdo tradicionalmente inseridos no
ambito das politicas de assisténcia social, saude e educacdo, o que garante a pesquisa
instituicGes que podem ser examinadas quando do levantamento de informacdes relativas a
participacdo da sociedade civil nas politicas publicas. Debatendo a experiéncia brasileira de
governanca local e gestdo de politicas universais, Souza (2004, p. 37) destaca que a inducgéo €
elemento essencial juntamente com os recursos federais para que os Municipios possam
incumbir-se como protagonistas locais no provimento de servigos sociais universais.

No que se refere a esse processo de inducdo federal em certas politicas publicas, €
fundamental salientar que a propria criacdo e performance dos conselhos gestores destas

politicas também podem ser influenciados diante dos incentivos ou omissdo do governo federal
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no processo de transferéncias de recursos federais que exijam deliberages regulares ou
eventuais das instituicOes participativas locais sobre o repasse desses recursos financeiros
provenientes da Unido e Estados ao governo municipal.

Tratando da dimenséo dessa inducdo no campo das instituices participativas, Arretche
(2015b) engendrou um trabalho que tratou de dissecar o itinerario das desigualdades nos
ultimos cinquenta anos de Republica brasileira. A obra “Trajetdria das desigualdades: como o
Brasil mudou nos ultimos cinquenta anos” expds, sob diversos horizontes, o padréo de evolugédo
de diversos segmentos societarios, dentre eles, as instituicbes de participacdo social, cujas
contribui¢bes colaboraram com o critério de escolha das politicas publicas elegidas como
ambiente de analise no trabalho.

Desta feita, paralelamente, no que toca a evolucao dos conselhos de politicas pablicas,
em seguimento semelhante a inducdo federal de politicas publicas expostas, Arretche (2015b)

argumenta que a evolucdo geral dos conselhos responde a trés padrdes diferentes:

Primeiro, observa-se um conjunto pequeno com tendéncias convergente para
a universalizacdo: saude, educacao, direitos da crianca e do adolescente. (...)
Sdo__os_conselhos tradicionais, munidos de fundos setoriais e
correspondentes as areas consideradas estratégicas pela Constituicdo, nas
guais mandatou a participacdo. Devido as suas caracteristicas similares,
parece plausivel supor que, caso houvesse informagdo, os Conselhos
Municipais de Assisténcia Social inscrever-se-iam nesse  grupo.
(ARRETCHE, 2015b, p. 57). Grifo nosso.

Nesse primeiro agrupamento de conselhos de politicas publicas, a autora verificou que
tais instancias de participacdo se desenvolveram em razdo da prépria tendéncia convergente de
universalidade da politica, o que ndo poderia deixar de ser objeto desta pesquisa, razdo pela
qual foram selecionadas as politicas municipais de saude, educacdo e assisténcia social. Na
perspectiva de Arretche (2015b, p. 60) as politicas de assisténcia, educacgdo e salde sdo politicas
bem estruturadas, com tendéncias universais e inclusive com conselhos de politicas publicas
mais atuantes, o que amplia a possibilidade de coleta de dados mais fiéis ao propdsito de
universalidade de servigos publicos do constituinte.

O segundo padré@o corresponde a um conjunto de conselhos com expansdao media e
altamente desigual. Os conselhos de cultura, habitacdo, direitos do idoso e meio ambiente
disseminaram-se, a partir do final dos anos 1990, mas de modo desigual e sem atingir patamares

proximos a universalizacao (Arretche, 2015b).
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Dentre as politicas publicas descritas no segundo grupo de conselhos, a cultura merece
destaque e a escolha para compor o0 ambiente de pesquisa por ndo possuir forte inducéo federal,
e ter apresentado variacGes de gastos um tanto quanto interessantes na coleta de dados
preliminar?.

Concluindo a linha de raciocinio apresentada por Arretche (2015b), ainda subsiste um
terceiro agrupamento de instituicOes participativas que alberga a maior fragdo dos conselhos

municipais, que pouco recebe interferéncia das demais esferas de governo, vejamos:

O terceiro padréo corresponde a uma expanséo baixa e desigual e engloba
a_maior_parte dos conselhos. Neste caso, 0s municipios registraram a
presenca minima de Conselhos de Direitos Humanos, Esporte, Juventude (...),
indicando sua reduzida incidéncia e a grande distancia da universalizagéo.
(ARRETCHE, 2015b, p. 61) Grifo nosso.

Finalizando os recortes de politicas publicas, o esporte, inserido no grupo de politicas
que ndo possuem histdricos de evolucdo isondmica e poucas tendéncias de universalizacao, foi
elegido para ser uma das politicas de enfoque da dissertagdo, o que de fato produziu,
particularmente, resultados interessantes, visto que diante do estudo preliminar das despesas
com esporte na regido dos Municipios estudados, tal politica possui grande iniciativa de gasto
das gestdes locais.

Assim, 0 que define esses padrdes é o grau de inducdo federal como mecanismo de
expansdo, que atua sobretudo por meio da garantia de transferéncias de recursos através de
fundos setoriais cujo uso é condicionado a institucionalizacdo da participacdo social. Desta
feita, foi possivel unificar, sob o viés da indugdo e incentivos do governo federal que regulam
tanto o desenvolvimento de a¢des das politicas publicas locais quanto da existéncia dos prdprios
conselhos municipais vinculados a estas, a selecdo de cinco espécies de politicas sociais que
foram utilizadas como campo exploratorio para a coleta de informacdes valiosas as analises
desse trabalho.

O presente trabalho conta com uma estrutura de cinco capitulos dedicados a apresentar
ao leitor uma oportunidade de conhecer a dinamica de alguns aspectos das politicas publicas

e participacdo social locais baseadas em cinco politicas setoriais elegidas (saude, educacao,

1 O Levantamento realizado junto ao Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econémico e Social revelou que
0s gastos anuais com cultura e esporte dos Governos Locais selecionados, revelou uma notéria disparidade
de dispéndio de recursos publicos, o que acabou por contribuir decisivamente na escolha de tal categoria de
politica publica como elemento de andlise.
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assisténcia social, cultura e esporte), com um campo de pesquisa de seis Municipios da regido
metropolitana de Maring4, todos com menos de 10.000 habitantes: Ourizona, Itambé, Doutor
Camargo, Séo Jorge do Ivai, lvatuba e Floresta.

O capitulo primeiro contextualiza o federalismo brasileiro apresentando trés
dimensGes do arranjo federalista atual em suas trés secdes: a descentralizagéo do constituinte
de 1.988; o ambiente de recentralizacdo ocorrido na década de noventa e as relacdes
intergovernamentais entre os entes federativos. Esse necessario ponto de partida oferece
valiosos contornos e caracteristicas do contexto institucional brasileiro, para que seja possivel
compreender a dindmica do federalismo brasileiro e a relagdo entre os entes federados,
sobretudo a regulacédo exercida pela Unido com as municipalidades.

O capitulo segundo ja refina os esforcos da dissertacdo na medida que insere um
recorte na abordagem teodrica, focalizando toda a sua argumentacdo no universo dos governos
locais. Em suas trés sec¢Bes, sdo trazidos a tona premissas que evidenciam a importancia do
debate acerca dos Municipios brasileiros. A primeira sessdo se empenha em apresentar a
vocacao do Municipio como entidade de destaque no federalismo vigente; a segunda secdo,
por sua vez, apresenta a discussdo acerca do dilema existente referente a autonomia destes
entes federativos; e, por fim, a terceira secdo consolida a temética dos pequenos Municipios
como o principal eixo da pesquisa.

O capitulo trés delimita os pequenos Municipios como objeto de pesquisa, tratando de
apresentar o pano de fundo necessario que permite focalizar essas entidades nos esfor¢os deste
trabalho. Em seguida, apresenta um grupo de pequenos Municipios paranaenses como
protagonistas das analises que foram empreendidas, seguido da apresentacdo dos caminhos
metodolégicos elegidos para obter as informacgdes necessarias para as investigacdes
relacionadas ao desenvolvimento das politicas publicas e participacdo social.

Os dois altimos capitulos se esforcaram em tratar, separadamente, as entrevistas e
dados relacionados as politicas publicas e participacdo social, respectivamente. Foram
entrevistados, 29 atores no ambito dos Municipios em questdo, dentre prefeitos, gestores de
pastas municipais e conselheiros, momento que compartilharam diversas experiéncias e
externaram um retrato da realidade local.

O capitulo quatro apresenta uma coletanea de assuntos pertinentes as politicas publicas
locais, imergindo o leitor na realidade destas pequenas municipalidades, ofertando um
panorama onde seja possivel compreender como estes atores (prefeitos e gestores de

secretarias municipais) concebem o que seja politica publica; como visualizam o conhecido
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ciclo de politicas publicas; a construcdo da agenda de politicas, com o discernimento de quais
atores e fatores exercem influéncias nesse processo; como a politica, a filiacdo partidaria e
alinhamento politico com outras instancias federativas ganham espaco no desenvolvimento
das politicas publicas; qual a importancia da estruturacdo dos consorcios publicos e
associagGes de Municipios para a cooperacdo de servigos e fornecimento de produtos no
contexto regional, no que concerne as pequenas municipalidades; e, por fim, como o pequeno
porte do Municipio exerce sua influéncia na consecucdo das demandas locais e quais seriam
os principais desafios para consolidacao das politicas publicas nestes Municipios.

O ultimo capitulo ilustra a participacdo social nestas localidades pequenas e suas
representagdes, apresentando os canais de participagéo identificados, discutindo a importancia
e relevancias dos conselhos de politicas publicas no @mbito de um pequeno Municipio e
formas adicionais de participacdo identificadas nas falas dos gestores e conselheiros
municipais que se fazem presentes nestas comunidades.

Nesse contexto, a dissertacdo foi edificada a partir de uma construcdo sucessiva de
argumentos que se originou no desenho institucional do federalismo nacional vigente e,
convergiu, ao final, as falas dos protagonistas responsaveis pelo desenvolvimento das politicas
publicas nos Municipios objeto do estudo, perpassando a discussdo sobre o papel dos
Municipios na federacdo brasileira, a expressao daqueles que possuem porte reduzido e, por
fim, questdes importantes atinentes as politicas publicas e caracteristicas da participacao

social destas localidades.
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1 CONTEXTUALIZANDO O FEDERALISMO BRASILEIRO

1.1 Descentralizacdo em foco: a perspectiva constitucional de 1.988

No Plenério da Camara dos Deputados ecoavam aplausos e expectativas sobre o final
de uma epopeia constituinte que marcaria o inicio de uma nova nacéo, alicercada em valores
de cidadania e direitos sociais. Ao quinto dia do més de outubro de 1988, o Presidente da
Assembleia Nacional Constituinte — em seu famigerado discurso — promulgava a Carta
Constitucional que objetivava romper o viés autoritarista vivenciado por duas décadas.

A nova Constituicdo Federal oportunizou um progresso marcante para as politicas
publicas nacionais, instituindo a universalizacao dos servigos publicos e a isonomia no acesso
aos direitos sociais de educacdo, salde e previdéncia social. Arretche (2015a, p. 08), certifica
que a participagédo popular e a promocao da descentralizagdo das deliberagdes governamentais
representaram o cerne dos valores democraticos partilhados na atmosfera politica que
circundou a formatacdo da Carta Constitucional. Consequentemente, as transferéncias
federais ampliaram os ganhos municipais.

Em seu discurso histdrico, a teméatica federalista se fez presente ao menos sete vezes?

na fala do deputado Ulysses Guimarées:

A Constituicdo mudou na sua elaboracdo, mudou na defini¢do dos poderes,
mudou restaurando a Federagéo (...)

Vivenciados e originarios dos Estados e Municipios, os Constituintes
haveriam de ser fiéis & Federagdo. Exemplarmente o foram. (...)

A Federacgdo é a governabilidade. A governabilidade da Nagéo passa pela
governabilidade dos Estados e dos Municipios. (...)

A Constituicdo reabilitou a Federagdo ao alocar recursos ponderaveis as
unidades regionais e locais, bem como ao arbitrar competéncia tributaria
para lastrear-lhes a independéncia financeira. (BRASIL, 1988, p. 01-04).

O federalismo e seus valores se assentavam na Carta Constitucional, resultado do
didlogo de coletividades tradicionais de diversas regifes com os circulos de descentraliza¢do

democréticos. Essas iniciativas ganharam espago, conforme pontua Abrucio (2005, p. 46),

2 BRASIL, Camara dos Deputados. Discurso proferido pelo Presidente da Assembleia Nacional Constituinte
em 05 de outubro de 1.988. Departamento de Taquigrafia, Revisdo e Redacdo, Brasilia, 05 de out. de 1988.
Disponivel em: <https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/plenario/discursos/escrevendohistoria/25-
anos-da-constituicao-de-1988/constituinte-1987-1988/pdf/Ulysses%20Guimaraes%20-
%20DISCURSO%20%20REVISADO.pdf>. Acesso em: 03 de ago. de 2020.
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diante do esgotamento do modelo varguista associado com o desgaste do Estado nacional
desenvolvimentista, muito intimo deste dltimo. Ficaram em um segundo plano e um tanto
ofuscados, a delimitacdo dos instrumentos que seriam necessarios para coordenar as unidades
federativas diante do projeto nacional de fortalecimento dos Estados e Municipios, que
objetivam democratizar o ambiente local.

Na concepc¢do de Elazar (1987) é oportuno destacar o exame etimoldgico da palavra

federal, vejamos:

O termo ‘federal’ ¢ derivado do latim foedus, que (...) significa pacto. Em
esséncia, um arranjo federal é uma parceria, estabelecida e regulada por um
pacto, cujas conexdes internas refletem um tipo especial de divisdo de poder
entre os parceiros, baseada no reconhecimento mutuo da integridade de cada
um e no esforco de favorecer uma unidade especial entre eles. (ELAZAR,
1987, p. 5).

A definicdo de federalismo ofertada por Montesquieu enaltece a viabilidade da
manifestacdo de vontades dos entes inseridos no acordo federalista: o federalismo seria uma
“sociedade de sociedades”, que conjectura “uma convencao pela qual varios corpos politicos
consentem em tornar-se cidaddos de um Estado maior que querem formar”.
(MONTESQUIEU, 1979, p. 125).

Neste horizonte, o federalismo se relaciona naturalmente com a perspectiva
democratica, pois este intenciona — de forma elementar — possibilitar o exercicio da unidade
de cada ente federado, em compasso com a diversidade destes, oportunizando a expresséo e
carater autbnomo dos grupos que formam a federacao. Paralelamente, ao passo que abrange o
carater unitario das partes componentes, instaura um ambiente para consolidacdo dos valores
e interesses de cada ente federativo. Em virtude disso, “o federalismo é fundado em uma
ambiguidade, jA que a dimensdo da unidade se estabelece no contexto da diversidade”
(ROCHA, 2013 p. posicéo Kindle 544-554).

O pressuposto da forma de organizagao do Estado federalista se concretiza na sincronia
constante de um alicerce cujos pilares sdo a unicidade dos entes federados, a harmonia da
autonomia dessas partes e a cooperagédo horizontal e vertical de seus membros. Retomando o
discurso da promulgacdo da Carta Magna, “A Federacdo ¢ a unidade na desigualdade, ¢ a
coesdo pela autonomia das provincias. Comprimidas pelo centralismo, ha o perigo de serem

empurradas para a secessao”. (BRASIL, 1.988, p. 04).
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Ainda que existam divergéncias na literatura para a definigdo consensual do conjunto
de caracteristicas necessarias para retratar o sistema federalista, é conveniente destacar alguns
tracos precipuos deste arranjo, apresentados por Affonso e Barros Silva (1995) em sua obra

que analisou a perspectiva federalista:

1. Um sistema federal tende a ser dotado de referéncia constitucional, tanto
do governo central como dos outros niveis de governo, que proteja a
soberania e a autonomia dos entes.

2. As regras que definem o pacto devem ser garantidas por um Poder
Judiciario forte e independente, com a funcdo de arbitrar a distribuigdo de
poder definida constitucionalmente e dirimir os conflitos entre os entes.

3. Deve haver uma distribui¢éo de autoridade para legislar reservada tanto
ao governo federal quanto as unidades federadas. Nem sempre essa
distribuicdo das prerrogativas de tomada de decisdo sobre politicas publicas,
ou policy scope, € definida pela lei. Em varios casos, depende de negociages
e barganhas ad haoc.

4. E necessario existir um bicameralismo, com a presenca de uma camara
alta, com representacdo territorial, ao lado de uma cémara baixa
representativa da populacdo. Como apontamos anteriormente, o sistema
federativo adota mecanismos de protecdo das minorias, como
sobrerrepresentacdo das pequenas unidades e exigéncias de maiorias ou
supermaiorias para efetuar amplas mudancas politicas que afetem a
distribuicdo da autoridade politica das partes.

5. O pacto federal requer uma distribuicdo de recursos financeiros que
contemple, de alguma forma, os interesses dos entes envolvidos,
habilitando-os a decidir sobre a alocagdo de seus prdprios recursos. A
questdo fiscal é um aspecto central para a configuracdo de um sistema
federal, na medida em que as aliangas “sao soldadas em grande parte por
meio dos fundos publicos” (AFFONSO e BARROS SILVA, 1995, p. 57).

Complementando os indicadores apresentados, Abrucio (2005, p. 42-43) assinala a
necessidade da coexisténcia de duas condicionantes para a caracterizac¢do do pacto federativo.
Em primeiro lugar, ¢ fundamental a subsisténcia de “heterogeneidades” que subdividam o
pais, podendo ser de diversas naturezas, com carater étnico, de linguagem, politico, cultural
ou socioecondmico. Pode ainda se evidenciar por diversidade territorial, por esta possuir
elevada extensdo ou discrepancia fisica das localidades. Essa condicéo exposta pelo autor se
aproxima de um fundamento relevante para criagdo de uma nagédo, posto que se presume que
cada pais federativo foi criado para dar conta de determinada heterogeneidade existente.

Em um segundo momento, ndo menos relevante, é imprescindivel a presenca de um
discurso e de uma préatica de defensores da unidade da diversidade, a fim de conservar a
autonomia dos governos locais, todavia buscando métodos para manutencdo da integridade

territorial de toda a nagéo.
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A autoridade politica é fragmentada na extensdo do territdrio, sendo caracteristica
precipua dos sistemas politicos federativos, oportunizando que dentro de uma mesma faixa
territorial mais de um governo seja encarregado pelo desempenho do poderio politico. Essa
autonomia dos entes federados segundo Costa e Palotti (2013, p. Posicédo Kindle 6235-6240),
pode sofrer modificagdes conforme o modelo federalista em questéo, oportunizando a estes a
liberdade de triagem e selecdo de como as politicas pablicas serdo implementadas além das
deliberacdes politicas em suas respectivas localidades.

Neste contexto, a implementacéo das politicas publicas € assinalada pela perplexidade
de endossar a integridade politica e a independéncia das esferas governamentais, para que seja
possivel, com a sincronia precisa, articular as deliberacfes e atuacbes subnacionais para
auferir fins comunitarios. Portanto, o federalismo contemporaneo fundamenta-se em um “um
conjunto de complexas aliancas, que buscam a compatibilizacdo de valores e interesses entre
atores politicos” abarcando uma conexao de “uma forma de organizacao territorial do poder,
de articulagdo do poder central com os poderes regional e local”. (AFFONSO E BARROS
SILVA, 1995, p. 57)

Retomando a perspectiva nacional, o federalismo brasileiro vigente poderia ser
retratado, de uma forma bésica, na analise da conceituacdo de Elazar (1987), consistindo no
fracionamento da autoridade e poder entre as esferas governamentais, assegurado pela Carta
Constitucional, possuindo, como primordial particularidade, a associacdo entre a
interdependéncia e autonomia de seus participantes.

A transcricdo do discurso da promulgacdo da Carta Magna, presente nesta se¢do, atesta
a consagrada forma de organizacdao democrética instituida nesta que, objetivando avizinhar os
governos dos cidad&os, estabeleceu como prioridade a descentralizacdo de recursos e
capacidade deciséria para os demais entes subnacionais da Republica. Essa partilha do poder
central as demais unidades subnacionais esta intimamente relacionada as intensas
transformacdes que a Republica se inseria durante a década de oitenta, em especial ap6s o fim
do regime militar e a tramitagcdo de todas as propostas oferecidas a Assembleia Nacional
Constituinte, instaurada a partir de fevereiro de 1987.

O arcabougo institucional do regime militar, que centralizava os recursos financeiros
e deliberagdes politicas ao governo federal, foi substituido pelo fortalecimento do potencial
decisorio dos governos subnacionais, cujos preceitos foram positivados no texto
constitucional de 1988. Os Estados e Municipios ndo mais seriam “agentes administrativos”

do governo federal, ao contrario: estariam inseridos em um arranjo federativo de cooperacao,
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com ampla autonomia deciséria. (RIBEIRO, 2013, p. Posicdo Kindle 2835-2838 e 2864-
2866).

O padrdao centralizador da anterior Constituicdo milica de 1967, que abrangia
abundantes dispositivos que condicionavam a supremacia da Unido em vista dos demais
membros federados, respirou ares de descentralizagdo com o novo desenho do federalismo
imposto pelo constituinte de 1988, que revitalizou a autonomia dos governos subnacionais,
com destaque no ambiente do tripé tributario, administrativo e politico (OLIVEIRA, 2016, p.
Posicdo Kindle 43-45).

O contexto democratico de construcdo de uma nova Republica federativa brasileira
ndo pode ser olvidado: pouco mais de trinta anos sob a égide do dominio autoritario militar
reproduziria um ambiente corporativo que propiciaria a circunscricdo de um novo arranjo
institucional com destaque a democracia, autonomia politica e organizacional das instancias
federativas. A consolidacdo de um ecossistema democréatico era tdo valiosa aos agentes
politicos e sociedade brasileira que refletiu diretamente na perspectiva descentralizadora
proposta na Carta Constitucional, como um elemento de confirmacdo democratica. Na

perspectiva de Ribeiro (2013), esse contexto significava que:

O processo_de descentralizacdo foi percebido e defendido por_atores
politicos e sociais_relevantes, além de especialistas, como_condi¢do
importante para o _exercicio da democracia no Brasil. O argumento
apresentado nos trabalhos sobre o tema sustenta que os governos locais
tendem a ser mais responsivos as demandas de sua populacao e possibilitam,
de forma mais rapida e com menores custos, a implementacdo de formas
participativas de gestdo. (RIBEIRO, 2013, p. Posicdo Kindle 2838-2843).
Grifamos.

A proposito, Abrucio e Franzese (2013, p. Posicao Kindle 7090-7092) asseveram que
as novas diretrizes para concepcdo do pacto federativo da nova Constituicdo foram
desenvolvidas em um ambiente democratico, o que possibilita sustentar que existiu uma
premissa relevante para a transferéncia de recursos, autonomia e capacidade deciséria aos
Estados e Municipios: a compreensdo de que a descentralizacdo implicaria em maior
democratizagéo.

Essa conexdo de democracia e descentralizagdo favoreceu de forma peremptoria os
governos estaduais e locais. Por este &ngulo, a necessidade de amplia¢do e consolidacdo da
democracia representaria um importante ingrediente para o fortalecimento dos entes

subnacionais no novo panorama constitucional pos regime militar.
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A Constituicdo Federal estabeleceu, além dos direitos e garantias individuais,
diretrizes de funcionamento e estruturacdo da Administracdo Publica. Em seu artigo 18,
concebeu a organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil, que
“compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos
termos desta Constitui¢ao”. (BRASIL, 1988).

A contar de 1988, a nagéo brasileira se converteu em uma federagdo com trés esferas
governamentais, em que 0s Municipios foram alcados a condicdo de entes federativos, a
exemplo da Unido e Estados, fornecendo a estas instancias de governo autonomia politica,
financeira e administrativa. A elevada diretriz de descentralizacdo da Carta Constitucional foi
distinguida precipuamente em relacdo ao nivel municipalista.

Ademais, vale lembrar que durante o processamento do tramite constituinte, 0s
Municipios ampliaram, em cada etapa da formulacdo do texto que comporia a redacéo final
da Constituicdo, a obtencdo de ganhos financeiros em comparacdo com os Estados (SOUZA,
2001). Nesta conjuntura descentralizadora, os Municipios finalmente se desapegaram da
jurisdicdo de seus respectivos Estados a medida que foram alcados a condicdo de entes
federativos lado a lado com seus Estados originarios e o Distrito Federal.

Ainda no que se refere a tal assertiva da fortificada descentralizagdo municipalista do

legislador constituinte, Abrucio e Franzese (2013) assim complementam:

N&o obstante, a diretriz constitucional foi muito clara: preferencialmente, as
principais politicas publicas deveriam ser descentralizadas para o ambito
municipal, sendo na formulacdo, pelo menos na implementacdo. Desse
modo, mesmo com fragilidades institucionais e no plano material, os
Municipios tinham se tornado atores-chave no Estado de Bem-Estar Social
brasileiro. (ABRUCIO e FRANZESE, 2013, p. Posigdo Kindle 6969-6972).
Grifamos.

Considerando este horizonte de mudancas, as escolhas do constituinte relativamente a
forma de organizacgéo estatal evidenciariam o carater fragilizado que o governo central iria
apresentar em seguida (ARRETCHE, 2015a, p. 8-13). A inclinacdo descentralizadora da
Constituicdo iria assinalar, nos anos que se sucederam a sua promulgac&o, o fortalecimento
das unidades subnacionais e revelar indicadores que a autonomia da Uni&o estaria sendo
atrofiada.

Esta disposicdo de organizacdo do Poder Executivo consolidada na Constituicdo

Federal de 1988, deu caminho a um ajuste institucional do federalismo nacional, com a
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reestruturacdo de incumbéncias e atribui¢des de politicas publicas nas diversas esferas de
governo. No que se refere a autonomia, Melo (2005) assevera que a CF reintegrou parcela
relevante desta aos Estados e Municipios, reformulando o arranjo de responsabilidades das
esferas de poder, fornecendo ndo somente instancias financeiras e tributarias, mas
oportunizando maiores fatias de recursos federais.

No terreno fiscal, o processo democréatico propiciou a consolidacdo do dominio dos
Estados e Municipios, o que decorre, necessariamente, da participacao ativa de atores politicos
destes niveis de governo pleiteando a descentralizacdo de recursos financeiros no tramite
constituinte. Isto posto, conforme preceitua Rocha (2013, p. Posi¢do Kindle 960-965) a cifra
das transferéncias federais as demais unidades constituintes foram amplificadas, acrescendo
fundos de participacdo, regras de repasse com base na populacédo local e renda per capita,
objetivando limitar as desigualdades horizontais entre o governo central e os Estados, Distrito
Federal e Municipios.

A estrutura de distribuicdo de poder politico apresentado pelo federalismo brasileiro
fomentou significativas consequéncias para a descentralizacdo das politicas sociais segundo
Abrucio (2005):

A descentralizacdo depende agora, diversamente do que ocorria no regime
centralizador e autoritario, da adesdo dos niveis de governo estadual e
municipal. Por isso, o jogo federativo depende hoje de barganhas,
negociacOes, coalizdes e indugbes das esferas superiores de poder, como é
natural em uma federacdo democratica. Em suma, seu sucesso associa-se a
processos de coordenagéo intergovernamental. (ABRUCIO, 2005, p. 49).

Como pode-se concluir da linha de raciocinio do autor supracitado, é elementar
observar que a descentralizacdo de demandas aos entes subnacionais trata-se de ambiente
complexo de escolhas politicas, uma vez que a interferéncia, por parte dos gestores destas
esferas de governo na implementacéo e execuc¢do da politica publicas essenciais a populacao,
irremediavelmente se adiciona em um contexto com maiores ingeréncias locais de decisdo.

Com efeito, este processo que ganhou significativo impulso com a promulgacao da CF
de 1988, ratificou a autonomia dos entes federados e instituiu regulamentos que
discriminavam a descentralizacdo de receitas e implementacdo das politicas que atenderiam
as demandas publicas do territério nacional. Os governos municipais e estaduais teriam, a

partir desta conjuntura, relevantes competéncias no fornecimento e deliberacdo das politicas
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publicas direcionadas a populacdo, com especial destaque para as areas sociais, como salde,
cultura, educacdo e assisténcia social (RIBEIRO, 2013, p. Posicdo Kindle 2851-2856).

A descentralizacdo das demandas publicas as entidades subnacionais constituiu uma
caracteristica elementar do federalismo brasileiro pos 1988. Tal atributo, em conjunto com a
consolidacdo da autonomia politica, administrativa e financeira dos governos subnacionais
retratam dois aspectos expressivos: O primeiro relaciona-se a confirmacao que o federalismo
de fato gera novos atores associativos (considerando o aspecto territorial), que como entes
emancipados, sao ‘“capazes de sustentar opgdes proprias de politicas publicas e ainda
influenciar as possibilidades de politicas sociais do governo central e das demais unidades
federativas”. O segundo aspecto concerne em um produto desta descentralizacdo: a criagéo de
dilemas de “decisdo conjunta em razao do processo de responsabilidade compartilhada nas
politicas publicas” (ABRUCIO E FRANZESE, 2013, p. Posigao Kindle 7039-7042).

Segundo Arretche (2015a, p. 178), qualquer ente federativo estaria
constitucionalmente outorgado a executar politicas nas areas de educacdo, salde, assisténcia
social, habitacdo e saneamento. Equitativamente, as unidades federativas ndo estariam
constitucionalmente compelidas a implementar programas destas politicas pablicas.

Essa premissa se deve ao fato de o legislador constituinte ter priorizado um modelo de
competéncias comuns as unidades federativas em parcela significativa das politicas sociais.
Neste seguimento, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios poderiam atuar de forma
livre e compartilhada nos programas que seus respectivos administradores julgassem
relevantes para a populacdo assistida. Este arquétipo federalista elegido pela Carta Magna,
enfatizou a problematica relativa a definicdo de responsabilidades entre os entes federados
notavelmente desiguais e em regifes heterogéneas, aventada pela incumbéncia comum de
politicas sociais.

A descentralizacdo favorecida para as politicas publicas dos entes subnacionais é
representada por vazios institucionais, em determinados setores, e justaposi¢cdo em outros.
Ainda no inicio da década de noventa, 0os governos destes entes privilegiaram acoes

assistenciais subdivididas que favoreciam o clientelismo®. Tais condutas prevalecem, em certa

3 José Murilo de Carvalho tratando dos conceitos de mandonismo, coronelismo e clientelismo atesta que de modo
geral, que o clientelismo “indica um tipo de relacdo entre atores politicos gue envolve concessdo de beneficios
publicos, na forma de empregos, beneficios fiscais, isen¢fes, em troca de apoio politico, sobretudo na forma
de voto. Este ¢ um dos sentidos em que o conceito ¢ usado na literatura internacional (Kaufman, 1977)”. O
Clientelismo seria um atributo variavel de sistemas politicos e podem conter maior ou menor dose de clientelismo
nas relagGes entre atores politicos. “Ele € 0 mandonismo visto do ponto de vista bilateral. Seu contetdo também
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medida, até a contemporaneidade, em niveis e abrangéncias pouco ou muitos extensos
dependendo da instituicéo.

Com efeito, a presente sesséo tratou de demonstrar a notoria e consideravel mudanca
no federalismo brasileiro: a transicdo de um modelo de autoritarismo e controle ostensivo da
autonomia e recursos publicos pelo governo federal para uma perspectiva de fracionamento
de responsabilidades, capacidade deliberativa e a disponibilizacdo dos respectivos recursos
para concretizacao de novas responsabilidades impostas pelo constituinte. Cumpre consignar
que o resultado deste novo horizonte institucional remonta decises e comportamentos que
precedem a propria Constituicdo vigente, inclusive foram alicerce de diversas regras e
principios que a compuseram.

Rocha (2013, p. Posicdo Kindle 768-775) argumenta que inevitavelmente, seria
primordial o desenvolvimento de mecanismos para coordenacdo desse sistema, diante da
heterogeneidade da nacéo, representada por extensas desigualdades de habilidades de gestédo
administrativa, técnica, financeira e territorial dos Estados e Municipios na consecucao das
politicas publicas.

Esse carater dessemelhante e heterogéneo do pais estimulou, ja no inicio da década de
1990, a emersdo de um cendrio onde a recentralizacdo de determinadas politicas publicas se
tornou prioridade do governo federal, objetivando conferir a Unido a incumbéncia de instituir
encargos e metas para cumprimento por parte das demais esferas governamentais, visando
criar uma rede coordenada e articulada de mecanismos de implementacao de politicas sociais,

para combater as desigualdades regionais e locais.

1.2 O processo de recentralizagdo federativa brasileira da década de 90

Em meio a diversas conquistas de autonomia deciséria e financeira em favor das esferas
subnacionais de governo, logo nos primeiros anos apds a promulgacdo da Constituicdo da
Republica de 88 — ainda na década de noventa — atraves de uma série de mecanismos
legislativos que alteraram as convengdes constitucionais vigentes a época, combinados a uma
gama de decisdes interlocutdrias de gestdo administrativa do governo federal, emergiu uma

tendéncia de recentralizacéo de parcela das conquistas ofertadas aos entes subnacionais.

varia ao longo do tempo, de acordo com os recursos controlados pelos atores politicos, em nosso caso pelos
manddes e pelo governo”. (CARVALHO, 1997, p. 02-03). Grifo nosso.
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Apo6s 1988, imperou em um primeiro instante um federalismo alicergado na promogéo
dos governos subnacionais. Paralelamente, ao passo que tais entes federativos tiveram sua
ascensdo acentuada nesta fase, consequentemente constatou-se o enfraquecimento do governo
federal, tanto no campo politico quanto no ambiente financeiro, o que se diga de passagem, foi
talvez um dos mais afetados. Na visdo de Abrucio (2005), esse ambiente institucional
converteu-se em uma performance competitiva e compartimentalizada do federalismo nacional,
posto que ainda que a tendéncia descentralizadora fosse uma pauta presente, o governo central
mesmo com a evidenciada perda relativa de poder, mantinha instrumentos de luta
intragovernamental.

Desta feita, conforme pontua Rocha (2013, p. Posicdo Kindle 465-469) podemos
estabelecer duas etapas marcantes para esse federalismo contemporaneo: A primeira situada na
década de oitenta e primeiros anos da década seguinte, onde predomina uma visdo de uma
necessaria descentralizacdo federativa com o intuito de fortalecer a autonomia dos governos
estaduais e municipais, em detrimento da Unido; e uma segunda, mais latente a partir de
meados da década de noventa, caracterizada como uma relativa recentralizacdo, retratada pelo
revigoramento do poder de coordenacdo do governo central, que ambicionava solucionar 0s
impasses do processo anterior de descentralizagéo.

Essa recentralizagdo da segunda metade da década de noventa se insere no ambito da
discussdo da propria reforma de Estado Brasileiro debatida por Bresser-Pereira (1998)%
reforma que também impactou na dindmica federativa com a descentralizacdo de
responsabilidades na direcdo dos Municipios, principalmente com salde e educacdo e
estimulou aspectos da participacéo.

Concluindo esse panorama inicial, tem-se que ap6s um primeiro momento assinalado
por uma formidavel independéncia dos entes federados, a Unido foi consolidando sua
capacidade de coordenacdo nacional de politicas publicas (Melo, 2005). Esse movimento de
transi¢do da perspectiva institucional federalista brasileira deve ser investigado na prdpria Carta

Constitucional vigente, que na medida que consagrou de forma ostensiva 0 movimento

4 Luiz Carlos Bresser-Pereira argumenta que a reforma do Estado envolve quatro problemas que, embora
interdependentes, podem ser distinguidos: (a) delimitacdo do tamanho do Estado; (b) redefinicdo do papel
regulador do Estado; (c) a recuperacdo da governanga ou capacidade financeira e administrativa de
implementar as decisdes politicas tomadas pelo governo; e (d) aumento da governabilidade ou capacidade
politica do governo de intermediar interesses, garantir legitimidade, e governar. (Bresser-Pereira, 1998, p.
49-50).
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descentralizador, permitiu que eventualmente suas proprias regras pudessem ser alteradas pelo
Congresso Nacional.

Preliminarmente ao exame dos tramites de recentralizagdo implantados na década de
noventa, € primordial evidenciar que parcela expressiva da agenda federativa nacional dos dias
atuais é produto das decisbes do constituinte de 1988. Muito embora a Constituicdo tenha
previsto a responsabilidade de execucdo de determinadas politicas para os Municipios e
Estados, a mesma legislacdo previu a competéncia privativa do governo central na mesma
tematica. Esse infimo detalhe dentre tantas outras atribuicdes da Unido, evidencia a escolha do
constituinte em construir um ambiente homogéneo no que se refere as regras e diretrizes de
descentralizacéo.

Com efeito, a Unido teria a prerrogativa e autoridade para disciplinar sobre acdes que
estavam sendo delegadas para as demais instancias governamentais e inclusive legitimidade
para legislar sobre politicas publicas que estavam sendo transferidas a Estados e Municipios
(ARRETCHE, 20153, p. 13).

Resumidamente, os atores politicos que conceberam as disposi¢cdes constitucionais ja
teriam dirigido suas predilecGes na logica de outorgar ao governo central a soberania para
estatuir todo o regramento que iria nortear a execucdo das politicas publicas que haviam sido
descentralizadas, bem como a forma de arrecadacdo dos tributos que seriam instrumento
fundamental para financiar essas agoes.

A Constituicdo delegou ao Poder Executivo federal e ao Congresso Nacional a
determinacdo das preferéncias futuras sobre politicas publicas. Assim sendo, a competéncia
privativa expressa a aptidao destas esferas de Poder para definir as diretrizes relacionadas ao
contorno, “a forma de implementacao e o formato da acao publica e da sua gestdo, as fontes de
financiamento, o sequenciamento das politicas e 0s mecanismos de acompanhamento e
controle, assim como as formas de participag¢do societal” (SOUZA, 2013, p. Posi¢do Kindle
2029-2032).

O montante de transferéncias de recursos federais as demais esferas de governo afetaram
de forma rigorosa as receitas que representavam o principal subsidio financeiro do governo
federal. Nesta circunstancia, a obtengdo de receitas adicionais passou a ser prioridade para 0s

gestores federais, o que foi perseguido por meio de dois tipos de estratégias:

a) criacdo de contribuicBes ndo sujeitas a reparticdo com estados e Municipios;
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b) a desvinculagéo de gastos e receitas da Unido. A primeira elevou as receitas
federais, sem obrigacao de reparticdo com os governos territoriais. A segunda
reverteu as decisOes da CF 88, ao reter 20% das transferéncias constitucionais.
Para ambas as estratégias, sucessivos presidentes submeteram iniciativas
legislativas cujo conteldo afetava negativamente as receitas dos governos
estaduais e municipais. (ARRETCHE, 2015a, p. 89).

Em sintese, ndo bastava apenas criar novas contribuicfes livres da partilha com os
demais entes federados, mas também desassociar parte das receitas ja vinculadas as outras
instancias governamentais seria fundamental para solucionar o déficit financeiro do governo
central.

Ademais, esse ajuste fiscal reverteria decisdes solidificadas contidas na Constituicdo
Cidada, o que Arretche (2015a, p. 45) certifica por meio de duas medidas associadas: “a)
flexibilizacdo das aliquotas que vincularam receitas da Unido a destinos especificos de gasto; e
b) retengdo de parte das transferéncias constitucionais a Estados ¢ Municipios”. A ultima,
reverteria a soma de recursos financeiros que o governo federal deveria transferir para os demais
entes federados, reduzindo em 20% o aporte financeiro proveniente da arrecadacdo do Imposto
de Renda (IR) e do Imposto sobre a Producéo Industrial (IPI), se convertendo na maior medida
descentralizadora fiscal contida na CF de 88.

Quanto as estratégias esquadrinhadas pela Unido que objetivavam criar recursos livres

da reparticdo com os demais entes, Oliveira (2016) pontua:

Ocorre que, logo ap6s a promulgagdo da Constituicdo, diversas emendas
constitucionais foram aprovadas com o incentivo do Governo Federal com
0 escopo de aumentar a arrecada¢do com tributos cujas receitas ndo eram
objeto de reparticdo aos demais entes federativos (contribuicdes, como a
CPMF). (OLIVEIRA, 2016, p. Posi¢do Kindle 46-48).

Neste cenario, diante das perdas fiscais do governo federal em virtude do carater
descentralizador-fiscal da CF de 88, foram instituidos contribuicdes e impostos que nao
estariam submetidos a partilha com os demais entes federativos, tais como: Contribuigédo
Provisoria sobre a Movimentacdo Financeira - CPMF; Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido - CSLL, Contribuicdo sobre a Intervengdo no Dominio Econémico - CIDE; e
Contribuicédo para o Financiamento da Seguridade Social - COFINS.

Além dos graves impasses tributarios e financeiros que a Uniéo detinha diante do carater
descentralizador do constituinte, seria imprescindivel justificar, de forma mais evidente e, até

como condicao legitima, a retomada da centralizacdo de receitas tributérias e principalmente de
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determinadas deliberagfes que modificariam as competéncias dos governos subnacionais, em
especial os Municipios.

Além do ajuste fiscal da Unido, outro pretexto para esta mudanca no arranjo
institucional do federalismo brasileiro remontaria a argumento ja utilizado na histéria brasileira
para justificar a centralizacdo do Estado. Ainda nos primoérdios do periodo republicano,
prioritariamente na década de 1920, no periodo mais comumente conhecido como Republica
Velha, as tendéncias autoritarias existentes na sociedade brasileira foram favorecidas pela
idealizacdo que a autonomia politica dos governos estaduais seria um mecanismo de
manipulacdo e exploracdo do eleitorado ignorante por oligarquias regionais atrasadas, que
fulminavam os empreendimentos de um governo central progressista (Mota, 1982).

No que toca a necessaria supervisao federal dos entes subnacionais, que foi amplamente
reestruturada e ampliada na década de noventa, Victor Nunes Leal (2012) assevera que tal
controle da instancia central dos governos territoriais também foi justificada pela concepc¢éo de
que as politicas desenvolvidas nestas localidades poderiam ser dominio do clientelismo e de
praticas corruptivas. O combate a tais praticas arcaicas e tdo presentes do cenario politico atual
igualmente amparou a supressao da soberania politica dos Estados pela ditadura militar
(Carvalho, 2001).

Neste horizonte, a legislacdo federal que regulamentou as finangas do Estados e
Municipios na segunda metade da década de noventa foi justificada, na Camara dos Deputados,
como fundamento de que a relevancia do conteido destas matérias ndo poderia ser delegada a
sorte dos politicos locais. Destarte, foi edificado um cenério politico que fundamentaria as
mudancas relativas a autonomia politica, financeira-tributaria e de capacidade deliberativa dos
entes subnacionais, baseado na necessaria intervencdo federal como instrumento eficiente e
permanente de protecdo aos cidaddos em face das elites politicas locais arcaicas e corruptas.

Erigido um arcabouco que justificasse as mudancas no arranjo federativo que
inicialmente privilegiava a descentralizagdo como principio elementar, caracteristico e
associado a promocdo da democracia inclusive, a regulacdo do governo central sobre os
aspectos de implementacdo das politicas desenvolvidas no pais, segundo Arretche (2015a, p.
200) fora aceita até mesmo pelas elites progressistas favoraveis ao carater descentralizador
inicialmente praticado, posto que a superviséo de politicos regionais e locais (governadores e
prefeitos) seria plausivel para que se pudesse evitar a conversdo dos recursos municipais e

estaduais em detrimento de politicas corruptas, clientelistas e ineficientes.
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Prosseguindo a linha de raciocinio de Arretche (2015a, p. 16), a desconfianga em relagéo
aos agentes politicos locais, somada a afortunada idealizagdo de nacéo brasileira, provocou no
ambito da edificacdo do Estado nacional, a premissa que o governo federal estaria habilitado a
exercer a supervisao e monitoramento dos governos subnacionais, em sobreposicdo a propria
liberdade deliberativa destes entes, o que sem sombra de divida deu caminho a reconstrugo
do desenho federalista nacional a partir da reviséo constitucional.

Ademais, o0 universo tributario subnacional por forca das disposi¢cdes constitucionais
vigentes desde 1988, estaria subordinado a agenda legislativa da Unido, cabendo a esta Ultima
a fixacdo da incidéncia dos impostos instituidos em beneficio dos Estados e Municipios da
nacao, bem como os mecanismos e os indicadores de arrecadagdo®. Muito embora a CF tenha
descentralizado a arrecadacdo as demais unidades constituintes ofertando supremacia tributaria
e fontes de receitas proprias aos entes federados e ainda todos os niveis de governo desfrutassem
de liberdade para legislar sobre seus tributos, a legislacao subnacional s6 poderia complementar
a federal.

Nestas circunstancias, os agentes politicos federais se utilizaram dos mecanismos e
regras de alteracdo da Carta Magna para emendar o texto constitucional, inserindo um
regramento centralizador do Governo Central.

No estudo de Souza (2013, p. Posicdo Kindle 1729-1730) foi constatado que das 73
emendas promulgadas pelo Congresso Nacional em aproximadamente 18 anos (1992 a 2010),
38 destas, ou seja, 52%, estdo compreendidas dentro do universo da reformulacdo do
federalismo fiscal e relagGes intergovernamentais, mediante regulacdo de uma gama de politicas
publicas.

As propostas de emendas constitucionais que foram convertidas em legislacéo alteraram
de forma significativa o contorno originario dos relacionamentos das instancias governamentais
da federacdo, modificando o federalismo fiscal praticado até entdo, inaugurando um espaco
para fortalecimento da centralizacdo deliberativa e de recursos em torno do governo central
(SOUZA, 2013, p. Posicao Kindle 1880-1882). Essas emendas que complementaram de forma

permanente o texto constitucional, regulamentaram a destinagdo dos investimentos e gastos do

5 Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

I - direito tributério, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico;

BRASIL. Constituicao Federal de 1988. Artigo 24. Brasilia, DF, out. 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm> Aceso em: 26 de jun. de 2021.
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Distrito Federal, Estados e Municipios, chancelando a interferéncia do governo federal na
hipo6tese de ndo observancia a tais pressupostos normativos (ARRETCHE, 20154, p. 49).

De forma categorica, as modificacdes no pacto constitucional reverteriam parcela dos
pressupostos de autonomia de gastos dos entes subnacionais. As emendas se proliferaram em
mateérias fiscais, revelando a notoria reacdo do governo central ao programa de descentralizacdo
de recursos financeiros construido na Carta Constitucional de 1988 (OLIVEIRA, 2016, p.
Posicdo Kindle 41-42).

Em que pese a Constituicao de 1988 ter sido ostensivamente alterada ao longo dos anos
que se seguiram apds sua promulgacdo®, os ajustes realizados durante a década de noventa
seriam um produto cuja pedra angular teria sido circunscrita na prépria Constitui¢ao, posto que
o regramento da CF de 88 retratou as incertezas dos constituintes naquela delicada conjuntura
sobre a tematica de politicas fiscais, sociais e as atribui¢fes das instancias governamentais com
relacdo as politicas publicas. As consequéncias dessas incertezas, segundo Souza (2013)

seriam:

1) os requisitos para emendas a Constituicdo de 1988 sdo relativamente
faceis de serem cumpridos em comparagdo com outras constituicdes; e 2) com
a ampliagdo da competéncia privativa da Uniéo para legislar, os constituintes
delegaram ao Leqislativo e ao Executivo federais a determinacio das
preferéncias sociais futuras e a tarefa de tornar efetivos os direitos sociais
constitucionalizados em 1988. (SOUZA, 2013, p. Posi¢do Kindle 1741-1748).
Grifamos.

Arretche (2015a) nos apresenta em sua pesquisa uma tematica interessante por hora: que
o constituinte 1988 criou um modelo de Estado federativo que “combina ampla autoridade
jurisdicional a Unido com limitadas oportunidades institucionais de veto aos governos
subnacionais” (ARRETCHE, 2015a, p. 36). A autora advoga que os formuladores da
Constituicdo de 1988 néo objetivaram produzir um ambiente organizacional que solidificasse a
regra original de distribuicdo de autonomia e capacidade organizacional dos entes federativos,
uma vez que ndo estabeleceram regras que demandassem ulteriormente a aprovacdo de

vultuosas maiorias nas Casas Legislativas para modificar o ajuste constitucional.

® Sdo0 109 Emendas Constitucionais desde o ano de 1992 até junho de 2021.

PLANALTO. Lista de Emendas Constitucionais. Presidéncia da RepuUblica, Casa Civil - Subchefia para
Assuntos Juridicos. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/quadro_emc.htm> Acesso em: 26 jun. 2021.
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Em outras palavras, embora o contrato original norteasse toda a atuacdo da
Administracdo Publica em nivel nacional e dos entes federativos em todas as suas esferas,
estabelecendo as interacdes e niveis de autonomia, a Unido teria a prerrogativa facilitada para
alterar ndo somente a legislacéo ordinaria e complementar, mais a propria Constituicdo Federal,
uma vez que as regras de emendamento sdo um tanto quanto facilitadas.

Exemplo disso é o quérum de aprovacdo das PECs, que podem modificar as regras
constitucionais com trés quintos dos votos dos membros das duas Casas Legislativas Federais
em dois turnos de votagdo’. No mesmo estudo, Arretche (2015a) concluiu, por fim, que as
arenas federais, locais onde se debatem as propostas de emendas que alteram aspectos
federativos que eventualmente prejudicam 0s governos municipais e estaduais (que deveriam
ser mecanismos de vetos dos entes subnacionais) na realidade sdo mais severamente afetadas
por influéncias politico-partidarias do que por questdes regionais ou dos territorios que as
elegeram e que estas, deveriam possuir vinculo de representacdo, e em tese, de fidelidade.

Diante de aliangas politicas e estratégias dos gestores da Unido e atores do cenario
politico patrio, o regramento constitucional de 1988 foi emendado de forma consideravel pelo
Congresso Nacional, alterando o percurso ou a inatividade de um leque de politicas publicas
nacionais, interferindo na implementagdo destas demandas assim como redesenhando os
contornos do federalismo fiscal e reestruturando as relagdes entre as instancias governamentais
da federagédo (SOUZA, 2013, p. Posicéo Kindle 2146-2148).

Nesse seguimento, a agenda legislativa nos anos seguintes a promulgacdo da
Constituicdo Federal abrangeu tematicas que provocaram perdas no poderio dos Municipios e
Estados, pois diante da prerrogativa da Unido de legislar sobre a forma de exercicio e atuacdo
destas esferas de poder, esses governos receberam penosas interferéncias legislativas federais
relativas a sua autonomia, com a edicdo de matérias que versaram sobre a execucdo de seus
encargos constitucionais, alocacdo de gastos e formas de arrecadacdo de impostos
(ARRETCHE, 2015a, p 118).

A pauta legislativa prescrita pela Unido nesse periodo abarca pontuais mudancas
relacionadas as diversas imposi¢Ges aos Estados e Municipios, que merecem ser destacadas
para uma coerente compreensdo do ambiente federalista ora abordado. No que toca a politica
de vinculagéo de gastos da saude, foi editada, no ano 2000, a Emenda Constitucional 29, onde
foi fixado, nos termos da criacdo do artigo 77 no Ato das Disposi¢cbes Constitucionais

" BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Artigo 60, § 2°. Brasilia, DF, out. 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm> Aceso em: 26 de jun. de 2021.
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Transitorias, o0 encargo de gastos com salde sobre a arrecadacdo na proporcao de 12% aos
Estados e Distrito Federal e 15% aos Municipios.

Publicada no ano de 1996, a Emenda Constitucional 14 concebeu o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério —
FUNDEF, que apds regulamentacdo federal, determinou e distribuiu entre Unido e
principalmente Estados, Distrito Federal e Municipios, obriga¢gdes quanto a manutencdo e
fornecimento do ensino em seus variados niveis, complementando o artigo 212 da Constituicao,
que ja previa uma porcentagem minima de gastos na manutencéo do ensino sobre o or¢camento
das esferas constituintes.

Ademais, por forca da Emenda Constitucional 31, instituida em 2000, os Estados e
Municipios, por meio da inclusdo do artigo 82 no Ato das Disposi¢cGes Constitucionais
Transitorias, foram impelidos a criarem fundos de combate a pobreza, devendo destinar
recursos especificos para sua implementacdo, com base em receitas adicionais do ICMS e ISS.

O advento da Lei Complementar n® 101/2000 — a famigerada Lei de Responsabilidade
Fiscal — imp0s limites de gastos com pessoal para os Estados, Distrito Federal e Municipios
bem como regras que ao passo que representaram um avanco na gestdo administrativa e terem
criado mecanismos para 0 controle externo dos governos por Orgdos de fiscalizacdo,
engessaram ainda mais 0 orgamento subnacional, diminuindo exponencialmente a autonomia
administrativa e financeira destas localidades. Tramitam no Senado Federal inclusive, diversas
propostas de alteracdo da respectiva Lei®, que objetivam equilibrar as contas dos entes
subnacionais.

Essas matérias acrescidas a outras que instituiram controle de gastos e regras sobre a
arrecadacdo e repasse de recursos aos Estados, Distrito Federal e Municipios pds Constituicdo
de 1988, segundo Arretche (2015a, p. 113-115) revertem as conquistas descentralizadoras da
prépria Carta Magna. Essas esferas de governo, para exercerem suas proprias competéncias,
necessitam de prévia autorizacao federal. Isto significa dizer que muitas competéncias que ndo
foram claramente identificadas e delegadas pelo constituinte foram paulatinamente sendo
legalmente distribuidas por meio do processo legislativo federal da década de noventa e anos

seguintes.

8 SENADO FEDERAL. Lei de Responsabilidade Fiscal pode ser alterada para equilibrar contas de estados
e municipios. Agéncia Senado, Brasilia, 19 de agosto de 2018. Disponivel em: <
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2018/09/19/lei-de-responsabilidade-fiscal-pode-ser-alterada-para-
equilibrar-contas-de-estados-e-municipios> Acesso em: 26 de jun. de 2021.
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Essas mudangas evidenciadas transfiguraram o oficio de cada membro federativo no
cenario nacional, estabelecendo novas perspectivas de formulagdo, financiamento e
implementacdo das politicas publicas, assinalando um novo panorama de controle e
centralizacdo de diversas demandas conforme regulamentacédo editada pela Unido (SOUZA,
2013, p. Posicdo Kindle 1722-1724). Essa nova formatacdo do arranjo institucional, superou o
dominio de geracdo das politicas publicas, impactando, como j& exaustivamente apresentado, 0
federalismo fiscal até entdo corrente.

Condensando todo o exposto, a Constituicdo vigente mesmo na época de sua
promulgacdo, quando imperava a atmosfera de descentralizagdo em a&mbito nacional e tais
valores estavam exaltados e com apoio das elites nacionais e regionais, ndo concebeu um
cenario permanente, pois esta mesma legislacdo permitiu a Unido legislar em areas pontuais de
forma privativa, em especial aquelas que se referem as atividades dos demais entes federativos.

Cumpre consignar que tal enunciado conduz a outra assertiva: que as elites instaladas
nas arenas federais possuem prerrogativa ndo s6 de deliberar sobre aspectos de carater geral da
nacdao, mas também de atuacdes regionais ou locais, diante do modelo de Estado federativo

descrito por Arretche (2015a), vejamos:

Assim, 0 modelo de Estado federativo brasileiro autoriza as elites do governo
central a apresentar iniciativas legislativas em todas as areas relevantes de
politicas publicas, em particular aquelas cuja execugdo € de competéncia de
Estados e Municipios. Em outras palavras, os constituintes de 1987-1988
atribuiram a Unido a autoridade para regular as regras de execucdo das
competéncias dos governos subnacionais — tais como a arrecadacdo de seus
préprios impostos, a selegdo de seus proprios governantes e representantes, e
a implementacdo de suas principais politicas. (ARRETCHE, 2015a, p. 75).

Complementando a linha de raciocinio apresentada, a centralizacdo federativa descrita
na presente secdo se concretizou em razdo das normas que disciplinam tais matérias
beneficiarem as elites que ocupam o Congresso Nacional, ocasido que restringiram a
possibilidade de vetos e objecGes de cunho subnacional, uma vez que a coesdo partidaria de
parcela dos representantes nas duas Casas Legislativas Federais (arenas protagonistas nas
alteracOes da Constituicdo Federal) é inclusive superior & eventuais coesdes regionais/locais, 0
que dificulta a reprovacdo de emendas a Constituicdo desfavoraveis aos entes subnacionais e
benéficas a Unié&o.

Em sintese, na década de noventa, segundo Arretche (2015a, p. 49) as elites fixadas no

governo central foram vitoriosas em modificar ampla legislacdo federal relacionada a
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arrecadacdo de impostos, responsabilidade pela execugdo e implementacdo de politicas de
controle e gestdo dos gastos publicos dos Municipios e Estados, reorganizando os arranjos
institucionais e colaborando para o robustecimento da Unido em detrimento das demais
instancias de governo nacional.

Bem na verdade, Rocha (2013, p. Posicdo Kindle 967-972) sintetiza as alteracdes da
década de noventa pontuando o aumento de aliquotas de contribui¢Bes e impostos do governo
central ndo partilhados com os governos estaduais e reducéo de diversas despesas pelo governo
central, 0 que ocasionou pressdes em face dos governos subnacionais, para que estes passassem
a investir em funcoes e servigos antes atendidos com recursos federais. Tal cenario, somado aos
demais mecanismos de fortalecimento do governo central pontuados nesta secéo, restringiram
a liberdade de escolhas dos Estados e Municipios da nacdo, uma vez que a limitacdo dos
recursos e 0s gastos obrigatorios instituidos em determinadas politicas comprometem
consideravelmente parcelas das receitas locais.

Sintetizando, a autonomia deciséria dos governos locais é fortemente limitada por regras
nacionais que regulam as finangas subnacionais (ARRETCHE, 2015a, p. 177). As deliberactes
dos gestores subnacionais se subordinam a pesada influencia da regulacdo de outras instancias
federativas, que eventualmente ditam regras e os caminhos das finangas municipais.

Sacramentando as tendéncias do federalismo brasileiro arquitetado ao longo de pouco
mais de 30 anos, € legitimo salientar que convivemos com periodos e vetores de incentivo a
autonomia decisoria, onde a descentralizacdo foi pauta prioritaria da nacdo. Seguidamente, é
possivel identificar o movimento emergente que se consolida nas arenas legislativas federais
que objetivou cimentar o papel de controle da unidade e prioridades nacionais de determinadas
politicas publicas em torno do governo central, 0 que consequentemente propiciou interessante

ambiente de relacdes intergovernamentais.

1.3 Relagdes intergovernamentais em evidéncia

O federalismo nacional contemporaneo, apos extensa regulamentagdo do constituinte e
modifica¢Oes da pauta centralizadora da década de noventa e dos anos seguintes, desenvolveu
dispositivos e caracteristicas de divisdo de autonomia politica, decisoria e de arrecadagéo de
tributos que traduzem as consequéncias dos avancos e retrocessos de diversas politicas publicas
ao longo de todo territdrio nacional. Ademais, diante do carater especifico de gestdo politica e

administrativa implantado pela CF de 88, é precioso analisar as relagdes intergovernamentais
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dos entes da federacdo para a compreensdo de forma integralizada a atual perspectiva
federalista.

A presente sessdo se dedica a enumerar aspectos interessantes das relacOes
intergovernamentais do federalismo brasileiro, pontuando relacionamentos e estratégias de
regulacéo exercidas pela Unido perante as demais esferas nacionais. No que tange as instancias
governamentais, cumpre consignar que cada uma destas (Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal) possuem autonomia politica com autoridade ndo apenas para desenvolver programas
de exclusiva iniciativa, mas também de influenciar os projetos que sao idealizados pelo governo
central, e eventualmente aderir a redes de politicas pablicas (Pierson, 1995).

Prosseguindo, Pierson (1995, p. 451) apresenta relevante discussdo no que se refere a
tematica federativa das relacfes intergovernamentais, uma vez que identifica que em sistemas
federativos existe uma preferéncia em saber “quem deve fazer isto” sobre “o que deve ser feito”.
Esse impasse provém em razdo da capacidade de diferentes esferas governamentais poderem
operacionalizar suas atividades em uma mesma localidade territorial. O autor finaliza sua
observacdo pontuando que a caréncia de uma demarcacdo precisa o suficiente pode
proporcionar duas consequéncias marcantes: a sobreposicao de iniciativas por entes diferentes
ou ainda o contrario, ou seja, a auséncia de atuacdo de quaisquer instancias governamentais em
areas frageis a populacéo.

Outra abordagem valiosa para este trabalho é a necesséria distincdo evidenciada por
Arretche (20153, p. 192) entre qual autor formula a politica pablica e quem de fato executa esse
programa. Em que pese os Estados e principalmente os Municipios serem atores pertinentes na
dimensdo dos gastos e fornecimento de servicos publicos, suas deliberagdes relativas a
execucao de politicas publicas, arrecadacao tributaria e forma de dispéndio dos recursos sofrem
ampla interferéncia pela regulacéo federal, que serad abordada no decorrer da presente sessao.

Ainda que os Estados e Municipios executem e implementem as politicas publicas e
parcela dos custos sejam financiados pela prépria arrecadagdo destas esferas de governo, a
formulacdo nacional da politica fica interligada as deliberacdes que ndo estdo inseridas na
autoridade e supremacia local.

Nesta seara, as relagdes intergovernamentais representam campo a ser explorado nesta
secdo com o proposito de externar os arranjos e interacfes dos niveis de governo. No gque tange
as relacdes intergovernamentais tipicas do federalismo, Abrucio e Sano (2013, p. Posicao
Kindle 4171-4175) asseveram que as RIGs constituem genuino elemento substancial para

compreender o ambiente institucional baseado na “barganha continua entre atores”. As relagdes
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intergovernamentais se configuram em episoédios quando mais de um governo interage para o

seguimento e execuc¢do de politicas publicas:

Num contexto federativo, as RIGs tornam-se mais complexas, em razdo da
necessidade de coadunar a maior autonomia dos niveis de governo com a
necessaria interdependéncia entre eles. Dai nasce o tema da coordenagdo
intergovernamental, isto é, de como criar instrumentos que consigam articular
entes federativos sem que estes deixem de ser autdbnomos. (ABRUCIO e
SANO, 2013, p. Posigéo Kindle 4171-4175).

Na federacdo brasileira subsistem mecanismos organizacionais da Unido que
contribuem para que os procedimentos de desenvolvimento de politicas publicas sejam
confiados a regulacdo do governo central. Com efeito, a Unido possui instrumentos habeis para
estruturar e coordenar programas a serem implementados pelos Estados e Municipios na
aspiracdo que determinadas ac¢des sejam direcionadas a efetivar finalidades e metas nacionais.

Detentora da maior fatia da arrecadacdo nacional, a Unido se utiliza das transferéncias
federais para minimizar as desigualdades de receita com os Estados e Municipios, propiciando
que o contraste nos provimentos de servigos a populacdo ndo seja ainda mais extenso do que
atualmente se vislumbra. Esse mecanismo de ‘“solidariedade territorial” conforme ressalta
Arretche (2015a, p. 20-21), é uma das principais fontes de renda dos Municipios brasileiros,

possuindo perfil redistributivo, com valiosa caracteristica:

A regulagdo federal afeta decisivamente o modo como as politicas
descentralizadas sdo executadas. As regras constitucionais, a autoridade dos
ministérios federais para regulamentar e supervisionar as politicas executadas,
bem como o poder de gasto da Unido, sdo fatores explicativos centrais da
agenda dos governos subnacionais. (...)

Mais que isso, sua distribuicdo também ndo estd sujeita a negociacOes
particularistas orientadas a prover apoio ao presidente a cada votacdo
parlamentar. Diferentemente, sua alocacdo estd orientada a produzir
incentivos para alinhar as prioridades dos governos locais as prioridades da
agenda politica federal. (ARRETCHE, 2015a, p. 20-21).

Aqgui temos um pressuposto: a agenda das politicas publicas locais recebe pesados
incentivos para que se alinhe com as agendas nacionais, ou melhor, aquelas que a Unido deseja
gue sejam prioritarias a todo territorio nacional. Neste aspecto, € imperioso destacar que o
perfil de distribuicdo dos proventos financeiros no ambiente federativo brasileiro possui

importancia primordial para o equilibrio e manutencdo das relagdes intergovernamentais, em
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razdo de representar um parametro singular para aferir a autonomia politica de cada unidade
constituinte. (ROCHA, 2013, p. Posicéo Kindle 924-926).

Tal premissa é comprovada igualmente pelo movimento pré-constitucional da década
de oitenta, que contou com forte presenca de prefeitos e governadores, que desenvolveram um
perfil de intensa intervencdo no espaco de debate do pontos que convergiriam na proposta da
Constituicdo Federal de 88, ambiente que deu largada a possibilidade de proposicdo de
estratégias predatorias, com os governos subnacionais pleiteando diminuir suas obrigacdes e
ampliar suas receitas as custas do governo central (Abrucio, 1998). A tese do “federalismo
predatorio” abordada por Abrucio (1998), ampara que a supremacia dos interesses dos
Municipios e Estados no periodo de transicdo democratica ocasionou uma divisdo ndo muito
clara das responsabilidades das esferas governamentais, ao passo que descentralizou preciosas
parcelas de recursos a estes atores institucionais.

Tais ingredientes conceberam as legislages suplementares que objetivaram normatizar
a equitativa partilha dos recursos financeiros e responsabilidades dos entes federativos,
equacionando os niveis e relacdes das esferas de governo. A vista disso, 0 governo central,
responsavel pelas transferéncias federais e coordenacdo geral de politicas basilares ao
fornecimento e garantia de direitos a populagdo, arquitetou um planejamento que
necessariamente fixou a atuacdo e o dispéndio de recursos financeiros das demais esferas,
regulando programas a serem executados nos Estados e Municipios.

Segundo Arretche (2015a) as politicas reguladas pela Unido possuem primazia reduzida
e menor desigualdade horizontal, a medida que aquelas que ndo passam pelo crivo da regulacéo
detém escassa prioridade e elevada desigualdade horizontal. A regulagdo exercida pelo governo
central possibilita certificar que “€ possivel combinar a execucao descentralizada de servicos
publicos com a centralizagdo da autoridade sobre as regras de sua execucao” (ARRETCHE,
2015a, p. 21).

Neste ambito, € possivel certificar que quanto maior o nivel de regulagdo da politica ou
programa, menor serd 0 contraste de gastos entre as esferas subnacionais. No que tange ao

carater descentralizado, as politicas podem ser agrupadas em dois seguimentos:

(...) reguladas: aquelas nas quais a legislagdo e a superviséo federais limitam
a autonomia decisoria dos governos subnacionais, estabelecendo patamares de
gasto e modalidades de execucdo das politicas; ndo reguladas: aquelas nas
quais execucdo das politicas (policy-making) esta associada a autonomia para
tomar decisdes (policy decision-making). (ARRETCHE, 2015a, p. 208).
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Neste escopo, as politicas reguladas afetam de forma decisiva os parametros de gastos
dos Municipios e Estados, constituindo um coeficiente que elucida como se comportam as
prioridades de gasto dos governos locais, bem como se tendenciam as disparidades horizontais
destes. Com o propdsito de compreender de forma mais abrangente essas relacdes verticais da
Unido com as demais esferas governamentais, € inestimavel compreender que o federalismo
abarca em si relacbes de carater cooperativo e competitivo entre seus entes e que merecem
atencdo e abordagem. Vejamos.

A abordagem competitiva e cooperativa evidencia, nos Estados federalistas, quais serdo
as formas de interacdo e distribuicdo das competéncias entre as unidades constituintes. No
modelo competitivo, a segmentacdo das competéncias entre as esferas governamentais é
regrada pela partilha de responsabilidades por area de politicas ptblicas. “Com essa diviséo,
pretende-se separar 0 espaco de atuacdo das esferas do governo de maneira a preservar a
autonomia das unidades federativas na producéo de politicas, favorecendo a competicdo entre
elas” (ABRUCIO e FRANZESE, 2013, p. Posi¢ao Kindle 6920-6924).

Neste padréo de relacdo institucional, o poder de arrecadacdo tributaria é igualmente
partilhado, oportunizando a fixacdo de fatias diversas pelos entes da federagéo, que se inserem
num ambiente competitivo entre os niveis de governo.

O perfil cooperativo possui um método de tributacdo conjunta entre 0s niveis de governo
e um equilibrio fiscal vertical e horizontal, ao aposto da tributacdo competitiva exposta
anteriormente. “As instituigdes politicas incentivam os atores territoriais a colaborarem,
dividindo os poderes entre eles funcionalmente e prevendo tarefas a serem executadas
conjuntamente” (ABRUCIO E FRANZESE, 2013, p. Posi¢ao Kindle 6931-6933)

No cenario nacional, a Constituicdo Federal estabeleceu competéncias que sdo de
carater comunitario a todos os niveis de governo, permitindo que cada esfera constituinte
desenvolva e implemente politicas e programas governamentais que contemplem cada uma das

matérias arroladas no Art. 23 da CF;:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes democréaticas
e conservar o patriménio publico;

Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncia;

111 - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico
e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e 0s sitios
arqueoldgicos;
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IV - impedir a evaséo, a destruigéo e a descaracterizacdo de obras de arte e de
outros bens de valor historico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagdo, a ciéncia, a
tecnologia, a pesquisa e a inovacao;

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas
formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIl - fomentar a produgdo agropecudria e organizar o abastecimento
alimentar;

IX - promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das
condic@es habitacionais e de saneamento basico;

()

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre
a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.
(BRASIL, 1988).

A previsao de responsabilidades compartilhadas necessariamente incentivou relacdes
intergovernamentais que estabelecessem padrdes de cooperagdo para execucdo de politicas e
programas de alinhamento nacional, o que demonstra o perfil cooperativo do federalismo
nacional, tese sustenta também por Abrucio e Franzese (2013, p. Posi¢do Kindle 6957-6958).

Ainda que de fato a cooperacdo seja uma vertente expressiva no federalismo nacional,
Ramos (2018), além de enumerar mais enunciados de cooperacdo instituidos pela Carta Magna,
como as competéncias concorrenciais vinculadas nos artigos 18 e 31 da CF de 1988, relembra
que ao passo que o constituinte tenha sinalizado a necessaria cooperacdo dos entes nacionais,
incluiu no bojo da Constituicdo elementos proprios do federalismo dual competitivo,
destacadamente as competéncias privativas previstas nos artigos 20 e 21 da CF por exemplo.

Neste cenario, é oportuno consignar que o federalismo nacional ndo pode ser concebido
coOmMo um arranjo estritamente cooperativo ou ainda competitivo. Ao contrario: o constituinte
deixou evidente com a insercdo de competéncias concorrenciais e privativas, o que de fato trata-
se de um sistema proeminentemente mestico. Ao encontro dessa premissa, Conti (2001)
compreende o federalismo brasileiro como misto, embora possua maior predisposicao a linha
cooperativista dos niveis de governo.

O mandamento constitucional evidenciado anteriormente (Art. 23 da CF), que disciplina
a competéncia compartilhada e comum de diversas politicas (algumas com carater
notavelmente essencial como salde e assisténcia) para as trés esferas de governo, caracteristica
intrinseca do federalismo cooperativo, contribui para a perspectiva de que o Estado brasileiro
se encaminha com proporcionalidade para um ambiente de equilibrio decisério entre as

unidades constituintes no que se refere a consecucao de programas de magnitude nacional.
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Em que pese tal enunciado, Souza (2013, p. Posicdo Kindle 1871-1880) apresenta como
paradoxo a autoridade exercida pelo governo central no que toca ao estabelecimento de normas
gerais sobre diversas tematicas que séo elencadas como competéncia comum para os niveis de
governo. Com efeito, apenas os Estados (excetuando os Municipios desse rol) poderiam legislar
sobre temas de repercusséo tanto nacional como precipuamente regional e local, legislacdo que
apenas poderia suplementar a federal.

As normas de coopera¢do nacional que ficam a cargo da Unido, sdo fixadas no amago
de regular a execucdo de politicas de forma homogénea pelos entes subnacionais,
destacadamente os Municipios. Esses instrumentos de supervisdo federal na concepgdo de
Arretche (2015a, p. 22) evidenciam o designo de alforriar os recursos financeiros necessarios a
provisdo dos servicos fornecidos a populacdo do dominio das negociagdes particularistas de
origem partidaria.

Ainda que tal enunciado seja realidade, Arretche (2015a, p. 22) denota que embora a
Unido detenha poder de influéncia sobre o universo das politicas publicas dos entes federativos,
ndo se pode arrematar que os Estados, Distrito Federal e Municipios ndo sejam agentes
proeminentes no ambito do processo de formulacdo ou ainda implementacdo dos programas
que visam atender as demandas de interesse coletivo.

Os dominios subnacionais detém diversas estratégias de utilidade e otimizacdo de
recursos financeiros quando da implementagcdo dos programas sob sua responsabilidade, se
valendo de um razoavel espaco para atuacdo propria. (SOUZA, 2013. p. Posi¢do Kindle 2128-
2129). Nesta perspectiva, os Estados e Municipios embora sejam pesadamente influenciados
por diretrizes condicionantes da Uni&o, ndo séo engessados a ponto de ndo influenciar de forma
determinante os programas que sdo confiados as suas gestoes.

E viavel advogar que a consecucdo das politicas publicas prenuncia possibilidades de
autonomia do governo local associadas as decisdes normalmente envolvidas na fase de
implementacdo. Os gestores locais dos Municipios possuem potencial de amplificar atividades,
pautas e interesses aos parametros normalmente fixados pela Unido.

Complementando a linha de raciocinio, Arretche (2015a, p. 24) atesta que 0s Municipios
tém operado como “laboratodrios de inovagdes”, uma vez que tal possibilidade de autonomia na
execucdo e implementacgédo dos programas municipais, quando bem-sucedidos, podem adquirir
dimensGes nacionais e eventualmente ser incorporados a pauta das esferas superiores de

governo.
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Este horizonte de oportunidades propicia que os Municipios agreguem novas agoes e
estratégias a implementacdo de programas de politicas publicas, consentindo, inclusive, a
insercédo de deliberagdes e inovacgdes de iniciativas proprias. Neste contexto, é louvavel destacar
que as predilecBes dos agentes politicos subnacionais podem interferir nos rumos da execucao

da politica, sobretudo:

“na fase da implementacao, as preferéncias de governadores e prefeitos afetam
o desempenho das politicas. A autonomia politica das unidades constituintes
e o fato de administrarem receitas proprias lhes permitem margens de
discordancia em relagdao a Unido e a capacidade de iniciativa”. (ARRETCHE,
20153, p. 24).

O universo de intervencdo e relacionamento das unidades constituintes, € caracterizado,
portanto, pela coexisténcia de niveis de governo e poderio que tecem RIGs que fortuitamente
desempenham tracos e tendéncias competitivas e cooperativas, tipificadas, conforme apresenta
Abrucio e Sano (2013, p. Posi¢do Kindle 4164-4168), “pelo conflito de poder, como pela
negociagao entre esferas de governo”.

Alias, essa negociacdo ndo apenas se da entre diferentes entes federativos, mas também
entre as proprias esferas de governo subnacionais da mesma categoria, sobretudo o0s
Municipios. N&o apenas as interacdes e parcerias duais intermitentes, mas também o
associativismo municipal tem sido um importante instrumento para descentralizacdo
governamental e o fortalecimento dos governos locais no cenario nacional.

Essa associacdo entre diversos Municipios também endossa o coro das relacdes
intergovernamentais descritas nesta secdo, sendo pratica adotada em diversos paises, com
objetivos e estratégias distintos dos demais relacionamentos verticais com a Unido e Estados:

O associativismo municipal é uma préatica adotada em varios paises, com 0s
objetivos de promover o fortalecimento dos municipios como nivel de
governo e de facilitar a prestacdo de certos servi¢os publicos, mediante a
criacdo de escalas populacional, financeira, econdmica e técnica, sem as quais
seria inviavel a prestacdo desses servicos em padrdes adequados, no caso de
pequenos municipios. (MELLO, 1997, p. 55).

Neste cenario de possibilidades de relacionamentos entre os entes federados, as RIGs
constituem um palco de intensas interacGes que podem tanto afetar a autonomia e o caixa dos
governos subnacionais através do relacionamento vertical entre Unido e Estados com

Municipios, quanto um horizonte capaz de ampliar a performance da prestacao de servicos em
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razdo da ampliacdo da escala proporcionada pelas relagdes consorciadas, associativas e
colaborativas prdprias do relacionamento horizontal das municipalidades.
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2 O UNIVERSO DOS GOVERNOS LOCAIS

2.1 O Municipio como entidade de destaque na federacao brasileira

Seguidamente a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, a descentralizacéo
instituida pela Carta Magna propiciou aos Municipios e Estados a obtencdo de novas
vantagens tributarias e fiscais, bem como novas incumbéncias com relacdo a efetivacao de
politicas publicas voltadas ao atendimento da populacéo local.

Como j& exposto anteriormente, as liderancas politicas (precipuamente as
municipalistas) associavam a tematica da descentralizacdo federativa ao sabor da democracia,
ocasido que participaram ativamente da formulacdo de diversos dispositivos constitucionais.

Na visdo de Abrucio (2005, p. 46), esse novo modelo federalista

(...) foi resultado da unido entre forcas descentralizadoras democraticas com
grupos regionais tradicionais que se aproveitaram do enfraquecimento do
governo federal em um contexto de esgotamento do modelo varguista e do
Estado nacional desenvolvimentista a ele subjacente. O seu projeto basico
era fortalecer os governos subnacionais e, para uma parte desses atores,
demaocratizar o plano local. (ABRUCIO, 2005, p. 46).

Esses governos subnacionais (Estados e Municipios) constituem vasto campo de
analise deste cenario. Entretanto, na presente pesquisa, a partir deste capitulo, sera abordado
0 universo municipal como objeto de analise e eventualmente a sua relacdo com outras esferas
do universo federativo quando for necessario a compreensdo de algum aspecto do
desenvolvimento das politicas publicas desenvolvidas pelos governos locais.

Os Municipios obtiveram maior ascensdo relativamente a partilha das preciosas
receitas tributarias que se redesenhavam no cenario nacional, ainda que extensa parcela destes
dividendos estivesse inseridos em um ambiente de dependéncia de recursos econémicos e
administrativos dos demais niveis de governo, conforme destaca Fernando Luiz Abrucio ao
tratar da experiéncia de coordenacao federativa durante os periodos FHC e Lula (ABRUCIO,
2005, p. 48).

Esse legado do constituinte — a projecdo nacional do Municipio — ndo somente
limitando a eleva-lo ineditamente ao status de ente federado, mas construindo um sistema
descentralizado de competéncias e reparticdo de recursos tributarios as municipalidades,

evidenciou o compromisso da nova federacdo que emergia: o fortalecimento dos governos
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subnacionais, destacadamente o Municipio, como forma de consolidar a democracia nacional,
irradiando, desde a capital Brasilia, a nova diretriz federativa até as comunidades locais.
Neste cendrio, é conveniente trazer a tona a perspectiva de Celina Souza (2004), sobre

esse compromisso federativo de 88:

Entre esses compromissos estavam o de restaurar a Federagdo, através do
aumento do poder politico e tributario das entidades subnacionais, e o de
consolidar a democracia, por meio do empoderamento (empowerment) das
comunidades locais no processo decisorio sobre politicas publicas. Essas
mudangas foram engendradas por uma coalizdo existente na Constituinte,
formada por parlamentares que possuiam fortes lacos com as demandas
municipais (SOUZA, 2004, p. 27).

Com efeito, os governos municipais assumem, de forma categdrica, um papel de
destaque no ecossistema politico e na Administracdo Publica, promovendo a democracia € 0
empoderamento da populacéo local.

Os Municipios angariaram relevantes beneficios durante o trdmite constituinte.
Segundo Souza (2001, p. 537), as clivagens entre as esferas municipais e estaduais
favoreceram as primeiras, em razdo de pelo menos trés premissas. A primeira estaria
interligada a um comportamento antagonico a perspectiva acentuada durante o regime militar
que atribuia aos prefeitos gestdes irresponsaveis em maior grau do que governadores; o
segundo argumento retrata que a luta por recursos seria pauta mais antiga dos Municipios no
Congresso, em detrimento dos governos estaduais; por fim, a dimensdo eleitoral se fez
relevante: os atores politicos envolvidos no tramite da Constituicdo Cidada ja teriam exercido
ou ainda objetivavam operar cargos do poder executivo, 0 que seria mais acessivel em
Municipios do que em Estados, razdo pela qual a pauta municipalista de descentralizacdo teria
se sobressaido em incentivos maiores do que dos entes estaduais.

O artigo 3° da Carta Constitucional delineou os objetivos fundamentais da Republica
Brasileira®, incumbindo ao Estado o dever de concretizar os anseios do constituinte.

Neste horizonte, na perspectiva de Ramos (2018), as municipalidades constituem
componentes fundamentais para materializar o anseio estatal: viabilizar o bem comum. A

autora argumenta que partindo desse pressuposto, “voltar os olhos para a municipalidade ¢

9 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: (...)

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacéo.

BRASIL. Constituicao Federal de 1988. Artigo 3°. Brasilia, DF, out. 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm> Aceso em: 26 de jun. de 2021.
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voltar-se para a propria finalidade do Estado, pois é no Municipio que o cidaddo mora,
trabalha, constitui familia, investe na iniciativa privada etc.” (RAMOS, 2018, p. 149).
Concluindo, Maria Raquel Firmino Ramos arremata que investir em acfes que buscam
promover beneficios aos cidaddos inevitavelmente perpassara a otica da estrutura municipal.

Na verdade, é necessario reconhecer que muito embora a federagéo seja formada pela
unido indissolivel da Unido, Estados, Distrito Federal e os Municipios, o alicerce de
concretude da arquitetura federativa nacional é sustentado pelos 5.570 governos locais,
distribuidos pela imensidao do territorio brasileiro onde cada cidaddo elegeu um destes para
construir seu lar e desenvolver suas atividades.

A Unido, ao incentivar a universalizacdo das politicas sociais por intermédio da
descentralizacdo de competéncias e recursos financeiros, desloca a operacionalizacdo da
gestdo das politicas publicas aos Municipios e proporciona a consumacdo de um programa
nacional por meio destas entidades (ABRUCIO e FRANZESE, 2013, p. Posi¢do Kindle 7132-
7137).

Garcia (2013, p. 314) compreende o Municipio como fundacao da federacdo, uma vez
que dele decorre a existéncia do individuo e de sua cidadania, que se materializa no universo
local. Legitimando sua linha de raciocinio, acrescenta que tal argumento se consolida na
medida que se constata o carater ficticio-juridico dos demais entes federados, posto que a
existéncia destes perpassa da concretude municipal, onde convivem os cidad&os, pessoas € 0
povo brasileiro.

Na mesma linha, Ramos (2018, p. 59) endossa que o Municipio é o ente que de fato
existe no campo concreto, tangivel a populacdo, ocasidao que expde a ficcdo juridica da Unido
e Estados, o que, necessariamente, conduz a conclusdo que 0s primeiros merecem maior
atencdo quando da definicdo de estratégias que busquem a efetivacdo dos direitos sociais.

Sistematizando essa linha de raciocinio — que inclusive ganha adesdo de autores que
encapam a luta da extingdo dos Estados!® — esse carater “ficticio” e o distanciamento da Unido
e Estados da populacéo local incrementa a emerséo de um ambiente fértil para a ascensao do
Municipio como objeto de estudo primordial para este trabalho, como ente capaz de instituir,

de fato, os objetivos elementares da Republica.

10 Na visdo de Raul Ferraz “Os Estados sdo mera ficcdo. No tém sequer onde morar. Moram em Municipios
aos quais denominam de “capitais” para onde arrastam os recursos e para onde os Prefeitos se deslocam com o
pires na mao” (FERRAZ, 2017, p. Posicdo Kindle 139). Grifo nosso.
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Ferraz (2017) por exemplo, em sua obra que aborda o federalismo vigente e a proposta

da criacéo de um estado unitario brasileiro, assinala o potencial dos entes municipais, veja-se:

Afinal, os Estados no Brasil sdo entes totalmente inGteis, desnecessarios e
caros. Ndo h4 nada que o estado faca gue o municipio ndo possa, ele
mesmo, fazer. Assim como, também, ndo h& nada que o estado faca e que ndo
haja um 6rgdo de nivel nacional fazendo a mesma coisa; sem qualquer
necessidade de intervencdo desse terceiro ente e com muito mais legitimidade.
S&o 130 anos de inutilidade, desperdicios, extravios e perdas, suportados pela
sociedade. (FERRAZ, 2017, p. Posicéo Kindle 149). Grifo nosso.

Em que pese nédo seja objeto deste trabalho questionar o arranjo federativo vigente,
nem tampouco a competéncia e a aptiddo dos Estados em efetivar os direitos sociais e suas
responsabilidades, o fragmento transcrito acima da obra “O Brasil Nao Precisa de Estados: A
Revolucgdo dos Prefeitos” contribui para apimentar o debate sobre a relevancia do Municipio
no cenério nacional.

Rezende (2009) compreende que a descentralizagdo das responsabilidades na gestdo
publica para as esferas municipais € o percurso mais promissor para ampliar a eficiéncia
estatal, na medida que esta sobredita responsabilidade é confiada a instancia de poder — o
Municipio — mais proxima da populag@o a ser assistida. O autor assevera, ainda, que “menores
sdo os riscos de falta de foco na aplicacdo dos gastos e maior €, portanto, a chance de
aumentarmos a eficiéncia e a eficdcia da agdo estatal” (REZENDE, 2009, p. 16).

Encampando tal ideia, Ramos (2018) contribui na medida que apresenta a ideia de que
pelo menos em tese, a proximidade do poder publico local em relagdo aos cidadéos facilita a
“efetivacdo dos ideais de legitimidade democratica e a eficiente alocagdao dos recursos
publicos” (RAMOS, 2018, p. 13). Desta feita, o Municipio exerce ndo somente na federacéo,
mas inclusive em Estados unitarios, um papel de destaque na consecuc¢do de politicas sociais.

Subscrevendo o mesmo horizonte de argumentacdo, Mello (1991) pontua que 0s
Municipios, de fato, sdo admitidos com maior frequéncia como sendo instituicGes que
conduzem a presenca do Poder Publico ao interior de um pais de forma mais eficaz.
Complementando, Souza (2002) atesta que a descentralizacdo se comprometeu, ainda, em
converter 0s governos municipais em instancias mais eficientes e disponiveis, concentrados,
com maior precisao, nas demandas da populacéo local.

Percebe-se, neste angulo, que ndo podem mais prosperar argumentos que sustentem a
completa desconfianga quanto & consecucdo de politicas pablicas pelos governos municipais.

Né&o cabe mais vislumbrar a gestdo publica municipal como palco exclusivo de barganhas que
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facilitam Unica e exclusivamente o mandonismo!! das elites locais e ambiente certo de
ineficiéncia administrativa, mas sim uma pedra angular para constru¢do de uma nagao mais
justa e igualitaria, com alicerces na promocdao dos direitos sociais.

O fortalecimento destes entes subnacionais retratado pela Constituicdo Federal de 88
segundo Ramos (2018) tem sido uma inclinagdo recorrente em paises democraticos, diante da

extensdo do territorio e populacdo ser bem menor que a das demais instancias de poder:

Isso pressupde a melhor execucdo das politicas publicas e a eficiéncia na
solucdo dos problemas locais. Ndo se pode desprezar este fato na discussdo
por descentralizagdo. Devem-se encontrar meios para coibir os problemas
politicos existentes historicamente no Brasil que impedem o avanco da
eficiéncia da estrutura municipal. Repensar a forma federativa passa
necessariamente pela reestruturacdo do Municipio no Brasil. (RAMOS, 2018,
p. 107). Grifo nosso.

Nesta circunstancia, o tripé federacdo, Municipio e descentralizacdo caracteriza uma
férmula de gestdo e divisdo de poder que retrata o atual panorama desta nagéo, onde se anseia
pelo progresso na consumagdo dos direitos sociais, desenvolvimento econémico e
democracia.

Diante do protagonismo cada vez mais recorrente dos Municipios na efetivacdo das
politicas publicas a populacdo local, tem-se percebido — como fruto esperado da
descentralizacdo — a participagdo das gestdes locais com maior amplitude na disponibilizacéo
e atendimento das demandas locais de assisténcia social, sadde, educacdo, meio ambiente,
habitacdo, cultura, emprego e renda, etc.

Esse destaque na atuacdo municipal tem se evidenciado diante de mudangas pontuais
no campo de servigos sociais universais que foram atribuidos a governanca local, como bem
pontua Celina Souza (2004, p. 38), que apresenta essa nova engenharia de gestdo que
propiciou o advento de “institucionalidades” que ndo se limitam apenas a permuta entre Unido

e Municipios em sua implementacao:

“(...) nao se limita a transferéncia de sua implementacdo, mas tem
significado também o envolvimento das comunidades locais no processo

11 José Murilo de Carvalho ao tratar do conceito de mandonismo, certifica que “refere-se a existéncia local de
estruturas oligarquicas e personalizadas de poder. O mandé&o, o potentado, o chefe, ou mesmo o coronel como
individuo, € aquele que, em funcdo do controle de algum recurso estratégico, em geral a posse da terra, exerce
sobre a populacdo um dominio pessoal e arbitrario que a impede de ter livre acesso ao mercado e a sociedade
politica. O mandonismo ndo € um sistema, ¢ uma caracteristica da politica tradicional”. (CARVALHO, 1997, p.
02). Grifo nosso.
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decisério e de controle da implementacdo de politicas sociais. A
Constituicdo de 1988 foi prodiga na criagdo de mecanismos de participacdo
das comunidades locais em alguns féruns decisorios e no controle dos
resultados de certas politicas publicas locais, buscando, ao mesmo tempo,
empoderar segmentos da comunidade e promover a accountability dos
gestores publicos”. (SOUZA, 2004, p. 38). Grifo nosso.

Conclui-se diante desta perspectiva apresentada que, de fato, além de apresentarem
modelos de gestdo inovadores, os Municipios igualmente tém oportunizado a criacdo de
espagos para experiéncias participativas, como os conselhos municipais voltados para a deciséo,
participacdo na gestdo e fiscalizacdo de politicas sociais e 0 ja mencionado Orgamento
Participativo — que muito embora tenham um longo caminho a trilhar — permitem a
incorporacdo de segmentos sociais marginalizados do processo decisorio na distribuicdo de
fracdo dos recursos orgamentarios municipais, fornecendo maior credibilidade as gestdes locais
pelo controle externo exercido.

Além de assumirem demandas e competéncias concorrentes com os demais membros
do pacto federativo, diante das mudancas concebidas no bojo da Constituicdo Federal de 88,
assim como aquelas decorrentes das alteracdes legislativas abordadas na segunda sec¢do do
capitulo anterior, que incentivaram mudancas na organizacao e financiamento das politicas
sociais, André Borges (2013, p. Posicdo Kindle 2383-2385) ressalta a ampliacdo da
participacdo dos governos locais na execucdo das despesas provenientes de politicas sociais,
simultaneamente ao decréscimo na participacdo dos Estados.

Os Estados, antes representantes incontestaveis da hegemonia politica e financeira em
comparacdo aos enfraquecidos Municipios, como bem apresenta Fernando Luiz Abrucio em
sua famigerada obra “Os barédes da federagdo”, publicada ainda na década de noventa, que
externou valiosos subsidios para a compreensdo do fortalecimento dos governadores
estaduais®? (Abrucio, 1998), vem a cada dia minimizando sua importancia face a ascendéncia
dos governos locais como atores principais (e ndo mais coadjuvantes) a nivel nacional.

Neste liame, Borges (2013, p. Posi¢do Kindle 2558-2560) em seu estudo que
compreendeu os anos de 1990 a 2004, sustenta que observando o histérico das receitas
disponiveis para cada instancia de poder neste periodo, percebe-se a manutencdo ou um

aumento singelo na participacéo federal, indiscutivel ampliacéo da participacéo dos governos

12 Fernando Luiz Abrucio examina as razdes do fortalecimento dos governadores de Estados brasileiros na década
de noventa, abordando a centralidade politica incontestvel do &mbito estadualista. ABRUCIO (1998).
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municipais em paralelo a perda percentual dos Estados, que vém se enfraquecendo na provisao
de receitas.

Retratada a discrepancia que tem se ampliado entre a atuacdo municipalista e a
estadual em variadas circunstancias, seja pelas politicas sociais ou aumento das receitas, €
interessante testificar, afinal, que algumas fung¢fes do governo federal tém sido assumidas
pelos governos locais, enquanto outras ainda se estacionam em um “vazio governamental”
(SOUZA, 2004, p. 34), seja pela politica de ajuste fiscal da Unido ou ainda porque o0 escopo
da respectiva politica a ser atribuida ao Municipio carece de incentivos capazes de entusiasmar
a aquiescéncia das instancias municipais.

Ainda que se muito tenha a pontuar sobre o progresso da descentralizacdo das
competéncias e recursos orgcamentarios aos governos subnacionais, em especial 0s
Municipios, é elementar consignar que a autonomia dos governos locais foi, € e futuramente
mais ainda sera o ingrediente principal dessa receita de sucesso, uma vez que o exercicio pleno
da autonomia assegurada pelo Constituinte hd mais de trés décadas é a chave para o
desenvolvimento das competéncias de todas as instancias federadas.

Arretche (2015a, p. 102) apresenta um argumento inestimavel a compreensdo da
dimensdo da autonomia no processo de descentralizacdo federativa, que merece a atengao do
leitor deste trabalho. A autora certifica que de fato a descentralizagdo implica na distribuicéo
da autonomia para que os Municipios possam ter o espaco decisério sobre as politicas

implementadas em suas cidades. Essa deducéo, todavia:

(...) ndo corresponde & efetiva distribuicdo da autoridade sobre politicas no
Brasil, seja no periodo recente seja na Constituicdo de 1988. Na verdade, as
interpretacdes sobre a autonomia dos governos subnacionais no Brasil se
equivocam ao deduzir a segunda a partir de evidéncias sobre a primeira.
(ARRETCHE, 201543, p. 102).

Diante desse enunciado, tem-se que ndo se pode necessariamente concluir que os
governos locais possuem a autonomia para cumprirem seus preceitos e responsabilidades
constitucionais e assim exercerem seu potencial exposto na presente secao somente pelo fato
de a descentralizacdo ser uma realidade no ambiente institucional brasileiro.

Ramos (2018, p. 211) ao enumerar 0s impasses que dizem respeito as debilidades que
inviabilizam o programa de Estado delineado constitucionalmente, certifica que sem as
devidas corre¢des sera impossivel conceber que a gama de diretos garantidos na Carta Magna

sejam consubstanciados na realidade, o que importa dizer que € vital observar se a autonomia
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dos governos locais esta sendo exercida com a plenitude que se espera. Afinal, sdo nas cidades

que cada cidaddo “pisa e planta os pés”*3, e contribuem para o desenvolvimento do pais.

2.2 Um exame do dilema da autonomia municipal

Diante da triplice autonomia administrativa, orcamentaria e politica concedida as
esferas municipais, ainda se guardava a esperanga que esses governos pudessem fornecer 0s
direitos sociais constitucionalmente garantidos e atender as demandas e necessidades de seus
municipes de acordo com os regramentos contidos na Carta Magna, promovendo a
universalidade dos servigos publicos e tratamento isondmico para os cidad&os.

Mais de trés décadas apds o advento da Constituicdo Cidadd, ainda se observam os
desafios para concretude de muitos dos direitos e deveres subscritos em 1988. A efetivacdo
desses direitos, sobretudo pelos governos locais, perpassa a questdo da autonomia federativa
que tal ente federado possui — ou pelo menos deveria possuir — para exercicio de suas
responsabilidades constitucionais perante a populacgéo local.

Se tratando de autonomia de instancias governamentais, faz-se importante destacar a
previsdo contida na primeira Carta Constitucional brasileira, a Constitui¢do Imperial de 1824,

gue em seu artigo 6° e 64, assinalava questdes interessantes sobre a autonomia dos Municipios:

Art. 6° - O Governo federal ndo podera intervir em negécios peculiares aos
Estados, salvo:
(...) f) a autonomia dos Municipios;

Art. 68 - Os Estados organizar-se-d0 de forma que fique assegurada a
autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse.
(BRASIL, 1824).

Com efeito, a legislagdo em seu artigo 68 assegurava a autonomia dos Municipios,
todavia em seu artigo 6° permitia a intervencéo do governo central (& época representado pelo
imperador) na autonomia dos governos subnacionais. Claramente, por se tratar de um regime
monarquico, autoritario e que ainda sequer era federalista, essa interven¢do na autonomia

municipal era compreensivel. No entanto, nas circunstancias atuais, compreender até que ponto

13 Expressdo utilizada por Maria Raquel Firmino Ramos em sua obra “Crise Financeira do municipio e o
federalismo fiscal cooperativo no Brasil”, para engrandecer a importdncia municipal. (RAMOS, 2018, p. 164).
Grifou-se.
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0 governo central pode interferir na autonomia municipal se faz elementar para compreender
os dilemas existentes na coordenacao federativa brasileira.

A garantia de autonomia municipal foi assegurada na Constituicdo Federal de 1988,
inclusive constitui dever da Unido'*. Desta feita, de acordo com Corralo (2014b, p. 159), a
autonomia ndo mais se tratava de uma liberalidade das unidades federadas estaduais, mas
clausula irrevogével da Constituicdo, em razdo de compor a estrutura de normas de composi¢ao
do modelo federativo brasileiro.

Preliminarmente é necessario esclarecer que as demandas por autonomia subnacional
ndo foram concebidas, a exemplo de outras federagdes ao redor do mundo, por clivagens
étnicas, linguisticas ou religiosas, mas sim, como pontua Rocha (2013, p. Posicdo Kindle 496-
497), pela busca de “afirmacdo do poder de elites regionais”. Essas mesmas elites, no contexto
nacional, interferiram através de representantes na Assembleia Nacional Constituinte de 1987
e anteriormente nas subcomissoes, para a formatagdo das propostas que iriam compor o texto
constitucional.

Nesta conjuntura, denota-se que a autonomia dos entes subnacionais, ainda mais a dos
Municipios que foram elevados a categoria de entes federados ha pouco mais de trinta anos, foi
assentada sobre uma infraestrutura institucional que ndo conseguiu engendrar elementos que
pudessem consolidar de forma permanente e duradoura a autonomia conquistada e inclusive
positivada na Carta Constitucional.

A autonomia municipal, é sem sombra de duvidas, consoante expde Ackel Filho (1992)
um elemento crucial para a sobrevivéncia do governo local, que ausente representa o
desmantelamento desta instancia de poder, se resumindo este a uma “capitania legada aos
donatarios do poder central” (ACKEL FILHO, 1992, p. 58).

Em seus estudos acerca do poderio municipal na federacdo brasileira, analisando o
contraste existente entre as competéncias municipais e 0s recursos financeiros disponiveis,
Corralo (2014a) apresenta interessante classificacdo e desdobramentos que definem com
precisdo exemplar a tematica acerca da autonomia federativa, 0 que serd utilizado como

referéncia nesta se¢éo para argumentacéo:

14 Art. 34. A Unido ndo intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para:

VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais: (...)

¢) autonomia municipal;

BRASIL. Constituicao Federal de 1988. Artigo 34. Brasilia, DF, out. 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm> Aceso em: 26 de jun. de 2021.
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A autonomia_administrativa consiste no poder de exercer as atividades
administrativas locais, como 0s servicos publicos e a policia administrativa; a
autonomia auto-regulatoria consiste no poder de elaboracéo da Constituicéo
Municipal (a chamada Lei Orgéanica); a autonomia politica refere-se a eleigéo
e a possibilidade de cassacdo dos proprios agentes politicos municipais —
prefeito, vice-prefeito e vereador; a autonomia legislativa denota da
elaboragdo do proprio sistema normativo, cuja Lei Orgéanica assume a
centralidade do microssistema federal municipal; a autonomia financeira
relaciona-se com as receitas oriundas do préprio Municipio e dos repasses
obrigatérios e voluntérios de outros entes federados. (CORRALO, 2014, p.
36-37). Grifo nosso.

A producdo de politicas publicas de forma eficiente requer um equilibrio na
distribuicdo do poder entre os entes federados envolvidos no processo de consecucao destas,
conforme leciona Rocha (2013, p. Posicao Kindle 1018-1019). Essa distribuicdo do poder se
envolve intimamente na autonomia em diversas de suas facetas, seja politica, administrativa
e destacadamente a financeira.

Na concepcdo de Ramos (2018, p. 35) a autonomia financeira constitui um pilar de
extrema importancia para que a Federacao Brasileira possa efetivar os direitos e deveres que
foram circunscritos na Constituicdo Federal de 88. Neste escopo, sem recursos financeiros
ndo é possivel aparelhar os Municipios de modo a proporcionar eficiéncia e viabilizar o
desenvolvimento destas instancias de governo para que 0s emancipe — que seja a longo prazo
— de repasses e receitas dos Estados e da Unido.

O constituinte de 88 amplificou a questdo financeira federativa ao elevar as
municipalidades que hoje somam 5.570 cidades, a entes federados, a exemplo dos Estados,
Distrito Federal e Unido. Essa decisdo pretérita importa em reconhecer, conforme pontua
Machado Segundo (2005, p. 49-50), a importancia do aprovisionamento do caixa municipal,
para 0 pleno exercicio da autonomia destas instancias federativas, que somente pode se
concretizar mediante a oferta de recursos materiais.

E fundamental conhecer, de forma mais detalhada, as financas pablicas municipais a
fim de averiguar os recursos que estdo a disposicdo das municipalid